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Politica de cambio climatico estadunidense

RuTH ZAvALA HERNANDEZ*

El presente trabajo tiene como objetivo resefiar tres textos que abordan el
tema de la politica de cambio climatico estadunidense. En primer lugar,
el trabajo de Paul Isbell titulado “Una visién preliminar de la futura poli-
tica energética de Obama”. Posteriormente, analizaré las ideas de Joel
Kurtzman plasmadas en el texto “The Low-Carbon Diet, How the Market
Can Curb Climate Change”. Y finalmente, el articulo de Michael Levi
intitulado “Copenhagen’s Inconvenient Truth”. Estos, a pesar de tratar
tres aspectos diferentes del tema en cuestién, tienen la virtud de ser com-
plementarios en el tratamiento, pues los tres autores tienen puntos de

coincidencia en sus visiones.

LA PROBLEMATICA EN TORNO AL CAMBIO CLIMATICO

En la dltima década, el tema del cambio climético! ha adquirido gran re-
levancia a nivel internacional llegando a posicionarse como una de las
prioridades de la agenda internacional, debido a las predicciones catas-
tréficas para el planeta provistas por la comunidad de cientificos. No obs-
tante, el tema se ha politizado por la incidencia que tiene en el resto de las
esferas de la vida cotidiana. Principalmente, me refiero al estrecho vinculo
entre cambio climético y las cuestiones energéticas (es decir, su relacién
con el modelo y sistema econémico que prevalecen).

* Maestrante del Programa de Posgrado de la Fcpys, uNaM. <ruthrhcp@hotmail.com>.

1 El cambio climdtico ha sido definido por el Panel Intergubernamental sobre Cambio Clima-
tico (IPCC) como una “importante variacion estadistica en el estado medio del clima o en su
variabilidad, que persiste durante un periodo prolongado (normalmente decenios o incluso
mads). El cambio climdtico se puede deber a procesos naturales internos, a cambios del for-
zamiento externo, o bien a cambios persistentes antropogénicos en la composicién de la
atmoésfera o en el uso de las tierras”.
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Los gases de efecto invernadero (GEN? son los causantes del cambio
climdtico; entre éstos, el diéxido de carbono es el mds abundante, ya que
es emitido durante la quema de combustibles fésiles como el petréleo, el
carbén y el gas natural. Estos recursos se utilizan hoy para prdcticamente
cualquier proceso industrial y agricola, por lo que la regulacién juridica
a favor del clima muchas veces ha sido entendida como una amenaza
para diversos sectores de la economia y, en general, para el crecimiento
econémico.

A nivel internacional, el primer documento que trata el tema es la
Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico
(cMNUCc) de 1992. Posteriormente, en la tercera Conferencia de las Partes
(Cop-3), se aprob¢ el Protocolo de Kioto (1997), instrumento que establecié
por primera vez compromisos cuantificables y vinculantes de reduccién de
emisiones de GEI para los Estados que lo ratificaron y que tuvieran el esta-
tus de desarrollados, exentando a los paises en desarrollo, por considerar
que eran mucho menos responsables histéricamente de la crisis climdtica.

El cambio climédtico ha sido un tema particularmente problematico
en Estados Unidos debido a su estructura gubernamental. Las caracte-
risticas institucionales de la divisién de poderes han sido el principal
obstédculo para adoptar medidas favorables en este dmbito (Antal, 2004:
103). Aunado a lo anterior, en el caso del cambio climdtico, el tema que
me ocupa, existen tres circunstancias para entender lo anterior: a) hay
evidencia cientifica poco conclusiva del fenémeno; b) Estados Unidos es
uno de los mayores consumidores per cdpita de energfa f6sil, y ¢) la mag-
nitud de la oposicién empresarial® interna fortalecida a través de su cabil-
deo en el Congreso (Falker, 2001: 168).

Hasta hace muy poco tiempo, este pais habia fungido como uno de los

principales opositores a la regulacién internacional a favor de la protec-

2El ipcc ha definido a los GEI como gases integrantes de la atmésfera, de origen natural y
antropogénico, que absorben y emiten radiacion en determinadas longitudes de onda del
espectro de radiacién infrarroja emitido por la superficie de la tierra, la atmésfera y las nubes.
Estas propiedades causan el efecto invernadero. El vapor de agua (H,0), dioxido de carbono
(co,), oxido nitroso (N,0), metano (CH,) y 0zono (03) son los principales gases de efecto inver-
nadero en la atmdsfera terrestre. Ademds existe una serie de gases de efecto invernadero
totalmente producidos por el hombre, como los halocarbonos y otras sustancias que contie-
nen cloro y bromuro, de las que se ocupa el Protocolo de Montreal.

3 Fundamentalmente compuesto por las industrias que emplean combustibles fésiles: carbén,
petréleo y gas, la mayoria representada por la Coalicién Climética Global (Gcc, por sus
siglas en inglés). También se puede mencionar al sector quimico y el automotriz.
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cién ambiental, especificamente en cuanto al tema de cambio climético; sin
embargo, hoy parece que esa politica ha dado un giro con las iniciativas
planteadas por el presidente Obama.

Los EsTiMuLoS DE OBAMA

Paul Isbell es investigador en el drea de economia, comercio internacional
y geopolitica de la energfa, del Real Instituto Elcano de Madrid. En 2005,
creé el Programa de Energia de dicha institucién y desde entonces estd a
cargo de la direccion. Actualmente, reside en Washington D. C., donde se
desempefia como asociado senior del Centro de Estudios Estratégicos e
Internacionales (csIS).

La tesis principal de su articulo titulado “Una visién preliminar de la
futura politica energética de Obama” se centra en la idea de que lograr
la independencia energética ha sido, desde la campafia presidencial, uno
de los principales objetivos del actual presidente. No obstante, debido a
otras prioridades existentes en la agenda nacional y a la crisis financiera
actual, romper con la dependencia de los combustibles fésiles provenientes
de naciones politicamente inestables y hostiles a su pais es un tema que
ha quedado relegado en la agenda legislativa, por lo que es necesario
que el Estado asuma un papel mds activo para lograr consolidar su poder
e influencia en el tema a nivel internacional (Isbell, 2009: 3).

De acuerdo con Isbell la independencia energética ha sido un tema
retérico desde hace ya varias décadas. Sin embargo, en el pasado fue una
prioridad para este pais, ya que los precios del petréleo hicieron que Esta-
dos Unidos no viera dicha situacién como una amenaza. No obstante,
con el tiempo, la independencia energética cada vez se asocia méas con la
seguridad nacional, por lo que hoy en dia prevalece la percepcién de que
mientras mayor sea dicha dependencia, el pais y la seguridad nacional son
mds vulnerables.

Uno de los argumentos principales que emplea el autor para enten-
der por qué le ha sido dificil al presidente Obama cambiar la concepcién
en torno a una economia energética es el de la crisis financiera global,
pues ésta ha sido un obstdculo para el cumplimiento de los objetivos
planteados en campafia. El déficit presupuestario del gobierno fue apro-
ximadamente del 10 por ciento del PIB, esto supone el mayor déficit pre-

supuestario desde la segunda guerra mundial (Isbell, 2009: 3). Derivado de
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lo anterior, los fondos canalizados para el programa energético de Obama
no han sido los esperados.

De acuerdo con el autor, la pérdida de poder politico, econémico y
militar de Estados Unidos se refleja en muchos dmbitos y uno de éstos es
precisamente el tema energético. Para Isbell mantener ese poder depende
de tres factores: en primer lugar, generar una recuperacién econémica lo
mads rdpido y lo més dindmicamente posible, que es muy poco probable
sin un estimulo estatal importante; en segundo lugar, lograr una trans-
formacién de la politica energética nacional construyendo, cuanto antes,
una economia “verde”, y, finalmente, restablecer la influencia de Estados
Unidos en el mundo, aunque se vea mds constrefiida por un marco multi-
lateral, implementando una politica climédtica ambiciosa (Isbell, 2009: 7).

Segun el autor, el presidente Obama ya ha puesto en marcha algunas
medidas que, aunque modestas, reflejan el cambio de politica estaduniden-
se, del que los expertos en la materia han venido hablando en los dltimos
meses. Para lograr los objetivos planteados en cuanto a la generacién de
energia renovable, el presidente ha puesto en marcha los siguientes esti-
mulos: a) desgravaciones fiscales de la produccién de energia solar y edli-
ca, lo cual es una realidad, pero se pretende hacer extensiva esta politica
a mds tipos de energias renovables y a la inversién en eficiencia; b) des-
gravaciones fiscales para energias hibridas; c) primas;4 d) normas de car-
tera de renovables;® ¢) fondo para la tecnologia de energia renovable;
f) programa nacional para gestionar las emisiones de O, (sistema cap-and-
trade);® g) mejorar la recuperacién del petréleo y el secuestro de co,;” y,
h) energfa nuclear® (Isbell, 2009: 11-21).

Se concluye que la coyuntura econémica y financiera actual es un
elemento determinante para la formulacién de la politica energética del

4 Ofrecen un precio suplementario garantizado por encima y mds alld de la tarifa eléctrica estdn-
dar a aquellos productores que suministran, a la red nacional, electricidad procedente de
fuentes de energfa renovables.

5 Se refiere a que la energfa renovable represente cuando menos el 10 por ciento de la mezcla
eléctrica hacia 2012 y el 25 por ciento hacia 2025.

6 El sistema de comercio de emisiones, comercio de bonos de carbono o sistema cap-and-trade son
términos sinénimos, por lo que en el presente texto serdn empleados de manera indistinta.

7 Es el proceso mediante el cual se captura o extrae el diéxido de carbono de la atmésfera y se
almacena en un depésito. Estos depdsitos o sumideros de carbono pueden ser naturales o
artificiales, los mds importantes son los océanos y los bosques.

8 El presidente Obama ha reconocido que no serd posible prescindir de este tipo de energfa,
por lo menos en el corto plazo, puesto que representa actualmente el 20 por ciento de la mez-
cla energética de Estados Unidos. No obstante, ha reconocido expresamente que no es una
energfa limpia ni la solucién al problema ambiental.
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presidente Obama. De una forma u otra, dicha coyuntura ha servido para
sensibilizar a los representantes y senadores estadunidenses en torno al
problema climdtico. Por lo que se ha visto hasta el momento, puede ase-
gurarse que el presidente estd aprovechando los tiempos de crisis para
ampliar su margen de maniobra politica e influir en el Congreso. La inves-
tigacién y desarrollo de tecnologias limpias se ha presentado ante la opi-
nién ptiblica como un aliciente para renovar el sistema financiero. No cabe
duda de que este sector serd considerado uno de los pilares para facilitar
la reactivacién de la economia estadunidense y mantener asi su poder hege-

monico que ha sido tan cuestionado en los tltimos afios.

EL MERCADO DE CARBONO:
{COMO REDUCIR EMISIONES?

Joel Kurtzman es integrante del Instituto Milken, un think tank estaduni-
dense apartidista y no lucrativo. Su linea de investigacién principal es la
globalizacién y sus riesgos. Es director ejecutivo del proyecto Save del
instituto al que pertenece, el cual se enfoca en tres temas: seguridad ener-
gética, cambio climdtico y energias alternativas. Se ha desempefiado como
editor de la Harvard Business Review y editor y columnista de The New
York Times. En los inicios de su carrera trabajé como economista interna-
cional para Naciones Unidas.

La idea central de su articulo “The Low-Carbon Diet, How the
Market Can Curb Climate Change” es que el comercio de emisiones es el
mecanismo de mercado mds viable para mitigar el cambio climético en
el planeta de una forma mds eficiente y menos costosa, comparado con
mecanismos no flexibles como por ejemplo fijar impuestos. De acuerdo
con el autor, el sistema cap-and-trade encarece las emisiones de gases de
efecto invernadero, lo que motiva a los emisores a reemplazar las fuen-
tes de emisiones por algo menos dafiino para el medio ambiente. Si los
emisores no pueden hacer la reduccién, este sistema les permite comprar
permisos para que contintien emitiendo hasta que estén listos para in-
vertir en nueva tecnologfa. Con el tiempo, la cantidad de carbono en la
atmosfera se reduce y el precio de los permisos se incrementa. Si alguna
organizacién emite menos de lo que tiene permitido, ésta puede vender
la cantidad no utilizada a otra entidad que exceda su limite (Kurtzman,
2009: 114).
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La idea principal de este articulo se encuentra sustentada en dos
ejemplos histéricos exitosos de la regulacién de problemas ambientales
en Estados Unidos a través del sistema cap-and-trade. Dichos ejemplos
son la lluvia dcida y el uso de la gasolina con plomo utilizada en los ve-
hiculos. Ambos problemas fueron manejados a través de un sistema
cap-and-trade que resulté ser benéfico, pues actualmente ninguna de las
dos cuestiones es considerada como un desafio ambiental de primer
orden (Kurtzman, 2009: 116). Las sanciones, incentivos y recompensas
que forman parte de este mecanismo de mercado deben ser lo suficien-
temente grandes para persuadir a los emisores a invertir en el cambio de
la tecnologia.

A pesar de las criticas de los ambientalistas mds radicales a esta herra-
mienta de mercado, de acuerdo con Kurtzman, es un modelo que debe
ser considerado por los tomadores de decisiones como un método efec-
tivo para combatir el cambio climético. El autor también resalta el hecho de
que este problema, a diferencia de la lluvia 4cida y la gasolina con plomo,
atafie a todo el planeta y con mdltiples dimensiones. Si bien la lluvia
dcida y la gasolina con plomo involucran sélo a uno o dos sectores de la
economia, las emisiones de diéxido de carbono se vinculan con préctica-
mente todos los aspectos de la economia global.

Justamente es en este contexto que se inserta la Ley Estadunidense de
Energfa Limpia y Seguridad, de 2009, propuesta por Henry Waxman y
Edward Markey, y que pas6 por la Cdmara de Representantes el pasado
28 de junio de 2009. Esta es una propuesta ambiciosa que busca reducir las
emisiones de GEI a través de la creacién de mercados de carbono. Su prin-
cipal objetivo es reducir hacia 2050 dichos gases un 17 por ciento respecto
de los niveles de 2005, comenzando con una modesta reduccién del 3 por
ciento en 2012. Este tipo de iniciativas aunadas a las acciones emprendi-
das por varios estados de la federacién (de manera voluntaria) y otras lle-
vadas a cabo mads all4 de sus fronteras, como es el caso de la ciudad china
de Tianjin, son ejemplos de que Estados Unidos le apuesta a combatir el
cambio climético en el mundo a través de este mecanismo de mercado.
También se menciona que las lecciones de la experiencia europea son de
gran importancia para que no se cometan los mismos errores, como el de la
sobreasignacion de los permisos de emisiones. Dicha cuestién si bien fue
problematica en el inicio del primer periodo de reducciones en la Unién
Europea (2005-2007) porque provocé una fuerte caida en el precio de la

tonelada de co, emitida, ya se corrigid.
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En opinién del autor, los impuestos como mecanismo no flexible sf
pueden producir un cambio, pero éste se dard de manera lenta, mesura-
da y burocritica. Por otro lado, el comercio de emisiones es una forma mds
rapida de reducir el carbono en la atmésfera por tener la cualidad de com-
binar las sanciones e incentivos para los participantes. El que s6lo haya
un impuesto a las emisiones restringe la accién de contaminar, pero no
incentiva ni estimula a los emisores para que cambien su tecnologia, lo que
si se logra a través de los incentivos que forman parte del sistema cap-and-
trade (Kurtzman, 2009: 118).

Desde la creacion del Protocolo de Kioto, se considerd el comercio de
bonos de carbono como el mecanismo mds viable para manejar la crisis cli-
matica por las ventajas antes expuestas. No obstante, se deben recordar las
multiples criticas que éste ha recibido, en gran medida provenientes de
grupos ambientalistas, las cuales se enfocan en la cuestién de que la na-
turaleza es un conjunto de bienes invaluables, por tanto, el comercio de
emisiones va en contra de la l16gica de la proteccién ambiental por ser éste
un bien comuin. Contrario a lo anterior, el medio ambiente ha sido redu-

cido a una mercancia en beneficio de las empresas contaminantes.

{QUIEN DEBE PAGAR?

Michael Levi es miembro del Consejo de Relaciones Exteriores, un think
tank estadunidense apartidista; trabaja en el drea de energia y medio
ambiente. Su interés se centra en el punto de interseccién entre ciencia,
tecnologfa y politica exterior. Es director del proyecto de seguridad ener-
gética y cambio climético del consejo al que pertenece.

Su articulo “Copenhagen’s Inconvenient Truth” respalda la idea de
que, para que hayan avances en las negociaciones internacionales sobre
cambio climdtico, no sélo es indispensable que Estados Unidos asuma
una posicién mds cooperativa en lo internacional y mds comprometida
en lo interno, sino que es necesario que los mayores emisores de GEI del
mundo en desarrollo también asuman compromisos para lograr alcanzar
los objetivos fijados por la comunidad internacional en la materia.

Previamente a la décimoquinta reunién de la Conferencia de las Par-
tes o reunién de Copenhague (Cop-15), la comunidad internacional abrigé
grandes expectativas de que finalmente se aprobarfa un nuevo acuerdo

sobre cambio climético. Mucho se hablé sobre un mecanismo sustituto o
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continuador del Protocolo de Kioto. Dicha expectativa se fundamento en
gran medida en el cambio de actitud de la politica de cambio climatico
en Estados Unidos, luego de la llegada de Barack Obama a la presidencia.

Segun el autor, las naciones ricas se han interesado en que los mayo-
res emisores de CO, del mundo en desarrollo sean obligados a limitar sus
emisiones, principalmente China, India, Brasil, Indonesia y Rusia. En los
niveles de crecimiento actuales de sus economias, estos paises contribu-
yen con una buena parte de las emisiones totales globales. Sus gobiernos
han justificado su negativa a un nuevo acuerdo con la actitud poco coo-
perativa de Estados Unidos, quien hasta hace poco era el mayor emisor
mundial de co,.” Cabe mencionar que actualmente China es uno de los
principales emisores mundiales de CO, —tinicamente si consideramos
las emisiones totales—, sin embargo, al hablar de las emisiones per cédpi-
ta o las histéricas, queda rebasado en gran medida por Estados Unidos.

Para Levi, el cambio en la politica de Estados Unidos ha llegado, la
administracién de Obama estd dando pasos ambiciosos para limitar las emi-
siones nacionales de diéxido de carbono y el Congreso estad consideran-
do la aprobacién de leyes que ayuden a combatir el cambio climético de
forma eficiente. No obstante, de acuerdo con los legisladores estaduni-
denses es necesario que tanto China como India se comprometan a reducir
sus emisiones en el corto plazo. De hecho, es précticamente una condicién
de parte del Senado estadunidense para aceptar cualquier tipo de tratado
internacional que se adopte en la materia.

A pesar de lo anterior, China e India han hecho declaraciones acer-
ca de que, por el momento, no estdn dispuestos a ser sometidos a dichas
reducciones; esto podran hacerlo hasta después de una década. Por el
contrario, asumiendo su posicién de paises en desarrollo, han demandado
la creacién de un fondo que les ayude a reducir sus emisiones y a adaptar-
se al cambio climadtico. Ante esto, los principales gobernantes del mundo
desarrollado se han opuesto a enviar financiamiento a sus competidores
econémicos actuales y futuros sélo para lograr que se concrete un nuevo
acuerdo.

Uno de los argumentos principales de Levi para justificar la necesidad
de un compromiso de reduccién por parte de los mayores emisores del
mundo en desarrollo es que el nticleo del esfuerzo global para limitar las

9 Practicamente emite un tercio del total mundial de las emisiones de gases causantes del efec-
to invernadero.
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emisiones no vendrd de un solo tratado global, sino que de una serie de
mecanismos construidos de abajo hacia arriba, mediante politicas nacio-
nales ambiciosas y la cooperacién internacional centrada en oportunida-
des especificas para limitar emisiones.

Por ello, el autor propone una alianza con tres paises en desarrollo
que son clave en el tema. En primer lugar, habla de una alianza entre
Estados Unidos y China, a través de la cual se produciria tecnologia lim-
pia a precios que podrian ser competitivos en el mercado mundial; en
segundo lugar, la politica con India se centrarfa en la cooperacién tecno-
l6gica debido a la capacidad de su sector tecnoldgico (lo anterior tendria
el objetivo de crear una red eléctrica inteligente para poder abastecer a més
del tercio de la poblacién de dicho pafs que atn carece de electricidad);
y en tercer lugar, se encuentra el caso de Brasil, que a pesar de poseer uno de
los sistemas energéticos mds limpios del mundo, debido a su energia hidro-
eléctrica y de biomasa, sus niveles de deforestacién son muy elevados.

Por otra parte, el resto de las naciones desarrolladas ha llegado a un
consenso sobre que el objetivo global de reducir el 50 por ciento de emi-
siones en 2050, comparado con los niveles de 1990, s6lo podra lograrse si se
trabaja conjuntamente con los paises en desarrollo. Se ha generado gran
temor por el rdpido crecimiento econémico de China e India, principal-
mente. Es un hecho que en la medida en que se desarrollan, sus indices de
contaminacién se incrementan. Por ser considerados como paises en desa-
rrollo durante la etapa de Kioto fueron exentados de limitar sus emisiones.

De acuerdo con Levi mientras no haya compromisos serios por parte
de las legislaciones de los mayores emisores del mundo en desarrollo
serd imposible la ratificacién de un nuevo acuerdo en el Senado estadu-
nidense. Estados Unidos deberia presionar a los paises mds grandes y ricos
que son los mayores emisores del mundo en desarrollo para que acep-
ten que necesitan tomar acciones significativas por su propia cuenta antes
de esperar ayuda financiera de Washington (Levi, 2009: 103).

A pesar de las razones antes expuestas por Levi con respecto a la
necesidad de una participacién mds activa de los paises en desarrollo,
cabria cuestionarse qué tan justo es para dichos paises comprometerse a
reducir sus emisiones de GEI, cuando tienen una serie de problemas socio-
econémicos internos mds graves y de mayor relevancia para sus politicas
publicas. Lo anterior hace necesario recordar que el Protocolo de Kioto
reconoce el principio de las responsabilidades compartidas pero diferen-

ciadas, apoydndose en la idea de que las naciones desarrolladas tienen
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una responsabilidad histérica mucho mayor por la actual crisis climética

que el resto del mundo.

CONSIDERACIONES FINALES

El presidente Obama tiene ante si un gran reto, el cual podrd alcanzar cuan-
do finalmente se logre un consenso entre los diversos sectores empresa-
riales que inciden en el disefio de su politica de cambio climatico. Ademds,
los intereses empresariales a favor del medio ambiente, las organizacio-
nes no gubernamentales pro ambientales, los consumidores y la opinién
publica son otros factores que pueden servir como catalizadores para llegar
a dicho consenso.

Con la conjuncién de los factores antes mencionados, podria asegu-
rarse que la futura politica internacional de cambio climdtico estaduniden-
se se muestre mucho mds cooperativa. Hasta ahora hay algunos avances
en la politica de cambio climdtico; sin embargo, atin no se ha dado el gran
paso que permita corroborar el giro de dicha politica. Lo que hace distin-
to este momento es la coyuntura internacional, en la cual encontramos por
un lado la crisis econémica global y, por el otro, la cada vez mds evidente
pérdida de la hegemonia estadunidense, que hace urgente la toma decisio-
nes de gran envergadura. El consenso entre los actores antes mencionados
sin duda hard la diferencia en esta ocasién. Todo ello depende de que
Estados Unidos juegue o no el papel de lider en las negociaciones sobre

cambio climédtico y mantenga su estatus hegemoénico en el presente siglo.
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