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PALABRAS PRELIMINARES
por ZLata DrRNAS DE CLEMENT

Este primer cuaderno del Instituto de Derecho Ambiental y de los
Recursos Naturales de la Academia Nacional de Derecho y Ciencias
Sociales esta dedicado al estudio del cambio climatico. Hemos elegido
esaampliatemética, compleja, multidimensional, no por creer que esfac-
tible abordarlaen sufaz juridicaen formaintegral, menos en unapublica-
cion breve como ésta, sino solo paraintentar una apertura ala cuestion,
dadalaimportancia que la problemética haal canzado en nuestro tiempo,
impactando en distintas disciplinasy subdisciplinasjuridicas.

Variados organismos especializados en medio ambiente de las Na-
ciones Unidas han sefial ado que“ es el problemaambiental masdificil que
enfrentamos hoy sobre el planeta’. El cambio climéatico se observa no
sblo en laatmosfera, sino también en los cursos de agua, los hielosy los
glaciares; enlosocéanosy |os mares, en lacubiertavegetal, losanimales,
en el funcionamiento de los ecosistemasy susinterrelaciones, enlavida
del ser humano. Dealli que seconsidere a cambio climético unacomple-
japroblematicatransversal, dificil de afrontar legalmente. Sin embargo,
no por dificultosa puede ser soslayada.

El cambio climético se asigna a causas naturales y humanas. Entre
las naturales, se han sefialado las variaciones solares, las variaciones
orbitales, losimpactos de meteoritos, |aderivacontinental, las corrientes
ocednicas, ademéas de numerosas otras. Cuando se hace referencia a
“cambio climatico” desde la preocupacion de los juristas, se hace refe-
rencia solo a cambio climatico que tiene fuente antropogénica, es decir,
el producido como consecuencia de la actitud del hombre frente a su
medio ambiente.

La preocupacion por la regulacion integral a nivel planetario del
medicambiente ya surgié en ladécadadel ‘60. El Informe del Secretario
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General de Naciones Unidas, U Thant, realizado apedido delaAsamblea
General de Naciones Unidas (“El hombre y su medio ambiente” - 26 de
mayo de 1969) promovio laConferenciade Estocolmo de 1972, enlaque
se adopt6 la Declaracion sobre Medio Humano. El referido Informe hizo
referenciaalaactitud del hombre frente asu medio, alacrisisprovocada
con ladevastacion de tierras y bosgues, ala extincion de especies vege-
talesy animales, al crecimiento no planificado de las zonas urbanas, ala
industrializacion, concluyendo que, de continuar ese proceso de degrada-
ciondelanaturaleza, sinlimitaciones, laposibilidad devidasobrelaTierra
se veria prontamente amenazada.

El primer reconocimiento del cambio climatico como cuestion global
sedio enlaPrimeraConferencia Mundial sobre Cambio Climatico orga-
nizadaen 1979 por la Organi zaci6n M eteorol 6gicaMundial (OMM). Su-
cesivas resoluciones de las Naciones Unidas, de la Organizacion de Na-
ciones Unidas parala Educacion, laCienciay laCultura(UNESCO), del
Programa de Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA) con-
dujeron ala Conferencia de Rio sobre Medio Ambientey Desarrollo ce-
lebrada en 1992, oportunidad en gque se abri6 a la firmala Convencion
Marco de Naciones Unidas sobre Cambio Climatico/ CMNUCC (entrada
envigor en 1994), la que através de la Conferencia de sus Estados Par-
tes llevé ala adopcion del Protocolo de Kyoto, entrado en vigor en €l
2005, el que limité la emisién 6 gases de efecto invernadero en mas de
una treintena de Estados. Estos instrumentos -juntamente con las con-
venciones, sobre Proteccion de la Capa de Ozono y su Protocolo de
Montreal, sobre Derecho del Mar, sobre Humedales, sobre Especies
Migratorias, sobre Diversidad Biolégica, sobre Lucha contra la
Desertificacion- son el ge normativo internacional dirigido al control y
mitigacién del cambio climatico.

El Panel Intergubernamental de Expertos sobre Cambio Climatico
(PICC/NPCC) -ente creado en 1988 por el PNUMA y la OMM- haido
mejorando sus certezas en materia de la incidencia antropogénica en €l
cambio climatico (ello, mésallddelascriticasrecientes que recibiera por
actitudes de algunos de susintegrantes, luego parcia mente clarificadas).
En su tltimo (cuarto) informe, divulgado en el 2007, ha sefial ado expresa-
mente, que yano esrelevante el debate sobre si € clima esta cambiando
0 No, Sino qué estamos dispuestos a comprometer en el corto plazo para
hacer frente a los cambios que -con mayor 0 menor certidumbre- se
esperan a mediano y largo plazo. El 23 de junio de 2010, el PICC ha
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seleccionado 831 expertos para que, divididos en tres grupos de trabajo
(ciencias fisicas; impactos y estrategias de mitigacion), trabajen cuatro
anos en laelaboracion del quinto informe. Ban Ki-moon, Secretario Ge-
neral delasNacionesUnidasenlaactualidad, hapuesto a cambio climético
entre las tres prioridades de labor del sistema de las Naciones Unidas.

Distintos organismos y entidades se han visto [lamados a ocuparse
del cambio climético. Entreellos; PNUMA, PNUD, FAO, Secretariadel
Convenio Marco del Cambio Climatico, Secretaria del Panel
Intergubernamental de Cambio Climético, amés de | os gobiernos nacio-
nalesy entes regionales y subregionales. Debemos tener presente que los
Estados informan cada cuatro afios a la Secretariadel Convenio; inventa-
rian emisiones, describen | as politicasy medidas de adaptacion y mitigacién
adoptadas y otros datos rel evantes para | os objetivos de la Convencién.

Se esperd con gran interés la 152 Conferencia de las Partes del Con-
venio Marco sobre Cambio Climético (Copenhague, diciembre de 2009),
por haber estado -en parte central- dirigida a alcanzar un nuevo acuerdo
de cooperacion y accién colectivaen € control de emisiones més allade
2012, gque reemplazara al Protocolo de Kyoto. Sin embargo, sus resulta-
dos no alcanzaron los logros esperados, atento alas discrepancias entre
los Estados sobre |os compromisos aasumir.

El Instituto de Derecho Ambiental y de los Recursos Naturalesdela
Academia Nacional de Derecho y Ciencias Sociales de Cérdoba, atra-
vés de lalabor de sus miembros ha estado trabajando en distintas temati-
cas vinculadas a cambio climatico, si bien, en esta publicacion sélo se
incluyen algunos aspectos de esos resultados.

El referido Instituto y laFacultad de Derecho y Ciencias Socialesde
laUniversidad Nacional de Cordoba, através delas catedras de Derecho
Internacional Publicoy Derecho Ambiental y delos Recursos Naturales,
organizaron unaJornada sobre Cambio Climético el 16 de septiembre de
2009. Asimismo, laAcademiay otras entidades han convocado aun con-
curso de monografias sobre latematica. Por ello, esta publicacion incor-
pora, amas de trabajos de miembros, |as obras distinguidas en el concur-
S0 con mencién especial.

El conjunto de presentacionesincluye aspectosintroductorios vincu-
lados a consideraciones propias de | as ciencias natural es pero que permi-
ten la compresion de la construccion juridica en la materia; reflexiones
sobre la evolucion de las negociaciones internacionales en materia de
regul acion de emisiones vinculadas al cambio climético; normativainter-
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nacional y nacional generadaen el tépico especificoy en areas estrecha-
mente vinculadas, como también estudios sobre las instituciones genera-
das en cumplimiento de esas disposiciones; andlisis sobre el impacto de
las regulaciones ambientales sectoriales en las politicas ambientales
globales; observaciones sobre las relaciones entre cambio climéatico y
biodiversidad; cambio climéticoy hébitat.

Si bien, setratadetrabajoslimitados en extensiony percepciondela
temética abordada, éstos contribuyen al didlogo entre los miembros del
Instituto y ala circulacion de sus reflexiones en espacios mas amplios,
abriendo al Instituto al intercambio deideas, favoreciendo con ello lare-
troalimentacion.



CAMBIO CLIMATICO: ALGUNAS
CONSIDERACIONES DE CARACTER INTRODUCTORIO

ZlataDRrNAS DE CLEMENT *

En esta breve presentacion solo haremos referencia sucinta a algu-
nos aspectos generales preliminares de la problemética, tales como qué
se entiende por cambio climatico, qué elementos conforman el sistema
climético, cudles son las caracteristicas del calentamiento global, cudles
son |os grandes problemas emergentes del cambio climaticoy cudleshan
sido los principales canales del desarrollo normativo en lamateria.

LaConvencion Marco de Naciones Unidas sobre Cambio Climatico
(CMNUCC) %, en € péarrafo 2° de su art. 1°, expresa que, por cambio
climatico se entiende “un cambio de clima (modificacion de fendmenos
meteorol 6gicos) atribuido directa o indirectamente alaactividad humana,
gue altera la composicion de la aimésfera mundial y que se suma a la
variabilidad natural del climaobservada durante periodos de tiempo com-
parables’. Suelen tomarse como base paralamedicién del cambio perio-
dos extensos, por jemplo, 500 0 més afios.

El “clima’ esel estado medio delaatmosferaen un periodo prolon-
gado adiferenciadel “tiempo” que responde a una combinacion efimera
y, aveces, excepcional. Algunos especialistas no sélo ponen en duda la
posibilidad de que tenga peso €l impacto humano en la atmdésfera, sino

“ Doctoraen Derecho y Ciencias Sociales. Catedratica de Derecho Internacional
Publico en la Facultad de Derecho y Ciencias Sociales de la Universidad Nacional de
Cordoba-Argentina. Profesoraeméritade laUniversidad Catdlicade Cordoba. Miembro
deNUumero delaAcademiaNacional de Derechoy Ciencias Sociales de Cordoba.

1LaCMNUCC cuentaa 15 de junio de 2010 con 194 Partes.
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dudan de que se pueda hablar de“clima’. Tal el caso de Gleick, quien se
ha preguntado si existe el clima, si hay un clima que va cambiando por
razones fisicas, si hay un clima en un tiempo mas extenso en el que los
cambios no son més que fluctuaciones, o bien, si el tiempo nuncaconver-
ge de modo tal que permitafijar estdndares medios 2.

El sistema climético se considera que se halla formado por cinco
elementos: la atmdsfera (manto gaseoso que envuelve latierraformada
por distintas capas: troposfera-estratosfera-mesosfera-exosfera), la
hidrosfera (agua dulce y salada en estado liquido), la criosfera (agua en
estado solido), lalitosfera (suelo) y labiosfera (formas de vida que pue-
blanlatierra), siendo el climaunaconsecuenciadel equilibrio que se pro-
duce en € intercambio de energia, masa y movimientos entre los cinco
componentes que acabamos de sefialar y que se traducen en humedad,
temperatura, viento, presion barométrica, entre otras manifestaciones) 3.

El clima de la tierra ha variado con el transcurso del tiempo. Las
glaciaciones del cuaternario son un claro ejemplo de cambios naturales
en el clima. Junto aestavariabilidad natural, lacomunidad cientificaaler-
ta sobre lainfluenciade |as actividades humanas en €l sistema climatico,
en especial, por el incremento de la emision de los [lamados “ gases de
efecto invernadero”, que provocan un calentamiento global “.

LaatmésferaquerodealaTierracumpleun rol esencial a mantener
estable la temperatura de la superficie del planeta, permitiendo la vida

2J. GLEick, Chaos: The Amazing Science of the Unpredictable, Londres, 1998,
pag. 168; conf. en A. TrouwsoRrsT, Precautionary Rights and Duties of Sates, Leiden,
Martinus Nijhoff Publishers, 2006, pag. 72.

8 Enciclopedia Virtual Ambientum (http://www.ambientum.com/enciclopedia/
enciclopedia.htm); Encyclopedia of the Sustainable Development (http://
www.ace.mmu.ac.uk); EncyclopediaBritannica (http://www.britannica.com/EBchecked/
topic/189127/environment); Encyclopediaof Earth (http://www.eoearth.org); S. SoLomoN,
D. QiN, M. MANNING, Z. CHEN, M. MARquis, K.B. AveryT, M. TigNor and H.L. MILLER,
Informe del Grupo de Trabajo | - Base de las Ciencias Fisicas, Cambridge University
Press, Cambridge, United Kingdom and New York, NY, USA. (http://www.ipcc.ch/
publications_and_data/ar4/wgl/es/contents.html).

4V. Informes del Panel Internacional sobre Cambio Climético de las Naciones
Unidas (http://www.ipcc.ch).
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sobre la Tierra . Se denomina “efecto invernadero” al proceso natural
por el cua e caor es atrapado en la troposfera (hasta 15 kms. de la
superficie terrestre). La cantidad de calor atrapado depende de las con-
centraciones de gases de efecto invernadero, sustancias compuestas de
varios elementos: dioxido de carbono (CO?), metano-CH?, vapor de agua
(H20), éxido nitroso (N20), clorofluorcarbonos (CFC): hidroclorofluor-
carbonos (HFC), perfluorcarbonos (PFC) y hexfluoruro de azufre SF°)
en latroposfera®. Si e incremento de las concentraciones de esos gases
se produce masrapido delo que son removidos natural mente, latempera-
tura media de |a superficie terrestre aumenta. El aumento de unos pocos
grados trae profundos cambios sobre todos los elementos del sistema
climético (aguas, hielos, cubierta vegetal, fauna, etc.) ’.

5 Laatmésferaterrestre es unamezcla de gases. Los mas abundantes son: nitro-
geno: 78 % del total de aire; oxigeno: 21% del total; didxido de carbono: 0,033 % del total.
Ademés, contiene hasta un 4 % de vapor de aguay también una proporcién variable de
gases nobles (argdn 0,93 %, criptén 0,000114 %, nedn 0,00182 % y helio 0,000524 %),
hidrégeno (0,00005 %) y 0zono (0,00116 %). (Cf. http://recursos.cnice.mec.es/biosfera).
Las capas de la atmosfera son: -troposfera, capa més cercana a la tierra (hasta los 15
kms.), en laque se desarrollan los principal es fenédmenos atmosféricos conocidos (vien-
tos, nubes, preci pitacionestormentas el éctricas, etc.), los que se deben fundamental men-
te a variaciones de la temperatura y densidad del aire entre unos y otros lugares; -
estratosfera, capaquellegahastalos 50 kms., existiendo en esacapalaprincipal concen-
tracion de ozono (25 kms.), el que retiene | as radiaciones nocivas emitidas por €l sol de
ataintensidad, actuando como un filtro; -mesosfera, hastalos 80 km, capaquerecibelas
radiacionesde ataintensidad; -termosferay exosfera, capas externas delaatmésfera, que
Ilegan atener entre 100°y 300° C de temperatura. La atmosfera es la que permite que se
mantengaestable el climaen el planeta. De no existir laatmosfera, latemperatura prome-
dio seria de 18 bajo cero, lo que no permitiria la vida como la conocemos hoy [conf.
Global Change Master Directory (http://gecmd.gsfc.nasa.gov)].

8 El potencial de calentamiento global (PC) de estosgasesesdiferente, a igual que
lapersistenciade sus mol éculas en laatmasfera (afios). Por € emplo, el didxido de carbo-
no tomado -como patron de referencia- es calculado con un potencial de calentamiento
global “1” y con una persistenciade sus mol écul as de 500 afios; el metano tieneun PC de
21-23 y una persistencia de 7-10; el hexafluoruro de azufre una PC de 23.000 y una
persistenciade 3.200, etc. (V.N. CastiLLo MaRiN (ed.), “El cambio climatico en Argenti-
na’, pag. 13 (http://www.ambiente.gov.ar/archivos/web/UCC/File/09ccargentina.pdf)).

" El incremento de latemperatura media terrestre en los tltimos 50 afios ha sido
0,6 grados (el mas alto en 10.000 afios). Se prevé que aumente entre 1,4 y 5,8 para el
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Varios acuerdos multilaterales se vinculan alaatmésferay sus cam-
bios, aun cuando en algunos instrumentos su objetivo central pueda estar
dirigido aotro fininmediato. L os més destacados son: la Convencion de
Viena parala Proteccion de la Capa de Ozono (1985-196 P) 8y su Proto-
colo de Montreal (1987-196 P); el Convenio de Basileasobre Movimien-
tos Transfronterizos de Desecho peligrosos y su eliminacion (1989-173
P); el Convenio sobre Cambio Climético (1992-194 P) y su Protocol o de
Kyoto (1997-191 P); el Convenio sobre Diversidad Biol 6gica (1992-193
P); el Convenio sobrelal uchacontralaDesertificacion (1994-194 P); el
Convenio de Rotterdam sobre el Procedimiento de Consentimiento pre-
vio para ciertos plaguicidas y productos quimicos peligrosos objeto de
comercio internacional (1998-134 P); el Convenio de Estocolmo sobre
Contaminantes organicos persistentes (2001-170 P). No contamos a la
fecha con normas de derecho internacional pablico con alcance universal
en materiade bosques® 1°, mineria®, ni energia. L os pocos entendimien-

2100, con graves consecuenciasi.a. por € derretimiento de hielosy glaciares, crecimiento
del nivel delosmares(10y 20 cms. en €l siglo XX -seesperaentre 9y 88 parael 2100-),
modificaciones en lahumedad ambiente, alteracionesen el cicloy nivel de precipitacio-
nes, extincion de especies vegetal es, deterioro de la cubierta delos suel os, migracion de
especies animales, etc. Todo ello con efectos socialesy econdmicos de alto impacto. (V.
i.a. www.biblioteca.org.ar/libros/92193.pdf; www.mma.es_ipcc_2007.htm). Variasislas
del Indico y del Pacifico, como algunas law-lying de Maldivas, Kiribati, Tuvalu, Fiji,
Seychelles, entre otras islas-Estado, sufren un incremento de las cotas maritimasy su-
mergimiento del suelo terrestre por |0 que sus poblaciones en un futuro cercano deberan
ser reubicadas. Algunasislastienen altitud maximade 2.4 metros sobre €l nivel del mar
(http://www.dw-world.de/dw/article/05788365,00.html).

8 Entre paréntesis indicamos el afio de adopcion del tratado y el nimero de
Partes, conforme consulta efectuada el 28 dejunio de 2010 ala Secretaria General delas
Naciones Unidas (www.treaties.un.org).

9 No tenemos normas internacionales a nivel multilateral. Es de tener en cuenta
gue el temadelos bosques fue uno delos aspectos més controversiales delaConferencia
delas Naciones Unidas parael Medio Ambientey Desarrollo de Rio de Janeiro (1992).
SAlo se alcanzd acuerdo para adoptar la Declaracion Autorizada -sin fuerza juridica
obligatoria- de Principios para un Consenso Mundial Respecto de la Ordenacién, la
Conservacion y el Desarrollo Sostenible de los Bosques de todo tipo de las Naciones
Unidas, y el Capitulo 11 delaAgenda 21 “Combatiendo |a Deforestacion” . Los bosques
nativosy sus suel os representan una parte sustancial deladiversidad biol 6gicavegetal y
son el habitat necesario de importante diversidad biol dgica animal dependiente de esos
bosques. A pesar deello, no existeanivel internacional normaalgunaque protejade modo
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tos internacional es concertados en esas materias se mueven en €l plano
del derecho internacional privado. Sin embargo, existen recomendacio-
nes, resoluciones, declaraciones no vinculantes que ponen de manifiesto
el consenso internacional en materia de derecho deseable. En este breve
trabajo solo haremos referencia a los acuerdos relativos a la capa de
ozonoy a cambio climatico, por ser los que directamente se centran en la
atmosferay los cambios en el climay sus condiciones.

Es de observar que el Convenio de Viena para la Proteccion de la
Capade Ozono (1985) como la Convencion Marco de las Naciones Uni-
das sobre Cambio Climatico (1992) constituyen acuerdos multilaterales
devocacion universal. Selos considera“ acuerdos marco” yaque necesi-
tan de complemento ulterior paracumplir sus objetivos. Prevén mecanis-
mos de i mplementaci 6n, perfeccionamiento y actualizaci 6n/adaptacion
-en cuestiones sustantivas relevantes- a través de conferencias de las
Partes y la adopcion de protocol os anexos. Este tipo de acuerdos (soft
law) carece de normas con instrucciones precisas operativas o prohibi-
ciones concretas € ecutables.

El primer conveniointernacional que se ocup6 delaregulacion delas
actividades humanas con efecto en laatmésfera, hasido el Convenio de
Viena para la Proteccién de la Capa de Ozono (1985) ‘2. La capa de

directo los bosques nativos, naturales u originarios. LaAsamblea General de Naciones
Unidas hadesignado al afio 2011 “Afio Internacional delos Bosques’.

10 En la Argentina se ha dictado la ley 26.331 de presupuestos minimos de
proteccidn de los bosques nativos (sancionada el 28/11/07); la Reglamentacion decr. 91/
09 (aprobada el 13/2/09); el Programa Experimental de Manejo y Conservacion de los
Bosqgues Nativos 2009 (http://www.ambiente.gov.ar).

1] as explotaciones mineras tienen efecto sobre el cambio climético no solo por
los gases que puedan generase durante la explotacion de minerales sino, en el caso dela
mineriaacielo abierto, por el cambio en el albedo delatierra(porcentajedelaradiacion
solar que cualquier superficie refleja). Las superficies claras tienen valores de albedo
superior alas oscuras, y las brillantes més que las mate. El albedo medio delaTierraes
del 30-32 % de la radiacion que proviene del Sol (desiertos 21 %, suelos con escasa
vegetacion 18 %, bosques 8 %, océanos 5 a 10 %), incidiendo el cambio de albedo en el
calentamiento global. (V. i.a. http://cambioclimaticoglobal.com/biosfera.html; http://
universo.iaa.es/php/886-albedo.htm) http://www.atmosphere.mpg.de/enid/
Cambio_clim_tico_-_clases ss/3_Albedo_6fb.html).

12 F| tratado fue adoptado antes de que exi stieran bases cientificas suficientes que
avalaran los temoresy teorias en torno alos cambios en la capa de ozono.
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0zono (del griego odsein: oler). El ozono es un gas azul de fuerte olor,
muy esparcido en la estratosfera (aparentemente exclusivo de nuestro
planeta), que se produce por €l efecto de la luz solar sobre € oxigeno,
descubierto en 1839 por Schobein. Es un escudo que protegelaTierrade
las radiaciones ultravioletas del sol. Si desapareciera, laluz ultravioleta
del sol esterilizariala superficiey aniquilariatodavidaterrestre. Lasra-
diaciones UV C (de menor longitud) son letales paratodas las formas de
viday son bloqueadas casi totalmente por el 0zono; lasUVB son peligro-
sas (estimandose que provocan canceres, enfermedades oculares, déficit
de sistema inmunol dgico, etc.) y son absorbidas por el 0zono casi en su
totalidad; las UVA (mayor longitud) son casi inofensivasy pasan casi por
completo. Lamoléculade ozono esta formada por tres &omos de oxige-
no (O%). Por procesos atmosféricos naturales (radiaciones ultravioletas
del sol que descomponen las moléculas de oxigeno), las moléculas de
0zono se destruyen y forman continuamente. EI O3, en latroposfera, es
un peligroso contaminante que forma parte del smog fotoquimicoy dela
lluviaacida. En cambio, en laestratosfera, es esencial paralavidahuma-
naal bloquear |as radiaciones ultraviol etas nocivas paralavida. El O°es
vulnerable adistintos agentes. Asi, esdestruido por compuestos que con-
tienen nitrégeno, hidrogeno, cloro, bromo (usados en refrigerantes, aditivo
de gasolinas, fotografia, limpieza, agroquimicos, aviones, transbordado-
res, etc.). Los clorofluorcarbonos (CFC) elaborados por €l hombre pue-
den destruir el 0zono (por ejemplo, el cloro liberado capturaun &omo de
lamoléculade ozonoy o convierte en ozono coman; el cloro actiiacomo
catalizador y provocaladestruccion del O sin sufrir ninglin cambio per-
manente de modo que puede repetir €l proceso) . Esta teoria ha sido
construidapor Sherwood Rowlandy Molinaen 1974 enlaUniversidad de
Berkeley-California (Premios Nobel de Quimicaen 1995). Lateoriaaun
hoy cuentacon negadores, sin embargo, en virtud del principio de precau-
cion (faltade certezadel riesgo que entrafian ciertos componentes quimi-
cos), la Comunidad Internacional ha decidido reducir sus emisionesala

18 E| CFC-113 seduplicacada6 afios, los CFC-11y CFC-12 se duplican cada 17
afios, etc. (V. http://www.medioambiente.gov.ar/archivos/web/OPROZ/File/
20preguntas.pdf V. asimismo, Z. Drnas be CLemENT (dir), Codificaciény comentario de
normasinter nacional es ambiental es vigentes de la Republica Argentinay en el Mercosur,
BuenosAires, LaLey, 2001, pags. 307 a 311).



CUADERNO DE DERECHO AMBIENTAL 17

atmosfera. Se estima que los CFC y los halones  contribuyen, ademas
del dafio a 0zono, a calentamiento global. El ozono superficial comenzd a
ser medido apartir de 1860 %5, si bien, recién apartir de 1957 la Organi za-
cién Meteorol6gica Mundial (OMM) asumi6 la responsabilidad de nor-
malizar los procedimientosy uniformar las observaciones, creando el Sis-
tema Mundial de Observacion del Ozono. En 1977 €l Programa de Na-
ciones Unidas parael Medioambiente (PNUMA) convoc6 aunareunion
de expertos, la que elabor6 el Plan Mundia de Accion parala Capa de
Ozono, y en 1981 encargd a un grupo de expertos la elaboracion de un
acuerdo que devino en € Convenio de Viena para la Proteccion de la
Capade Ozono (1985) dirigido acontrolar y reducir lasemisiones, con el
objetivofinal deeliminarlas.

El Convenio ha sido complementado por el Protocolo de Montreal
(1987) y una serie de enmiendas posteriores ¢ que fijan compromisos
concretos diferenciados segiin el desarrollo de los Estados (control, dis-
minucién de produccion, limitacionesa comercio). EnAnexos(A, B, Cy
E), el Protocolo divide las sustancias controladas. Por ejemplo, los Esta-
dosde méasdesarrollo han asumido conrelacién al Anexo A ¥ las siguien-
tesobligaciones:

- desde enero de 1999 hasta 2005 no superar €l nivel basico;

- desde enero 2005 hasta enero 2007, no superar €l 50% del nivel
bési co;

- desde enero 2007 hasta enero de 2010, no superar € 15% del nivel
basico (reduccién del 85%);

141 _oshalones, tienen estructurasimilar alos CFC pero contienen bromo en lugar
decloro. Por gemplo el bromuro de metilo que se usaen los extintores de incendios, aun
en concentraciones muy pequefias, resulta destructor de la capade 0zono por su capaci-
dad defragmentacion. (V. http://www.medi oambiente.gov.ar/archivosweb/OPROZ/File/
20preguntas.pdf).

15 Laprimeramedicion satelital se hizo en 1966.

16 1990 (Londres), 1991 (Nairobi),1992 (Copenhague), 1993 (Bangkok), 1995
(Viena), 1997 (Montreal) y 1999 (Beijing).

17 Sustancias contempladasen el Anexo A: CFC-11 [CFCI 3]; CFC-12[CF2CI2];
CFC-113 [C2F3CI2], CFC-114 [C2F4CI2], CFC-115 [C2F5CI]; Grupo B: halén-1211
[CF2BrCl]; halén-1301 [CF3Br]; hal6n-2404 [C2F4Br2].
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- desde enero 2010 en adelante, no superar el 0% del nivel basico
(reduccién del 100%). Se haconsiderado a Protocol o un €jemplo de coo-
peracion por el alto grado de compromiso asumido por las Partes y su
efectivo cumplimiento *8.

Argentina ratifico el Convenio de Viena para la Proteccion de la
Capa de Ozono en 1990 al igual que al Protocolo de Montreal y las En-
miendas de Londres, Copenhague, Montreal y Bejing. Laley 24.040 (1991)
regulaparcialmente laaplicacion delasrestricciones al consumo de Sus-
tancias Agotadoras de Ozono (SAQOs) del Anexo A del Protocolo de
Montreal. Laley 24.051 (1992), sobre Residuos Peligrosos-Generacion,
Transporte y Tratamiento, establece que los residuos generados por las
sustancias controladas por e Protocolo de Montreal son consideradas
como residuos peligrosos y se incluyen en la normativa en la categoria
sometidaacontrol Y-41 (solventes organicos halogenados). El decr. 177/
92 establecid, en su art. 4°, como autoridad de aplicacion de las leyes
24.040y 24.051 ala Secretaria de Recursos Naturalesy Desarrollo Sus-
tentable, actualmente Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable.
A través del decr. 265/96, se cred el Programa Ozono (OPROZ), €l cual
tiene a su cargo la ejecucion del Programa PATS (1994). La Resolucion
385/2010 estableci6 el Cupo Extraordinario para Uso Esencial para €l
2010 para las sustancias agotadoras de la capa de ozono *°.

El Convenio Marco sobre Cambio Climético de 1992 (194 Partes),
en su predmbul o, sefialala preocupacion de las Partes por |as actividades
humanas que han ido aumentando sustancialmente las concentraciones
de gases de efecto invernadero en laatmosfera®, lo que se estimaimpli-
ca un calentamiento adiciona de la superficie y de la atmésfera de la
Tierray puede afectar adversamente a los ecosistemas naturales y ala
humanidad 2. EI Convenio tiene por objeto |a estabilizacién de las con-

18V, http://www.tecnozono.com

V. paginaweb de la Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable (http://
www.ambiente.gov.ar).

2V, supra.

2 En oportunidad de la Conferencia de Copenhague (diciembre de 2009) se ha
analizado la serie de temperaturas globales mediasy las desviaciones alamediaen base
estudios elaborados por laNASA desde 1900 hasta 2008. L os ejercicios de simulacién
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centraciones de gases de efecto invernadero en la atmosfera a un nivel
queimpidainterferencias antropogénicas peligrosasen €l sistemaclimético.
L as medidas que adopten las partes, segiin € Convenio, deben inspirarse
enlossiguientes principios: proteccion del sistemaclimético en beneficiode
las generaciones presentes 'y futuras, responsabilidad comun pero diferen-
ciadadelas Partes, principio precautorio, derecho a desarrollo sostenible,
no discriminacion ni restriccion encubiertaa comercio internacional .

El Protocolo de Kyoto (1997) a Convenio sobre Cambio Climético
cuentacon 191 Partesy establece |os compromisos de |os Estados desa-
rrollados (y en transicion) para la reduccién de los seis gases de efecto
invernadero ya sefialados (reduccion entre 2008 y 2012 en no menos del
5% del nivel de 1990). El Protocol o no prevé obligaciones para€el periodo
posterior al 2012. Se esperaque €l acuerdo post 2010 cuente con el com-
promiso de los EE.UU. y China, ya que esos dos Estados representan €l
50 % de la emisiones globales. No sdlo resulta dificil alcanzar acuerdo
con los mayores emisores, también resultadificil laconcertacién con los
Estados en desarrollo pertenecientes al Grupo de los 77 (130 Estados),
por laheterogeneidad de sus miembros. Se supone que el nuevo acuerdo
incluya compromisos concretos no solo de los formalmente conocidos
como desarrollados, sino también delos en desarrollo con economias més
avanzadas .

La Tercera Conferencia Mundia sobre el Cambio Climético de la
Organizacion Meteorol 6gicaMundia y las Naciones Unidas (Ginebra, 31
agosto a 4 de septiembre de 2009) de conformidad a la Declaracién de
Alto Nivel decidi6 establecer el Marco Mundial para los Servicios

permiten disefiar la posible evolucién de las temperaturas para el futuro (v.gr., 2020,
2050, 2100). (V.: A. ALonso Robricuez, “Un model o paralaevolucion delastemperatu-
rasdelaTierra’, Anuario Juridicoy Econdmico Escurialense, Epocall, Numero XLIII,
2000, pég. 249y ss.).

2V.D. Bopansky et al, “Beyond Kyoto: Dilemmas of Climate Regulation and
Equity”, American Society of International Law Proc., vol. 102 (2008), pags. 102-138. V.
asimismo: D.C. Esty, “Revitalizing Global Environmental Governance for Climate
Change”, Global Governance, vol. 15 (2009), pégs. 7-434; D. HunTeRr, “International
Climate Negotiations: opportunities and Challenges for the Obama Administration”,
Duke Environmental Law and Policy Forum, vol. 19 (2009), pags. 47-263; PNUMA.
“Cambio climético. Estrategia para PNUMA. Programa de trabajo 2010-2011"
(Www.pnuma.org).
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Climéticos, con el fin dereforzar laproduccién, ladisponibilidad, el sumi-
nistro y la aplicacién de predicciones y servicios climéticos basados en
conocimientos cientificos.

Argentina aprobd la Convencion sobre el Cambio Climético por ley
24.295 (1994), y a Protocolo de Kyoto por ley 25.438 (2001), habiendo
ratificado anivel internacional ambosinstrumentos. Entrelasnormas na-
cionales adoptadas en lamateria, figuran: el decr. 2213/2002, que design6
ala Secretariade Ambientey Desarrollo Sustentable como Autoridad de
Aplicacion delaley 24.295; laResolucién 239/2004, que aprob6 el Meca
nismo de Consulta Previa parala presentacién de | deas de Proyecto que
reduzcan Emisiones de Gases de Efecto Invernadero (GEls) y/o Remue-
van Didxido de Carbono (CO2) de la atmosfera 2% la Resolucion 248/
2005, gue establecié, en el ambito de la Secretariade Ambientey Desa-
rrollo Sustentable, el ProgramaNacional de Escenarios Climéticosdirigi-
do a cumplimiento de los compromisos emergentes de la Convencién
Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio Climético; € decr. 1070/
2005, que cred e Fondo Argentino del Carbono (FAC), con € objeto de
facilitar e incentivar € desarrollo de proyectos del Mecanismo para un
Desarrollo Limpio (MDL). Existen numerosas disposiciones especificas
vincul adas a mecanismos de desarrollo limpio, como también ateméticas
vinculadas (por €jemplo, biocombustibles, energiay combustiblesalternati-
vos y sustentables). Es de destacar que, yaen 1991 (antes de la adopcion
del Convenio sobre Cambio Climético), Argentinapor decr. 2156/91 credla
Comisién Naciona parael Cambio Global del SistemaClimatico Terrestre.

Lapreocupacion frente al cambio climético hapromovido que, tam-
bién en el @mbito subregional, se hayan adoptado medidas colectivas para
mitigar e calentamiento global. Los ministros de Medio Ambiente del
Mercosur han debatido sobre el cambio climatico y las medidas adopta-
das por cada nacion, particularmente, en materia de biocombustibles. La
transversalidad de la temética y la multiactoralidad han Ilevado a que
incluso en el &mbito de la Cancilleria argentina se haya creado la Comi-
sion de Cambio Climatico, en calidad de ONG, dirigida a asesorar a go-
bierno y al Mercosur en latemética.

= Esasideas proyecto se presentan ante la Unidad de Cambio Climético, entidad
que fue creada en el 2003 (Res. Min. Des. Soc. 56/03).
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No nos extendemos mas en esta breve presentacion introductoriaya
que las contribuciones a este cuaderno iran abriendo di stintos aspectos de
los amplios espectros que manifiestael cambio climatico. Ello, desdeuna
reflexion responsable de la accion del hombre sobre su propio medio,
comportamiento del que -en buena medida- ha de depender su supervi-
venciaen e planeta.






CAMBIO CLIMATICO: INCIDENCIA DE LAS POLITICAS
SECTORIALES DE AGROCOMBUSTIBLES

AliciaMoRraLEs LAMBERTI”

Sumario: I. Introduccion. 11. Estrategia Nacional de Mitigacion del Cambio
Climético. 11l. La Oficina Argentina para el Mecanismo de Desarrollo Limpio
(OAMDL). IV. La politica sectorial de promocién de agrocombustibles. 4.1.
Sustentabilidad social y ambiental: oportunidades y riesgos. V. La promocion de
agrocombustibles en laArgentina. V1. Prospectivay desafios.

|. Introduccién

La Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio
Climatico (CMCC) distingue entre“ cambio climatico” atribuido aactivi-
dades humanas que alteran la composicion atmosféricay “variabilidad
climética’ atribuida a causas naturales (art. 1° CMCC). Ambos compo-
nentes posen unaimportanciarelevante parael desarrollo sustentable de
las sociedades, y su reconocimiento queda plasmado en el crecienteinte-
résinternacional por incorporar analisis socialesy econdémicos mas com-
pletos paradar cuenta de las vulnerabilidades locales frente alos efectos
del fendbmeno climético®.

" Abogada. Doctoraen Derecho y Ciencias Sociales. Catedrética de Derecho de
los Recursos Naturalesy Ambiental delaFacultad de Derechoy Ciencias Socialesdela
Universidad Nacional de Cordoba. Miembro del Instituto de Derecho Ambiental y delos
Recursos NaturalesdelaAcademiaNacional de Derechoy Ciencias Sociales de Cordoba.

11PCC: 2001/ Informedesintesis- Intergovernamental Panel on Climate Change.
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Sin embargo, la problemética del cambio climético, siempre mas se
perfilacomo un hecho social, puesto que tiene sus causas en gran medida
en las actividades humanas, y porque ademés son las sociedades, asi
como las personas que componen esas sociedades, quienes finalmente
sufren sus consecuencias directa o indirectamente a través del cambio
del medio biogeofisico. Es un hecho social también por razén de que su
solucion (o resolucion) no puede hacerse por la naturaleza o por €l
medi cambiente, sino por la sociedad.

La complejidad del cambio climético esta exigiendo un giro en las
politicas publicas, desde aguellas primeras de tipo correctivo y de caréc-
ter legislativo y tecnol 6gico, alas més actual es detipo preventivo einclu-
so precautorio donde se combinan losinstrumentosjuridicosy loscientifi-
co tecnol 6gi cos con | osincentivos econdmi cos (fiscales), asi como politi-
cas que acentlian la participacion social enlagestion ambiental, implican-
do al conjunto de la sociedad en laresolucién de esos problemas.

Lasvariadasy complejas probleméticasdel cambio climético, fueron
acertadamente encuadradas por Roberto Guimaraes como “ Ecopoliticas
delacrisis global de sustentabilidad” . Y es en este marco de politicas,
sistemasinstitucionaesy de poder, adistintaescaainternaciona, regiona,
naciona y local donde se ubica nuestra cgja de herramientas juridicas.

En este sentido, una situacion paradojal, se relacionacon €l rol que
vienen cumpliendo las politicasy lasnormasjuridicas, en lamedidaqueel
mayor aporte ala crisis del cambio climético global es por definicién
antropogénico, y las politicasy normas de gestion se dirigen alamitiga-
cion 2 pero también a la adaptacion 2 de las sociedades a |os nuevos
escenarios emergentes.

Esqueenlacajade herramientasjuridicas, encontramos |os mismos
enfogues e instrumentos que -con otros objetivos-, el propio modelo para-
digmético de desarrollo desigual, generd. De estos enfoques se haderivar
do un conjunto de propuestas que ponen &l acento en soluciones parcia-
les, talescomo las energias alternativas, |os agrocombustibles, entre otros.

2 L as medidas de mitigacion apuntan alas causas de la problemética, es decir, la
emision de gases efecto invernadero. Incluyen las acciones que promueven lareduccion
de emisiones o la capturadel diéxido de carbono yaemitido.

3 Las medidas de adaptacion apuntan a minimizar |os impactos negativos del
cambio climéatico y aprovechar |as oportunidades que surjan apartir de €.
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Se parte del supuesto que del propio sistemaque generd, promovidy
multiplicé sus efectos devastadores, surjan las politicas e instrumentos
juridicos para establecer las medidas de adaptacion y mitigacion.

Féacil es colegir que ese contexto, sumado alas complejasy muchas
veces estériles negociaciones internacionales, evidencia agunas de las
razones por las cuales se haproducido un retroceso en laaplicacion efec-
tivadel principio precautorio, pilar delaconvencion sobre cambio climético
(CC) y uno de los aspectos més revolucionarios del derecho ambiental.

¢Podremos con esa limitada caja de herramientas juridicas, aportar
soluciones en un contexto de sistemasinstituciona esy de poder, sin com-
prender el proceso socia que hay detrés de ella? Parte de estas lineas,
intentan compartir algunas reflexiones en torno a algunas de las estrate-
gias sectorial es de mitigacion del cambio climatico en nuestro pais.

[I. Estrategia Nacional de Mitigacion del Cambio Climético

El objetivo principal delaEstrategiaNacional de Mitigacionde Cam-
bio Climatico (ENMCC) es contribuir adisefiar y consolidar en €l corto,
mediano y largo plazo un conjunto de normas, politicasy programas en
materiade energia, industria, recursos naturales, agriculturay ganaderia,
transporte y desarrollo urbano y que involucren a conjunto de la socie-
dad, tales que permitan controlar y reducir lastasas de crecimiento delas
emisiones de Gases Efecto Invernadero (GEI) sin comprometer el creci-
miento econémico ni laredistribucion delariqueza.

Laimplementacion de laENMCC se concibe como de carécter na-
cional, interinstitucional eintersectorial y abarcay considerael corto, el
medianoy € largo plazo. LosgrandeslineamientosdelaENMCC impactan
sobrelasformas de producir y consumir -recursos, insumaos, mercancias,
espacio- asi como sobre la valorizacion de la conservacion, restauracion
y manejo sustentable de los recursos naturales.

L as principal es consideraciones de mitigacion y adaptacion al CC se
refieren a i) el manejo sustentable de losrecursos naturales; ii) laconser-
vaciondelabiodiversidad; iii) lameorade métodosy tecnologias produc-
tivas; iv) laeficienciaenergética, y v) lasindustriaslimpias, incorporando
acciones tendientes a la reduccion de emisiones de GEI asi como a se-
cuestro o sustitucion de carbono, seglin las caracteristicas propias de los
procesos de cada sector involucrado.



26 ACADEMIA NACIONAL DE DERECHO Y CIENCIAS SOCIALES DE CORDOBA

[11. La Oficina Argentina para e Mecanismo de Desarrollo
Limpio (OAMDL)

La Unidad de Cambio Climatico * ejerce la Secretaria Permanente
dela OAMDL. El Mecanismo de Desarrollo Limpio (MDL) es una de
lastres opciones previstas en el Protocolo de Kyoto paralamitigacion de
emisiones de GEI y la Gnica que da cabida a intercambio de flujos de
inversiony emision de certificados de reduccion por parte de paises desa-
rrollados (Anexo 1) y en viasde desarrollo o economiasen transicion (No
- Anexo 1) respectivamente.

El MDL contemplala posibilidad de que paises desarrollados (cu-
y0s costos econémicosy tecnol 6gicos de reducir emisiones son, en prin-
cipio, mas altos que | os eventual mente vigentes en paises en desarroll0)
inviertan en la puesta en marcha de proyectos de secuestro o captura
de carbono o de reduccion de emisiones que sean encarados por y en
territorio de paises en desarrollo. El MDL alude, por tanto, a unatran-
saccion de: i) derechos, o ii) certificados (llamados “créditos’ o “bo-
nos’ de carbono), establecida entre gobiernos /empresas/ Fondos de
inversién de carbono originarios de paises “ Anexo 1" y paises recepto-
res de inversiones a proposito de proyectos puntuales de captura de
carbono o reduccion de emisiones GEI.

Por tanto, en el MDL opera un procedimiento transaccional bajo 16-
gicas de mercado que se basa en la gecucion de proyectos puntuales.
Por ser un procedimiento de mercado, tanto |os proyectos como |os pai-
ses en |os que se originan compiten entre si sobre la base de larelacion
costo-beneficio delainversion (esdecir, €l costoolainversiénligadaala
generacion de “bonos’ o “créditos de carbono”).

Las principal esfuncionesdela Secretaria Permanente dela OAMDL
comprenden: a) ldentificacion de éreas sectoriales especificas para
implementacion; b) Identificacién y analisis de diversas opciones secto-
riales de mitigacién gue puedan ser encuadradas como proyectos MDL;

4 La Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable y la Unidad de Cambio
Climético son responsables de tres organismosy unidadesrelacionadas: a) el Programade
Escenarios Climéticos (Res. 248/05); laOficinaArgentinadel Mecanismo de Desarrollo
Limpio (OAMDL) y &l Fondo Argentino de Carbono (decr. 1070/05).
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c¢) Formulacion de directrices especificas parala presentaci6n de proyec-
tos en el marco de los mecanismos previstos en el MDL; d) Estableci-
miento de metodol ogiasy procedimientos paralaidentificacion, formula
cion y evaluacién de dichos proyectos; €) Desarrollo de actividades de
promocion para la comercializacion de los derechos o certificados de
emision generados a partir de la aplicacion potencial de los proyectos
factibles, en el ambito nacional einternacional.

IV. La politica sectorial de promocién de agrocombustibles

Existe un acuerdo generalizado en que el desafio energético del pre-
sente siglo, no podraafrontarse sinrealizar anivel mundial un esfuerzo de
innovacién en el campo de laenergia. Diversos paises desarrolladosy en
desarrollo han establecido marcos hormativos para abordar € problema
de la generacion sostenible de energia, promover la eficienciaenergética
y laexpansion de la participaci6n de fuentes de energiarenovable, con el
objetivo dediversificar lossuministrosy promover laeficienciaenergética.

L os diversos problemas implicados han sido abordados desde va-
riadas perspectivas disciplinarias en el contexto nacional, regional ein-
ternacional, replanteando la necesidad de articulacion y sinergias entre
el disefio e implementacion de las politicas energéticas y ambientales
(OLADE, 2000) °.

Las tendencias del mercado internaciona de energias fésiles, los
compromisosinternacional es de reduccion de emisionesy lavulnerabili-
dad ante perturbaciones en la oferta 6, han centrado el estudio de temas

5 Energiay Desarrollo Sustentable en América Latinay el Caribe: Guia parala
Formulacion de Politicas Energéticas.

8 Al aumentar el precio del barril del petréleo desaparecen lasdiferenciasconlos
costos de produccion de combustibles a partir de cultivos. Por ejemplo, el bioetanol de
cafia de azUcar de Brasil se hace competitivo cuando el precio del barril de petréleo
superalos 35 dolares; en cambio, el bioetanol de maiz de EE.UU., esviable con precios
del barril mayor a US$ 45 (D. G. de la Torre UGARTE, “Bioenergy and agriculture:
developing bioenergy: economic and social issues. Biofuelsand the global food balance”.
IFPRI Focus 14, N° 2, Washington, 2006).
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prioritarios en un marco de integracion de politicas ambientales en las
politicas energéticas 7; valorando las oportunidades y riesgos en la pro-
mocion de energias aternativas, € uso eficiente de energia para incre-
mentar lacompetitividad internaciona 8y laprotecciona medio ambiente® 19);
ladiversificacion de lamatriz energética, el acceso afuentes de energia
menos contaminantes y promocion de energias renovabl es para mejorar
lacalidad del consumo de energia, incluyendo laequidad social en cuanto
al acceso a los recursos energéticos .

Con ese marco de abjetivos, |os paises que conforman los mercados
de mayor consumo de combustibles, han asignado un rol cada vez mas
importante a las politicas de promocion de agrocombustibles, también
denominados“ bioenergia’ 0“biocombustibles’ 12 (biodiesd y bioetanal),
justificado en la necesidad de diversificar su suministro energético para
disminuir ladependenciade petréleo y aumentar la seguridad energética.

7J. AcQUATELLA - A. BARCENA (2005): Politicafiscal y medio ambiente. Bases para
unaagendacomun, CEPAL.

8 D. BouiLLE (1999): Lineamientos para la regulacion del uso eficiente de la
energiaenArgentina, CEPAL.

9A. Durey (2006): Produccidny comercio de biocombustiblesy desarrollo sus-
tentable: los grandes temas. Programa de Economia Ambiental/Grupo Mercados
Sustentables.

10 Héctor Pistones! (2007): Marco analitico paralaformulacion de politicas para
biocombustibles; presentacion en el Seminario: “Vision estratégica de las energias
sosteniblesen ALyC”, CEPAL, 26 de junio, Santiago.

1 Confr. UNCTAD (2006): Ajustes alos cambios recientes en el sector energéti-
co: retosy oportunidades; UNCTAD: El Mercado Emergente de Biocombustibles: Con-
secuencias Normativas, Comercialesy de Desarrollo. Conferenciade las Naciones Uni-
das sobre Comercio y Desarrollo, Ginebra, 2006 y UN-Energy (2007): Sustainable
bioenergy: aframework for Decision-Makers, april 2007.

12 Efectos como la pérdida de éreas naturales, la contaminacion de suelos y
aguas, y los deshalances en el uso del territorio, indican que esos monocultivos avanzan
en sentido opuesto a desarrollo sostenible. Por |o tanto resulta engafioso aplicar el
término “biocombustibles’” alos combustibles obtenidos bajo esos métodos. El uso de
términos tan amplios como “biocombustibles’ o “bioenergia’ también entorpecen los
andlisis, ya que se invocan los atributos positivos de un tipo de combustible para una
defensagenérica
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4.1. Sustentabilidad social y ambiental: oportunidades y riesgos

El creciente interés en combustibles obtenidos a partir de cultivos
agricolas se debe a varios factores, como la inestabilidad del mercado
petrolero, la demanda por energia y las presiones internacionales para
abordar los problemasdel cambio climético. Si bienlosagrocombustibles
pueden ofrecer una serie de ventajas como combustibles renovables,
muchas sefial es de al erta estéan comenzando a surgir desde distintos am-
bitos, vinculados alosimpactos ambiental es delos monocultivos, lacom-
petencia con la produccion de alimentos y el “balance energético” 3.

Los agrocombustibles han adquirido una importanciay valoracion
creciente por razones ambiental es (posibilidad de reduccion de las emi-
siones de carbono), econdémicas (perspectivas de agotamiento de com-
bustiblesfdsilesfrentea crecimiento continuo delademanday |apoten-
cialidad del sector agropecuario para posicionarse como fuente de ener-
gia, generando inversion, trabajo y valor agregado ala cadena'?); socia-
les (Ia generacion de oportunidades para la agricultura familiar y para
regiones postergadas °) y estratégicas (promocion de “energias de tran-
sicion” parafomentar |as fuentes energéticas renovables, adaptadas alas
tecnologias actuales.

A pesar de los importantes avances logrados en la Argentina, atra-
vés de las politicas tendientes a adecuar la oferta energéticay promover
una diversificacion de la matriz energética, se ha prestado escasa aten-
cion alamejora de la eficiencia energética, especialmente en el ambito

13| osestudios sobre los balances energéticos deben tomarse con precaucion, ya
que susresultados dependen delasvariables consideradasy delos“limites’ o “frontera’
del sistema que se esté evaluando. La produccion de biocombustibles requiere de una
serie deinsumos energéticosalo largo de su cadena productiva, talescomo el consumo de
lamaquinariaquerealizaél cultivo, lacosechay el procesamiento delamateriaprima, asi
como el utilizado parafabricar los fertilizantes.

14 0. DoerING (2004): “U.S. Energy Policy: isit the best energy aternative?”,
Current Agriculture, Food & Resource Issues, 5:204-211.

5H.M. CiviTares (2006): Consumir energiacomo un acto agricola: impactosde
laproduccion de biodiesel en el sistemaagroalimentario argentino. FCE, UNRC, PNUD
(2005): Laenergiaparael logro delos objetivos de desarrollo del milenio. Unaguiasobre
¢l papel de laenergiaen lareduccién delapobreza, Washington.
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del consumo: la eficiencia energética no formo parte de las politicas que
impulsaron | os procesos regul atorios de promoci 6n de energias alternati-
vas, ni tampoco € balance energético neto ¢ de |a bioenergia.

En ese marco, teniendo en cuenta que una de las funciones de cual-
quier politicaenergética, esvelar por € desarrollo sustentable y garanti-
zar el acceso equitativo alos servicios basicos de energia, las politicasde
subsidios eincentivostributarios adoptadas en nuestro pais, juegan unrol
importante, debido aque pueden estimular la productividad, el uso deun
combustible en particular o de un determinado tipo de energia, asi como
dinamizar el acceso ala energia de poblaciones o ciudadanos con esca-
sosrecursos. En este sentido, y con el objetivo de analizar lacontribucién
delas politicas energéticas paramejorar las condiciones de sostenibilidad
ambiental, se han aplicado variados enfoques, teniendo en cuenta que €l
temaes de unagran complejidad y abarcamdilti ples dimensiones (econémi-
cas, institucionales, financieras, sociales, ambientalesy comerciales) .

Sin embargo, lapoliticade promoci 6n de biocombustibl es, habria sub-
estimado ciertos efectos que esta industria puede provocar sobre aspec-
tos esenciales en términos ambientales y socioeconémicos en |os paises
productores como Argentina, con una creciente especializacion en la
produccién de soja, € uso de tecnologias de produccion extractivasy con-
taminantes y la estructura altamente concentrada de productores y
procesadores de materia prima, generando distorsiones en el mercado in-
terno de alimentos (por gemplo, lasojahadesplazado alaganaderialeche-
ra, generando restricciones en ladisponibilidad de productos | &cteos).

Por otra parte, los monocultivos dedicados a combustibles podrian
generar distintos efectos negativos sobre el ambiente, que incluyen re-
duccion de la biodiversidad, incremento del uso de agroquimicos (con

16| abioenergiadebe demostrar fehaci entemente que posee un balance energético
positivo, yaque sedestinaunagran cantidad de energiatambién en el 1aboreo delatierra,
lacosechay el procesamiento del cultivo. Realizando un andlisis del ciclo completo, el
combustible obtenido debe brindar una cantidad significativade energiapor sobrelaque
se hagastado en su obtencion. Esto estd intimamente ligado arealizar tambiénun andlisis
exhaustivo del bal ance de Gases de Efecto Invernadero (GEI) que se han emitido durante
el procesamiento del cultivo parapoder comprobar que su uso produce real mente reduc-
cionesen las emisiones de GEI.

1 UN-Energy (2007): Sustainable bioenergy: aframework for Decision-Makers, cit.
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impactos sobre fauna y flora nativas, contaminacion de aguas y suelo),
alteraciones en lafijacion denitrogeno y fosfatos, alteracion enlaregene-
racion de suelosy erosion, entre otros.

Tampoco son desconocidos los efectos que la expansion de los
agrocombustibles tienen en el mercado de tierras. En especia se refuer-
zan los emprendimientos de gran escala en superficiey, por lo tanto, un
desplazamiento de pequefios y medianos agricultores. Esta nueva con-
centracién en latierra, seade unaformadirecta (lacompraen propiedad
de grandes extensiones) como en forma indirecta (donde pequefios y
medianaos agricultores deben abandonar sus précticas tradicionales para
pasar a cultivos destinados a combustibles bajo contratos de arrenda-
miento 0 emprendimientos conjuntos con grandes empresas).

En muchas provincias argentinas (Cérdoba, Santiago del Estero), €l
avance arrollador de la soja y otros monocultivos dedicados a la
agroindustriayahan generado unacaidadel nimero de productoresrura-
les, con unadisminucién en especial de productoresfamiliares, y conflic-
tos con otros usos productivos tradicional es que se redujeron o traslada-
ron (por giemplo: lecheria, algodon, cereales, etc.), concentracion de la
tierra, proliferacion de contratos donde los duefios de los predios ceden la
gestion aempresas o inversores, eimplantaci 6n de paguetes tecnol 6gicos
con transgéni cos.

Las probleméticas anteriormente sefialadas, estarian indicando que
laobtencién de combustibles bajo laactual estrategiade monocultivosde
amplia escala, como parte de cadenas agroindustriales, serian no
sustentables desde el punto de vista ambiental y social, mientras que es
aun dudosa su sustentabilidad econémica, en lamedidaque su expansion
esté intimamente relacionada con €l precio internacional del petrdleo 8.
Pueden justificarse |as politicas sectorial es de subsidios eincentivos fis-
cales, en lamedida que podrian ser necesarios parael desarrollo tempra-
no de las industrias de agrocombustibles. Pero su uso deberia ser cuida
dosamente regulado y reducido a través del tiempo, de modo que estos
incentivos sean contraciclicos, bajando cuando los precios del petréleo
suben, siendo asi cada vez menos necesarios.

18 Confr. UN-Energy (2007): Sustainable bioenergy: aframework for Decision-
Makers, cit.
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En este sentido, no surgiria claro como dichas medidas de “ adapta-
cion” paralograr moderar €l dafio o aprovechar sus aspectos beneficio-
sos desde un punto de vista sectorial, serian las adecuadas. Tampoco
para el caso de la mitigacion, donde se deberia enfatizar en la interven-
cion social para reducir las fuentes o mejorar los sumideros de gases de
efecto invernadero. En este caso, por su carécter social, se deberiaatender
alasaccionespoliticasy normativas de carécter general, como lasrelativas
al desarrollo, sostenibilidad y equidad, y su repercusion sobreellas®.

Si bien se podria argumentar gue muchos de esos problemas no son
propios de | os agrocombustibles en si mismos, sino que dependen delas
préacticas agricolas, las politicas de comercio internacional y el ordena-
miento ambiental del territorio, no esmenoscierto que en el actual estado
de situacion, la propiacadena de el aboraci 6n de combustibles necesitade
enormes volUmenes de materia prima gue necesariamente se obtienen
desde monocultivos de amplia escala.

Si se reconocen esas tensiones, queda en evidencia que el problema
defondo sedebealalégicaindustrial que hainvadido laagricultura. Bajo
esa perspectiva, las decisiones productivas dependen de la rentabilidad
econdmica, y como |os destinos exportadores aseguran ganancias mayo-
res, terminan siendo lafuerza motriz principal en estructurar a sector.

El énfasis otorgado alos agrocombustibles como nuevo producto de
exportacion terminaria reforzando estrategias productivas basadas en la
venta de recursos naturales. Por lo tanto, la comercializacién de estos
combustibles no arrojaningunanovedad paralas estrategias de desarrollo
actual, sino que son un nuevo g emplo de un intercambio ecol 6gicamente
desigual. Esta estrategia no resuelve los problemas crénicos de la pobre-
zarural o ladesigualdad en la estructura productiva agropecuaria. Por €l
contrario, serian las restricciones o debilidades de | as estrategias agrope-
cuarias latinoamericanas|as que hacen posible que | os agrocombustibl es
se conviertan en una opcioén exportadora viable.

Asimismo, los impactos ambientales y sociales en la produccién de
esos combustibles quedan en | as naciones | atinoameri canas, no son incor-
porados en el precio, y en buena medida son promovidos para atender la
demandadelos paisesindustrializados.

¥ 1PCC, grupo detrabajo I11, 2001.
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Esa corriente comercial reviste otra paradojayaque | os paises desa-
rrollados en parte la defienden invocando sus preocupaciones frente al
cambio climético, y vuelven ainvolucrar apaisesen desarrollo parainten-
tar resol ver sus responsabilidades de mitigacién deemisionesde GEI. Sin
embargo, en laregién | atinoamericana, lamayor proporcién de emisiones
de CO2 no proviene del sector energia sino del sector agropecuario, si-
tuacién que puede verse agravada por el aumento de los cultivos. Esto
significaquelas medidas adoptadas por |os paises mas desarrollados para
reducir susemisiones, utilizando agrocombustibl es, terminan aumentando
las emisiones de gases de efecto invernadero en el sur, en este caso en
AméricaLatina, como efecto del aumento de la actividad agricola.

V. La promocién de agrocombustibles en la Argentina

No obstante la enorme expectativa que se ha creado en nuestro pais,
losinterrogantes sobre lafactibilidad y sustentabilidad de estasiniciativas
encaminadas acorto plazo acumplir un rol complementario méas que sus-
titutivo, plantean mas incertidumbres que certezas, requiriendo analizar
sus potenciales ventajas en cuanto a su contribucion aun desarrollo sus-
tentable desde el punto de vista social y ambiental y su potencial parala
sustitucion de las energias no renovables a mediano y largo plazo. Tam-
bién se deberia incluir la necesaria reorientacion de los patrones de de-
manday consumo de combustibles en el transportey la capacidad de las
técnicas de ahorro y eficiencia energética en la evolucion del sistema
energético nacional.

Si bien, labioenergiarepresentaoportunidades parael desarrollo sus-
tentable, tanto anivel global como local, presentadiversaslimitacionesy
problemas de sostenibilidad econémica, financiera, ambiental y social. La
produccion de cultivos energéticos podria exacerbar problemas tradicio-
nalmente asociados con la produccion de commodities agricolas, la ex-
pansion de lafrontera agricolay los impactos que podriatener sobrelos
bosques, ecosistemasfragilesy labiodiversidad 2°. Asimismo, los cultivos

20 CEPAL (2007): Efectos econdémicos de laproduccion de biocombustiblesen el
sector agricolade América L atina, CEPAL-Serie Desarrollo Productivo N° 178.
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energéticos difieren respecto de su eficiencia energética, sus impactos
sobrelas emisiones GEI (balance energético) y otros efectos ambiental es
y sociales 2.

Lagran variedad de temas involucrados, |a escasa indagacién sobre
los impactos sociales y ambientales de los instrumentos regulatorios y
fiscales de las politicas de promocion de los biocombustibles, en sus di-
mensiones de eficienciaenergéticay sustentabilidad ambiental, sumados
a los distintos objetivos e intereses comerciales asociados, generan un
debate sobre su potencial real como estrategia para enfrentar el cambio
climético, que recién estaen desarrollo.

Si bien actualmente, existe informaci én sobre impactos ambientales
y sociales claves asociados con la produccion de diversos cultivos ener-
géticos, resultan alin escasas |l as eval uaciones sobrelaincidenciadel marco
regulatorioy fiscal sobrelacomposiciony estructuradelaofertaenergé-
tica'y los impactos asociados a la gestion de la cadena de valor y los
preciosdelos combustibles, condicionantes de aquellosimpactos ambien-
talesy sociales. Entre los desafios que deben ser tenidos en cuentaen la
futuraexpansi6n de los agrocombustibles, estan |acompetenciacreciente
por el uso del sueloy los recursos de agua, la mayor erosién del suelo,
pérdida de biodiversidad o de ecosistemas fragiles. También se observa
€l potencial riesgo que aumenten |os precios de losinsumos alimenticios,
una tendencia atractiva para el sector agroexportador, pero riesgosa en
términos de equidad socia y las Pymes agropecuarias.

El régimen de promocion de agrocombustibles en Argentina, al igual
gue otros paises en el mundo, canaliza grandes subsidios para los
biocombustibles liquidos. L os mecanismos que més se utilizan para este
propdsito son la reduccion de impuestos y |os recargos a los combusti-
bles. Con frecuencia se combinan con mandatos de consumo (corte obli-
gatorio), subsidios alaproduccion, promocién industrial y, en el caso de
etanol en particular, restricciones alasimportaciones.

Las politicas de promocién de energias aternativas en Argentina, se
han traducido en marcos regulatorios sectoriales desarticulados entre si

2 Fundacion Bariloche (2005): Inventario Nacional delaRepublicaArgenting, de
Fuentes de Emisionesy Absorciones de Gases de Efecto Invernadero, no controlados por
el Protocolo de Montreal, Buenos Aires, septiembre de 2005.
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entre los que resaltan el sector de energiaedlicay solar (ley 25.019); la
promocién de la generacion de energia eléctricaapartir del uso de fuen-
tes de energiarenovables % (ley 26.190); biocombustibles (ley 26.093) y
el desarrollo de la tecnologia, la produccion, € uso y aplicaciones del
hidrégeno como combustibley vector de energia (ley 26.193), compren-
diendo todos €llos diversosinstrumentos de promoci6n fiscal sectorial, cu-
yas consecuencias presupuestarias, aln quedan por evaluar en sus efectos.

De manera similar a otros paises, |la estrategia de promocion de
biocombustibles adoptada por laArgentina (ley 26.093), establecelaobli-
gatoriedad de la mezcla de 5% de biodiesel y bioetanol para todos los
combustibles comercializados domésticamente a partir del 2010. Este
beneficio se complementa con incentivos fiscales aplicados ala porcién
debiodiesel 0 bioetanol que seincorpore alos combustibles derivadosde
los procesos de tratamiento de los combustibles fésiles, la que quedara
eximida del pago de |la tasa de infraestructura hidrica, del impuesto al
gasoil y del queseaplicaalatransferenciadeloscombustiblesliquidos?.

No obstante que esos incentivos fiscales estan destinados
prioritariamente alas Pymes agropecuarias y a desarrollo de las econo-
mias regionales, promoviendo € autoabastecimiento delademandainter-
na, antes que la exportacion de hidrocarburos o derivados (art. 6° ley
17.319), dichos objetivos podrian quedar desvirtuados, por cuanto el pro-
pio régimen de promocion no integra la politica activa de compensacion
fiscal sobreel precio de consumidor final deloscombustibles, ni resuelve
el problema de la sustentabilidad de los tributos que inciden sobre los
combustiblesdeorigen fésil, enlosquesi bien el componenteimpositivo
constituye lamayor partedel precio final, coexisten con generosos subsi-

2 Comprende las fuentes de energiarenovables no fésiles: energiaedlica, solar,
geotérmica, mareomotriz, hidrulica, biomasa, gases de vertedero, gases de plantas de
depuracién y biogas, con excepcion de los usos previstos en la ley 26.093
(biocombustibles).

2 Adicional mente, | os bienes af ectados al os proyectos aprobados, no integraran
labase de imposicion del Impuesto ala Ganancia Minima Presuntay podran obtener la
devolucion anticipadadel 1VA correspondiente a bienes nuevos amortizables u obras de
infraestructura incluidos en el proyecto o, alternativamente, practicar en el Impuesto a
las Ganancias la amortizacion acelerada de éstos, no pudiendo acceder alos dos trata-
mientos por un mismo proyecto.
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diosal precio final delos combustibles liquidos (nafta, diesel) y GLP, e
gue no incorpora criterios ambientales seguin €l potencial contaminante
del combustible, por lo cual habria que contar con mayor informacién
paraevaluar el efecto fiscal neto del régimen promocional.

Laincidenciadel sistemapromocional nacional, incluyendolasjuris-
dicciones subnacionales (provincias y municipios), podria inducir e
incentivar -contrariamente alos objetivos propuestos-, alaproduccién de
agrocombustibles con destino de exportacion, ademas de existir incenti-
vos adicionales en funcion de diferenciales en los derechos de exporta-
cion (retenciones).

Otro efecto distorsivo de esos incentivos, basado en un andlisis del
completo ciclo devidade régimen de promocion fiscal, podriaevidenciar
que existen diferencias en la distribucién de costos y beneficios entre
aguellas cadenas de abastecimiento gobernadas por laindustria agricola
y aguellas gobernadas por laindustriade transporte y comercializacion de
combustibles. Estahipétesis seratificariapor lainexistenciade unaclasi-
ficacion Unicaparalabioenergiabajo el sistemade comercio multilateral
actual, por cuanto la Organizacién Mundial de Comercio (OMC) clasifica
a bioetanol como un producto agricola (Caja Ambar), mientras que €l
biodiesel es clasificado como producto industrial (Caja Verde). La dife-
rente calificacion y tratamiento lleva a que ambos productos, tengan re-
glas de comercio internacional diferentes @ momento de avanzar en la
liberalizacion comercial, impactando sobre lacompetitividad delos paises
en desarrollo, donde el apoyo doméstico que existe eslimitado.

A lo anterior se suma la escasa correlacion de los instrumentos fis-
cales de promocién con lapoliticaenergética, especialmente enlo referi-
do alaestructura de precios de los combustibles y el mantenimiento de
los preciosinternos desacopl ados delosinternacional es, que podriaindu-
cir alas empresas beneficiarias, por cuestionamientos a la rentabilidad
internay con el solo requisito de encontrarse debidamente registradas, a
privilegiar una estructura de concentraci én agroenergética exportadora.
Que los precios de los commodities agricolas se arbitren cada vez mas
por losprecios delaenergia, podriagenerar eventualesineficiencias para
asegurar un suministro energético auténomo con resultados ambientales
y sociaes no 6ptimos (exportacién de biomasa), y con los consiguientes
impactos sobre ladistribucion de costosy beneficiosalo largo delacade-
nade producciony comercializacion.
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Otra distorsion de los objetivos ambientales, radicaria en el corte
obligatorio para cumplir con el principio de adicionalidad previsto en el
Protocolo de Kyoto. Esto implica que todos los proyectos calificables
tienen que contribuir adicional mente parareducir las emisiones de gases
efecto invernadero por encimadel nivel de emisiones base. Como las re-
ducciones deben contabilizarse por encimadel nivel de uso obligatorio, en
nuestro caso, base 105, ya que se incorpora un 5% por ley, € problema
estariadado por e hecho que el consumo de agrocombustibles debe ocurrir
en paises que no integren el Anexo | como Argentina, 0 sea, queen €l caso
de exportacion, € proyecto dejara de tener las caracteristicas del MDL.

Laldgicainicial de funcionamiento del MDL esta en debate. Tanto
en la COP 10 (BuenosAires) como en laCOP 11 (Montreal) se formali-
zaron model os alternativos -pendientes de debate y negociacion entrelas
partes- basados en cuestionamientos referidos: i) a funcionamiento de
los mercados; ii) alaadopcion de medidas de mitigacion por |os paises
Anexo 1; iii) alas especificaciones relativas al tipo de proyectos admisi-
bles, y iv) aladisponibilidad de metodol ogias homol ogadas. Todas estas
teméticas han Ilevado hasta ahora a la conformacion de mercados
oligopdlicos fuertemente concentrados (en cuanto alademanday la ofer-
tade“créditos de carbono”) que -se arguye- no atienden adecuadamente
alaproblematicadel desarrollo sustentable (tanto en | os paises“ compra-
dores’ como en los*“vendedores’ de derechos/ certificados de emision /
captura) sino méas bien a financiamiento de proyectos de bajainversion/
innovacién tecnol 6gica que benefician mas a comprador que a vende-
dor. Frente alalégicade proyectos puntual es, se han formulado propues-
tas: i) sectoriales, y ii) por agrupamientos o clusters, las que permitirian
encauzar proyectos de gran complejidad -por ejemplo, losligadosad trans-
porte- que aungue tengan unacontribuci 6n rel ativamente bajaalareduc-
cion o desaceleracion de laemision de GEI (y, por tanto, una baja ecua-
cién costo/beneficio en términos de bonosde carbono) producen, encambio,
unaserie de beneficiosy mejoras enlacalidad de vidade las poblaciones
locales que prioriza el propdsito del desarrollo sustentable 2.

2 | mpacto socioecondmico del cambio climético en laRepiblicaArgentina: acti-
vidades habilitantes para la 22 Comunicacion Nacional del Gobierno de la Republica
Argentina a las Partes de la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio
Climético, Fundacion Bariloche - Donacion del FMAM N° TF 51287/AR.
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V1. Prospectiva y desafios

El rdpido desarrollo de los agrocombustibles en el mundo, presenta
claramente un amplio rango de oportunidades, pero también acarrea mu-
chas desventgjas y riesgos. La experiencia en cuanto a los impactos so-
ciales, econdmicos y ambientales asociados es limitada, y los tipos de
impacto dependerdn ampliamente de las condiciones locales y de los
marcos de trabajo de | as politicas implementadas para apoyar €l desarro-
Ilo de la bioenergia . No hay duda de que la produccion de bioenergia
acarreara grandes oportunidades. La pregunta es ¢para quién y bajo qué
condiciones?

L a capacidad de | os distintos tipos de bioenergia de reducir las emi-
siones de gas invernadero varia ampliamente; y en donde se eliminan
bosques paradar paso anuevos cultivos de energia, | as emisiones pueden
ser incluso mas altas que aguellas provenientes de los combustibles fési-
les. A menos que seimplemente laordenacion ambiental delosdiferentes
territorioslocalesy regional es, asegurando un uso socia mente aceptable
de latierra, que permita conducir €l desarrollo de la agroenergia en una
direccion sostenible globalmente, € dafio social y ambiental podria, en
algunos casos, superar los beneficios, por cuanto el actual régimen de
promocién sobre agrocombustibles, se basa en monocultivos de escala
destinados en especia ala exportacion.

Podria argumentarse que este tipo de combustibles son necesarios
para el consumo interno del pais, pero toda la evidencia indica que los
factores de promocion actual dependen especial mente de las exportacio-
nes hacialos paisesindustrializados. Por |o tanto, nosencontramoscon la
repeticion de la clésica estrategia de extraccion de recursos naturales
para atender las demandas de | os paises industrializados.

La actual generacion de agrocombustibles destinados a la exporta-
€ion sera una estrategiainsustentable, en lamedida que en el régimen de
promocion han prevalecido andlisis sectoriales, desde compartimientos
estancos centrados en |as preocupaciones econdmicasy comerciales. La
probleméti ca de combustibles basados en cultivos agricol as, supone aten-

% Confr. UN-Energy (2007): Sustainable bioenergy: aframework for Decision-
Makers, cit.
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der varias dimensiones. No es posible abordarlos solamente como una
estrategia energética o un nuevo rubro exportador sin tener en cuentalas
implicaciones parael desarrollo agropecuario, las condiciones socialesy
ambientales de cada provinciay region.

Por lo tanto, los andlisis sobre los agrocombustibles deben ser
multivariados y requiere evaluaciones transversales de mayor amplitud
para comprender mejor los efectos y riesgos en juego, y un conjunto de
acciones que permitan compensar y equilibrar 1os posiblesimpactos.

La comprension de los impactos sobre €l desarrollo sustentable se
complica por el hecho de que varias de las esperadas ganancias asocia-
das a los agrocombustibles dependerian de la posibilidad de que éstos
puedan ser exportados. Ello se debe aque |os paises mas eficientesen la
producci6n son o serén paises en desarrollo, mientras que los principal es
consumidores internacional es son o serén los paises industrializados. La
competitividad de los paises en desarrollo podria estar siendo menosca-
bada por las condiciones del comercio actualesy la amenaza de protec-
cionismo %, lo cual conllevariaaineficienciasy aresultados ambientales
y sociales negativos.

Esa corriente comercial, se sostiene %, reviste otra paradoja ya que
los paises del norte en parte la defienden invocando sus preocupaciones
frente a cambio climético, y vuelven ainvolucrar al sur para intentar
resolver sus responsabilidades de mitigacion de emisiones de gases. Sin
embargo, en laregion latinoamericanalamayor proporcion de emisiones
de CO2 no proviene del sector energia sino del sector agropecuario, Si-
tuacion que seguramente se vera agravada por €l aumento de los culti-

% Entre los temas claves que requieren ser abordados a nivel internacional se
incluyen las barreras tarifarias, especialmente, |0s sistemas de escalonamiento tarifario
que prevalecen en los paises industrializados que incentivan alos paises en desarrollo a
exportar las materias primas sin procesar, mientras que la conversion final del
biocombustible serealizaen el paisimportador. En este esquema, es claro que losimpac-
tos ambientales y sociales en la produccién de agrocombustibles quedan en paises en
desarrollo, sin ser incorporados en el precio, y en buena medida son promovidos para
atender la demanda de |os paises industrializados.

27 G. HonTy - E. Gupbynas: Agrocombustiblesy desarrollo sostenible en América
Latinay el Caribe: situacién, desafiosy opciones de accidn, Observatorio del Desarrollo,
Centro L atino Americano de EcologiaSocia (CLAES), mayo 2007.
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vos. Esto significaque las medidas adoptadas en el norte parareducir sus
emisiones, utilizando agrocombustibles, terminan aumentando lasemisiones
de gases de efecto invernadero en € sur, en este caso, en América L atina,
como efecto del aumento de la actividad agricola. Por otra parte, las pre-
ocupaciones latinoamericanas en realidad deberian apuntar alaadaptabili-
dad frente a cambio climético, ya que es su desafio més importante %.

El disefio institucional y de mercado gque se deriva de la aplicacién
del MDL no estariadando cuentade unaorientacion a desarrollo susten-
table, por cuanto no se generainformacion ni orientacion paraanalizar y
comparar alternativas estratégicas de estos instrumentos de mercado.

Desdelaperspectivajuridica, |os desafios son multiples. evaluar im-
pactos sociales y ambientales de los instrumentos regulatoriosy fiscales
delaspoliticas de promocién delos agrocombustibl es, en susdimensiones
deeficienciaenergéticay sustentabilidad ambiental, incluyendo laidenti-
ficaciény desarrollo de unaclasificacion comparativade marcos derefe-
renciay experiencias regionales con relacion alosdisefiosy metodol ogias
aplicados en laformulaci6n de marcos regulatorios y tratamientos fisca-
les especificos de las energias renovables.

También queda pendiente examinar y evaluar las consecuencias po-
tenciales de los impactos sociales y ambientales de 10s instrumentos
regulatorios y fiscales de las politicas de promocién, asi como generar
propuestas que permitan profundizar la dimensién de sustentabilidad de
€s0s marcos regulatorios, en funcidn de la promocion de una mayor €fi-
cienciaenergéticay mejoradelacoordinaciony articulacién delas politi-
cas energéticay ambiental.

Larelativanovedad tanto delateméticacomo del marco institucional
parasu gestion, y el hecho que en el plano internacional, 10s propios mar-
Cosy mecanismos politicos, operativos, institucionalesy de mercado més
apropiados para abordarla atraviesan actualmente un proceso de
(re)definicion, auguran un periodo transicional de construccién, sistemati-
zacionesy aprendizajes compartidos, durante el cual lacapacidad politica
y normativa deberd poner a punto una estrategia de articulacion e
interacci 6n permanente antes que cristalizar lafuncién de coordinacién -
clave de la cuestion- en organismos sectorial es.

8 G Honty (2007): AméricalL atinaante el cambio climético. Observatorio dela
Globalizacién, CLAES, marzo.
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La evidencia cientifica disponible indica que el cambio climético es
unacuestion urgentey crucial que demanda acciones enérgicas orientadas
areducir lasemisionesde gases paraevitar el riesgo deimpactos negativos
eirreversibles en los ecosistemasy en la actividad econémica futura.

L o que se enfrenta es un debilitamiento de procesos ambientales que
no pueden ser simplemente sustituidos por otros. No se puede sustituir la
capa de 0zono, como tampoco se puede sustituir la estabilidad del clima.
En paralel o, resulta aconsejable asociar sostenibilidad y equidad socia y
territorial al andlisis, prestando atencién alas enormes diferenciasen las
emisiones por habitante: Un aleman contamina cien veces mas que un
etiope. Un norteamericano, el doble que un alemén y cinco veces mas
gue un chino. Un habitante del Primer Mundo industrializado contamina
15 veces mas gue un habitante de un pais pobre. Son estos gjes de inte-
gracion conceptual, los que permitirian ordenar €l problemaen un mapa
conceptual de mayor equidad.
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I ntroduccién

Lamayor parte delacomunidad cientificacomparte ampliamente la
conviccion de que € cambio climético es unaevidenciaincontestable*.

Lasimplicaciones que el cambio climético como hecho concreto (fe-
némeno) delarealidad, en el marco de larelacion sociedad-naturalezay
de las multiples interacciones causa-efecto produce, sabemos que se dan
desde el origen de la humanidad, importando cambios paulatinos pero
profundos en el ambiente.

El temadel cambio climatico hapasado aocupar un lugar importante
en los programas | ocal es, nacionales e internacional es, en tanto ladegra-
dacion de | os ecosistemas se considera una de las mayores amenazas de
lasociedad.

" Abogada. Profesorade Derecho Internacional Publico en laFacultad de Derecho
y Ciencias Sociales de la Universidad Nacional de Cordoba. Miembro del Instituto de
Derecho Ambiental y de los Recursos Naturales de laAcademia Nacional de Derechoy
Ciencias Sociales de Cordoba.

1V. articulos de la lUCN sobre la posicién de cientificos y académicos (http://
data.iucn.org/dbtw-wpd/html/2003-004-ES/sectiond.html).
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En 1988, el Programa de Naciones Unidas para el Medio Ambiente
(PNUMA) y laOrganizacién Mundial Meteorol 6gica(OMM) crearon €l
Grupo Intergubernamental de Expertos sobre Cambio Climético (IPCC).
El IPCC brindaandlisis exhaustivos, objetivos, abiertos, transparentes de
lainformacion cientifica, técnicay socioecondmica, paraentender el cam-
bio climético producido por las actividades del hombre. Realizadiagndsti-
cos, observalas repercusiones y |os posibles mecanismos de adaptacion
y mitigacion (atenuacion), fija pautasy, fundamental mente, hace evidente
el apremio para poner en préctica los instrumentos adecuados a nivel
local, buscando el consenso y la construccion de una concienciainterna-
cional en materiade cambio climético.

Es un hecho cientifico incuestionable que el climaglobal estasien-
do alterado significativamente, como resultado del aumento de concen-
traciones de gases invernadero. Por |o que la politica ambiental debe
basarse en conocimientos cientificos sélidosy decisiones politicas pru-
dentes, fundadas en andlisisrigurososy equilibrados de lainformacién
técnicay cientifica.

Aun cuando las emisiones de gases efecto invernadero se manten-
gan asu nivel actual, laconcentracion atmosférica continuard aumentan-
do durante siglos, con el consiguiente aumento de las temperaturas me-
diasmundiales. El desafio esreducir lasemisionescon € fin de estabilizar
las concentraciones.

El camino recorrido desde laDeclaracién de Rio en 1992y el Acuer-
do Marco sobre Cambio Climético vigente desde 1994 2, hasta nuestros
dias, se encuentra jalonado por multiples esfuerzos e instrumentos in-
ternacionales.

2LaCMNUCC fueabiertaalafirmaen 1992, durantelaCumbreparalaTierraen
Rio. Senté las bases de | os esfuerzos global es paracombatir €l calentamiento. Establecié
agunos principios como el de precauciony el de responsabilidad comun pero diferencia-
da, como también la obligacion de los Estados a presentar comunicaciones nacionales
sobre emisiones, sumideros, depdsitosy la obligacion de los paises industrializados de
adoptar politicas de reduccidn y proporcionar recursos para facilitar latransferencia de
tecnologiaalos menos desarrollados.
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El 6rgano supremo dela Convencion (CMNUCC) eslaConferencia
de Partes (COP) 3. Su primera reunion tuvo lugar en Berlin-Alemania
(COP 1-1995) 4, continuando sus reuniones anuales en Ginebra-Suiza
(COP 2-1996) °, Kyoto-Jap6n (COP 3-1997) ¢, Buenos Aires-Argentina
(COP 4-1998) 7, La Haya (COP 5-1999) 8, Bonn-Alemania (COP 6-
2000) °, Marrakech-Marruecos (COP 7-2001) °, Nueva Delhi-India (COP
8-2002) 11, Milan-Italia (COP 9-2003), BuenosAires-Argentina (COP 10-
2004), Montreal-Canada (COP 11-2005) 2, Nairobi-Kenia (COP 12-

3 Organo integrado por todos los Estados Partes. Evalla las comunicaciones
nacionales; promuevey orientael desarrolloy las metodol ogias de mitigacién del calen-
tamiento global, cuantifica emisiones, moviliza recursos financieros para ayudar alos
paises en desarrollo, entre otras labores.

4 El resultado fuelaadopcion del “Mandato de Berlin”, el que estableci unafase
deandlisisy evaluacion paralos proximos dos afios.

5Apruebael 2° Informe del IPCC publicado en 1995. Establ ece que los paises no
aplicardn medidas uniformes, sino que cadauno emplearalas medidasrel evantes parasu
situacion concreta.

5 Adopta el Protocolo de Kyoto, introduciendo objetivos vinculantes para las
emisiones de GEI en 37 paises industrializados de 2008 a 2012.

" Seprogramalaclarificacion y desarrollo de herramientas de aplicacion al Proto-
colo de Kyoto.

8 Debates técni cos sobre mecanismos de aplicacién del Protocolo de Kyoto.

9 Europay Estados Unidos rompieron su didlogo, a subrayar sus discrepancias
sobre cdmo determinar los métodos de reduccidn de laemision de gases contaminantes.
Estados Unidos propuso que se permitiera que areas agricolas y forestales se convirtie-
ran en sumideros. Los sumideros y la forma de contabilizar su absorcion frente a las
emisionesfueron el principal escollo que encontraron las negociaciones. Ellollevéenel
2001 alacumbre de Bonn, Conferencia extraordinaria. Estados Unidos desde La Haya,
sl o participacomo observador; |os mecani smos de flexibilidad que permiten cumplir las
obligaciones de reduccién mediante latransferenciaentre paises acambio de remuneracio-
nes economicas.

10 Se conformd atérminosjuridicos el acuerdo politico conseguido en Bonn para
salvar | os problemas técni cos rel acionados con lafinanciacion, €l régimen de cumplimien-
to del Protocoloy lanormativa de los mecanismos de flexibilidad.

1 Intento infructuoso de la Uni6n Europeade aprobar unadeclaracién que exigie-
ramés acciones de las partes.

2 Primerareuniéntraslaentradaen vigor del Protocolo de Kyoto. Se suplementé
con laprimerareunion de la Conferencia de Partes del Protocolo de Kyoto.
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2006) 3, Bdli-Indonesia (COP 13-2007) 4, Poznan-Polonia (COP 14-2008) T,
Copenhague-Dinamarca (COP 15-2009) ¢, Las Conferencias persiguen
adoptar decisiones vinculantes paralas Partestanto dela CMNUCC como
del Protocolo.

M odelos

Tal como lo sefidla Alonso Rodriguez, la reciente cumbre sobre €l
cambio climético (Copenhague, 2009), ha puesto de relieve lacomplgji-
dad y diversidad de opiniones en materia de previsiones de futuro y los
model os de simulacién en los que se basan 7.

Es complgjo determinar las numerosas interacciones de los compo-
nentes del sistemaclimético y sus manifestacionesen €l tiempo y espacio.

L as proyecciones, mayoritariamente, se basan en modelos acopla-
dos de circulacién océano-atmosfera, similares alos utilizados para pre-
decir el tiempo, a los que se le agregan ecuaciones que representan el
comportamiento de los océanos, la vegetacion terrestre y la criosfera
(hielo del mar, glaciaresy casquete glaciar) 8.

18 Se al canzé un compromiso que asegurala continuidad del Protocolo de Kyoto
sin interrupciones entre el primer y segundo periodo de cumplimiento. Con ello se
aseguro que después del 2012 siguieraabierto el camino iniciado en Kyoto.

14 Reconocimiento del Informe del IPCC y sus conclusiones. Requerimiento en
un texto comiin de acciones masrapidas. Plan de accion de Bali parasustituir el Protocolo
deKyoto conmirasal 2012. Se alcanz6 acuerdo sobre detalles del Fondo de Adaptacion.

15 E| objetivo central de la Conferencia fue el inicio de negociaciones sobre el
modo de alcanzar en € 2009 unarespuestaambiciosay efectivasobreel cambio climético
gue reemplazara a Protocolo de Kyoto.

16 |a Conferencia significo una paralizacion de los entendimientos anteriores
(Bali), especialmente, acausa de |os enfrentamientos entre China con la Unién Europea
y los Estados Unidos por lanegativade lagran potencianaciente con altisimas emisiones
a aceptar compromisos en un acuerdo post 2012.

7 A. ALonso Robricuez, “Un modelo para la evolucion de las temperaturas en la
Tierrd’, Anuario Juridicoy Econdmico Escurialense, Epocall, N XLIII, 2010, pags. 249-271.

18 PNUD-PNUMA Carpeta de informacién sobre el Cambio Climético (http://
www.ambiente.gob.ec/userfiles/2092/file/ Cambi0%20Climatico/Adaptacion/
UNFCC_PNUMAinfokit_2004_sp.pdf).
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Lanievey € hieloreflgjanlaluz del sol muy eficazmente. Si éstosse
derriten antes, el suelo expuesto absorberd més energia. El vapor de agua
es en si un poderoso gas invernadero. Las nubes reflgjan la luz del sol.
Unamayor cantidad de nubes tendran un efecto refrigerante, pero en lati-
tudes elevadas, produciran un efecto aislante, esparciran energia de mane-
ra poco eficiente con lo que ayudardn a mantener €l calor en d planeta.

L os océanos interactlian con la atmésfera. Las estimaciones consi-
deran que se calientan con la superficie de latierra. Se necesitaramas de
40 veces de energia para calentar los primeros 100 metros. En lugares
donde laprofundidad alcanzavarios kildmetros, han de frenar el calenta-
miento atmosférico, fendmeno dificil de cuantificar apesar deimportan-
tes mejoras en los procesos de investigacion.

L os model os ofrecen simulaciones fiables por 10 menos en escalas
subcontinentales, pero son representaciones aproximadas de un sistema
sumamente complgo.

L as proyecciones se basan en una amplia gama de hipétesis acerca
delas principales fuerzas que dirigen las emisiones futuras (crecimiento
demogréfico, cambio tecnol 6gico), ello sin considerar la base de que se
apliquen politicas parareducir lasemisiones.

Adaptacion

La adaptabilidad es € grado en que los sistemas pueden gjustarse en
respuesta o en prevision aun cambio. Lavulnerabilidad define lamedidaen
guee cambio climatico puede perjudicar o dafiar un sistema; dependeno solo
delasensibilidad dd sistema, si no también de su capaci dad de adaptacion ™.

Se ha sefialado que una reduccién inmediata de las emisiones de
gases efecto invernadero no podrd impedir plenamente los efectos del
cambio climético, yaque el sistema responde con un desfase en €l tiem-
po, en parte debido alainerciatérmica de |os océanos 2.

19 (http://www.conama.cl/portal/1301/propertyval ue-15499.html).

2 Programadelas Naciones Unidas parael Medio Ambientey |a Secretaria sobre
el Cambio Climatico (UNFCCC). (http://www.cambioclimatico.org/content/la-
adaptacion-a-l0s-cambios-climaticos).
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L os sistemas ecol 6gicos y socioecondmicos mas débiles son los que
tienen mayor sensibilidad al cambio climético y menos capacidad de adap-
tacion. Los ecosistemas que ya han estado sujetos a presion son particu-
larmente vulnerables. Las economias e instituciones de los paises en de-
sarrollo son mésfragiles. Personas que viven entierras aridas o semiéridas,
zonas costeras bajas, propensas a inundaciones, pequefias islas, estan
sujetas a riesgos particulares. Centros urbanos con densidad de pobla-
cion, se tornan vulnerables atormentas, inundaciones, sequias .

Los gobiernos, las empresas, las personas, pueden tomar medidas
anticipadas para prevenir las pérdidas, como la construccion de barreras
para contener €l aumento del nivel del mar, reforestar |aderas degrada-
das, nuevas combinaciones de cultivos, cambiar actividades que dejan de
ser viables o modificar lalocalizacion. El cambio climatico y los riesgos
gue se suponen tienen ciertas actividades humanas deben ser abordados
por |os tres actores sefial ados precedentemente con criterio precautorio,
e queesel gecentral del desarrollo sostenible.

Las estrategias han de sustentarse en lalegislacion 2, lasfinanzas %,
laeconomia?, latecnologia®, y lainvestigacion %.

2 | bidem.

2 Ello abarcalegislacion en materiade practicas culturales, educativas, adminis-
trativas, institucionales, las que deben expresarse en reglamentacion tanto en el plano
nacional como internacional.

2 Disponibilidad de recursos financieros, inversiones en infraestructuras con sus-
tento en fuentes nacional es e internacional es, que permitan crear condiciones de futuro.

2 Entre las medidas econémicas, se destaca en los Ultimos tiempos, el seguro
basado en indices es un tipo de seguro vinculado con un indi ce obj etivamente mensurabl e,
como por ejemplo, lacantidad delluvia, latemperatura, lahumedad, el rendimiento delas
cosechas, algun tipo de pérdida. Hasta el momento, la aplicacion més comin es tomar
como indice el total de las precipitaciones pluviales para asegurarse contra pérdidas de
cultivos debido a sequias o inundaci ones (http://www.america.gov/st/env-spani sh/2009/
June/20090622173636emanym0.494198.html ?CP.rss=true).

% Los avances tecnol 6gicos crean nuevas opciones para | os sistemas tales como
laagriculturay el abastecimiento de agua. Latransferenciadetecnologiaesesencial, asi
como ladisponibilidad de recursosfinancieros.

% Lainvestigacion cientifica cubre variados temas, enfocados desde distintas
disciplinas o interdisciplinariamente. Entre ellos, variabilidad climética, impactos del
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Laincertidumbre, sujeta a presiones diferentes como lainteraccion
para poner en marcha planes de seguimiento esenciales paralograr una
mejor comprension de los posibles efectos y, consecuentemente, estrate-
gias de adaptaci 6n necesarias paraabordarl os, percepcién propiadel prin-
cipio precautorioy del desarrollo sostenible.

La adaptacion es fundamental para aumentar la capacidad de resis-
tenciay reducir losimpactosdel cambio climatico que estdn comenzando
aproducirse y que seguin prevision del IPCC, aumentaran en el futuro.

En el marco dela CMMUCC seinstrumentaron Programas de Miti-
gaciony Adaptacion (PMA), paralos Paises Menos Desarrollados (PM D)
gue son los mas vulnerables y menos dotados para enfrentar sus efectos.

L os Estados el aboran Programas Nacional esde Accién paralaAdap-
tacion (PNAA), los que son evaluados por la Secretariade laCMNUCC.,
Si el pedido encuadraen un PMA, puede solicitar financiacion al Fondo
para los Paises Menos Desarrollados (FPMD) %, fondo que es adminis-
trado por el Fondo parael Medio Ambiente Mundial (GEF/FMAM).

Laentidad encargada del funcionamiento del Fondo de Adaptacion
es la Junta del Fondo de Adaptacion, invitando al Fondo para el Medio
Ambiente Mundial y al Banco Mundial allevar acabo serviciosde Secre-
tariay deAdministracién Fiduciariadel Fondo, respectivamente. El siste-
ma permite gque las Partes o agencias que relinan ciertos requisitos para
gjecutar los proyectos financiados por el Fondo de Adaptacién puedan
acceder directamente a la Junta del Fondo de Adaptacion.

cambio climatico, vulnerabilidad y adaptacién al cambio climatico; observacion sistemé-
tica del clima, mitigacion de emisiones de gases de efecto invernadero (entre otros),
andlisisy evaluacion de posibles efectos en las actividades sociales y econémicas, ponde-
raciény adopcion de normativa adecuadaal objetivo de mitigacion del cambio climatico.

27| a Parte solicitaal FMAM colaboracion en la confeccion de la propuesta de
financiacion. Asiste estrechamente en cadaunade lasfasesy ayuda al pais a gjecutar el
proyecto.
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Protocolo de Kyoto

Mitigacion

El Protocolo de Kyoto establece tres M ecanismos de Flexibilizacién
atravésdelos cualeslos paises desarrollados pueden mitigar el Calenta-
miento Global:

- Mecanismo de Desarrollo Limpio (MDL), que desarrollaproyectos
entre paises desarrollados y en desarrollo;

- Implementacion Conjunta (1C), que desarrolla proyectos entre pai-
ses desarrollados o en transicion.

- Comercio de Emisiones (CE), que desarrolla proyectos entre pai-
ses desarrollados.

Mecanismo de Desarrollo Limpio

Permite que un pais industrializado obligado a reducir emisiones
(Anexo | del Protocolo de Kyoto), inviertaen un Proyecto de Mitigacion
enotro pais(noincluido en d referido Anexo 1), recibiendo como contra-
partida certificados de Reduccién de Emisiones (CRE). El acuerdo pue-
de ser de Estado a Estado, de Estado a entidad privada o de entidad
privada a entidad privada %.

En abril de 2009 serealiz6 en Ginebrala Reunién de Expertos sobre
comercio y cambio climéatico denominada: Oportunidades y desafios de
comercio e inversiones en el marco del mecanismo para un desarrollo
limpio (MDL). Lostemas desarrollados fueron:

% Protocolo de Kyoto: Art. 6% “(...) 3. Una Parteincluida en el Anexo | podra
autorizar a personasjuridicasa que participen, bajo laresponsabilidad de esa Parte, en
acciones conducentes a la generacion de transferencia o adquisicion en virtud de este
articulo de unidades de reduccion de emisiones” .
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- claridad acerca del apoyo financiero y tecnol égico;

- transformacién de |as corrientes financieras;

- nuevos recursos orientados hacia el desarrollo verde y sostenible.

En este marco, los paises industrializados obtienen certificados de
emisiones que son utilizados para cumplir 10s objetivos en el marco del
Protocolo de Kyoto. Se considerd la participacion del sector privadoenla
luchaque a mismo tiempo ayudaaidentificar oportunidades eficacesen
funcion de los costos de reduccion.

Segun John Kilani de la Secretaria de la CMNUCC %, actualmente
hay registro de mas de 2.050 proyectos en 62 paises, desde electrifica-
cion de comunidades a captacion de gas en vertederos pasando por pro-
yectos quimicosindustriales, transfiriendo tecnol ogiasinocuas para€l cli-
ma a paises en desarrollo. De un periodo de compromiso de 5 afiosya se
han expedido reducciones certificadas de emisiones a 640 proyectos
aproximadamente lo que equivale a 367 millones de toneladas de CO?.

En la Conferencia de Copenhague se concede a la Junta Ejecutiva,
la flexibilidad de hacer cambios a los procedimientos de registro y de
expedicion de certificados de MDL, examinandol os, programando y ha-
ciendo las mejoras que considere oportunas, basada en la experiencia
obtenida, o que permitiraacelerar |os procesos alosinteresados. Seasig-
nan recursos a aquell os paises con menos de 10 proyectos. Se establecie-
ron procedimientos para apelar las decisiones e intensificar el apoyo de
las autoridades nacionales designadas mediante formacion y participa
cién eninformacion.

Implementacion Conjunta

El Mecanismo de Implementacion Conjunta (1C), basado en reglas
de mercado, consiste en larealizacién de proyectos en paises desarrolla-
dos o0 con economias en transicion, que generen un ahorro de emisiones

V. http://unfccc.int
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adicional a que se hubiera producido en el supuesto de haber empleado
tecnologia convencional, o no haber incentivado la capacidad de absor-
cién de las masas forestal es. Este ahorro de emisiones debe ser verifica-
do, o bien por el pais receptor del proyecto conforme a su procedimiento
nacional, o bien por una entidad independiente acreditada por el Comité
de Supervision del Mecanismo deAplicacion Conjunta.

L as Unidades de Reduccion de Emisiones (URE) obtenidas pueden
ser comercializadas'y adquiridas por las entidades publicas o privadas de
los paises desarrollados o de las economias en transicion parael cumpli-
miento de sus compromisos de reduccion en € Protocolo de Kyoto. To-
dos los paises desarrollados y las economias en transicion podran ser
receptores de proyectos de IC. En la practica, los potenciales paises re-
ceptores son fundamental mente |os paises de Europa Central y del Este.
Ello responde tanto a sus escenarios de emisiones, Como a su estructura
econdmica, que hacen que los proyectos de | C en estos paises sean més
atractivos y eficientes. A su vez, |os paises con economias en transicion
sebenefician por latecnologialimpiay de lamodernizacion de sus secto-
res economicos %,

Comercio de emisiones (carbono)

Estaactividad consiste en lacompray ventade “ servicios ambienta-
les’ para la remocién de gases que causan €l efecto invernadero en la
atmosfera, los que son identificadosy adquiridos por firmas eco-consulto-
rasy después vendidos a individuos o corporaciones para “ compensar”
Sus emisiones contaminantes.

L as eco-consultoras efectlian una eco-auditoriaaun cliente y calcu-
|an cuanto carbono liberaen su actividad, of reciendo servicios ambienta-
les gue compensen sus emisiones. Estos servicios pueden ser entre otros:
bosques, siembra de arboles u otra modalidad. Usando diversas
metodol ogias, se e asigna a esos servicios un valor monetario y de com-
pensacién de las emisiones.

%0 http://www.icex.es/protocol okioto/
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El comercio de carbono tiene el visto bueno del Panel
Intergubernamental sobre Cambio Climético (IPCC) y esta regulado en
el Protocolo de Kyoto (Mecanismo de Desarrollo Limpio). Participan en
laasesoriay corretaje de sumideros de carbono firmas como EcoSecurities,
NatSource, Co2e.com, Climate Change Capital, entre otras. Algunas en-
tidades privadas estén las dedicadas a validar y verificar las cantidades
de carbono fijadas 0 secuestradas por 1os sumideros, como Det Norske
Veritasy Société General de Surveillance.

Organismos de las Naciones Unidas, como el Programa para el De-
sarrollo (PNUD), Programa Ambiental (PNUMA), ayudan a las corpo-
raciones ainvestigar y hacerse de nuevos sumideros.

Un mercado de emisiones de carbono presupone la nocion de neu-
tralidad climatica o “equivalencia climética’. Para que un proyecto de
“compensacion” pueda ser transable por un determinado volumen de
emisiones industrial es deben hacerse célcul os para obtener unacifraque
represente la cantidad de carbono secuestrado o almacenado como con-
secuencia del proyecto, que deberia ser superior a la que habria sido
secuestrada o0 almacenada en ausencia de dicho proyecto .

El ingreso de los créditos de emision al Mercado Financiero, a su
cotizacién en Bolsa, hace frégil el sistemay le resta confiabilidad.

Por nuestra parte, entendemos que el comercio de carbono -al igual
gue laimplementacion conjunta-, eslesivo parael ambiente, yaqueenla
masa total de afectaciones del entorno no deja de percibirse negativa-
mente ese trueque aparentemente inocuo. De esa manera, no habra mas
en € planeta areas gjenas a la intervencién dafiosa de las actividades hu-
manas, aspecto que permite percibir posiblesriesgosgraveseirreversibles
en el conjunto, con consecuencias nocivas generalesimpredecibles.

SLV. http://www.wrm.org.uy/decl araciones/Tamal pais.html; http://www.unep.org/
pdf/ourplanet/OP_WEDMAY 08_SP.pdf
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Negociaciones post-Kyoto

En diciembre de 2008 serealiz6 en la ciudad de Poznan (Polonia)
la COP 14, cuarto periodo de sesiones de la reunién de partes en el Pro-
tocolo de Kyoto (CP4). Al clausurarse €l periodo de sesiones en sus ob-
servacionesfinales, e presidente declard quelaConferenciahabialogra-
do resultados positivos. L os gobiernos habian respondido alacrisisfinan-
cieray larecesion econémica actuales con una clara sefia de que esos
acontecimientos no deberian justificar lainaccion en la crisis alin mayor
del clima” *.

Se adoptaron medidas importantes para ayudar alos paises en desa-
rrollo: seinstrumento el Fondo de Adaptacion *; setomé nota de la deci-
sion de adoptar €l programa estratégico de tecnologias de mitigacion y
adaptacion en paises en desarrollo; sefijo el calendario de reuniones de
los 6rganos dela Convencion 2009-2013.

En enero de 2009, se inici6 en Bonn (Alemania) la primera de una
serie de negociaciones, parallegar aun acuerdo internacional ambicioso
y eficaz sobre cambio climético en Copenhague. La lista de temas fue
amplia. S6lo por enunciar algunos, podemos sefidar: lainclusién en el
MDL de otras actividades relacionadas con el uso delatierra, el cambio
ddl usodelatierray lasilvicultura, lacapturay almacenamiento de diéxido
de carbonoy las actividades nucleares, laintroduccién de laacreditacion
sectorial para reducciones de las emisiones que estén por debajo de un
objetivo predefinido. La clara conciencia del impacto en regiones con
menor desarrollo econdémico, |levo asefialar lanecesidad de otorgar apo-
yo financiero paradetener ladeforestacion tropical, que contribuye en un
20% a las emisiones de gases de efecto invernadero *.

%2 S bien no consiguié resultados politicos, realizo progresos en varias &reas de activi-
dad concretasy ratifico plenamentey acelerd @ calendario de negociaciones parael 2009.

% FCCC/2008/7, 19 de marzo de 2009, Informe de |a Conferencia de Partes sobre
su 14° periodo de sesiones, celebrado en Poznan del 1° a 12 de diciembre de 2008, pég. 19.

% V. supra.

% El impacto en laregion del Amazonas, uno de |os pulmones més importantes
del planetay al mismo tiempo una de |as regiones méas afectadas. Brasil esta haciendo
avances parareducir en un 70 % la deforestacion para el 2017.
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En el mesdemarzo, €l presidente de Estados Unidos, Barak Obama,
convoco arepresentantes de Alemania, Australia, Brasil, Canadd, China,
Coreadd Sur, Francia, Gran Bretafia, India, Indonesia, Italia, Japon, México,
Rusia, Sudafricay Union Europea, paises que suman el 80% de los gases
invernadero producidos en el mundo, paraabordar crucialestemas como
financiamiento, adopci6n de medidas de mitigaciony adaptacion al cam-
bio climéticoy transferenciade tecnol ogiade las nacionesindustrializadas
a mundo en desarrollo. Se discutio el borrador de la declaracion de lare-
union del Foro delas Grandes Economias sobre Energiay Clima(MEF) .

L as negociaciones prasiguieron en Bonn en julio, en Bangkok entre
setiembre y octubre y, desde €l 2 al 16 de noviembre, en Barcelona, cul-
minando el proceso en Copenhague entre el 7 al 18 de diciembre.

El plan de accion de Copenhague se ha articulado en cinco pilares:
vision alargo plazo, mitigacion, adaptacién, tecnologiayy financiamiento.

Sedesarroll6 unareunion dealto nivel alaqueasistieron presidentes,
jefes de Estado y ministros para discutir la problemética. La expectativa
eralograr un nuevo acuerdo que continuaraaKyaoto, cuyos compromisos
vencen en el 2012.

El Grupo de Trabajo Especial del Protocolo de Kyoto (GTE-PK)
priorizd en Copenhague la labor de acordar una enmienda a Protocolo
con la que puedadar lugar a un segundo periodo de compromiso a partir
del 2012.

Se debatieron entre otras cuestiones |as siguientes:

- lasenmiendas a Protocol o de Kyoto de conformidad con su art. 3°,
parrafo 9 ¥;

% Tuvo lugar en Cerdefia, en Maddalenaen julio -también en Italiase celebré la
cumbre de los ocho paises mas poderosos, todos integrantes del MEF-. La expectativa
gird en torno a posibles anuncios de EE.UU. y China en cuanto a compromiso de
reduccién de emisiones ya que son |os mayores contaminadores

ST Art. 3% “(...) 9. Loscompromisosdelas partesincluidasen el anexo | paralos
per iodos siguientes se establ eceran en enmiendas al anexo B del presente Protocolo que
seadoptaran de conformidad con lo dispuesto en el parrafo 7 del art. 21. La Conferencia
delas Partes en calidad de reunion de las Partes en el presente Protocolo comenzaréd a
considerar esos compromisos al menos siete afios antes del término del primer periodo
de compromiso a que serefiere el parrafo 1 supra’.
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- lasmejoras a comercio de los derechos de emision y los mecanis-
mos basados en proyectos,

- €l uso delatierra, cambio del uso delatierray silvicultura;

- los gases de efecto invernadero, sectoresy categorias de las fuentes;

- las posibles consecuencias ambientales, econdmicas y sociaes de
las medidas tomadas por |as Partes del Anexo | para cumplir sus objeti-
vos de reduccion de emisiones.

Conclusiones

La Conferencia de las Partes de Copenhague, no logré ningin com-
promiso vinculante que obligue areducir |as emisiones delos gases efec-
to invernadero por quemar combustiblesfésiles o ladeforestacion. Hubo
divergencias en |las opiniones sobre medios de financiacion de la gjecu-
cion plena, por g emplo sobre el papel delos mercados, y las Partestoda-
viano han decidido si las medidas de Reduccion de las Emisiones Deriva-
das de la Deforestacion (REDD) seran consideradas como medidas de
mitigacion adecuadas a cada pais. El acuerdo abandoné las metas de
reduccion, al canzadas en |os acuerdos previos. No se implementaron las
estructuras a través de mecanismos vinculantes.

Copenhague concluy con una simple declaracion de voluntad a ser
adoptada o no por las partes. Las naciones en desarrollo aceptaron tomar
medidas voluntarias parareducir |a cantidad de gases de efecto inverna-
dero y aumentar medidas si se les suministra apoyo financiero. Se esta-
blecié unafinanciacion de 30.000 millonesde dolaresparael periodo 2010-
2012 procedente de | os paises desarrollados para medidas de adaptacion
y mitigacion en los paisesen desarrollo. A largo plazo 2020 fijalametade
100.000 millones de délares anuales.

L a esperanza de un acuerdo post-Kyoto esta puesta ahora en Méxi-
co, noviembre de 2010.



NATURALEZA, BIODIVERSIDAD Y CAMBIO CLIMATICO
Un pantallazo histérico-evolutivo
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Naturaleza

Para el andlisis de estas reflexiones, debemos partir de lo que cono-
cemos bajo el término “naturaleza’. Por |o tanto, diremos que es el con-
junto de todas las cosas que existen sobre el planeta, incluyendo a hom-
brey su obra, incorporando también el principio de reguladorade lavida
sobrelatierra, através deleyes que organizan | os seresvivos, incluyendo
al hombre como un elemento natural més.

Lanaturaleza, tan compleja, hasido estudiada por unaserie de disci-
plinas, entre ellas, 1a“biologia’, cienciaantigua, por lacual los hombres
empezaron a catalogar |os seres vivos, estudiar su estructura o su fun-
cion, por lo que selaconsidera cienciade lavida. El origen del término,
proviene del griego biosy logos, significando “estudio delavida’.

Como iniciadores de labiologia, podemos mencionar a Hipocrates
(-460 a-377), quien estudio € tema de la herencia en el mundo de la
naturaleza, siendo Aristoteles (-384 a -322) quien se aboco, entre otros

" Abogada. Profesorade Derecho Ambiental y Recursos NaturalesdelaFacultad
de Derecho y Ciencias Sociales de la Universidad Nacional de Cérdoba. Miembro del
Instituto de Derecho Ambiental y delos Recursos NaturalesdelaAcademiaNacional de
Derechoy Ciencias Sociales de Cordoba.
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temas vinculados a la naturaleza, a lo relacionado con la generacion e
historiadelosanimales.

EnlaEdad Media, podemos destacar a San |sidoro de Sevilla (560 a
636), quien hace un estudio genérico sobre las plantas.

Labiologiacomo ciencia, tuvo su esplendor, enlossiglos XV y X VI,
atal punto, que lavemos plasmadaincluso en obras delos pintoresde la
época.

En lamodernidad, se presentd una obra brillante: Biblia de la natu-
raleza, cuyo autor fue € holandés Jan Swammerdam (1637 a 1680),
quienincorporé en losestudios delanaturalezael uso del microscopio. En
esta etapa, |os descubrimientos técnicos colaboraron con los avances de
los descubrimientos biol 6gicos.

Se ha destacado a Bernard Claude (1813 a 1878) como €& fundador
delabiologiageneral apartir de su trabajo: Lecciones sobre los fendme-
nos de la vida comunes a los animales y vegetales.

En 1869, & bidlogo deméan Ernst Haeckel (1834 a1919) estudio lanatu-
ralezade unamaneradiferente, dando origen auntérmino nuevo: “ecologia’,
entendiendo que cada especi e debia estudiarse en su relacion con € ambien-
te, esdecir, los seres vivos no aislados sino dentro de su entorno.

Gilberto Gallopin ha sefialado que la “ecologia’ es la “ disciplina
que trata de las interacciones de los seres vivos entre si y con su
ambiente” 1.

La ecologia -como ciencia- abarca los ecosistemas, considerados
éstos como unaunidad delimitada, espacial y temporal, integrada por or-
ganismos vivosy el medio en que éstos se desarrollan, lainteraccién de
los organismos con el medio y 1os organismos entre si, unidad formada
por factores biéticosy abidticos.

Cada organismo Vvivo tiene unarelacién permanente y continua con
todos |os demés elementos que constituyen el entorno. La sumatotal de
lainteraccion delos organismos vivos se denomina“biocenosis”.

1 G. GaLLoriN, La ecologia y sus relaciones con otras disciplinas, México, Cl-
FRA, octubrede 1983 (conf. en J. MoreLLO, “Laecologiay €l medio ambiente”, CEPAL-
PNUMA, 1984.
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No debemos dejar de considerar posiciones que tuvieron su origen
en el siglo XVIII: “el hombre esta por encima de la naturaleza, por lo
tanto puede controlarlay utilizarlaasu propiavoluntad”.

L os factores biéticos son |os agentes fisicos, biolégicosy quimicos
de los que depende la vida, mientras |os abi 6ticos hacen referenciaalos
medios donde no es posiblelavida

La relacion con otras disciplinas, es importante. Al respecto cabe
destacar, por ejemplo, lasociologia, laantropol ogia, laeconomia?2.

L os organismos bi 6ti cos estén divididos en categorias: “ productores”
(en general, dentro de ellos, encontramos las plantas); “consumidores’
(en general, los animales herbivoros y carnivoros), “descomponedores’
(bacterias y hongos, que degradan la materia organica de todo tipo). A
ellos selos relaciona en la denominada “ cadena alimentaria’ 2.

Dentro de los ecosistemas, € conjunto de la materia viva total, se
denomina biomasa, muy densay productivaen los bosques, no asi enlos
ecosistemas de agua dulce y marina.

Labiosfera, capa exterior del planeta, puede ser dividida, en varios
compartimentos: la hidrosfera (agua); lalitosfera (suelosy rocas); la at-
mosfera (aire).

En los principios y conceptos de la ecologia, se incorporé a partir de
1968, la Teoria general de los sistemas, que fuera elaborada en la década
del 30 por e bidlogo aleman, Ludwig von Bertalanffy, quien empezara a
considerar desde € punto de vistacientifico € concepto de que* € todo es
diferente a la suma de las partes’ . Dicha teoria, en cuanto a estructura
conceptual, es apta para interpretar determinados hechos. A través de ella
es posible mangjar todo o relacionado con energiay materia.

L os ecosistemas estan poblados de organismos o poblaciones, ele-
mentos necesarios parala supervivencia, constituyendo, las cadenas ali-
menticias.

Partiendo de la natural eza, encontramos | os |lamados recursos natu-
rales analizados por bi6logos (estudio delos ecosistemas) y por abogados

2 C. ReBoraTTI, La naturaleza y nosotros. El problema ambiental, BuenosAires,
Sociedad | mpresoraAmericana, 2006.

3V.infra.
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(regulacién juridicadelos aprovechamientos). Analizaremos| o planteado
por distintos juristas, ente ellos, Pigretti creador desde el derecho de la
Teoria de los recursos naturales . Dicho autor considera que éstos son
bienes 0 medios de subsistenciadel ser humano, que proporcionalanatu-
raleza. Losclasificaen: suelo, yacimiento de minerales solidos; recursos
hidricos, hidrol 6gicos e hidréaulicos; florasilvestre; faunasilvestre; espa-
Ci0o aéreo; recursos panoramicos; energia hidraulica, edlicay nuclear.

El referido autor considera, que latierraes dtil al hombre, uniéndola
al concepto de lanatural eza, entendida, como factor originario delapro-
duccion agricola.

Siguiendo adicho autor, los especialistas de derecho agrario y dere-
cho minero, son los primeros estudiosos de |os temas rel ativos ala natu-
raleza, ya que ambas disciplinas se refieren alo no urbano. No debemos
olvidar alaproduccién agricola, al uso delosrecursosy su conservacions,

Para Casanova, los recursos naturales son “ cosas que e hombre
hace suyas y transforma en bienes para la satisfaccién de sus nece-
sidades” ©.

Duque Corredor reconoce s6lo cuatro grupos: suelo, agua, floray
fauna .

Los recursos se clasifican en renovables y no renovables, segiin se
puedan producir, natural o artificialmente sin llegar aagotarse. Losreno-
vables son |os que se reconstituyen periddicamente a través de procesos
naturales de regeneracion con o sin la ayuda del hombre (Nebbia) y los
no renovables son aquell os acumul ados por la naturaleza através de len-
tos fendmenos geol 4gicos 0 geoquimicos y que, una vez utilizados, no
estén més disponibles.

4 E. PigreTTI, Derecho de los recursos naturales, Buenos Aires, La Ley, 1985.

5 E. PigreTTI, Derecho ambiental profundizado, Buenos Aires, Depalma, 2003.

5 R. Casanova, “Derecho agrario y 0s recursos naturales’, cit. en Temas de
derecho agrario europeo y | atinoamericano, San José, CostaRica, FIDAC, pég. 233 (V.
asimismo, R. ZeLEpoN ZELEDON, “Estado del derecho agrario en el mundo contempora-
neo”, Cuaderno Técnico de Desarrollo Rural N° 29, San José, Costa Rica, Instituto
Interamericano de Cooperacidn paralaAgricultura, 2004 (http://infoagro.net).

" R. DuquE CorrepoR, Derecho procesal agrario, Caracas, Ed. Juridica, 1986.
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Biodiversidad

Dentro de los ecosistemas debemos mencionar la biodiversidad, la
gue puede ser definidacomo & conjunto de todos |os seresvivosy espe-
cies que existen en latierray asu interaccion, incluidalacantidad varie-
dad y variabilidad de los organismos vivos, siendo |os recursos naturales
elementosintegrantes de ella.

La relacion del hombre con la naturaleza debe ser madura, lo que
implicapreservarlaatravés del uso adecuado, amas de socialmente jus-
to. Ello, no sdlo con relacion alos que nostocavivir hoy, sino paralos que
viviran mafiana.

El impacto que genera el hombre en su entorno, es frecuentemente
irreparable, siendo dicho impacto, necesario e inherente a la actividad
humana, dado que el ser humano depende de lanaturaleza parasu subsis-
tencia. Ese depender generalanecesidad del uso delos bienes naturales.
Lo importante es asegurar un uso gque sealo menos dafioso parala natu-
ralezay su biodiversidad.

Entre las causas que producen |a pérdida de |a biodiversidad encon-
tramos la sobreexplotacion del medio agricola. Esta es el resultado de
abonos quimicos, laexpans 6n de algunas ol eaginosas, atamenteredituables
hoy pero responsabl es de empobrecimientos del suelo, erosiones hidricas,
inundaciones.

Otrade las causas, esla proliferacion del monocultivo, que propor-
ciona grandes beneficios, pero es atentatorio del desarrollo sustentable.

Un factor importante de la pérdida de la biodiversidad, son los
indicadores de deforestacion, situacion que también puede ser revertida
por €l hombre, siendo éste un sistema complejo que no admite fronteras.

El Convenio sobreladiversidad biol 6gica, adoptado en Rio de Janeiro,
Brasil, €l 5 dejunio de 1992, aprobado por ley 24.375 en 1994, establece
laimportancia de la diversidad biol gica, considerando su conservacion
de interés comun de toda la humanidad. Las partes contratantes se han
mostrado preocupadas por “la considerable reduccién de la diversidad
biol 6gica, como consecuencia de determinadas actividades humanas’ .

L osobjetivosdel Convenio, que se han de perseguir de conformidad
con sus disposiciones, son “laconservacion deladiversidad biolégica, la
utilizaci 6n sostenibl e de sus componentesy laparticipacion justay equita
tiva en los beneficios que se deriven de la utilizacién de los recursos
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genéticos, mediante, entre otras cosas, un acceso adecuado a esos recur-
sosy unatransferenciaapropiadade |astecnol ogias pertinentes, teniendo
en cuenta todos los derechos sobre esos recursos y a esas tecnologias,
asi como mediante unafinanciacion apropiada’ (art. 1°). El referido con-
venio definetérminos utilizados, v.gr., “&reas protegidas’, “ ecosistema’,
“habitat”, “ utilizacion sostenible’, “ conservacionin situ”, “ conservacion
ex situ”. Destacamos la expresion “conservacion in situ”, la que se re-
fiere a“la conservacion de los ecosistemas y |os habitats naturales y €l
mantenimiento y recuperacion de pobl aciones viables de especies en sus
entornos naturales y, en el caso de las especies domesticadas y cultiva-
das, en los entornos en que hayan desarrollado sus propiedades especifi-
caslaque serefiere’. Con relacion aeste tipo de conservacion, los Esta-
dos se comprometen (en la medida de lo posible y segiin proceda): a)
establecer un sistema de areas protegidas; b) elaborar directrices parala
seleccion, el establecimiento y la ordenacion de éreas protegidas o areas
donde haya que tomar medidas especiales para conservar la diversidad
biol 6gica; c) reglamentara o administraréa | os recursos biol 6gicos impor-
tantes para la conservacion de la diversidad bioldgica, ya sea dentro o
fuera de las areas protegidas, para garantizar su conservacion y utiliza-
cion sostenible; d) promover la proteccion de ecosistemas 'y habitats na-
turalesy el mantenimiento de pobl aciones viables de especies en entornos
naturales; €) promover un desarrollo ambiental mente adecuado y sosteni-
ble en zonas adyacentes a éreas protegidas, con miras a aumentar la
proteccion de esas zonas, f) rehabilitar y restaurar ecosistemas degrada-
dos y promover la recuperacion de especies amenazadas, entre otras
cosas, mediante la elaboracion y la aplicacion de planes u otras estrate-
gias de ordenacion; g) establecer o mantener medios para regular, admi-
nistrar o controlar losriesgosderivadosdelautilizaciony laliberacion de
organismos vivos modificados como resultado de labiotecnologiaque es
probable tengan repercusiones ambiental es adversas que puedan afectar
alaconservaciony ala utilizacion sostenible de la diversidad biol 6gica,
teniendo también en cuentalos riesgos parala salud humana; h) impedir
gue se introduzcan las especies exéticas que amenacen a ecosistemas,
habitats o especies; i) procurar establecer |as condiciones necesarias para
armonizar las utilizaciones actuales con laconservacion deladiversidad
biolégicay la utilizacién sostenible de sus componentes, etc. (art. 8°).
Algo que debemosremarcar con relacién al Convenio, eslo relativo
alaevaluacién del impactoy lareduccion a minimo del impacto adverso,
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en tanto dispone: que las Partes establ eceran procedi mientos apropiados
por los que se exijalaeva uacion del impacto ambiental de los proyectos
propuestos que puedan tener efectos adversosimportantes paraladiver-
sidad biologica con miras a evitar o reducir a minimo esos efectos y
cuando proceda, permitiran la participacion del pablico en esos procedi-
mientos (art. 14).

Sobre la evaluacion de impacto debemos agregar que en general
todas las acciones realizadas por €l hombre producen cambios, encon-
trando en la evaluacion de impacto, un mecanismo necesario para toda
actividad con entidad para dafiar el medio ambiente. Recuérdese que €l
fallo de la Corte Internacional de Justicia en el Asunto de |as Pasteras
sobre el rio Uruguay (Argentinavs. Uruguay) del 20 de abril de 2010 ha
reconocido que la practica generalmente aceptada por los Estados de
efectuar evaluacién deimpacto ambiental debia considerarse normacon-
suetudinaria de derecho internacional general, elemento esencia de la
diligenciadebidadel Estado®.

Varias normas del derecho domeéstico argentino regulan las cuestio-
nes sefialadas, entre ella, en el &mbito nacional, destacamos: laLey Ge-
neral del Ambiente, ley 25.675 del afio 2002, que establece con respecto
alaevaluacion deimpacto: “ Todaobrao actividad que, en el territorio de
la Nacion, sea susceptible de degradar el ambiente, algunos de sus com-
ponentes, o afectar lacalidad de vidadela poblacién, enformasignifica-
tiva, estara sujetaaun procedi miento de eval uaci 6n deimpacto ambiental
previo asu gjecucion”.

Entre las normas nacionales que regulan 1os recursos natural es, se-
leccionamoslas siguientes:

8 ClJ, Recueil 2010, para. 204 “ (...) (U)ne pratique acceptée si largement par les
Etats ces derniéres années que I’on peut désormais considérer qu'il existe, en droit
international général, une obligation de procéder & une évaluation de I'impact sur
I”environnement lorsque activité industrielle projetée risque d' avoir un impact
préjudiciableimportant dansun cadretransfrontiére, et en particulier sur uneressource
partagée. Deplus, on nepourrait considérer qu’ une partie s est acquittée de son obligation
dediligence, et du devoir devigilance et de prévention que cette obligation implique, dés
lors que, prévoyant de réaliser un ouvrage suffisamment important pour affecter le
régime du fleuve ou la qualité de ses eaux, ellen’ aurait pas procédé a une évaluation de
I"impact sur I’ environnement permettant d’ apprécier |es effets éventuel s de son projet” .
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- Ley 13.273/48, Ley Naciona de Defensa de la Riqueza Forestal;

- Ley 22.421/81, Conservacion de lafauna;

- Ley 25.080/02, Régimen de inversiones para bosques cultivados;

- Ley 25.509/02, Derecho real de superficie forestal;

- Ley 25.688/02: Régimen de gestion ambiental de aguas,

- Ley 26.331/07, Presupuestos minimos de proteccién ambiental de
los bosques nativos.

La proteccion de las éreas naturales, como elementos de la
biodiversidad, laencontramos en laley nacional 22.351, Ley de Parquesy
Reservas Nacionales, cuando hace referencia a parques nacionales, mo-
numentos naturales y reservas nacionales. Esta ley dispone que podran
declararse parques nacionales, monumentos naturales o reserva nacio-
nal, las areas del territorio de la Republica que por sus extraordinarias
bellezas o riquezas en floray fauna autéctona o en razén de un interés
cientifico determinado, deban ser protegidasy conservadas parainvesti-
gaciones cientificas, educaciony goce de las presentesy futuras genera-
ciones, con gjuste a los requisitos de seguridad nacional. En todos los
casos, la declaracion se hace por ley.

En la provincia de Cérdoba, en laley 7343, decr. reg. 2131/00, en-
contramos regul adala evaluacién de impacto. Otranormarelevante esla
ley 8066/91, Régimen de bosques de la Provincia de Cérdoba. Ademas,
Codrdoba cuenta con laley 6964/83 que regula “las areas naturales de la
provincid'.

Cambio climético

A partir de la década del 80, los resultados cientificos, demostraron
la existencia de gases en la atmésfera, cuyo efecto invernadero es atri-
buible al hombre, siendo consecuenciadeello el calentamiento global, lo
guetrajo unainguietud publicageneral.

En 1990, laAsamblea General delas Naciones Unidas cred el Comi-
té Intergubernamental de Negociacion de una Convencién Marco sobre
Cambio Climatico, Dicha Convencién redacté €l texto que fue aprobado
el 9 demayo de 1992, en la sede de las Naciones Unidas en NuevaYork.
Dicha Convencién entr6 en vigor € 21 de marzo de 1994.
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La presente Convencion establece una serie de definiciones, entre
ellas: “cambio climatico”, entendiéndose que se trata de un cambio de
clima, atribuido directao indirectamente alaactividad humana, que altera
la composicion de laatmésfera mundia y que se sumaalavariabilidad
natural del climaobservada durante periodos de tiempo comparables. Es
un fenémeno atribuido fundamentalmente al hombre, siendo sus causas,
entre otras, la quema de combustibles fésiles (carbén, petrdleo); la des-
truccion de los bosgues; |os gases con efecto invernadero. Se estimaque
|os sei's gases més contami nantes son: dioxido de carbono, metano, 6xido
nitroso, hexafluorocarbono de azufre, hidrofluocarbono, perfluoro-carbo-
no, y de ellos, el méas contaminante es el didxido de carbono, que se pro-
duce al quemar combustiblesfésiles.

El “efecto invernadero” (GEI) es el resultado, de los gases contami-
nantes, cuya consecuenciaes lagradual reduccion de la capade ozonoy
el consiguiente recalentamiento de la atmosfera.

Por “efectos adversos del cambio climético” se entienden los cam-
bios en e medio ambiente fisico 0 en la biota resultantes del cambio
climatico que tienen efectos nocivos significativos en lacomposicion, la
capacidad de recuperacion o la productividad de |os ecosistemas natura-
les o0 sujetos a ordenacion, o en el funcionamiento de los sistemas
socioecondmicos, o en lasaludy el bienestar humano.

Laley 24.295/94 aprobé la Convencion Marco de las Naciones Uni-
das sobre el Cambio Climético (CNUCC).

En diciembre de 1997, se celebrd en Kyoto la Conferencia de las
Partes en la CNUCC, en la cual se lleg6 por consenso a la decision de
aprobar un protocolo envirtud del cual los paisesindustrializados se com-
prometian areducir para el periodo 2008-2012 € total de sus emisiones
de gases de efecto invernadero por o menos en un 5%, en relacion con
los niveles de 1990.

El Protocolo de Kyoto se abri6 alafirmaen 1997, entrando en vigor
en el 2005. Laratificacion de Rusia permiti6 laentrada en vigor del Pro-
tocolo.

La 153 Conferenciade las PartesdelaCMNUCC (COP 15), llevada
a cabo en Dinamarca en diciembre del 2009, conté con la presencia de
120 jefes de Estado y de gobierno, con la presencia de 10.500 del egados
y 13.500 observadores. Se adoptaron 23 decisiones en € marco de la
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COPy de la Conferencia de las Partes en € Protocolo de Kyoto °. Las
principal es expectativas se centraban en larenegociacion de los compro-
misos del Protocol o de Kyoto, resultado que no se al canzo.

Tal como €l Protocolo de Kyoto lo pusiera en evidencia, el cambio
climé&tico global secaracterizapor € compleointerrelacional queinvolucra,
con sensibles efectos einterconexiones con ladiversidad y masa biol 6gi-
ca, razdn por la que elaboramos estas breves reflexiones.

® Conf. http://unfccc.int/meetings/cop_15/items/5257.php



PERCEPCION DEL CAMBIO CLIMATICO
AdrianaListorrsky "y LidiaMEebpina ™

La Comunidad Internacional por més de tres décadas ha llevado a
cabo multiples medidas de luchafrente al fendmeno del cambio climatico
y aun hoy el consenso sobre éstas no es todo o amplio que requiere su
tratamiento. Dada la ostensible complejidad del problemay las negocia-
ciones tendientes a su resolucion, surge lairreversible necesidad de lo-
grar unamayor aproximaciony conocimiento integral, global y sustenta-
ble para un problema planetario insostenible que requiere senderos de
diversidad alternativos parasu resolucion.

Enlosultimostiempos, en lasociedad se han presentado espaciosde
deliberacion, reflexion eintrospeccion anivel internacional sobrelaspro-
bleméticas del medio ambiente. El planetacambidy no podemosvolver €l
tiempo atrés, apenas|ogramos percibir queel desarrollo insustentable prac-
ticado, mudé parasiempre larelacion entre el hombrey la naturaleza.

Existelapreocupacion que, tal vez, haciamediados o finalesdel proxi-
mo siglo las actividades del hombre habrén cambiado |as condiciones esen-
ciales que hicieron posible la aparicién de la vida sobre la Tierra. Esta
toma de conciencia se debe principalmente a las denuncias impul sadas

* Abogada. Profesora de Derecho de los Recursos Naturales y Ambiente en la
Facultad de Derechoy Ciencias Sociales delaUniversidad Nacional de Cordoba. Miem-
bro del Instituto de Derecho Ambiental y de los Recursos Naturales de la Academia
Nacional de Derechoy Ciencias Sociales de Cordoba.

" Abogada. Profesora de Derecho de |os Recursos Naturales y Ambiente en la
Facultad de Derecho y Ciencias Sociales delaUniversidad Naciona de Cordoba. Miem-
bro del Instituto de Derecho Ambiental y de los Recursos Naturales de la Academia
Nacional de Derechoy Ciencias Social es de Cérdoba.
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por el sector de cientificos, expertos, diplomaticos, investigadores,
ambientalistas, politicosy lapropiaciudadania.

La“ConferenciaMundial sobre CambiosAtmosféricos, Consecuen-
cias parala Seguridad Mundial”, realizada en Toronto, Canadé, en 1988
expresa latoma de conciencia ®. Ese mismo afio, la Organizacion Mun-
dial Meteorolégica (OMM) y el Programa de Naciones Unidas para €l
Medio Ambiente (PNUMA) crearon el Panel Intergubernamental sobre
Cambio Climético (IPCC). En 1990, el IPCC completé su primer informe
o0 evaluacion, en el que sefial 6 la existencia de evidencia suficiente para
asegurar que el cambio climético yase habiainiciado, y quelasposibilida-
des de un calentamiento global deberian considerarse seriamente. Este
documento manifesté que*“ el resultado masdirecto podriaser un calenta-
miento de la atmésfera mundial del orden de 1° C a 3,5° C, durante los
préximos 100 afios’, pero se plantearon algunas incertidumbres en rela-
cion conlosfuturos efectosdel cambio climaticoy sumagnitud, imposibi-
litando laformulaci6n de respuestas clarasy concluyentes en cuanto ala
forma de ser abordado y tratado el problema.

LaComunidad Internacional demostrd su preocupacién por estapro-
bleméticasin fronterasqueimplicael cambio climético, emergiendo asi la
Convencion Marco de Naciones Unidas sobre Cambio Climaético
(CMNUCC) en 1992, laqueregula el problemadel climay del caenta
miento global desde una perspectivaintegral, al contemplar las posibles
causas y efectos del cambio climatico.

La CMNUCC forma parte de una serie de acuerdos por medio de
los cuales los paises de todo €l mundo se han unido para hacer frente a
este problema. Ciertos tratados abordan cuestiones transversales como
la contaminacion marina, la desertificacion, el deterioro de la capa de
0zono, y laextincién de especies animalesy vegetales.

El Protocolo de Kyato (PK) ala Convencién de Cambio Climético,
hasido calificado como € acuerdo internacional méstrascendente que se

! Los delegados en la Conferenciai.a. hicieron la siguiente declaracion: “ Estos
cambios representan una gran amenaza para la seguridad internacional y ya estan
teniendo consecuencias perjudicial es en muchas partesdel globo (...). Esindispensable
actuar ahora (...). Los paises del mundo industrialmente desarrollado son |os principa-
les causantes de los gases que producen el efecto invernaderos y, por consiguiente,
contraen la responsabilidad mayor ante la comunidad mundial” .
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hagenerado en el campo ambiental y de desarrollo sostenible -juntamen-
te con el Protocolo de Montreal al Convenio deVienade Proteccion dela
Capade Ozono-, en tanto concierta medidas concretasy vinculantes para
los Estados, en este caso, paralalimitacion de gases de efecto invernade-
ro atendiendo a sus consecuencias en €l ambito econémico, comercia,
politicoy socia a regularsey limitarse el consumo de los combustibles
fosiles, incentivarse la generacién de fuentes alternativas de energia'y
por tanto impul sar la adopci6n de nuevos paradigmas.

Los porcentajes de reduccién de emisiones comprometido en el
PK varian segln el estado de desarrollo cada pais y su disposicion
compromisoria, respondiendo al principio ambiental yaconsolidado de
laresponsabilidad compartidapero diferenciada. Laresponsabilidad in-
ternacional asumida conllevala obligacion de adoptar medidas a nivel
domeéstico.

La percepcion de la problemética del cambio climético y la necesi-
dad de afrontar el calentamiento global con medidas concretas, en sus-
tancia, es compartidapor laComunidad Internacional en su conjunto. Ello
se evidencia en €l hecho de que la CMNUCC cuenta con 194 partes,
entre ellas, los 16 paises mayores contaminantes mundiales, que redinen
el 80 % de las emisiones (Alemania, Canad4, Estados Unidos, Francia,
Italia, Japon, Reino Unido, Rusia (Grupo de los 8); Australia, Corea del
Sur,Indonesia, China, India, Brasil, México, Sudéfrica (economias emer-
gentes). Esos paises han ratificado €l PK, a excepcién de Estados Uni-
dos, e que -a pesar de ello- ha participado en las conferencias de nego-
ciacion del acuerdo post-Kyoto. Las mayores dificultades surgieron a
raiz de las posiciones de Estados Unidos 2 y China (los que lideran la
escala de emisiones a nivel planetario ) y algunos paises emergentes.
Esa postura y percepcion de las urgencias en materia de medidas para
afrontar el cambio climético de origen antropogénico llevaron a que en
Copenhague sblo se adoptara una declaracién deintencionesy se poster-

2 D.B. V. HunTeR, “International Climate Negotiations: Opportunities and
Challenges for ObamaAdministration”, Duke Environmental Law and Policy Formum,
vol. 19, pag. 247y ss.

3 China durante el 2008 ha sido el principal emisor mundia de gases efecto
invernadero; ibidem, pag. 258.
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garael tratamiento delaadopcién de un acuerdo hastalaproximaConfe-
renciaen Méjico.

Estas preocupaciones y percepciones en torno a la necesidad de
adoptar medidas con relacién al cambio climatico han sido receptadas
tanto en ambitos cientificos, como en los de difusién popul ar, inundando
paginas web, entre numerosas otras, las que sefialamos a continuacion
como reflejo de las apreciaciones anivel de organizaciones no guberna-
mentales y agrupaciones esponténeas ciudadanas, las que a su vez se
hacen eco de guias elementalesdelaFAO o de la propia Secretariade la
Convencion“.

Aparece receptado € compromiso ético de reconocer que las pro-
bleméticas ambiental es deben ser resueltas transversalmente dada la di-
versidad de materias que conforman la esencia de la negociacion que
exigelidiar smultdneamente en variosambitos, requiriendo de especiaistas
en cada uno de ellos, |o que no solo tiene consecuencias organizativas y
logisticas, sino que, ademas presenta |la problematica propia de aquellos
paises con menores recursos.

Se percibe al tratado como una obra con vision coherente de las
futuras perspectivasdelapoliticamundial, asi como se consideran diver-
sas hipo6tesis sobre el mejor medio de resolver |os problemas que se plan-
tearan en el proximo siglo. La Convencion, basada en un criterio de coo-
peracion y no de enfrentamiento ayuda a que estas entidades de difusion
ambiental den por sentado que los paises solo podran abordar con éxito
los problemas como el cambio climético si trabajan en forma mancomu-
nada. Entienden que la Convencion ha sido concebida para un mundo
multipolar en que numerosos actores de |os distintos paises tienen lain-
fluenciay el poder necesarios paraejercer presiones colectivas, con el fin
de persuadir a otras naciones a cumplir sus obligaciones.

L as expectativas se centran en el hecho que la CMNUCC establece
un marco y un procedimiento para acordar las medidas especificas a

4 Entre esas paginas podemos citar: http://www.proyectogeo.com;
ecol ogiablog.com; www.hi spanus.com; www.taringa.net; html; www.prodiversitas.bioeti
ca.org;www.geoestrategia.com; www.biomanantial .com (Ultimas consultas: junio de 2010).
La secretaria de la CMNUCC -al igua que la de la FAO- ha destinado parte de su
informacion alos“iniciales’ (http://unfccc.int/resource/docs, www.fao.org/nr/clim).
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adoptar en el futuroy quelosdiplométicos que redactaron laConvencién
Marco sobre el Cambio Climético la consideraron como el punto de par-
tida de otras posibles medidas futuras, reconociendo que no era posible
gue en 1992 los gobiernos convinieran en un plan basico detallado para
hacer frente a cambio climético. Prefirieron, en consecuencia, estable-
cer un marco institucional y de principios generales einiciar un procedi-
miento queles permitieraalos gobiernos reunirse periodicamente, como
primer paso en esa direccion.

Unaventagjaesencial de ese enfogque es que permite abrir el juego de
las presiones sociales para que la estructura institucional de la Conven-
cion, que permite a los paises comenzar a debatir una cuestion antes de
gue estén todos de acuerdo en que efectivamente constituye un proble-
ma, surta |os efectos deseados. Se sefiala que, incluso, |os paises escép-
ticos consideran Util su participacion (en otras palabras, lesincomodaria
guedar al margen) y ello otorgalegitimidad alacausay crea unaespecie
de presidn reciproca entre los miembros de la Comunidad Internacional
paratratar seriamente e tema.

La Convencién ha sido concebida de forma tal que permite a los
paises reforzar o atenuar sus disposiciones de acuerdo con los Ultimos
descubrimientos cientificos. Por ejemplo, pueden convenir en adoptar
medidas mas especificas (como reducir en un cierto grado las emisiones
delos gases de efecto invernadero), aprobando “ enmiendas’ o “ protoco-
los” alaConvencion.

El tratado fomentala adopcion de esas medidas, apesar delasincer-
tidumbres; ello derivado delareciente evolucién en el derechoy ladiplo-
macia internacionales del “principio precautorio”. En estos trabajos de
difusiény concienciacién delas poblaciones se haido perfilando laaplica
cion del principio de precaucion como sustancial parala mitigacién del
cambio climético, entendiéndose que | as actividades que se teme puedan
causar dafiosgravesoirreversiblesdeben restringirse o, incluso prohibirse,
antes de que exista la certeza cientifica absol uta sobre sus repercusiones.

Siguiendo la propia Convencion llevan los problemas del cambio
climético a esferas tales como: agricultura, energia, recursos naturalesy
actividades relacionadas con las zonas costeras y en promover la elabo-
racion de planes nacionales alos ef ectos de atenuar €l cambio climatico.

Destacan la necesidad de impulsar las clausulas de la Convencion
que alientan a las Partes a compartir las tecnologias y a cooperar por
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otros medios afin de limitar |as emanaciones de gases termoactivos, es-
peciamente, las procedentes de los siguientes sectores. energia, trans-
porte, industria, agricultura, silviculturay gestion de desechos, sectores
gue en conjunto producen la casi totalidad de las emisiones de gases de
efecto invernadero atribuibles alaactividad humana.

Nada mejor -de conformidad a las propias percepciones de la Con-
ferenciade Rio de 1992 y |la Declaracién sobre Medio Ambientey Desa-
rrollo- que |a participacion ciudadana para que |os Estados |leven a cabo
las |abores deinvestigacion, observacion y recopilacion de datos sobre el
clima comprometidas en laCMNUCC y presionar para que se acuda de
modo eficaz al “ érgano subsidiario de asesoramiento cientificoy tecnol 6-
gico” creado con €l objeto de ayudar alos gobiernosadecidir el curso de
accioén futura, como también para forzar a los Estados Parte a que
inventarien (manteniendo actualizados |os datos) |as fuentes nacionales
de las emisiones de los gases de efecto invernadero (como fabricas y
transportes) y los sumideros nacionales (bosgues y otros ecosistemas
natural es que absorben |os gases termoactivos de laatmosfera). El hecho
de que la propia Convencion contemple la necesidad de que esos infor-
mes sean del dominio publico, favorecelaparticipaciony control ciudada-
nos. Lainformacién aproporcionar sobre el volumen delasemisionesde
cada gas correspondiente alas distintas actividades resulta esencial para
vigilar las variaciones de las emisiones, como también |as medidas adop-
tadas paralimitarlas.

Enlamayoriadelas paginas de difusion popular se destacalamayor
responsabilidad en laluchacontrael cambio climatico que pesasobrelos
paises industrializados en razén que lamayor parte de las emisiones del
pasado y las actuales e es atribuible. En particular, se suele destacar de
modo genérico -erréneamente- que los paises industrializados rechazan
asumir compromisos acordes a las exigencias de la situacién climética
mundial. Ello, dado quelaUnion Europeaes pioneraenimpul sar lareduc-
cion de emisiones y ha ofrecido en caso de alcanzarse un acuerdo una
reduccion de hasta el 30 % de emisiones con relacion a latasa de 1990
parael 2020 y en caso de no al canzarse entendimiento, unilateralmente,
aplicar unareduccién del 20 % °.

5 D.B. V. HunTER, Op. cit., pag. 253. El mismo autor en la referida obra ha
recordado que, durante las negociaciones del pacto post-Kyoto, China (pais en transi-
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Se pone, frecuentemente, desde |as paginas de difusion énfasisen el
compromiso en materia de transferencias financieras y tecnol 6gicas que
recaen en los paises desarrollados miembros de la Organizacién de Coo-
peracion y Desarrollo Econémicos (OCDE), ya que ellos han acordado
apoyar lasactividadesrelativasalamitigacion del cambio climéticoenlos
paises en desarrollo, proporcionando un apoyo financiero adicional ala
asistencia financiera que ya prestan a esos paises.

También se pone derelieve e derecho delas naciones mas pobresal
desarrollo econémico, observandose que la contribucion delos paisesen
desarrollo alas emisiones mundiales de gases de efecto invernadero ird
en aumento a medida que éstos amplien sus industrias para mejorar las
condiciones sociales y econdmicas de sus habitantes. Recuerdan la vul-
nerabilidad de los paises mas pobres alos efectos del cambio climatico,
como también el hecho de que uno delos principios esencialesdelaCon-
vencion es que las medidas que se adopten deberan reflegjar una “ plena
consideracion” de las necesidades y circunstancias especificas de los
paises en desarrollo, en particular aquellos cuyosfragiles ecosistemaslos
hacen altamente sensibles al cambio climético. La Convenciédn reconoce
también que los Estados que dependen de las exportaciones de carbén y
petréleo experimentaran dificultades si variala demanda de energia.

En el actoinaugural delavigésimo séptimasesion plenariadel Panel
Intergubernamental para el Cambio Climético, celebrada en Valencia-
2007, Ivo de Boer, Secretario Ejecutivo de la CMNUCC, expresd que
seria “ criminal e irresponsable’ no tomar medidas contra el cambio
climético; que seria un “ ataque directo” contra los més pobres’. En la
mismasesion, el Secretario Adjunto delaOMM, Yan Hong, sefial6 que el
cambio climatico “ es una amenaza potencial para la paz en € mun-

cion) prometid reducir laintensidad de su energia en 20 % durante 2010; Brasil ofrecio
reducir la tasa de deforestacién en 70 % para 2017; Méjico se manifesto dispuesto a
reducir sus emisiones en un 50 % para 2050, K azajstan anuncid su decision de incorpo-
rasea Anexo | dePK y reducir susemisionesal nivel de 1992 en 2012 (op. cit., pag. 260).

5 V. Guia elementa de la Convencion Marco de las Naciones Unidas por la
Oficina de Informacién sobre Cambio Climético (http://www.oei.es/decada/portadas/
guia_protocolo_Kioto.pdf).

" Diario El Mundo, 15 de noviembre de 2007 (www.mundo.es).
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do, con riesgos de conflicto en torno al agua, la alimentacion y la
energia”, afadiendo que los fenémenos tendran impacto en todos los
paises, pero sobre todo en los menos desarrollados, cuya capacidad para
adaptarse a cambio climatico es, asu juicio “maslimitada’, al depender
de los recursos naturales para su subsistencia. Por su parte, €l represen-
tante del PNUMA, Janos Pazstor, declard que a partir de estareunién de
expertos, es a los politicos a quienes corresponde involucrarse y tomar
acciones contrael cambio climético, y se hamostrado esperanzado en la
solucién de este problema®.

La planificacion y la puesta en marcha de planes de accién locales
en los paises en vias de desarrollo, controlada por la poblacién contribu-
yen en gran medida organi zaciones ambientalistas através de sus medios
de difusion, frecuentemente apoyadas por organismos estatales de de-
fensadel ciudadano se convierte en unamateriade vital importancia. Un
gjemplo de recepcion reciente de |os requerimientos ciudadanos se evi-
dencia en €l decr. 137/09 de la Ciudad de Buenos Aires que adopta €
Plan deA cci6n sobre Cambio Climatico de la Ciudad destacando que*“no
resulta razonable disponer de ingentes recursos para acciones de repara-
cion para paliar las consecuencias negativas de |os eventos extremos, Si
resultaposible orientar las accionesy |os recursos a actividades de plani-
ficaciony prevencion”, “todavez quelas medidas preventivasy proactivas
resultan ser mas eficientes y eficaces que las acciones de reparaci6n que
deban redlizarse frente al hecho consumado” °.

Cada vez es mayor el nimero de actores interesados en que los
objetivosdelaCMNUCC sean alcanzados, resultando devital importan-
cia sus percepciones a la hora de impulsar las acciones de los Estados,
aspecto a que, répidamente, hemos pasado revista.

8 |bidem.
V. Ciudad y Derechos (Portal de garantias desarrollado por la Defensoria del

Pueblo de la Ciudad de Buenos Aires) (http://www.ciudadyderechos.org.ar/ambiente/
derechosbasicos |.php?id=3&id2=143&1d3=2575).
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Tal como lo expresara José Carlos Barbosa Moreira: “ Pasajeros
del mismo barco, los habitantes de este inquieto planeta, van progre-
sivamente tomando conciencia clara de la alternativa esencial que
deben afrontar: salvarse juntos o juntos naufragar” 2°.

103, C. BArBOSA MOREIRA, “La proteccion juridica de los intereses colectivos’,
Revista de Derecho Administrativo, vol. 139, 1980, pag. 85; conf. R.C. Sterani,
“Globalizacion del derecho ambiental”, Portal de Abogados (http://
www.portal deabogados.com.ar/col aboraci ones/006gl obderamb.htm).






LAS INSTITUCIONES AMBIENTALESY LA
PROBLEMATICA DEL CAMBIO CLIMATICO
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te. 6. Reflexiones finales.

1. Introduccién

El Convenio de Cambio Climético constituye uno de los compromi-
sosinternacional es asumidos por Argentina?, lo queimplicapor unaparte
determinar |as instituciones que deberan implementar |as acciones para
cumplir con las obligaciones asumidasy, por otra, esta destinado agene-
rar una cantidad de actividades del Estado en sus ambitos legislativo,
politico einstitucional. A partir de su adopcion, surgen exigencias acum-
plir que se encuentran establecidas en |os acuerdos.

" Abogada. Doctoraen Derechoy Ciencias Sociales. Investigadoradel Centro de
Investigaciones Juridicasy Sociales de laFacultad de Derechoy Ciencias Socialesdela
Universidad Nacional de Cordoba. Miembro del Instituto de Derecho Ambiental y delos
Recursos Naturales de laAcademiaNacional de Derecho de Cérdoba

* Abogado. Doctor en “CienciaPoalitica”, Centro de EstudiosAvanzados (C.E.A.)
delaUniversidad Nacional de Cérdoba. Becario de CONICET. Miembro Asistente del
Instituto de Derecho Ambiental y delos Recursos NaturalesdelaAcademiaNacional de
Derecho de Cordaba.

1 Ley 24.295 (1993).
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Asi, el Estado argentino ha incorporado en su sistema juridico,
mediante diversos mecanismos politicos, juridicosy administrativos,
un conjunto de disposi ciones que suponen lainsercion eimplementacion
del Convenio de Cambio Climético en lafaz interna. El Poder Ejecu-
tivo es quien determina cuéles son los sectores de la Administracion
Publica Nacional que van atener asu cargo laimplementacion de las
politicas, el control y fiscalizacion delas actividades asociadas al cum-
plimiento del convenio.

En este sentido entendemos alasinstituciones publicas ambientales
como atractivos objetos de andlisis en tanto subsi stemas contenidos den-
tro del sistema estatal en general, encargadas de abordar los diversos
problemas ambiental es en una determinada jurisdiccién y en permanente
interrelacion con otras éreas. Este sentido de “institucion”, al que adheri-
mos en esta oportunidad, se acerca al propuesto por Caceres Nieto en
cuanto las precisa como “ aquellos organismos creados por virtud de
la propiedad constitutiva del discurso juridico que cumplen determi-
nadas funciones sociales y pueden ser concebidos como microsistemas
sociales’ 2. Hemos sefialado que entendemos a las instituciones como
“(...) aquellas entidades publicas formales destinadas a adquirir
estabilidad en el tiempo y a cumplir diversas funciones, compuestas
por un conjunto de roles sociales o que definen un conjunto de roles
sociales; conformadas por una variedad de actores, regidas por un
determinado marco legal, y situadas en relaciéon a determinados con-
textos sociales, histéricos, politicos y econémicos’ 3. Sin embargo,
cabe destacar que estos significados del término pueden ser entendidos
como “restringidos’, en contraposicion a sentido amplio o propiamente
dicho deinstitucion ambiental que serefierea* (...) aguellos fenémenos
eco-sociales caracterizados por constituir verdaderos patrones de
conducta habituales y estables, no necesariamente expresados me-
diante estructuras formales, y que encarnan valores relativos a la
proteccion del medio ambiente y a la armonizacion de la relacion del

2 Enrique CAceres NieTo, “Institucionalismo juridico y constructivismo social”,
Boletin Mexicano de Derecho Comparado, Nueva Serie, afio XX X1V, N° 100, enero-abril
de 2001, pag. 30. (http://www.juridicas.unam.mx) (consulta20/9/08).

3 M. JuLiA; C. DeL Campo; J. Foa Torres, La institucionalizacion ambiental en
Argentina, Cordoba, Lerner, 2009, pég. 61.
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hombre con su entorno” 4. Ambos sentidos resultan plenamente com-
patiblesy complementarios en el marco del mismo esfuerzo publico-esta-
tal frente alaamenazaradical que implicalacuestion ambiental. Es que
“Estado” agui no es entendido en sentido restringido como esferapublica
(que rememora la clasica oposicién entre lo publico y o privado), sino
como “ momento ético-politico de la comunidad” °.

En €l presente, pretendemos describir |as principal es acciones desa-
rrolladas por el Estado argentino en el marco delaimplementacién delos
compromisosinternaci onal es asumidos, rel acionados con laproblematica
ambiental denominada“cambio climético”. Los aspectos que destacare-
MOS seran:

1. laproduccion normativaapartir del Convenio de Cambio Climético;

2. laorganizacion administrativadel Poder Ejecutivo Nacional para
laejecucion delos compromisos;

3. laformulacion de politicas a partir de la institucion ambiental a
nivel nacional;

4. lageneracion de programasy acciones del areaambiental nacional;

5. lacoordinacién de politicasatravésdel Consejo Federal de Medio
Ambiente (COFEMA).

Nosinteresaponer énfasis, anivel nacional, en dos sectores. por una
parte en lainstitucion ambiental y, por otra, en el organismo de coordina-
cion de las politicas nacionales. En primer lugar se hace una breve des-
cripcion de la produccion normativa a nivel nacional que implementa el
Convenio de Cambio Climético en €l sistemajuridico argentino; en segun-
do lugar, losdistintos escenariosinstitucionalesy laorgani zacién adminis-
trativaparalaejecucion delaspoliticas hacional es sobre cambio climético;
en tercer término, la formulacion de politicas a partir de la institucion
ambiental nacional, en su caracter de autoridad de aplicacion delasleyes
y como organismo de gjecucion de las politicas asociadas; en cuarto lu-
gar, la descripcion de | os principales programas, acciones desarrolladas
desdelaNacién; en quinto lugar, las actividades de coordinacién de poli-

41dem, pag. 85.

5Ernesto LAcLAu, Larazon populista, BuenosAires, Fondo de Cultura Econdmi-
ca, 2008, pég. 138.
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ticas desarrolladas desde el COFEMA en la temédtica. Todo ello para
formular algunas reflexiones que surgen de lainterpretaciony el andlisis
delas politicas de cambio climaético.

Nuestraperspectiva, si bien juridica, busca, en el marco del abordaje
de los problemas ambientales, apartarse de los enfoques clasicos
normativistas entendiendo al derecho como discurso social. Como sefia-
laba Enrique Mari, al moverse el problemadelas proposicionesjuridicas
al discursojuridico, seabrelaposibilidad de andizar lasluchas ssimbélicas
y las relaciones de poder que las sustentan ¢. De esta manera, €l poder
propio del campo juridico se presentacomo aquel capaz de objetivar cier-
tos enunciados a través de la codificacion, de dar formas, de instituir y
nombrar, de otorgar jerarquiay poder de coercion, deoficializar y univer-
salizar; todo ello en orden de las exigencias radicales que conlleva la
problematicaambiental alahumanidad en su conjunto.

2. La produccién normativa a partir del Convenio de Cambio
Climatico

A partir de la firma del Convenio de Cambio Climatico se van a
desarrollar, en primer término, un conjunto de actividades legislativas
quevan apermitir laincorporacién del compromiso en nuestro sistema
juridico, politico e institucional. Lo que nos interesa es destacar y des-
cribir brevemente el significado y alcance de las normas en cuanto ala
formulacién eimplementacion de politicas nacionalesy |os organismos
gjecutores de éstas.

La sancién de la ley 24.295 el 7 de diciembre de 1993 y su
promulgacion el 30 del mismo mes, constituyen laaprobacion del Conve-
nio de Cambio Climético y su insercién en €l sistemajuridico argentino.
Lasiguiente actividad legidativatrascendente eslasancion delaley 25.438
enjunio de 2001y su promulgacién el 13 dejulio del mismo afio, enlaque
se aprueba el Protocolo de Kyoto de la Convencién Marco de las Nacio-

5Ver: Enrique MARi, “ Problemas abiertos en lafilosofiadel derecho”, en Doxa, N°
01, 1984, pags. 159-167.
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nes Unidas sobre el Cambio Climético. A ello debe agregarse también la
sancion de la ley 24.040 sobre disposiciones a las que se gustaran las
sustanciascontroladasincluidasen e Anexo“A” del Protocolo de Montreal

relativo alas Sustancias Agotadoras de la Capa de Ozono.

Existe por |o tanto unaimportante labor legidl ativa que acomparialos
compromisos asumidos. Asimismo, a partir de la sancién de dichas nor-
mas, cada gestion publica ambiental en las diferentes jurisdicciones
implementan | as acciones tendi entes a su implementaci 6n.

a. La ley 24.295

Estanorma, sancionaday promulgada en diciembre de 1993, aprue-
ba la Convencion Marco de Naciones Unidas sobre Cambio Climatico
adoptada en Nueva York (Estados Unidos de América) e 9 de mayo de
1992 y abierta a la firma en Rio de Janeiro (Republica Federativa del
Brasil) el 4 dejunio de 1992, la que consta de veintiséis (26) articulosy
dos (2) Anexos, cuya copia autenticada forma parte de laley 24.295.

En su articulo uno se incluye una serie de definiciones de las cuales
nos interesa destacar algunas entre las mas relevantes. En primer lugar se
entiende por cambio climético aaquel “atribuido directaoindirectamentea
la actividad humana que dterala composicion de la atmésfera mundia y
gue se sumaalavariabilidad natural del clima observadadurante periodos
de tiempo comparables’. Por otro lado, los efectos adversos del cambio
climético son entendidos como aguellos “cambios en e medio ambiente
fisico o en la biota resultantes del cambio climatico que tienen efectos
nocivos significativos en lacomposicién, la capacidad de recuperacién o
laproductividad delos ecosistemas natural es o sujetos aordenacion, o en
el funcionamiento de los sistemas socioeconémicos, 0 en lasalud y el
bienestar humanos’. De estamanera, la norma objetiva postula de mane-
raexplicita, publicay formal, laexistenciade ciertos cambios climaticos,
no meramente coyunturales, producidos por la actividad humana, y sus-
ceptibles de generar efectos nocivos en ecosistemas 'y espacios sociales.
El desarrollo productivo entramado con ciertos estil os de vida capaces en
su devenir de alterar significativamente las condiciones mas basicas de
existencia humana, aparecen asi como posibles ambitos en los que la
formajuridicaintentainternarse alosfines de encausarlosy regirlos.
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Mas adelante se enumera una serie de conceptos como “sistema
climético” 7, “emisiones’ &, “gases de efecto invernadero” ¢, “ depdsito” 9,
“sumidero” 'y “fuente” 12, Todas estas definiciones van a conformar una
red conceptua de referenciatanto para la actividad de gestion como para
laprecision doctrinariay judicial del acance delanorma. A nuestrosfines,
ademés, configuraun marco de andlisis de la problemética en estudio.

En €l articulo dos se establ ece como objetivo de laConvencién: “lo-
grar, de conformidad con las disposi ciones pertinentes de la Convencion,
la estabilizacion de las concentraciones de gases de efecto invernadero
en laatmésfera a un nivel que impidainterferencias antropégenas peli-
grosas en el sistema climético. Ese nivel deberia lograrse en un plazo
suficiente para permitir que los ecosistemas se adapten naturalmente al
cambio climético, asegurar gque la produccién de alimentos no se vea
amenazada y permitir que el desarrollo econémico prosiga de manera
sostenible”. Resulta relevante destacar aqui €l reconocimiento por parte
de los paises adherentes, mediante la objetivacion normativa, de aguella
situacién de hecho caracterizada por laamenazaradical quetrae consigo
laintervencion antropdgenadesreguladaen el medio ambienteglobal: las
concentraciones excesivas de gases de efecto invernadero en la atmos-
fera. A partir de ello, se abre el campo alos Estados, sus ordenamientos
juridicos y sus instituciones para la regulacion de aquellas actividades
humanas puestas en linea, por las autoridades respectivas, tras € rétulo
de “interferencias antropdgenas peligrosas’.

En el articulo tres se incorporan una serie de principios destinados a
guiar alas partes en laimplementacion de la norma, en pos de al canzar

" Entendiendo por tal ala*“totalidad delaatmosfera, lahidrosfera, labiosferay la
geosfera, y susinteracciones”.

8 Como “la liberacion de gases de efecto invernadero o sus precursores en la
atmosferaen un &reay un periodo de tiempo especificados”.

9 Como “aquellos componentes gaseosos de la atmoésfera, tanto naturales como
antropo6genos, que absorben y reemiten radiacion infrarroja’.

10 Entendiendo por tal a“ uno 0 mas componentes del sistemaclimatico en que esta
amacenado un gas de efecto invernadero o un precursor de un gas de efecto invernadero”.

11 Como “cualquier proceso, actividad o mecanismo que absorbe un gasde efecto
invernadero, un aerosol o un precursor de un gas de efecto invernadero delaatmésfera’.

12 En tanto “cualquier proceso o actividad que libera un gas de invernadero, un
aerosol o un precursor de un gas deinvernadero en laatmosfera’.
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los obj etivos de la Convencion. Se ha convertido en una caracteristicade
laformajuridicaambiental (tanto anivel interno como internacional) la
estipulacion expresa de criterios que encausen lainterpretacion, aplica-
cionjudicia y ejecucion estatal de cadauno de estosinstrumentosjuridi-
cos. En este sentido podemos apreciar a derecho ambiental como una
manifestacion de laracionalidad juridica material, en tanto “ (...) instru-
mento para intervenir en la sociedad de una manera finalista, orien-
tado hacia la consecucién de fines concretos’ 3, en contraposicion a
laracionalidad juridicaformal, en un paso de*“ estructuras fundamental-
mente rigidas [hacia] estandares abiertos y reglas orientadas hacia
el resultado” 4.

En este caso podemos advertir cinco grandes principios juridico-po-
liticos. El primero dedlossedirigeaprecisar €l papel queenlaaplicacion
del convenio correspondera a cada Estado segiin su lugar en el sistema
global, es decir, en funcién de su grado de desarrollo: “Las Partes debe-
rian proteger el sistema climético en beneficio de las generaciones pre-
sentes y futuras, sobre la base de la equidad y de conformidad con sus
responsabilidades comunes pero diferenciadas y sus respectivas capaci-
dades. En consecuencia, las Partes que son paises desarrollados debe-
rian tomar lainiciativaen lo que respectaacombatir el cambio climético
y sus efectos adversos’. Quedaclaro: |os paises con mayor nivel material
de vida, en razdn de su mayor y mas sofisticada actividad productiva asi
como de sus el evadas capacidades para la acumulacion de capital segiin
lacomposicidn actual del escenario global, cargan con laresponsabilidad
primeraen la proteccion del sistemaclimético y por ende del medio am-
biente en su conjunto.

El segundo principio, a mas de reconocer |la evidente desigualdad
entre |os Estados de la Comunidad Internacional, conmina alos paises
denominados “ desarrollados’ ** y ala Comunidad en su conjunto ava-
lorar las necesidades particulares de los Estados “en desarrollo” alos

18 Gunther TeEuBNER, “ Elementos materialesy reflexivosen el derecho moderno”,
en La fuerza del derecho: elementos para una sociologia del campo juridico, Bogota,
Siglo del hombre Editores, 2005, pag. 84.

4 1dem, pag. 99.

5 Immanuel Wallerstein sefiala la relacion entre nlcleo y periferia del sistema
global que consideramos mas preciso que el de“desarrollados’ y “ subdesarrollados’, en
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fines de evitar una carga desigual como consecuencia de la
implementaci6n del Convenio: “ Deberian tomarse plenamente en cuen-
ta las necesidades especificas y las circunstancias especiales de las
Partes que son paises en desarrollo, especialmente aquellas que son
particularmente vulnerables al os ef ectos adversos del cambio climético,
y las de aquellas Partes, especialmente las Partes que son paises en
desarrollo, que tendrian que soportar una carga anormal o
desproporcionadaen virtud de la Convencion”.

El tercer principio puede ser desdoblado en tres. En primer lugar se
fijael deber paralas partes derecurrir al principio precautorio: “(...) me-
didas de precaucion para prever, prevenir o reducir al minimo las causas
del cambio climatico y mitigar sus efectos adversos. Cuando haya ame-
naza de dafio grave o irreversible, no deberia utilizarse la falta de total
certidumbre cientificacomo razon para posponer tales medidas, tomando
en cuentaqguelas politicasy medidas parahacer frentea cambio climético
deberian ser eficaces en funcién de los costos a fin de asegurar benefi-
ciosmundialesa menor costo posible’. En segundo lugar, se establecela
necesidad de“integralidad” en el desarrollo de politicasreferentesal cam-
bio climético, exigencia propia de la entidad holistica de los problemas
ambiental es que requieran de enfoques que se sitlien en referenciaalos
diferentes contextos de unasituacion determinada: “ A tal fin, esas politi-
cas y medidas deberian tener en cuenta los distintos contextos
socioecondémicos, ser integrales, incluir todas las fuentes, sumideros y
depdsitos pertinentes de gases de efecto invernadero y abarcar todos los
sectores econdémicos’. Aqui nos interesa agregar aguello que considera-
mos devital importancia: que los abordajesjuridico-politicos de los con-
flictos ambiental es selleven acabo teniendo en cuental os contextos des-
dey hacialos cual es se desenvuel ven |os ambitos clasicos de las discipli-
nas juridica y politica. Por dltimo, € principio sefiala expresamente la
necesidad de la cooperacion entre partes para el cumplimiento del Con-
venio: “Los esfuerzos para hacer frente al cambio climético pueden Ile-

tanto serefiere principalmentea* la transferencia de plusvalia desde el sector periférico
al sector nuclear, es decir (...) delos propietarios (o controladores) de las actividades
productivas periféricas a los propietarios (o controladores) de las actividades nuclea-
res, los grandes capitalistas’ (I. WALLERsTEIN, “La estructura interestatal del sistema-
mundo moderno”, en Secuencia, Nueva Epoca, N° 32, 1995, pég. 145).
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varse a cabo en cooperacion entre las Partes interesadas’. En definitiva,
este principio sefiala el carécter profundamente preventivo-precautorio
que debe guiar laimplementaci dn-aplicacion politicay judicial delanor-
ma en el marco de cierto contexto de situaciones no aisladas sino
interrel acionadas entre si.

El cuarto principio, fija el derecho paralos Estados parte del “dere-
cho al desarrollo sostenible”. Puede advertirse la priorizacion de lasobe-
rania econdmica de los Estados asi como la universalizacion de aquella
concepcion que entiende al crecimiento econdmico como laprincipa arma
para hacer frente al cambio climético: “Las politicasy medidas parapro-
teger € sistema climético contra el cambio inducido por € ser humano
deberian ser apropiadas paralas condiciones especificas de cada una de
las Partes y estar integradas en los programas nacionales de desarrollo,
tomando en cuenta que € crecimiento econdmico es esencial para la
adopcion de medidas encaminadas a hacer frente al cambio climético”.

Por dltimo, el quinto principio sefialalanecesidad de latransforma-
cién del sistemamundial alosfinesdearribar aun desarrollo equilibrado
y sostenible de las partes: “L as Partes deberian cooperar en lapromocion
de un sistemaeconémico internacional abiertoy propicio que condujeraal
crecimiento econémico y desarrollo sostenibles de todas | as Partes, parti-
cularmente de las Partes que son paises en desarrollo, permitiéndoles de
ese modo hacer frente en mejor forma a los problemas del cambio
climético”. Asimismo concluye postulando evitar todamedidaquebajo el
rétulo de “combatir el cambio climético” recurra arestricciones arbitra-
riasdel comercio internacional. Todos estos principios, que deben guiar €l
accionar delos Estados, nos permiten tener un marco de referencia ade-
cuado a partir del cual, observar las acciones desarrolladas.

En un Ultimo aspecto de esta ley que deseamos destacar, €l articulo
cuatro (4) establece una serie de importantes compromisos ala hora del
estudio delas obligaciones adquiridas por cada Estado Partey puestasen
cabeza de susinstituciones ambientales. Entre ellos cabe mencionar: lle-
var adelante programas nacionales y regionales a los fines de poner en
marcha acciones capaces de reducir y mitigar el cambio climatico 2¢;

16“Formular, aplicar, publicar y actualizar regularmente programas hacionalesy,
seglin proceda, regional es, que contengan medidas orientadasamitigar el cambio climético,
tomando en cuenta las emisiones antropdgenas por las fuentes y la absorcién por los
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cooperar en la transferencia de tecnologia para hacer frente y controlar
las emisiones antropdgenas causantes del cambio climatico 7; promover
la*“ gestion sostenible” y laconservaci 6n de sumideros 8, comprometerse
aincluir en sus politicas sociales internas a la problemética del cambio
climético *°; apoyar lainvestigacion cientificano solo desdelasdisciplinas
exactas sino, ademas, desde |as sociales parala comprension de las cau-
sasy losefectosdel conflicto ambiental denominado “ cambio climético” ;
al intercambio de informacién cientifico-técnicareferidaa problemaen
cuestion 2; promover laeducacion, la concientizacion 'y la participacion
popular 2, y “comunicar a la Conferencia de las Partes la informacién

sumideros de todos |os gases de efecto invernadero no controlados por el Protocolo de
Montreal, y medidas parafacilitar laadaptacion adecuada al cambio climatico (...)".

17“Promover y apoyar con su cooperacion el desarrollo, laaplicacién y ladifu-
sién, incluidalatransferencia, detecnologias, précticasy procesos que controlen, reduz-
can o prevengan las emisiones antropogenas de gases de ef ecto invernadero no controla-
dos por el Protocolo de Montreal en todos |0s sectores pertinentes, entre elloslaenergia,
el transporte, laindustria, laagricultura, lasilviculturay lagestion de desechos (...)".

18 “Promover la gestion sostenible y promover y apoyar con su cooperacion la
conservacion y el reforzamiento, segun proceda, de los sumiderosy depositos de todos
|os gases de efecto invernadero no controlados por el Protocolo de Montreal, inclusivela
biomasa, los bosques y 10s océanos, asi como otros ecosistemas terrestres, costeros y
marinos(...)".

1% “Tener en cuenta, en lamedida de lo posible, las consideraciones relativas al
cambio climético en sus politicasy medidas social es, econdmicasy ambiental es pertinen-
tesy emplear métodos apropiados, por €jemplo evaluaciones del impacto, formuladosy
determinados a nivel nacional, con miras areducir al minimo los efectos adversos en la
economia, lasalud publicay la calidad del medio ambiente, delos proyectos o medidas
emprendidos por las Partes paramitigar el cambio climético o adaptarseaél (...)".

2“Promover y apoyar con su cooperacion lainvestigacion cientifica, tecnol 6gi-
ca, técnica, socioecondmicay de otra indole, la observacion sisteméticay el estableci-
miento de archivos de datosrelativos al sistemaclimatico, con el propdsito defacilitar la
comprension de las causas, |os efectos, la magnitud y la distribucién cronol6gica del
cambio climético, y de las consecuencias econdmicasy sociales de las distintas estrate-
giasderespuestay de reducir o eliminar |os elementos de incertidumbre que aln subsis-
ten al respecto (...)".

2L“Promover y apoyar con su cooperacion el intercambio pleno, abiertoy opor-
tuno delainformacién pertinente de orden cientifico, tecnol 6gi co, técnico, socioeconémico
y juridico sobre el sistema climatico y el cambio climético, y sobre las consecuencias
econdmicasy sociaes de las distintas estrategias de respuesta (...)" .

2 “Promover y apoyar con su cooperacion la educacion, la capacitacion y la
sensibilizacion del publico respecto del cambio climético y estimular la participacion
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relativa ala aplicacion” del Convenio. Todos estos elementos son rele-
vantes a la hora de considerar las acciones y programas desarrollados.

b. La ley 25.438

Estaley, sancionada el 20 de junio de 2001 y promulgada el 13 de
julio de 2001, aprobd el Protocolo de Kyoto de la Convencién Marco de
las Naciones Unidas sobre el Cambio Climético, adoptado en Kyoto (Ja-
pon) el 11 de diciembre de 1997. En orden a que nuestro objetivo no es
realizar un andlisis extenso del texto de esta ley, nos interesa destacar
sblo algunos aspectos. El articulo diez establece el deber de todas las
partesde procurar el desarrollo sostenible en funcién de“ sus responsabi-
lidades comunes pero diferenciadas’, en orden ala diferenciacion esta-
blecidaentre paises desarrollados, en quienes recae lamayor parte delas
responsabilidades del instrumento legal, y |os paises denominados subde-
sarrollados. En el mismo articulo, se hace referencia a compromiso de
las partes paraformular, en lamedidadelo posible, programas nacionales
que se publiqueny actualicen. Estos programas deberan guardar relacién
con los sectores de energia, transporte, industria, agricultura, silvicultura
y gestion de los desechos, entre otros.

En €l articulo doce, se define al mecanismo paraun desarrollo limpio
cuyo propdésito es “ayudar a las Partes no incluidas en el anexo | (los
paises subdesarrollados) alograr un desarrollo sostenible y contribuir al
objetivo Ultimo de la Convencion, asi como ayudar alas Partesincluidas
en el anexo | a dar cumplimiento a sus compromisos cuantificados de
limitacion y reduccion de las emisiones contraidos en virtud del articulo
3". En &l marco de este mecanismo se establece |la manera en que se
beneficiaran las actividades de proyectos que tengan por resultado re-
ducciones certificadas de emisiones, asi como lasmodalidades derediza-
cion de proyectos y de ayuda para paises en desarrollo.

mas ampliaposible en ese proceso, incluidalade las organizaciones no gubernamenta-
les(...)".
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c. La ley 24.040

Contiene aquellas disposiciones alas que deberan ajustarse las sus-
tancias controladasincluidasen el Anexo “A” del Protocolo de Montreal
relativo alas Sustancias Agotadoras de la Capa de Ozono.

En su articulo primero sefial a su alcance: “ Quedan comprendidosen
las disposiciones de la presente ley, bajo la denominacién de sustancias
controladas, los compuestos quimicosincluidosen el Anexo“A” del Pro-
tocolo de Montreal, relativo a las Sustancias Agotadoras de la Capa de
Ozono, ratificado por ley 23.778, y que seidentifican como CFC 11, CFC
12, CFC 113, CFC 114, CFC 115, Hal6n 1211, Hal6n 1301y Hal 6n 2402" .
Asimismo, establece que la“produccién, utilizacion, comercializacion,
importacién y exportacion (de esos compuestos) quedardn sometidas a
las restricciones establecidas en el citado Protocoloy las disposicionesde
la presente”.

Por otro lado en el articulo dos, sefijan obligaciones paralos produc-
tores de las sustancias controladas y |os fabricantes, a precisarse por via
reglamentaria en cuanto al tiempo y forma en que deberan presentar las
declaracionesjuradas sobre la cantidad y tipo de sustancias producidasy
utilizadas. En el articulo tres se prohibe laradicacion de nuevasindustrias
que produzcan estos compuestos.

A partir de los dos afios de la vigencia de la ley, se establece la
prohibicion del uso de sustancias, como propel entes de aerosoles enva-
sados, con excepcién de productos medicinal es de uso respiratorio o de
aplicacion a conectores electronicos (art. 4°). Tampoco pueden ser au-
torizadas nuevas formulas con dichos productos salvo ciertas excepcio-
nes (art. 5°). El articulo seis obliga aincorporar |a leyenda correspon-
diente en los envases que contengan la sustancia, y, en el articulo siete
se prevé (alos 5 afios de vigencia de laley) lalimitacion en el uso de
extintoresdeincendios.

d. La ley 26.093

Establece el “Régimen de Regulacion y Promocién parala Produc-
ciony Uso Sustentables de Biocombustibles’. Dispone en su articul o pri-
mero lapromocién de la produccion y uso sustentable de biocomustibles
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enterritorio argentino, fijando unavigenciade 15 afiosa partir delaapro-
bacién, extendible por el Poder Ejecutivo. Precisa el concepto de
biocombustibles en su articulo cinco: a bioetanol, biodiesel y biogéas, que
se produzcan a partir de materias primas de origen agropecuario,
agroindustrial o desechos organicos, que cumplan los requisitos de cali-
dad que establezca la autoridad de aplicacion”. Ademas de estos aspec-
tos en cuanto al uso de los biocombustibles se establece el régimen de
promocion, los beneficiarios, |os beneficios promocionales, fijandose un
régimen de infracciones y sanciones para diferentes actores. plantas de
produccion, sujetos beneficiarios, estaciones de mezcla, entre otros.

L o descripto constituye el conjunto de leyes que, agrandes rasgos,
conforman el marco normativo através del cual seincorporael Conve-
nio de Cambio Climatico, los compromisosy objetivos, en nuestro siste-
majuridico.

3. La organizacién administrativa en los escenarios
institucionales ambientales desde la firma del Convenio

Laorganizaciony definicion del escenario ingtitucional, desdelafir-
madel Convenio en 1992 hastalaactualidad, ha operado diferentes cam-
bios en cuanto a su jerarquia y espacio en las diferentes gestiones de
gobierno. A continuacién, describiremos estas gestiones, paraluego, abordar
el andlisisdelas accionesy actividades desarroll adas por |os organismos
en pos de laimplementacion de las normas.

En cada gestién de las distintas presidencias describiremos el orga-
nismo ambiental, su jerarquiay si se operaron modificaciones sobre €l
mismo, como asi tambi én diversos aspectos detipo institucional .

a. Gestion del afio 1989 al 1995 y de 1995 al 1999 (Presidencia
de Carlos Menem)

Durante esta gestion se crea la Secretaria de Recursos Naturales y
Ambiente Humano con dependencia de la Presidencia (por decr. 2786/
93). Luego por decr. 1381/96 se va a transformar en Secretaria de Re-
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cursos Naturales y Desarrollo Sustentable (decr. 1381/96) con depen-
dencia directa de la Presidencia de la Nacion.

L os principal esinstrumentos administrativos di ctados con referencia
alateméticade cambio climatico son los que se detallan a continuacin,
destacandose los gque se refieren a sus aspectos organi zativos:

- En 1998, a través del decr. 822, se cred la Oficina Argentina de
I mplementacién Conjunta (OAIC), con el objeto de llevar acabo en for-
ma mas eficiente las acciones vinculadas a convenio sobre cambio
climético (art. 1°) en a ambito de |a Secretaria de Recursos Naturales y
Desarrollo Sustentable. La organizacion administrativa que se establece
para la O.A.l.C. es la siguiente: un comité gjecutivo presidido por un
funcionario de rango no inferior a subsecretario designado por la Secre-
taria de Recursos Naturales y Desarrollo Sustentable de la Presidencia
delaNacion eintegrado con funcionarios de rango no inferior adirector
designados por los titulares de la Secretaria de Energia, Secretaria de
Agricultura, Ganaderia, Pesca y Alimentacién, Secretaria de Industria,
Comercioy Mineria, Secretaria de Transporte, Secretaria de Relaciones
Econdmicas|nternacionalesy Secretariade Relaciones Exterioresy Asun-
tos L atinoamericanos del Ministerio de Relaciones Exteriores, y la Secre-
tariade Cienciay Tecnologiadel Ministerio de Culturay Educacién. La
integracion se completé con un comité asesor y una secretaria perma-
nente (art. 2°).

- Por decr. 377/99 se cred, en el ambito dela Secretaria de Recursos
Naturales y Desarrollo Sustentable de la Presidencia de la Nacion, la
Comision Naciona parala Elaboracion y Propuesta de la Meta de Emi-
sion de Gases Efecto Invernadero.

- Por Resolucién 308/99 se nombré al subsecretario de Ordenamien-
to Ambiental, como secretario ejecutivo de la Comisién Naciona parala
Elaboracion y Propuesta de la Meta de Emision de Gases Efecto Inver-
nadero.

- Por Resolucién 849/99 se establecié el Reglamento para el funcio-
namiento de laComisiony los lineamientos basi cos parala presentacion
de proyectos ante ella.

- Por Resolucion 307/99 se aprobo, en el @mbito de la Subsecretaria
de Ordenamiento Ambiental, €l “ Proyecto ARG/99/003/A/03/99” parala
adopcién de las Metas de Emisiones de Gases de Efecto Invernadero, a
llevarse a cabo en el marco del Convenio firmado entre la Secretaria de
Recursos Naturalesy Desarrollo Sustentable de laNaciony el Programa
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de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD). En e mismo instru-
mento se designd a la Subsecretaria de Ordenamiento Ambiental en la
Direccion Nacional del proyecto.

b. Gestion que va del afio 1999 al 2001 (Presidencia de Fernando
De la RUa)

En la gestiéon De la Rua, € organismo ambiental pierde jerarquia
pasando a depender funcionalmente del Ministerio de Desarrollo Social,
desmembrandose algunos de | os sectores que antes|o integraban. Con la
nueva gestion que se iniciay con las modificaciones operadas en la es-
tructura de laadministracion nacional atravésdel decr. 2213/02, se esta-
blece como autoridad de aplicacién de la ley 24.295 a la Secretaria de
Ambientey Desarrollo Sustentable del Ministerio de Desarrollo Social.

A través dela Disposicion 168/01 que regulaala OficinaArgentina
del Mecanismo para un Desarrollo Limpio preciso que “El servicio de
evaluacién técnica de los proyectos presentados a la Oficina Argentina
del Mecanismo para un Desarrollo Limpio seré efectuado por institucio-
nes argentinas publicas u organizaciones sin fines de lucro que acrediten
antecedentesy experienciaparalaevaluacion de proyectosy que tengan
capacidad paraevaluar lineas de base y estimar volimenes de reduccién
de las emisiones de gases de efecto invernadero. La seleccion y designa-
cién de esas instituciones serd decidida por €l Comité Ejecutivo de la
OficinaArgentinadel Mecanismo paraun Desarrollo Limpio, y formali-
zadas por la SDSyPA a través de convenios de cooperacion”.

c. Gestion gue va del afio 2001 al 2003 (presidencias interinas de
Adolfo Rodriguez Saa y Eduardo Duhalde)

En estainstanciadecrisisinstitucional, el areaambiental continliaen
el mismo esquemague en € gobierno de Dela Rua. Cabe destacar, sim-
plemente, que por Resolucidn 56/03 se cred, en el ambito de la Secretaria
deAmbientey Desarrollo Sustentable del Ministerio de Desarrollo Social,
|aUnidad de Cambio Climaético.
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d. Gestion que va del afio 2003 al 2007 (Presidencia de Néstor
Kirchner)

Lagestion seinaugurd con e decr. 295/03 que maodifico €l organigra
ma de aplicacién delaAdministracion Publica Nacional, transfiriendo la
Secretariade Ambientey Desarrollo Sustentable del ambito del Ministe-
rio de Desarrollo Social al Ministerio de Salud. Las medidas mas signifi-
cativas fueron:

- Por Resolucion 239/04 se establecio € Mecanismo de Consulta
Previa paralapresentacion de | deas de Proyecto que busquen reducir las
Emisiones de Gases de Efecto Invernadero (GEIs) y/o remuevan diéxido
de carbono (C02) de la atmosfera, ante la Unidad de Cambio Climético.

- LaResolucion 825/04 aprobo las normas de procedimiento parala
evaluacion nacional de proyectos presentados ante |a Oficina Argentina
del Mecanismo paraun Desarrollo Limpio.

- Secred laComision de Enlace conlaSociedad Civil bajo ladrbitay
control de la Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable, a través
delaResolucion 736/04.

- En el 2005 se cred el Fondo Argentino de Carbono a través del
decr. 1070 con el objeto deincentivar el desarrollo de proyectos del Me-
canismo paraun Desarrollo Limpio en Argentina.

- En el 2006 se cred, en el ambito de laUnidad de Cambio Climatico
y enlaodrbitay bajo el control de laSecretariade Ambientey Desarrollo
Sustentable del Ministerio de Salud y Ambiente de laNacién, la Comi-
sién para el Estudio del Cambio Climético en la Antértida e Islas del
Atlantico Sur.

- El decr. 828/06 modificd laLey de Ministerios (t.o. decr. 438/92),
sus modificatorios y complementarios, con el propésito de ampliar las
competencias de la Jefatura de Gabinete de Ministros asignandole las
relativas alaimplementacién de la politica ambiental, la preservacion y
proteccion de los recursos naturales y el desarrollo sustentable.

- El decr. 830/06 transfirié la Secretaria de Ambiente y Desarrollo
Sustentable deladrbitadel Ministerio de Salud al ambito delaJefaturade
Gabinetede Ministros.
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e. Gestion que va del afio 2007 a la fecha (presidencia de Cristina
Fernandez de Kirchner)

Se mantuvo la Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable en
la orbita de |a Jefatura de Gabinete de Ministros. Asimismo nos interesa
destacar |as siguientes acciones:

- En el 2007 se establece el Programa Nacional de Uso Racional y
Eficiente de la Energia por decr. 140/07, que declaradeinterésy priori-
dad nacional €l uso raciona y eficiente de laenergia

En e marco del Programa se dictan un conjunto de instrumentos
administrativos para su implementaci én que enumeramaos a conti nuaci on:

- LaResolucion 4/08 el Ministerio de Justicia, Seguridad y Derechos
Humanos del 7 de enero de 2008 ordend en el marco del Programa Na-
cional de Uso Racional y Eficiente delaEnergiael relevamiento de edifi-
ciospublicos.

- Por Resolucion 8/08 del Ministerio de Trabajo, Empleoy Seguridad
Social se ordena en el marco del Programa Nacional de Uso Racional y
Eficiente delaEnergiaun relevamiento pormenorizado

- LaResolucion 39/08 del Ministerio de Defensay en el marco del
Programa Nacional de Uso Racional y Eficiente dela Energia, ordend €l
reemplazo de |dmparas incandescentes por lamparas de bajo consumo.

- LaResolucién 24/08 del Ministerio de Planificacion Federal, Inver-
sién Plblicay Servicios, y en €l marco del citado programa se establece
su estructura de funcionamiento.

- Por Resolucién 7/08 |a Secretaria de Energia aprueba el reglamen-
to particular del plan de eficiencia.

- Por Resolucion 8/08, 1a Secretariade Energiaapruebael reglamen-
to particular de concientizacion.

- Por Resolucién 553/08, € Ministerio de Justicia, Seguridady Dere-
chos Humanos, (del 17 de marzo de 2008) aprob6 la guia para € uso
eficiente de laenergia en edificios y dependencias publicas.

- Por Resolucion 797/08 la Secretaria de Energia (31 de Julio de
2008) se aprob6 el programa uso racional de la energia el éctrica.

- Por Resolucion 210/09 de la Jefatura de Gabinete de Ministros (15
de octubre de 2009) se prohibe el uso de lamparas incandescentes ¢en
edificiospublicos?
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- Por Decision Administrativa 393/09 de |a Jefatura de Gabinete de
Ministros (22 de octubre de 2009) se cred la Comision Gubernamental
parael uso raciona y eficiente de laenergia.

- Sedictd laResolucion 1201/09 sobre Carta de aprobaci 6n Nacional
de un programa de actividades.

4. Las acciones desde la gestion gubernamental nacional

Unavez que el Convenio de Cambio Climético fue aprobado por ley,
desde el Poder Ejecutivo, en distintas gestiones, se organizaron areas
comprometidas en su implementacién. Como hemos visto se han dictado
un conjunto deinstrumentos paralaimplementacion delas politicasen el
tema através de decretos, resoluciones y disposiciones que hemos enu-
merado las principales en el punto anterior.

L os decretos emanados del Poder Ejecutivo Nacional han marcado
las directivas de acuerdo alas cualeslas diferentes gestiones han encara-
do latematica. En funciéon de ello podemos destacar como acciones del
Poder Ejecutivo Nacional lassiguientes:

- En primer término, es en 1998 a través del decr. 822, cuando se
crea la Oficina Argentina de Implementacién Conjunta (OAIC), con el
objeto dellevar a cabo en formamas eficiente las acciones vinculadas a
Convenio sobre Cambio Climéti co.

- En la siguiente gestion, en el 2002 y a partir del decr. 2213, se
sefidla a la Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable como la
autoridad de aplicacion de la ley 24.295 (aprobacién del Convenio de
Cambio Climético).

- En el 2005 se crea el Fondo Argentino de Carbono a través del
decr. 1070 con €l objeto deincentivar el desarrollo de proyectos del Me-
canismo paraun Desarrollo Limpio en Argentina.

- En el 2007 se establece el Programa Nacional de Uso Raciona y
Eficiente de la Energia mediante decr. 140.
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a. Acciones de las autoridades de aplicacion

La Oficina de Implementacion Conjunta creada por €l decr. 822/98
se organizé como ente de laautoridad ambiental, fijandose un conjunto de
funciones a redlizar de acuerdo con su articulo cuatro. Entre ellas nos
interesamencionar aquellas en cabezadel Comité Ejecutivo delaOficina
referidas a asesorar a la Secretaria de Recursos Naturales y Desarrollo
Sustentable“ en laformulacién de politicas en materiade cambio climético
relacionadas con la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el
Cambio Climaticoy, especiamente, en laidentificacién delas areas sec-
toriales prioritarias paraimplementar las actividades correspondientes, y
en ladefinicién de laposicion del pais sobre el ‘ Mecanismo paraun De-
sarrollo Limpio’ adoptado en el Protocolo de Kyoto”. En particular se
establecen como obligacionesdd Comitéladefijar aquellos procedimientos
necesarios* paralaidentificacion, laformulaciény laevaluacién de pro-
yectos de implementacion conjunta’, “ asesorar en la aprobacién de pro-
yectos de implementacion conjunta’ e “identificar las fuentes de
financiamiento paralos proyectos de i mplementaci 6n conjuntay estable-
cer los nexos con dichas fuentes.”

La Secretaria de Recursos Naturales y Desarrollo Sustentable, ante
el anuncio presidencial referido alaintencion del gobierno argentino de
presentar una meta para la Nacién de emision de gases de efecto inver-
nadero parael periodo 2008-2011 en el marco delaquintaconferenciade
partes, dicta la resolucion 890/99, que crea la Comision Técnica, de la
Comision Nacional parala Elaboracion y Propuesta de dicha meta crea-
da por decr. 377/99. La comision técnica se creaen el @mbito de la Sub-
secretaria de Ordenamiento Territorial y tiene como funcién elaborar la
propuesta nacional parala quinta conferencia de partes (articulo uno).

En el 2001 la Subsecretaria de Ordenamiento Territorial através de
la Disposicion 167 establecié una nueva identificacion para la Oficina
Argentina de |mplementacin Conjunta cambiando su nombre por e de
OficinaArgentinade Mecanismos paraun Desarrollo Limpio. Asimismo
mediante |a Disposicion 168 del mismo afio secredy reglamento €l servi-
cio de evaluacion técnica de proyectos presentados ante la oficina de
mecanismo paraun desarrollo limpio, estableciendo el deber de ser efec-
tuados por instituciones argentinas publicas o sin fines de lucro con expe-
riencia en evaluacion de proyectos.
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En el 2002 el decr. 2213 designo a la Secretariade Ambientey De-
sarrollo Sustentable como autoridad de aplicacion. La Secretariamedian-
te Resolucién 56/03 cred laUnidad Cambio Climatico bajo su orbitay con
lafuncién de asesorar a secretario en todos aquell os aspectos rel aciona-
doscon laimplementacién delaley 24.295. Entre estos aspectos mencio-
nados nos interesa destacar aquellos referidos a propiciar “ acciones con-
ducentes a logro de |los objetivos y metas contenidas en la Convencion
Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico, incluyendo el
desarrollo de actividades|ocal es de concientizacién paralamitigacion del
cambio climético”, proponer “loslineamientos de politicas en materiade
cambio climatico”, “laidentificacion de éreas sectorialesprioritarias para
implementar actividades de mitigacion”, “la determinacion de las metas
nacional es parala posible reduccién de emisiones por sector, y la defini-
cion de estrategias y lineamientos paralas actividades de mitigacion por
sector, concordantes con las politicas nacionales de desarrollo sustenta-
ble”. Por ultimo se establece como funcién genérica“ gjercer todas aque-
[las otras funciones que, en casos especiales, e fueran encomendadas’.

b. Programas vinculados a cambio climético

Existen cuatro programas nacional esvinculados al cambio climatico
donde vamos a destacar desde donde han sido creados y las funciones
principales que se han establecido através de éstos.

i. Programa Nacional de Biocombustibles

La Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable a través de la
Resolucion 1076 ddl 2001 cred el ProgramaNacional de Biocombustibles,
fijando sus principalesfuncionesen € articulo dosde éste. Entre ellas, la
de* coordinar larealizacion de estudiosy desarrollos sobre: Posibilidades
de produccién de biocombustiblesy sustitucion de combustiblesfosilesen
los sectores productivos pertinentes, en particular, € sector transporte
automotor; impactos del uso de los distintos biocombustibles sobre €l
medioambientey laeconomiadelasdistintasregiones del territorio nacio-
nal; analisis de la viabilidad y factibilidad de la implementacién de
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biocombustibles en el transporte automotor, identificando las dificultades
técnicas y econdmicas que obstaculicen su implementacion; medidas y
politicas que favorezcan el uso de biocombustibles”.

Asimismo, seincluyen seguidamente funcionesrelativas alaarticu-
lacién de acciones en cambio climatico con |os demés programas nacio-
nales rel acionados, alaelaboracion de politicas parala producciony uso
de biocombustibles; coordinacion de acciones con las Provinciasy Ciu-
dad Auténoma de Buenos Aires referidas a la materia, en € marco del
Consgjo Federal del Medio Ambiente (COFEMA); promocion de pro-
yectosdeinvestigaciony desarrollo involucrando actividades como lade
crear un “registro (Base de Datos) de libre acceso, de los estudios y
proyectos que se realizan en nuestro paisy el extranjero en latemética’;
asi como €l de“gestionar y gerenciar, ante entidades financierasinterna-
cionalesy extranjeras, programas de financiamiento de proyectos de in-
vestigaciony desarrolloy estudiosentemasprioritarios parala SDSyPA.
(Incentivos para la canalizacion de esfuerzos en lineas prioritarias)”; €l
desarrollo de componentes de este programa en relacion alas caracteris-
ticas particulares de cada economia regional; y la elaboracién “de
indicadores ambientalesy de desarrollo sustentable, enrelacion al uso de
biocombustiblesen todo el territorio nacional”.

ii. Programa Nacional de Energias y Combustibles

La Subsecretaria de Ordenamiento Territorial cred a través de la
Disposicion 167 de 2001 el Programa Nacional de Energiasy Combusti-
blesaternativosy sustentables. En el mismoinstrumento legal seestable-
cieron como sus principales funciones las de coordinar larealizacion de
estudiosy desarroll os sobre componentes de energias primariasy su trans-
formacion, produccion, almacenamiento, distribuciony uso. Por otro lado
tiene a su cargo la articulacion de “acciones en el desarrollo de energias
y combustibles alternativos y sustentables, con las de otros programas
nacionales relacionados, tanto en esta Secretaria como en otras depen-
dencias nacionales’.

Asimismo, se encarga de “ coordinar lasiniciativasy proyectos em-
presariales (...) deseen incorporarse a este Programa, alos fines de tra-
bajar en cooperacion con € Estado, y de lograr financiaciones genuinas
para sus innovaciones tecnoldgicas, en el campo del desarrollo de ener-
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giasy combustibles alternativosy sustentables’. Por Ultimo, las de crear
un registro de estudios y proyectos referidos alatemética, gestionar pro-
gramas de financiamiento de | os proyectos de investigacion y desarrollo
referidosalostemas que “ sean considerados prioritariosparalaSDSyPA”,
y € de coordinar en el marco del Consegjo Federal de Medio Ambiente
“|as acciones con | as principal es éreas gubernamentales provincialesy de
la Ciudad Autonoma de Buenos Aires, en las areas de uso y control de
energiasy combustibles”.

iii. Programa Nacional de Escenarios Climaticos

La Resolucion 248/2005 de la Secretaria de Ambiente y Desarrollo
Sustentable crea el Programa Naciona de Escenarios Climéticos, rela-
cionado con los compromisos emergentes de laratificacion delaConven-
cion marco de las Naciones Unidas sobre Cambio Climatico. Por funcio-
nes posee las de “llevar a cabo estudios sobre la vulnerabilidad de los
sistemas humanos naturales al cambioy lavariabilidad climéticay sobre
su capacidad paraadaptarse alosmismos’, “ proponer, coordinar y €jecu-
tar medidasy programas de adaptaci 6n alos cambios climéticos en curso
o aproducirseen los Ultimos afios’. Asimismo tienelaobligacién de“ co-
ordinar y gjecutar el desarrollo de escenarios climéticos parael territorio
argentino”, llevar a cabo el seguimiento y evaluacion “de los efectos de
los desastres naturales sobre el ambiente, la salud humana y sobre la
estructurasocial y productiva’, asi como estimar |os riesgos de aquellos
“y propiciar y participar de campafias de difusion y educativas paramini-
mizar sus efectos’.

Resultarelevante destacar como funcién del Programalade“ contri-
buir ala preparacion de la gestién de riesgos a escalalocal y regional”,
como asi también las de articular las acciones de prevencion de riesgos
con otros Programas relacionados (como los de impactos del cambio
climético, lucha contra la desertificacion, los de preservacion de la
biodiversidad y lucha contra el fuego), con las Provincias y la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires dentro del marco del Consegjo Federal del
Medio Ambiente (COFEMA) cuando lastareas se desarrollen bajo juris-
diccion delas mismas.

Por ultimo se establecié en el cargo de coordinacion del Programaal
coordinador acargo delaUnidad de Cambio Climético dependientedela
Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable.
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iv. Programa Nacional de Uso Racional y Eficiente de la Energia

En el 2007 se establece el Programa Nacional de Uso Raciona y
eficiente delaEnergiapor decr. 140. En su articulo primero se declarade
“interés y prioridad nacional el uso racional y eficiente de la energia’,
asimismo se precisa como funcion principal del Programala de “contri-
buir y mejorar |a eficiencia energética de | os distintos sectores consumi-
dores de energia, que como Anexo | forma parte del presente decreto”.
En el articulo tres se instruye a la Secretaria de Energia dependiente del
Ministerio de Planificacion Federal, Inversion Publicay Servicios para
implementar el Programa. Asimismo se mencionan como principales
mecani smos paralaejecucion del Programa*lapromocion del uso racio-
nal y eficiente delaenergiaatravés delaconcientizacion delapoblacién
y del desarrollo de campafias de difusion”.

El articulo cuatro faculta a la Jefatura de Gabinete para la
implementacion del programaen edificios publicos de todoslos organis-
mosdel Poder Ejecutivo Nacional. Por ltimo, en d articulo seisseinvita
“alas instituciones publicas y privadas, en particular a aguellas que se
interesen y trabajen en el tema del uso eficiente de la energia, a sumar
sus esfuerzos alos de la Secretaria de Energia(...) de modo de potenciar
los resultados a obtener”.

5. La labor del Consgjo Federal de Medio Ambiente

Entrelas actividades realizadas por e COFEMA envinculacién ala
teméticadel cambio climético destacamos|as siguientes:

a. Aval6 la propuesta argentina en €l marco de la IV reunién de
conferencias de partes a través de la Resolucion 16 de 1998.

b. Propicio lacreacion de oficinas provinciales de enlace através de
laResolucion 31 de 2000.

c. Cred laComision nacional asesoraatravés de laResolucion 56 de
2003.

d. Trabaj6 en los talleres preparatorios de la |11 Convencion Nacio-
nal sobre Cambio Climético en agosto de 2009.

El Consgjo hadesarrollado acciones en conjunto con la Secretariade
Ambiente y Desarrollo Sustentable estableciendo una red de contactos
provinciales. También cuenta con una comision de trabajo en el tema.
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6. Reflexiones finales

A modo de conclusiones podemos sefidlar que:

Argentina ha desarrollado una importante labor politica, juridica e
institucional apartir delafirmadel Convenio de Cambio Climético para
incorporarlo en el sistemajuridicoy hasido escasalareferenciadoctrinaria
atal aspecto.

- Resultatrascendente €l abordaje delos problemasjuridico-ambien-
tal es desde enfoques capaces de exceder 10 estrictamente normativo para
abordar, entre otras cuestiones, la implementacion de los instrumentos
legales por parte de aquellos espaciosinstitucionales existentesen el sis-
tema estatal objeto de estudio. Tal perspectiva nos permite advertir la
actividad de la gestion mediante diversos mecanismos juridicos e
institucionales.

- Las acciones legidlativas por si solas no muestran el conjunto de
actividades que el Estado realizaparalaimplementacion del convenio en
el sistemajuridicoinstitucional argentino.

- En cada gestion de gobierno pueden observarse las acciones, los
instrumentos utilizados, como |os mecanismos seleccionados para
implementar el Convenio de Cambio Climético en € sistemainterno. Lo
queimplicalaposibilidad de mensurar losavancesy prioridades otorgados.

- En @ marco de lalabor efectuada por las diferentes gestiones na-
cionales para la gjecucion de los convenios internacionales advertimos
gue, luego de las primeras acciones ef ectuadas en ladécadadel ‘90y las
convulsionadas gestiones entre los afios 1999 y 2003, un nuevo impulso a
partir delasgestioniniciadaen € 2003 mediantelaprogresivajerarquizacion
de las areas ambientales y la puesta en gjecucion de diversos programas
y la creacion en dicho afio de la Unidad de Cambio Climético bajo la
oOrbitade la Secretaria de Ambiente y Desarrollo Humano.

- S6lo hemos considerado parael andlisisainstituciones ambientales
nacionales, poniendo énfasis en laautoridad de aplicacion de lasleyesy
en una breve referencia a Consgjo Federal de Medio Ambiente como
organismo coordinador de las politicas a nivel nacional, cuyas acciones
representan una instancia de consenso parala ejecucion en €l territorio.

- Laconsagracion legal delosinstrumentosinternacionalesreferidos
al cambio climético haimplicado laobjetivacion juridicaanivel naciona e
Internacional delainterpretacion delasituacion medioambienta y climética
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global como producto del actual modo de produccion entramado con €l
estilo de vida occidental, en tanto portadores de un alto grado de
insustentabilidad, que exige su transformacién parael logro de un equili-
brio sustentable.

- Lainstancia actual debe centrarse en la gjecucion de programas y
acciones que logren los objetivos planteados. También se presenta una
importante labor por parte de los estados para lograr medidas concretas
en materiade cambio climéticoy esalli donde lasinstituciones ambienta-
lesjuegan un papel relevante.

Sepretende aportar a andlisisdelaprobleméticadel cambio climético,
desde unavision juridicaambiental, lanecesidad de observar y valorar el
conjunto de acciones (politicas, juridicas, institucional es) desarrolladas a
través del tiempo y losimpactos que producen en el sistemajuridico am-
biental en el territorio .

= Bibliografia: Bourpieu, Pierre, La fuerza del derecho: elementos para una
sociologia del campo juridico, Bogotd, Siglo del hombre Editores, 2005; Poder, derecho
y clases sociales, 22ed., Barcel ona, Desclée de Brouwer, 2001; Braiies, Rall, Manual de
derecho ambiental mexicano, México, Fondo de Cultura Econdmica, 2000; CAceres NIE-
To, Enrique, “Institucionalismo juridico y constructivismo socia”, en Boletin Mexicano
de Derecho Comparado, Nueva Serie, afio XX X1V, N° 100, enero-abril de 2001 (http://
www.juridicas.unam.mx consulta 20/9/08); Drnas e CLEMENT, Z., El principio de pre-
caucion ambiental. La préctica argentina, Cordoba, Lerner, 2008; JuLiA, M.; DEL Campo,
C.; Foa Torres, J., La ingtitucionalizacion ambiental en Argentina, Cérdoba, Lerner,
2009; LacLAu, Ernesto, Larazon populista, BuenosAires, Fondo de Cultura Econdmica,
2008; Lerr, Enrique, Ecologiay capital. Sglo XXI, 72ed., México, 2007; MaRri, Enrique,
“Problemas abiertosen lafilosofiadel derecho”, en Doxa, N° 01, 1984; TeusneRr, Gunther,
“Elementos materiales y reflexivos en el derecho moderno”, en La fuerza del derecho:
elementos para una sociologia del campo juridico, Bogotd, Siglo del hombre Editores,
2005; WALLERSTEIN, Immanuel, “Laestructurainterestatal del sistema-mundo moderno”,
en Secuencia, Nueva Epoca, N° 32, 1995.






CAMBIO CLIMATICO: SU IMPACTO EN LOS GLACIARES
Marta Susana SARTOR! *

Sumario: Introduccion. Presentacion de la problemética. Naturaleza juridica
Instrumentos internacionales. Proteccion y preservacion de los glaciares. Una
actividad critica: la concesion minera. Algunos informes y datos estadisticos de
relevante interés. Ausencia de normativa regional y local. Reflexiones finales.

I ntroduccién

El cambio climatico hadespertado latomade concienciadelamayo-
riade los habitantes de este planetaporque si bien no hay absoluta segu-
ridad cientifica para predecir o que puede suceder en distintos lugares
del mundo es previsible que sucedan cambios que af ecten sensiblemente
el habitat natural.

Hay ciertas evidencias que sefialan que los desiertos se tornarian
mas extensos y calidos pero no méas himedos; en consecuencia, superfi-
ciesagricolas podrian devenir en desérticas; posiblemente sefundiriagran
parte de los casquetes polares; importantes superficies de costas podrian
desaparecer por la elevacion del nivel de las aguas calculadas por las
estimaciones efectuadas entre 0,50 a 2 mts. y, en algunos casos, determi-
nados paises sufririan el efecto en formatotal dado que su superficie no
es lo suficientemente extensa como para permitir programar € retiro de

" Abogada. Magister en Derecho Internacional Publico. Profesora Adjunta de
Derecho Internacional Publico en laFacultad de Derechoy Ciencias SocialesdelaUni-
versidad Nacional de Cérdoba. Miembro del Instituto de Derecho Ambiental y de los
Recursos NaturalesdelaAcademiaNacional de Derechoy Ciencias Sociales de Cordoba.
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las poblaciones tierra adentro; todo ello y otros efectos conllevarian a
producir grandes cambios en |os ecosistemas.

Consecuentemente con €llo, la especie humana, la sociedad toda se
enfrenta al gran desafio de buscar soluciones acorde a esos cambios
traducidas en obras de estructura para contencién, cambio en los cultivos,
atencion del desplazamiento de las personas ocasionado por estos fend-
menos, en generar normativa con aplicacion restrictiva que conlleve €l
desarrollo del principio de cooperacién para asegurar a nivel interno e
internacional la correctaaccion parapaliar, atenuar, detener los efectosa
producirsey fundamentalmente parapreservar |0s recursos natural es que
proveeny permiten el desarrollo humano en un hébitat sano, equilibradoy
apto paraello ™.

Presentacion de la problemética

De acuerdo a un informe realizado por la UNESCO se determind la
gran amenaza que causara el cambio climatico en 830 lugares que inte-
gran lalistadel Patrimonio Cultural delaHumanidad 2.

Este informe de abril de 2007 sefiadla que se produciran fenémenos
gue resultaran dafinos para la continuidad e integridad de estos lugares,
dividiendo en cinco tipos de sitios | os afectados por este cambio:

- glaciares,
- biodiversidad marina;
- biodiversidad terrestre;

1 El Secretario General de Naciones Unidas Ban Ki-moon hamanifestado que* ve
con preocupacion que los efectos del cambio climatico son cada vez mas notoriosy que
podrian notarse alin mas en el futuro a medida que los acontecimientos climéticos
externos se intensifican” (llamado efectuado a los gobiernos el 7 de abril de 2007 en
oportunidad de la comunicacion de las conclusiones del Grupo de Trabgjo 11 del Grupo
Intergubernamental sobre Cambio Climético).

2 El informe sefialaque los glaciares pueden fundirse, 10 que provocaria cambios
enlafisonomiadelossitiosinscriptos en lalistapor su bellezaexcepcional y destruccion
del hébitat de especies poco comunes como el Tigredelas nieves de Sagarmatha (nombre
dado al Everest en Nepal).
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- sitiosarqueol dgicos;
- poblados histéricos.

Glaciares

Entendiendo que este temaha cobrado actualidad en los Gltimostiem-
pos -quizéas porque se ha comprobado que no son renovables y que es
notoriasu reduccién- es pertinente destacar larelacion directaentre cam-
bio climaticoy glaciares por cuanto éstos proporcionan continuidad en €l
ciclo hidrolégico. Si desaparecen implicard unainterrupcion en €l ciclo.
Ademas de provocar alteraciones producen cambios significativos en el
clima, por lo que el cambio climatico afectaalosglaciaresy, asuvez, su
paul atinadesapariciéninfluyeen el clima.

Definicion

El cientifico francés Lliboutry destacé laimportancia de definir qué
es un glaciar por cuanto resulta dificil hacerlo con precision dado que
presentan aspectos muy diversos.

En general se define a glaciar como: “ gran reserva de agua en
forma de masas de hielo perenne, compactas, formadas por la acu-
mulacién de nieve. Ese hielo va aumentando de grosor en tanto el
calor no logre derretirlo por lo que la presion gque gercen las capas
de hielo sobre su base hace que se deslice como si fuera liquido
hacia el fondo del valle donde se encuentra, es decir convertido en
liguido que fluye hacia alturas inferiores por su propio peso” .

Esta caracteristicadetermina que selo haya considerado un “Recur-
so Dinamico”.

Clasificacion

También es necesario entender que justamente la diversidad de los
glaciares eslo que permite clasificarlos en:
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- Glaciares de escombro: pertenecen a ambiente periglacial, te-
niendo el hielo cobertura detritica o sedimentaria. Su aspecto externo no
demuestra su capacidad de tener hasta un 70 % de hielo en su interior.
Contribuyen al caudal de los rios. Normalmente se dan en ambientes
aridos.

- Glaciares descubiertos: cuerpos de hielo perenne expuesto.

- Glaciares cubiertos: cuerpos de hielo perenne oculto por detritos
0 sedimentos.

Atendiendo alaclasificacion que hace Miguel Angel Alonso ® por su
morfol ogia se destacan:

- plataformas horizontales de hielo, como Antértiday Groenlandia
pero también se da en superficies menores;

- de Circo, de Valle, Piedemonte, Compuesto: seglin ocupen las par-
tes superiores de los circos montafiosos, discurran por un valle bien defi-
nido, se ensanchen en forma de abanico al Ilegar aterrenos més bajos, se
alimenten de otros menores a modo de afluentes

Por su temperatura, los glaciares de diferencian en frios y templa-
dos, justamente porque se encuentran en zonas con esa caracteristica de
temperatura.

Naturalezajuridica

Marienhoff 4 considera al glaciar como curso de agua. En un con-
cepto mas amplio, integrante de la cuenca hidrogréfica, aspecto que se
retomard mas adelante.

3 Miguel Angel ALonso, Manual del lago Argentino, Buenos Aires, Zagier &
Urruty, 2005.

4M. MARIENHOFF, Tratado de derecho administrativo, t. VI, Régimeny Legislacion
delasAguas Pdblicasy Privadas, 3% ed., BuenosAires, Abeledo-Perrot, pags. 301-302.
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Si se lo encuadra como un bien de dominio publico, al igual que €l
agua -atendiendo que es agua en estado solido- resulta un bien de esa
naturaleza. Especia eslasituacion si seubicaentierrasdedominio priva-
do, caso en que el Estado establece la politica regulatoria especia de
conservacion, de creacion deincentivos econdmicosy criterios particul a-
res acordados con los propietarios de esas tierras.

Atendiendo asu ubicacion fisicael glaciar puede adquirir caracteris-
ticasdeinternacional .

Ello ocurre cuando son transfronterizos porgque se ubican en el terri-
torio de dos 0 més Estados, o bien cuando estando en el territorio de un
solo Estado genera un lago glaciar, €l que a fundirse puede cruzar una
frontera internacional, lo que también le da ese carécter.

Al hablar de lanormativa a aplicar alos glaciaresy, en su caso, la
correspondiente como curso de agua cabe preguntarse si 1os glaciares
internacional es son comprendidos por lanormativainternacional en ma-
teriade lagos, riosy acuiferos transfronterizos.

I nstrumentos inter nacionales

EricaJ. Thorson ® sefiala que la Convencion sobre el Derecho delos
Usos de los Cursos de Agua Internacionales para fines distintos de la
Navegacion de mayo de 1997, vigente como normaconsuetudinaria, brin-
daladefinicion de curso de agua, entendiendo que es el sistemade super-
ficiey subterraneo fisicamente interconectado y usualmente cerrado, si-
tuado en distintos Estados, incluyendo rios, afluentes, lagos, glaciares,
acuiferos, reservoriosy canales, constituyendo un conjunto unitario.

En su concepcion, si los glaciares de montafia cumplen esa funcion,
son parte del sistema de aguas en cuanto proveen arios, lagosy acuiferos
con agua. Consecuentemente, si un glaciar de montafia esta fisicamente

5 EricaJ. THorsoN, “ Sharing Himalayan Glacial Meltwater: The Role of Territo-
rial Sovereignty”, en Duke Journal of Comparative and International Law, vol. 19, N°3,
pégs. 487-513.
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conectado a un sistema de aguas y cumpliendo |os requerimientos de la
Convencion citada, los derechosy deberes establecidos en ellase aplica
ran al uso de ese glaciar.

Laautora entiende que varios Estados basados en la soberaniaterri-
torial argumentan que algunos glaciares internacional es no estan sujetos
0 no se encuadran en lanormativade los Cursos de Agua | nternacional es
y se mantienen bajo la competencia exclusiva de los Estados, que los
regulan por acuerdos bilateral es, que establecen cooperacion compartida
y distribucién de los beneficios del agua basada en la paridad.

Este aspecto seré objeto de las consideraciones finales de este tra-
bajo, en el sentido de evaluar la normativa a aplicar en tanto recursos
naturales compartidos ©.

Es de destacar que esta Convencion, aun no entrada en vigor, es
producto de lalabor realizada por la Comision de Derecho Internacional
de las Naciones Unidas y refleja en parte importante de su contenido €l
derecho consuetudinario internacional .

Su ambito de aplicacién es el curso de aguainternacional concepto
mas limitado que el de cuenca hidrogréfica. Siendo el de esta Ultima
mas integral que el de curso de agua, convendria promover el uso del
concepto de cuenca en |0s nuevos acuerdos, por cuanto en él estd com-
prendido el glaciar.

I nstrumentos internacionales no especificos

Si bien, losinstrumentosinternacionalesno consideran alosglaciares
en forma especifica, éstos podrian ser alcanzados por su normativa

6 La autora hace referencia a la Decision Gabcikovo-Nagymaros de la Corte
Internacional de Justiciareferente alaigualdad de derechos de Hungriay Checoslova-
quiarespecto alos beneficios del aguacomo recurso compartido del Danubio, debiendo
poner en practicael derecho de un equitativoy razonable uso al compartir los recursos
deesteinternacional curso de agua; igualmente citael Arbitraje del lago Lanoux como
punto de partida para examinar el status de la soberania sobre los cursos de agua
interconectados con el sistema de rio internacional que consagra la prohibicién del
Estado riberefio de alterar el aguadel rio.
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anal 6gicamente en tanto se refieren a ecosistemas de montafia o a otros
recursos naturales conexos a |os ecosistemas glaciares.

Asi, entre esos instrumentos se puede sefidlar la Convencién Marco
de la Naciones Unidas sobre Cambio Climético 7; el Convenio sobre Di-
versidad Biol6gica8; la Convencion sobre la Proteccion del Patrimonio
Mundial, Cultural y Natural, entre otros®.

Entre los instrumentos no vinculantes, se puede citar el capitulo 18
de la Agenda 21, que indica la necesidad de entender y cuantificar la
amenaza del impacto del cambio climético sobre los recursos de agua
dulce y facilitar la implementacion de contramedidas efectivas (los
glaciares son agua dulce) *°.

Asimismo, es pertinente laaplicacién delos principios generales del
derecho en lo que hace alapreservacion y conservacion delos glaciares,
en particular 1os que resultan recursos naturales compartidos entre Esta-
dos, tales como uso equitativo y razonable, sostenible, precauciony pre-
vencién &y, fundamental mente, responsabilidad y reparacion del dafio,
delos que sederiva, en consecuencia, laobligacion estatal deno realizar,

7 Establece en el Preambulo: “reconociendo que(...) los paises en desarrollo con
ecosi stemas montafiosos fragiles son parti cularmente vulnerables al os ef ectos adversos
del cambio climético”.

8 Al proteger labiodiversidad se protege alos glaciares, en tanto en los ecosistemas
montafiosos existe abundante biodiversidad integradaalosglaciares.

° En lalista de zonas montafiosas y sus elementos seincluye alos glaciares.

10 Existen instrumentos anivel regional que, si bien son también genéricos, con-
templan laproteccion de los ecosistemas de montafia, del paisaje, delafloray faunay de
lapreservacion de reas de extraordinariabellezaque incluyen alos glaciares; tales como
la Convencion Alpina, la Convencion de los Carpatos, el Convenio Europeo sobre el
Paisaje, y la Convencion paralaProteccion delaFloray Faunay las Bellezas Escénicas
de América, entre otros.

11 Precaucién: implica que |os Estados deben adoptar todas las medidas necesa-
rias paraprevenir, reducir o controlar las actividadesen el glaciar cuando existael temor
de un riesgo de produccion de dafio, incluso en aguellos casos en los cuales no haya
certezacientificadelarelacion causal entre el acto o laomision que cause o pueda causar
el dafio y los posibles efectos. Prevencion: cada Estado tiene el derecho de aprovechar las
aguas glaciares que se encuentran bajo su jurisdiccion siempre que dicho aprovechamien-
to no afecte de forma significativa al derecho de los Estados con los que comparte €l
glaciar debiendo adoptar |as medidas para prevenir y minimizar el dafio ambiental.
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ni permitir realizar actividadesen €l glaciar que dafien el medio ambiente
de otros Estados con €l corolario de restituir la situaci6n existente antes
de que se produjera el dafio.

Otro principio basico es el de cooperacion, cuyabase eslabuenafe
en la permanente negociacién de los Estados que permita mantener la
integridad del recurso compartido.

Proteccion y preservacion de los glaciares

Las politicas de Estado y la consiguiente normativa relativa al
medi oambi ente tanto nacional como internacional deben tener como pre-
supuestos minimoslaprotecciony preservacién delosglaciares paraase-
gurar lacontinuidad de la prestacién de los [lamados servicios ambienta-
les que ellos brindan en un complejo espectro que comprende desde los
basicosy elementales como fuente de agua para consumo humano, pro-
duccion de electricidad, regulador del clima, reservade aguadulce, hasta
su capacidad de atractivo turistico, entre otros.

Losglaciares no son perennes, no son renovables, losglaciares estén
en retroceso, €l gran desafio es detener su deterioro.

Para ello es necesario impulsar politicas que contemplen criterios
ambientales, econdémicos y sociales basados prioritariamente en valorar
los derechos humanos, € derecho a la salud, € derecho a vivir en un
ambiente sano.

Una actividad critica; la concesion minera

En estos criterios se debe atender una actividad considerada de ata
peligrosidad como es la de las concesiones mineras en aress de glaciares,
ecosi stemas absol utamente vulnerables, atento a que es necesario regular la
actividad extractiva en zonas que deberian ser de reservay conservacion.

Cabe destacar algunas reflexiones a respecto, tales como las del

doctor en Fisica por laUniversidad de Zaragoza-Espaia, primer espariol
en recibir e Premio Goldman de Medio Ambiente Pedro Arrojo, quien



CUADERNO DE DERECHO AMBIENTAL 111

sefial6: “ En paises europeos deshacerse de un glaciar seria, impen-
sable, no es que no seria posible o irrealizable, sino impensable” .
También el doctor en Ingenieriay Sistemas delaUniversidad de Colora-
do, consultor de organismos nacionales en Medio Ambiente y Recursos
Naturales Axel Dourojeanni para quien “ hay zonas donde no debe ha-
ber actividad minera y punto, lo cual no significa un no a la mineria
a rajatabla y sin pensar en alguna alternativa” *2.

Ello implica estudiar cada cuenca para conocer |las partes sensibles,
permitiéndose explotar sin poner en riesgo la capacidad de captar agua
de dichas cuencas.

L as concesiones mineras en glaciares aceleran el proceso peligroso
de desaparicion progresiva de estas bases de regulacion de los recursos
hidricosy por ende de esta reserva establ e de agua tan necesaria paralas
comunidades vulnerables existentes en esa zona que dependen
prioritariamente de esos caudales de riego .

12V, http://www.fentap.org.pe/news/datalfiles’hidrobol etin/fentap840.pdf

13 Con relacion alaexplotacion mineraen lazonaes necesario sefialar laexistencia
del proyecto minero binacional conocido como PascuaLamacon unainversion de 2.500
millones de ddlares por laexplotacion aciel o abierto del yacimiento quetendriaunavida
til de 17 afios. Se ubicaentre Chiley Argentina, encontrandose un 75 % en Chiley un 25
% en Argentina, en lazonaubicadaa50 kms. al suroeste de laciudad chilenade Vallenar
y a300 kms. a nororiente de la argentina San Juan. Este proyecto ha sido muy cuestio-
nado, generando inclusive presentaciones antelajusticiaen Argentina. En junio de 2010,
la empresa minera Barrick Gold ha presentado un proyecto para relocalizar 900 mil
metros cubicos de hielo glaciar con el fin de preservar este ecosistemacercano asumina
PascuaLamaenlaCordilleradelosAndes. Propone utilizar herramientas hidraulicaspara
cortar el hieloy luego transportarlo con camionesy excavadoraaun glaciar cercano donde
no serd contaminado por sus actividades mineras. El proceso duraria de cuatro a seis
meses. Entiende la empresa que esta medida no afectara el abastecimiento de aguadela
regiény ademas propone crear barreras en €l glaciar paraque puedarecoger méshnieveen
invierno. Se estima actual mente que el 60 % del hielo del yacimiento yafuedestruido por
la fase de prospeccion, ya sea para hacer caminos o debido a la acumulacién de polvo
sobrelos glaciares que oscurecen el hielo y lo derriten, inclusive comunidades ubicadas
aguas abajo aseguran lareduccion del rendimiento de los cultivos en un 80 % desde la
presencia de esta actividad minera.
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Algunos informes y datos estadisticos de relevante interés

Informesanivel mundial, indican qued glaciar del MonteKilimanjaro
haperdido entre el afio 1989y 2000 el 33 % de su masade hielo, existien-
do laposibilidad que su capa de hielo desaparezca en menos de 15 afios.
Los glaciares ubicados en el centro y este del Himalaya pueden desapa-
recer alrededor del afio 2035 con lo que una extensa region de Asia se
veria afectada por falta de agua. La ciudad de Lima, Perti ve peligrar su
provision de agua potabl e por cuanto €l glaciar Quelcayadelosglaciares
tropicales andinos haperdido el 20 % de su volumen enlas Gltimas cuatro
décadas. Bolivia estd en idéntica situacion por la pérdidadel 80 % de su
extension del glaciar Chacaltaya, que es su fuente principal de aguapara
consumo y produccién de energia.

Por su parte, el ProgramaAmbiental de Naciones Unidas sefial 6 que
hay unareduccién récord de los glaciares, triplicada en los Ultimos afios.
En particular se considera que el Viedma en Santa Cruz, Argentina, es
uno de los més afectados.

Losdatos utilizados por este programafueron compilados por el Ser-
vicio Mundial de Monitoreo de Glaciares, cuyo director ha sefialado que
latendenciaacel erada parece no tener fin. El estudio realizado sobrecien
glaciares muestralaacel eradareduccion en Argentina, Austria, Noruega,
Suecia, Italia, Espaiay Suiza.

El glaciar més afectado se encuentraen Noruega, el Breidalblikkbrea
cuya pérdida es de 3,1 metros de conformidad al Servicio de Vigilancia
Mundial de Glaciares.

EnlaPatagoniaargenting, losglaciares Upsala, Spegazzini, Martia 4,
estan retrocediendo por €l aumento de la temperatura, no asi €l Glaciar

14 En fecha reciente: marzo de 2010, el glacidlogo investigador Jorge Rabassa
integrante del Centro Austral de Investigaciones Cientificas (CADIC, CONICET) advir-
ti6 que | os pequefios gl aciares de montafiavan a desaparecer inexorablemente durante la
primeramitad de este siglo. Sefial 6 que en |os Ultimos afios ha observado un proceso de
extincion de muchos de los glaciares de la Patagonia especia mente | os de montafia que
por su posicion topografica se encuentran por encimadelalineadelas nieves permanen-
tes como consecuencia del cambio climético, y al quedar expuestos no acumulan nieve
parael proximo invierno por |o tanto se van muriendo. Asimismo sefial 6 que en Ushuaia
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Perito Moreno que se mantiene activo quizés por algin cambio en €l
drengje deloshielos.

Chile posee 20.000 km? de glaciares por |o que contaria con laprin-
cipal reserva de agua del Hemisferio Sur, entendiendo que en un futuro
no muy lejano el agua serd el recurso natural mas codiciado, pudiendo
generar disputas entre Estados.

Ausencia de normativa regional y local

En Sudamérica no hay normativa especifica a pesar de ser latercer
masaglaciar del mundo, no lahay anivel internacional y resultainexisten-
te 0 escasa a nivel nacional.

Por elloy atendiendo alaimperiosa necesidad de proteger y preser-
var este bien actualmente en situaci 6n de tanta vul nerabilidad como se ha
seflalado e indicado en los datos estadisticos, se impone la adopcién de
legislacion pertinente que contempl el os sigui entes aspectos fundamenta-
les transcriptos fielmente del texto base de este trabajo *°, en particular:

Para ser tenidas en cuenta por Argentina *°:

el abastecimiento hidrico proviene delas aguas de deshielo del glaciar Marial que con el
tiempo se haido fragmentando y se estima que desaparecera antes del 2050.

5 Algjandro Iza - MariaBrunilda Rovereg, “ Aspectosjuridicos de la Conservacion
delosGlaciares’, UICN, Serie de Politicay Derecho Ambiental, N° 61, pag. 235y ss..

16 Argentina es parte de la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre
Cambio Climético, por ley 24.295 y del Protocolo de Kyoto por ley 25.438; del Tratado
Antartico que es hasta la fecha el Unico ejemplo de cooperacion real y efectiva entre
paises en laconservacion deglaciares.

La Declaracion de Calafate del 29 de agosto de 2003 entre Chile y Argentina
firmadapor los presientes Lagosy Kirchner referidaalapreocupacion que el deterioro de
lacapade 0zonoy cambio climético pueden causar en el extremo Sur de nuestro continen-
tey en laAntértida. Preocupados por €l aumento de las temperaturas medias que ya se
registraen esaregion, los cambios en el régimen de precipitacionesy lainusitadaintensi-
dad del deshielo quereducelosglaciaresy lostémpanos, el efecto negativo queellotiene
en la produccion de los paises, recordando las responsabilidades en materia ambiental
establecida por laComunidad I nternacional, exhortan alos paises miembrosdel convenio
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- “Reconocimiento expreso delos glaciares como bien juridico objeto
de proteccion, através de las reformas necesarias del ordenamiento juri-
dico, paraque éstos obtengan un estatuto juridico. Evaluar latécnicalegal
maés apropiada para ello, teniendo en cuenta que la Argentina es un pais
federal.

- Formulacién de politicas publicas en materiade glaciaresy dictado
de normativa especificareferidaal tema, tanto en €l nivel nacional como
provincial. Contemplar alosglaciares en lasdemas politicas que tuvieran
relacion con ellos (por g emplo, enlasde ordenamientoterritorial, turismo,
hidricas).

- Incorporacion de disposiciones referidas alos glaciares, en lanor-
mativa especifica sobre materia relacionadas con ellos (aguas, forestal,
aire, cambio climético, suelo, ordenamiento territorial).

- Inclusion del glaciar en formaexpresa, en su calidad de bien juridi-
o objeto de proteccion, en lanormativarel ativaaparques, areas protegi-
dasy reservasnaturales (nacional y provincia). En el caso delosglaciares
no incluidos en e Sistema de Areas Protegidas de Parques Nacionales,
debe procederse a su reconocimiento como bienes naturales objeto de
proteccion.

- Vision del glaciar como integrante de un ecosistemay conectado
con los ecosistemas adyacentes.

- Reconocimiento de su importanciaen lacontribucion de la conser-
vacion de los ecosistemas y como un bien de importancia estratégica
para el pais.

- Consideracion del glaciar enrelacion con su ‘ vulnerabilidad’, como
un sistemafréagil afectado en particular por €l cambio climatico (por gjem-
plo, derretimiento de capas de hielo). Tener en cuenta esta situacion al
momento de formular las politicas nacionales/federales en materia de
cambio climético.

- Reconocimiento del glaciar como ‘ prestador’ de servicios ambien-
tales, parasu posterior consideracion juridicaen lanormativa correspon-
diente, y como regulador hidrico y fuente de reserva de agua dulce.

marco sobre cambio climatico paraqueratifiquen el Protocolo de Kyotoigualmentealas
partes en la Convencion de Viena para la proteccion de capa de ozono que cumplan
dichos compromisos
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- Realizacion de un inventario sobre los glaciares existentes en el
pais con ladescripcion de sus principales caracteristicasy de unabase de
datos actualizada, paraevauar su evolucion y reaccion frente alos cam-
bioscliméticos’.

Para ser tenidas en cuenta a nivel de América de Sur es pertinente
transcribir también algunas conclusionesy propuestas del Foro de Exper-
tos 17 18:

“Conclusiones: Contexto (geogréfico, social y econémico):

- El glaciar debe ser considerado en el contexto del ciclo hidrol 6gico.

- El glaciar debe ser visto: dentro de un ecosistema, en su vinculacién
con ecosistemas adyacentes y dentro de ecosistemas de alta montafia.

- Incorporacién de otros elementos ademés de la masa de hielo.

- Consideracion de los glaciares como recursos vulnerables, como
parte de una cuenca hidrogréficay en su relacion con los demas compo-
nentes de la cuenca.

- Tener en cuenta las diferentes actividades que impactan sobre los
glaciares. La respuesta a esas actividades esta fuera del glaciar en si
mismo.

- Consideracion del rol del glaciar en la conservacion de los
ecosistemas,

- Visién del glaciar dentro de un contexto socia y econdémico.

- El glaciar debe ser considerado como reserva de aguay como un
bien deimportancia estratégica para un pais, regién o localidad.

- Consideracion delos aspectos geopoliticos: recursos natural es com-
partidos entre Estados y vinculacion con lareserva de agua.

17 Realizado en Buenos Aires en octubre de 2005 dentro del marco del trabajo
“ Aspectos juridicos de la conservacion de los glaciares’, dirigido por €l director del
Centro de Derecho Ambiental delaUICN, Dr. Algjandro Izay coordinado por MartaB.
Rovere, Co-chair del Grupo de Expertos Internacionales en Aguas y Humedales de la
Comision de Derecho Ambiental dela UICN.

18 Ob. cit., pags 235, 246 a 249.
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- Evaluacion del estado de los glaciares.

- Evaluacion de los impactos producidos por € retroceso de los
glaciares: sociales, culturales, ambientalesy diversidad biol 6gica.

- Necesidad de contar con informacion cientifica claraacercadelos
glaciares.

- Clasificar y hacer un inventario delos glaciares.

- Carencia de |egislacion especifica en materia de conservacion de
glaciares.

Enlorelativoa ordenamientoterritorial:
- Inclusién delos glaciares en | os planes de ordenamiento territorial .

- Formulacion de politicas que establezcan criterios basi cos en mate-
riade ordenacion del territorio respecto de los glaciares, e incorporacion
de las éreas adyacentes al glaciar por su funcion y relacion con éste.

Enlorelativo aserviciosambientales:

- Politicasy legislaciones no incluyen el reconocimiento integral de
todos | os servicios ambiental es prestados por los glaciares.

- Existencia de reconocimiento parcial de la importancia de los
glaciares como abastecedores de agua'y como belleza escénica.

- Inexistencia de claro reconocimiento de los glaciares como
indicadoresy reguladores de clima.

Enlorelativo a agua:

- Sepuedelograr laproteccién delosglaciares por medio delalegis-
lacién de aguas.

- Su conservacion constituye un medio para asegurar € abasteci-
miento sostenido del agua para consumo humano.

- Resulta insuficiente su proteccion a través del sistema de areas
protegidas porque varios de ellos se encuentran bajo regimenes de pro-
piedad privada que en algunos paises constituyen unalimitacion parasu
proteccion.

- En algunos casos, |as zonas adyacentes alos glaciares son de gran
vulnerabilidad paralas comunidades|ocalesy su asistencia’.
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“En cuanto alas propuestas, entre otras, se debera:

- Visualizar el glaciar: dentro de un ecosistema, en su vinculacién con
ecosi stemas adyacentes, en el contexto del ciclo hidroldgico como parte
de unacuenca hidrogréficay en su relacion con los demas componentes
de la cuenta, dentro de ecosistemas de alta montafia, como curso natural
compartido entre estados y en su vinculacién con la reserva de agua,
Como un recurso vulnerable, dentro de un contexto social y econémico,
como reserva de agua, como un bien de importancia estratégica para un
pais, region olocalidad.

- Evaluacién de los impactos producidos por €l retroceso de los
glaciares: sociales, culturales, ambientalesy diversidad biol gica.

- Produccion de informacion cientifica claraacerca de los glaciares.

- Clasificacion einventario delos glaciares.

- Determinar lanaturalezajuridicay proceder aunadefinicién legal
teniendo en cuentalos siguientes aspectos: si esun bien del dominio publi-
co, los ubicados en tierras de propiedad privada, su consideracién como
un ecosistema vinculado a zonas adyacentes. - Establecer un mecanismo
paralaincorporacion del estatuto juridico propio del glaciar en €l derecho
interno.

- Determinacion de la técnica legislativa aplicable: ley marco, ley
sectorial, normatécnica

- Andlisisdelalegislacion sectorial aplicable en formaindirecta, en-
tre otros: agua, suelos, areas protegidas, prevencién de desastres.

- Reconocimiento delos glaciares en lalegislacién como cuerpos de
agua sujetos arégimen de proteccion especial en virtud de las caracteris-
ticasfisicas, geograficasy de vulnerabilidad.

- Identificar los principios rectores al momento delegislar acercade
ellostales como el de precaucion, prevenciony justiciasocial.

- Consideracion del tipo de glaciar segiin su ubicacién geogréfica

- Consideracion del EIA como instrumento de gestion de glaciares

- En el nivel internacional elaboracion de un tratado para la conser-
vacion de glaciares.

- Considerarlos en relacion a su vulnerabilidad como ecosistemas
fragiles paralo cual deberan contemplarse:

- Adopcion de medidas preventivas en materia de desastes natura-
les, producidos por deshielosy desprendimiento de casquetes.
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- Proteccién de ecosistemas glaciarios en el establecimiento de areas
protegidas.

- Reconocimiento de la vulnerabilidad de los glaciares a cambio
climético.

- Reconocimiento de la vulnerabilidad de los glaciares en torno a
cuestiones quetienen lugar en ecosi stemas adyacentestal es como laque-
ma, el cambio de uso del suelo y ladeforestacion.

- En los ecosistemas adyacentes a los glaciares adoptar medidas
destinadas aprevenir y controlar |las actividadestendientes agjercer efec-
tos negativos sobre los glaciares.

- Reconocer el valor de los glaciares por los servicios ambientales
que prestan eincluir este concepto respecto delos glaciares, paralo cua
se deber&

- Reconocer |os servicios ambientales que presta el glaciar.

- Incorporar en las politicas de Estado y en las| egislaciones ambien-
tales | os servicios ambientales que prestan los glaciares.

- Promover |os mecanismos necesarios para asegurar la estacion de
los servicios (medidas de conservacion, prevencién, tasas e incentivos)

- Considerar que larelacion entre servicio y vulnerabilidad vade la
mano con lavision del glaciar dentro de lacuenca’.

Reflexiones finales

Retomando el concepto ya establecido que los glaciares no son pe-
rennes, no son renovabl es, que estan en retroceso, que el gran desafio es
detener su deterioro, esdefinitivoy prioritario adoptar normativay politi-
cas acorde alas conclusiones y propuestas aconsejadas por 10s expertos
y transcriptas en este trabajo tanto a nivel nacional como internacional.

Y en este &mbito considerar la pertinencia o conveniencia de cele-
brar un tratado que en ciertos aspectos adopte ciertas modalidades
preservatorias similares alasimplementadas en el sistemaantértico, con-
formando espacios de cooperacion internacional en materiadeinvestiga
cion cientificaeintercambios deresultadosy experiencias, asegurandose
la proteccion de este espacio en un régimen que, a mas de |os intereses
nacionales, contemple el peso de los valores globales que se ponen en
juego através de la conservacion y cuidado de los glaciares.
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Sumario: Introduccion. 1. Las ciudades contribuyen en gran medida a causar €l
cambio climético. 2. Claves para la mitigacion del cambio climatico: planifica-
cion, disefio urbano y arquitecténico en los coédigos de edificacion. 3. Ciudades
sostenibles. 4. Edificacion verde. 5. Reflexiones finales.

I ntroduccién

El volumen 1 nimero 2, de marzo de 2009, de larevistaUrban World
de UN-Habitat [levacomo titulo lapregunta“ Cambio climético: ¢de ver-
dad son culpableslas ciudades?’ *. Ladirectoraejecutivade UN-Habitat
abre el nimero de la publicacion comentando que los delegados del 4°
Foro Urbano Mundial celebrado en Nanking en noviembre de 2008 trans-
mitieron laafirmacion de que ningunaciudad exitosadel mundo moderno
puede permitirseignorar los efectosdel cambio climético. El crecimiento
urbano armonioso no puede excluir la paliacion de desastres y la reduc-

* Abogada. Estudios de postgrado en Salamanca-Espafia. Doctorando de la Uni-
versidad Nacional de Cordoba-Argentinay “AlmaMater” de Bologna-Italia. Miembro
del Instituto de Derecho Ambiental y delos Recursos Naturales delaAcademiaNacional
deDerechoy Ciencias Sociales de Cordoba, Argentina.

!David DobmaN - David SatTterTHwAITE, “ ¢De verdad hay que culpar las ciuda-
des’, en Urban World de UN-Habitat, vol. 1, N° 2, marzo de 2009, pég. 12. El texto
completo delarevistaestadisponible en Internet gratuitamente en lasiguiente direccion
http://www.unhabitat.org/pmss/listitem Details.aspx?PublicationlD=2877
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cion de vulnerabilidades. Laalertatempranay los sistemas de vigilancia
son de capital importancia. Las ciudades deben reducir sus desperdicios
y emisiones, consumiendo menos energia. El foro también sefial 6 que el
nexo urbanizacion rapiday cadticacon el cambio climatico tiene maltiples
impactos en grupos de altavulnerabilidad, en especial enlasmujeres, los
jovenesy los més pobres.

El cambio climatico se esta convirtiendo en €l principal desafio del
siglo XX1 y en el tema protagonista del panorama internacional. La co-
munidad cientifica no se equivoca, el cambio climéatico nos arrolla, las
concentraciones de dioxido de carbono estan batiendo récords y crecen
exponencialmente. Los glaciaresdetodo €l planetase estan derritiendoy
comienzan a desaparecer. En esta era urbana, en la que la mayor parte
delahumanidad vive en ciudadesy urbes, |os grandes desastres resultan-
tes del cambio climético tienen lugar en las ciudades. Son €ellas las que
maésinfluyen en el cambio climético.

Laprevencion puede mejorarse en gran medidaatravés de unamejor
planificacion del uso del suelo, y el perfeccionamiento de los codigos de
edificacion, afin de que las ciudades contengan su huella ecol 6gica. El
foro mencionado enfatizo6 la necesidad de una accion coordinada a nivel
normativoy en suimplementacion.

El proyecto de UN-Hébitat llamado SUD-Net: Iniciativa de Ciuda-
des contra el cambio climético, busca minimizar el impacto de los
asentamientos humanos y aumentar las capacidades adaptativas de los
gobiernoslocales, apuntandose a mejorar € gobierno urbano, la descen-
tralizacion de poderes, megjorando la gestioén ambiental. Lainiciativa se
dirige a proveer a las ciudades de estrategias integradas para mitigar y
adaptarse al cambio climatico. “Los municipios no pueden librar solosla
batalla’. Las autoridades |ocales deben liderar |a marcha para encontrar
soluciones a estos desafios globales, pero se subraya la necesidad de
mecanismos de tomas de decisiones nacionales e internacionales, espe-
cialmente en estos momentos de crisis financiera.

1. Las ciudades contribuyen en gran medida a causar e cambio
climético

Segun los calculos del Grupo I ntergubernamental de Expertos sobre
el Cambio Climatico (IPCC), las ciudades producen entreel 30y el 41 %
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de las emisiones de gases de efecto invernadero. Pero los datos no pro-
porcionan una cifra exacta, probablemente porque no se hacen estima-
ciones del papel de las ciudades, otros centros urbanosy zonas rurales.

Lainiciativaclimatica Clinton afirmaque €l 80 % de esas emisiones
provienen de las ciudades, |0 que es un dato sorprendente dado que el 30
% de las emisiones provienen de la deforestacion y la agricultura que se
realizan fueradelas ciudades. Asi quetal vez las ciudades cuenten con el
resto de las emisiones y contribuyan asi al 70 % del total. Pero esto no
puede ser correcto ya que existen fuentes de emisiones fuera de las ciu-
dades, en zonas rurales o en centros urbanos demasi ados pequefios para
ser considerados ciudades, incluyendo muchas centrales eléctricas ali-
mentadas con carbon, petréleo y gas, muchas industrias pesadas y un
gran porcentaje de hogares de alto consumo. En las naciones con ingre-
sos altos, una gran parte de la poblaci6n adinerada no vive en las ciuda-
des. Esto ayuda aexplicar por qué las ciudades de naciones con ingresos
altos tienen niveles mucho mas bajos de emisiones de gases de efecto
invernadero por persona que lamedia del pais.

Lasaltas estimaciones del papel delas ciudadesenlaemision delos
gases de efecto invernadero mundial es confunde la quema de combusti-
bles fésiles con los gases de efecto invernadero (GEI). Las cifras del
Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climatico del
2004 indican que e CO2 procedente de combustibles fésiles representa
el 57 % mundial de los GEI antropogénicos. Por |o tanto, las ciudades
pueden acaparar € 70 % del uso de combustiblesfdsiles, pero esto repre-
sentaria un 40 % de todos los GEI 2.

Lascifrasexageran el papel delasciudadesen lasemisionesglobales
porque se podria estar haciendo suposiciones falsas. Por gjemplo, se po-
dria estar suponiendo que todas las industrias y las centrales se encuen-
tran en las ciudades. O se podriaestar confundiendo “ciudades’ con “ cen-
tros urbanos’; una parte considerable de la poblacién urbana mundial
vive en centros urbanos demasiado pequefios para ser considerados ciu-
dades. Cuando se dice que las ciudades consumen el 75 % de la energia
global, seria interesante saber qué proporcion de las emisiones de las
industrias y centrales se suponen dentro de | as ciudades.

2 (www.ipcc.ch/pdf/assessment-report).
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Los intentos de crear un indice de emisiones comparable a nivel
mundial para las ciudades tropiezan con €l problema de los limites. Es
dificil comparar incluso datos relativamente simples, como las cifras de
poblacién entre ciudades, debido alas diferentes medidas utilizadas para
identificarlas. ¢Son cifras de una zona administrativa histérica, la zona
edificada contigua, o €l areametropolitana o municipa mayor que puede
contener grandes areas en campo abierto?

“No son las ciudades, ni los otros centros urbanos o zonas ru-
rales los que producen los GEI, sino las actividades concretas que
tienen lugar alli”, sefialan Dodman y Satterthwaite.

Lamayoriade |las grandes estaciones de energia el éctrica alimenta-
das con carbdn estan fuera de las ciudades, pero gran parte de la el ectri-
cidad gue producen se utilizaen ellas. Los grandes aeropuertos son utili-
zados por mucha mas gente de la que vive en la ciudad; los autores se
preguntan entonces si se deberia asignar ala ciudad donde se encuentra
todo el combustible guelosaviones utilizan.

Si nosinclinamos por asignar los GEl, dicen Dodmany Setterthawaite,
no a los lugares donde se producen, sino a las casas de la gente cuyo
consumo dio lugar a estas emisiones, todo el panoramacambia. Es decir,
por ejemplo, las emisiones procedentes de una planta de acero no se
asignan al lugar donde esta situadalafabrica, sino alacasade lapersona
que compray utilizalos productos fabricados con acero.

Calculando de esta manera los GEI veriamos que ciudades ricas
como Londres, NuevaYork o Tokio, poseen de repente emisiones mucho
mas el evadas por personadebido ague lamayoriade los bienes consumi-
dos por sus habitantes se fabrican en otro sitio. Las grandes ciudades
industrialesen China, verbigracia, tendrian unos niveles mucho més bajos
de emisiones porquelamayor parte de sus GEI vienen de estasindustrias
y ahora serén asignadas a las ciudades donde viven las personas que
compraron estos productos. Lo mismo se puede hacer con la€electricidad:
los GEI de las centrales eléctricas se asignarian a los hogares de las
personas, empresas e instituciones que consumen la electricidad. Las
emisiones de la agriculturay la deforestacion se asignan alas personas
que consumieron el alimento o los productos madereros.

En virtud de este sistema, | as ciudades cuentan con € 60 % o masde
todos los GEI, afirman |os destacados investigadores del Instituto Inter-
nacional parael Medio Ambientey el desarrollo yacitados. Agregan que
esto es algo engafioso “ porque la mayoria de estas emisiones proce-
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den de una proporcion relativamente pequefia de ciudades del mun-
do, mas présperas y con una gran mayoria de habitantes con estilos
de vida de alto consumo. Por lo tanto, también, en este caso, no son
las ciudades en general, sino una pequefia proporcién de éstas las
gue acaparan la mayoria de los GEI” 3. Sin embargo, una parte muy
importante de la emisiones provocadas por € consumo provendrian de
hogares ricos fuera de las ciudades en centros urbanos demasiados pe-
guefios para se considerados ciudades. En general, un hogar rural rico
tendramayor cantidad de GEI que uno de una ciudad, debido aun mayor
uso del automdvil privado y por mayores demandas de calefaccion y re-
frigeracion de las viviendas. Esta contabilizacion basada en el consumo
también produce alin mayores diferencias entre ciudades en las emisio-
nes per cépita. Las ciudades que concentran a gente rica con estilos de
vidade alto consumo, tendrian probablemente emisiones de GEI por per-
sonamiles de veces mayores que lamayoriade las personas de pequefios
centros urbanos de bajos ingresos.

“Pero no son las ciudades en general sino algunas ciudades en parti-
cular las que tienen altas emisiones de GEI per capita”. La mayoria de
las ciudades de Africa, Asiay América Latina siguen teniendo niveles
bajos de emisiones por persona, enlamayoriadelas ciudades de los paises
menos adel antados pueden tener entre 1/20 y 1/100 de las emisiones por
persona de ciudades como Nueva York o Londres. Pero también puede
inducir aerror concentrarse en el promedio urbano delascifras per capita,
porgue habra diferencias muy grandes dentro de las ciudades. Si 1os hoga
res mas pobres tienen emisiones per capita muy pequefias, las diferencias
entre e individuo més emisor y € menos emisor son enormes.

Es necesario prestar mas atencion al papel que las ciudades desem-
pefian para el desarrollo econémico y social. Pero para Dodman y
Satterthware es contraproducente sobrevalorar su contribucion a las
emisiones de gases de efecto invernadero, “ ya que esto desvia la aten-
cion del verdadero problema: el estilo de vida y las elecciones de
alto consumo de una proporcién relativamente pequefia de la pobla-
cion del mundo, la mayoria de los cuales -aunque no todos- vive en
naciones con ingresos altos” .

% David DopbmaN - David SATTERTHWAITE, ob. cit., pag. 13.
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Asimismo sefialan |os investigadores citados que la mayoria de las
ciudades mas expuestas alosimpactos del calentamiento del planeta es-
tan en paises con ingresos bajos y es entre la gente de ingresos bajos
donde se concentran |os riesgos. Estas ciudades contribuyen muy poco a
las emisiones de gases de efecto invernadero, pero sufren el mayor ries-
go causado por €l calentamiento global producido por los GEI.

Las ciudades y otros centros urbanos de naciones con ingresos bajos
deben concentrarse en laadaptacién, lo queimplicapreparar infraestructuras
de proteccion para que sus poblaciones no reciban un impacto tan duro de
las condiciones meteorol dgi cas extremas, por laelevacién dd nivel del mar
0 por las restricciones en los suministros de agua potable.

Sefialan Dodman y Satterthwaite que a culpar alas ciudades de la
mayor parte de los GEI, se olvida que las ciudades bien planificadas y
administradas son fundamental es paradesvincular calidad devidaaltade
niveles de consumo altos, y también de emisiones de GEI.

Esto se observa en los grandes diferenciales entre ciudades ricas en
el uso de gasolina por persona. La mayoria de las ciudades de Estados
Unidos dispone de tres a cinco veces la cantidad de carburante por per-
sonaquelamayoriadelas ciudades europeas, y resultadificil comprobar
que Detroit tiene cinco veces la calidad de vida de Copenhague o
Amsterdam. Singapur posee un quinto delapropiedad automovilisticapor
persona que la mayoria de las ciudades en otras naciones con ingresos
altos, pero también tiene altos ingresos por persona.

“Las ciudades han sido lugares deinnovacion social, cultural, econé-
micay politicay, de hecho, enlasnaciones con ingresos atos, |os politicos
urbanos demuestran con frecuencia un mayor compromiso con lareduc-
ciondelos GEI quelospaliticosnacionales’. Las ciudadestienen el gran
potencial de combinar calidad de vida alta con emisiones bajas de gases
de efecto invernadero, y esto es fundamental paralograr lareduccion de
gases de efecto invernadero mundiales.

Actualmente la mitad de la humanidad vive en éreas urbanas y en
breve dostercios de los habitantes del mundo viviraen ciudadesy urbes.
Se necesitan cambios profundos y las areas urbanas en crecimiento son
precisamente |os lugares donde se pueden poner en marcha mas répida-
mente cambios efectivos. Nuestras ciudades deben volverse mucho mas
efectivas en el uso de la energiay debemos cambiar € uso de los com-
bustiblesfésiles por el uso de las energias renovables.
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Debemos hacer que los edificios, los nuevosy los antiguos, no sean
grandes consumidores de la red eléctrica, de las fuentes de agua, sino
contribuyenteslimpiosalared eléctrica, al abastecimiento de aguay que
no generen residuos. Tenemos que reformar nuestros sistemas de trans-
porte favoreciendo el desplazamiento a pie, en bicicletay e transporte
publicolimpio.

Toda cantidad de petréleo, gas o carbdn que evitemos usar hoy, se-
rén 1os recursos gue necesitaremos para subsistir durante latransicion al
futuro de energias renovables. Hay energia solar pasiva en abundancia
paracalentarnossi se combinacon calor geotermal, y grandes posibilida-
des de aumentar el nimero de paneles solares en los techos y paredes,
para abastecer las necesidades de energia de los edificios inteligentes,
con capacidad de sobra para alimentar las redes de suministro locales. Si
se combina esto con €l aprovechamiento de la energia edlica en todo su
potencial, laenergiahidroel éctricadelosrios, laenergiade mareasy olas,
se puede hacer latransicion descartando el uso de combustibles fésiles.
Estatransicion tendralugar en sumayor parte localmente, donde vivimos,
y estimulara e crecimiento del empleo cualificado que permanecera en
nuestras comunidades. “ Lo Unico que falta es la motivacién politica
para impulsar este plan y ver un futuro brillante y comprometernos
como sociedad para alcanzarlo y asirlo, para comprometernos a
conseguirlo para las generaciones futuras’ .

2. Claves para la mitigacién del cambio climatico: planificacién,
disefio urbano y arquitecténico en los cédigos de edificacion

Existen preocupaciones constantes por la sequia, €l aumento del ni-
vel del mar, laerosion costeray el uso de latierra. Pero el acuerdo sobre
la necesidad de incorporar las preocupaciones medioambientales en la
agendainternacional no basta porque €l principal desafio es convencer a
lideresy politicos.

4 David cabman, “Los lideres del mundo: unallamada urgente ala accion”, en
Urban World de UN-Hébitat, vol. 1, N° 2, marzo de 2009, pég. 6.
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Es necesario equilibrar |as responsabilidades anivel local, regional,
nacional einternacional, estableciendo una* responsabilidad compartida’.
Existe un desequilibrio [lamativo en el proceso de descentralizacion admi-
nistrativo: se esta dando mas responsabilidad a las autoridades locales,
pero estos compromisos no se acompanan con |os recursos adecuados,
entonces la gestion ambiental se ve obstaculizada por 1os problemas fi-
nancieros. Hay una necesidad apremiante de hacer mayor hincapié en la
adaptacion al cambio climatico de las ciudades. Es fundamental la cola-
boracién deinstitucioneslocales einternacionales parafortal ecer lasres-
puestas locales al cambio climético ®.

Tienen un papel fundamental en la mitigacion del cambio climatico
los ministerios deinfraestructuras, |os municipios, planificadores urbanos,
arquitectosy €l sector de la construccion. Las emisiones urbanas de ga-
ses de efecto invernadero son produci das principal mente por los edificios,
laindustriay €l transporte. Se estimaque los edificios usan hastael 40 %
delaenergiay emiten alrededor del 30 % delos GEI durantetodasu vida
atil &, El papel delos profesionalesen laplanificacion urbanay laconver-
si6n de edificios conforme a princi pi os ecol gi cos pueden contribuir signi-
ficativamente amitigar €l cambio climético.

Laplanificaciony el disefio urbano proporcionan €l marco en el que
se construyen los edificios, en cambio, € disefio arquitecténico dictamina
como se conforman, construyen y utilizan éstos.

L os edificios consumen energiay emiten GEI durante su ciclo vital;
desde la excavacion de las materias primas, la produccion de materiales
paralaconstruccion, laedificacion en sy, lo masimportante, €l uso delos
edificios queterminacon su demolicién.

Laplanificaciony disefio del entorno urbano desempefian unrol sig-
nificativo en el ahorro de energiay la reduccion de GEI. Las ciudades
compactas permiten alagente caminar, usar €l transporte no motorizado,
disfrutar de sistemasdetransporte publicoy, por tanto, reducir las distan-
cias de los desplazamientosy las emisiones.

5 Michael Frackias, “Incluir lavulnerabilidad urbanaen laagendainternaciona”,
en Urban World de UN-Habitat, vol. 1, N° 2, marzo de 2009, pag. 18.

5 Mohamed EL Siour, “CAmo la construccion es vital para la reduccion de las
emisiones’, en Urban World de UN-Habitat, vol. 1, N° 2, marzo de 2009, pég. 19y ss.
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S se toma en consideracion las cuestiones ambientales en € disefio
urbano, seregulalaorientacion o exposiciona sol y a viento delas construc-
ciones, dependiendo del clima; o € uso del aguay lagestion deresiduos.

Los municipios regulan la planificacion y €l disefio urbano. Deben
reforzar la mitigacion urbana del cambio climético. La arquitectura ha
tenido avances con disefios sostenibles. Las paredes y techos, por gjem-
plo, o losdispositivos de proteccién solar delos edificios pueden disefiarse
paraaislarlos mejor, reduciendo lapérdida de calor en climasfriosy ale-
jarlo en climas calidos. Estos nuevos disefios necesitan abordar cuestio-
nes como |la pobreza urbana y considerar la utilizacién de materiales y
tecnologias de construccion de bajo coste.

Es imperativo reforzar las capacidades municipales, pararegular la
tipologiadelos edificios construidos en su jurisdicciédn, enlos codigos de
edificacién y su respectivo control através de licencias de construccion
para edificios nuevaos, o parala adaptacion de las edificaciones existen-
tes. En lareglamentacion, los ministerios de vivienday construccion asi
como las autoridades | ocal es que gestionan las licencias de construccion
pueden contribuir de manera positivaaasegurar que se apliquen los con-
ceptos de disefio de Ultima generacion y material es de construccién ade-
cuados, y minimizar el uso de energias no renovables, disminuyendo las
emisiones de GEI.

Cuando se trata de la seleccion y el uso de materiales de construc-
cion, se debe considerar que una de las principal es causas de las emisio-
nes es la derivada del transporte. Por €llo, la utilizacion de materiales
localesy €l correcto manejo delos recursos natural es son importantes. El
uso delaenergiay las emisiones de GEI en el ciclo vital de los edificios
alcanza su pico en la fase de construccion. Al producir ladrillos y tejas
mediante lacombustion dearcilla, por gjemplo, lasemisionesde GEI son
importantes; la madera o carbon de lefia se utiliza con frecuencia para
alimentar hornos poco eficientes. Cuando se usalamadera paralacons-
truccién, verbigracia, en €l caso del desplazamiento masivo de personas
en situaciones poscrisis donde existe una necesidad de vivienda y los
anicos materiales disponibles son los &rboles, la consecuencia es la
deforestacion y desertificacion.

L os ministeriosde vivienda, construccion eindustria, las oficinas nor-
mativas, €l sector privadoy losarquitectostienen unimportante papel. La
implementacion de licencias de produccion de materiales para la cons-
truccion ayudara a garantizar la calidad y la menor emision durante la
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construccion. Tecnologias como losladrillos detierraestabilizada produ-
cidos por prensas manual es de trabgjo intensivo logran emisionesnulasy
deben ser fomentados. Producir materiales de construccion cerca de la
zonareduce las emisiones del transporte. Estos puntos deben ser planifi-
cados cuidadosamente por arquitectosy constructores.

Lamayoria de las emisiones de gases de efecto invernadero proce-
dendelacalefaccion, el aireacondicionadoy lailuminacién. Losedificios
ya existentes con un ato nivel de GEI deben adaptarse. Se debe agregar
a estas medidas gque serian insuficientes, la conducta de las de personas
gue utilizan y gestionan un edificio. Una casa pasiva necesita habitantes
activos que recuerden, por g emplo, apagar las luces.

La utilizacién de sistemas sostenibles de construccion requiere un
costeinicial que secalcularaatravésdeun andlisisdel ciclodevidadela
edificacion. Los constructores suelen invertir |lo minimo en la construc-
cion degjando el alto coste del consumo de energiaposterior alos usuarios.
Por ello, esnecesario utilizar losincentivos financieros disponibles.

3. Ciudades sostenibles

Lasciudades son labase delas civilizaciones, delas economias|lide-
res, del progreso, de lacreatividad y de la aplicacion de los imperativos
politicos. El vinculo entre el cambio climético, las ciudadesy susbarrios
esinseparable. Si bienlos cambios en laagricultura, en el uso delatierra
y ladeforestacion impactan claramente en ladinamica climatica, la con-
centracion de la produccion econémicay de viviendas en las ciudades,
con su creciente demanda de productos y recursos, ha causado la mayor
parte de las emisiones de GEI especialmente en €l Ultimo medio siglo”.

Las emisiones de GEI aumentan con los ingresos per capita 'y la
expansion delaciudad, no obstante las ciudades pueden reducir las emi-
siones de manera efectiva mediante la hormativa que contemple el au-
mento delaeficienciade transporte urbano, queregulelaeficienciaener-

" Daniel HoornwEG - Perinaz BHADA, “Por qué las ciudades sostenibles son la
clave parael cambio climético” en N, vol. 1, N° 2, marzo de 2009, pég. 24y ss.
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gética de los edificios, y mediante la adopcion de patrones de urbaniza-
cion mas efectivos.

Evidentementelas ciudadestendran que sufrir losimpactos climéticos.
Verbigracia, méas del 80 % de |os dafios causados en € golfo de Méjico
por el huracan Katrinatuvieron lugar en las ciudades. Las ciudades de
|os paises en desarroll o estan especia mente amenazadas por €l cambio
climético yaquelamayor parte del crecimiento urbano mundial (econé-
micoy demografico) se estaproduciendo alli. Ademaslamayoriadelos
pobres del mundo amenazados por €l cambio climético viven ahoraen
ciudades.

La creciente vulnerabilidad de las ciudades es critica, dado que €l
cambio climético aparece como el gran desafio para el nuevo siglo urba-
no. El cambio climético empujaréd a las ciudades a ser més asertivas en
las negociaciones internacionales, a desarrollar redes entre ellas; a crear
un climade confianza con los ciudadanos, y a concentrarse en lagestion
y el fortalecimiento delasinstitucioneslocales.

Treintay siete de las mayores economias del mundo son ciudades.
Para el 2050, el 70 % de la poblacién mundial vivirden ciudades, y pro-
porciones alin mayores de contaminacién, consumo de recursos, innova-
cion, capital, ensefianza superior, economia, culturay artes se originaran
en las ciudades. Las ciudades son también las mayores empleadoras del
mundo. El peso econdmico de las ciudades es significativamente mayor
gue el de las corporaciones globales.

Muchas ciudades reconocen que las medidas de mitigacién y adap-
tacion al cambio climético son uno de sus principales desafios. Por €llo,
més de 880 ciudades de Estados Unidos han acordado voluntariamente
cumplir o superar los objetivos del Protocolo de Kyoto.

Las ciudades deben encabezar €l debate politico general, deberan
desempefiar un papel muy importante en laconcienciacion, iniciar politi-
cas ecoldgicas, y ensefiar con € gjemplo. Estos esfuerzos tendran que
anadirse alos desafios, a veces, abrumadores, que afrontan las ciudades
en su lucha para suministrar servicios locales adecuados.

L os gobiernos |l ocal es estan asumiendo un papel mas que importante
en larespuestamundial al cambio climatico. El cambio climético obligara
alas administraciones de | as ciudades a gobernar de maneramas amplia,
integrando plenamente alos ciudadanos en la provision de serviciosy a
trabajar més estrechamente con |os gobiernos nacionales.
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El estrés climético seintensifica, |as ciudades contintian teniendo en
su competenciagrandes responsabilidades, como el desarrolloterritorial,
lavivienda, lagestion deresiduos, €l tratamiento de aguasresiduales, y la
congestion del tréfico.

Lagestién municipal eficaz esun requisito previo paraquelos ciuda-
danos avancen hacia soluciones més sostenibles. Los ciudadanos deben
ser més activos en temas fundamental es como la separaci6n de residuos,
y los servicios compartidos, por ejemplo, el alquiler de coches. “El desa-
rrollo sostenible necesita ciudades sostenibles. L as partesinteresadas mas
decisivas paraavanzar hacialos Objetivos de Desarrollo del Milenio son
las ciudades, especialmente las de | os paises en vias de desarrollo. Estas
mismas ciudades estan siendo |lamadas para responder al cambio
climético”. Durantelos proximostreintaafios |l as ciudadesy sus ciudada-
nos se enfrentaran a la dificil lucha de mitigar las causas del cambio
climético y adaptarse al aumento de emisiones de GEI.

4. Edificacion verde

La construccion ecol 6gica ahorra dinero, creaempleo, mejoralaca-
lidad de vidade las personas que residen en edificiosverdes, y reducelas
emisionesde GEI. Laconstruccion verde ofrece unasolucién viable para
ayudar a combatir el cambio climatico porgue los proyectos no sblo se
centran en el uso de las energias renovables, sino que intentan reducir la
cantidad de energia usada durante |a construccion de las viviendas.

Una encuesta realizada por Harrison Interactive en Estados Unidos
sobre €l estado de concientizaci6n en temas de construccion verde mues-
traquelos edificios emiten mas CO2 que |l os coches, pero que ni siquiera
los profesionales de la construccion lo saben. El promedio de respuesta
fue del 19 %, que es en realidad menos de la mitad de la respuesta co-
rrectac un 40 % 8.

8 SaraMARks, “ Canada abre la sendade la construccién verde”, en Urban World
de UN-Habitat, vol. 1, N° 2, marzo de 2009, pag. 40y ss.
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“En Canada, el 35 % de las emisiones de GEI vienen de los
edificios’ , diceThomasMueller, presidente del Consejo Canadiense para
la Construccion Verde. “ La gente estA muy preocupada por la canti-
dad de gasolina que utiliza su coche, pero deberia mirar cuanta
energia cuesta calentar su hogar” .

El sistemade calificacion LEED (el sistema de calificacién estado-
unidense Leadership in Energy and Environmental Design adaptado a
Canada) esta disefiado como un sistemade liderazgo dirigido a 20-25 %
de las principales empresas de construccion del mercado con laidea de
gue si ese 20 % lo adopta, impulsara a hacerlo al resto del mercado.

Laconstatacion de quelos automévilesy laindustriano son los Gni-
cos cul pables delacontaminacion de carbono hainducido alos urbanistas
de Canada allevar a cabo nuevos proyectos de construccion verde im-
presionantes. Entre esos proyecto se menciona, Dockside Green, en la
ciudad de Victoria, capital de laisla de Vancouver en la costa oeste del
Pacifico, es una nueva eco-comunidad, cuya primera fase, Synergy, ha
establecido un récord mundial con el mayor nimero de puntos obtenidos
en el marco del nuevo sistema de calificacion.

Lascifrasdel gobierno muestran que el coste de construir un edificio
LEED esnormamente entre un 2 y un 4 % mas caro que una construccion
convencional. Las casas de Dockside Green se han vendido a una amplia
gama de personas de innumerabl es origenes sociales, respaldando la con-
viccion de Belleghem de que los edificios verdes son un sector en creci-
miento. El hecho de que la construccion verde siga creciendo a pesar dela
actual situacion econdmica, significa que los desarrolladores de Dockside
han creado un model o realmente sostenible para el crecimiento futuro.

Una nuevanorma | SO de enero de 2009 hareconocido la necesidad
de la edificacion sostenible. El sector de la construccidn contribuird al
ahorro de energia. La horma pone a su disposicién directrices de disefio
especificas. “ El aumento de los esfuerzos en todo e mundo hacia €l
uso racional de los recursos naturales esta aumentando los merca-
dos de los edificios y equipos energéticamente eficientes’, afirma
Stephen Turner, lider del grupo 1SO. “ El sector de la construccion tie-
ne grandes perspectivas para el ahorro de energia mediante el dise-
fio de edificios con un mejor rendimiento térmico y un aumento en la
eficiencia de los equipos mecanicos y, por supuesto, a través de todo
el amplio espectro de la vida Util de los edificios’.
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Paraproducir un impacto real, la construccién verde debe adoptarse
a nivel mundial. Un informe del 2007 sobre los edificios y el cambio
climético del Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente
(UNEP), la Iniciativa para la Construccion y los Edificios Sostenibles
(SBCI) reconoce que los paises en desarrollo no siempre poseen la fi-
nanciacion o las herramientas para construir edificios mas ecol 6gicos.
Achim Steiner, subsecretario general de las Naciones Unidas y director
gecutivo del UNEP, dijo: “ En algunas estimaciones conservadoras, €l
sector de la construccién en todo el mundo puede ofrecer la reduc-
cion de las emisiones en 1,8 millones de toneladas de CO2. Una
politica de eficiencia energética mas agresiva podria llegar a los
dos millones de toneladas 0 mas, o sea, cerca de tres veces la canti-
dad que se redujo bajo el Protocolo de Kyoto” .

5. Reflexiones finales

El cambio climético esuno delos desafios masimportantesdel siglo
XXI. Existen grandes preocupaciones por lasequia, €l aumento del nivel
del mar y la erosion costera.

Actualmente la mitad de la humanidad vive en areas urbanas. Para
el 2050, el 70 % delapoblacion mundial vivirden ciudades. Laagricultu-
ra, €l uso delatierray ladeforestacionimpactan en ladindmicaclimética;
sin embargo, laconcentracion de laproduccién econémicay deviviendas
en las ciudades, con su creciente demanda de productos y recursos, ha
causado la mayor parte de las emisiones de GEI, especialmente en €
ultimo medio siglo. Las emisiones urbanas de gases de efecto invernade-
ro son producidas principalmente por los edificios, laindustriay €l trans-
porte. Se estima que los edificios usan hasta el 40 % de la energia 'y
emiten alrededor del 30 % de los GEI durante toda su vida Gtil.

Las ciudades tienen el gran potencia de combinar calidad de vida
altacon emisiones bajas de gases de efecto invernadero. Laplanificacion
urbana y la conversién de edificios conforme a pautas verdes pueden
contribuir significativamente amitigar el cambio climatico. Esimperativo
gue los cédigos de edificacién y normas urbanisticasincluyan planifica-
cion fisicadelaciudad y construcciones verdes, implementando su con-
trol através de licencias de construccién para edificios nuevos, o parala
adaptacion de | as edificaciones existentes. En lareglamentacion, los mi-
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nisteriosde vivienday construccion asi como las autoridades |ocales que
gestionan las licencias de construccion, deben regular la aplicaciéon de
conceptos de disefio de Ultima generacion y materiales de construccién
adecuados, minimizando el uso de energias no renovables, disminuyendo
asi las emisiones de GEI.

Son competencia de las ciudades y gobiernos municipales los gran-
destemas del desarrollo territorial, lavivienda, lagestion de residuos, €l
tratamiento de aguas residualesy la congestion del tréfico. Pero es nece-
sario equilibrar |as responsabilidades a nivel local, regional, nacional e
internacional, estableciendo una“ responsabilidad compartida’. Existeun
desequilibriollamativo en el proceso de descentralizaci én administrativo:
se da més responsabilidad a las autoridades locales, pero estos compro-
mi sos no se acompafian con |os recursos adecuados, |o que obstaculizala
gestion ambiental por problemasfinancieros.

La necesidad de tratar con mayor empefio la adaptacion a cambio
climético delas ciudades es apremiante. Es fundamental |a colaboracién
de instituciones locales con las internacionales para fortalecer las res-
puestas al cambio climético.






“El impacto del cambio climatico mundial puede presentar
un desafio mayor que cualquier otro al que se haya enfrentado
la humanidad, con la excepcion del de impedir una guerra nuclear” *
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" Abogada. El trabajo haobtenido “ PrimeraMencion” en formacompartidaen el
Concurso de Monografias sobre el tema* Perspectivas delaregulacion juridicaen materia
de cambio climatico”, organizado por el Instituto de Derecho Ambiental y delos Recur-
sos Naturales de la Academia Nacional de Derecho y Ciencias Sociales de Cérdoba
(2009). Se destaca que, a pesar de constituir en su mayor parte compilacién de trabajos
de autores diversos, tiene lavirtud de presentar unavision ampliay global delaproble-
maticadel cambio climéticoy sus complejidadesjuridicas.

! Dichas por Gro Harlem Brundtland, en 1989, en la conferencia de Toronto,
cuando era presidenta de la Comision Mundial de la Organizacion de Naciones Unidas
parael Desarrolloy el Medio Ambiente.
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Nacional Asesoraen Cambio Climatico. Comisién Nacional Cientifico-Tecnol 6gi-
ca. Coordinacién. Conclusion: “Cambio climatico: un problema de todos’

Una breve aproximacién al concepto de cambio climético (CC)

Los sectores ambientalistas, como antes lo hicieran los gedgrafos,
vienen alertando desde hace varias décadas sobre los riesgos del cambio
climético global. Loslibrosde geografiadeladécadadel ‘50 del siglo XX,
ya hacian referencias a calentamiento atmosférico y a la retraccion de
los glaciares 2.

Pero, como ciertos sectores politicos y medios masivos de comuni-
cacion no se hicieron cargo del problema, remarcando cambios en “el
tiempo”, el peligro pareciagjenoy lejano 3.

Hoy, si bien lasituacion es, en términos generales, equivalente ala
gue habia una década atrés, sentimos que el cambio esta sobre nuestras
cabezas, y le atribuimos ser la causa de todo fendmeno climético que nos
parezca novedoso “.

Asi queno esunanovedad quee climacambie; lo queesun gravisimo
problema es que cambiatan rapido que la humanidad no puede adaptarse
al CC.

Al CC selo define como “ un cambio de clima atribuido directa o
indirectamente a la actividad humana que altera la composicién de
la atmdsfera mundial y que se suma a la variabilidad natural del clima
observada durante periodos de tiempo comparables’ °. Desde su mis-
madefinicioninvolucraa modelo dedesarrollo actua y, por ende, complgiza
€l debate sobre sus causas, consecuencias y posibles soluciones.

2 Ignacio Gel, “ Reflexiones, algo heréticas, sobre el cambio climético”, Revista
Tendencias sobre“El cambio climético”, Afio |, N° 2, primavera 2007, Cérdoba, Argenti-
na, Universidad Blas Pascal.

3 Ibidem.
4 Ibidem.

5 Definicién delaConvencién Marco de Naciones Unidas sobre Cambio Climético
(art. 1.2).



CUADERNO DE DERECHO AMBIENTAL 137

Entonces, en primer término nos preguntamos. ¢Cuales son las cau-
sas del CC? Muy simple, cada vez hay més gases de efecto invernadero
(GEI /GHGs) en la atm6sfera. En orden de importancia, los GEI méas
destacables son el didxido de carbono (CO?), yaque su concentracion ha
aumentado en un 32 % desde la revolucién industrial y més de las tres
cuartas partes de este aumento se deben a la quema de combustibles
fosiles (carbon, petréleo, fuel, gas) en procesos industriales, para trans-
porte, manufactura de cemento, uso doméstico, etc., en definitiva, para
obtener energiay también al talar y quemar bosques; el metano (CH%),
cuya concentracion se hamas que duplicado, producto de algunas practi-
cas agricolas (especialmente, plantaciones de arroz), las explotaciones
ganaderas intensivas de porcino y |os procesos de obtencidn de combus-
tibles fésiles (como € gas natural) y también por los basurales; el 6xido
nitroso (NOX), generado principalmente por lafertilizacion en la agri-
cultura®, e clorofluocarbono (CFC) incluidos el hidroclorofluorocarbono
(HCFC) y el perfluorocarbono (PFC), que se han venido usando en las
neveras, equipos de aire acondicionado, espumas plasticasy aerosoles,
y que antes no existian en la atmésfera 'y el hexafluoruro de azufre
(SF®), que se usa en la industria eléctrica y metalUrgica en la produc-
cion de magnesio .

Segunda pregunta: ¢Cuales son |las consecuencias del CC? Este ca-
lentamiento delaTierra, implicaun cambio del climadentro de un rango
gue abarca entre los 1,4 y los 5,8° C, cuyas consecuencias pueden ser
muy serias como pérdidas de ecosistemas, temperaturas maximasy mini-
mas més el evadas, episodios de preci pitaciones méasintensos, mayor can-
tidad de eventos meteorol 6gicos extremos (entre |os que se incluyen tor-
mentas, tornados, huracanes, etc.), mayores riesgos de inundaciones y
sequias, reduccién de glaciares y hielos polares, aumento del nivel del
mar 8, y unagran parte de la poblacién, sobre todo, la mas pobre, sufrira

6 CarlosG. Tanipes, Cambio climéticoy energia. Proyecto Recursos Energéticos
Alternativos, Buenos Aires, Fundacién Vida Silvestre Argentina (FVSA), 2004, N° 90,
oct-dic. 2004.

7 Acordealo que establece el Protocolo de Kyoto en el AnexoA los seisgases de
efecto invernadero son: didxido de carbono (CO?), metano (CH#), 6xido nitroso (N20),
hidrofluorocarbonos (HFCs), perfluorocarbonos (PFCs) y hexafluoruro de azufre (SF°).

8 Carlos G. TaNIDES, ob. cit.
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un empeoramiento de sus condiciones de vida: inundaciones, pérdida de
fertilidad del suelo, propagaci on de enfermedades tropical es (fal ciparum
malaria), escasez de agua, hambrunas.

A pesar de las controversias que se generen respecto a las causas
del cambio climatico, porque sea de origen césmico o humano, y a sus
consecuencias, por primera vez, la humanidad estd de acuerdo en una
misma cosa: la contaminacién atmosférica provoca un alarmante calen-
tamiento de la Tierra, por lo tanto, el cambio climético es un hecho que
resultaindiscutible transformandose en uno de | os retos més importantes
a que seenfrentan los paisesen estesiglo ®y por ello, es necesario tomar
medidas de prevencion y de minimizacion de sus consecuencias *°.

También no preguntamos:. ¢Por qué es tan dificil poner orden en €l
planeta? Quizalo grave no solo seael fendmeno del calentamiento global
del planeta, sino la dificultad de armonizar las posturas de todos |os go-
biernos del mundo en cémo buscar solucionesy aplicarlas con eficacia.
Parece que el debate sobre el cambio climético, el reconocimiento de su
existenciay del peligro que entrafia ha desatado latormenta. ¢Por qué es
tan dificil ponerse de acuerdo? ¢Por qué el cambio climético levanta opi-
niones tan enfrentadas? ¢Por qué el tratamiento de este fenbmeno se
ahoga en las decenas de foros internacionales que se organizan desde
hace afios, en los miles de documentos ambiguos y enrevesados que pa-
recen estar redactados para contentar a todos o en los estudios cientifi-
cos que avalan o desdicen |a postura de unosy otros?

Pues “ se trata de un asunto complicadisimo; primero, porque €l
cambio climatico es un fenémeno global. Por primera vez, estamos
ante un problema ambiental que afecta a toda la humanidad y que
tiene un enorme efecto domind, un problema que tiene que ver con
un componente clave para la vida del planeta, que no es ni mas ni
menos que la atmosfera. Todo esté4 encadenado: la subida de la tem-
peratura de la superficie terrestre, el deshielo de los polos, el au-

° Belén Esteves - Agnes SisiLEau, Cambio climatico: instrumentosjuridicosy los
escenarios haciapost-Kyoto. Informe Ambiental Anual 2009, editores: MariaEugeniaDi
Paola, Federico Sangalli, SilvinaCaorsi, BuenosAires, Fundacién Ambientey Recursos
Naturales, 2009.

19| gnacio Gel, ob. cit.
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mento del nivel del mar, la intensidad de las precipitaciones. Las
consecuencias son enormes, pero es que las causas estan en lo que
ha constituido el pilar del desarrollo econémico y social de la huma-
nidad” . “ Estamos hablando de introducir cambios en la médula
espinal del sistema, que no es otra cosa que e consumo de carbon y
de petréleo. Y eso también afecta al consumo individual, a lo que
gastamos cada uno de nosotros, a nuestro modo de vida. Asi que la
negociacion es complicada a la fuerza” .

Esta exigencia, dadas las actual es estructuras energéticas y el cami-
no que siguen las emisiones, representa un tremendo desafio paranuestra
sociedad, que puede ser superado, no sin dificultad, apartir de unafuerte
conviccion y un compromiso de todos los sectores involucrados 2.

Esta conviccién'y compromiso pasa por el llamado “ desarrollo sus-
tentable”, o sea generar riquezay bienestar sin que eso lleve una degra-
dacion medioambiental durable.

Mas que un compromiso, éste es el desafio que otros muchos nego-
ciadoreslanzan en losforos sobre cambio climatico que vienen celebran-
dose desde hace afios. La semilla de estos encuentros germind en
Estocolmo, en junio del 1972, donde, en el seno dela Conferenciadelas
Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente, se establecieron los cimien-
tosdelo que, 20 afios méstarde, se convertiriaen el punto de arranque de
un complicadisimo entramado de conferencias internacionales, con sus
consiguientes acuerdos e instituciones de g ecucion.

En €l presente trabgjo, inicialmente, esbozaremos informacion basi-
carelativaalaConvencién de Cambio Climético, el Protocolo de Kyotoy
|os mecanismos de flexibilizacién; luego se recorrera simplificadamente
el mercado de carbono, abordando sus aspectos no sélo generales sino
también regionales, el Protocolo de Montreal; y posteriormente avanza-
remos en la situacién en nuestro pais, ya que en materia de CC debemos
“pensar global mente pero actuar localmente”.

1 Francisco Javier Rubio de Urquiola, director dela Oficinade Cambio Climatico
de Espafia, piensaque el caracter multisectorial del problemaimpide avanzar con mayor
rapidez en la busgqueda de soluciones. (http://www.ecofield.com.ar/notas/n-176.htm).

12Carlos G. TaNIDES, ob. cit.
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Pensar globalmente

El cambio climatico, esun problemaambienta global, puesseenmarca
en unaserie defendmenos con impactos negativos en €l ambiente, que se
han generado, en gran medida, por laactividad del génerohumano®enla
seleccion de su camino de desarrollo.

Yaque el ambiente y la situacién en que se encuentran cada uno de
sus elementos es producto de nuestras propias acciones. Por ello concor-
damos con Luis Camarero que: “ el medio ambiente es ahora fréagil
bajo nuestro azote. Asi que cuando coincidimos en que el medio
ambiente es un problema, decimos que es nuestro problema y ello
significa que es un problema social (...)" **. ¢(Que quiere decir que es
un problema social? Quiere decir que forma parte de los fendmenos so-
cialesque son €l resultado de actitudesinterindividual es, lo que quedaen
el grupo después de hacerse hébito colectivo. Y que las soluciones razo-
nables no son Unicas sino que son ante todo politicas.

Espor esto quelas politicas publicasanivel global han comenzado a
desarrollar los acuerdos correspondientes para avanzar en la lucha con-
trael cambio climético. A continuacion enunciamosinstrumentosinterna
cionalesqueregulan el cambio climético.

Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio Climatico
(1992)

En 1990, luego de dos afios de labor en el marco del Panel
I ntergubernamental sobre Cambio Climético (IPCC), quedabaplanteadala

13 Asilodijo el presidente del Panel Intergubernamental sobre Cambio Climatico
en su discurso al inicio de las sesiones del evento de alto nivel sobre CC titulado “El
futuro en nuestras manos” organizado por el secretario general delasNacionesUnidas, el
24 de septiembre del corriente afio, Mr. Rajendra Pachauri. Ver http://www.ipcc.ch/
Pachauri_240907.pdf

14L. CamaRero (coordinador); J. DEL Pino; X. LAGE; |. GARcia; M. GonzALEZ; P,
MARTIN; J. GARRIDO; A. AraRicl; A. PEDRENO; P. BaRos; B. ConstanTini, Medio ambientey
sociedad: elementos de explicacion sociol égica, Thomson Editores, Espafia, 2006.



CUADERNO DE DERECHO AMBIENTAL 141

preocupacion ambiental, ya que las evidencias cientificas respaldaban la
teoria sobre lainterferencia antropogénicaen € sistema climético global.

LaAsamblea General de NacionesUnidasinicié el procesoy quince
meses de intenso trabajo bastaron paralanzar alafirmael primer instru-
mento internacional especifico sobre cambio climético: la Convencién
Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio Climatico (CMNUCC)
durante la Cumbre de la Tierra en Rio de Janeiro en 1992, la que fue
adoptada en la Sede de las Naciones Unidas, en Nueva York, € 9 de
mayo de 1992. La Convencion entrd en vigor €l 21 de marzo de 1994, y
harecibido 194 instrumentos de ratificacion .

Su objetivo cardinal es“estabilizar las concentraciones de |0s gases
de efecto invernadero (GEI) aniveles seguros’, es decir, aaquellos nive-
les en los cuales se permita a los ecosistemas adaptarse naturalmente al
cambio climético, deformatal de asegurar laproduccion deaimentossin
amenazas y que se permita un desarrollo econémico sustentable. En pos
de cumplimentar esta meta, todos | os paises tienen un compromiso gene-
ral de confrontar el cambio climatico, adaptarse a sus efectos y reportar
sobre sus acciones para implementar la Convencién. En este sentido,
tanto | os paises en desarrollo como |os desarrollados se han comprometi-
do, entre otras obligaciones, a presentar comunicaciones nacionales que
informe sus inventarios, a adoptar programas nacionales para mitigar €l
cambio climatico; adesarrollar estrategias para adaptarse alosimpactos;
apromover latransferenciade tecnologia; acooperar en lainvestigacion
cientificay tecnol 6gica; y apromover laconcienciaen laopinion pablica,
laeducacion y lacapacitacion. Como se observa, estos compromisos son
de indole general y tienen por objetivo generar un sistemade précticasy
de procesos que implementen politicas global es eficaces ante el cambio
climético por parte de todos los Estados Partes.

A nivel de compromisos concretos, la Convencion Marco planted
estabilizar parael 2000 las emisiones de dioxido de carbono (CO?), alos
nivelesdel afio 1990y luego reducirlos progresivamente.

Pero a pesar de establecer esos compromisos concretos, la Conven-
cion no generaobligacionesjuridicamente vinculantes respecto delasre-

1S http://unfccc.int/parties_and_observers/parties/items/2352.php
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ducciones de emisiones. Teniendo en cuenta este dato y el hecho de que
la tendencia de los niveles de emisién no s6lo no se acercaba a los de
1990 sino que aumentaban, es que se comenzd, desde la primera de la
Conferencia de las Partes (CP), a plantear la idea de generar un instru-
mento juridicamente vincul ante respecto de compromisos de reducci én.

Esta Convencién también introdujo principios basicos parad trata-
miento del cambio climatico y el derecho al desarrollo sustentable, con
énfasis en el crecimiento econémico con equidad, inclusion social y ga-
rantizando la proteccién ambiental, como marco esencial paratomar me-
didas frente al cambio climético, entre ellos: ) €l principio que define al
cambio climético como una preocupaci én comin de lahumanidad; I1) el
principio delas responsabilidades comunes, pero diferenciadas delas par-
tes, por |o que se reconoce unamayor responsabilidad de los paises desa-
rrollados . Este principio indica que los paises desarrollados tienen un
grado de responsabilidad mayor en lageneracién delaproblematicay por
lo tanto deben liderar €l proceso orientado a reducir las emisiones. Por
dlo, laConvencion distingue entrelos paises desarrolladosy aguelloscon
economiasentransicion (listadosen el anexo I), que constituyen histori-
camente lafuente del 75 % de | as emisiones antropogénicas de gases de
efecto invernadero; y los paises en desarrollo alos que sblo seles podria
exigir laadopcion de politicasy medidas de mitigacién cuando estuvieran
disponibleslosrecursosfinancierosy lastecnologias que paraese propé-
sito debenfacilitar lospaisesindustrializados™’; 1) € principio precautorio,
en € sentido de que cuando haya amenaza de dafio grave o irreversible,
no deberia utilizarse lafalta de total certidumbre cientifica como razén
para posponer tales medidas; (IV) el principio de equidad en asignacion
de cargas para la mitigacion, o sea consideracion de las necesidades y
circunstancias especiales de |os paises en desarrollo. Esto hace referen-
ciaal principio anterior paraevitar sobrecargar en desproporcién los efec-

16 Definicidn receptadaen el art. 3.1 del Convenio Marco de lasNaciones Unidas
sobre Cambio Climético, y en el art. 10 del Protocolo de Kyoto Ver anexo A del Protocolo
de Kyoto en http://unfccc.int/resource/docs/convkp/kpspan. pdf

17Marisol AncLEs HERNANDEZ, “Haciala Consolidacion del Protocolo deKyotoy
el Control delos Gases de Efecto Invernadero”, Anuario Mexicano de Derecho I nterna-
cional, México, Universidad Autonoma de México, val. 11, 2002, disponible en http://
www.juridicas.unam.mx/
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tosdd CC, y V) cooperacioninternacional abiertaparaposibilitar el creci-
miento econémico y €l desarrollo sustentable de todos |os Estados Partes.

Dentro de los 6rganos que conforman la CMUNCC se destacadl rol
primario que desempafia la Conferencia de las Partes (COP) %8, confor-
mada por todos los paises que son partes de la Convencion de Cambio
Climatico y que representa la autoridad maxima con capacidad de deci-
sion. Sus principal esfunciones son lade examinar y evaluar: laaplicacion
delaConvenciény |os compromisos asumidos; |0s nuevos descubrimien-
toscientificosy laexperienciaconseguidaen laaplicacion delas politicas
relativasa cambio climético; |as comunicaciones naciona eseinventarios
de emisiones presentados por |as Partes; | os ef ectos de | as medidas adop-
tadas por las Partes; 1o0s progresos realizados en el marco de las metas
acordadas en la Convencion.

En € siguiente topico se repasan muy sintéticamente los principales
resultados de cada una de las Conferencias de las Partes realizadas a la
fecha °:

COP 1 1995 Mandato de Berlin (Alemania)

Se establecié como objetivo lalimitacion de emisionesy se puso en
marcha un proceso de negociacion para decidir la adopcién de compro-
misos mas firmes y mas detallados como la reduccién de gases efecto
invernadero paralos paisesindustrializados.

COP 2 1996 Declaracion de Ginebra (Suiza)

Se recomendo reforzar la accién de las Partes para limitar y reducir
losGEl.

COP 3 1997 Protocolo de Kyoto (Japon)

Se asumid el compromiso parareducir los GEI anivelesde 1990 -en
cumplimiento con el Mandato de Berlin- y se dota de herramientas con
mirasacumplir con |os compromisos asumidos.

18] a Conferencia de las Partes (COP) es el érgano supremo de la Convencién
sobre el Cambio Climético que seredne con periodicidad anual paraanalizar los avances
en el cumplimiento de los objetivos estipulados en la Convencion.

19 Fuente: Elaboracion propia en base a datos CMNUCC.
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COP 4 1998 Plan de Accion de Buenos Aires (Argentina)
M ecanismos adoptados, cumplimientos, politicasy medidas.

COP 5 1999 Bonn (Alemania)

Anuncio de la meta Argentina. Se establecié un cronograma para
completar el Protocolo de Kyoto. Acuerdo paramejorar losinformes na-
cionales.

COP 6 2000 La Haya (Holanda)
Fracaso, nueva reunién de Bonn.

COP 6 bis 2001 Bonn (Alemania)

Acuerdo sobre normas operativas del Protocolo de Kyoto. Trabajo
sobre apoyo financiero y transferencia tecnol dgica.

COP 7 2001 Acuerdo de Marrakech (Marruecos)

Establ ece lareglamentaci én paral os M ecanismosde Desarrollo Lim-
pios (MDL). Creacion de la Junta Ejecutivade MDL.

COP 8 2002 Declaracion de Nueva Delhi (India)

Puesta en practica de Marrakech. Directrices sobre informesy re-
portes.

COP 9 2003 Milan (ltalia)

Sepropuso realizar uninventario detecnol ogias existentes. Acuerdo
de las modalidades y procedimientos en actividades de forestacion y
reforestacion bajo MDL.

COP 10 2004 Programa de Trabajo de Buenos Aires (Argentina)
Aperturaanuevostiposde proyectosde MDL relaivosalaforestacion.

COP 11 2005 Montreal (Canada)

Se declaré iniciada la ronda de negociaciones por las metas para €l
segundo periodo de compromiso (2013-2017). Resoluciones sobretemas
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de adaptacién. Juntamente con la COP 11 tuvo lugar en Montreal, la
realizacion de laMOP |, esto es, la primera Reunion de las Partes en €l
Protocolo 2.

COP 12-MOP 2 2006 Nairobi (Kenia)

Se consigui6 un compromiso que aseguralacontinuidad del Protoco-
lo de Kyoto de unamaneradecididay sintiempo de vacio entre el primer
y segundo periodo de cumplimiento. L os paises desarrollados declararon
que en el proximo futuro se necesitan reducciones de emisiones del 50 %
respecto alas de 2000 %.

COP 13 2007 Bali (Indonesia) %2

Por primeravez, |os gobiernos reconocieron |os datos cientificos que
prueban que el calentamiento global es“inequivoco” y que € retraso en
las acciones de mitigacion solo incrementarael riesgo de mayoresimpac-
tos en el sistema climatico. Se adoptd una hoja de ruta (Bali roadmap),
gue incluye alos Estados Unidos, disefia el acuerdo post-2012 (o como
comunmente selo Ilama post-Kyoto) que debera entrar en vigenciaen el
2013. Esta hoja de ruta contiene las cuestiones que deberan ser negocia-
das, estableciendo entre ellas cuatro bloques de negociacion: mitigacion,
adaptacin, tecnologiasy financiacion.

COP 14 2008 Poznan (Polonia)

Aportedefondosa Fondo Mundial parael Medio Ambiente (Global
Environmental Facility, GEF, por sussiglaseninglés) Z.

20| as decision es adoptadas en el marco de la COP 11- MOP 1 pueden ser
consultadas en el sitio web http://unfccede.int/meetings/cop_11/items/3394.php

21 aCumbre del Clima 2006, segun Ecologistas en Accion (ONG espafiola), ha
sido indiferente, y en palabras de Kofi Annan ha mostrado una “aterradora falta de
liderazgo” parafrenar el cambio climatico.

22Resumen elaborado en base al articulo de: Daniel Perczyk y Herndn CaRLINO,
Revistadel Instituto Argentino de la Energia“General Mosconi”, Afio 25, N° 81, marzo
/ abril - 2008

23E| Fondo Global para el Medio Ambiente (Global Environmental Facility:
GEF) fue creado en 1990 para canalizar financiamientos con el fin de enfrentar los
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COP 15 2009 Copenhague (Dinamarca)

En oportunidad de su visita a Argentina en septiembre del 2008, €
Dr. Maas Goote, jefe de la Delegacion de | os Paises Bajos para las nego-
ciaciones sobre Cambio Climético y Negociador Lider delaUnion Euro-
pea para el Plan de Accion de Bali, expuso en la Conferencia “ Cambio
climético: los caminos a Copenhague’ %, que esta COP 15 requiere:

- Enlos aspectos de mitigacion -si bien |os paises desarrollados son
los principal es responsables de la actual situaciony por ello son quienes
deben contribuir alareduccién de emisiones- también esimportante que
los paises en vias de desarrollo |o hagan %.

- Respecto a las acciones de adaptacion, sera preciso implementar
politicas de manera urgente dado que los procesos de cambio climético
yahan comenzado. Es particularmente importante paralos paises en vias
de desarrollo que son los mas vulnerables frente a estos cambios.

- Enrelacion con lafinanciacién de las politicas para hacer frente al
cambio climatico, se demanda una nueva arquitectura financiera que per-
mita hacer frente a los costos de la mitigacion, de la adaptacion y de la
promocion del desarrollo sostenible. En este sentido, €l sector privadotiene
un rol preponderante dado que e mercado depende de sus acciones.

- En materia de tecnologia, resulta necesaria la innovacion para de-
sarrollar e implementar nuevas tecnologias de bajo carbono y eficientes
energéticamente.

Ilamados “ problemas ambientales globales’: el del cambio climético, la destruccion de
biodiversidad, el agujero enlacapade 0zonoy lacontaminaci 6n de aguasinternacionales.
Setratade un fondo provisional, en cuyo manejo intervienen tres agencias. el Programa
delasNaciones Unidas parael Desarrollo (PNUD), responsable de laasesoriatécnica; el
Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA), que proporciona
apoyo cientifico, y el Banco Mundial, responsable de los proyectos de inversion y la
administracién del Fondo.

24Conferencia: “Cambio climético: los caminos a Copenhagen”, septiembre de
2008. Sedesarroll6 enlaUniversidad CatdlicaArgenting, convocada por laEmbajadade
los Paises Bajos en laRepublicaArgentinay el Equipo Interdisciplinario parael Estudio
de Procesos Atmosféricos en el Cambio Global (PEPACG), dependiente del Instituto
paralalntegracion de Saber delaUCA.

25Como gjemplo, ladeforestaci én, principalmente en paises en vias de desarrollo,
representahoy el 20 % delas emisionesglobales, siendo unadelas principal es fuentesde
gases de efecto invernadero.
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- Con respecto a los gjes de gobernabilidad, se mencioné que sera
necesario gque los gobiernos tomen conciencia que tienen lafundamental
obligacion de acordar y establecer sistemas regulatorios claros que per-
mitan controlar lasemisionesy promover un marco de solidaridad y equi-
dad paralograr el desarrollo sostenible.

Protocolo de Kyoto (1997)

Después de dos afios y medio de negociaciones intensas, se adoptd
el Protocolo de Kyoto en la COP 3 de Kyoto (Jap6n), el 11 de diciembre
de 1997 %,

Como todo instrumento internacional, para su entrada en vigor re-
quiere de un nimero minimo de ratificaciones ?’; en este caso requeriala
ratificacion de por |o menos 55 paises que fueran responsables del 55 %
del total de las emisiones de GEI de los paises desarrollados en 1990.
Recién en noviembre del 2004, con laratificacion de Rusia, selogré cum-
plir con dicho requerimientoy asi el Protocolo de Kyoto entré envigor €l
16 defebrero de 2005, es decir, 8 afios después de su aprobacion, o cual,
ante un fendmeno que urge | as respuestas global es, muestralo complica-
do de las negociaciones %,

El Protocolo de Kyoto impone alos paises desarrolladosdel Anexo |
delaConvencién Marco unareduccién de las emisiones delos gases que
provocan el efecto invernadero incluidos en el protocolo en un promedio
de 5,2 % por debgjo de los niveles del afio 1990 (art. 3°). El plazo parael
cumplimiento va desde |os afios 2008 y 2012, pero los paises obligados
deberan haber realizado progresos evidentes en el 2005 parallegar alos
[imites de emision comprometidos (art. 3°inc. 2).

26\Web oficial dela Secretariadela Convencion sobre el Cambio Climético, http:/
/unfcce.int

27| dltimo documento con el status de ratificacion del Protocolo se encuentra
disponible en el siguiente link: http://unfccc.int

28 |nformacion disponible sitio web UNFCCC, “ Status of Ratification”,
http://unfccc.int/essential_background/Kioto_protocol/status_of _ratification/items/
2613.php
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L as cantidades atribuidas paralas Partes del Anexo | son calculadas
en base alos compromisos cuantificados de limitacion y reduccion delas
emisiones establecidas en el Anexo B del Protocolo, expresado como
porcentajes respecto del periodo de base -1990-. Asi, por gemplo, se
impone unareduccion del 8 % para unasignificativa cantidad de paises;
una reduccion del 7 % a los Estados Unidos; para otros representa una
reduccion del 6 % (Canadé, Hungria, Japon y Polonia). Mientras que en
algunos paises se llegaal caso de permitir aumentos en las emisiones
-v.gr., Islandia hasta en un 10 %-.

Un dato de interés, es que si estas acciones se realizan en lamanera
que fueron convenidaslas reducciones real es de las emisiones, probable-
mente sera mayor que e 5 %. Pues, como destaca el PNUMA en su
informe®*(...) s secomparan con los niveles previstos parael afio 2000,
los paises industrializados maés ricos (miembros de la OECD) deberan
reducir sus emisiones colectivas en aproximadamente un 10 %. Esto se
debe a que muchos de estos paises no han logrado cumplir con sus metas
no vinculantes de retornar alos niveles de emision de 1990 en el afio 2000
y, en los hechos, sus emisiones por € contrario han aumentado desde
1990. En cambio, | 0s paises con economias en transi cion han experimen-
tado una caida de emisiones desde 1990, tendencia que actualmente se
estarevirtiendo. Por este motivo, paralos paises desarrollados en conjun-
to, el objetivo del Protocolo del 5 % representa una reduccion ef ectivade
un 20 %, si selacomparacon |os niveles de emisiones que se proyectan
parael 2010 si no se adoptan medidas de control”.

Complementando estos lineamientos definidos en el marco del Pro-
tocolo se identifica una serie de compromisos para todas las Partes; esto
es también aquellos paises que no integrando el listado del Anexo | han
ratificado Kioto, y por ende asumido ciertas obligaciones, relacionadas
basicamente con la formulacion de programas nacionales y regionales
paramejorar lacalidad delosfactores de emisién, paramitigar el cambio
climatico; con ladiseminacion de informacion; y con la cooperacion en
materia de transferencia de tecnologia y creacién de capacidades *.

22PNUMA vy Secretaria sobre el Cambio Climatico (CMNUCC). Cambio
Climético. Compendio Informativo, junio 2003, disponible en www.medioambiente.gov.ar/
default.asp? darticulo=2005

39Protocolo de Kyoto, art. 10.
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Paracumplir con estos compromisos, |os Estados pueden implementar
acciones que reduzcan la emision de estos gases dentro de su propio
territorio (“acciones domésticas’) o utilizar cualquiera de estos tres ins-
trumentos que flexibilizan su cumplimiento: lagecucion conjunta, lacom-
praventa de emisiones, y el Mecanismo para el Desarrollo Limpio, que
generan titulos de carbono. Los dos primeros funcionan entre los Estados
Parte del anexo B (paises desarrollados), y €l tercero entre esas partes y
aquellas que por ser paises en vias de desarrollo no tienen compromisos
cuantificados. Antes de presentar brevemente estas tres herramientas es
importante destacar que las tres tienen como rasgo comin €l caracter
suplementario con relacién al cumplimiento delos objetivos nacionaesde
lucha contrael CC. Por esto, la utilizacion de estos tres instrumentos no
puede ser un argumento para no desarrollar politicas nacionales ante €l
cambio climatico.

Mecanismo de Implementacién Conjunta (IC) o Joint Implementation

“(...)(Toda Parteincluidaen el anexo | podratransferir acualquiera
otrade esas Partes, o adquirir de €lla, |as unidades de reduccion de emi-
siones resultantes de proyectos encaminados a reducir las emisiones
antropdgenas por las fuentes o incrementar la absorcion antropdgena por
los sumideros de los gases de efecto invernadero en cualquier sector de
laeconomia...” 3. Este mecanismo, permite exceder el volumen de emi-
siones que se le ha asignado a través del otorgamiento de “unidades de
reduccion de emisiones’ (ERUs: Emission Reduction Units), si financia
éstas en el territorio de otro Estado Parte del mismo anexo.

Comercio de Emisiones (CE) o Emissions Trading

“(...) La Conferencia de las Partes determinara | os principios, mo-
dalidades, normasy directrices pertinentes, en particular paralaverifica-

31Protocolo de Kyoto, art. 6°.
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cion, la presentacion de informes y la rendicion de cuentas en relacion
con €l comercio de los derechos de emision. Las Partes incluidas en el
anexo B podran participar en operaciones de comercio de los derechos
de emision alos efectos de cumplir sus compromisos dimanantes del ar-
ticulo 3°. Toda operacion de este tipo sera suplementaria a las medidas
nacionales que se adopten para cumplir los compromisos cuantificados
de limitacion y reduccion de las emisiones dimanantes de ese articulo
(...)” *. Por lo tanto, como vemos, este mecanismo, posibilitaalas partes
del anexo B, que cumplan con exceso sus metas de reduccion de emisio-
nes en un periodo dado, negociar sus excedentes con aquellos paises
también del anexo B, que no hayan podido cumplir con las suyas.

Mecanismo de Desarrollo Limpio (MDL) o Clean Development
Mechanism

“(...) El propésito del mecanismo para un desarrollo limpio es ayu-
dar alasPartesnoincluidasen el anexo | alograr un desarrollo sostenible
y contribuir al objetivo tltimo de la Convencion, asi como ayudar alas
Partes incluidas en €l anexo | a dar cumplimiento a sus compromisos
cuantificados de limitacion y reduccion de las emisiones contraidos en
virtud del articulo 3°. En €l marco del mecanismo para un desarrollo lim-
pio: @) Las Partesno incluidas en el anexo | se beneficiaran delas activi-
dades de proyectos que tengan por resultado reducciones certificadas de
las emisiones, y b) Las Partes incluidas en €l anexo | podran utilizar las
reducciones certificadas de emisiones resultantes de esas actividades de
proyectos paracontribuir al cumplimiento de una parte de sus compromi-
sos cuantificados de limitacion y reduccion de las emisiones contraidos en
virtud del articulo 3°, conformelo determinela Conferenciade las Partes
en calidad de reunion de las Partes en el presente Protocolo” ®. Este
mecanismo permite implementar un proyecto que reduce la emision de
GEIl alaatmdsfera en un pais en desarrollo.

32Protocolo de Kyoto, art. 17.
33Protocolo de Kyoto, art. 12.
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Los proyectos MDL que puedan demostrar |areduccion de emisiones
de GEls, tienen e potencia de generar “ Reducciones Certificadas de Emi-
siones’ (RCE o CERs), mejor conocidas como “ créditos de carbono”.

El CER o Certificado de Reduccién de Emisiones “ es todo dere-
cho, interés, crédito, titulo, beneficio o asignacién de emitir (presen-
te y futura) que provenga de o en relacion a una reduccién de gases
de efecto invernadero realizada por el proyecto que incluye todo
derecho que puede ser creado segin un determinado régimen legal
como resultado de reducciones de GEIS’ 3,

Los créditos de carbono tienen un precio fluctuante, caracteristico
de un mercado emergente, que actualmente oscilaen el rango de 9 a 13
euros %, dependiendo de |as caracteristicas particulares del proyecto, del
tipo de contrato de compra-venta establecido y del momento en que se
realizalatransaccion. Por gjemplo, segun lacotizacion del mercado, cada
bono de carbono, debidamente aprobado en el mecanismo de desarrollo
limpio, tiene un costo que oscila cercade los 10 U$S.

El MDL, a diferencia de los otros dos mecanismos instrumentados
por el Protocolo de Kyoto, resulta de especial interés para las Partes del
Anexo |, como es € caso de nuestro pais, pues habilita un canal intere-
sante de participacién que representa una oportunidad no solo en térmi-
nos detransferenciadetecnol ogiasino también deinversiones sustentables.
Ya que los paises sin obligacién cuantificable de reduccion, que logren
esta certificacion através de los diversos MDL podran también hacerse
de recursos econdmicos con la venta de estos certificados de reduccion
gue son necesarios para que los paises con la obligacion cuantificada
puedan cumplir con los objetivos de reduccién hastael 2012.

En este caso, ambas partestienen el mismo propdsito, que es satisfa-
cer el compromiso cuantificado de reducir o limitar emisiones *. En €l
MDL, laparte que es un pais desarrollado, 0 la empresa que reside en un
paisdesarrollado, quierefacilitar con este mecanismo el cumplimiento de
su obligacion cuantificada. En cambio, el paisen desarrollo procuramejo-

34LucilaSerra, Aspectos Legalesdel MDL, SecretariadeAmbientey Desarrollo
Sustentabl e http://www.ambiente.gov.ar/archivosiweb/ OAMDL/File/taller_serra.pdf

35 Fuente de informacion: poitcarbon.
36 Notadiferenciadora del mecanismo de Cumplimiento Conjunto.
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rar su desarrollo sustentable. De estaforma se crean posibilidadesimpor-
tantes de crecimiento econémico.

Este sistema fue concebido con laidea de que un participante tecno-
|6gicamente mas avanzado y financieramente mejor dotado se asocie a
un participante carente de esas condiciones, de maneratal que promove-
rael desarrollo de este menos avanzado ¥”. En definitiva, laideabéasicaes
que las empresas internalicen sus externalidades, y que preservar el me-
dio ambiente y combatir el cambio climético se conviertaen un negocio
atractivo.

Sinllegar aredlizar un andlisis profundo sobre este sistema, podemos
llegar alaconclusién de que € incentivo que éste produce, es que todos
los paises, aun aquellos que no han adherido a Protocolo, areducir mas
emisiones de las que deben, para asi poder negociar en el mercado €l
excedente de bonos y de esta forma obtener una ganancia econémica.
Creo que en este gjemplo se ve claramente el funcionamiento de la apli-
cacion de politicas deincentivos, donde através de laimplementacién del
MDL, e Estado logra la conducta deseada por parte del particular, en
este caso, delasindustrias contaminantesy el particular obtiene un bene-
ficio o ventaja. Asimismo, las industrias van a verse incentivadas en
implementar mecanismos de produccién maslimpios, paraasi obtener un
mayor nimero de bonos.

Por otro lado, |os paises en vias de desarroll o van a obtener un mayor
financiamiento externo, el cual podran utilizar para desarrollar energias
maés eficientes y menos contaminantes, como por ejemplo, €l biodiesel,
biogasy energiaedlica; proyectos que promuevan el desarrollo sustenta-
ble y sostenible, los cuales no solo tienen impacto en lo econémico y
ambiental, sino también en lo social y transferenciade nuevastecnol ogias.

En laArgentina hay una empresa que se propone producir HCFC y
tiene un proyecto de MDL registrado para destruir HFC 23. Se estima
gue con é generara créditos de carbono por 1,4 millones de toneladas
anuales sobre un total de 3,7 millones para e conjunto de los proyectos
argentinos de MDL. Nuestro pais, en abril de 2007, anuncié la creacién
de un Fondo Argentino de Carbono, financiado con recursos del Banco

3"R.A. Estraba OyuEeLA, “El mercado de titulos de carbono”, Revista del CEl,
Comercio Exterior e Integracion, N° 11, mayo 2008, pag. 130.
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Mundial, para la promocién de proyectos de MDL. Hoy la Argentina
tiene registrados 24 proyectos de MDL %, los queincluyen |os siguientes
sectores *°:

- Mejoramiento de laeficienciaen € uso final delaenergia.
- Megjoramiento de la eficiencia en la oferta de energia.

- Energiarenovable.

- Sustitucion de combustibles.

- Agricultura (reduccion de las emisiones de CH* y N?0).

- Procesos industriales (CO? de la industria cementera, etc., HFCs,
PFCs, SF°).

- Proyectos de “sumideros’ (sblo forestacion y reforestacion).

Aquellos proyectos que pretendan calificar como MDL v,
consiguientemente, persigan recibir “ reducciones certificadas deemisio-
nes’ deberan cumplir aguellos criterios definidos basicamente en los si-
guientesinstrumentos:

i) el art. 12 inc. 5 del Protocolo de Kyoto;

ii) los Acuerdos de Marrakech (que define los principios, naturaleza
y lasreglasy procedimiento);

iii) las decisiones adoptadas en el seno de las COP/MOP, y

iv) las directrices emanadas de la Junta Ejecutiva (6rgano maximo
del MDL) %.

38 www.ambiente.gov.ar

3% PNUMA “Introduccion a MDL. Mecanismo de Desarrollo Limpio”, febre-
ro 2004.

40Entre otros requisitos: solo los proyectos que comiencen a partir del 2000 en
adelante serén elegibles; lareduccidn de emisioneso fijacion de carbono debe ser adicional
alo que hubiera ocurrido en ausencia del proyecto, deben tener un resultado neto de
reduccion o fijacion de CO? atmosférico en el balance final, debe existir un plan de
monitoreo, previamente aprobado por la Junta Ejecutivadel MDL, que permita cuanti-
ficar lareduccién de emisiones|ogradapor €l proyecto, se deben producir reduccionesde
emisiones reales, mediblesy de largo plazo, certificadas por unatercera parte indepen-
diente, acreditada por la Junta Ejecutiva, llamada Entidad Operacional; los stocks de
carbono generados por €l proyecto deben perdurar en el largo plazo (un punto referido
€como permanencia), y cualquier emision que surjadel proyecto deberatenerse en cuenta;
los proyectos deben cumplir con los objetivos de desarroll o sostenible, establecidos por
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Deacuerdo con lanormativaenunciada, € proceso sedivideen dosetapas.

- instancia nacional, en la que se presenta € proyecto y se evalla
esencia mente su contribucion al desarrollo sostenible del paisanfitrion;

- instanciainternacional en la que se valorala contribucion del pro-
yecto alamitigacion delas emisiones GEI “. Por lo tanto, los Créditosde
Carbono son documentos emitidos por la Junta Ejecutiva (JE-MDL) una
vez quelaentidad operacional designada (DOE) hayaverificadoy deter-
minado, de acuerdo con los criterios establecidos, lareduccion deemisio-
nes de GEls.

Las bases que el Protocolo establece para este mecanismo estén
definidasen €l art. 12 inc. 5, en el que se hace referencia a:

- La participacioén voluntaria acordada por cada Parte participante;

- Unosbeneficiosreal es, mensurablesy alargo plazo en relacién con
lamitigacién del cambio climatico;

- Reducciones de las emisiones que sean adicionales a las que se
producirian en ausencia de la actividad de proyecto certificada.

Segun cifras de la Secretaria de la Convencién sobre el Cambio
Climético, actualmente hay 808 proyectos yaregistrados cuyareduccion
anual de carbono se estima en 168.856.114 con una proyeccién para su-
mar 1.050.000.000 parafines del 2012 #2.

Simplificadamente podria afirmarse que el sistemade comercio den-
tro del cual se compran y venden unidades de reduccién de emisiones

el pais anfitrion; dos por ciento de los créditos de carbono que le corresponda a un
proyecto, seré reservado para el fondo de adaptacidn de paises severamente afectados
por el cambio climatico. Estefondo puede ser utilizado paraproyectosdeuso delatierra
gue no sean elegibles como MDL, tales como la conservacion de recursos forestales; un
porcentaje alin no determinado, delo obtenido delaventadelos créditos de carbono sera
retenido para cubrir los costos administrativos de la Junta Ejecutivadel MDL; laactivi-
dad de proyecto debe ser realizada en un Pais No Anexo | que seaparte del Protocolo de
Kiotoy, por partes que hayan ratificado el Protocolo de Kiyoto o por entidades privadas
gue hayan sido autorizadas por esas Partes aparticipar en el MDL. (En esta parte hemos
seguido el trabajo de la FARN sobre Cambio Climético, disponible en http://
www.farn.org.ar/docs/p49_mercado_carbono.pdf).

41En el Anexo Il se describe este proceso de doble instancia.

42\Web oficial delaSecretariadelaConvencion sobre el Cambio Climético, http:/
/unfcee.int
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(ERUs) %; Unidades de la Cantidad Atribuida (AAUs) #; Unidades de
Absorcion (RMUs) 5; y Reducciones Certificadas de Emisiones (CERs) #,
es denominado Mercado de Carbono.

Como vemos, €l sistema ofrece incentivos econémicos para que
empresas privadas contribuyan a la mejora de la calidad ambiental y se
consigaregular laemisién generada por sus procesos productivos, consi-
derando el derecho aemitir CO? como un bien canjeabley con un precio
establecido en el mercado. La transaccion de los bonos de carbono (un
bono de carbono representa el derecho a emitir una tonelada de diéxido
de carbono) permite mitigar la generacion de gases invernadero, benefi-
ciando alas empresas que no emiten o disminuyen laemisiény haciendo
pagar alas que emiten mas de lo permitido .

Iniciativas paralelas al escenario de Kyoto

Paises como los Estados Unidos, que alafecha no haratificado el
Protocolo de Kyoto, implementan iniciativas alternativas para reducir
las emisiones de gases efecto invernadero. Algunos gjemplos: limites
obligatorios parainstal aciones estatal es, desarrollo de medidas parare-
ducir CO? en el transporte, establecimiento de fondos para proyectos
de reducciones, desarrollo de regulacion paracomercio de emisionesde
CO?, entre otros.

También se distinguen gercicios colectivos. Asi, recientemente se
dio a conocer un acuerdo entre Estados Unidos, China, India, Australia,
Japény Coreadel Sur “, en el que se concert6 quelos seis paisestrabaja-

43 ERUs: unidades generadas a partir de proyectos de Implementaci én Conjunta

44 AAUs son unidades generadas por |os paisesAnexo | apartir de susinventarios
nacionales en el afo basey sus cantidades atribuidas.

45 RMUSs son unidades generadas por actividades domeésticas de secuestro de
carbono en el sector LULUCF (Land Use, Land Use Change and Forestry).

46 CERs son unidades generadas a partir de proyectos del MDL.
47http://www.meteochile.cl/cambio_climatico_bonos_carbono.html

“8Notapublicadaen el diario Clarin, julio 2005. “ Firmaron un acuerdo paralelo a
Protocolo de Kyoto”, ver en http://www.clarin.com/diario/2005/07/28/um/m-1022596.htm
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ran juntos paradesarrollar, aplicar y transferir tecnologias méslimpiasyy efi-
caces con miras areducir las emisiones de gases contaminantes. El acuerdo
anunciado contempla la colaboracion en areas tales como ladel gas natural
licuado, € metano, laenergianuclear y lageotérmica, entre otras.

Es dabl e destacar asimismo que, junto con laentradaen vigenciadel
Protocolo de Kyoto, se sumaron otros elementos clave en este proceso,
como por gemplo, el comienzo de las operaciones del Esquema de Co-
mercio de Emisiones de la Unién Europea (enero 2005) o el Banco de
Proyectos de Reduccion de Emisiones, iniciativa de la Bolsa de Merca-
deriasy Futuros de Rio de Janeiro, Brasil (octubre 2005).

También existen “mercados voluntarios’, nacidos de compromisos
unilateral es adoptados por empresas multinacionaes (como ABB, Dupont,
IBM, Shell, Toyota), que consideran que contribuir con la reduccion de
GEI es un buen negocio y que empezar ahoralas ayudaraaun previsible
endurecimientoy globalizacién de las regul aciones de control de emisio-
nes. Del mismo modo, aunque Estados Unidos no haratificado el PK ni
se esperaque | o haga durante laadministracion de George Bush, algunos
estados de dicho pais (como Massachussets, Californiay Oregon), han
introducido metas para ciertas industrias o establecido fondos para con-
tribuir con paises en vias de desarrollo *.

Protocolo de Montreal

En &l mes de septiembre del 2007 en la 19na. conferencia de los
Estados Partes del Protocolo de Montreal se acordd por unanimidad ace-
lerar laeliminacion progresivade gases hidrocl orofluorocarburos (HCFCs)
por otros gases alternativos . Si bien, la decision fue motivada por la

49Luis J. Genc Torres, Informe final: Estudio sobre bonos de carbono parala
Linea de Transmisién San Gaban Puerto Maldonado, preparado por encargo de Electro
Sur Este, Peru, enero, 2006.

50 En este subtitulo seguiremos el trabajo de Romina Picolotti (ex secretariade
Ambiente y Desarrollo Sustentable de la Nacion Argentina). EI Enorme Potencial del
Protocolo de Montreal para Mitigar el Cambio Climatico (www.cedha.org.ar/es/
comunicados_de_prensa/go.php?d=231).
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necesidad de acelerar |arecuperacion dela capade ozono, tambiénimpli-
camitigar las emisiones de gases efecto invernadero en aproximadamen-
te 16 billones de toneladas de didxido de carbono equivalente (CO-eq)
hasta el 2040.

En el Protocolo de Kyoto, los HFCs se encuentran en un proceso de
expansion, pues su volumen haincrementado en aproximadamente 15 %
por afio. A pesar de que existen alternativas de menor efecto invernadero
paramuchos sectores, se privilegian en su usoy comercializacion aaque-
llos de gran capacidad de calentamiento global. Si el actual sistema
regulatorio permanece intacto, esta tendencia se vera exacerbada por la
decisién tomada en Montreal de acelerar |a eliminacion progresiva de
HCFC, pues paracumplir con estaresolucion los Estados se veran forza-
dos a adoptar rapidamente sustitutos de los HCFCs entre los que se en-
cuentran los HFCs.

En definitiva evitar 1as emisiones de aquellos HFCs que tienen un
gran potencia de calentamiento es una de |as estrategias mas répidas y
efectivas de mitigacion del cambio climético. Laimplementacion de esta
estrategia ademas aparece como una condicién sine qua non si quere-
mos evitar llegar a aguellos puntos que los cientificos han determinado
como puntos de no retorno y que nos llevaran aunacrisis climaticairre-
versible,

Por lo dicho, en la conferencia 20va. de las Partes del Protocolo de
Montreal, los Estados requirieron al Panel de Evaluacion Técnicay Eco-
némicaque analicelos costos, beneficiosy opcionesderegular estaclase
de HFCs .

Con €l fin de aprovechar al méximo estaimportante oportunidad de
llevar adelante acciones que importan una rapida mitigacién, los HFCs
gue tienen gran poderio invernadero deben ser objeto de jurisdiccion y
competencia del Protocolo de Montreal. Una de las cuestiones relevan-
tes atener en cuenta es larapidez y agilidad con la que € Protocolo de
Montreal puede negociar y consensuar laimplementacion de laelimina-
cion progresiva de estos gases.

51 Estamos convencidos que este informe confirmaralos beneficios de elimina-
cion progresivade aguellos HFCs con gran poder invernadero y el importantisimo rol que
lasinstituciones del protocolo de Montreal pueden y deben jugar en el proceso.
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Por ello, actualmente este Protocol o aparece como la Unica estruc-
tura capaz de implementar con éxito y equidad esta decision, ya que este
tratado con altisimo nimero de ratificaciones, que establ ece obligaciones
apaises desarrolladosy apaises en vias de desarrollo, hademostrado ser
una de las estructuras financieras mas transparentes, de agil y confiable
transferencia efectiva de recursos. El fondo multilateral ademas eviden-
ciaunahistoria exitosa en transferencia de tecnologia.

L os equipos técnicos y cientificos, como por gemplo, e Comité de
opciones técnicas (COT/TOC) o &l Grupo de evaluacién técnicay econé-
mica (GETE/ TEAP), trabagjan de manera cercanay coordinada con di-
ferentes sectores de la industria desde hace veinte afos. Estos cuerpos
técnicostienenlaposibilidad de preparar informestécnicosy econdémicos
entiempo real. Larapidez con lacual trabajael GETE se debetambién a
lafamiliaridad y conocimiento que este grupo tiene sobre la tecnologia
actual, las Ultimas invenciones tecnolégicas, € estado del comercio, y
sobre todo agquellos sectores que utilizan gases que destruyen la capade
ozonoincluyendo losHFCs. El TEAP gozadelaconfianzadelos Estados
Partes. Como vemos, éstos son | 0s organi smos técnicos apropiados para
Ilevar adelante latareatécnicay cientifica necesariaparalaeliminacion
progresiva de los HFCs.

El Protocolo de Montreal asimismo posee laflexibilidad legal nece-
saria para adecuar répidamente el calendario de eliminacién segun los
desarrollos tecnoldgicos vigentes a través del proceso de gjuste. Este
sistema permite que los Estados Partes comiencen inmediatamente a
implementar acciones e incrementar esfuerzos conforme los avances de
laciencia.

La propuesta de enmienda tiene como fin permitir que el Protocolo
de Montreal regule los HFCs. Para ello sera necesario que las Partes: a)
consenslen un nuevo art. 2J que establezca el calendario de eliminacion
progresiva parala produccion y consumo de HFCs con gran poderio in-
vernadero; b) adicionen un parrafo a art. 3° para calcular los niveles de
control de HFCs en funcion de su capacidad de calentamiento global
incluyendo el andlisisdelavidao ciclo del producto; ) acuerden sobre el
mecanismo de control del art. 5° paralas Partes que operan bajo el parra-
fo 1 del art. 5° €) establezcan en un nuevo anexo F aquellos HFCs que
serén regulados, y f) con respecto a financiamiento paracumplir con las
obligaciones acordadas, |as Partes deberian considerar insertar una pro-
visiénen e art. 10 paraconfirmar ladisponibilidad definanciamientoy su
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distribucion conforme al parrafo 1 del art. 5°. Ser& preciso otorgar prefe-
rencia a aquellas alternativas y tecnologias que sean amigables con €l
clima. De estamanera, el financiamiento disponible parala eliminacion
delosHCFC podrauutilizarse parafinanciar laeliminacién de HFC, mini-
mizando y optimizando asi |0s costos. Sera preciso, asimismo adecuar el
resto del texto del Protocolo a estos pequefios cambios.

Si el control de las emisiones HFCs se traslada el Protocolo de
Montreal, las Partes podrian rdpidamente comenzar a implementar ac-
ciones paramitigar estas emisiones incluyendo acciones paralaelimina-
cion delos bancos actuales y el desarrollo de planes para actuar también
sobre |os bancos futuros.

Mercosur

En BuenosAiressefirmd en junio de 2004 durantelaPrimeraReunion
deMinistrosde Medio Ambiente del Mercosur, Boliviay Chile, |a“Decla-
racion sobre Cambio Climético”, en la cua se exhorta a los paises del
Anexo | acumplir con sus compromisos, mientras que los paises firmantes
se comprometen a seguir con la tarea de puesta en marcha del MDL.

Asimismo, enlaX Reunion delos Ministros de Medio Ambiente del
Mercosur y Estados Asociados, celebrada en Montevideo en el 2009, se
elabord un documento conjunto para presentar en lareunién de la COP,
en Copenhague. Lo més importante de este documento es identificar las
vulnerabilidades y la adaptacion a cambio climatico de todos os paises
miembros.

Organizacion Mundial del Comercio (OMC)

Dentro de la estructura de la OMC, hay dos 6rganos que presentan
vinculacién con el CC. Por un lado, el Comité de obstaculos Técnicos a
Comercio (Comité OTC) constituye un foro importante para debatir los
reglamentos técni cos adoptados por |os gobiernos paramitigar el cambio
climético, por ejemplo, normas sobre productos y prescripciones de eti-
quetado destinadas a mejorar la eficiencia energética o el control de las
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emisiones; normas relativas al ahorro de combustible para automoviles;
requisitos de disefio ecol 6gico aplicables alos productos que utilizan ener-
gia; programas de eficiencia energética paralos productos de consumo y
valores|imite de emision paramotores diesel. Asimismo, €l Comitéanali-
zalas medidas relacionadas con el cambio climético para asegurarse de
gue no constituyen obstacul osinnecesarios al comercio internacional, pero
sin dejar de cumplir los objetivos legitimos de proteccién del medio am-
biente, y promueve la armonizacion. En cuanto alas normas internacio-
nales, laOrganizacion I nternacional de Normalizacion (1SO) haadoptado
cuatro normas (14064 -1, 2y 3:2006 y 14065:2007) queincluyen prescrip-
ciones parala cuantificacion y la declaracion de las emisiones de gases
de efecto invernadero y de | as reducciones de esas emisiones. Estas nor-
mas se refieren alos procedimientos de evaluacion de la conformidad y
no incluyen prescripciones sobrelos nivel es de emisiones para productos
especificos. Y por otro lado encontramos el Comitéde Comercioy Medio
Ambiente (CCMC), cuyo programadetrabajo abarcalas principal es cues-
tionesen lasque coinciden el comercioy el medio ambiente. Enel CCMA
se han examinado varias cuestiones que se relacionan indirectamente
con el cambio climatico, como |os beneficios para el medio ambiente re-
sultantes de la eliminacién de las restricciones comerciales en |os secto-
resdelaenergiay lasilviculturay los efectosdel etiquetado delaeficien-
cia energética en el acceso a los mercados. EI Comité promueve las
ideas para hacer avanzar €l programa sobre comercio y medio ambiente
y esd portal principal que pueden utilizar los Miembros paraanalizar mas
afondo los vinculos entre el cambio climéaticoy el comercio 2.

El 26 dejunio de 2009, Pascal Lamy (director general delaOMC) y
Achim Steiner (director gjecutivo del PNUMA) presentaron el informe
realizado conjuntamente por ambas organizaciones acercade“ El comer-
cioy el cambio climatico”. LaOMC planteaque el comercio contribuira
alareduccién de las emisiones de GEI de dos maneras. Por una parte,
“la mayor apertura del comercio puede aumentar la disponibilidad
de bienes y servicios inocuos para €l clima y disminuir su costo, lo
que ayudara a satisfacer la demanda en los paises cuyas ramas de

52| asactividadesdelaOMCYy el reto del cambio climatico (http://www.wto.org/
spanish/tratop_s/envir_s/climate_challenge_s.htm).
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produccion nacionales no producen esos bienes y servicios en can-
tidad suficiente 0 a un precio asequible’ . Por otra parte, “ el aumento
de los niveles de ingresos que la apertura del comercio trae consigo,
puede hacer que la opinidn publica exija una reduccién de las emi-
siones GEI” . Para defender esta posicion, la OMC se basa en la curva
ambiental de Kuznets, segln lacual existe unarelacion entre el aumento
deingresos por habitante y ladisminucion delas emisiones de GEI. Pero
no hay que olvidar que estarelacion hadado lugar aresultados contradic-
torios (Unicamente se ha podido demostrar en dos estados) por |o que ha
sido ampliamente rebatida. Por otra parte, €l propio informe reconoce el
riesgo del “refugio delacontaminacion” que supondriaque lasindustrias
mas contaminantes se establecerian ali donde la normativa resulte me-
nos estricta; es méas desde hace afios vivimos efectos similares como la
competenciafiscal (reduccion deimpuestosalaindustria) o lareduccién
de los derechos laborales (mano de obra barata que llama a las grandes
transnacional es a establecer sus factorias en paises con una enorme pre-
cariedad laboral) =.

Actuar localmente

Lacontribucion delaArgentinaalaemision brutatotal planetariade
gases efecto invernadero (GEIs) esinfima(0,9 % delas emisiones globales)
en comparacion a la de la mayor parte de los paises desarrollados > e
incluso de algunos paises en desarrollo %.

Como vemos nuestro pais, es un pequefio emisor de GEI en el con-
texto mundial, pero apesar de ello la caracteristicadel problemadel CC
regquiere, como ninguin otro, del aporte de todas las contribuciones que

53Comunicado de prensa de la OMC del 26 de junio de 2009: “LaOMC Yy
NUMA publican un informe en el que se explica por vez primera la relacion entre el
comercio y el cambio climético”. (http://www.wto.org/spanish/news_s/pres09_s/
pr559_s.htm).

54Por gjemplo: Estados Unidos=20,6%; Unién Europea=14%; Rusia=5,7%.

55Por gjemplo: China=14,7%,; India=5,6%; Brasil=2,5%; M éxico=1,5%.
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puedan realizarse en todas partes del mundo, en lamedidadelas posibili-
dades que cada pais tenga *, por eso no podemos ni debemos quedar
ajenos alos esfuerzos de mitigacion, y asi o hemos demostrado, en tanto
serespete el principio establecido en la Convencion Marco de las Nacio-
nes Unidas sobre el Cambio Climético y el Protocolo de Kyoto, de las
responsabilidades comunes pero diferenciadas.

Este compromiso esta reflejado en que nuestro pais:
1) hospedd en dos ocasiones la COP ¥;

2) ratificd la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre €l
Cambio Climatico mediante laley 24.295 en 1993y aprob6 el Protocolo
de Kyoto en el 2001 por laley nacional 25.438;

3) laintervencion de representantes argentinos en distintos érganos
y gruposdetrabajo del PK %, laConvenciény € Panel Intergubernamental
sobre Cambio Climético %;

4) lacontribucién eniniciativas paralelas aKyoto que contribuyen a
reducir laemision de GEIs ®;

5) la implementacion de acciones concretas fronteras adentro que
son objeto principal de desarrollo de este trabajo;

6) present6 parala COP 3 € inventario de gases de efecto inverna-
dero;

7) asumi6 enlaCOP4 |os*“ Compromisos Voluntarios’ dereducir las
emisiones de gases de efecto invernadero;

8) presentd el mecanismo de desarrollo limpio (MDL) asi, por gjem-
plo, designd laAutoridad Nacional ©;

56Carlos G TaniDEs, ob. cit., pags. 48-51

57COP 4 en 1998 y COP 10 en 2004.

S8Entreotros, el Comité de Cumplimiento, laJuntaEjecutivadel MDL y el Panel
deMetodologias.

5°Respecto del Panel Intergubernamental sobre Cambio Climatico, Argentina
ocup6 unade las vicepresidencias del Panel desde 1993 hasta 1997, cuando fue elegida
co-presidente del grupo detrabajo |1, cargo que mantiene hastalafecha

50 Por gjemplo, lainiciativa“ metano alosmercados’, financiadapor laAgenciade
Proteccion Ambiental de los Estados Unidos.

51CredlaOAMDL 1998 - Decreto N°822. Designd alaSAyDS como AND 2002
- Decreto N° 2213.
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9) dict6 normativa que establ ece | 0s pasos parala aprobacion nacio-
nal de proyectos MDL, entre otras acciones,

10) cred el Fondo Argentino de Carbono en septiembre del 2005.

El tratamiento delaprobleméticaanivel nacional incluyelossiguien-
tes componentes. 1) Gestion delainformacion; 2) Adaptacion; 3) Mitiga-
cion; 4) Negociacion internacional; 5) Capacitacion; 6) Sector industrial,
y 7) Regulacion legal, todos ellos deben ser integradosy coordinados con
ladebida participacion.

Gestion de la informacion disponible y generacion de nueva
informacion

Este componente abarcatodo |o relativo aactividades de generacion
y manejo de informacién de base necesaria paraimplementar |os demas
componentes, incluyendo entre otras:

- lasexperienciasy el conocimiento empirico de poblaciones|ocales
gue han sido y en algunos casos alin son objeto de |os impactos de even-
tos climéati cos extremos;

- lainformacion sobre las fuentes principal es de gases efecto inver-
nadero, asi como el conocimiento del cambio climético global y susim-
pactos anivel regional. En ambos casos se requiere conocer €l panorama
actua y la proyeccion afuturo.

El conocimiento de las emisiones actuales y proyectadas de GEIs
son fundamentales para poder identificar las fuentes principal es de emi-
siény aplicar sobre ellas politicasy medidas destinadas alareduccion de
emisiones.

En este sentido, laReplblicaArgentinaharealizado cuatro inventarios
nacionales de Gases Efecto Invernadero correspondientes a 1990, 1994,
1997y 2000.

El dltimo inventario (2000) indicaque el 83 % delas emisionestota-
les del pais se concentra en cuatro sectores: dioxido de carbono en fuen-
tesfijas por generacién y consumo de energia (27,9 %); 6xido nitroso en
suelos agricolas (23,1 %); metano por lafermentacion entéricadel gana-
do (20,4 %); y didxido de carbono en €l transporte carretero (12,5 %).
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Deberiarealizarse lamedicion o estimacion delos nivel es de emisio-
nes -actuales y proyectadas- de gases con efecto invernaculo (GEIs)
para cada actividad econémicay social.

A este respecto, pueden cumplir un importante rol los estudios que
deben encararse para la elaboracion de las comunicaciones nacionales,
que forman parte de los compromisos resultantes de la Convencion Mar-
co de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climético.

L as comunicaciones nacionalesincluyen, entre otros estudios, tanto
escenarios climéticos futuros de laregién, asi como estudios de vulnera-
bilidad en distintas regiones (Mesopotamia, Patagonia, Cuyo, etc.) y sec-
tores (infraestructura de zonas costeras, recursos hidricos, productividad
agricola, etc.).

Las conclusiones de estos estudios hacen hincapié en la necesidad
de profundizar y facilitar las actividades de investigacion en estos aspec-
tos. En este sentido, la Direccion de Cambio Climético estatrabajando en
laelaboracion de un programade fortalecimiento delacalidad y cantidad
delas estaciones de monitoreo climético, lafacilitacion del acceso librea
lainformacion meteorol 6gicadigitalizaday la priorizacion en el sistema
cientifico nacional de becasy subsidios para proyectos de investigacion
vinculadosa cambio climético.

Con mayor y mejor informaciény conocimiento, se podraorientar la
modificacion de las modalidades de produccion y consumo, generando
normas, politicasy programas en materia de energia, industria, recursos
naturales, agricultura y ganaderia, transporte y desarrollo urbano, que
contribuyan acontrolar y areducir las tasas de crecimiento de emisiones
de GElsvy, que a mismo tiempo, representen beneficios por eficiencia
energética, ahorro de recursos, conservacion de bosques y suelos, etc..

Al efecto deben disefiarse adecuados mecani smos de comunicacion
y diseminacion, que permitan difundir ampliamente lainformacion rel ati-
vaallas diferentes opciones de mitigacion, dirigida atodoslos nivelesy
ambitos de gobierno, alos distintos actores econémicosy socialesy ala
ciudadania en general. Todo €ello, con el propésito mdltiple de inducir y
reproducir experiencias e iniciativas, facilitar la comprension y acepta-
cion delasnuevas politicasy normas, impul sar acuerdosvoluntariosy de
mutuos beneficios, alentar el conocimiento y la adopcién de tecnologias
mejoradas y medidas de eficienciaenergética, eimpulsar lagjecucion de
proyectos de secuestro de carbono.
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Acciones de adaptacién ©2

L a adaptacion, busca promover las modificaciones necesarias en €l
manejo delas co-regiones, lainfraestructura, |os comportamientos huma-
nosy las pautas econdmicas para que las zonas af ectadas se gjusten ala
nuevarealidad y se asista a unatransicién menos trauméatica en términos
socialesy econémicos, y con pocos impactos sobre labiodiversidad.

Por o tanto, laadaptacion al cambioy lavariabilidad climéticacons-
tituyen unaactividad estrechamente ligada con las politicas de mitigacion,
debido a que & grado de cambio proyectado en las distintas variables
climéticas estaen funcion delos niveles de concentracion de GElsque se
alcancen en laatmosfera, niveles que asu vez estan determinados por las
politicasqueinciden en lasemisiones.

Las acciones e iniciativas de adaptacion deben ser definidas e
implementadas anivel nacional, subregional y provincial, dadalarespon-
sabilidad delasjurisdiccionesfederalesy los municipios pueslosimpac-
tosy vulnerabilidades son especificos de cada lugar.

La adaptacion alos impactos del cambio climético en Argentinare-
guiere laimplementacion de politicas en distintas areas y sectores.

Por ejemplo, la politica de recursos hidricos necesitara adaptarse a
menores caudales en algunos rios (en particular, en la region de Cuyo),
conlo que pueden producirse dificultades en lageneracién hidroel éctrica
y disponibilidad de aguaparauso agricola. Se deberanincorporar |osefectos
del cambio climético esperado en los parametros de disefio de obras de
infraestructura, en particular las que tienen que ver con € manejo del
aguay las obras de contencién para evitar inundaciones.

Por ello, se deberan adecuar lalegislaciony el ordenamiento territo-
rial alos cambios esperados en € clima. Por jemplo, se podrian dar o
quitar incentivos fiscales en una region donde el clima esta cambiando,
para adecuarse a la situacion futura; o legislar sobre el uso del suelo
teniendo en cuenta mapas de riesgo de inundacién bajo el climaactual.

62 _as acciones de adaptacion se relacionan con minimizar losimpactos del cam-
bio climatico que sean negativosy potenciar los positivos. El IPCC define la capacidad
de adaptacién como “lahabilidad de un sistemade gjuste al cambio climético (incluidala
variabilidad del climay sus extremos) para moderar dafios posibles, aprovecharse de
oportunidades o enfrentarse alas consecuencias’.



166  ACADEMIA NACIONAL DE DERECHO Y CIENCIAS SOCIALES DE CORDOBA
Acciones de mitigacion

La mitigacién presupone gque -frente alos actuales ritmos y tenden-
ciasde emisiones- |os cambios seguiran avanzando mas acentuadamente,
por lo que urge detener € proceso, minimizando las causas. Para €llo,
deben tomarse acciones decisivas en politicas y educacion publica®, en
el desarrollo de nuevas tecnologias y en la promocion de la eficiencia
energética®y lautilizacion de energias mas limpias .

La mitigacion ofrece muchas oportunidades paralaArgentina. Si se
tiene en cuenta que el crecimiento del Producto Bruto Interno (PBI) va
acompafiado de un supuesto aumento de las emisiones, ahora més que
nunca se debe encarar un desarrollo limpio que evite futuros problemas
ambientales. Para €ello, es necesario hacer 1o que hasta ahora no se ha
hecho: planificar ©.

53 Las acciones de mitigacion son todas aquellas vinculadas con la reduccion de
emisiones de gases efecto invernadero o lacapturadel didxido de carbono queyahasido
emitido. El IPCC definelamitigacion como “ unaintervencidn antropogénicaparareducir
laemision de gases con efecto invernadero, o bien aumentar sus sumideros’.

54a promocion de la eficiencia energética requiere, entre otros elementos, de
programasintegral es de educacion, informacion, desarrollo detecnol ogiasy financiamiento
delasmedidas de eficiencia. Estas accionesrequieren, por un lado, programas de estudio
especificos en todos | os nivel es educativosy camparias de informaci én alos consumido-
resy, por otro lado, €l uso de sistemas de etiquetado que incentiven la adopcién de
tecnologiaeficiente en el uso deenergia.

55El uso eficientedelaenergia (UEE) esel estudio del consumo energéticoy dela
manera en que éste puede ser optimizado, si se obtienen los mismos servicios a partir de
unamenor cantidad de energia. Entrelos servicios mas comunes que laenergiaprovee, se
encuentran el transporte (por automaoviles, aviones, barcos, etc.), la fuerza motriz (por
medio de motores de combustién interna, eléctricos, etc.), lailuminacion (mediante lam-
paras incandescentes, de descarga, etc., o con luz natural), la conservacion de alimentos
(heladeras, freezers, etc.), lacoccion de alimentos, laclimatizacion (estufasagas, electri-
cidad y equipos de aire acondicionado), etc. Por lo tanto, la eficiencia energética es la
obtencién delos mismos bienes o servicios con menor gasto de energia. Esdecir, resultan
rentables a corto o medio plazo. Paratodos | os artefactos existen alternativas tecnol 6gi-
caseficientes, que emplean menos energiay, en definitiva, brindan el mismo servicio, sin
contaminar y a un menor costo durante su vida Util.

56 Carlos G. TANIDES, ob. cit., pags. 48-51.

57| bidem.
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Las evaluaciones eco-regionales, la certificacion forestal o el orde-
namiento territorial, la evaluacion de opciones tecnol égicas, cambios de
comportamiento y modificacién de medios paraobtener el mismofin, son
claros g emplos que contribuyen aun desarrollo planificado que minimiza
los efectos sobre el CC %,

Tenemos que revisar de qué manera toda la infraestructura urbana
existente estaen condiciones de funcionar con un climadiferente de aquel
parael quefue proyectada. También hay querevisar el disefio arquitecto-
nico, pensando en una arguitecturaen armoniacon el clima, con latopo-
grafiay conlosciclosdelanaturalezay los movimientos del sol.

L asacciones en mitigacion incluyen ladisminucion deemisionesy el
incremento en su captura.

Como se menciond previamente hay cuatro sectores de la economia
Argentina que son responsables del 83 % de las emisiones. Sin embargo,
este hecho no significa necesariamente que sean los que presentan el
mayor potencial parareducir emisiones.

Al respecto, los sectoresindustrial es masrel evantes en emisionesde
GEls (generacion de energia, transporte, cemento y acero) son relativa-
mente eficientes en términos de emisiones y las acciones de mitigacion
son por |o tanto relativamente mas costosas. Por otro lado, existen secto-
res como el delosrellenos sanitarios que poseen una contribuci én menor
sobre las emisionestotales del pais (2,7 %) pero presentan un alto poten-
cial de oportunidades de reducir emisionesaun costo relativamente bajo.

En materiade mitigacionla SAyDS|levaadel ante acciones proactivas,
incluyendo la identificacion y la asistencia técnica a través del Fondo
Argentino de Carbono a desarrollo de programas o proyectos de reduc-
cion de emisiones de GEI's en sectores que son por suimpacto ambiental,
social y econémico prioritarios parala SAyDS.

Desde las otras agencias del Estado, si bien en muchos casos por
razones genas a las ambientales, las politicas publicas implementadas
resultan indirectamente en la reduccién de emisiones de GEls. Laley de
promocién de los biocombustibl es, €l etiquetado energético de heladeras®®

68| bidem.

69 as etiquetas de eficienciaenergética son etiquetasinformativas que se adosan
alos productos manufacturados para describir su desempefio energético. Su objetivo es



168 ACADEMIA NACIONAL DE DERECHO Y CIENCIAS SOCIALES DE CORDOBA

y €l programade cambio de luminarias, en los que participala Secretaria
de Energia, constituyen algunos de los gjemplos a respecto.

Con respecto al Transporte, este sector es muy dependiente de los
combustibles fdsiles, cuyas emisiones de CO?ya en 1990 al canzaban €l
28% de las emisiones de origen energético y contintan creciendo rapida-
mente, por lo tanto hay que potenciar los medios de transporte més efi-
cientescomo €l transporte publicoy el ferrocarril convencional parades-
plazamientosinterurbanosy también serianecesario impulsar lafabrica-
¢ion de motores de tecnologias menos consumidoras de carburante ™.

El desarrollo e implementacion de acciones de mitigacién requieren
delaidentificacién de areas, programasy proyectos que posean potencial
parareducir laemision de GElsy a mismo tiempo contribuyan de mane-
rasignificativaal desarrollo sustentable. Asimismo, resultaimprescindible
identificar fuentes de financiamiento para implementar las acciones y
desarrollar un marco hormativo adecuado que las promueva.

Conrespecto a ultimo puntoy paracitar un gemplo delasaccionesde
la SAyDS en materia legal, se estd promoviendo la aprobacion e
implementacion de los proyectos de ley de proteccion de bosques nativos
que contribuirian areducir las emisiones por ladeforestacion en Argentina.

Por otro lado, es necesario promover, las fuentes renovables ™ espe-
cialmente, la edlica (que consiste en el aprovechamiento del viento), la
biomasa, las micro y miniturbinas hidraulicas, |as solares térmicas (que
captan la energia solar para calentar agua, aire, etc.), las fotovoltaicas
(que generan electricidad a partir del Sol), etc.

mostrar al publico consumidor cudl esla eficienciadel producto que estan comprando.
Muchos paises del mundo han adoptado con mucho éxito estas etiquetas desde hace por
o menos veinte afos. En laArgentina comenzé a aplicarse en forma obligatoria, en un
principio para heladerasy freezers, en abril de 2006.

"Cristian Frers, El cambio climatico y su influencia sobre Argentina. (http://
www.ecoportal .net/Contenido/Temas_Especiales/Cambio_Climatico/
El_Cambio_Climatico_y_su_Influencia_sobre_Argentina 1/9/05).

"1 as fuentes de energia tradicionales son los combustibles fosiles, las grandes
centraleshidroel éctricas, las centralestermonucl eares, etc., y lasopcionesaestasfuentes se
denominan energiasrenovables, energiaslimpias o energias no convencionales porquelle-
van alasustitucion de las energiasfésilesy por tanto alareduccién de emisiones de CO%
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EnlaArgentina, el Grupo CAPSA (CompafiiaArgentinade Petréleo
Sociedad Andnima) esta trabajando en e desarrollo de un interesante
proyecto paragenerar hidrogeno agran escalaapartir delaenergiaedlica,
ComMo unaopcién mas que permitiriaaprovechar este enorme recurso que
posee €l pais, el viento, con fines energéticos .

Para el logro de estas medidas mencionadas, seriainteresante modi-
ficar lafiscalidad de los productos energéticos con la incorporacion de
impuestos ambientales que se inviertan luego en eficiencia y energias
renovables ™. De alli que sea necesario la promocion de una estructura
legal y regulatoria que impulse vigorosamente | 0s aspectos anteriores .

MDL en Argentina

En cuanto al MDL, nuestro pais fue uno de los primeros en contar
con unaoficina, laOficinaArgentinadel Mecanismo para un Desarrollo
Limpio (OAMDL), que entre otras cosas se encarga de evaluar la contri-
bucion d desarrollo sustentable delos proyectosen € MDL implementados
en laArgentina.

Hoy existen una serie de proyectos aprobados y algunos més en
proceso de evaluacién, incluyendo proyectos de captacion de metano en
rellenos sanitarios, con conversion de central es térmicas a ciclos combi-
nados, generacion de energia a partir de biomasa, generacion de energia
edlica, etc.

Enlos dltimostiempos, el MD haincorporado unanuevamodalidad
denominada“ programade actividades’, que tiene como principal objetivo
poder implementar en este contexto politi cas sectorial es que incluyan mas
de un proyecto. En tal sentido, la DCC esta trabajando con la Secretaria
de Energia paraimplementar un programa que incluya una serie de pro-
yectos vinculados con la sustitucion de combustibles fosiles por
biocombustibles.

"2Carlos G. TANIDES, ob. cit., pags. 48-51.
73Cristian Frers, ob. cit.
"4Carlos G. TANIDES, ob. cit., p4gs. 48-51.



170  ACADEMIA NACIONAL DE DERECHO Y CIENCIAS SOCIALES DE CORDOBA
Fondo Argentino de Carbono

Las politicas de promocién de programas y proyectos MDL son ca-
nalizadas en laactualidad fundamentalmente através del Fondo Argenti-
no de Carbono dela Direccion de Cambio Climético, con unaimportante
cantidad de proyectos en distintas instancias de desarrollo.

El Fondo Argentino de Carbono es unainiciativa impulsada por €l
gobierno nacional tendiente afacilitar el desarrollo de nuevos programas
y proyectos que reduzcan emisiones de GEls con el objetivo defortal ecer
laofertade proyectos argentinosy optimizar laparticipacion del paisen el
mercado de carbono, obteniendo mejores preciosy fortaleciendo la capa-
cidad negociadora en el mercado mundial.

El Fondo prestaespecial atencion alaelaboracion eimplementacion
de proyectos de pequefia escala orientados al desarrollo comunitario.

Acciones en capacitacion y concientizacion

Como parte de las responsabilidades asumidas, y tal como se en-
cuentra establecido en el art. 6° dela Convencion, todas | as Partes deben
promover y apoyar laeducacion, la capacitacion y la sensibilizacion del
publico respecto del cambio climético global y estimular laparticipacion
méas ampliaposible en el proceso.

Bajo este marco, la Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sostenible
(SAYDS), a través de la Direccion de Cambio Climético (DCC) desarralla
acciones relativas ala educacion, concientizacion, capacitacion en tres aspec-
tosfundamentales: lacienciadd cambio climético, mitigaciony adaptacion.

En este sentido, durante el 2006 la DCC en colaboracion con el &rea
de Educacién Ambiental delaSAyDSdesarrollaron el Plan de Difusiony
Capacitacion en Cambio Climatico aOrganizacionesdelaSociedad Civil
(OSC) con €l objetivo de capacitar a organizaciones de la sociedad civil
sobre el cambio climético global y susimpactos.

La DCC esta trabajando en muchos de los aspectos mencionados
previamente, entre otras en el marco de un proyecto con laAgencia In-
ternacional de Cooperacion del Japdn sobre fortal ecimiento de capacida-
des nacional es para hacer frente alos impactos del cambio climético.
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Las universidades no solo debieran ser el pivote educacional de la
tematica concerniente al cambio climético generando programas de edu-
cacion gque lleguen ala poblacién en general, sino también mejorando el
nivel curricular, disefiando nuevos material es, organizando conferenciasy
programas de intercambio de estudiantes y profesoresy colaborando en
el desarrollo, lademostraciény laimplementacion de tecnol ogias en be-
neficio delaindustriaprivada ™.

Asimismo, debieran proveer a desarrollo y la implementacién de
campafas nacionales, regionales, estaduales y municipales de
concientizacién paraeducar alapoblacion en general eincentivar laadop-
cion de practicas ambientalistas seguras ™.

Obviamente que estas metas no podran lograrse sin una adecuada
interrelacion con los sectores industriales y gubernamentales 7.

Desarrallo cientifico y cambios en el sector industrial

Por su parte, el sector industrial debera actuar en consonancia con
los sectores universitariosy gubernamentalesen el disefio y el desarrollo
de programas de entrenamiento para permitir que laindustriacumplacon
las regulaciones fijadas por |os gobiernos, debiendo asimismo participar
activamente en los programas de transferencia de tecnol ogias novedosas
haciaindustrias, con el abjeto de coadyuvar al logro delos objetivos pro-
puestos .

Debieran realizar laevaluacién y ponderacion de los costosy bene-
ficiosecondmicosy sociales queinvolucran las posiblesinnovacionesen
las politicas, programasy actividades.

SDiana B. ATri, Cambio climético: sin tiempo que perder, BAE Buenos Aires
Econdmico, Diario de Negocios del martes 10 de noviembre de 1998, pégs. 27/31.

®|bidem.
"71bidem.
8| bidem.
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Regulacion legal

L os gobiernos deberan arbitrar las medidas tendientes al dictado de
un marco legal y regulatorio que permita no solo adoptar “nuevas reglas
dejuego” sino también asegurar su implementacion mediante los meca-
nismos de prevencion y control adecuados.

Se deberian valorar las nuevas tendenciasinternacional es, tanto en
materia de regulacion ambiental como desde la perspectiva de las ac-
ciones tomadas para enfrentar el cambio climético. Debe nutrirse de
las decisiones gubernamental es en el &mbito normativo y de estimulo,
pero resulta indudable que |os protagonistas de su implementacion se-
ran los distintos actores sociales y econémicos que, sobre labase delos
incentivos o desincentivos proporcionados, desarrollarén lasiniciativas
demitigacion.

El gobierno debe promover programas deincentivos econémicos que
fomenten lainnovacion tecnol 6gicay reconversion o adecuacion indus-
trial, con especia énfasis en pegquefias y medianas empresas, tales como
créditos para la reconversion o adecuacion y tasas diferenciales, entre
otros ”®, debe aplicar incentivos fiscales haciendo uso del régimen de fuen-
tesalternativas®, incentivar y promover el uso detecnologiasy combus-
tibles menos contaminantes, como también coordinar actividades conjun-
tasinterjurisdiccionalestendientesatal fin, aplicar programas deincenti-
VoS gue permitan mantener y mejorar en forma progresivala calidad at-
mosférica &, estudiar, evaluar e incentivar a los titulares de proyectos
paraque propicien, sobre cualquier otrainversion, laconstruccion de plantas
de tratamiento de desechos contaminantes .

7SArt. 33 ley 1727 LCABA.
80ATt. 4° ley 869 LCABA.
81Arts. 45y 46 ley 1656 LCABA.

82Art. 20 inc. c de laley 6321 de Santiago del Estero (Normas Generales y
Metodologia de Aplicacion para la Defensa, Conservacion y Mejoramiento del Am-
biente y los Recursos Naturales). También art. 15 de la ley de Medio Ambiente de
Tucuman (ley 6253).
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Participacion: €l rol de los distintos actores

L as acciones de adaptacion y mitigacion requieren de la participa-
cion de distintas areas y niveles de la administracion publica nacional,
provincial y municipal, asi como delacomunidad cientifico-tecnol égicay
lasociedad civil.

Lainstrumentacion de las politicas y acciones en cambio climatico
fronteras adentro recaen fundamentalmente sobre laDCC de la SAyDS.

De cualquier manera, considerando que el conjunto de iniciativas
relativas alamitigacion y adaptacion a cambio climético requiere dela
participacion activa de otros actores se han establecido distintos canales
detrabgjo con ellos.

Comision Nacional Asesora en Cambio Climatico

Esta compuesta por representantes de distintas agencias del estado
gue se reiinen mensua mente con el objetivo principal defacilitar los pro-
cesos participativos y de sinergia entre las diferentes areas del gobierno
nacional eintegrar accionesde mitigaciony adaptacion a cambio climético
en la planificacion de los diferentes sectores y/o sistemas.

Comisién Nacional Cientifico-Tecnolégica

Estacompuesta por universidades einstituci ones cientifico-tecnol 6gi-
cas que se relinen mensualmente con €l objetivo de integrar |as acciones
quedesarrollan en Investigacion+Desarrollo (1+D) conlaspoliticasy medi-
das sobre cambio climético que llevan adelante las agencias del estado.

La DCC también tiene ambitos de trabajo comun con la sociedad
civil y las provincias, en este Ultimo caso fundamentalmente através del
Consgjo Federal del Medio Ambiente (COFEMA).
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Coordinacion

Otro gje fundamental paraformular laENMCC consiste en estable-
cer, através de las politicas de mitigacion, una mayor vinculacion entre
los sectores relacionados a los recursos naturales y aquellos ligados ala
energiay alaindustria.

Dadasas particulares caracteristicas del pais, en el corto y mediano
plazo se deberia privilegiar el aprovechamiento del enorme potencial de
mitigacion delos ecosistemasforestalesy otras actividades vinculadas al
uso del suelo, preparando el camino para una mayor incorporacion de
fuentes de energia renovable en el mediano y largo plazo.

Para ello debe ponerse especial énfasis en la expansion de las areas
forestalesy el impulso de diferentes tipos de proyectos rural es que con-
tengan un efectivo componente de captura de carbono, desarrollando pro-
yectos piloto en los que se desarrollen las necesarias metodol ogias que
permitan cuantificar y verificar la capacidad de captura de carbono.

A partir dealli se podréan establecer vinculos entre las accionesy pro-
gramas de mitigacion de los sectores de recursos naturalesy de energia, en
particular aquellas acciones rel acionadas con laampliacion de la ofertade
biomasa como fuente de energia, la difusion de tecnologias eficientes para
su uso tanto en el &mbito doméstico como de la pequefiay medianaindus-
tria, como asi también agquellas vinculadas a la proteccion de ecosistemas
forestales en cuencas que alimenten centrales hidroel éctricas.

Por su parte, laimplementacion delaENMCC, que debe revestir un
caracter nacional, interinstitucional eintersectorial y que abarcael corto,
medianoy largo plazo, requeriradisefiar, formalizar y operar mecanismos
institucional es especializados de manerade permitir orientar, conducir y
evaluar la aplicacion de las estrategias formuladas.

Estos mecanismosinstituci onal es deberan posibilitar:

- dentar y coordinar esfuerzos convergentes entre los organismos
delaadministracion publicanaciona, provincia y municipal;

- profundizar y extender lainteraccién entre lasinstituciones acadé-
micas, | asinstancias gubernamental es competentesy el sector industrial;

-incentivar aempresarios, productores ruralesy otros actores socia-
les aemprender iniciativas de mitigacion en sus respectivos ambitos;

- establecer unainstancia especializada en normar, regular y verifi-
car las actividades de mitigacién de GEls, de manerade posibilitar -enlos
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casos en que ello seaposible- suincorporacion alos mecanismosinterna-
cionales de comercio de emisiones.

También debe contemplarse lapromocién activade unaampliacola-
boracion internacional en materia de estudios, metodol ogias, proyectos,
desarrollo de capacidades técnicas e intercambio de informaci 6n, apoya-
daenlaasistenciay los servicios que brindan diferentes organismos in-
ternacionales especializados y en acuerdos especificos bilaterales o
multilaterales.

De maés esta decir que en un pais con unatasa de deforestacion que
muestraun incremento alarmantemente en | os Ultimos afios, un incentivo
econdmico paraevitarla seria por demés bienvenido.

Conclusion: “Cambio climético: un problema de todos’

El cambio climético global esun hecho que hadejado muy enclarola
globalizacién delos problemas ambientales, por ello seriaimposibleein-
util enfrentar los problemas mas graves en € ambiente si no es una em-
presa que involucre a todas las naciones &,

Indudablemente, laimplementaci6n delas herramientas previstasen
el marco del Protocolo de Kyoto se encuentra en un estadio de pleno
desarrollo evidenciandose en este sentido, un verdadero gercicio de
learning-by-doing. Se advierte que mientras se recorran las vias traza-
das por estos instrumentos, simultaneamente figuras como fondo de car-
bono, mercado de carbono, créditos de carbono, lanaturalezajuridica, los
marcos normativos e impositivos, demandan ser precisadosy enrigueci-
dos en sus conceptualizaciones y en sus alcances .

83 Cristian Frers, El cambio climatico y su influencia sobre Argentina (http://
www.ecoportal.net/Contenido/Temas_Especiales/Cambio_Climatico/
El_Cambio_Climatico_y_su_Influencia_sobre_Argentina1/9/05).

84 Conf. Investigacion y Promocion. M DL -bono de carbono.construccion de una
agendamultisectorial (http://www.farn.org.ar/comercio/kyoto.html).
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Este gercicio de “aprender haciendo” necesariamente debe ser
transversal, y obligaaconsiderar losaportes, lasexperienciasy lasincer-
tidumbres desde diferentes sectores, tanto publico como privado .

Por €llo, el disefio de un marco de actuacién adecuado para el con-
junto deiniciativasrelativas al cambio climatico supone unagran coordi-
nacion y eficacia con las actividades que llevan a cabo otros actores
vinculados con laproblemética.

Dealli que esimportanteintegrar las opcionesy medidas de mitiga-
ciény adaptacion a cambio climético en otras politicas en curso.

Yaque una politicarealista de cambio climético no puede ser un gje
en si misma, sino que debe responder y contribuir alas estrategias nacio-
nal y regionales de desarrollo. Por ello, la caracteristicadistintivade una
estrategia de cambio climético debe ser su insercién en las politicas sec-
torialesy/o regionales como unavariable més, en algunos casosrel evante
de éstas.

Esto es asi, porque no nos encontramos frente a una cuestion reser-
vada exclusivamente a gobiernos ni tampoco a empresas, a paises desa-
rrollados o sumidos en lapobreza, a sectores productivos o a organi zacio-
nes de consumidores .

Cada habitante del planeta, cualquiera sea la lengua que hable, la
religion que profese, el lugar en que viva, la posicion econdémica que de-
tente o el paisal que pertenezca, es actor, participe, responsabley victima
de lo que suceda en el futuro ¥.

En este marco conceptual, los municipios, losbarrios, y finalmente, la
unidad fundamental de la sociedad, cada familia deberan entender que
éste no es un problema “de los otros’, sino que, de no adoptar acciones
concretas en todos los dmbitos, sin demoras, en no més de cien afios
podria producirse un recalentamiento superior a un grado, provocando
unaserie de fendmenos a partir delos cuales lavida humana se hara mas
que dificil enlatierra®.

85| bidem.

86DianaB. ATrI, pags. 27/ 31.
8’DianaB. ATRI, Ob. cit., pags. 27/31.
88| bidem.
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Para terminar, me gustaria citar, las palabras del ex vicepresidente
estadounidense Albert Arnold Gore (Jr.), conocido como Al Gore: “ El
cambio climatico es un desafio generacional. Tenemos que ser la
generacion que hizo lo que debia” . Ojala que asi sea en aras del
desarrollo sustentable afin de garantizar que las actividades productivas
satisfagan las necesidades presentes sin comprometer las de las genera-
ciones futuras *.

89Expresiones de Al Gore en el primer encuentro sobre “Energia, municipio y
calentamiento global” celebrado en Madrid el 7/2/07. Al Gore en el 2006 protagoniz6 el
documental ganador del Oscar, Unaverdad incomoda, quetratadel cambio climéticoy, en
2007, fue galardonado con el Premio Nobel delaPaz, por su contribucion alareflexiony
accién mundial contra el cambio climético, y con € Premio Principe de Asturias de
Cooperacion Internacional.
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Introduccion *

El presente trabajo monogréfico tiene por objeto el abordaje de las
perspectivas de la regulacién juridica en materia de cambio climético o

“ Abogada. Miembro correspondiente del Instituto. El trabajo se incluye en el
Cuaderno en tanto ha obtenido “PrimeraMencion” en forma compartidaen el Concurso
deMonografias sobre el tema* Perspectivas delaregulacion juridicaen materiade cambio
climético”, organizado por €l Instituto de Derecho Ambiental y de los Recursos Natura-
lesdelaAcademiaNacional de Derechoy Ciencias Sociales de Cordoba (2009).

1L aexpresion“Derecho del Cambio Climético” fuetomadadeladisertacion dela
Dra. SheilaAbed en €l marco delasV Jornadas L atinoamericanas de Derecho Ambiental,
realizadas en laciudad de Salta, en agosto de 2009.
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como bien recientemente ha sido denominado por algunosjuristasel “de-
recho del cambio climatico”, integrante de unaramamasampliaque esel
derecho ambiental, pero desde un aspecto del mismo cual esel vinculado
con latuteladelosglaciaresy ambiente periglaciar, tratando de justificar
y/o fundamentar la necesidad de contar en el derecho positivo argentino
con unaregulacion juridicaespecifica, que con respeto de las autonomias
provinciales y en el marco de un federalismo denominado de
“concertacion” o de “complementariedad maximizante”, establezca los
presupuestos minimos de proteccion de los glaciares (entendidos como
todamasade hielo perenne estable o que fluye lentamente, con o sin agua
intersticial, formado por larecristalizacion delanieve, ubicado en diferen-
tes ecosistemas, cual quiera sea su forma, dimension, y estado de conser-
vacion, integrando su constitucion el material detritico rocosoy los cursos
internos y superficiales de agua) y del ambiente periglacial (entendido
como el area de alta montafia con suelos congelados que actia como
regulador del recurso hidrico), con el objetivo de preservarlos como reser-
vas estratégicas de recursos hidricos y proveedores de agua de recarga de
cuencas hidrogréficas, tanto para las actuales y futuras generaciones, en
razén de encontrarse actual mente -segun estudios cientificosy tal como se
procurardandizar-, amenazadosy en franco proceso de retroceso por efecto
del cambio climético, ademés de otros factores, como por giemplo, inter-
venciones humanas directas e indirectas de proyectos productivos.

Los glaciares y e ambiente periglacial

Concepto 2

Conforme se adelantara en laintroduccién, los glaciares pueden ser
definidos como “toda masa de hielo perenne estable o que fluye lenta-
mente, con o sin aguaintersticial, formado por la recristalizacion de la
nieve, ubicado en diferentes ecosistemas, cual quiera sea su forma, dimen-

2 Se sigue la definicion dada por laley 26.418 de presupuestos minimos parala
proteccién delosglaciaresy el ambiente periglacial.
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sion y estado de conservacion. Son parte constituyente de cada glaciar €

materia detritico rocoso y los cursosinternosy superficiales de agua’.
Entanto, que el ambiente periglacial, es“ el areade altamontafiacon

suelos congel ados que actlia como regulador del recurso hidrico”.

Los glaciares en nuestro pais

Seguin datos proporcionados por la Secretaria de Ambiente de la
Naci6n, Argentina cuenta con un gran nimero de glaciares que se extien-
den alolargo de la Cordillerade los Andes, desde Salta hasta Tierra del
Fuego?.

Sin embargo, no es posible brindar en este trabajo monografico un
detalle exacto de éstos, en razdn de la inexistencia a la fecha actual en
nuestro pais de un inventario nacional de glaciares.

Importancia de los glaciares y del ambiente periglacial

- Constituyen reservorios o fuentes estratégicas de agua. El agua
esun recurso natural fundamental y estratégico parael desarrollodelavida
en d planeta. Sin embargo, uno delos grandes problemas que yaesta afec-
tando alapoblacion humanaanivel global y, en particular, adeterminadas
regiones&ridas, eslaescasez y laslimitacionesen €l acceso a aguapotable
(por uso ineficiente, contaminacion y distribucion espacia heterogénea), co-
locando asi alapoblacion mundial en situacion devulnerabilidad y generando
graves conflictos sociales, econdmicosy ambientales®.

Un reciente documento titulado “El agua en un mundo en cambio”,
delaONU, dibujaun dramatico panoramade lasituacion de los recursos
hidricos del planetay alerta sobre la crisis que se podria afrontar en un

3 V. http://www.ambiente.gov.ar/
4V éase, en ese sentido, los fundamentos a proyecto original de ley 26.418.
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futuro cercano. Este documento indicaque* en muchas partes del mundo
ya se estan imaginando un futuro en el que no se dispongan de fuentes
hidricasfiablesy que por otra parte, lareduccién delosglaciaresy delas
capas de nieve en las montafias a causa del aumento de las temperaturas
globales supone un peligro parael quince por ciento de lapoblacién mun-
dial que depende del agua producida por el deshiel0” °. También sefiala
gue los cambios provocadosen el climapor el calentamiento global pue-
den agravar lasinundacionesy las sequias. Un gjemplo cercano, lo cons-
tituye la sequia que se vivié en Coérdoba y que causo que € dique La
Quebrada llegara a un nivel alarmante por debajo de su estado normal,
situacion que se repitié en casi todas las Sierras Chicas, por 1o que Villa
Carlos Paz entré en aertaroja, pudiendo estos inconvenientes ocasionar
lainterrupcion del suministro de agua potabl e 0 su racionamiento®.

En este grave contexto, corresponde recordar que anivel global, sblo
el 3% del aguatotal del planetaesdulce. El 97 % restante, corresponde
a agua de los océanos. De ese 3 % la mayor reserva se encuentra en
aguas subterréneas y en forma de hielo, en sitios como la Antértida, €l
Articoy los llamados en general glaciares continentales. En el caso par-
ticular de nuestro pais, regiones como la Patagonia, Cuyo y €l Noroeste
Argentino (NOA) se benefician y basan buena parte de sus actividades
en gran medida del agua que proviene de los glaciares?, por cuanto son
reservorios naturales de agua. De no existir este reservorio, 0 Si éste
fuera alterado en sus condiciones naturales, seguramente estas regiones
tendrian una historia muy diferente ala que han transitado en €l Ultimo
siglo. Por ello, laconservacion de los glaciares, y como garantiade ellos
e ambiente periglacial, en cuanto fuentes de agua en estado sélido y
verdaderos ecosistemas, deviene en una cuestion estratégica 'y en una
obligacion indel egable del Estado Nacional para hacer frente alos proxi-
Mos escenarios pronosticados del cambio climético® y ala consiguiente

5 http://www.unesco.org/water/.

6V. LaVoz del Interior, “Alarmatambién en las Sierras Chicas’, martes 27 de
octubre de 2009.

" Documento de Posicion “Sobre el Proyecto de ley de presupuestos minimos
parala proteccion de los glaciares y del ambiente periglacial. Conservacién del Agua,
¢Unacuestion estratégica?’, Fundacion Vida Silvestre Argentina, marzo de 2009.

8V. Capitulo 111 del presente trabajo monografico.
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escasez hidricamencionada, afin de asegurar la provision futurade agua
en lasregiones &idasy semiaridas de laArgentina, tanto paralas actua-
les como las futuras generaciones.

- Son proveedores de agua de recarga de cuencas hidrograficas.
SegUn la Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable de la Nacion,
los glaciares son reservorios de agua en estado sdlido, que almacenan
aguaen invierno principa mente por precipitacion en formade nievey la
liberan en verano por lafusion superficial denievey el hielo®.

El balance de masa glaciar es el resultado de lasumade laacumula-
ciony ablacién. Laacumulacion implicalos procesos que aportan mésal
glaciar, y laablacion implica procesos de quita, 1o que permite laregula-
cion hidrica de los diferentes afluentes, como cabeceras de importantes
cuencas hidrogréficas, abasteciendo |os ecosistemas, la poblacion y las
actividades productivas de gran parte de nuestro pais.

- Actlian como una especie de “ Fondo anticiclico para los rios’,
cumpliendo unafuncién reguladoray de entrega, por cuanto atesoran en
anos ricos en nevadas y entregan € ahorro en afios de penuria hidrica.
Seguin explican cientificos, como el Dr. Ricardo Villalba, director de
IANIGLA %, “en afios pobres en precipitaciones de nieve en alta
montafia, 1os glaciares incluidos los que se Ilaman ‘de escombros’
aportan mas del 60 % del agua de los rios de Mendoza y San Juan.
En los secos dias de los afios de 1968, 1996 y 1998, mas de la mitad
del agua escasa que baj6 por el cauce de los rios Mendoza y Tunuyan,
sobre todo provino del escurrimiento de las reservas en los glaciares
de alta montafia (...). Es decir que son nuestra reserva de agua, la
caja de ahorro para los afios criticos. Ergo, en el desierto cuyano,
cuando escasean las nevadas, si no tenemos enteros nuestros
glaciares -tanto los blancos tradicionales como los que tapados por
escombros no lo parecen- no habra vida posible rio abajo. Ni urba-

V. http://www.ambiente.gov.ar/archivos/web/UCC/File/09ccargentina.pdf.

©JANIGLA - Instituto Argentino de Nivologia, Glaciologiay CienciasAmbien-
tales (CONICET).
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na, ni rural, ni industrial: la vida se extingue donde falta agua y se
expande el desierto” .

En resumidas cuentas, losglaciaresy el ambiente periglacial resultan
fundamental es para alimentar €l aguay mantener |os caudal es histéricos
(Q) de las cuencas hidricas, que son fundamental es en ambientes &ridos
y semidridos, contribuyendo por tanto a la generacion de agua para los
sistemas hidricos superficiales y subterraneos, a ser ambos reguladores
del recurso hidrico.

Por lo expuesto, los glaciarestienen unaimportanciafundamental, a
ser “fuentereguladora’ y de“ entrega’ de aguaen casi todas las regiones
del pais.

- Son reguladores del sistema climatico. La criosfera'?, represen-
tadaen Latinoamérica por |os glaciares de montafiaen losAndes, por los
campos de hielo ubicados en laPatagonia (47°y 52°lat. Sur), y el campo
de Hielo de Darwin en Tierradel Fuego (54° lat. S), juega un rol funda-
mental en laregulacion del sistemaclimatico global. Lanievey €l hielo
tienen un alto albedo (reflectividad) 3, esdecir reflejan muchadelaradia-
cion solar que reciben, por g emplo, algunas partes de laAntértidarefle-
jan hasta un 90 % de la radiacion solar incidente, 1o que es muy alto
comparado con el promedio global que es de un 31 %.

1'Véase el articulo publicado en diario Los Andes el 3 de mayo de 2009. En el
sentido apuntado, otros estudios indican que en afios de escasa precipitacion nival en la
Cordillera, losglaciares suministran hastael 70 % delos caudalesdelosrios de Mendoza
y San Juan, porcentaje que seincrementa hastael 85 % si se consideralacontribucion de
los glaciares cubiertos por detritos y de escombros.

2] acriosfera, consiste en aquellasregionesdelaTierracubiertas por hieloy por
nieve, tanto en territorio continental como en los mares. Incluye i.a. la Antartida, el
Océano Artico, Groenlandia, €l norte de Canada, €l norte de Siberiay lamayor parte de
|as cumbres de | as cadenas montafiosas donde | as temperaturas bajo cero persisten duran-
telamayor parte del afio. En L atinoameérica esta representada por |os glaciares de mon-
tafiaen losAndes, por |os campos de hielo ubicados en laPatagoniay el Campo de Hielo
de Darwin en Tierradel Fuego (54° S) (V. Algjandro 1za et al, “Aspectosjuridicos dela
conservacion delosglaciares’, UICN Seriede Politicay Derecho Ambiental, N° 61).

13 El albedo delasuperficie eslamedidadereflectividad queindicalacantidad de
radiacion solar reflgjada por un cuerpo.
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- Son indicadores del cambio climatico, lo cual es reconocido por
la Secretariade Ambiente de la Nacion, al sefialar que los glaciares ade-
més de constituir unimportante recurso hidrico y turistico, son considera-
dosindicadoresdel cambio climético.

- Los glaciares y ambientes periglaciales son parte de los
ecosistemas altoandinos (conforman dentro de estos grandes ecosi stemas
unidades ecosistémicas menores). Glaciares y ambientes periglaciares
son una parte interactuante de | os ecosi stemas al toandinos, contribuyen-
do ambos alas condiciones tipoclimaticas de alta montafia, y por |o tanto
asu mantenimiento mutuo (ambos generan condiciones propicias parael
mantenimiento de sus respectivas estructuras) °.

- Brindan servicios ambientales (services values), tal como se
denominan en economiaambiental y que son susceptibles de unavalora-
cion econdmica, especialmente al ser cabeceras de importantes cuencas
hidrogréficas que alimentan areas de cultivo, represasy poblaciones hu-
manas *°.

Laimportancia del glaciar es fundamental parael oeste argentino y
el éxito de laactividad de oasis en esta zona ha sido posible graciasala
existenciadeglaciaresenlaCordillera. Especiamente enlaregion cuyana,
donde el agua es un recurso muy escaso, con valores de precipitacion
anual por debajo delos 180 mm. ¥, niveles de precipitacion que caracte-
rizan en términos climéticos alos desiertos.

14V, http://www.ambiente.gov.ar/archivos/web/UCC/File/09ccargentina.pdf.

5 Rall A. MoNTENEGRO, “Las definiciones de glaciar y ambiente periglacial con-
tenidas en la ley nacional N° 26.418 (vetada) son adecuadas para proteger los ambos
sistemas fundamental es paralaconservacion de los ecosistemas altoandinosy el funcio-
namiento delascuencashidricas’, publicado en http://asambl easciudadanas.org.ar/2p=207
y otras péginas de difusion.

16 Millones, incluso miles de millones de per sonas dependen directa o indirecta-
mente de estas reservas naturales de agua potable pare el consumo, la agricultura, la
industriay la produccién deenergia”, dijo Achim Steiner, director g ecutivo del PNUMA.
(V. www.pnuma.org).

17'VV.W. ScHwerDTFEGER, World survey of climatology. Climates of Central and
South America, Amsterdam, Elsevier, 1976.
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Un gemplo puntua de lo expuesto, lo constituye la provincia de
Mendoza, dondelosglaciares han permitido la“ culturadel oasis’ basada
en la agricultura (especialmente, la vitivinicultura®®). En efecto, el con-
traste entre lavegetacion del desierto natural y €l verde deloscultivoses
evidente en toda la provincia, acentuando €l rol de los glaciares como
fuentes de agua, especial mente por cuanto lacontribucién delosglaciares
alos caudales de | os cuerpos de agua se haincrementado en los Ultimos
40 afios debido aladisminucion delas nevadasy alamayor variabilidad
de las precipitaciones durante los ultimos 30 afios, durante los cuales,
inclusive sellegaron aregistrar inviernos sin precipitaciones®.

- Son importantes reguladores del caudal de energia y, en conse-
cuencia, juegan un papel fundamental en la generacién de energiahidro-
eléctricaen nuestro pais. Es el caso de las provincias del Neuguén o Rio
Negro, que cuentan con importantes compl jos hidroel éctricos que con-
tribuyen con un aporte energético fundamental parael desarrolloy creci-
miento de nuestro pais. De la misma manera, el rio Atuel, un rio
interprovincial %, realiza un valioso aporte alageneracion de energia hi-
droeléctrica.

- Representan valores paisajisticos y un importante atractivo tu-
ristico, tal como sucede con la ciudad del Calafate y aedafias, donde €l
Pargue Nacional delos Glaciares por suimponente belleza natural cons-
tituye unamaravilla tnicaen € mundo, que motivé su declaracién como
“Patrimonio Mundial” por laUNESCO en 1981.

- Alo largo de la cordillera, se verifica una estrecha relacion
entre glaciares y actividad socio-cultural, por cuanto existen grupos

18 Convirtiéndola en la quinta productora mundial y la primeradel pais.

19 J. Leva, Recent fluctuations of the Argentinean glaciers, Instituto Argentino de
Nivologiay Glaciologia(IANIGLA), 1999.

2 Asi fue declarado por la C.S.J.N., en la causa “La Pampa, provincia de ¢/
Mendoza, Provincia de § accién posesoria de aguas y regulacion de usos’, sentencia
dictada el 3 dediciembre de 1987, enlaquelamayoriadeclar6 queel rio Atuel esunrio
interprovincial.
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humanos que dependen de estos ambientes, sus actividades econémicas,
su relacion con el entorno. En estalinea, la proteccion de los glaciaresy
Su entorno como reservas estratégicas de recursos hidricos y proveedo-
res de agua de las cuencas, resulta de vital importancia paralas comuni-
dades, afin de enfrentar |as serias consecuenciasy desafios que yaplan-
teael cambio climético?.

En conclusién, servicios ambientales, como la generacion de agua
potable para abastecimiento, la agricultura, la ganaderia, la produccion
hidroeléctrica, €l turismo, € desarrollo de grandes centros urbanos, la
existencia de ecosistemas asociados, sdlo son posibles gracias a agua
almacenada en los glaciares. Por €ello, su no proteccion implicani masni
menos que laafeccion de un recurso estratégico y por extensién de aque-
Ilas actividades que se nutren del agua de los glaciares, generando, en
consecuencia, un impacto econémico derivado.

Retroceso de los glaciares por el cambio climético y las
actividades antrdpicas

El Cambio Climético se haconvertido en unareaidad ineludible. El
clima estd cambiando a un paso desconcertante, especialmente como
consecuenciade laincidenciade actividades humanas. Los estudios cien-
tificos compiladospor el Panel Intergubernamental sobre Cambio Climatico
(IPCC, www.ipcc.ch) dan pruebas contundentes de ello en susinformes:
se estan detectando procesos registrables de variabilidad y cambios
climaticos significativos en décadasy afios recientes. Estavariabilidad y
cambios se han detectado en observaciones meteorol dgicas, hidrol 6gicas
y glaciol 6gicas®.

2V eéase € escrito presentado por laFARN en laAudiencia Piblicarealizadaen
laComisién de Recursos Naturalesy Conservacion del Ambiente Humano delaCémara
de Diputados de la Nacion, 30 de marzo de 2009, disponible en www.farn.org.ar

2 E| documento denominado “Cambio Climatico y Vitivinicultura. Impactos
potenciales del Cambio Climético en la produccion de uvas y vinos en Argentinay el
mundo”, deautoriadelalng. CarlaAurani —-INV (Instituto Nacional delaVitivinicultura),
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De los estudios efectuados surge que los glaciares y ambientes
periglaciares se encuentran amenazados y en retroceso por efecto del
Cambio Climético?, lo que supone unapérdidaen el mediano plazo dela
capacidad de retencion de agua, lo que conllevaria a una afectacion del
régimen hidrogréfico de cuencas hidricas de importanciaregional y una
nuevaamenazaparalasubsistenciay el desarrollo de diferentesregiones
del planeta.

Nuestro pais no estd exento de sufrir losefectosdel Cambio Climético
y nuestros reservorios helados estdn hoy amenazados seriamente. Este
proceso global, esyaunarealidad, y uno delos principal es af ectados son
justamente los glaciares de la Cordillera de los Andes, potenciado por
actividades de origen antropico. Los diferentes escenarios previstos para
las préximas décadas, muestran una disminucion de la superficie de los
glaciares, con lo cual nuestras reservas de agua se veran gravemente
afectadas. Los model os digitales de elevacién muestran que durante los
ltimos 30 afios, 63 delosprincipalesglaciares en los camposde hieloen
la Patagonia se han derretido y contribuido en 0,042 mm. por afio al cre-
cimientodel nivel del mar. A partir de 1995, €l derretimiento se duplicé, lo
que equivale aun crecimiento del mar de 0.105 mm./afio?.

“La situacion de degradacién y retroceso de la que son objeto las
masas de hielo del planetadebido alos efectos del cambio climético, y a
las intervenciones directas e indirectas de | os proyectos productivos ge-
nerados en sus zonas de i nfluencia han suscitado preocupaci 6n cientifica

contempla eventos climaticos extremos como sequia, olas de calor, granizos, heladas,
vientos (Zonda), inviernos menos frios y veranos mas célidos, mayor incidencia de
enfermedades y pestes, mayor periodo libre de heladas, y manifiesta que las principales
regionesvitivinicolasdel mundo han experimentado cal entamiento duranteel Ultimo siglo.
Asimismo, en la Ultima década se han documentado temperaturas superficiales anuaes
promedio que han roto marcas por lo elevadasy también otros cambios en todo el planeta:
enladistribucién del hieloy enlasalinidad, nivelesy temperaturas en 10s océanos.

23 Seguin un articulo publicado enlarevista“ National Geographic” en setiembre
de 2004, titulado “El gran deshiel0”, los glaciares van en retirada. Las plataformas de
hielo sefracturan, el nivel marino se elevay €l permafrost se derrite (V. asimismo http:/
Iwhc.unesco.org/en/list/145/video, tomasen lasque se observalaretiradadelosglaciares).

2 Documento de Posicion “ Sobre el Proyecto de ley de presupuestos minimos
para la proteccion de los glaciares y del ambiente periglacial. Conservacion del Agua,
¢Unacuestion estratégica?’, Fundacion Vida Silvestre Argentina, marzo de 2009, ab. cit.
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y ciudadana por €l retroceso delos glaciares (...). En ambos lados de la
Cordillera de los Andes, la mayoria de los glaciares estan atravesando
como consecuencia del Calentamiento Global un proceso de retraccién
generalizado. El adelgazamiento y pérdida de sus superficies se han mas
que duplicado durante |adécadadelos noventa. Asi también elevaron los
volUmenes de agua que aportan al aumento del nivel del mar, segin reve-
16 un estudio realizado con laayuda de cartografiay radares’” (Rignot et
al., 2003). Este estudio publicado en larevista Science de laAsociacion
Americana para el Avance de la Ciencia, advirti6 el retroceso, con una
aceleracion mayor a la prevista de la mayoria de los 63 glaciares que
monitorean en los Campos de Hielos Patagonicos. Nueve de estos
glaciares son argentinos y estan ubicados en Santa Cruz. “ El retroceso
actual de los glaciares es un fendbmeno generalizado en Los Andes
(...). El retroceso ha sido paulatino durante los ultimos cuatro si-
glos, siendo mas intenso desde la década del ‘70, dijo Ricardo
Villalba, director del Instituto de Nivologia, Geologia y Ciencias
Ambientales” %.

En la linea argumental expresada, corresponde agregar a titulo de
€jempl o que medi ciones realizadas Ultimamente por cientificos en nuestro
pais permitieron observar que los glaciares tributarios del rio Atuel enla
provincia de Mendoza, evidencian una merma constante en los Ultimos
cuarenta afos, periodo en que aumento la temperatura global: tanto los
glaciares Humo y Fiero (ambostributarios del Atuel), muestran un retro-
ceso desde 1948 de mas de 300 metros. Estos retrocesos se verifican
también en el glaciar Upsalay en el Glaciar Viedma que en los Ultimos
anos se encuentra limitado a un sector pequefio por efecto del cambio
climatico, sucediendo lo mismo con el Glaciar Lanin, alo que se agrega
gue conforme documenta una publicacién de la Revista Nacional
Geographic, titulada“ El Gran Deshielo” %, se cal culaque cuando se cred
el Parque Nacional delosGlaciaresen 1910, éste albergaba 150 glaciares
y desde entonces su himero hadisminuido amenosde 30, y el &readela
mayoria de los que alin quedan se ha encogido en dostercios.

% Véase los fundamentos del proyecto original delaley 26.418.

% Revista National Geographic, “ Calentamiento global: informes de un planeta
més caliente”, setiembre de 2004.
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Si bien, en e trabgjo original presentado al concurso hemos acompa-
flado fotografias representativas de |os retrocesos sefiadl ados, por €l tipo
de publicacion no lo hacemos en esta redaccion.

Por efecto del cambio climético y haciendo una enumeracion mera-
mente enunciativa, una pérdidaamediano plazo delacapacidad de reten-
cion del agua, conllevaria: una afectacion del régimen hidrogréfico de
cuencas hidricas deimportanciaregional (por egemplo, €l rio Plomo, enla
Ultima década ha sufrido una retraccion de su caudal en un 40 %); un
impacto negativo en laeconomiaque depende delos glaciares; unamodi-
ficacion del paisaje; y un cambio en sus caracteristicas af ectando €l en-
torno original del lugar. Si a esta amenaza sumamos otras de origen
antrépico, que han cobrado un impulso reciente en la regién (obras de
infraestructura, emprendimientos mineros, etc.), esfactible considerar que
se esta poniendo en serio riesgo y acelerando un proceso de degradacion
de un recurso escaso y cada vez més valorado?.

Necesidad de una normativa especifica de tutela de los glaciares
y ambientes periglaciares. Importancia y fundamentacién juridica

En funcion del marco factico ut supra expuesto, deviene necesario
contar con una normativa de presupuestos minimos de proteccién am-
biental que brinde una tutela adecuada y uniforme a los glaciares y am-
biente periglacia en todo € territorio nacional, ya que conforme se ha
buscado evidenciar en e presente trabajo, actualmente se encuentran
amenazados y en franco proceso de retroceso por efecto del cambio
climético y por intervenciones humanas directas e indirectas.

27 Documento de Posicién “Sobre el Proyecto de ley de presupuestos minimos
parala proteccion de los glaciares y del ambiente periglacial. Conservacién del Agua,
¢Una cuestion estratégica?, Fundacion Vida Silvestre Argentinag, marzo de 2009, ob. cit.
Asimismo, resultainadmisible agregar alapérdidade hielo en cantidad, seaen glaciares
descubiertos, cubiertos o de escombros por efectosdel cambio climatico, un deterioro en
su calidad, por actividades de origen antrdpico que puedan contaminarlos (y con ello, a
corto o largo plazo, anuestros rios) y agravar esta situacion.
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Especialmente, por cuanto esta laguna legal, dada la existencia de
glaciares (ergo reservas estratégicas de recursos hidricos) alo largo de
todala Cordillerade los Andes, desde Salta hasta Tierradel Fuego, afec-
tariasin hesitacion algunaapréacticamentetodo el pais. Si bien, alafecha
actual no existe un inventario nacional de glaciares, prima facie, se po-
driaafirmar que esta situacion comprometeriaacasi todas las provincias
de la RepublicaArgentina.

Por ende, es necesario contar con una normativa de presupuestos
minimostuitivadelosglaciaresy ambiente periglaciares, como respuesta
para hacer frente alos escenarios que planteael cambio climético, lo que
se fundamenta? desde una perspectiva juridica en:

El “ Estado ecol6gico de derecho”. El derecho fundamental y
humano al ambiente

Con posterioridad alareforma constitucional de 1994, el Estado ar-
gentino siguiendo la expresién del constitucionalista Humberto Quiroga
Lavié es un “ Estado ecol6gico de derecho” %, que se materializa espe-
ciamente através de:

- Laincorporacion del derecho fundamental subjetivo y colectivo a
un ambiente sano, equilibrado, apto parael desarrollo humanoy paraque
las actividades productivas satisfagan | as necesidades presentes sin com-
prometer las de las generaciones futuras (arts. 41y 43 de la Constitucion
argentina) .

- La adopcion como modelo de desarrollo para nuestro pais el del
“desarrollo sostenible”, y laincorporacién mediante lainvocacién delas
generaciones futuras del principio de “equidad intergeneracional”, que

28 Enumeraci 6Gn meramente enunciativa.

% Humberto Quiroca Lavig, “El Estado ecol 6gico de derecho en la Constitucion
Nacional”, L.L. 1996-B -950.

%0 Eduardo P. JmenEz, Los derechos humanos de |a tercera generacién, Buenos
Aires, Ediar, 1996.
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implicasiguiendo a constitucionalistaAndrés Gil Dominguez establecer
un concepto de trascendencia constitucional laica, en donde aguellos que
todavia no estén existencialmente en el hoy, titularizan un derecho con-
creto que les posibilite -cuando habiten este mundo- disfrutar de un am-
biente propicio para su humanidad. Por ende, hasta tanto Ilegue dicho
momento, las personas que titularizan en el presente el derecho al am-
biente son parte de una relacién iusfundamental que responde a una es-
tructuratriadica, enlacual como sujetos activos detentan facultades con-
cretas que son exigibles alos sujetos que accionan u omiten en el presen-
te (o quelo han hecho en el pasado pero con efectos en el presente) 3. Al
mismo tiempo contemplalaproteccion del ambiente por parte detodos, y
particularmente con mandatos mas concretos, por parte del Estado .

- La determinacion del andamiaje sobre el cual debe construirse €l
marco juridico ambiental, mediante el deslinde de competencias entre
Naciony lasprovincias parael dictado delanormativajuridico ambiental,
envirtud del cual |aNacién tiene competencia para establ ecer lasnormas
de presupuestos minimos de proteccién ambiental y las provincias las
normas compl ementarias de di chos requerimientos minimas, sin que ague-
[lasalteren lasjurisdiccioneslocales. Los presupuestos minimos son “toda
norma gue concede unatutela ambiental uniforme o comun paratodo €l
territorio nacional, y tiene por objeto imponer condiciones necesarias para
asegurar laproteccién ambiental. En su contenido, deben prever las con-
diciones necesarias paragaranti zar ladinamicadelos sistemas ecol Ggicos,
mantener su capacidad de cargay, en general, asegurar la preservacion
ambiental y el desarrollo sustentable®:.

En e marco del Estado ecol6gico de derecho son las normas de
presupuestos minimos las que brindan la herramienta adecuada a través
delacual sepuede establecer unalineade basey unapoliticauniformea

8L Andrés GiL Dominguez, Punto V1.2.a de lademanda presentada por €l Ab. Gil
Domiguez, en representaci on de la Fundaci 6n Chalideuv-M ovimiento Popular Pampeano
para la Defensa de Nuestros Recursos Hidricos y Ecosistemas (FUNCHAD) ante la
Corte Supremade Justiciade laNacion en el caso del rio Atuel.

2| eonardo F. PastoriNo, El dafio al ambiente, BuenosAires, LexisNexis, 2005,
pag. 125.

3 Art. 6° ley 25.675, Ley General del Ambiente (LGA) o de presupuestos
minimos de proteccién ambiental.



CUADERNO DE DERECHO AMBIENTAL 193

nivel nacional con respecto ala conservacion de los recursos, en el caso
particular de los glaciares y ambiente periglacial. Cabe destacar que la
justificacién de esta consideracion, se basaen quelos servicios ambienta
les que brindan los recursos naturales no estén limitados a los limites
jurisdiccionales, sino que trascienden ampliamente éstos. A mas de €llo,
no se puede olvidar que los glaciares y ambiente periglacial constituyen
unaunidad sistémicaen términos ambiental es, de modo que la uniformi-
dad de criterios en € marco de un régimen de presupuestos minimos
resultaacorde con lanatural ezainterjurisdiccional del bien34. Por ende, el
dictado de una normade presupuestos minimos parael caso de glaciaresy
ambientes periglaciares no solo esjuridicamente correcto sino deseable®.

El derecho fundamental y humano al nivel de vida adecuado
respecto del agua *

El aguaesun recurso natural limitado y un bien publico fundamental
paralaviday lasalud?®.

3 Mariana CATALANA - Mariana Garcia Torres,. “Comentario a veto sobre el
proyecto deley delosglaciares’, L.L.. Sup. Act. del 5/3/09.

% Documento de Posicion “ Sobre el Proyecto de ley de presupuestos minimos
para la proteccion de los glaciares y del ambiente periglacial. Conservacion del Agua,
¢Unacuestion estratégica?, Fundacion Vida Silvestre Argentina, marzo de 2009, ob. cit..

% Para el desarrollo de este punto se ha seguido a Aniza Garcia en su obra El
derecho humano al agua, Espafia, Trotta, 2008; como asi también el trabajo titulado
“Adopcion del derecho humano al agua: Observacion General nimero 15 (Ginebra, 11-29
de noviembre de 2002)”, publicado en www.ubp.edu.ar y diversas presentaciones efec-
tuadas por €l constitucionalistaAndrés Gil Dominguez.

S"En el Medio Oriente, desdelaAntigliedad hastael presente, el control del agua
significabay significael poder de quieneslaposeiany laposeen. En el siglo VIl antesde
Cristo, canales subterréneos transportaban el agua a grandes distancias. Este sistema,
nacido en laactual Turquia, drenabalos acuiferos, y fueluego imitado por Persia, Egipto,
Grecia, India, etc. En el siglo 111 después de Cristo, la destruccion de la Unica presa de
Marib ocasioné la caida y destruccién del Reino de Saba. Paralosincas, €l aguafue el
centro del mundo original, representado por el Lago Titicaca. Las méscaras de Teotihuacan,
talladas con turquesas, representaban el diosdelalluviay el agua. Los mapuches consi-
deraban al ngen-ko, el espiritu duefio del agua, que reside en vertientes, manantiales,
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El derecho humano del aguaesindispensable paravivir unavidacon
dignidad humana, alavez que esunrequisito previo paralarealizacion de
otros derechos humanos.

El derecho humano a agua atribuye a toda persona el derecho a
tener acceso a agua suficiente, salubre, aceptable, accesibley adquirible
para el uso personal y doméstico. Una cantidad de agua salubre es nece-
sariaparaprevenir lamuerte por deshidratacion, parareducir €l riesgo de
enfermedades relacionadas con el aguay para ser proporcionada para el
consumo, losalimentos, y los requerimientos de higiene personalesy do-
mésticos.

En este contexto, lareforma constitucional de 1994, através del art.
75inc. 22 jerarquizd constitucional mente auna serie de tratados interna-
cionales, entre los cual es se encuentran aquell os que contemplan €l dere-
cho del agua, y que imponen en cabeza de los Estados Partes, obligacio-
nes con respecto a asegurar la plena efectividad de tal derecho.

Es asi, que el art. 11 inc. 1 del Pacto de Derechos Econémicos,
Socialesy Culturales, sienta la base normativa del principio de nivel de
vida adecuado, al disponer: “Los Estados Parte en el presente Pacto re-
conocen el derecho de toda personaaun nivel de vidaadecuado parasi y
su familia, incluso, alimentacion, vestido, y vivienda adecuados, y una
mejora continua de las condiciones de existencia(...)".

En las Observaciones Generales N 4, 7, 12, y 15, el Comité de
Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, desarrolla el acance del
contenido del art. 11.1 del Pacto de Derechos Econémicos, Socialesy
Culturales en |o atinente al derecho a unavivienda adecuada, al derecho
aunaalimentacion adecuaday al derecho al agua.

En el caso bajo examen, corresponde traer a colacion la Observa-
cion General N° 15, por cuanto da el fundamento juridico del derecho a
agua, al enumerar en el parrafo 1 del art. 11 del Pacto una serie de dere-
chos que dimanan del derecho aun nivel de vida adecuado, “incluso ali-
mentacion, vestido y vivienda adecuados’, y son indispensables para su

lagos, rios, mares, etc. (RossanaF. BriL, “ Agua. Un derecho paratodoslos seresvivosde
este planeta. Unaobligacion delos gobiernos de tomar medidas efectivas paralaprotec-
cion de este recurso”, Ed. Lexis Nexis, 27 de setiembre de 2007, obtenible en http://
portal anterior.abel edoperrot.com/Noticias/M ostrarNoti ciaNew.asp?cod=1072& tipo=10).
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realizacion. El uso delapalabra“incluso” indicaque estaenumeracion de
derechos no pretendia ser exhaustiva. El derecho al agua se encuadra
claramente en la categoria de las garantias indispensabl es para asegurar
un nivel devidaadecuado, en particular porgue es unade las condiciones
fundamentales para la supervivencia.

Asimismo, los elementos del derecho al agua deben ser adecuados a
ladignidad, laviday lasalud humanas, de conformidad con el parrafo 1
delos arts. 11y 12. Lo “adecuado” del agua no debe interpretarse de
formarestrictiva, simplemente en relacion con cantidades volumétricasy
tecnoldgicas. El agua debe tratarse como un bien social y cultural, y no
fundamental mente como un bien econémico. El modo en que seejerzael
derecho a agua también debe ser sostenible, de manera tal, que este
derecho pueda ser gjercido por las generaciones actuales y futuras®.

Ademas, existe una fuerte presuncion de que la adopcion de medi-
das regresivas con respecto al derecho al agua esta prohibida por €l Pac-
to. Si se adoptan medidas deliberadamente regresivas, corresponde a
Estado Parte demostrar que se han aplicado tras un examen sumamente
exhaustivo de todas las alternativas posibles y que esas medidas estan

% | ossiguientesfactores deben ser aplicados en cualquier circunstanciaparaque
el gjercicio del derecho al agua sea“adecuado”: a) disponibilidad (el abastecimiento de
agua de cada persona debe ser continuo y suficiente paralos usos personalesy domésti-
cos. Esos usos comprenden normalmente el consumo, el saneamiento, lacolada, laprepa-
racion dealimentosy lahigiene personal y doméstica); b) calidad (el aguanecesariapara
cada uso personal o doméstico debe ser salubre, y por lo tanto, no ha de contener
microorgani smos o sustancias quimicas o radiactivas que puedan constituir unaamenaza
paralasalud de las personas); c) accesibilidad (el aguay lasinstalacionesy serviciosde
agua deben ser accesibles paratodos, sin discriminacion alguna, dentro delajurisdiccion
del Estado Parte), lacual presenta cuatro dimensiones superpuestas: 1) fisica (el aguay
lasinstalacionesy servicios de agua deben estar al a cancefisico detodoslos sectoresde
lapoblacion); 2) econdémica (el aguay los servicios einstal aciones de agua deben estar al
alcance de todos y los costos y cargos directos e indirectos asociados con el abasteci-
miento de agua deben ser asequibles -y no deben comprometer ni poner en peligro el
gjercicio deotrosderechosreconocidosen € Pacto-); 3) lano discriminacion (el aguay los
servicios e instalaciones de agua deben ser accesibles a todos de hecho y de derecho,
incluso alos sectores més vulnerables y marginados de la poblacién, sin discriminacion
alguna por cual quieradelos motivos prohibidos), y 4) acceso alainformacion (laaccesi-
bilidad comprende el derecho de solicitar, recibir y difundir informacion sobre las cues-
tiones del agua) (conf. Andrés GiL DominGUEZ, Ob. cit.).
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debidamente justificadas por referencia a la totalidad de los derechos
enunciados en el Pacto en el contexto de la plenautilizacion del méximo
de los recursos de que dispone el Estado Parte.

En consecuenciay en funcién delo aqui expuesto, tanto losglaciares
como |os ambientes periglaciares, forman parte del contenido constitucio-
nal protegido del derecho fundamental y humano al ambientey anivel
de vida adecuado respecto al agua. Por |o tanto, existe una obligacién
estatal de dictar la normativa correspondiente que proteja dicho conte-
nido constitucional, de formatal, que se evite toda clase de acciones u
omisiones queimpliguen directao indirectamente unaintrusi én indebida
por posibilitar |a configuracion de un dafio colectivo a ambientey una
regresion violatoriade laprogresividad del nivel de vidaadecuado rela-
cionado con el agua®.

Por ultimo, el derecho al agua ademas ha sido reconocido en otros
documentosinternacional es, queincluyen tratados, declaracionesy otras
normativas. Por giemplo, el art. 14, parrafo 2, de la Convencién sobre la
Eliminacion detodas|as Formas de Discriminacion en contradelaMujer
estipula que los Estados Partes deberan asegurar a las mujeres el dere-
cho a“disfrutar de condiciones de vida adecuadas, en particular, relacio-
nadas con (...) el suministro de agua” y €l art. 24, parrafo 2, de la Con-
vencién de los Derechos del Nifio requiere que los Estados Partes com-
batan enfermedadesy ladesnutricion “atravésdelaprovision de alimen-
tos adecuadosy nutritivosy aguapotablelimpia’.

% La Corte Suprema de Justicia en €l caso “Vizotti, Carlos Alberto ¢/ AMSA
S.A.” sostuvo que los derechos constitucionales “tienen, naturalmente, un contenido
que, por cierto, lo proporcionalapropia Constitucion”, delo contrario deberiaadmitirse
“quelaConstitucion Nacional enunciaderechos huecos, aser [lenados por €l legislador,
0 gue no resulta méas que un promisorio conjunto de sabios consej0s, cuyo seguimiento
quedaria librado a la buena voluntad de este ultimo (...)". Esto explica que “(...) la
determinacién de dicho contenido configure, precisamente, el objeto de estudio del in-
térprete constitucional. Todo ello, explicatambién, queal reglamentar un derecho constitu-
cional, e llamado ahacerlo no puedaobrar con otrafinalidad que no sealadedar aaqué toda
laplenitud que le reconozca Constitucion Nacional. Luego, estan cierto que los derechos
constitucional es son susceptibles de reglamentacidn, como lo es que esta Ultima esté desti-
nadaano alterarlos (art. 28 C.N.), lo cua significaconferirleslaextensiony comprension
previstas en el texto cimero que los enuncié y que manda asegurarlos’. Por ende, “la
Congtitucion Naciona es Ley Suprema, y todo acto que se le oponga resulta invaido
cuaquierasealafuentejuridicadelaqueprovenga(...)” (C.S.J.N., Falos327:3677 (2005).
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La obligatoria consideracion de otros compromisos internacionales
asumidos por Argentina

El Convenio de Diversidad Biol gicaratificado por ley nacional 24.375
y laConvencion Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio Climético
(1992) ratificada por Argentinamediante ley nacional 24.295/94, implici-
tamente contemplan la conservacién de los glaciares

La Ley General del Ambiente (LGA), 25.675 0 de presupuestos
minimos, especialmente en los principios de prevencion y precaucion

La situacion de desproteccion omisiva derivada de la ausencia de
una norma especifica de proteccion de los glaciares y del ambiente
periglacial, esconculcatoriadelaley 25.675 que establece | os presupues-
tos minimos para el logro de una gestion sustentable y adecuada del am-
biente, la preservacion y proteccion de la diversidad bioldgica y la
implementacion del desarrollo sustentable (conf. art.. 1°). Asimismo, esta
ley consagracomo principiosdelapoliticaambiental nacional -entre otros-
a los principios preventivo y precautorio, ambos presupuestos de la
sustentabilidad, que procuran evitar un dafio ambiental grave eirreversi-
bleenloshienesjuridicos, |0 que en definitivaimpactaraen un bienvital,
como es el agua, tanto para las actuales como futuras generaciones.

El principio precautorio® ingresd al derecho interno argentino (art.
4°, ley 25.675) (LGA)) delamano del derecho internacional . Establece
gue cuando se presuma una amenaza parala salud o el medio ambiente,
laincertidumbre cientifica existente con relacion aagquellano justificala

40 Salvador Dario BercEL, “La recepcion del principio precautorio en la ley
general del ambiente”, E.D., Suplemento Ambiental, 22 de marzo de 2004.

41 Segunda Conferencia I nternacional sobre Proteccidn del Mar del Norte, 1987;
Convenio Marco sobre Cambio Climético art. 3°inc. 3, 1992; Declaracion de Rio, 1992,
Principio 15. Convenio de Biodiversidad Biol 6gica, 1992. Predmbul o. Plan debiodiversidad
del Reino Unido, 1994, parrafo 6.8; Convenio sobre el Comercio Internacional de Espe-
ciesAmenazadas de Faunay Flora Silvestres (CITES); Tratado de Maastrich delaUnion
Europea, art. 130 R-2.
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ausenciadetomade medidas paraprevenir o disminuir el agravio sobreel
bienjuridico colectivo.

En el caso en examen, existe una situacion clara de dafio grave e
irreversible en virtud de encontrarse en peligro e recurso hidrico y los
servicios ambiental es derivados de los glaciares, afectando alas actuales
y futuras generaciones, perjuicio, que de producirse, seria ademas irre-
versible, porque no habriaposibilidad algunade volver las cosas al estado
anterior, alavez que existe una ausencia de informacion relativa a dicho
perjuicio (al no contar con uninventario nacional de glaciares que brinde
con exactitud el detalle delos glaciares existentes en nuestro pais), lo que
hace plenamente aplicable € principio precautorio, obligando a adoptar
medidas tendientes a evitar este dafio y no diferirse las acciones hasta
que efectivamente se tengan noticias certeras acerca de €.

El principio precautorio produce unaobligacion de prevision extendida
y anticipatoriaacargo del funcionario publico, resultaser un mandato de
optimizacion, cuya adecuada aplicacion permite armonizar la tutela del
ambiente y el desarrollo, mediante un juicio de ponderacién razonable.
“Por esta razén, no debe buscarse oposicion entre ambos, sino
complementariedad, ya que latutela del ambiente no significa detener €l
progreso, sino por €l contrario, hacerlo més perdurable en el tiempo de
manera que puedan disfrutarlo las generaciones futuras’ (C.S.J.N., in
re: “Salas, Dinoy otros ¢/ Salta, Provinciadey Estado Nacional s/ ampa-
ro”, Expte. S. 1144 XLIV Originario).

Asimismo, y envirtud del “ principio de optimizacion delaproteccion
ambiental”, es aplicable como complemento maximizante, € principio de
prevencion. Este principio también hasido receptado en nuestro ordena-
miento juridico interno através del art. 4°in fine de laLey General del
Ambiente e impone una atencion prioritaria e integrada de las causas y
las fuentes delos problemas ambiental es, tratando de prevenir los efectos
negativos, los dafios futuros, que sobre el ambiente se pueden producir.

La regla de oro del derecho ambiental es prevenir %2, anticiparse,
habida cuenta de que el ambiente es un bien no monetizable (no traduci-
ble en indemnizaciones en el sentido, de que por gjemplo cuando vale €l

“2 A, Kiss. - D. SHELTON, International Environmental Law, 1991, pag. 6y ss.
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airelimpio, unrio no contaminado) y de dificil recomposicion ulterior, lo
gue justificalatoma de decisiones (ex ante y no ex post). Con acierto se
hadicho que no hay mejor reparacion de un perjuicio que su propiaevita-
cion. En este entendimiento, el principio de prevenciéntiende aevitar un
dafio futuro pero cierto y mensurable, adiferenciadel de precaucion que
introduce una Optica distinta: apunta aimpedir la creacion de un riesgo
con efectostodavia desconocidosy, por lo tanto, imprevisibles. Operaen
un ambito signado por laincertidumbre: lade |os saberes cientificosen si
mismos*.

Se ha dicho que la prevencién y la precaucién constituyen el nuevo
factor de atribucién de la responsabilidad ambiental, alavez que le dan
fundamento a esta Ultima como categoriaauténomay diferenciable, con-
virtiendo asi a derecho ambiental en un derecho de futuro, buscando
evitar dafios aun ante la ausencia de certeza cientificay dejando atras un
derecho de pasado basado en la certeza y centrado en la reparacion del
dafio ya consumado.

Por ende, |os principios precautorio y preventivo constituyen [os nue-
vos paradigmas de la responsabilidad ambiental, por cuanto, hoy el régi-
men de responsabilidad ambiental, debe atender como dimensiones obli-
gatorias, primero a la precaucion, segundo a la prevencion, tercero ala
recomposicion y cese del dafio, y como ultima ratio al resarcimiento o
indemnizacion sustitutiva.

Bajo € titulo “Precedencia de la tutela preventiva: para protegerse
estos bienes |a prevencion-precauci 6n deben aplicarse de modo priorita-
rioalareparacion”, Ricardo L. Lorenzetti, en laobra Teoria del derecho
ambiental “, sostiene que “(...) el legislador establece la precedencia
de la tutela preventiva, es decir, primero prevenir, luego restituir vy,
finalmente, si no quedan opciones, reparar el dafio causado. Esta
secuencia es imperativa, a diferencia de lo que ocurre con la mayo-
ria de los bienes individuales, sobre los cuales €l titular tiene la op-

4 Anibal FaLeo, “El principio precautorio en el derecho ambiental y sus funcio-
nes cautelares y de interpretacion”, LNBA, 2005-4-506.

4 Ricardo Luis LorenzetTi, en la obra Teoria del derecho ambiental, Buenos
Aires, LaLey, 2008.
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cion voluntaria entre la restitucién in natura y el resarcimiento. Esta
regla obedece no sdlo a una opcién valorativa, sino también a una
razén econdémica, ya que son de dificil apreciacion econémica (no
son monetizables)” .

En conclusion, en el caso bajo andlisis, se pueden observar |os si-
guientes supuestos verificatorios que surgen de la descripcién ef ectuada
en los capitulos|l y 111 de la presente monografia:

a) la amenaza de un dafio grave sobre las fuentes de vida;

b) la amenaza de un dafio irreversible sobre |as fuentes de vida.

Por ende, | os principios de precauciony prevencion son susceptibles
de unaaplicacion conjuntay complementaria®. Asi, como minimo debe
actuar la precaucion -si se considera que existe una amenaza incierta de
dafio ambiental- y como méximo la prevencion- si se considera que se
verifica un temor fundado de dafo ambiental, ambos como fundamento
parael dictado de unanormativade presupuestos minimos protectoriade
losglaciaresy ambiente periglacial.

El valor de la calidad de vida

Relacionado con €l punto anterior, y siguiendo aRicardo L orenzetti “,
uno delosvalores masimportantes que seintroducen en laslegislaciones
es el referido ala calidad de vida. El inc. b) del art. 2° de laley 25.675
establece como objetivo “promover el mejoramiento delacalidad devida
de las generaciones presentes y futuras, en forma prioritarid’, ala vez
que expresa gue “se hadicho que hablar de calidad de vidanosremite a
concepto de bienestar (wellbeing o welfare para los anglosajones); y
esto depende de la posibilidad que tenga cada persona de pensar bien
acerca de su propia vida. Como se ve, la hocién se integra de elementos
objetivos y subjetivos y, consecuentemente, demanda un enfoque
multidireccional. Esun principio organizador, esun standard que permite

4 Al ser principios fundantes y estructurantes del derecho ambiental, actuando
como herramientas de tutela anticipada afin de evitar lesionesirreversibles al ambiente.

46 Ricardo Luis LorenzetTi, Teoria del... cit., pag. 59y ss...
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hacer un corte en el tiempo y evaluar € estado de la sociedad en un
momento dado” #7.

El ordenamiento ambiental del territorio como herramienta
estratégica de proteccion de los glaciares y periglaciares frente al
cambio climatico.

Los efectos del cambio climético evidenciados en los glaciares, se
verian potenciados por el posible desarrollo de actividades antropicas, sin
antes contar con un esguema de ordenamiento o planificacion ambiental
del territorio, situacion que podria generar en el mediano y largo plazo
consecuenciastal vez irreversibles.

El ordenamiento ambiental del territorio esuninstrumento de politica
y gestién ambiental que se encuentraexpresamenteincorporado en nues-
tro ordenamiento juridico interno, através de laley 25.675 (LGA) en su
art. 8°(ap.1) y desarrollado su contenido enlosarts. °y 104, Asimismo,

47 Asimismo, se pregunta ¢cudl es el sentido de que el Estado, en el marco de la
normaespecificacomo eslaL ey General del Ambiente, asumalaobligacion de promover
el mejoramiento delacalidad de vidade |as generaciones presentesy futuras? Larespues-
tano esfécil, pero viene respaldada por lastendencias del derecho comparado moderno.
En la propia Conferencia de Estocolmo (1972) se dijo que: “El hombre tiene derecho
fundamental alalibertad, alaigualdady al disfrute de condiciones de vida adecuadas en
un medio de calidad tal quele permitallevar unavidadignay gozar debienestar”.. Agrega
que: “el medio ambiente es hoy reconocido como un presupuesto de viabilidad de bienes
individuales existenciales, como la vida mismay la salud; y por conducto de ellos, la
educacion, lacultura, €l trabajo, el desarrollo personal y social, larecreacion, €l deporte,
etc... Queda justificado, entonces, que el Estado asuma desde una ley ambiental la
obligacion demejorar lacalidad devida’.

4 Art. 9° LGA: “ El ordenamiento ambiental desarrollara la estructura de fun-
cionamiento global del territorio de la Nacién y se generan mediante la coordinacion
interjurisdiccional entrelosmunicipiosy lasprovincias, y de éstasy la ciudad de Buenos
Aires con la Nacion, a través del Consejo Federal de Medio Ambiente (COFEMA); €l
mismo deberd considerar la concertacion de intereses de |os distintos sectores de la
sociedad entre si, y de éstos con la administracion publica” . Art. 10: “ El proceso de
ordenamiento ambiental, teniendo en cuenta | os aspectos politicos, fisicos, sociales, tec-
nol dgicos, cultural es, econémicos, juridicosy ecoldgicosdelarealidad local, regional y
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su reconocimiento no solo esta presente en el derecho interno (Ley Ge-
neral del Ambiente-LGA-), sino que también harecibido acogidafavora-
bleen el derecho comparado, tal como ocurre con el derecho comunitario
europeo através del Quinto Programa Comunitario de Actuacién en ma-
teria de Medio Ambiente, que considera a la planificacion como un as-
pecto fundamental parael desarrollo sostenible. A mayor abundamiento,
también este instituto esta contemplado en el Principio 14 delaDeclara-
cion de la Conferencia de Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente
Humano (Estocolmo en 1972).

En €l caso bajo andlisis, un esqguema de ordenamiento ambiental del
territorio o zonificacion mediante el dictado de la normativa de presu-
puestos minimos pertinente, implicarialaddimitacion dezonas cordilleranas
como reservas estratégicas de recursos hidricos en las que se deberia
limitar o prohibir el desarrollo de actividades, las que si son permitidasy
susceptibles de realizarse en otros sectores cumpliendo previamente asu
autorizacion y €jecucién con los procedimientos administrativos de Evar
luacion de Impacto Ambiental y/o Evaluacion Ambiental Estratégica, se-
gun corresponda. De estaforma, se contaria asi, con un instrumento pre-
ventivo de conflictos ambiental es (ordenamiento ambiental del territorio)
al establecer concretamente |os sectores estratégicos que deben ser pro-
tegidos como fuente de provision de agua. Todo ello, ademés deberia
complementarse con larealizacién de un inventario nacional deglaciares,
punto de partida para el control del avance o retroceso de los glaciares,
como asi del nimero, area, distribucion espacial y otrosfactoresinheren-
tes a su conservacion y la designacion de una autoridad de aplicacion.

nacional, debera asegurar el uso ambiental mente adecuado delosrecursos ambientales,
posibilitar la maxima produccion y utilizacién de los difer entes ecosistemas, garanti zar
la minima degradacién y desaprovechamiento y promover la participacién social enlas
decisiones fundamental es del desarrollo sustentable. Asimismo, enlalocalizacion delas
distintas actividades antropicasy en el desarrollo de asentamientos humanos, se debera
considerar, enformaprioritaria: a) Lavocacion de cada zona o region, en funcion delos
recursosambientalesy la sustentabilidad social, econdmicay ecolégica; b) La distribu-
ciondelapoblaciony suscaracteristicas particulares; ¢) Lanaturalezay lascaracteris-
ticas particulares delos diferentes biomas; d) Las alteraciones existentes en los biomas
por efecto de los asentamientos humanos, de las actividades econdémicas o de otras
actividades humanas o fendmenos naturales; €) La conservacién y proteccion de
ecosistemas significativos’ .
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Existencia de una “inconstitucionalidad por omisién” en el
presente caso #°

La Corte Suprema de Justicia de la Nacion, en la causa “Halabi”, y
en lamismalineade “Casal” *° y de laAcordada 30/2007, establecio que
“(...) laConstitucion, que eslaley delasleyesy se hallaen d cimiento de
todo € orden juridico positivo, tienelavirtualidad necesariade poder gobernar
lasrelacionesjuridicas nacidasen circunstancias socialesdiferentesalasque
exigtian a tiempo de su sancién (...)" Sy, por ende, reafirmo lafuerza nor-
mativadelaConstitucién como uno deloselementos estructura esesenciales
dd Estado congtitucional de derecho como paradigmalocal %2,

Laconculcacién delafuerzanormativade lareglade reconocimien-
to constitucional argentina puede provenir tanto de antinomias como de
lagunas. Las primeras se canalizan mediante la concrecion de acciones
que violan prohibiciones constitucional es expresas o implicitas. Las se-
gundas se operativizan mediante omisiones que conculcan mandatos
tuitivos constitucionales de formaexpresao implicita®.

Asi como se verificalaexistenciade una situacion de inconstitucio-
nalidad cuando se transgrede |a Constitucion porque se hace algo queella
prohibe, existelainconstitucionalidad cuando no se hacelo que ellaman-
da a hacer .

49 Sesigue el desarrollo realizado por Andrés Gil Dominguez, en sus diferentes
presentaciones escritas y orales con motivo de la necesidad de una ley de presupuestos
minimos de proteccion ambiental delosglaciaresy ambiente periglaciar.

% C.S.JN., Fallos 328:3399.

51 Ver Considerando 16.

52 Andrés GiL DomiNGUEZ, 0b. Cit.

58 Andrés GiL DominGuEZ, Ob. Cit.

% Victor Bazan (ccoordinador), “Inconstitucionalidad por omisién”, AA.VV.,
Colombia, Temis, 1997; Victor Bazan, “Neoconstitucionalismo e inconstitucionalidad
por omision”, L.L. 2005-F-775; Nicolés ELiascHEv, “Respuestas judiciales frente alas
conductas omisivas de los poderes publicos en la Ciudad de BuenosAires’, J.A. 2003-I-
21; José Julio FErNANDEZ RopRIiGUEZ, La inconstitucionalidad por omision, Espafia,
Civitas, 1998; Ivan Castro PaTifio, Inconstitucionalidad por omision, Ecuador, Universi-
dad Catdlicade Santiago de Guayaquil, 2006, citado por Andrés GiL DomiNGUEZ, ob. Cit.
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Para detectarla es necesario examinar en cada supuesto de hecho,
si la obligacion de “hacer” que impone la Constitucién viene exigida
inmediatamente, 0 esta condicionada, o temporalmente libradaalaopor-
tunidad y discrecion propias del criterio del érgano sobre el cual recae
el deber %.

José Julio Ferndndez Rodriguez %6 propone como definicion concep-
tual delainconstitucionalidad por omision, lasiguiente: lafaltade desarro-
Ilo por parte del Poder L egidlativo durante un tiempo excesivamente lar-
go, de aquellas normas constitucionales de obligatorio y concreto desa-
rrollo normativo, de formaque seimpide su eficaz aplicacion.

Lafaltade desarrollo incluye tanto alas omisiones absolutas o rela-
tivas. Puede responder arazones voluntarias o involuntarias y salvo que
existaun plazo perentorio en que deban actuar 10s poderes constituidos, la
inactividad debe conectarse a un periodo excesivamente prolongado que
sevinculan alas circunstancias del caso concreto; con lo cual, existe un
encargo constitucional alos poderes constituidosy el paso del tiempo sin
justificacion alguna que determinalaexistenciade un “fraude” constitu-
cional conllevalafalta de eficacia de las normas constitucionales o una
eficacia aminorada de éstas®'.

En el presente caso, e derecho al ambiente y derecho a nivel de
vida adecuado tal como sefialaramos fueron incorporados por lareforma
constitucional de 1994. Por lo tanto, han pasado quince afios sin que se
dicte una normativa que establ ezca |l os presupuestos minimos de protec-
cion ambiental de los glaciares y ambiente periglaciar, a pesar de que
dicho mandato surge del contenido constitucional protegido delos dere-
chos referidos y especial y expresamente del art. 41 parrafo tercero, que
pone en cabezadel Estado Nacional el dictado detales normas. Situacion
de desproteccion omisiva que se agravo con lasancion delaley 25.675,
en la medida en que ésta establecié presupuestos minimos ambientales
generales, que profundizan aun mas la ausencia de una normaespecifica
que prevenga €l dafio ambiental irreversible respecto de los glaciares y

% Germén J. BiparT Campos, Tratado elemental de derecho constitucional argenti-
no, BuenosAires, Ediar, 2000, t. I-A, pag. 435, citado por Andrés GiL DomingUEZ, ob. cit.

% José Julio FERNANDEZ RODRIGUEZ, Op. Cit., pag. 81.
57 José Julio FERNANDEZ RoDRIGUEZ, Op. Cit., pég. 81y ss.
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periglaciares, |o que en definitivaimpactard sobre un bien vital comoloesel
agua, tanto en € presente como también, en las generaciones futuras®.

No obstante, el Congreso delaNacién mediante lasancion delaley
26.418 intent6 subsanar lainconstitucionalidad por omisién en laque el
Estado federal habia incurrido. Dicha norma revestia una importancia
clave porque contemplaba un importante espectro de herramientas de
politicaambiental, asaber: @) establecié | os presupuestos minimosparala
proteccion de los glaciares y del ambiente periglacial con €l objeto de
preservarlos como reservas estratégicas de recursos hidricos y provee-
dores de agua de recarga de cuencas hidrogréficas; b) definié qué se
entiende por glaciaresy periglaciares; c) cred un inventario nacional de
glaciares (punto de partida para saber €l nimero, area, distribucién espa-
cial, avance y retroceso como asi otros factores relevantes para su con-
servacion y paralatomade decisiones); d) prohibio determinadas activi-
dades; e) estableci6 respecto de las actividades permitidas como obliga-
torios los procedimientos de evaluacion impacto ambiental y de evalua-
cion ambiental estratégica con caracter previo a su autorizacion y ejecu-
cion, seguin corresponda en cada caso; f) instituy6 una autoridad de apli-
cacién de lanorma; g) determind infraccionesy sanciones.

Laley 26.418 fue sancionada por unanimidad por la Camara de Di-
putadosy por unanimidad en general por |laCamarade Senadores (con la
salvedad de tres senadores en votacion particular).

Cabe destacar, que la ley 26.418, ademés tuvo una elaboracién
participativa-lo queimplicé un gran consenso- mediante laintervencién
de organismos nacionales de cienciay tecnologia, entrelos que se desta-
cael IANIGLA (Instituto Argentino de Nivologia, Glaciologiay Ciencias
Ambiental es-Conicet-) y diferentes organizaciones socia es, respondien-
do asi a una tendencia actual, cual es la “elaboracion participativa de
normas’ que hacen a interés publico de una determinada comunidad,
como es el caso gque nos ocupa.

Sin embargo, el Poder Ejecutivo Nacional mediante el decr. 1837/
2008, profundizando laincongtitucionalidad por omisién alegada, observé de
formatotal el proyecto de ley registrado bajo el nimero 26.418, convir-

% Andrés GiL DomiNGUEZ, Ob. cit.
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tiéndose asi dicho decreto en una norma regresiva atentatoria de la
progresividad de un derecho econémico, socia y cultural, y por encimade
todo fundamental parala existencia humana que habia sido garantizado
mediante la sancion de laley 26.418" %°.

Conclusiones y perspectivas

Del desarrollo efectuado através del presente trabajo monogréfico,
surge sin lugar a dudas que los glaciares cumplen un rol fundamental en
nuestro pai's como reservas estratégi cas de recursos hidricosy como provee-
dores de servicios ambientales al ser cabeceras de importantes cuencas
hidrogré&ficas queaimentan pobl aciones humanas, areas de cultivo, represas,
etc., posibilitando la existencia de muchas regiones de nuestro pais®.

Sin embargo, los glaciares, tal y como ha quedado evidenciado alo
largo de la presente, hoy se encuentran en riesgo como consecuencia del
fenémeno del cambio climatico, que ha dejado de ser una mera suposi-
cion para ser una realidad, situaciéon que se potencia irrazonablemente
mediante la posibilidad de desarrollo de proyectos productivos en los
glaciaresy zonas deinfluenciaen ausenciade un marco legal regulatorio.

Por ello, laconservacion y/o tutelade los glaciares (y como garantia
deello del ambiente periglacial) deviene en unaobligacion prioritaria, es-
tratégica e indelegable por parte del Estado federal, y un primer paso
paraello, seriacontar con unanormade presupuestos minimos de protec-
cién ambiental, que en cumplimiento de lamanda contenida en el tercer
parrafo del art. 41 de nuestra Carta Magna y en el marco de un
federalismo de “concertacion” o de “complementariedad maximante”,

Y pese aque como hasostenido el juristaitaliano Amedeo Postiglione, “ (...) el
ambiente se pone como un limite respecto a otros derechos incluso importantes como el
trabajo, la propiedad, la iniciativa econdmica, como objeto de la colaboracion de las
fuerzaspoliticasy sociales” (Amedeo Postiglione, magistrado dela Corte | nternacional
deArbitraje y Conciliacién Ambiental; magistrado de la Corte Suprema di Cassazione;
Prof. de Derecho Ambiental delaUniversidad de Roma L a Sapienza).

50 No sdlo de las provincias cordilleranas, sino también de otras vecinas que se
encuentran en zonas més aridas del pais.
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con respecto de las autonomias provinciales y habida cuenta que los ser-
vicios ambientales que brindan los glaciares no estén limitados alimites
jurisdiccionales, estableciera para todo €l territorio nacional una tutela
minima (linea de base) y una politica uniforme con respecto ala conser-
vacion de tales recursos, como respuesta frente ala severa amenaza que
estan sufriendo, subsanando asi lainconstitucionalidad por omisién que
resefiaramos®! y preservandolos como fuentes de agua para las actuales
y futuras generaciones.

Nada més oportuno parafinalizar que recordar lafabulade“Laga-
Ilinade los huevos de oro”: Cierto hombre era duefio de una gallina que
poniahuevosde oro, y creyendo que dentro de ell os encontraria una bue-
na cantidad de este metal, decidi6 matarla. Pero se equivoco en sus pre-
sunciones, pues la hall6 semejante alas demés gallinas, y de este modo,
por haber ambicionado unagran riqueza, perdi6 la pegquefia que poseia®?.

En este contexto, y parano actuar como el duefio delagallinadelos
huevosde oro, el dictado de unanorma de presupuestos minimos de pro-
teccion ambiental para la proteccion de los glaciares y del ambiente
periglacial no sdlo esalgo correcto sino deseable.

61 Dichanorma especia mente deberia contemplar: a) |os presupuestos minimos
paralaproteccion delosglaciaresy del ambiente periglacial con el objeto de preservarlos
como reservas estratégicas de recursos hidricos y proveedores de agua de recarga de
cuencas hidrogréficas; b) definir qué se entiende por glaciaresy periglaciares; ) crear un
inventario nacional de glaciares (punto de partidapara saber €l nimero, area, distribucion
espacial, avancey retroceso como asi también otros factores rel evantes para su conser-
vaciony paralatomade decisiones); d) prohibir determinadas actividades; €) establ ecer
respecto de |as actividades permitidas como obligatorios los procedimientos de eval ua-
cion impacto ambiental y de evaluacion ambiental estratégica con carécter previo asu
autorizacion y eecucion, segun corresponda en cada caso; f) instituir una autoridad de
aplicacion delanorma; g) determinar infraccionesy sanciones.

52 Esoro, Fabulas, Fab. 261 (http://fabulas-esopo.com.ar/).






PERSPECTIVAS DE REGULACION DEL CAMBIO
CLIMATICO. EL SEGURO BASADO EN INDICES COMO
MECANISMO DE ADAPTACION FRENTE AL CAMBIO
CLIMATICO

Renato Antonio VaLazza*

Sumario: Introduccion. I. Propuestas de implementacion de sistemas de mitiga-
cion y adaptacion a cambio climético. |1. Funcionamiento del seguro basado en
indices como mecanismo de adaptacién a cambio climético. 111. Conclusién.

I ntroduccién

Lavariacion delas condiciones meteorol dgicas exige el disefio, ade-
cuaci 6n eimplementacion de politicas publicasafin de enfrentar el desa-
fio queimplicaparalahumanidad, lamagnitud, incertidumbrey compleji-
dad de este fenébmeno. El denominado “cambio climatico” ha dejado de
ser s6lo una amenaza, y |os desastres socionaturales (sequia, incendios,
inundaciones, sismos, etc.) ya son noticiacomun de todos los dias.

Un informe elaborado por € Panel Intergubernamental sobre Cam-
bio Climatico de las Naciones Unidas ha concluido que, como consecuen-
cia tanto del cambio climético como de la concentracion creciente de
poblacion en areas vulnerabl es, |os denominados desastres socionatural es

" Abogado. El trabajo se incluye en el Cuaderno en tanto ha obtenido “Primera
Mencion” en formacompartidaen el Concurso de Monografias sobre el tema*“ Perspec-
tivasdelaregulacién juridicaen materiade cambio climético”, organizado por € Instituto
de Derecho Ambiental y delos Recursos Naturales de laAcademiaNacional de Derecho
y Ciencias Sociales de Cérdoba (2009).
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-v.gr., inundaciones, tormentas severas, olas de calor o aluviones- serén
cada vez més frecuentes, mas intensos y més costosos en |os proximos
anos. El riesgo involucra-parael 2050- laposible desaparicion delacuar-
tapartedelapoblacion mundial y de untercio delasespeciesanimaes?. En
razon de ello, es preciso desarrollar sistemas que consideren la ocurren-
ciadeimpactosy desastres socionaturales, y que preparen eimplementen
apropiadas medidas de respuesta para enfrentar sus consecuencias. Las
posibilidades de enfrentar semejante tragediaexisten, pero el tiempo para
lograrlo se reduce cada dia.

Teniendo en vista estarealidad, |atoma de decisiones en tal sentido
€s urgente pues, de lo contrario, se continuaran produciendo dafios am-
biental esirreparables-sin considerar |as millonarias pérdidas econdémicas
y consecuencias sociales que | os desastres socionaturales conllevan-. En
razon de ello, a evaluar las medidas atomar, no se deben considerar sus
costes econémicos, pues “(...) los costos ecoldgicos, econémicos y
sociales de la inaccién excederan por mucho los costos de inmedia-
tas acciones dirigidas hacia € cambio climatico (...)” 2

Al disefiar estrategias de respuesta’y adaptacion se debe dar priori-
dad a amparo de paises menos desarrollados, pues elemental es princi-
piosdejusticiaasi o demandan. Los paises menos desarrollados contri-
buyen en menor proporcion alatasa de emision de gases; sin embargo,
Son quienes van a sufrir las peores consecuencias, por su menor capaci-
dad de adaptacién. Ello se debe principal mente aque suelen vivir en ciu-
dades vulnerables alaamenaza climaticay carecen de recursos financie-
ros e institucional es necesarios para enfrentar la contingencia.

El cambio climético incrementael riesgo principa mente para aque-
llos que dependen de | as condiciones meteorol 6gicas y de recursos natu-
rales para desarrollar su actividad, dado que muchos de |os ecosistemas
gue actualmente estan amenazados por destruccion y sobreuso resulta-
ran desestabilizados o degradados. L as economias emergentesy de bajos
ingresos -en especial en AméricaLating, el Caribey Asia- estan particu-

LEl texto del informe estéa disponible en http://www.ipcc.ch/SPM 6avr07.pdf.

2 Global Leader For Climate Action, “Facilitating an International Agreement on
Climate Change: Adaptation to Climate Change’. 2009. Online: www.global climateaction.org.
(consultado el 15/9/09).
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larmente expuestas al riesgo climatico. En estas regiones, |os grupos de
poblacion més pobres son los que en mayor medida van a sufrir estos
efectos adversos.

Lacomunidad global empez6 atomar conciencia de lagravedad de
lasituacion en 1992 con la creacion de la Convencion Marco de las Na-
ciones Unidas sobre Cambio Climatico y luego en 1997 con el Protocolo
de Kyoto. Este Ultimo tuvo como objetivo reducir la tasa de emisiéon de
gases en orden a disminuir o detener el ritmo de avance del cambio
climatico. Sin embargo, estos esfuerzos silo han producido modestosre-
sultados en determinados paises y la tasa de emision ha aumentado al
ritmo del crecimiento de laeconomiamundial 3.

L as obligaciones emergentes del Protocolo de Kyoto vencen en €l
2012, razén por lacual lareformadel Acuerdo Internacional se presenta
como unanuevaoportunidad, donde lacomunidad global debe demostrar
su compromiso en laconservacion del medio ambiente. Sin embargo, las
actividades ya no se pueden limitar a prevenir -v.gr., disminucién de la
tasa de emision de carbono- sino que, considerando el cambio climético
existente, deben pugnar por la adaptacién o adecuacion alas nuevas cir-
cunstancias planteadas por éste.

|. Propuestas de implementacién de sistemas de mitigacién y
adaptacién al cambio climatico

Importancia del analisis

En &l 2007, |as partes de la Convencion Marco de las Naciones Uni-
das sobre Cambio Climatico sereunieron en Indonesiaen el 2007 afinde
diagramar lostemas a analizar en la Cumbre de Copenhague -diciembre
del corriente afio- en la que se ha de negociar un nuevo protocolo. El

3 M.E HeLLmuTH; D.E. Oscoop; U. Hess; A. MoorHEAD; H. BHoawaNi (eds.), Index
insuranceand climaterisk: Prospectsfor devel opment and disaster management, Climate
and Society, N° 2, Internacional Research Institute for Climate and Society (IRI), Nueva
York, Columbia University, 2009.
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roadmap adoptado en Bali (Conference Of Parties N° 13 - COP 13)
incluye un plan de accién que determina“bloques claves’ parafortalecer
larespuestafrente a cambio climético, v.gr., tecnologia, mitigacion, re-
cursos financieros y adaptacion.

Delos blogues mencionados asume especial importancialalabor de
adaptacién frente al cambio climatico. Ello, pues, apesar del impetu que
se ponga en tareas de mitigacién, el cambio climético es una realidad,
razon por la cual es necesario analizar cuales son las acciones més efi-
cientes a fin de disminuir sus efectos. En tal sentido, el plan de accién
delineado en Bali, llama a la consideracion de “ (...) estrategias de ma-
nejo y reduccion del riesgo, como mecanismos de participacion y
transferencia del riesgo, como los seguros (...)" 4

En cumplimiento del plan de accién mencionado, las partes se re-
unieron en Poznan, Poloniaen el mesde diciembre de 2008 (COP 14). En
dichaoportunidad, |os del egados de las partes a cargo del bloque“ Adap-
tacion” destacaron el papel de la gerenciade riesgos -principa mente del
Seguro- como mecanismo para enfrentar las consecuencias del cambio
climético®. El potencial del seguro fue evidenciado através delaMunich
Climate Insurance Iniciative (M.C.1.1.), una organizacion de expertos
formada en el seno del Grupo Reasegurador Global Munich Rey de la
Alliance Of Small Island Sates (A.0.S.1.S.), una alianza que nuclea a
pequerios Estados islefios y costeros, que se ocupa del amparo de los
intereses de dichos paisesfrente alas consecuenciasdel cambio climaético.

La importancia del seguro frente a cambio climatico fue también
destacada en la Cumbre realizada en la ciudad de Bonn (Alemania) en
abril del corrienteafio. Ental oportunidad, Kathrin Gutmann sostuvo que
“(...) WWF insta por la creacion de un mecanismo de seguro contra
situaciones de emergencia -locales y regionales-. Este mecanismo
consistiria en dos pilares: 1) un seguro de clima que cubra una de-
terminada proporcion de riesgos de alto nivel, relacionados con los
riesgos climaticos, de pérdidas por desastres, y 2) un mecanismo de

4 Decision COP 13, parrafo 1, punto “c” item “iii”.

5 Munich Climate Insurance Initiative, “Frequently asked questions about
International Insurance Mechanism for Climate Adaptation”, 2009. On line: unfccc.int/
resource/docs/ 2009/smsn /ngo/120.pdf) (consultado el 25/5/09).
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seguro de clima de asistencia, apoyo técnico a los esquemas regio-
nales, locales y los sectores publico y privado (...)"” .

En Poznan, lainclusion del seguro en el marco de un convenio post-
Kyoto fue undnimemente admitiday no tuvo reparos por ningunade las
partes, sino que el tpico se limitd aanalizar modalidades deinclusion e
implementacién. Ello en el convencimiento que el desarrollo del mercado
asegurador en paises carentes de recursos importara grandes beneficios
para su adaptacion a las consecuencias del cambio climético. En la ac-
tualidad, el seguro en dichos estados solo cubreentreel 1y el 3% delas
pérdidas a causa de desastres socionaturales. Si comparamos dicha si-
tuacién con el 40 % de la cobertura en los paises desarrollados, se com-
prendera e precario nivel de evolucion del mercado asegurador en los
paises mas vulnerables a las consecuencias del cambio climatico . En
razén de lo mencionado, es necesario disefiar sistemas de seguros que se
puedan adaptar alas condiciones de vida de | os paises menos desarrolla-
dos. Entales paises, |apoblacion tiene bajo nivel deingreso, sin embargo,
las pérdidas econdémicas a consecuencia de desastres son importantes,
situacion que se profundiza dada su vulnerabilidad alos efectos del cam-
bio climético.

El escaso -cuando no, nulo- acceso a mecanismos de seguro contra
desastres, fuerza a las personas carentes de recursos a autoasegurarse,
hipotecar o vender su capital afin de contar con fondos necesarios para
solventar |as consecuencias econdmicas de desastres socionaturales. De
tal manera, se agravasu situacion de precariedad y vulnerabilidad condu-
ciendo al denominado “ciclo delapobreza’ & En este sentido, se pronos-
tica que “(...) el seguro coadyuvara en el fortalecimiento de la
resiliencia de los paises mas pobres; quienes contarian con un me-

5WWWF Global Climate Policy, “WWTF Expectations for the Copenhagen Climate
deal 2009”, 2009. On line: http://www.worldwildlife.org/climate/Publications/
WWEFBinaryitem 12417.pdf.

7 Koko WARNER; Nicola RANGER; Swenja Surminski; Margaret ARNoLD; Joanne
LiNNNEROOTH-BAYER; Michel Kerian; Paul Kovacs; Celine HErwEIJER, “Adaptation to
Climate Change: Linking Disasters Risk Reduction and Insurance”, United Nations
International Strategy for Disaster Reduction Secretariat (UNISDR), 2009.

8 Fundacion |PADE, “Cambio climéticoy pobreza’”, Online: http://www.fundacion-
ipade.org/upl oad/pdf/cclimatico_pobreza.pdf. 2009 (consultado el 28/5/09).
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canismo que aumenta su capacidad de resistir o sobreponerse a las
consecuencias del riesgo climatico (...)" °. Por otro lado, si bien el segu-
ro no previene ni reduce directamente el riesgo de dafios y pérdidas a
consecuencia del cambio climatico, |os recursos financieros que provee
en caso de desastres puede reducir algunos de los efectos indirectos del
dafio (pérdidas econdmicas, costos de reactivacion, etc.).

Si bien existe gran cantidad de propuestas de implementacion del
sistema de seguro, € andlisis a los fines de este trabajo se limitara a
estudio de las dos presentaciones que tuvieron lugar en Poznan, v.gr., la
propuesta realizada por la Alliance Of Small Island Satus (A.O.S.I.S))
y la realizada por la Munich Climate Insurance Initiative (M.C.I.1.).
Laeleccion se sustenta en laimportanciay o acabado de ambas exposi-
ciones. En efecto, las propuestas mencionadas son lo suficientemente
detalladas como para proveer una base de andlisis. Por otro lado, €l im-
portante papel desempefiado -destacado en el texto de laAsamblea- les
concede grandes posibilidades de realizaci6n de cara ala Conference Of
Parties N° 15 allevarse a cabo en Copenhague.

Anadlisis comparado de las propuestas de la M.C.I.l. y la A.O.SI.S.

En la Conference of Parties realizada en Poznan, se destaco €l
papel de la gerencia de riesgos -principalmente del seguro- como meca-
nismo de adaptacion al cambio climético. Ello, esencialmente, dirigido a
los paises menos desarrollados 'y por consiguiente més vulnerablesalos
efectosddl cambio climético. El papel del seguro fue destacado principal -
mente através de dos propuestas: |aMunich Climate | nsurance I nitiative
(M.C.1.1.) y de la Alliance Of Small Isand Sates (A.O.S.I.S)).

Si bien existen diferencias entre ambas iniciativas, también existen
puntos de contacto, los cuales es menester destacar en pro de un mejor
entendimiento de ellas, y en lablusgueda de elementos que han sido una-
nimemente subrayados en vistas de un futuro acuerdo post-Kyoto a
negociarse a fin de afio en Copenhague. La propuesta realizada por la

9 M.E. HeLLmuTH €t d, ob. cit..
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M.C.I.1. encaja casi en su totalidad dentro del marco definido por
A.O.S.I.S.. Por las caracteristicas de esta publicacion, no incluimos en
este trabgj o, los cuadros explicativos que habian sido incorporados en la
monografiapresentadaa concurso. Sélo sefialamosquelaM.C.1.1. deta-
[lalareglamentacién del sistemade seguro como medio de adaptacién al
cambio climético, en tanto la propuesta de laA.O.S.1.S. afiade referen-
cias arehabilitacion y compensacion de componentes.

Aspectos comunes a las propuestas

Principios pilares

LaM.C.l.l. y la propuesta realizada por la A.O.S.|.S. se sostienen
sobre dos principios/pilares. contaminador-pagador y responsabilidad co-
mun pero diferenciada. El primero delos mencionados es uno de los mas
conocidos-y polémicos- principiosdel derecho mediocambiental; apuntaa
gue los costes ambientales sirvan para su imputacion efectiva sobre el
agente contaminante. Setratade un criterio que supone la proporcionali-
dad entre el grado de contaminacion (capacidad contaminante) y €l pago
aredizar.

Por su parte, €l principio “responsabilidad coman pero diferen-
ciada” es complementario del anterior y pugna que, si bien todos los
paises deben responder frente a problemas ambientales y el deterioro
medioambiental, €l tipoy magnitud de dicharesponsabilidad difiereen cada
uno de ellos, y se determina en razdn de su contribucion a menoscabo.

Lavigenciade dichos principios se advierte en las propuestas de las
mencionadas organizaciones, en un doble aspecto; en cuanto asu finali-
dad, las presentaciones procuran asistir alos paises en vias de desarrollo
-especi almente aquell os parti cularmente vul nerables- en su adaptacion al
cambio climético, mediante lareduccion del riesgo climaticoy su transfe-
rencia a través de mecanismos financieros, todo ello conforme su estra-
tegia de adaptacion. De tal manera, las partes apoyan y facilitan la coo-
peracion en la adaptacion frente alos efectos del cambio climético.

Respecto de su financiamiento, si bien las propuestas se basan en
unaférmula gue sera acordada a través de la negociacion de los Estados
Partes, “(...) casi la totalidad de los gastos seran sufragados por los
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paises desarrollados (...)" . Asimismo, los paises menos desarrollados
se veran beneficiados por la actividad de prevencién que deben realizar
los paises desarrollados, reduccion de riesgos y cobertura de riesgos de
gran escala.

Reduccion del riesgo

Lavital importancia que reviste la prevencion del riesgo ambiental
como mecani smo de mitigacién delas consecuencias del cambio climatico
es una verdad de perogrullo. Desde el comienzo de las negociaciones
referentes al cambio climatico, lareduccion de latasa de emisién de ga-
ses efecto invernadero estuvo en el centro del estudio; en 1992, laDecla-
racion de Rio de Janeiro establecié como objetivo delaConvencion Mar-
co de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climético (CMNUCC) no
solo la estabilizacion de las concentraciones de gases en la atmésfera,
sino también el hecho de hacerlo de formata que permita continuar €l
desarrollo sostenible: ecol 6gica(“ adaptacion delos ecosistemas’), social
(“seguridad de los alimentos”) y econémicamente * (art. 2°).

Posteriormente, en & Protocol o de Kyato de 1997, bajo los principios
de contaminador-pagador y responsabilidad comun pero diferenciada, se
acordd que las Partes del Anexo | liderarian el proceso através de obje-
tivos cuantificados delimitacion y reduccion delas emisiones. Sin embar-
go, el roadmap adoptado en Bali en el 2007 intent6 conservar €l equilibrio
entrelas Partesdel Anexo | y No Anexo |, en materiade compromisosde
mitigaci 6n como también aumentar el sentido de urgencia. Ese equilibrio
se expresaen los parrafos (b)(i) y (b)(ii):

“(...) b) Laintensificacion delalabor nacional einternacional relati-
va ala mitigacion del cambio climético, incluido, entre otras cosas, €l
examen de:

i) Compromisos o medidas de mitigacion mensurables, notificablesy
verificables adecuados a cada pais, incluidos objetivos cuantificados de

10 Munich Climate Insurance I nitiative, ob. cit.

“Harald WINKLER, “Negociaciones paralamitigacion del cambio climatico, con
acento en las opciones para los paises en desarrollo”, Centro de Investigacién sobre
Energia, Universidad de Ciudad del Cabo, 2008 (http://www.undp.org/ climatechange/
docs/Spanish/UNDP_Mitigation_final_sp.pdf).



CUADERNO DE DERECHO AMBIENTAL 217

limitaciény reduccion de las emisiones, por todas | as Partes que son pai-
ses desarrollados, asegurando la comparabilidad de | as actividades entre
si y teniendo en cuentalas diferencias en las circunstancias nacionales,

ii) Medidas de mitigacion adecuadas a cada pais por las Partes
gue son paises en desarrollo en el contexto del desarrollo sosteni-
ble, apoyadas y facilitadas por tecnologias, financiacion activida-
des de fomento de la capacidad, de manera mensurable, notificable
y verificable (...)".

Siguiendo la linea evolucion planteada, tanto la propuesta M.C.1.I.
como de laA.O.S.I.S. incluyen dentro de su estrategia de adaptacion al
cambio climético, un sector dirigido alamitigaci 6n de sus consecuencias;
denominado “prevencion” en laM.C.1.1., y “gerencia de riesgos’ en la
A.OSI.S

Hasta el momento la tarea de prevencion hatenido escasos -cuando
no, nulos- efectosde caraal cambio climatico. Larenuenciadelos paises
desarrollados a tomar concretas medidas de disminucion de la tasa de
emision de gases efecto invernadero se hace presente en este punto.
Muestra de ello es que Estados Unidos -€l pais con mayor tasa de emi-
sién de gases dioxido de carbono- aun no ha ratificado el Protocolo de
Kyoto.

El fracaso de la politica de prevencion disefiada en Kyoto ha provo-
cado que &l cambio climéatico que hace unos afios era considerado una
amenaza, sea actualmente una realidad, a la que ya no se puede evitar.
Lanecesidad del disefio de una acabada estrategia de adaptacion hasido
resaltada por ambas propuestas y, como se desarrollara posteriormente,
laimportanciadel seguro atalesfines es superlativa.

Seguro

Laidea de un sistema de seguro que coadyuve a la adaptacion de
los paises al cambio climatico fue primeramente introducida por la
A.O.S.|.S. en 1991. LaAlianza propuso la formacién de un fondo con
contribuciones obligatoriasdelos paisesindustrializados afin deindem-
nizar a peguefios Estados insulares en desarrollo y paises menos desa-
rrollados por pérdidas resultantes del aumento del nivel del mar. Sin
embargo, la propuesta no se referia estrictamente a un esquema de
seguro y se sostenia en el art. 4.8 de la Convencion Marco de las Na-
ciones Unidas sobre Cambio Climético.
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Endiciembre del 2008 serealizd en Poznan laConference Of Parties
N°14 enlaquelaA.O.S.l.S. -juntamente conlaM.C.I.I.- propusieron al
sistema de seguro como principal mecanismo de adaptacion al cambio
climatico. Ello en el entendimiento de que, a pesar de los esfuerzos de
prevenciony reduccién del riesgo climético, |os paises enfrentarén el au-
mento de lafrecuencia e intensidad de desastres socionaturales, y que el
seguro puede cumplir unafuncién social vital a permitir latransferencia
de dichos riesgos desde | 0s paises mas vulnerablesy con menos posibili-
dades de adaptacion, hacialos paises més desarrollados.

En & marco de las negociaciones tendientes al mejor disefio de un
sistemade seguro, se debera considerar ciertas limitaciones en su estruc-
tura tradicional que se han de solucionar en pro de un mejor funciona-
miento del sistemafrenteal cambio climético. Ental sentido, corresponde
observar que en su disefio actual €l seguro no previene ni reduce los
dafios directos -a personas o0 cosas- a consecuencia de desastres
socionaturales; ademas de no ser siempre lamejor opcion de gestion del
riesgo (en términos de costo-beneficio y posibilidad de desarrollo) 2.

Estas limitaciones son potencial mente agravadas en el contexto del
cambio climatico, € cua plantea nuevos desafios para el sistema de se-
guro: el incremento de dafios potencia mente no asegurables en razon del
aumento delamagnitud y frecuenciadelos desastres socionaturales, y 1o
inapropiado del sistema de seguro tradicional para enfrentar desastres
socionaturales paul atinos (v.gr., sequia).

L as mencionadas debilidades del sistema de seguro, pueden sanearse
através del correcto disefio de iniciativas que maximicen los incentivos
paralareduccion de riesgos de desastres. Para la efectiva aplicacion de
un programa de seguro, es sumamente necesaria laintervencion del sec-
tor publico que asegure alargo plazo lareduccién de todo tipo deriesgos;
el cual debejugar unrol activo afin deintegrar las actividades de reduc-
cion del riesgo 'y |os esfuerzos de desarrollo econémico.

2 M.E. HeLLmuTH et al., ob. cit.



CUADERNO DE DERECHO AMBIENTAL 219

La institucionalidad, funcionamiento y financiamiento del sistema
asegurativo a nivel internacional. La propuesta de la Munich
Climate Insurance Initiative

La Munich Climate Insurance Initiative propone la division del
pilar referido a seguro en funcién del nivel deriesgo afin de cumplir més
acabadamente su funcion de adaptacion al cambio climético. En efecto,
la Iniciativa divide el Insurance Pillar atendiendo a la magnitud de los
dafios cubiertos, en dos niveles: el primer nivel consideralos riesgos de
menor y mediana magnitud, y se denomina Climate | nsurance Assitance
Facility (C.I.A.F); por su parte, el segundo, se ocupa de los riesgos de
mayor magnitud -desastres socionaturales- y se lo denomina Climate
Insurance Pool (C.1.P.). A continuacion se analizaré detenidamente cada
uno de estos nivelesafin del més acabado entendimiento delapropuesta.

Climate Insurance Assitance Facility (C.I.A.F)

El cambio climético actliasobre el riesgo ambiental, es decir sobrela
probabilidad de ocurrencia de un dafio que afecta al medio ambiente la
cual, a consecuencia de este fenémeno, se incrementa tanto su frecuen-
Ccia, como su magnitud.

El programa C.1.A.F. se dirige ala cobertura de riesgos de mediana
escala causados por factores climéticos. Actualmente, tales dafios no
poseen proteccion (v.gr., en el seguro automotor, los dafios al vehiculo a
consecuenciadeinundaciones, vientos, etc., estan excluidosdelapdliza)
y en los seguros agropecuarios donde el grado de exposicion al climaes
directo, la porcion de tierras aseguradas es minima 3. El sistema actual
no protege los dafios causados por las condiciones climéticas, o cual es
vital paraenfrentar |los efectos del cambio climatico. Ante laincertidum-
bre, las aseguradoras, 0 bien excluyen determinados dafios, o bien au-
mentan la prima, con lo que se hace mas dificil su aseguramiento.

B ngtituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria (I.N.T.A.) “Losemprendimientos
asociativos paraacceder a seguro agropecuario”, 2009. On line: http://www.inta.gov.ar/
profeder/info/documentos/cambio/seguro.pdf. Consultado el 23 de marzo de 2009.
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El C.I.A.F. es un programa que pretende amparar a los paises mas
vulnerablesalosefectosdel cambio climatico. Teniendo en vistatal obje-
tivo, el esquematiene por finalidad desarrollar estrategias de adaptacion
anivel nacional complementarios a los planes desarrollados por €l pais
respectivo (efecto indirecto). Por otro lado, provee apoyo técnicoy asis-
tenciafinancieraafin deincentivar al sector privado a participar y asegu-
rar dafios de medianamagnitud acaecidos a consecuenciade condiciones
naturales (efecto directo); los cuales actualmente carecen de cobertura.
Se estimaque atravésdel apoyo técnicoy laasistenciafinancierarecibi-
da, € sector asegurador sera mas proclive al aseguramiento de dafios
hasta hoy sin cobertura. El asesoramiento brindado y los incentivos eco-
nomicos tornaran rentable la cobertura de dafios a consecuencia de de-
sastres socionaturales y temperaturas extremas y prolongadas.

Climate Insurance Pool (C.I.P)

A pesar del impetuy el esfuerzo en perfeccionar los métodosy téc-
nicas de prevencion y reduccion de riesgos, los paises sufren €l incre-
mento de la frecuencia e intensidad de las catéstrofes climéticas. Ello
pues, el cambio climético esunarealidad, alacual yano se puede evitar
sino que sblo cabe atenuar y adaptarse a sus efectos.

Deentrelosriesgos climéticos, las catéstrofes-v.gr., huracanes, inun-
daciones, etc.- son laprincipal preocupacién delacomunidad global fren-
teal cambio climatico. A ello cabe agregar quelas gravisimas consecuen-
cias econdmicas de los desastres socionaturales y su bajo nivel de fre-
cuenciatornan muy dificultoso -cuando no, imposible- su aseguramiento.
Para hacer frente a estas contingencias, la M.C.1.1. ide6 €l programa
Climate Insurance Pool.

Dentro de marco del pilar de seguros, este segundo nivel sedirigea
la absorcion de la porcion de riesgos de mayor magnitud y -
congruentemente con | os princi pi os contami nador-pagador y responsabi-
lidad comun pero diferenciada- pone especial énfasis en la cobertura de
dafios a que estan expuestos |os paises mas vulnerables; quienes son los
masindefensosy |os que menos han contribuido a cambio climatico. La
propuesta exime de todo pago alos paises en vias de desarrollo aquienes
la cobertura se brinda sin costo; el cual se hace recaer sobre |os paises
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mas desarrollados, quienes mayormente han coadyuvado al cambio
climatico.

Considerando lagran magnitud y laminima probabilidad de ocurren-
ciade |os desastres socionatural es con relacion acadaindividuo, las ase-
guradoras son reacias a brindar cobertura a este tipo de riesgos. Ello se
fundamenta en tres aspectos:. por un lado, las consecuencias econdmicas
de dichos desastres superan por mucho €l nivel de primas pagadas: no es
rentable brindar la cobertura. En segundo lugar, |as personas son reacias
en solicitar lacoberturade estetipo de dafios, ello en € entendimiento que
-dada su escasa frecuencia- nunca resultaran victimas de tales dafios.
Por Ultimo, otra barreraal aseguramiento de este tipo de dafios proviene
de lamismaintervencion ex post del sector publico. Cuando los eventos
prueban ser visiblemente catastréficos, losgobiernosliberan laayudapara
desastres, usualmente con €l apoyo de la comunidad internacional. La
participacion del gobierno en cual quier mercado tiene el efecto potencial
de desplazar al sector privado y los mercados de seguros no se eximen.
La manera ambigua como los gobiernos y la Comunidad Internacional
ofrecen y administran la ayuda para desastres aflade méas distorsiones, ya
gue dicha ayuda -gratis e inexplicita- se proporciona cuando |los dafios
son visiblemente el evados, reduciendo entonces el interés delosclientes
potencialesy su disponibilidad de comprar seguros.

Para prevenir tales situaciones el programa C.1.P. prevé un sistema
de reaseguro contra pérdidas extremas. Dicha cobertura seré brindada
por el mercado reasegurador global; ello, en el entendimiento que €l
reaseguro es el instrumento que mejor solucién brindaalaproblematica®®,
razon por la cual asume importanciavital. El sistema que permite a una
aseguradora-en caso de no tener capacidad para solventar las obligacio-
nes de pago- cubrirse contra su responsabilidad en los siniestros por ella
asumidos por exceder su capacidad de responder.

14 Francisco ALcANTARA GRADOS, El seguro de riesgos catastr dficos: reaseguro
tradicional y transferencia alternativa de riesgos, Madrid, Mapfre, 2005.
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II. Funcionamiento del seguro basado en indices como
mecanismo de adaptacion al cambio climatico

I ntroduccioén

En laprimeraparte del andlisis se haevidenciado laimportancia del
desarrollo de una nueva forma de administrar el riesgo climético cuyo
disefio sealo mas humanamente perfecto. El sistema de seguro tradicio-
nal tal como esta disefiado no logra desarrollar acabadamente su funcion
de adaptacién al cambio climético, por lo que es necesario reformarlo y
plantear un nuevo esquema de administracion del riesgo. S6lo un cuida-
doso disefio del sistema de gestion del riesgo, forjara al seguro como
mecanismo de adaptacion al cambio climético.

Lanecesidad de disefiar esquemas de seguros ambientales que sean
capaces de enfrentar las consecuencias del cambio climético, se extiende
alas dos modalidades de dafio ambiental. Por un lado, el aumento de la
intensidad y frecuencia de los dafios a personas o cosas a causa de la
modificacion de las condiciones del medio ambiente, tornan necesario
revisar el funcionamiento del seguro en pro de su perfeccionamiento de
cara a esta nueva realidad. Por otro lado, la hecesidad de contar con un
sistema de seguro de dafio ambiental se hace imperiosa; el estudio, eva-
luaciony desarrollo de un seguro quelogre cumplir unafuncién de garan-
tia, de respaldo frente alaresponsabilidad por laateracion del equilibrio
del ambiente, sonimpostergables.

Si bien lanecesidad de reforma del esquema de seguros seimpone, a
fin delograr un acabado andlisisy dadala estrechez del estudio propuesto
es necesario delimitar la problemética a tratar en esta segunda parte. En
razondeello, enlo quesigue seanalizaralareformadel seguro agropecuario
tradicional, en el entendimiento quelaactividad agropecuariaeslaque mas
directamente esta afectada ala variabilidad de |as condiciones meteorol 6-
gicas. Por otraparte, el disefio del seguro agropecuario actua estaen crisis
y la necesidad de su reforma ya se venia planteando con anterioridad al
cambio climatico y -a diferencia de lo que sucede con el seguro de dafio,
hogar, etc.- el cambio climético esla“gotaquerebalsad vaso”, por lo que
se presenta como una oportunidad para su perfeccionamiento.

Teniendo en cuenta la situacion descripta, € andlisis se centraraen
e estudio de nuevas formas de administrar €l riesgo agropecuario. En
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este sentido, € seguro basado en indices es una nueva sistematica de
administracion del riesgo asumido y que esta siendo objeto de estudios
piloto alrededor del mundo a fin de evaluar su comportamiento. Di-
chos estudios han demostrado |os beneficios de esta novedosa moda-
lidad de administracion del riesgo; cuyas caracteristicas tornan viable
su ofrecimiento en los paises menos desarrollados. Sin embargo, €l
sistema aln esta siendo evaluado, y todavia no se puede aseverar la
utilidad o no del sistema frente alainciertay compleja alteracion de
las condiciones climaticas.

Sstema de seguro basado en indices

L a produccién agropecuaria ha sido siempre una actividad riesgosa.
La incertidumbre sobre los ingresos futuros complica tanto la toma de
decisiones de produccién acorto plazo como el planeamiento einversiéon
alargo plazo. En el mismo sentido, laincertidumbre de ingresos también
[levaalas entidades de crédito a estar menos dispuestas a otorgar présta-
mos alosagricultores. A pesar de que existen a alcance de los agriculto-
res algunas formas de mitigacion del riesgo y autoseguro, estasformasde
administracion del riesgo tienen ciertaslimitacionesy reducen losingre-
sos de las fincas en €l largo plazo .

A pesar de la importancia de la agricultura en la economia de la
mayoria de |os paises, |os mercados formales de seguro, paralatransfe-
renciade riesgos rel acionados con la produccion agricola, son aunincom-
pletos cuando no inexistentes, a lo largo de la mayor parte del mundo
desarrollado y subdesarrollado

Enlos Ultimos afios, ha surgido unaampliagamade nuevos mecanis-
mos que solucionan muchos de los problemas que enfrentan los esque-
mas de seguro agropecuario tradicional. En tal sentido, “(...) Las inno-
vaciones recientes incluyen desde avances institucionales y tecnol6-
gicos que reducen el costo de entrega del producto y de verificacién

5 M.E. HeLLmuTH €t al, ob. cit.
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de pérdidas, hasta una reestructuracion completa del andlisis de ries-
gos y de los contratos de seguros (...)" .

El sistema de seguro basado en indices (o index insurance) es una
nueva herramienta de administracion del riesgo financiero agropecuario
que ofrece laposibilidad superar laslimitaciones del seguro agropecuario
tradicional. El sistema funcionafijando pagos de indemnizacién contin-
gentes cuando un indice objetivo alcanzaciertos nivel es preestabl ecidos.
Laproteccién otorgada alos clientes esta, por consiguiente, basadaen la
suposicién de que el indice estacorrelacionado significativamente con las
pérdidas de produccion.

Los beneficios del sistema han sido evidenciadosy comprobados a
través de estudios pilotos cuyos resultados fueron publicados reciente-
mente en un informe elaborado -a principio del corriente afio- por la
International Research Ingtitute for Climate and Society (1.R.I.) titu-
lado: “Index insurance and climate risk: Prospects for development
and disaster management” ’. Dicho informe concluy6 afirmando que
€l sistema de seguro basado en indices posibilitala coberturade unaam-
pliagamade riesgos climatol égicos por parte de di stintos grupos sociales;
ademés de resolver losinconvenientes del seguro agricolatradicional .

Funcionamiento del sistema de seguro basado en indices

El sistema de seguro basado en indices funciona fijando pagos de
indemni zaci 6n contingentes cuando un indice objetivo alcanzaciertos ni-
veles preestablecidos. Laproteccion otorgadaalosclientes esta, por con-
siguiente, basada en la suposicion de que el indice esta correlacionado
significativamente con las pérdidas de produccién. Los contratos de se-
guro basados en indices se redactan, no contralas perdidas individuales

16 Diego ARrias - Katya CovaRROBIAS, “ Seguros agropecuarios en mesoamerica.
Unaoportunidad paradesarrollar el mercado financiero rural”, Banco Interamericano de
desarrollo. On line: www.iadb.org/document.cfm?d=750797. Consultado el 30 dejunio
de 2009.

' M.E. HeLLMUTH €t al., ob. cit.
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sino, contravariablestalescomo nivelesdelluvia, granizo, heladas, hume-
dad, etc.; o rendimientos por area que estén altamente correlacionados
con las pérdidas agricolas, y que pueden ser medidas independiente y
objetivamente, sin que dependan de acciones del asegurado. En este sen-
tido se ha dicho que “(...) El nivel optimo de indice dependera de la
correlacion entre las pérdidas agricolas y el indice correspondiente,
y la disponibilidad de informacion sobre el indice confiable y verifi-
cable independientemente, con la cual desarrollar tablas actuariales
creibles (...)" .

De lo expuesto surge que existen dos categorias principales de los
productos de seguro basados en indices son: indice de rendimiento por
&rea e indice climético.

- Seguro basado en indices climéticos (S.1.C.)

En e seguro basado en un indice climético, € derecho a premio
surge desde que €l nivel de lluvias, o velocidad de los vientos, etc., es
menor o superior -segln el caso- aun indice predeterminado en un perio-
do detiempo establecido. El indice establ ecido tiene correl acién historica
entre eventos climaticos y los rendimientos del cultivo, de modo que la
distribucion de probabilidad del evento puede ser estimaday € evento
puede ser medido. El indice se usa para determinar la ocurrenciay mag-
nitud del evento estipulado en el contrato de seguro. No hay verificacion
de pérdidas a nivel de finca. Por consiguiente, laindemnizacién ocurre
parael asegurado en el momento que €l evento indexado ocurre, indepen-
dientemente de que el asegurado sufriera 0 no pérdidas por € evento
para el cual se compré el seguro. Dada la estructura del contrato, €l
seguro climatico basado en indices permite que los individuos mitiguen
sus riesgos de producci6n através de un método que esindependiente de
laproduccionindividual .

18 Mario MiraNDA - Rodolfo Quiros, “ Seguro de indice parala agricultura boli-
viana’, Proyecto SEFIR de USAID/Bolivia, 2003. On line: http://aede.osu.edu/Programs/
Rural Finance /PDF%20Docs/Publications/Bolivia/Papers/Spanish/BOLIVIA.SEFIR-
11.seguros.pdf. (consultado el 2/8/09).
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- Seguro basado en indices de rendimiento promedio (S.I.R.P)

El seguro basado en indices de rendimiento regional fue caracterizado
primeramente por Harold Hal crow *° y mejorado por Miranda?. Con base
en dichos trabajos y € aporte de Skees %, en @ 2005 Ozaki y Shirota 2
realizaron un estudio detallado objetivando laformulacion, eimplementacidn
de un contrato de seguro basado en un indicador regional de rendimiento.
Losinvestigadores concluyeron que méas del 80 % delos productoresrura-
les se beneficiarian de algunareduccion del riesgo sistémico.

- Segurotradicional y €l seguro climético basado en indices climaticos

Al igua queeste Ultimo, el contrato de seguro especificalaindemni-
zacion si un indice agregado objetivo -v.gr., rendimiento agricolao gana-
dero- esmenor queel limite especifico. Al igual que el seguro tradicional,
los indices de rendimiento por area se basan en un indicador de produc-
cion agregado.

Sin embargo, para el seguro de rendimiento por area, €l indiceesel
rendimiento de la produccion promedio dentro de un &rea o zona prede-
terminada. Si el rendimiento promedio esta por debajo de un limite
preespecificado los productores asegurados con un contrato reciben pa-
gos de indemnizacion. El seguro de rendimiento por area estd, entonces,
menos correlacionado con € productor individual quee segurotradicional,
pero sigue conservando un grado de relacion, yaquelos rendimientos pro-
medio sebasan en un agregado de rendimientos del productor individua =.

¥ Harold G. HaLcrow, “Actuarial structures for crop insurance”, Journal of
Farm Economics, N° 31, pégs. 418-443, 1949.

2 Mario J. MiraNDA, “Area-Yield Crop Insurance Reconsidered”, American
Journal of Agricultural Economics, N° 73, 1991, pags. 233-254.

2 JR. Skees; B.J. BLack; B.J. BArNETT, “Designing and Rating an Area Yield
Crop Insurance Contract”, American Journal Agriculture Economics, N° 79, 1997, pégs.
430-438.

2V.A. Ozaki - R. SHIRoTA, “ A experiénciado seguro agricolanos EUA: evolugdo
eperformance’, Revista Brasileira de Risco e Seguro, Rio de Janeiro, v. 1, N° 2, pags. 69-
87, 2005.

2 Robert Hameers - John Quicain, “ Optimal producers behavior in the presence
of Area-Yield Crop Insurance”, American Journal of Agricultural Economics, 2002.
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El correcto funcionamiento de esta modalidad de seguro esta direc-
tamente relacionado con una correcta determinacion del &reaalacual se
le brinda una determinada cobertura . Laregion debe ser 1o suficiente-
mente grande como paraque la produccion de cual quier productor margi-
nal no pueda tener un impacto significativo en los rendimientos agrega-
dos. Sin embargo, laregion debe ser |0 méas pequefia posible paraque sdlo
aquellos productores que enfrenten condicionesy riesgos similares estén
en la regién especificada. “ (...) S se expande el area de cobertura
sobrepasando este limite minimo definido climatica y agro
ecol6gicamente el indice estaria sesgado y no seria representativo
de los riesgos tomados por los productores individuales que adqui-
rieran el seguro de rendimiento por area (...)"” . De igual manera, si
se fijala cobertura a un area muy peguefia, no se estaria eliminando ni
reduciendo adecuadamente el riesgo sistémico contra el cual el seguro
indexado intenta proteger alos productoresindividuales.

El seguro basado en indices y el cambio climético

Conrelacion a desenvolvimiento del seguro basado por indicesfren-
teal cambio climatico, mucho no se haavanzado. Uninforme publicado a
mediados del corriente afio por la International Research Institute for
Climate and Society (1.R.1.) ha concluido con la necesidad de adaptar el
seguro basado en indicesalaincertidumbre afiadidapor e cambio climético 2.
Enigual sentido se ha manifestado Néstor Ibarra, a plantear que uno de
lositems que quedan por resolver eslaeval uacion de la adaptabilidad del
sistema frente al cambio climético #.

2 Mario MiranDA - Rodolfo Quiros et al., ob. cit.

% Bharat Ramaswami - Ferry RoE, “Aggregation in Area Yield Crop Insurance:
The Linear Additive Model”, American Journal of Agricultural Economics, 2004.

% M.E. HeLLmuTH €t al., ob. cit.

2" Héctor IearrA, Comodity Risk, Management Group, World Bank. Conferen-
cia “Weather Index Insurance: the New Technological Frontier in Natural Hazards Hedging
Mechanisms’, Manila, Philipinnes, 22-24 de mayo de 2006.
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A findeevaluar e funcionamiento del seguro basado en indicesfrente
al cambio climético, tomaremos como punto de partida de analisis una
serie de observaciones realizadas en el informe mencionado.

El informe destacala existenciade un debate en torno al desenvolvi-
miento del seguro basado por indices frente a cambio climatico. Segin
pronostica, el sistema coadyuvaria a la adaptacién frente al cambio
climético detresmaneras. En primer lugar, como un mecanismo detrans-
ferencia del riesgo, dentro de un sistema-marco de gerencia del riesgo.
En segundo lugar, como un mecanismo que ayuda alas personas a acce-
der arecursos financieros necesarios para escapar alos efectos del cam-
bio climético. En tercer lugar, como un mecanismo que incentive a la
realizacién de actividades tendientes alareduccion del riesgo climético.

Partiendo del andlisis delastres cuestiones descriptas, y consideran-
do los distintos estudios realizados -proyectos piloto- se evaluara el des-
envolvimiento del seguro basado en indicesfrente al aumento delainten-
sidad y frecuencia de los desastres socionaturales.

El seguro como un mecanismo de transferencia del riesgo

El sistemade seguro agropecuario tradicional estaen crisis, y el cam-
bio climético se presenta como una oportunidad para evaluar su funciona-
mientoy proponer su reformulacién. Lamayoriade estossistemastradicio-
nal es han sido administradosy ampliamente subsidiados por losgobiernosy
operan en mercados incompletos. Esto ha debilitado la eficacia de dichos
instrumentos, y también su acceso por parte de los productores quienes
pueden verse facilmente excluidos de los esquemas de seguro tradicional a
consecuencia de numerosas caracteristicas de disefio estructural.

En €l sistemade seguro tradicional la ocurrenciadel siniestro setie-
ne por verificada cuando existe un dafio, unamenguaen el interés asegu-
rado. Ello conllevala carga de verificacion por parte de la aseguradora,
consistente en trasladarse hasta el lugar del siniestro y constatar su ocu-
rrencia(art. 76 ley 17.418). Todo ello desemboca en un excesivo costo a
cargo de la aseguradora, gasto que posteriormente se ve trasladado a
asegurado através de lafijacion de la prima.

La situacién descripta ha provocado que el mercado del seguro
agropecuario tenga un escaso -cuando no nulo- desarrollo en los paises
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mas vulnerablesalos efectosdel cambio climético. En ciertos Estados no
se cuenta con sistemas de seguro y, en los que si cuenta, su precario
disefio estructural lo torna sumamente costoso, por 1o que no esta al al-
cance de los productores agropecuarios de menos recursos.

En este sentido, & sistema de seguro basado en indices se presenta
como unaherramienta que solucionagran parte de los defectos estructurales
ddl seguro tradiciona . Considerando su menor costo operativo, estamodali-
dad de seguro es un producto que et d alcance de |as personas con menos
recursos, quienes contaran con un sistemaque les brinde tranquilidad en pro
del mejor y méseficiente desarrollo de su actividad productiva.

Bajolasistematicadel seguro basado en indices, el siniestro se veri-
fica cuando € nivel de lluvias o velocidad de viento, etc., supera o es
menor -segln el caso- a un indice predeterminado. La ocurrencia del
siniestro se comprueba a través de informe de un centro meteorol gico
delazona, através del cual se comunica€l nivel -delluvias, de vientos,
etc.- de un determinado periodo de tiempo -mensual o0 anual, segun €l
caso- y de acuerdo a una simple constatacion con € parametro previa-
mente establecido se tendra o no por configurado el siniestro. Con €llo,
los costos operativos del sistema de seguro se ven seriamente disminui-
dos y, consecuentemente, la prima a pagar por el asegurado. Por otro
lado, es necesario advertir que la misma sistemética de compraobacion
eliminalaposibilidad defraude.

El disefio de este novedoso mecanismo de administracion del riesgo
aln esta en estudio y todavia quedan ciertas cuestiones operativas por
resolver. El sistema de seguro basado en indices implica una reestructu-
racion del andlisisderiesgosy delos contratos de seguro. Es por ello que
revistevital importanciainstalar canales de comunicacion atravésdelos
cuales brindar abundante informacion a la sociedad, en general, y alos
actores vinculados a politicas de gobierno y aseguradoras, en particular,
sobrelos efectos del cambio climéticoy lasvirtudes del sistema de segu-
ro basado en indices como herramienta de atenuacién de sus consecuen-
cias. En el mismo sentido, se debe brindar informacién acabaday com-
pletarespecto delaviabilidad deimplementacion del sistema, asi como su
funcionamiento, alos fines de que € sector asegurador pueda entender y
confiar en el ofrecimiento del producto.

El disefio del contrato de seguro basado en indicesy, en particular, la
seleccion de un indice apropiado, revisteimportanciacrucial, alosfines
de disminuir el denominado “riesgo debase”. El riesgo de base esunade
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las mayores complicaciones que dé laimplementaci én del seguro basado
en indices; se refiere a la situaciéon que se presenta cuando no existe
correlacion entre el indice fijado y las pérdidas sufrida por el productor.
En consecuencialaaseguradorarealiza pagos cuando no existe pérdidao
no realiza pagos cuando existen pérdidas.

El seguro como mecanismo que ayuda a la personas a acceder a
recursos financieros necesarios

El clima se hatornado una cuestion clave en laagenda de desarrollo
en la actividad agropecuaria. Para las personas con menos recursos, la
variabilidad e imprevisibilidad de las condiciones climatol égicas se pre-
sentan como un riesgo que reduce las opciones y limita la capacidad de
desarrollo. El riesgo se materializaen dos niveles:. €l efecto directo, refe-
rido a las consecuencias de desastres socionaturales, y €l indirecto, la
amenaza de su ocurrencia (independientemente de que ocurra o no).

Cuando €l desastre natural ocurre, las personas con menos recursos
son las més vulnerables a sus consecuencias. Estos sectores de la socie-
dad no cuentan con el capital necesario para recuperarse; en ciertas cir-
cunstanci as hasta pueden verse obligadas avenderlo con tal de sobrevivir
a impacto del desastre natural. Cuando los efectosinmediatosdelacrisis
concluyen, las personas con menos recursos aun sienten sus consecuen-
cias, las cuales persistiran, dado que la situacion en la que se hallan es
peor de la que se encontraban antes de su ocurrencia.

Por otro lado, bajo laamenaza de la posible ocurrencia de un desas-
tre natural, |as personas con menos recursos evitan tomar riesgos. Evitan
realizar inversiones e innovaciones que podrian incrementar su producti-
vidad, desde que €l riesgo que implicatomar la decision conlleva el au-
mento de su vulnerabilidad. La evidencia sugiere que los productores
agropecuarios sacrifican entre el 10 y e 20 % de sus ingresos cuando
usan estrategias tradicionales de gestion del riesgo 2.

2 | nstituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria (1.N.T.A.) “Losemprendimientos
asociativos paraacceder a seguro agropecuario”, 2006. On line: http://www.inta.gov.ar/
profeder/info/documentos/cambio/seguro.pdf. (consultado el 23/3/09.
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Todo lo dicho conlleva que las entidades financieras sean reacias a
otorgar créditos a productores rurales. Esta imposibilidad de acceso al
crédito reduce de manera critica el acceso a nuevas técnicas y tecnolo-
giasquetiendan amejorar laproduccion. Aun cuando lasequia (o inunda-
ciones, huracanes, etc.) ocurran un afio entre cinco o seis, laamenazade
su ocurrencia es suficiente para bloquear €l crecimiento econémico.

Lapobrezalimitalacapacidad delas personas paramanejar losries-
gos climéticos. El cambio climatico exacerba esta situacion, y |os paises
menos desarrollados enfrentan de manera fuerte la amenaza. Los meca-
nismos detransferenciade riesgo, como los seguros, han jugado unrol en
la mitigacion del riesgo climatico en muchas partes del mundo. Sin em-
bargo, generalmente no esta disponible en los paises en desarrollo: €l
mercado asegurador es limitado y no esta orientado hacia las personas
mas pobres.

El sistema de seguro basado en indices es una nueva alternativa
superadora de |as deficiencias de |a of erta del mercado asegurador tradi-
cional. Si selo disefiaeintroduce cuidadosamentetiene el potencial para
contribuir de manerasignificativaa desarrollo sustentable.

El seguro basado en indices puede ser aplicado a diferentes clases
de riesgos relacionados con el clima -desde riesgo de sequia o inunda-
ciones hasta huracanes o ciclones-. En el mismo sentido, esta nueva
modalidad de seguro permite ser aplicado por parte de diferentes nive-
les de sociedad -aun nivel micro, por parte de pequefios productores, a
un nivel medio, por parte de aseguradoras y bancos, a nivel macro por
parte del gobierno.

El sistema de seguro basado en indices posibilita que las personas
€ON MEeNoS recursos puedan asegurarse contralos riesgos climéticos. De
tal manera, e panorama visto desde las fuentes de financiamiento cam-
bia. Si las entidades financieras estén en conocimiento de que sus deudo-
res estan asegurados contrariesgos relativos al clima, serAmas viable €l
ofrecimiento de créditos. Si ocurre unainundacién, sequia, huracan, etc.,
y laproductividad del campo disminuye, serael asegurador el encargado
de hacerse cargo de las pérdidas.
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El seguro como un mecanismo que incentiva a la realizacion de
actividades tendientes a la reduccién del riesgo climatico
(prevencion)

El contrato de seguro agropecuario tradicional, tiene el defecto de
promover en los clientes lareduccion del uso de buenas précticas admi-
nistrativas o la alteracién de sus buenas practicas de produccion por €l
hecho de estar asegurados.

Bajo lamodalidad de seguro agropecuario basado en indices se solu-
cionalaproblemética, pueslaindemnizacién ocurre cuando un indice se
mueve positivamente o negativamente rebasando un limite predetermina-
do, y no cuando ocurre una pérdida especificaen laproduccion. El méto-
do con el que serealizalaliquidacién se basa en un evento cuyaocurren-
ciano estaligada al comportamiento del cliente, porque &l pago se basa
en laintensidad de un indice climatico en lugar del impacto explicito del
mismo evento climético en €l rendimiento. Con laeliminacion delanece-
sidad de determinar laindemnizaci6n para cada productor individua men-
te, el riesgo moral se reduce o se elimina.

L ositinerarios de indemnizaciones se basan en eventosindependien-
tes, pero correlacionados ala produccion real. De esta manera, €l cliente
tieneunincentivo claro paraminimizar las pérdidasa mejorar lasestrate-
gias de reduccién de riesgos, de manera que si laindemnizacion fueraa
ocurrir apartir de un riesgo relacionado con €l clima, €l cliente, de hecho,
podria recibir una indemnizacién que cubra més que sus pérdidas. Los
beneficiosde meorar laadministracion del riesgo son dos: €l productor se
beneficiaal incrementar su produccién, y susflujosdeingreso mejoran a
partir de lasindemnizaciones asi como del ingreso adicional de aumentar
su produccidn. Particularmente, éste es el caso con €l seguro indexado a
rendimiento por area.

[11. Conclusién

El disefio eimplementacion de politicas plblicasafin de enfrentar la
incertidumbrey complejidad del cambi o climético es unanecesidad impe-
riosa; y la estrategia a seguir ya no solo debe tener como objetivo la
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prevencion del fenémeno, sino también la atenuacion y adaptacion a sus
efectos. La eleccion y puesta en marcha de cualquier tarea que pretenda
la proteccion del medio ambiente exige la colaboracion de todos | os sec-
tores de la sociedad; es necesario un trabajo conjunto que integre sector
publico, sector privadoy sociedad civil.

Las politicas propuestas por la Munich Climate Insurance Initiative
y la Alliance Of Small Island Sates poseen la virtud de evidenciar la
importancia del seguro como instrumento de transferencia del riesgo
climético. Sin embargo, €l disefio estructural del seguro tradicional posee
deficiencias, las cuales es menester salvar en busca de una mejor estra-
tegia de adaptacion.

En estetrabajo hemos destacado |amodali dad de seguro agropecuario
basado en indices como mecanismo idéneo para sanear las debilidades
del disefio estructural del seguro tradicional. El sistemahasido sometido
adiferentes pruebas piloto afin de evaluar su comportamiento frenteala
alteracion delas condiciones climéticas, |as cual es han probado susvirtu-
des. Sin embargo, existen cuestiones operativas que habraque resolver a
poner en marchalaherramienta, pues su funcionamiento involucraasun-
tos institucionales, desarrollo tecnol 6gico, etc., que han ser analizadosy
reformados. Es necesario realizar estudios afin de determinar el indicea
partir del cual se tiene por configurado €l siniestro, desarrollar centros
meteorol 6gicos confiables, etc., afin deforjar a sistemacomo mecanis-
mo de adaptacion al cambio climatico, etc..

El cumplimiento detales desafios dependera de unatarea de coordi-
nacién entre los diferentes sectores involucrados: aseguradoras, sector
publicoy sociedad civil; o cual demandaratiempo deinvestigaciony de-
sarrollo, tareas claves para enfrentar €l desafio del cambio climético.

LaMunich Climate Insurante Initiative y lapropuestadelaAlliance
Of Small Island Sates lucen por demas alentadoras al destacar al siste-
ma de seguros como una herramienta clave de adaptacion a las conse-
cuenciasdel cambio climatico. Sin embargo, considerando el gran movi-
miento de capitales que las propuestas exigen y el grado actual de toma
de conciencia por parte de los Estados con mayor tasa de emision de
gases efecto invernadero, podemos concluir que muy dificilmentelas pro-
puestas puedan tener real cabida en el acuerdo a negociarse en
Copenhague a fin de afio.

Parece ser que las consecuencias del cambio climatico que diaadia
se observan y los resultados de estudios cientificos realizados respecto
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delasfuturas consecuencias social es, econémicasy ambiental es que éste
conllevard no son suficientes paralatomareal de concienciade la mag-
nitud del desafio. Slo unavez que se tome concienciade las consecuen-
cias que paralahumanidad conlleva el cambio climatico es que se estara
en condiciones de plantear unamecanicade financiamiento como laidea
daporlaM.C.l.l.y laA.O.SlI.S.

Sin perjuicio de que anivel macro muy dificilmente seincluyaen el
corto plazo un mecanismo como €l ideado por las ONGs que comenta-
Mos, su aporte es vital para el desarrollo de politicas publicas no a nivel
internacional sino anivel micro, anivel nacional, tendientes ala adapta-
cion alas consecuencias del cambio climatico. Es necesario quelas auto-
ridades de cada pais -y, en mayor grado, |os representantes de paises mas
vulnerables- comiencen arealizar estudiostendientesal perfeccionamiento
del sistemade seguro basado en indices. Si anivel internacional alin no se
hatomado real conciencia de lamagnitud del cambio climético, es hora
que a nivel local se comience a tomar cartas en el asunto. El disefio
estructural del seguro agropecuario basado en indices llevara tiempo de
maduracion para poder salir al mercado y cumplir con los beneficios que
actualmente promete, por 1o que si bien las posibilidades de adaptacién
existen, éstas se reducen cada dia que dejamos pasar.

El cambio climatico ha dejado de ser una amenazay ya es unarea-
lidad que dia a dia vivimos, ya no se puede mirar para otro lado. Sblo a
través de una labor coordinada entre sector publico, aseguradorasy so-
ciedad civil es que se podrasiquiera mitigar las consecuencias del fené-
meno. Sblo cabe recordar las palabras de Al Gore quien al recibir su
Premio Nobel de la Paz sostuvo: “ Estos son los dltimos afios de deci-
sion, pero pueden ser los primeros afios de un mejor y mas brillante
futuro, si es que hacemos lo que debemos. Nadie debe creer que una
solucién serd encontrada sin esfuerzo, sin costo, sin cambios’ 2° %,

2 Albert Arnold Gore, “Al Gore's Nobel Prize Acceptance Speech”, 2007. On
line: www.alternet.org/story/70330/read_al_gore%E2%80%99s nobel_...iew& cID=7872
81& plD=787064. (consultado el 15/8/09).
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