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Glosario
ALC América Latina y el Caribe.
ANDI Asociacion Nacional de Industriales de Colombia.
BAU Business As Usual (emissions trajectory).
BUR Biennial Update Reports of National Emissions.
C&C Comando y Control (politica regulatoria inflexible).
CAIT Climate Data Explorer Tool of the World Resources Institute.
CEPAL Comision Econdmica para América Latina y el Caribe.
CMNUCC Convencion Marco de Naciones Unidas para el Cambio Climatico.
COP Conferencia de Partes.
COP21 Conferencia de las Partes niimero 21.
EEUU Estados Unidos de América.
EPA Environmental Protection Agency (USA).
GEI Gases de Efecto Invernadero.
GtCOze Giga toneladas (mil millones de toneladas de CO» equivalente en emisiones).
INDC Intended Nationally Determined Contribution.
IPCC Inter-governmental Panel on Climate Change (scientific body).
IT™MO Internationally Transferred Mitigation Outcomes
LULUCF Land Use, Land Use Change and Forestry (bosques y cambios en el uso del suelo).
MDL Mecanismo de Desarrollo Limpio.
MRV Monitoreo, Reporte y Verificacion de emisiones.
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NAMA
P.C.

PIB
PNUMA
POA
REDD
tCOze
UNEP
CMNUCC
UTCUTS

Nationally Appropriate Mitigation Action.

Per capita.

Producto Interno Bruto.

Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente.

Programa de Actividades de Mitigacion bajo el Mecanismo de Desarrollo Limpio.
Reduction of Emissions from Deforestation and Forest Degradation.

Toneladas de CO; equivalente (estandariza la medida de CHs y N2O con el CO»).
United Nations Environmental Program (PNUMA).

Convencion Marco de Naciones Unidas para el Cambio Climatico.

Usos de la Tierra y Cambios en el Uso de la Tierra.
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Resumen ejecutivo

Una amplia gama de actores en las economias de América Latina y el Caribe (ALC) estan
interesados en analizar el impacto potencial de las metas de mitigacion que han asumido sus
gobiernos en las Contribuciones Previstas Nacionalmente Determinadas (INDCs). Estos incluyen
los bancos centrales (que manejan la politica monetaria y cambiara); los ministerios encargados de
hacienda, desarrollo econdmico, transporte, ambiente y comercio internacional; los gremios de los
sectores productivos preocupados por cambios a sus costos de produccién y competitividad'; y los
sindicatos laborales preocupados por nueva reglamentacion costosa que pueda afectar los niveles
de salarios y empleo.

Ninguno de estos actores quiere verse puesto en desventaja econdmica por la nueva meta
de mitigacion. Cuando observan que otros paises competidores han adoptado metas menos
ambiciosas que las de su gobierno, el interés cambia a preocupacion: por ejemplo, la propuesta de
la nueva administraciéon de EEUU de descartar su participacion en el Acuerdo de Paris y abandonar
sus metas preocupa a todo el planeta, porque afecta la competitividad y debilita el esfuerzo mundial
de limitar el aumento en la temperatura media global a +2°C.

Este andlisis compara las metas de las INDCs y demuestra que la mayoria de los gobiernos
de la region ALC se han comprometido a metas 2030 ambiciosas, que los llevarian a niveles per
capita de GEI similares o menores que 5 tCOze, el nivel indicado por PNUMA como necesario para
lograr la estabilizacion global en +2°C (véase los graficos 3 y 4). Los tres métodos de comparacion
utilizados, demuestran una variacion significativa en los niveles de compromiso entre los gobiernos
de la region (véase el cuadro 1).

Algunos paises de gran importancia internacional han apuntado a metas tCO2e per cépita
mas laxas que en ALC, incluyendo China (12,13), EEUU (13,17)% Canada (14,06), Corea del Sur
(10,20), entre otros (véase el grafico 9). Al evaluar en cudnto cambiarian las emisiones de estos
competidores desde el 2010 con respecto a sus nuevas metas 2030, pueden verse aumentos en
emisiones per capita bastante significativos en: la India (43,57%), China (61,10%) o Turquia
(81,43%) (véase los graficos 10 y 11). Paises con tratados de libre comercio con EEUU se
preocupan aun mas por su competitividad, porque la INDC de EEUU no impone metas de

' El colombiano, (2015).
2 Sujeto a la decision de la administracion actual de EEUU.
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mitigacion a los sectores de industria, agricultura, transporte, ni residuos, mientras los gobiernos
de ALC han incluido todos los sectores en sus metas.

Al perder competitividad, las exportaciones y los salarios laborales sufren, los tributos al
fisco caen, los niveles de empleo bajan, y/o las empresas afectadas se vuelven vulnerables a la
venta, al cierre o incluso a la fuga hacia paises donde las politicas de control de GEI se perciben
como menos costosas (carbon leakage).

El primer objetivo de este informe es comparar y contrastar las metas nacionales de
mitigacion entre paises de América Latina y el Caribe. Para este fin, se utilizan tres métodos;
diferentes analistas podran preferir uno u otro, dependiendo de sus criterios y preferencias, para
evaluar el posible impacto de las metas INDCs sobre costos y competitividad de los sectores
productivos.

Meta INDC 2030 vs meta global < 2°C (en tCO2e per capita)

Este método compara las metas INDC 2030 de cada pais de ALC en toneladas per capita
(p.c.) de COze a emitirse después de haber hecho las reducciones, contra el nivel indicado por
PNUMA (5 tCOze p.c.) como el necesario en el 2030 para que la temperatura promedio no aumente
mas de 2°C. El analisis demuestra la seriedad del compromiso regional de ALC, demostrando que
la mayoria de los paises de América Latina y el Caribe han asumido metas de mitigacion INDC
ambiciosas que resultarian en emisiones per capita iguales o por debajo del nivel requerido de 5
tCOe® (véase el grafico 2). Retos importantes todavia existen en algunos paises con grandes
emisiones de metano por ganaderia (Argentina, Uruguay, Paraguay*) y por uso de fuentes fosiles
(Venezuela y algunas Islas del Caribe). Los paises con metas INDC igual a o menor a 5 tCO» per
capita podrian considerar que los esfuerzos adicionales esperados en el futuro (ratcheted-up
ambition) deben hacerse en otras regiones, bloques econémicos o paises que han presentado metas
menos ambiciosas. Esto seria consistente con los principios de equidad y el principio de
Contraccién y Convergencia® que se manejan en el CMNUCC.

Meta INDC 2030 vs emisiones 2010

Este método, enfocado en emisiones totales por pais, compara las metas INDC de
mitigaciéon 2030 con las emisiones histéricas, usando un afio base comun (2010), medido y
reportado a CMNUCC con metodologias del IPCC. Para algunos analistas, la comparacion de la
meta INDC 2030 con las emisiones de un afio base comun (2010) podra ser la forma maés realista y
transparente de medir el nivel de ambicion de las metas INDC 2030. Con este método, presentado
en el grafico 6, los esfuerzos de Brasil (-50,8% de reduccion) y México (-20,2%) sobresalen no
solo por la gran cuantia de la reduccion, sino porque son economias muy grandes, diversas y
complejas de regular.

Las emisiones de Chile probablemente estan sobre-representadas en la grafica porque su meta INDC 2030 no incluyo
capturas del sector LULUCF, que son de gran importancia; si la relacion historica (2010) entre emisiones
LULUCF/NO-LULUCEF se repite para el afio 2030, sus emisiones per capita podrian ser alrededor de 3,73tCOxze.
Los datos de Paraguay en su INDC parecen extremadamente altos; estos datos han sido cruzados con UNEP e
CMNUCC. La INDC indica que los datos estan bajo revision. Se ha solicitado una confirmacion de la oficina de
cambio climatico de Paraguay sobre los niimeros incluidos en su INDC.

El principio de Contracciéon y Convergencia (C&C) consiste en reducir las emisiones globales de gases de efecto
invernadero a un nivel global especifico (contraccion) de manera que las emisiones per cépita sean iguales para todos
los paises en el momento de llegar a la meta de emisiones globales (convergencia), para cualquier nivel de meta
global. Contraction & Convergence (C&C), (2016).
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Meta INDC 2030 vs BAU 2030

Este método compara la meta total de mitigacion INDC 2030 con las emisiones totales
anuales del BAU (business as usual) estimadas para el afio 2030. Esta alternativa estima el tamaiio
de la reduccion que el pais espera poder hacer tomando en cuenta el crecimiento proyectado de la
economia, y el contexto tecnoldgico y social en el futuro. Con este criterio, las metas de reduccion
de las INDCs 2030 de la Republica Dominicana, Granada y Barbados se ven enormes. Las
reducciones de Chile, México, Colombia, Perti y Argentina, economias de importante tamafio en la
region, son ambiciosas con reducciones de entre el -30% y el -15% con respecto al BAU 2030.

Cuadro 1
Resumen de los tres métodos para evaluar la ambicion en paises de América Latina y el Caribe

Aumento en ambicion p.c. Meta INDC 2030 Meta INDC 2030
requerido entre la meta Vs emisiones Vs
INDC 2030 y la global historicas (2010) BAU 2030
(En porcentajes) (En porcentajes) (En porcentajes)
Meta INDC p.c. ya logra la meta global <2°C de
5 tCO,e. Metas ambiciosas, tanto en la métrica de
cambio en emisiones 2010 vs INDC 2030 como en
reduccion vs BAU.

Pais Resumen

Repiblica 0,0 38,1 72,9
Dominicana

Consistente en su ambicion. Meta INDC p.c. ya
logra la meta global <2°C de 5 tCO,e. Aumento
desde INDC de 2010 de solo 3,4%, muy controlado;
reduccion vs BAU es de 20%, buena ambicion.

Colombia 0,0 +3.,4 -20,0

Ambiciosa, y consistente con su ambicion. Meta
INDC p.c. ya la coloca muy cerca la meta global
<2°C de 5tCO,e. Cambio INDC desde 2010 es
ambicioso, -20,2%; reduccion vs BAU es de 22%.

Ambiciosa y consistente. Meta INDC p.c. ya la
coloca cerca la meta global <2°C de 5tCO,e. El
cambio para la meta INDC desde 2010 es el mas
ambicioso de la regiéon con -50,8%.

Meta INDC p.c. tendria que reducirse en 21,1% para

lograr la meta global; el cambio para la INDC desde

2010 permite un aumento en emisiones del 11,7%;

la meta INDC vs BAU muestra ambicion.

Meta INDC p.c. tendria que reducirse en 33% para

Uruguay -33,0 -17,4 - lograr la meta global; cambio para meta INDC
desde 2010 es ambicioso; no expresa BAU.

México -0,3 -20,2 -22,0

Brasil -1,7 -50,8 -

Pera -21,1 +11,7 -20,0

Meta INDC p.c. tendria que reducirse en 46,4% para

Venezuela lograr la meta global de <2°C; cambio en la INDC
(Rep. -46,4 36,4 0,0 desde 2010 permite el aumento de emisiones del
Bol de) 36,4%; la meta INDC vs BAU no muestra ambicion,

sus compromisos no condicionales son del 0%.

Meta INDC tendria que reducirse en -56,2% para
lograr la meta global de 5 tCO,e; cambio INDC
desde 2010 permite aumento en emisiones; la meta
INDC vs BAU propicia una reduccion del -15%.

Argentina -56,2 7,3 -15,0

Fuente: Elaboracion del autor con base en informacion de la Technical University of Denmark (DTU), (2016).

Estos andlisis, en términos de impactos potenciales sobre los costos de cumplimiento y
competitividad, podran generar el supuesto de que los paises con metas mas ambiciosas podrian estar
enfrentando mayores costos de cumplimiento y poniendo a algunos de sus sectores productivos en posicion
de vulnerabilidad frente a paises competidores con metas de menor ambicién. Sin embargo, no se puede
validar ese supuesto hasta conocer las curvas de costos marginales de cada pais, y de mayor importancia,
el tipo y disefio de regulacion que estos gobiernos seleccionen para lograr sus metas.
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Es probable que el tipo de politica publica seleccionada por cada gobierno para
reducir emisiones sea mas relevante para la competitividad que el nivel de la meta

El nivel de ambicién de las metas de las INDCs solo representa el primero de varios factores
relacionados a la mitigacion de GEI que podran afectar la competitividad; algunos tendrian mayor
impacto que el nivel de la meta nacional. En el corto y mediano plazo los gobiernos deben tomar
decisiones clave sobre una serie de factores con base en las INDCs y sus metas de mitigacion.
Dependiendo del nivel de eficiencia regulatoria seleccionada por los gobiernos, cada factor afectara de
alguna manera los costos de cumplimento y la competitividad de sus sectores econémicos en los
mercados domésticos e internacionales. En el mejor de los casos, las politicas orientadas hacia el
“crecimiento verde” podrian resultar en mayores beneficios econémicos, ambientales y sociales. Estas
decisiones clave, que actualmente cada gobierno tiene pendiente, incluyen:

e  Determinar la forma de hacer la transferencia y distribucion de la meta nacional a los sectores.
o Definir las especificaciones regulatorias de las fuentes de GEI a controlar.

e Determinar el momento de inicio del cumplimiento doméstico.

e Disefiar los sistemas de monitoreo, reporte y verificacion para los sectores regulados.

e Seleccionar el nivel de flexibilidad y el tipo de politicas publicas para el control de
emisiones en cada sector.

e  Definir las opciones de implementar acciones tempranas (programas de mitigacion pre-2020).

Para no distorsionar la competitividad de sus sectores productivos, las politicas publicas
deben disefiarse con la flexibilidad necesaria como para aplicar nuevas metas en el futuro, cada vez
mas ambiciosas. Dado que las metas agregadas del mundo no lograrian limitar el aumento de la temperatura
a2°C, las partes del CMNUCC estan promoviendo nuevas metas nacionales; mas ambiciosas hacia el futuro.
Ademas, muchas partes proponen limitar el aumento de la temperatura global en +1,5°C y algunas estan
promoviendo emisiones netas de cero en el siglo XXI. Como el CMNUCC propone adoptar metas globales
cada vez mas ambiciosas, el acuerdo de Paris ha estructurado el ratchet-up mechanism para presionar a que
cada pais asuma metas quinquenales cada vez més ambiciosas, de manera incremental.

Esto tiene implicaciones claras para la seleccion de politicas publicas de control de los gases de
efecto invernadero (GEI). ;Por qué la Union Europea, China y Corea del Sur han adoptado sistemas de
techo maximo de emision con comercio de permisos de emision? Porque estos sistemas permiten lograr
la meta nacional ambiental bajo un umbral de maxima flexibilidad para su cumplimiento, resultando en
el mayor costo-efectividad posible para cualquier nivel agregado de meta de mitigacion que el gobierno
adopte, incrementalmente hacia el futuro.

Para los gobiernos de ALC, la seleccion y el disefio de politicas flexibles, basadas en el principio
de minimizacion de costos con base en la utilizacion de las ventajas comparativas de mitigacion expresadas
en las curvas de costos marginales de reduccion de GEI de cada pais, es un paso determinante para poder
alcanzar las metas sin afectar la competitividad de los sectores economicos.

¢ Qué han senalado los gobiernos de ALC en sus INDCs en términos de politicas
publicas econémicamente eficientes para lograr las metas de mitigacion?

El segundo objetivo de este estudio se enfoca en analizar los elementos de las INDCs
relacionados con la identificacién de politicas publicas para la implementacion y cumplimento de las
metas de mitigacion. El andlisis se enfoca en las politicas que han sido sefialadas en las INDCs
relacionadas a la flexibilidad y la eficiencia econémica en la regulacion. También muestra que la
mayoria de los paises de la region maneja una vision sensible al tema de costos de mitigacion y
competitividad, y apunta al uso de una gran variedad de mecanismos flexibles para reducir el impacto
de las metas sobre sus costos de cumplimiento y competitividad a nivel de empresa, sector y economia
nacional. Se observd que los gobiernos de ALC enfocaron sus textos en politicas publicas
econdomicamente eficientes en cuatro categorias, presentadas a continuacion:

10
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i) Priorizacion del criterio de beneficios colaterales en el disefio de politicas publicas

Diez paises, incluyeron referencias a politicas publicas y programas que pueden lograr sinergias
con las metas de adaptacion o que produciran beneficios adicionales a nivel local o regional relacionados
a temas ambientales, sociales o economicos. Aun dificiles de cuantificar, los beneficios colaterales
deben sumarse a los beneficios directos de mitigacion en los analisis de costo-beneficio de las politicas
publicas seleccionadas. Claramente, la eleccion y disefio de politicas de regulacion de emisiones que
optimicen los beneficios colaterales y las sinergias con planes de adaptacion son de muy alta prioridad
para ALC.

ii) Apoyo a mecanismos internacionales de mercado, ITMO, offsets y/o el MDL para
el cumplimiento de las metas las INDCs

Veinte de los 33 paises incluyeron textos apoyando a las politicas publicas orientadas al
cumplimiento de las metas ambientales basadas en la flexibilidad y en sefiales de precio sobre emisiones,
incluyendo el ITMO, mecanismos internaciones de mercado, offsets y/o los MDL. Aunque algunos
paises abiertamente rechazan su uso, el 60,6% han expresado su interés en la seleccion y disefio de
politicas publicas con esta orientacion. Un elemento de gran interés en las INDCs, para el disefio de
politicas publicas, es la precaucién que estin tomando algunos paises para proteger sus opciones
domesticas de mitigacion mas costo—efectivas para uso propio, dado que otros paises podrian
empezar a solicitar la exportacion de sus soluciones de mitigacion (CERs de los MDL, certificados
NAMA o REDD) para reducir sus propios costos de cumplimiento.

fii) El posible uso de mercados domésticos de carbono

Nueve paises mencionaron especificamente la posibilidad de usar mercados domésticos de
carbono para reducir los costos de cumplir con sus metas. Por ejemplo, la INDC de Colombia® expresa
los criterios de eficiencia econdmica de manera clara (ademads, existen conceptos paralelos en varias de
las INDCs de los paises de ALC, véase la tabla 2): “Con el objetivo de facilitar el cumplimiento de la
meta de reduccion de emisiones con un enfoque de costo-eficiencia, Colombia explorard el uso de
instrumentos de mercado (u otros instrumentos economicos) que garanticen los principios de
transparencia e integridad ambiental y que resulten en una mitigacion real, permanente, adicional,
verificable y evitando la doble contabilidad”.

iv) La presentacion de instrumentos especificos de flexibilizacion o la creacion de
mercados, tasas o impuestos a las fuentes de emision de GEI en las INDCs

Cinco paises incluyeron referencias a nuevas politicas publicas enfocadas al desarrollo de
instrumentos especificos de flexibilizacion, sefiales de precio o de mercado. Sobresalen los nuevos
impuestos a emisiones de GEI de fuentes fijas en Chile y en México. El impuesto mexicano sobre
emisiones cuenta con un disefio innovador: fuentes reguladas pueden comprar y presentar las CERs de
los proyectos domésticos con MDL, como alternativa al pago con dinero. La fuente regulada tendra la
opcion de pagar el impuesto sobre emisiones a la Secretaria de Hacienda, canalizando sus pagos hacia
inversiones ambientales hechas por el gobierno, o podra compensar sus emisiones comprando las CERs
de proyectos con MDL, canalizando sus pagos directamente a inversiones privadas con MDL que
mitigan emisiones, generan beneficios colaterales, transfieren tecnologia y que crean empleo.

¢ Colombia, (2015).
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Grifico 1
Enfoque de politicas publicas en las INDCs orientadas a cumplir con metas de mitigacion®
(En porcentajes)

internacionales de mercado, offsets y/o MDL

Beneficios colaterales priorizados

Apoyan el uso de mercados domésticos
de carbono

Presenta instrumentos especificos
de flexibilidad (precios)

o

10 20 30 40 50 60 70

Fuente: Elaboracion del autor con base en la informacion de la Technical University of Denmark (DTU), (2016).
2 Indica las INDCs de ALC que incluyen cada elemento.

El caso chileno “establece un impuesto anual al beneficio fiscal que grava el dioxido de
carbono, entre otros gases, producidos por establecimientos cuyas fuentes fijas, conformadas por
calderas o turbinas, sumen una potencia térmica mayor o igual a los 50 MWt (megavatios térmicos).
El impuesto sera equivalente a 5 dolares por cada tonelada emitida de CO;”.

Por otro lado, Chile y Saint Kitts y Nevis incluyeron referencias a nuevas tasas sobre vehiculos
que emitan altas emisiones de GEI. Mientras que Trinidad y Tobago anunci6 la creacion de un programa
de derechos negociables de emision para controlar los GEI en el sector industrial.

En resumen, el analisis muestra que la mayoria de los paises de la regién maneja una vision
sensible al tema de costos y competitividad, y apuntan al uso de una amplia gama de mecanismos
flexibles para reducir el impacto de las metas sobre los costos de cumplimiento y competitividad a nivel
empresa, sector y economia nacional.

Accién temprana: paises con la intencién de iniciar mitigacion pre-2020

En su seccion IV7, el Acuerdo de Paris dedica cuatro paginas completas a la importancia de
iniciar acciones de mitigacion pre-2020, con un llamado a las partes a "mejorar la ambicion en el
periodo pre-2020 con el fin de garantizar los mas altos esfuerzos de mitigacion posibles”. También,
“resuelve asegurar que los esfuerzos de mitigacion sean los mas altas posibles en el periodo pre-2020”,
y le pide "fortalecer el proceso de examen técnico existente en el periodo 2016-2020 para acelerar el
desarrollo y la difusion de politicas y tecnologias con alto potencial de mitigacion". Por su parte, la
delegacion de Sudafrica, sefiald que: "el cierre de la brecha de la ambicion pre-2020 es esencial, y el
trabajo de la COP debe enfocarse en este sentido."

Los beneficios climaticos de la accion temprana son claros: la mitigacion debe empezar ahora,
en lugar de esperar varios afios para que los programas de regulacion formal sean seleccionados, disefiados,
negociados, instrumentados y aplicados. El IPCC siempre ha indicado que las reducciones realizadas hoy
en dia son més utiles para el control del cambio climatico que las mismas reducciones hechas afos mas
tarde. Alrededor del 85% de los escenarios del IPCC con una probabilidad significativa de permanecer
dentro del limite de +2° C tienen un pico de emisiones de GEI globales en el afio 2020 o antes®. El Reporte

Framework Convention on Climate Change (FCCC), (2015).
§ UNEP, (2014).

12



CEPAL Analisis econoémico y ambiental de las contribuciones previstas determinadas a nivel nacional...

sobre la brecha de emisiones del PNUMA”® incluye miltiples razones técnicas, econdmicas y cientificas
para que todos los paises promuevan la accion temprana.

Al efectuarse una revision de las INDCs, se encontr6 que 13 de los paises de ALC (incluyendo
las economias de mayor tamafo), tienen planeado iniciar sus programas de mitigacion de GEI antes del
2020 y algunos como Chile, Brasil y México ya han empezado; es decir, se acepta la importancia de la
accion temprana e incluso ya se tiene contemplada. Sin embargo, muchos de los paises que la mencionan
aun no dejan claro el camino para su ejecucion.

Considerando que las politicas flexibles permiten el uso de las opciones mas costo-efectivas, la
accion temprana es un ambito en el cual se debe trabajar de inmediato para priorizar la seleccion, disefio
e implementacion de politicas publicas econdmicamente eficientes en el periodo pre-2020.

O Ibidem.
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Introduccion

El acuerdo de Paris tiene como uno de sus ejes fundamentales la instrumentacion, a través de las
Contribuciones Previstas Nacionalmente Determinadas (INDCs), desarrollar metas especificas de
mitigacion y adaptacion al cambio climatico que permitan no rebasar un aumento de temperatura de
mas de 2°C. Estas INDCs representan el marco general de la estrategia de accion climatica entre 2020
y hasta el 2030. De este modo, existe un interés creciente por analizar la ambicion y las propuestas de
politica publica que buscan contribuir a las metas de mitigacion y adaptacion planteadas. Ello
reconociendo que las INDCs estan en su primera fase de formulacion.
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l. Objetivos y metodologia

El primer objetivo de este analisis es comparar y contrastar las metas nacionales de mitigacion entre los
paises de América Latina y el Caribe con el fin de observar la forma en que las diferentes metas podrian
afectar los costos de cumplimiento y competitividad.

El segundo objetivo, se enfoca en analizar los elementos de las INDCs relacionados con la
seleccion y disefio de politicas publicas que den cumplimento a las metas, destacando las nuevas
politicas para la regulacion de emisiones en los sectores productivos, considerando el impacto sobre los
costos de cumplimiento y competitividad a nivel de empresa, sector y economia nacional.

El tercer objetivo busca analizar la forma en que estas metas contribuyen al medio ambiente,
es decir, la forma en que ayudan a lograr la meta de reduccion de emisiones necesaria en 2030 para
limitar el aumento en temperatura global a 2°C.

Estos andlisis y los resultados permitiran que los tomadores de decision, en los paises de
América Latina y el Caribe hagan una comparacion légica, sencilla y transparente de los diferentes
niveles de ambicion expresados en las INDCs. También, busca apoyar a los gobiernos y actores
interesados en el proceso de seleccion y disefio de politicas publicas de mitigacion para que logren las
metas ambientales sin distorsionar la competitividad de los sectores emisores de GEI. Estas indicaciones
deben permitir que tanto los gobiernos nacionales, regionales y municipales, como los sectores
productivos regulados y el sector civil entiendan, comparen y contrasten las metas nacionales de su pais
con los de otros, a través de métricas comunes, transparentes y justas.

Este es un primer paso que anticipa los procesos y decisiones pendientes sobre como distribuir las
metas nacionales entre sectores, el nivel de flexibilidad a permitir, el tipo de politicas publicas para el control
de emisiones en cada sector y la evaluacion de las opciones al implementar las acciones tempranas.

A. Actores interesados en los impactos econdmicos de las metas

Una amplia gama de actores de las economias de ALC estan interesados en analizar el impacto potencial de
las metas de mitigacién que han asumido sus gobiernos en las INDCs. Entre los interesados estan: los bancos
centrales, que manejan politica monetaria y cambiaria; los ministerios encargados de hacienda, desarrollo
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econdmico, y comercio internacional; los gremios de los sectores productivos preocupados por los cambios
en sus costos de produccién y competitividad!?; y los sindicatos laborales preocupados por las nuevas reglas
que puedan afectar los niveles de salarios y empleo. Por ejemplo, el sindicato de los mineros de carbon es
uno de los oponentes mas fuertes a la meta prevista en la INDC de EEUU!. Si bien la meta de temperatura
global acordada en la COP21 se asume sin reproche, existen preguntas relacionadas al impacto que tendra
sobre la competitividad y el crecimiento econdomico (elementos fundamentales y necesarios para reducir los
niveles de pobreza y mejorar los estandares de vida en los paises de ALC).

B. Una cadena de decisiones de politica publica pendientes
determinaran los costos y los impactos a la economia

Las metas de las INDCs derivadas de la COP21 so6lo representan el primero de varios factores
relacionados al tema de mitigacion que podran afectar los costos y la competitividad. A continuacion se
presentan seis eslabones de esta cadena pendientes a desarrollarse con base en las INDCs y sus metas
de mitigacion, todos sujetos a decisiones pendientes de los gobiernos en cada uno de los paises. Cada
uno afectard de alguna manera los costos de cumplimento y la competitividad de los sectores
econdémicos en los mercados domésticos e internacionales, incluyen:

1) Determinar la forma de hacer la transferencia y distribucion de la meta nacional entre
los sectores: El proximo paso sera la distribucion cuantitativa de la meta nacional entre los
sectores econdmicos y la determinacion de metas de mitigacion asignadas a cada sector.
(Sera una distribucion igual entre todos los sectores? ;Qué criterios usarian los gobiernos
para repartir la meta y transferir la obligacion de reduccion de GEI?

i1) Definir las especificaciones regulatorias de las fuentes de GEI a controlar: Cada
gobierno tendra que determinar el tipo y caracteristicas de las fuentes que estaran sujetas a
los sistemas de control y cumplimiento. Probablemente, seran seleccionadas segin su
tamafio, nivel de produccion, localizacion, externalidades, entre otros. Con base en esta
decision, se deben determinar las responsabilidades institucionales de control y desarrollar
el plan de capacitacion de las entidades responsables.

iii) Determinar el momento de inicio del cumplimiento doméstico: Cada gobierno debe
determinar y anunciar el momento en el que los sectores tendran que empezar a cumplir.

iv) Disefiar los sistemas de Monitoreo, Reporte y Verificacion (MVR) para los sectores
regulados: El sistema que adopte cada pais para cada sector implicara tiempo y costos. Sin
embargo, fue una prioridad establecida en la COP21 de la cual, la CMNUCC estara muy
atenta en cuanto a su aplicacion y operacion, principalmente en los paises en desarrollo. Unos
costos los deberan asumir las instituciones reguladoras y otros los emisores (pueden variar
de manera muy significativa, dependiendo del sistema).

v) Seleccionar el nivel de flexibilidad y el tipo de politicas publicas para el control de
emisiones en cada sector: Una vez definido el nivel de ambicién de la meta, el tipo de
regulacion (su disefio y el nivel de flexibilidad permitido) puede ser el factor de mayor
impacto sobre los costos de cumplimiento y la competitividad de un sector y/o economia. La
mayoria de los paises de ALC han estudiado las opciones de mitigacion entre sus sectores
principales y algunos tienen curvas de costos marginales (de reduccion de GEI) recientes y
sofisticadas, sin embargo, la existencia de grandes variaciones en los costos marginales, entre
las opciones domésticas, apunta a la necesidad de desarrollar politicas publicas que permitan
la flexibilidad para evitar distorsiones en la competitividad de las empresas y los sectores que

10 El colombiano, (2015).
1 S&P, (2015).
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tengan los costos mas altos. En la medida que el tipo de regulacion sectorial permita la
flexibilidad de utilizar las opciones mas costo-efectivas, el impacto economico podra ser bajo
y distribuido de manera justa'?, apoyando asi el “desarrollo econémico bajo en carbono”.
Bien disefiadas, las politicas publicas con flexibilidad podran generar beneficios colaterales
para la sociedad, en algunos casos contribuyendo a las metas de adaptacion. Pero en la medida
que sean inflexibles (por ejemplo: limites permisibles iguales en toda empresa), los costos de
mitigacion de algunos sectores y podran ser muy altos y los efectos sobre la competitividad
a nivel empresa y sector negativos.

vi) Definir las opciones para implementar acciones tempranas: El acuerdo de Paris dedica
cuatro paginas a la necesidad de ejercer acciones tempranas, en la Seccion IV se hace un
llamado a "mejorar la ambicion en el periodo pre-2020 con el fin de garantizar los mas
altos esfuerzos de mitigacion posibles" y pide a las partes ‘‘fortalecer el proceso durante
el periodo 2016-2020 para acelerar el desarrollo y difusion de politicas y tecnologias con
alto potencial de mitigacion”. La seleccion y disefio de politicas flexibles y constructivas
para el periodo pre-2020 podrian reducir el costo de cumplimiento de la meta para el 2030
y podria adelantar la generacion de multiples beneficios colaterales para la sociedad,
contribuyendo (en algunos casos) a las metas de adaptacion.

Este informe se enfoca en tres de los eslabones anteriormente presentados: primero, la
transferencia y distribucion de la meta entre los sectores; el analisis compara y contrasta las metas
nacionales de mitigacion entre los paises de América Latina y el Caribe y con algunos paises
competidores, buscando métodos justos y transparentes para la comparaciéon, de manera que los
tomadores de decision puedan utilizar los resultados en su proceso de disefio de politicas publicas de
mitigacion. Segundo, el nivel de flexibilidad de las politicas publicas regulatorias; se recogen las
indicaciones de las INDCs sobre el tipo de politicas publicas mencionadas para lograr las metas de
mitigacion, enfocandose en politicas orientadas a la flexibilidad, la minimizaciéon de costos y/o la
eficiencia econdmica. Por ultimo, la accién temprana; se presenta un analisis de las INDCs indicando
los paises que plantean iniciar mitigacion antes del 2020.

A continuacion, se presenta una propuesta de politica publica enfocada en la flexibilidad y la
minimizacion de los costos de cumplimiento, basado en una vision constructivista sobre los esfuerzos e
inversiones publicas y privadas hechas en los paises de ALC hasta la fecha la cual podria ser implementada
de manera inmediata en cualquier pais interesado en iniciar acciones tempranas pre-2020 ademads, cuenta con
los principios de eficiencia econdmica orientados a minimizar los impactos sobre la competitividad.

C. El acuerdo de Paris presionara constantemente hacia metas
de mayor ambicion en el futuro

El acuerdo de Paris comprende una serie de elementos que son altamente relevantes para la formulacion
futura de estrategias, politicas y programas de mitigacion. Estos elementos incluyen la adopcion de
metas de mitigacion a largo plazo para todas las partes de la convencion; el ciclo de revision de las
INDCs que hard la CMNUCC; el principio de modificacion constante de las metas nacionales hacia
mayor ambicion; el marco de transparencia del MRV; y el énfasis en accion temprana de mitigacion
2016-2020. Los formuladores de politica deben considerar:

12 ALC goza de multiples opciones “no-regret” y ventajas comparativas como aquellas referidas al cambio de uso de

suelo conocido como LULUCF que se pueden cumplir a muy bajo costo. El tipo de regulacion determinara si estas
se pueden usar para el cumplimiento de la meta.
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e Los objetivos a largo plazo del acuerdo de Paris requieren de una mayor ambicion
colectiva que las metas actuales y de estrategias de ejecucion detalladas: La ambicion
colectiva actual de las INDCs estéa lejos de alcanzar cualquiera de los objetivos a largo
plazo. La CMNUCC har4 revisiones continuas de los objetivos de mitigacion a largo plazo
de todas las partes, presionando siempre hacia una meta mayor. Las revisiones buscaran
nuevas evaluaciones, basadas en la evolucion del contexto doméstico de cada pais y con la
posibilidad de aumentar las metas y las acciones nacionales propuestas.

e El "Ratchet-Up Mechanism'": Le exige a las partes preparar una revision de las
contribuciones actuales, para presentar nuevas metas (mas ambiciosas) en el 2020 a mas
tardar, y efectuar ajustes hacia una mayor ambicion cada 5 afios. En esencia, este mecanismo
"de trinquete" significara una institucionalizacion en los procesos de revision continuas a
nivel sectorial y nacional. Dado que cada nueva meta serd transferida a los sectores
regulados, este escenario requiere de politicas publicas flexibles y costo efectivas, que
permitan que las empresas y los sectores regulados puedan utilizar las opciones mas costo-
efectivas disponibles en cualquier momento, a lo largo de cada periodo. Este es un elemento
clave para la planificacién de los marcos regulatorios y los programas de control sectoriales:
si no son flexibles y no permiten utilizar las soluciones de cumplimiento de menor costo (a
nivel nacional), los sectores y empresas con altos costos marginales hoy, seran
extremadamente vulnerables a cada nueva meta quinquenal, por lo que podrian perder
competitividad, generando una cadena donde los salarios laborales, los tributos al fisco y
los niveles de empleo bajan, y/o las empresas afectadas se vuelven vulnerables a la venta, al
cierre o la fuga de capitales hacia paises donde los costos son menores.

Por su parte, los miembros del CMNUCC ya estan considerando metas para limitar el cambio
en temperatura global en +1,5°C, incluso algunos estan promoviendo emisiones netas de cero
hacia el futuro. En la medida en que la convencion vaya adoptando metas, cada pais deberia
asumir objetivos mas ambiciosos, de manera incremental, hacia el futuro. Por lo tanto, la
seleccion y disefio de politicas publicas flexibles, basados en el principio de minimizacion de
costos de cumplimiento con base en las ventajas comparativas de mitigacion y la curva de
costos marginales de reduccion de GEI, se vuelven elementos fundamentales para la
preservacion de la competitividad de los sectores econdomicos.

e La transparencia y el MRV deben ser mejorados y reportados mediante el
seguimiento y presentacion de informes perioédicos a la CMNUCC: Habra seguimiento
formal a través de evaluaciones globales de avances (stock-takes) del progreso de las partes
hacia las metas a largo plazo. Los programas domésticos del MRV seran supervisados de
cerca por la comunidad internacional para asegurar que las reducciones prometidas se estén
produciendo.

e Las partes deben reforzar su capacidad de buisqueda de apoyo financiero y técnico para
los procesos de mitigacion: El acuerdo de Paris reiterd los objetivos de movilizacion de
financiacion a nivel global y la ampliacion de su escala al exterior para la implementacion de
los de las INDCs. Sin embargo, mecanismos como el Fondo Verde han sido muy lentos en
financiar propuestas de paises en desarrollo. Hasta la fecha, no hay certidumbre relacionada
a la disponibilidad futura de las inversiones y los costos requeridos por parte de estos paises
(por lo que es posible que aquellos paises de ingreso medio, tengan que asumir una parte
significativa de sus costos de cumplimiento de sus metas).

En la primera fase (2016-2020) el enfoque se centrara en la preparacion de estrategias, politicas
publicas, programas de control y planes de implementacion de las metas de las INDCs, y en programas
de accion temprana, como lo indica la seccion IV del acuerdo de Paris. Paralelamente, las partes deben
empezar a analizar su potencial para aumentar la ambicion de sus metas de mitigacion en preparacion
para el didlogo facilitado sobre los progresos acordados para el 2018. Estos esfuerzos contribuiran a la
publicacién de un informe especial del IPCC sobre las posibilidades de limitar el cambio en temperatura
a +1,5°C esperado para el mismo afio.
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El acuerdo de Paris entrard en vigor en 2020. Sin embargo, se espera que las actividades de
mitigacion temprana comiencen de inmediato. Las estrategias, politicas publicas y programas de
mitigacion seran revisadas por la comunidad internacional en las Evaluaciones Globales de Avances
(Stock-takes) acordadas para el 2023 y el 2028 con el fin de definir el progreso en cada pais hacia la
consecucion del objetivo global sobre el control de emisiones de GEI.

D. Metodologia de comparacién y analisis de las metas
de mitigacién en las INDCs

Metodologicamente, el analisis economico y ambiental de las INDCs presentadas por los paises de ALC
representa dificultades y retos especiales.

En principio, no es posible determinar (con certeza) el impacto de una meta de mitigacion sobre
una economia o sus sectores sin conocer el sendero de opciones de reduccion de GEI y la variacion en
sus costos marginales de mitigacion, de menor a mayor, en dolares/tonCOze. Se requiere de las curvas
de costos marginales de mitigacion (desarrolladas con metodologia comun) para el corto, mediano (2020-
2025) y largo plazo (2030) de cada pais para estimar el cambio en los costos de reduccion de GEI en los
principales sectores de la economia en la medida en que se introduzcan nuevas tecnologias (bajas en
carbono) y mejore la eficiencia de los sistemas productivos y energéticos, los costos relativos entre
opciones, las escalas de las inversiones orientadas a la mitigacion, las preferencias de los mercados y los
consumidores, y los costos de capital, entre otros elementos que evolucionen con el tiempo (véase el anexo
1). De esta forma, el analisis puede encontrar el costo marginal y el costo total anual de la economia y de
los sectores obligados a asumir una meta especifica de reduccion de CO-e, comparando asi los costos de
cumplimiento asumidos por cada pais (bajo el supuesto de que los gobiernos priorizan la flexibilidad y la
minimizacion de costos segun las opciones disponibles). Si por el contrario, se imponen politicas
inflexibles donde cada sector debe reducir solo los limites permisibles de la fuente, no es posible estimar
los costos para cada politica sectorial.

Este informe se limita al analisis de la informacion disponible en las INDCs y sus documentos
de soporte. El estudio del efecto sobre la competitividad es limitado porque las metas de mitigacion de
los paises fueron presentadas de varias formas, ya que no hubo lineamientos especificos por parte de la
CMNUCC. Una revision inicial muestra que las formas de presentacion incluyen:

e Metas cuantitativas absolutas (tonCO»e/afio) para el afio 2030 usando diferentes arios del
BAU contra los cuales se miden la reduccion de GEI,

e Metas cuantitativas absolutas (tonCOze/aio) para el afio 2030 usando diferentes aios base
(1990, 2005, 2010) contra las cuales se miden la reduccion de GEI,

e Metas de reduccion de carbono-intensidad en la economia, enfocando la reduccion de
emisiones por unidad de PIB en términos del BAU para los afios 2025 o 2030;

e Exclusion del LULUCF en las metas, a diferencia de la mayoria de los paises de ALC. Por
ejemplo, el INDC de Chile no incluy¢ las grandes capturas de CO; potenciales por el sector de
cambio en el uso del suelo y bosques (LULUCF). En 2010, el sector redujo las emisiones totales
y per capita de Chile en mas de la mitad. No lo incluyeron porque a la fecha no hay claridad
sobre la renovacion de los incentivos econdmicos a la reforestacion'>.

e Acciones, planes, inversiones y/o politicas, sin metas cuantitativas. Los siguientes paises de
ALC no incluyeron metas cuantitativas en sus INDCs, solo mencionan los planes sectoriales y
programas que usaran para reducir las emisiones: Antigua y Barbuda, Bahamas, Cuba, Belice,
Bolivia, Ecuador, El Salvador, Guyana, San Vicente y las Granadinas, y Surinam.

13 Comunicacién del autor con el director de cambio climatico de Chile, Fernando Farias, y con sus especialistas Paulo

Cornejo y Felipe Osses.
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del estudio:

Acciones de mitigacion en combinacion con las metas cuantitativas;
Metas incondicionales/unilaterales que el pais haria con recursos propios;

Metas condicionales al apoyo tecnoldgico y financiero externo, en algunos casos, ciertas
condiciones que deben darse al interior.

En base a una revision inicial, se propuso un marco metodologico para cumplir con los objetivos

Metas de mitigacion de GEI no condicionadas para el 2030: Para comparar y contrastar
los niveles de ambicion de las INDCs entre paises, este analisis se enfoca en las metas no-
condicionadas, porque no hay garantia alguna sobre los flujos de financiacion
internacionales solicitadas para lograr dicha meta.

Indicadores per capita (por ser mds justos, equitativos y transparentes en la comparacion):
Varias de las INDCs incluyendo las de Brasil, Barbados, Colombia, Republica
Dominicana, El Salvador, Guatemala, Haiti, Honduras, Jamaica, México y Perti refieren al
indicador para comparar la ambicién de sus contribuciones con las de otros paises (de
diferente categorizacion). Este método se construye sobre el principio de contraccion y
convergencia (C&C, que se basa en los objetivos de la CMNUCC vy los principios de
precaucion y equidad'¥), el cual consiste en reducir las emisiones globales de GEI a un
nivel seguro (contraccion): es el resultado de diversos acuerdos entre las partes y busca que
las emisiones per capita sean iguales para todos los paises al momento de llegar a la meta
de emisiones globales (convergencia). Esta formula se puede utilizar para que todos los
paises del mundo estabilicen sus niveles de carbono.

También, se utilizan tres métodos para cuantificar, comparar y contrastar las metas para el 2030
entre los paises!'>:

Meta INDC 2030 vs meta global <2°C (en tCOse per capita): Contrasta la meta INDC
2030 de cada pais en términos per cdpita, con el nivel de emisiones globales necesario en el
2030 para que la temperatura promedio no aumente mas de 2°C, apunta tanto al objetivo
ambiental como el objetivo econdmico del estudio. EIl PNUMA estima que el presupuesto
global de emisiones GEI para limitar el aumento de temperatura en 2°C para el 2030 es de
42 GtCO2e'®, con una poblacion mundial estimada por la ONU de 8 400 000 000 personas'’,
se obtiene un nivel per capita de emisiones requerido de 5 tCOse para el 2030 como el
indicador promedio mundial al que todos los paises deben apuntar, ajustandose al principio de
“obligaciones comunes pero diferenciadas'®”. Este indicador se compara con las metas INDC
2030 per capita de los paises, para ver cudles se acercan a las 5 tCOze per cépita, cudles la
sobrepasan y cudles estan lejos en su ambicion. En términos de equidad, los paises con los
niveles de emisidn mas altos tendran que hacer mayores esfuerzos econdémicos en el futuro via
el “rachet-up mechanism”; aquellos con niveles cercanos o por debajo del mismo tendran que
asumir menos esfuerzos econdmicos hacia el futuro.

Meta INDC 2030 vs Emisiones 2010: Compara la meta INDC de mitigacion 2030
(toneladas anuales de emision de CO:e residuales esperadas para el 2030) con las emisiones
anuales de un anio base comun (2010) reportadas a la CMNUCC con métodos del IPCC,
para indicar un esfuerzo de mitigacion transparente. Permite identificar la cuantia del

4 C&C, (2016).

Otra forma de contrastar la ambicion de las INDCs seria convertir todas las metas absolutas en metas de intensidad

(MtCO2¢/PIB). Sin embargo, aunque esta medida podria ser justa y equitativa, coloca al analista en un ambito de alta
incertidumbre, porque tendria que evaluar multiples escenarios de crecimientos del PIB de cada uno de los paises y
seleccionar una que sea de acorde con las preferencias del gobierno (tema altamente sensible) y que resulte cercano
a la futura realidad.

16 UNEP, (2016).

United Nations, Department of Economic and Social Affair, Population Division, (2005).
Finanzas carbono, (s.f.).
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cambio en emisiones que estima cada pais para el 2030, después de haber efectuado su meta
de mitigacién, y haberla comparado (en términos absolutos) con un nivel anual previo,
medido y reportado con la misma metodologia. El afio 2010 es para el que hay mas datos
reportados para la mayoria de los paises a través de sus Biennial Update Reports (BUR) y/o
sus comunicaciones nacionales. Ademas de ello, los elementos clave para la evaluacion de
las opciones, los costos marginales de mitigacion y el disefio de politicas publicas son los
niveles de produccion, consumo y contexto econdomico.

Meta INDC 2030 vs BAU 2030: Compara la meta de mitigacion 2030 (toneladas anuales
de emision de CO:ze residuales esperadas para el 2030) con las emisiones anuales
estimadas del BAU para el mismo aiio. Dado que la fecha de “cumplimiento” ante la
CMNUCC aceptada en el acuerdo de Paris fue el 2030, la mayoria de las INDCs fijan este
afio como el BAU. Esta alternativa, imparte una indicacion sobre el tamafio de la reduccion
que el pais espera hacer tomando en cuenta su crecimiento esperado y su contexto
econdmico-social futuro. Sin embargo, el BAU es una proyeccion (estimacion) que algunos
analistas califican como “hipotética”, tal como las lineas base de los proyectos y los MDL.
Una diferencia entre las proyecciones BAU y los MDL es que las lineas del ultimo, se
desarrollan con base en la metodologia de la CMNUCC y son auditadas por expertos
externos para reducir imprecisiones mientras que, las BAU, no fueron calculadas con
metodologias comunes ni fueron sujetas a auditorias externas, por lo que solo son
proyecciones de emisiones a futuro que pueden basarse en criterios y supuestos subjetivos
sobre el futuro doméstico e internacional (representan sélo un escenario de entre una
amplia gama de posibilidades). Sin embargo, representan los mejores analisis de cada
gobierno, presentados con la mejor voluntad, y son los mejores datos con los que se cuenta
para este analisis.

E. Fuentes de informacion

Se usan datos de cada INDC de los paises de América Latina y el Caribe.
UNEP Pledge Pipeline by Jergen Fenhann, UNEP DTU Partnership (junio 2016).

Solamente se utilizaron datos de los paises que presentaron su INDC en la COP21, y de
aquellas que incluyeron metas cuantitativas.

Se usan datos de la CMNUCC y el BUR para las emisiones nacionales, medidas y
reportadas historicamente (por ejemplo: para el 2010)"°.

Se usan datos de CEPAL (Anuario estadistico de América Latina y el Caribe 2015) para
las cifras de poblacion y las proyecciones de poblacion (2030) de las Naciones Unidas para
convertir los datos a términos per cépita.

Este marco metodoldgico permitird hacer una comparacion inicial (pero no determinante) de

las metas INDC 2030 entre los paises y economias de la region, para que cada lector pueda hacer
diferenciaciones claras, utilizando cualquiera de los tres métodos presentados.

Este informe también hace comparaciones con algunos paises (en vias de desarrollo o

industrializados) fuera de la region, relevantes en términos del cambio climatico y de la competitividad
a fin de desarrollar indicaciones sobre el impacto relativo de las metas INDC entre los paises de ALC y
Australia, Canadé, Estados Unidos, Indonesia, la Union Europea, Corea del Sur, Japon, Sudafrica, India,
China, la Federacion Rusa y Turquia. Se nota que, la gran mayoria no incluyeron el BAU 2030 en sus

19

Como referencia de las 6rdenes de magnitud de las emisiones de los paises de América Latina y el Caribe, en el

Grafico A2 del Anexo 2 se presentan los niveles fotales de emision anual, ordenados de mayor a menor, utilizando
los niveles reportados a la CMNUCC en el aflo 2010. Las emisiones representan el tamafio de las economias y
poblaciones de los paises de la region, lideradas por Brasil, México, Argentina, Colombia, Venezuela y Peru. Los
pequefios paises del Caribe y las Guyanas representan las menores emisiones totales.
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INDC; por lo que la comparacion se enfoca en los métodos Meta INDC 2030 vs meta global <2°C; 'y
Meta INDC 2030 vs emisiones 2010.

De nuevo, este analisis es un primer acercamiento al tema de competitividad, por lo que no fue
posible determinar con certeza el impacto que una meta tendra sobre la economia o sus sectores menos
aun, sin conocer las curvas de costos marginales actualizadas y sus principales competidores. El
disponer de dicha informacion permitird por un lado, determinar el costo marginal y el costo total anual
de cada economia y por el otro, que los sectores regulados asuman metas especificas de reduccion de
COxze bajo un escenario de politicas publicas flexibles (que permitan la utilizacion de las opciones mas
costo-efectivas para el cumplimiento de la meta). Con ese analisis, se podran comparar algunos de los
impactos que las metas INDC (asumidas por cada pais) tendran sobre su competitividad.
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Il. Analisis comparativo de las metas
de mitigacion de las INDCs

A. PNUMA: las metas de las INDCs y la brecha para limitar
el aumento del calentamiento a 2°C

Antes de iniciar el andlisis comparativo, es util definir el contexto sobre la reduccion global de GEI
necesaria para limitar el aumento de temperatura a 2°C para el 2030, la forma en que aportan las metas
nacionales (presentadas en las INDCs) a esta meta global, y la magnitud de la brecha entre el agregado
de las metas de las INDCs y el nivel de reduccién global requerido.

Seguin los calculos del PNUMA, la ambicion colectiva actual de las INDCs esta lejos de alcanzar
cualquiera de los objetivos de temperatura a largo plazo. En el grafico 2, la altura de las columnas para los
afios 2020 y 2030 representa el total mundial de emisiones segun el BAU (en GtCOze). El 4rea en azul es
la suma de las metas de reduccion no-condicionadas de todas las INDCs. El area en amarillo es la suma
de las metas de reduccion adicionales, pero condicionadas al apoyo externo. El area en verde representa
lo que la ciencia indica como el nivel maximo de emisiones en 2020 y 2030 para tener una probabilidad
del 50% de limitar el aumento de la temperatura en 2°C. El area en rojo es la brecha que representa el
incremento en la ambicion de las metas mundiales necesario para limitar el aumento de temperatura en
2°C. Para el 2030, la contribucion colectiva no-condicionada de todas las INDCs soélo es de 8,1 GtCO-e.
La brecha entre las contribuciones condicionadas y no condicionadas sumadas y el nivel mundial requerido
de 42GtCOxe es de 9,8 GtCO»e. Por lo que, en la medida en que no se realicen las transferencias de apoyo
tecnologico y financiero requeridos para lograr las metas condicionadas, la brecha aumentara. Para
evitarlo, habra revisiones continuas de los objetivos de mitigacion a largo plazo para todas las partes,
presionando siempre hacia mayor ambicion.

El ratchet-up mechanism acordado en Paris le exige a las partes presentar nuevas metas (mas
ambiciosas) a mas tardar para el 2020 y efectuar ajustes hacia una mayor ambicion cada 5 afios (con el
fin de eliminar la brecha).

El PNUMA estima el presupuesto global de emisiones de GEI para limitar el aumento de
temperatura a 2°C en 42 GtCO2e para el 2030. Con una poblacion mundial estimada por la ONU de
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8 400 000 000 personas, se obtiene un nivel per capita de emisiones requerido de 5 tCOze en 2030 como
el indicador promedio mundial al que todos los paises deben apuntar, ajustandose al principio de
“obligaciones comunes pero diferenciadas”.

Grafico 2
Metas agregadas de las INDCs y la brecha
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Fuente: UNEP, (2016).

Esta seccion atiende el primer objetivo: comparar y contrastar las metas nacionales de
mitigacion entre los paises de América Latina y el Caribe con el fin de observar la forma en que las
diferentes metas podran afectar los costos de cumplimiento y de competitividad. Ademas, atiende al
tercer objetivo: observar la forma en que estas metas contribuyen en términos ambientales es decir,
como contribuyen a lograr la meta de reduccion de emisiones necesaria en 2030 para controlar el
aumento en temperatura global.

B.  CoOmo comparan las metas de las INDCs para el 2030 entre
los paises de América Latina y el Caribe?

1. Meta INDC 2030 vs meta global <2°C, en tCO: per capita

Este método contrasta la meta INDC 2030 de cada pais en términos per cdpita, con el nivel de emisiones
globales necesario en 2030 para que la temperatura promedio no aumente mas que 2°C.

El grafico 3 muestra que la mayoria de los paises de ALC que incluyeron metas cuantitativas en
sus INDCs, incluyendo las economias de gran tamafio como Brasil, México, Colombia y Chile, han
asumido metas de mitigacion para el afio 2030 igual o por debajo del nivel requerido de 5 tCOze per
capita. Las emisiones de Chile probablemente estan sobre-representadas porque su meta no incluyo las
capturas del sector LULUCF?’, que son de gran importancia; si la relacion historica entre emisiones
LULUCF/no LULUCEF se repite para el afio 2030, sus emisiones per capita podrian girar alrededor de las
3,73 tCOae en contraste con las de Perti que se encuentran en las 6,5tCOse. Por su parte, las emisiones per

20 Segun el Director de Cambio Climético de Chile, el pais no incluye las capturas LULUCF porque, a la fecha, no hay

claridad sobre la renovacion de los incentivos econémicos a la reforestacion. (Comunicacion del autor con Fernando
Farias, y con sus especialistas: Paulo Cornejo y Felipe Osses).
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capita de Brasil para el 2030 (5,2 tCOze) difieren marginalmente con las de su INDC (5,4 tCOze),
probablemente porque este analisis usa datos poblacionales de CEPAL y Brasil usa los propios.

Retos importantes figuran para algunos paises, principalmente para aquellos con grandes
emisiones de metano derivadas de la ganaderia (Argentina, Uruguay y Paraguay®') y el uso de fuentes
fosiles (Venezuela y las islas caribefias) pero, como region, ALC ha asumido contribuciones en
mitigacion de gran importancia: los paises con metas igual o por debajo de 5 tCOse per capita podrian
considerar que los esfuerzos adicionales en el futuro (ratcheted-up ambition) deben hacerse en otras
regiones, bloques econdmicos o paises que han presentado metas menos ambiciosas en sus INDCs. Esto
serfa consistente con los principios de equidad y “contraccién y convergencia®?”.

Sin embargo, las partes de la Convencion ya estan considerando aumentar las metas para limitar
el cambio en temperatura global en 1,5°C, y algunas estan promoviendo emisiones netas de cero hacia
el futuro. En la medida que la CMNUCC vaya adoptando estas metas cada pais deberia asumir metas
mas ambiciosas, de manera incremental, hacia el futuro. Por lo tanto, la seleccion y disefio de politicas
flexibles, basadas en el principio de minimizaciéon de costos de cumplimiento con base en las ventajas
comparativas de mitigacion y la curva de costos marginales de reduccion de GEI, se vuelven elementos
fundamentales para la preservacion de la competitividad de los sectores economicos de cada pais.

Grifico 3
Las metas INDCs 2030 de los paises de América Latina y el Caribe con relacion a la meta
requerida para limitar el aumento de temperatura global a 2°C*
(En tCOze per capita)
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Fuente: Elaboracion del autor con base en informacion de la UNEP (2016) para el BAU 2030 y de la CEPAL (2015) para
las proyecciones de poblacion.

2 Las emisiones de Chile probablemente estan sobre-representadas en la grafica porque su meta INDC 2030 no incluy6
capturas del sector LULUCF, que son de gran importancia en la reduccion de emisiones.

2 A pesar de que en la INDC de Paraguay se menciona que los datos estan bajo revision, éstos parecen estar muy
elevados; por lo que se han sido cruzados con los del UNEP y la CMNUCC. También se solicité una confirmacion
por parte de la oficina de cambio climatico de Paraguay sobre las cifras mencionadas.

22 El principio de Contraccién y Convergencia (C&C) consiste en reducir las emisiones globales de GEI a un nivel
global especifico (contraccion) de manera que las emisiones per capita sean iguales para todos los paises al llegar a
la meta de emisiones globales (convergencia), independientemente del nivel establecido. C&C, (2016).
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2. Meta INDC 2030 vs emisiones 2010

Este método compara la meta INDC de mitigacion 2030 (toneladas anuales de emision de CO:e
residuales esperadas para el 2030) con las emisiones anuales de un ario base comun (2010), medido y
reportado a la CMNUCC con metodologias del IPCC.

Para algunos analistas, la comparacion de la meta 2030 con las emisiones anuales de 2010 como
afio base comun, podria ser la forma mas realista y transparente de medir el nivel de ambicion de la
contribuciéon. Desde esta oOptica, los esfuerzos de Brasil (-50,8% de reduccion) y México (-20,2%)
sobresalen no solo por el importante tamafio de la reduccion, sino porque son economias muy grandes,
diversas y complejas. En el Caribe, donde historicamente los paises han sido dependientes de fuentes
fosiles para la generacion de energia y transporte, también se aprecian grandes esfuerzos: la meta de
Granada para el 2030 es reducir las emisiones de GEI en un -43,8%, Reptiblica Dominicana en -38,1%
y Barbados en -26,8%.

La meta de Uruguay apunta a una reducciéon notable de -17,4% con respecto al 2010. Las
emisiones de Chile probablemente estan sobre-representadas porque su meta INDC 2030 no incluy6 las
capturas del sector LULUCF, que son de gran importancia: si la relacion historica (2010) entre
emisiones LULUCF/No LULUCF se mantiene para el 2030, sus emisiones per capita podrian llegar a
las 3,73 tCOze y la reduccion seria mucho mas ambiciosa. Las metas de Colombia, Argentina y Pera
representan aumentos leves con respecto al 2010. En el otro extremo se encuentra Paraguay, con un
aumento del 69,9%; aunque su INDC aclara que los datos se encuentran en revision.

Grafico 4
Comparacion de los niveles de emision de GEI (2010) con las metas de las INDCs (2030)>°
(En tCO:; per capita)
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Fuente: Elaboracion del autor con base en informacion de la UNEP (2016) para el BAU 2030 y de la CEPAL (2015) para
las proyecciones de poblacion.

2 Las emisiones de Chile probablemente estan sobre-representadas en la grafica porque su meta INDC 2030 no incluyo
capturas del sector LULUCF, que son de gran importancia en la reduccion de emisiones.

b Trinidad y Tobago no reportaron emisiones de 2010 a la CMNUCC.
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En términos de impactos sobre los costos de cumplimiento y competitividad, se apunta a que
los paises con las mayores reducciones porcentuales (Brasil, Granada, Republica Dominicana,
Barbados, México, Uruguay, Santa Lucia, Guatemala y Costa Rica) no solo estaran asumiendo mayores
costos sino que ademas, podrian poner a algunos de sus sectores productivos en una posicion de
vulnerabilidad frente a sus competidores (con metas de menor ambicion). Esta situacion tiene una alta
probabilidad de cumplimiento, sin embargo, no es posible determinar con certeza el impacto de la meta
sobre la economia o sus sectores menos aun sin conocer su curva de costos marginales de mitigacion

(expresada en dolares/tCOze).

Grifico 5
Cambio (aumento o reduccion) en los niveles GEI per capita entre el 2010 y la meta 2030
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion del autor con base en informacion de la UNEP (2016) para el BAU 2030 y de la CEPAL (2015) para

las proyecciones de poblacion.
2 Las emisiones de Chile probablemente estan sobre-representadas en la grafica porque su meta INDC 2030 no incluy6

capturas del sector LULUCF, que son de gran importancia en la reduccion de emisiones.

3. Meta INDC 2030 vs BAU 2030

Este método compara la meta de mitigacion 2030 (toneladas anuales de emision de COqe residuales
esperadas para el 2030) con las emisiones anuales estimadas del BAU para el mismo afio.

Este método selecciona un afio de emisiones nacionales comiin para todos los analisis. Dado que el
primer afio de “cumplimiento” ante la CMNUCC ha sido aceptado como el 2030, la mayoria de las INDCs
lo fijan como el BUA. Esta alternativa de comparacion estima el tamafio de la reduccion que el pais espera
hacer tomando en cuenta el crecimiento esperado de la economia y el contexto tecnoldgico-social futuro.
E1 BAU es una proyeccion necesaria para fines de comparacion de metas para el 2030 porque todo cambia
y los gobiernos deben tratar fijar sus metas de mitigacion con base en el escenario mas probable de como
podria evolucionar su economia hacia el futuro. Sin embargo, algunos analistas las califican como
“hipotéticas”, tal como las lineas de base de proyectos y los MDL. La CMNUCC no ofrecié metodologia
estandarizada para la proyeccion del BAU por lo que las estimaciones varian significativamente.
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Desde la optica del BAU, las metas de reduccion INDC 2030 de la Reptblica Dominicana,
Granada y Barbados son significativas. Las reducciones de Chile, México, Colombia, Peru y Argentina
(economias de importante tamafio en la regiéon) se encuentran en un rango que va entre -30 y -15%, lo
que muchos analistas considerarian razonable. Con base en esta métrica, tres paises registran
reducciones per capita de cero: Venezuela, Saint Kitts y Nevis, y Costa Rica.

Algunos paises, como Brasil, no incluyen datos BAU en su INDC, enfocando su ambicion futura
en comparaciones con emisiones reportadas a la CMNUCC de afios anteriores (1990, 2005 y 2010).

Grifico 6
Comparacion del BAU proyectado para el 2030 con la meta INDC para el mismo afio*
(En tCO:ze per capita)
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Fuente: Elaboracion del autor con base en informacion de la UNEP (2016) para el BAU 2030, de la CMNUCC y BUR
para los datos historicos y de la CEPAL (2015) para las proyecciones de poblacion.
2 Brasil, Uruguay y Dominica no presentaron proyecciones BAU para el 2030.

Este marco metodologico permitira hacer una comparacion inicial —pero no determinante—
de las metas INDCs 2030 entre los paises y economias de América Latina y el Caribe. Permite que cada
lector haga comparaciones claras, de “manzanas contra manzanas”, utilizando cualquiera de los tres
métodos que sea de su preferencia. A continuacion se presenta un resumen de los resultados con los tres
métodos de comparacion (véase el cuadro 1).

C. ¢Cémo comparan las metas INDCs 2030 las economias de
América Latina y el Caribe con las metas de paises
competidores en otras regiones?

Después de la COP21, los planificadores y disefiadores de politicas publicas se preocuparon por mantener
la competitividad de sus sectores productivos. A su vez, muchos actores de las economias ALC estan
interesados en analizar el impacto potencial de las metas de mitigacion que han asumido sus gobiernos,
especialmente ante sus competidores internacionales.
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Griafico 7
Metas INDCs 2030 de paises que compiten con los de América Latina y el Caribe, en relacion
al nivel requerido para limitar el aumento de la temperatura en <2°C
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Fuente: Elaboracion del autor con base en informacion de la UNEP (2016) para el BAU 2030 y de la CEPAL (2015) para
las proyecciones de poblacion y per cépita.

En el grafico 7 se presentan las metas de las INDCs para el 2030 de paises y bloques econémicos
que compiten en mercados internacionales con los de ALC, y que también son de alta relevancia para
el cambio climatico. Las metas INDCs 2030 de los competidores se relacionan con el nivel de 5 tCOe
per capita necesario en 2030 para limitar el aumento de temperatura global en 2°C.

Con la excepcion de la Union Europea y la India, los competidores han asumido metas para su INDC
mucho menos restrictivas que los paises de ALC, en términos de emisiones per cépita. La mayoria de ellos
no presentaron emisiones del BAU para el 2030 ni el costo marginal de mitigacion de llegar a la meta, los
cuales son de gran relevancia para entender el nivel de esfuerzo y el costo de lograr sus metas.

Otra manera de observar los esfuerzos de mitigacion expresadas en las INDC es con el método
meta INDC 2030 vs emisiones 2010 que compara las emisiones medidas y reportadas por esos paises a
la CMNUCC con metodologia del IPCC para un afio comun (2010) con esta informacion, calcula la
reduccion/aumento porcentual en emisiones per capita que la meta 2030 representa en comparacion con
sus niveles de emision iniciales (2010). En el grafico 8, se aprecia que esta metodologia indica menos
esfuerzo por parte de India, China, Rusia y Turquia, que el resto de este grupo de paises competidores lo
que podria indicar que sus metas a 2030 implican un menor costo y/o una menor afectacion a la
competitividad de sus sectores, empresas y productos frente a las mismas pero para los paises de ALC.

De igual manera, este analisis apoya el argumento acerca de que los incrementos en la ambicion
(ratcheted-up ambition) esperados para el futuro deben ser asumidos por paises con emisiones per capita
por encima de las 5 tCOze.

Si bien Australia muestra un cambio porcentual de -45,56%, su punto de inicio era el mas alto
de todos con 23,36 tCOze per cépita para el 2010 pero atn con el cambio, sus emisiones residuales
después de alcanzar la meta (2030) seguiran siendo altas (14,35 tCOze). En el otro extremo, Turquia
apunta a un incremento per capita del 81,43%, y China del 61,10%. De nuevo, la unica manera
determinante para aclarar el impacto econdémico, sobre costos de cumplimiento y sobre su
competitividad, es trazando la meta contra la curva de costos marginales de mitigacion en COze.

La meta de China podria indicar que su gobierno estd dejando bastante espacio para el
crecimiento econdmico: sus emisiones per capita con la meta INDC 2030 serian de 12,13tCOe, muy
similares al de EEUU; las emisiones per capita crecerian desde 7,53 en el 2010 a 12,13 en el 2030, un
aumento del 61,1%. En el caso en que China sea su principal competidor, los indicadores son relevantes
para la toma de decisiones con miras hacia el futuro.
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Grafico 8
Comparacion de emisiones entre 2010 y las metas de la INDCs para 2030,
paises y bloques competidores
(En porcentajes de tCO:e per capita)
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Fuente: Elaboracion del autor con base en informacion de la UNEP (2016) para las metas cuantitativas de las INDCs, de la
CMNUCC y BUR para los datos historicos y de la CEPAL (2015) para las proyecciones de poblacion y per capita.

Grifico 9
Cambio porcentual de emisiones 2010 para la INDC 2030, en paises competidores

(En porcentajes per capita)
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Fuente: Seglin datos de los paises de ALC que presentaron metas cuantitativas o estimaciones en las INDCs para 2030
contrastados con datos de la UNEP. Datos de Naciones Unidas para proyecciones de poblacion 2030 y per cépita. Datos de
la CMNUCC y BUR para datos historicos.

El esfuerzo de la Unidén Europea es importante, parte de las 8,84 tCOze p.c. que ya era
relativamente bajo para mitigar el 24,4% que los conduciré a las 6,68 tCO-e para el 2030, aunque todavia
estard por encima del nivel global necesario de las 5 tCO,e. Vale la pena anotar que este esfuerzo es
conjunto, manifestando sus ventajas comparativas en términos de costos marginales de mitigacion de
todos los paises a través de su programa regional de flexibilidad como el Emissions Trading System (EU
ETS). Al separar el bloque, se aprecia que algunos paises no llegaran siquiera al nivel regional, pero con
ayuda del EU ETS, los paises y sectores con altos costos de reduccion GEI se espera que puedan cumplir
la meta utilizando una amplia gama de opciones de bajo costo.

El objetivo de Estados Unidos ahora esta en duda debido a la posicion politica presentada por
el nuevo gobierno. Anteriormente su INDC planteaba una reduccion del 32% con respecto a las
emisiones de 2010; aun asi las emisiones per capita seguirian siendo altas (13,2 tCOze). Su programa
de cumplimiento, s6lo cubre un sector: el termoeléctrico.
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lll. ;Qué han senalado los paises de América
Latina y el Caribe en sus INDCs en términos
de politicas publicas para lograr las metas
de mitigacion?

El segundo objetivo de este estudio se enfoca en analizar los elementos de las INDCs relacionados con
la seleccion y disefio de politicas publicas para la implementaciéon y cumplimento de las metas de
mitigacion. El andlisis se enfoca en las politicas para la regulacion de emisiones que han sido sefialadas
en las INDCs, relacionadas con la flexibilidad y la eficiencia econémica. Se muestra que la mayoria de
los paises de la regién manejan una vision sensible al tema de costos y competitividad, aunque apuntan
al uso de una amplia gama de mecanismos flexibles para reducir el impacto de las metas sobre los costos
de cumplimiento y competitividad a nivel de empresa, sector y economia nacional.

Planes, acciones, programas, nuevas leyes e inversiones del Estado: La mayoria de los paises
enfocaron sus INDCs a la presentacion de planes, acciones, programas, nuevas leyes e inversiones
enfocadas a reducir emisiones GEI en relacion a sus metas y contribuciones a la mitigacion. También,
indican su compromiso con planes de desarrollo bajos en emisiones y desarrollo verde, demuestran su
alto nivel de planificacion relacionado a sus metas y presentan una amplia gama de actividades que
necesitarian de la financiacién externa, transferencia de tecnologia y de conocimiento, elementos
fundamentales del acuerdo de Paris. Sin embargo, la revision de estas tematicas no es uno de los objetivos
del estudio, ya que ha sido tratado por varias entidades, incluyendo:

e CAIT Paris Contributions.
e World Resources Institute.
e Climate Action Tracker.

e Factor CO,.

Se revisaron las 33 INDCs de los paises de ALC para identificar aquellos elementos que se
relacionan con la seleccion y disefio de politicas publicas orientadas a la eficiencia econémica para la
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regulacion de emisiones en sus sectores productivos y se observo que los gobiernos enfocaron sus textos en
aquellas relacionadas a cuatro categorias que se presentan a continuacion:

A. Priorizacion del criterio de beneficios colaterales
en el disefio de politicas publicas

Es un criterio que imparte beneficios y valores adicionales a la sociedad de manera complementaria a
la politica de mitigacion de GEI y de adaptacion. En términos econdmicos, reduce el costo neto y lo
complementa, con efectos positivos en algunos casos sustancialmente. Por ejemplo, los programas que
incentivan el cambio de la generacion de energia con fuentes fosiles hacia fuentes renovables que
pueden reducir su costo social neto por el valor positivo asociado a la reduccion de contaminantes
locales que afectan a la salud o la restauracion de ecosistemas forestales estratégicos (adaptacion basada
en ecosistemas, agua, biodiversidad) que generan servicios ambientales de gran valor en toda la region
ademas de fijar el CO; de la atmosfera.

Diez de los 33 paises, incluyeron referencias de politicas y/o programas que pueden lograr sinergias
con las metas de adaptacion o que pueden producir beneficios adicionales a nivel local o regional
relacionados al &mbito econdmico-social. En este sentido, la seleccion y disefio de politicas de regulacion de
emisiones disefiadas para optimizar los beneficios colaterales es de alta prioridad en las INDCs de ALC. Al
respecto, la INDC de EI Salvador®® expresa muy bien la importancia de este criterio:

“Se han establecido entre sus objetivos y lineas de accion promover la eficiencia energética,
impulsar las energias renovables, controlar las emisiones del sector transporte y las asociadas a desechos
y vertidos. Las contribuciones previstas en estas dreas reportan simultaneamente beneficios economicos y
sociales que robustecen las condiciones nacionales para el desarrollo sostenible, resiliente y bajo en
carbono. En ese sentido, un desarrollo urbano bajo en carbono para El Salvador no solo desaceleraria las
emisiones de GEI sino que mejoraria las condiciones de competitividad economica de los niicleos urbanos
y reduciria la incidencia de enfermedades asociadas con la contaminacion y el fendmeno de islas de calor
en las ciudades, mejorando la calidad de vida y el confort urbano”.

B. El apoyo al traslado internacional de resultados de mitigaciéon
(ITMO), mecanismos internacionales de mercado,
compensaciones certificadas de emision (offsets)

y/o el mecanismo de desarrollo limpio (MDL)

Veinte de los 33 paises incluyeron textos apoyando a los ITMO?* o a algunas politicas ptiblicas similares,
orientadas al logro de las metas ambientales que a su vez se basan en la flexibilidad y el costo-efectividad,
elementos fundamentales para los sistemas de comercio de emisiones (ETS) de Europa y China. Por su parte,
varias de las INDCs de la region latinoamericana demuestran un claro entendimiento del rol de estos
instrumentos econdmicos para promover la flexibilidad y la minimizacién de costos de cumplimiento en sus
metas de mitigacion, incluso un 60.6% de estos paises han expresado su interés en el uso de politicas publicas
con esta orientacion. Existen también naciones que rechazan abiertamente su uso.

México enfatiza la importancia de politicas econdmicamente eficientes en su INDC*: “Para
lograr una mitigacion rapida y costo-eficiente, seran indispensables mecanismos de mercado robustos.
El compromiso no condicionado de la contribucion de México se podra cumplir sin depender de tales

23 El Salvador, Ministerio de Medio Ambiente y Recursos Naturales (MARN), (2015).

24 Sigla en inglés para Interationally Transferred Mitigation Outcomes/Resultados de Mitigacion Internacionalmente
Transferibles (entre las partes del convenio).

25 México, Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT), (2015).
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mecanismos, sin embargo, los mecanismos de mercado facilitaran la implementacion costo-efectiva de
las acciones. Por otra parte, la meta condicionada requerira del buen funcionamiento de mecanismos de
mercado bilaterales, regionales e internacionales”.

Un elemento de gran interés para el disefio de politicas publicas es la precaucion que estan
tomando algunos paises para proteger sus opciones de mitigacion en especial las mas costo—efectivas,
dado que otros paises podrian empezar a solicitar la exportacion de sus soluciones de mitigacion: CERs
de los MDL, certificados de Acciones Nacionalmente Apropiadas de Mitigacion (NAMA) o proyectos de
Reduccion de Emisiones por Deforestacion o Degradacion de bosques (REDD) para reducir sus propios
costos de cumplimiento. Al respecto, Brasil incluy6 en su INDC lo siguiente:

“Toda transferencia de unidades derivadas de los resultados de mitigacion en Brasil estard
sujeta a la autorizacién previa y formal por parte del gobierno federal.

Esto establece que Brasil tendra la primera opcion de uso de sus CERs-MDL, créditos de
NAMA, derechos negociables de emision brasilefios, etc., con el fin de no perder sus opciones de bajo
costo y de lograr asi, sus metas de la mejor forma posible.

"Brasil no reconocera el uso por otras partes de las unidades de reduccion de emisiones
desarrolladas en territorio brasilerio que se hayan adquirido a través de cualquier instrumento o
mecanismo establecido fuera de la convencién, el protocolo de Kioto o el acuerdo de Paris™’.

De esta manera el pais incentiva los mecanismos de flexibilidad de la CMNUCC, pero
desincentiva proyectos, POAs, REDD y/o NAMAs desarrollados bajo otros estandares. Esta situacion,
tendra un impacto puntual sobre las actividades acreditables en el pais; es probable que esta posicion derive
del hecho de que los mecanismos de flexibilidad y los mercado de la convencion tienen requisitos sobre
la linea de base y los MRV necesarios para documentar los cambios en la contabilidad nacional de
emisiones y cumplir con sus propias metas de mitigacion en el futuro.

St. Kitts y Nevis contribuye con un punto fundamental relacionado al costo efectividad: “apoya
la inclusion de los mercados internacionales de carbono y otros mecanismos de mercado en un acuerdo
post-2020 sobre el cambio climatico. Las posibles reducciones de emisiones futuras pre-2020, debe
contabilizarse como parte de nuestra contribucién”’.

Esta declaracion llama la atencion por tres razones: primero, proclama la implementacion de sus
proyectos MDL y NAMA s en la etapa de accion temprana: el GAP Repor del UNEP recalca la importancia
de iniciar programas de mitigacion ahora, y no esperar, por los beneficios de la accion temprana. Segundo,
porque la adopcion de esta politica a nivel doméstico crearia demanda por los CERs y los certificados de
NAMAs existentes en los paises de ALC que vienen reduciendo emisiones, pero que no se han podido
implementar por la baja demanda y los precios: s6lo en la medida que las politicas publicas permiten que
los CERs pre-2020 de un pais puedan servir para cumplimiento futuro post-2020, se empieza a crear una
demanda efectiva. Finalmente, en la medida que un pais puede adquirir el portafolio nacional de sus CERs
generados domésticamente a precios menores que los precios esperados en los mercados futuros, el pais
podria reducir notablemente sus costos de cumplimiento, aprovechando todos los beneficios colaterales
asociados a la implementacion de sus portafolios MDL y NAMA.

26 Brasil, Ministério do Meio Ambiente, (2005).
27 Ibidem.
28 St. Kitts and Nevis, (2015).
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C. El posible uso de mercados domésticos de carbono

Nueve paises mencionaron especificamente la posibilidad de crear mercados domésticos de carbono
para reducir los costos de cumplir con sus metas no-condicionales. La INDC de Colombia expresa los
criterios de eficiencia econémica de manera clara®:

“Con el objetivo de facilitar el cumplimiento de la meta de reduccion de emisiones con un enfoque
de costo-eficiencia, Colombia explorara el uso de instrumentos de mercado (u otros instrumentos
economicos) que garanticen los principios de transparencia e integridad ambiental y que resulten en una
mitigacion real, permanente, adicional, verificable y evitando la doble contabilidad.”

Costa Rica incluye la siguiente referencia, entre otras relacionadas, al uso de mercados de
carbono en el ambito doméstico®’: “El mercado puede jugar un rol importante para permitir financiar
a nivel de finca aquellos esfuerzos adicionales de mitigacion, con esquemas de pago por resultados,
mediante la subasta de carbono y mecanismos financieros que incentiven las inversiones iniciales y
garanticen la sostenibilidad financiera post cooperacion internacional ”.

D. La presentacion de instrumentos especificos de flexibilidad,
mercados, tasas o impuestos a fuentes de emision

Cinco paises incluyeron referencias a nuevas politicas publicas enfocadas al desarrollo de instrumentos
especificos de flexibilidad, sefiales de precio o de mercado. Estos incluyen nuevos impuestos a
emisiones de GEI en fuentes fijas para Chile y México.

El impuesto mexicano sobre emisiones®!' cuenta con un disefio innovador: fuentes reguladas
pueden comprar y presentar CERs de proyectos MDL domésticos, como alternativa al pago con
dinero®?. La fuente regulada tendra la opcion de pagar el impuesto sobre emisiones a la Secretaria de
Hacienda, canalizando su pagos hacia inversiones ambientales a través del gobierno, o podra compensar
sus emisiones comprando CERs de proyectos MDL de origen doméstico, canalizando sus pagos
directamente a inversiones privadas y certificadas que mitigan emisiones, generan beneficios
colaterales, transfieren tecnologia y crean empleos altamente calificados para los mexicanos®>.

Para el impuesto chileno: “En concreto, el pais introduce un impuesto tanto a la emision de
contaminantes globales (CO3) como a la emision de contaminantes locales (SOx, NOx, PM). En el caso
de los primeros, se fija un impuesto de cinco délares por tonelada emitida de CO;**”. Ademas, también
incluy6 referencias a nuevas tasas sobre vehiculos de altas emisiones®>.

Trinidad y Tobago anunci6 la creacién de un programa de derechos negociables de emision
para controlar los GEI: “Por otra parte, la Camara de Energia de Trinidad y Tobago esta desarrollando
un esquema de comercio de emisiones de carbono, que dara lugar a la reduccion de emisiones en el
sector industrial .

A continuacién se presenta una tabla que resume las INDCs de la region, enfocando las
inclusiones relacionadas a politicas publicas orientadas a cumplir con la meta de mitigacion.

2 Colombia, (2015).

30 Costa Rica, Ministerio de Ambientes y Energia (MINAE), (2015).

31 Meéxico, Secretarfa de Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT), (2015).
32 Milenio, (2014).

3 Ibidem.

% Chile, (2015).

35 Ibidem.

36 Trinidad and Tobago, (2015).
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Cuadro 2

Resumen de las INDCs de América Latina y el Caribe con respecto a politicas piblicas
orientadas a cumplir con la contribuciéon (meta de mitigacion)

Criterio de beneficios

Apoya ITMO, mecanismos
colaterales priorizado internos de mdo, offsets, y/o MDL domésticos de carbono

Uso de mercados

Presenta instrumentos especificos
de flexibilidad/ mercado/tasas

Antigua y Barbuda - - - -
Argentina Si - - -
Bahamas - St - -
Barbados - St Si -
Belice - St - -
Bolivia

(Estado Si - - -
Plurinacional de)

Brazil - St - -
Chile Si Si - Si
Colombia - St Si -
Costa Rica Si Si Si Si
Cuba - - - -
Dominica - St - -
Ecuador - - - -
El Salvador Si - - -
Granada - St - -
Guatemala - St Si -
Guyana - si - -
Haiti - si st -
Honduras Si - - -
Jamaica - - - -
México Si Si - Si
Nicaragua - - - -
Panama - - - -
Paraguay Si Si Si -
Pertt Si Si Si -
Republica .

Dominicana B SI . .
Saint Kitts y Nevis - st Si Si
Santa Lucia - - - -
San Vigente y las ) s ) )
Granadinas

Suriname - St - -
Trinidad y Tobago Si Si Si Si
Uruguay - - - -
Venezuela

(Republica - - - -
Bolivariana de)

Total 10 20 9 5

Fuente: Elaboracion del autor con base en informacion de la Technical University of Denmark (DTU), (2016).
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IV. Accion temprana en las INDCs de América
Latina y el Caribe: paises con la intencién
de iniciar mitigacion pre-2020

En atencidn a los tres objetivos de este estudio, relacionados a los impactos econdomicos y ambientales
de las metas de las INDCs de los paises de ALC y la importancia de seleccionar politicas publicas
econdmicamente eficientes para lograr las metas, se revisaron las INDCs para determinar los paises que
han indicado la intencién de iniciar su mitigacion antes del 2020.

En la seccion IV¥, el acuerdo de Paris dedica cuatro paginas completas a la importancia de
iniciar acciones de mitigacion pre-2020, con un llamado a las partes a "mejorar la ambicion en el
periodo pre-2020 con el fin de garantizar los mas altos esfuerzos de mitigacion posibles en virtud de la
convencion de todas las partes”. El Acuerdo “resuelve asegurar que los esfuerzos de mitigacion sean
las mas altas posibles en el periodo pre-2020”,y le pide a las partes "fortalecer el proceso de examen
técnico existente en el periodo 2016-2020 para acelerar el desarrollo y la difusion de politicas y
tecnologias con alto potencial de mitigacion". Como lo ha sefialado la delegacion de Sudafrica tras el
anuncio del Acuerdo en COP21, "EI cierre de la brecha de la ambicion de pre-2020 es esencial, y el
trabajo de la COP debe enfocarse en este sentido."

Los beneficios climaticos de la accion temprana son claros: la mitigacion debe empezar ahora,
en lugar de esperar varios afios mientras que los programas formales de regulacion sean seleccionados,
disefiados, negociados, instrumentados y aplicados. El IPCC siempre ha indicado que las reducciones
hechas hoy en dia son mas utiles para el control del cambio climatico que las mismas reducciones hechas
afios mas tarde. Alrededor del 85 por ciento de los escenarios del IPCC con una probabilidad significativa
de permanecer dentro del limite de +2°C tienen un pico de emisiones de GEI globales en el afio 2020 o
antes®®. El “reporte sobre la brecha de emisiones” del PNUMA® incluye una serie de razones técnicas,
econodmicas y cientificas que promueven la accion temprana por parte de todos los paises del planeta,
seglin el programa, el retraso permitir mayores niveles de emisiones en el corto plazo:

37 Framework Convention on Climate Change (FCCC), (2015).
3 UNEP, (2014).
3 Ibidem.
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Significa que hacer las mismas reducciones en el futuro e implicara un costo mas alto, si el
mundo desea permanecer dentro del mismo presupuesto.

Consolida y mantiene la estructura actual (intensiva en carbono); el efecto lock-in se aplica a
la pérdida de oportunidades para la eficiencia energética y la mitigacion de emisiones.

Puede retardar la transformacion del sistema energético.

Conduce a mayores costos generales y retos economicos mas fuertes.
Reduce las opciones para la sociedad.

Conduce a mayores riesgos climaticos.

Renuncia a beneficios colaterales que son importantes para la adaptacion y la resiliencia.

La revision de las INDCs encontré que 13 de los paises de la region, incluyendo las economias
de mayor tamafio, planean iniciar sus programas de mitigacion de GEI antes del 2020 y algunos como
Chile, Brasil y México ya han empezado; es decir, la vision regional acepta la importancia de la accion
temprana incluyéndola en sus planes. Pero aunque muchas de las INDCs sefialan dicha intencion, no dejan
claras las politicas necesarias para iniciar el proceso. Teniendo en cuenta la importancia de las politicas
flexibles, este tema es un ambito en el cual se debe prestar especial atencion.

Cuadro 3

Accién temprana en las INDCs de América Latina y el Caribe: paises con la intencién de iniciar

mitigacion pre-2020

Pais Descripcion

Barbados  La grafica presente en la INDC sobre la trayectoria de emisiones indica que las reducciones con respecto al BAU
iniciaron en 2010 y que la tendencia se mantendra a futuro.

Bolivia "La contribucion de Bolivia esta articula de forma integrada dos periodos. El primero vinculado con el periodo 2015-

(Edo. 2020, entendiendo que todos los paises deben realizar esfuerzos ambiciosos desde el momento presente para lograr

Plur. de) impactos ambiciosos en la reduccion del incremento global de la temperatura".

Brasil “El compromiso nacional voluntario de Brasil existente apunta a mitigar emisiones brutas de aproximadamente 2
GtCOse para el 2020. El rango de reduccion sera entre el 36,1 y el 38,9% por debajo del BAU estimado para el 2020”.

Chile El carbono negro, que pertenece a los SLCP, es parte significativa del material particulado (PM2.5) medido en ciudades
chilenas. Las principales fuentes provienen del transporte diesel, la calefaccion y cocina residencial a lefia. La Estrategia
de Descontaminacion Atmosférica 2014-2018, contempla el material particulado fino.

Colombia  Su INDC indica que el BAU en 2020 sera de 278 MtCO,e. También indica una reduccion frente a BAU en 2020 que dejaria las
emisiones en 246 MtCO,e. Esto indica una reduccion pre-2020 de 32 MtCO,e/afio. La reduccion frente BAU inicia en el 2015.

Costa Rica "Bajo la accion temprana CR proponia desde el 2007 compensar sus emisiones mediante la remocion de éstas por parte
del sector forestal apuntando a la carbono-neutralidad en 2021. Con los cambios en las metas globales, la fecha 2021
constituira el punto de inflexion en los esfuerzos de reduccion de emisiones de Costa Rica y un hito en el camino de des-
carbonizacion de su economia”. La base de datos del PNUMA indica que para el 2020, CR haria una reduccion frente a
la linea de base de 14 MtCO,e que dejaria a las emisiones residuales en 10,9 MtCOse.

Guatemala El periodo de aplicacion es 2016-2030, con revisiones periodicas de acuerdo con los ciclos que se establezcan en el
nuevo acuerdo, utilizando de base la informacion de los afios 1990-2005, lo que permite mejorar la métrica y
contabilidad de las emisiones, asi como también una reorientacion en las lineas de accion de ser necesario.

México “México apoya su INDC con una politica nacional de cambio climatico robusto que incluye, entre otros, los siguientes
instrumentos: la Ley General de Cambio Climatico, 2012; la Estrategia Nacional sobre Cambio Climatico, para 10, 20 6
40 afios, 2013; y la imposicion del Impuesto sobre Emisiones de Carbono, 2014.”

Paraguay  “Periodo de aplicacion de la meta INDC: 2014-2030”

Saint Kitts  “St. Kitts y Nevis apoya la inclusion de los mercados internacionales de carbono y otros mecanismos de mercado en un

y Nevis acuerdo post-2020 sobre el cambio climatico. Las posibles reducciones de emisiones futuras de pre-2020, deben
contabilizarse como parte de nuestra contribucion.”

Trinidady Reduccion de las emisiones para el aiio 2030: El objetivo de reduccion de emisiones pretende una reduccion de las

Tobago emisiones acumuladas para los tres sectores (generacion de energia, industria y transporte) entre 2013 y 2030. Este
objetivo se debe alcanzar el 31 de diciembre 2030.

Uruguay Medidas adicionales de mitigacion: ... para contribuir a la implementacion de un nuevo modelo de desarrollo resiliente
y bajo en carbono, Uruguay desplegd en los lltimos afios un conjunto ambicioso de acciones tempranas, especialmente
para algunos sectores claves.”

Venezuela La grafica de la INDC indica reducciones frente al BAU a parir del 2010 o el 2012. “Para el periodo 2016-2019 se tiene

(Rep. previsto culminar los proyectos futuros, y se estima que gracias a la ejecucion de éstos se dejara de emitir a la atmosfera

Bol. de) la cantidad de 538,2 Kton de CO»e/afo.”

Fuente: Elaboracion del autor con base en la informacion de Technical University of Denmark (DTU) (2016).
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V. Conclusiones

El Acuerdo de Paris marc6 un nuevo paradigma para la mitigacion mundial: todos los paises,
desarrollados y en desarrollo, estin comprometidos con metas nacionales de mitigacion. Los
principales actores econdémicos de ALC estan al tanto de las metas de mitigacion y han creado
expectativas claras sobre la nueva reglamentacion para lograr las metas, en un escenario donde también
se implementaran nuevos programas de control.

En cada pais, existe la preocupacion de que los costos de cumplir con la meta puedan ser
altos, y que esto pudiera afectar la competitividad de los sectores productivos. Al perder
competitividad, los salarios laborales, los tributos al fisco y los niveles de empleo bajarian, y/o las
empresas afectadas se volverian vulnerables a la venta, al cierre o la fuga de capitales hacia paises donde
las politicas de control de GEI son menos costosas. La propuesta de la nueva administracion de EEUU de
descartar su participacion en el acuerdo de Paris y abandonar sus metas preocupa a todo el planeta, porque
debilita el esfuerzo de controlar los aumentos en temperatura y afecta la competitividad de los mercados
internacionales.

Se puede concluir que la mayoria de los paises de la region latinoamericana se han
comprometido a metas 2030 ambiciosas, y que algunos paises competidores han adoptado metas
mas laxas. Algunos paises competidores de mayor importancia han apuntado a metas per capita mas
bajas, incluyendo China (12,13), EEUU (13,17), Canada (14,06), y la Republica de Corea (10,20), entre
otros (véase el grafico 9). Al observar los cambios de emisiones en los paises competidores desde el
2010 frente a las nuevas metas (2030), se notan aumentos en emisiones per capita bastante significativas
en la India (+43,57%), China (+61,10%) y Turquia (+81,43%) (véase los graficos 8 y 9). Paises con
tratados de libre comercio con EEUU se preocupan aun mas por su competitividad, porque su INDC no
impone metas de mitigacion a los sectores: industria, agricultura, transporte, ni residuos, en contraste
con los paises de ALC donde se espera que sigan siendo regulados.

Sin embargo, hay otros factores y decisiones pendientes que tendran mas relacion con los
costos de cumplimiento y el impacto sobre la competitividad que la misma meta de mitigacion.
Probablemente, el tipo de regulacion y el nivel de flexibilidad permitido seran los factores de mayor
impacto sobre costos de cumplimiento y competitividad de un sector y/o una economia. La flexibilidad
de las politicas de control toma mds importancia dado que las metas agregadas no permitirian limitar el
aumento de la temperatura en 2°C. Por ello, las partes de la CMNUCC promoveran metas nacionales
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mas ambiciosas hacia el futuro. Ademas, muchas proponen limitar el cambio en temperatura global en
+1,5°C, y algunas estan promoviendo emisiones netas de cero para el siglo XXI. En la medida que la
CMNUCC vaya adoptando metas cada vez mas ambiciosas, el ratchet-up mechanism sera invocado
regularmente para que las partes asuman metas cada vez mas ambiciosas, de manera incremental, hacia
el futuro.

Frente este panorama, la seleccion y disefio de politicas flexibles, basadas en el principio
de minimizacion de costos de cumplimiento con base en las ventajas comparativas de mitigacion
de cada pais, se vuelven decisiones fundamentales para alcanzar las metas sin afectar la
competitividad de los sectores econémicos.

Este analisis muestra que ALC tiende a apoyar este tipo de politicas, basadas en la
flexibilidad. En general, apoyan el uso del traslado internacional de resultados de mitigacion
(ITMQ), los mecanismos internacionales de mercado, las compensaciones certificadas de emision
(offsets), y/o el Mecanismo de Desarrollo Limpio (MDL) para el cumplimiento de metas de las
INDCs. Veinte de los 33 paises incluyeron textos apoyando a ITMO® y/o a tipos similares de politica
publica orientadas al logro de las metas ambientales con enfoque hacia la flexibilidad y el costo-
efectividad. Estos elementos son los fundamentos de los sistemas de comercio de emisiones (ETS) de
Europa y China; de igual manera, varias de las INDCs de la regiéon muestran un claro entendimiento del
rol de los instrumentos econdémicos. Algunos paises abiertamente rechazan su uso, pero el 60,6% han
expresado su interés en el uso de politicas publicas con esta orientacion.

Nueve paises mencionaron especificamente la posibilidad de crear mercados domésticos
de carbono para reducir los costos de cumplir con sus metas no-condicionales. Cinco paises
incluyeron referencias a nuevas politicas publicas enfocadas al desarrollo de instrumentos especificos
de flexibilidad, sefiales de precio o de mercado. Se incluyen nuevos impuestos a emisiones de GEI para
fuentes fijas en Chile y en México.

Con relacion a la accion temprana en mitigacion pre-2020, la revision de las INDCs encontré
que 13 de los paises de la region, incluyendo las economias de mayor tamaiio, planean iniciar sus
programas de mitigacion de GEI antes del 2020 y que Chile, Brasil y México ya han empezado; es
decir, la vision de la region acepta su importancia y la tiene contemplada en sus planes.

Aunque muchas de las INDCs indican la intencion de iniciar acciéon temprana, no dejan claras
las politicas para iniciar el proceso. Teniendo en cuenta la importancia de contar con politicas flexibles
que permitan el uso de las opciones mas costo-efectivas de cada pais, la accion temprana es un ambito
se puede probar este tipo de politicas y perfeccionarlas antes de la entrada en vigor del periodo formal
de cumplimiento ante la CMNUCC post-2020.

El acuerdo de Paris y las metas de las INDCs han creado un nuevo contexto para la regulacion
ambiental en los paises en desarrollo. Los gobiernos ahora deben buscar, disefiar ¢ implementar politicas
y programas de control de emisiones de GEI en sus sectores que permitan lograr las metas ambientales,
pero sin sacrificar la competitividad de sus sectores productivos. Esta es la razon de ser de las politicas
y programas basados en flexibilidad, sefiales de precio y la costo-efectividad.

4 ITMO: sigla en inglés para Interationally Transferred Mitigation Outcomes/Resultados de Mitigacion
Internacionalmente Transferibles (entre las partes del convenio).
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Anexo 1

Grafico A.1

Curva MAC 2030-Costos marginales de mitigacion globales, en 2030
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Note: The curve presents an estimate of the maximum potential of all technical GHG abatement measures below €60 per tCO.e if each
lever was pursued aggressively. It is not a forecast of what role different abatement measures and technologies will play.
Source: Global GHG Abatement Cost Curve v2.0

Fuente: McKinsey & Company, (2009).
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Fuente: Elaboracion del autor con base en la informacion de la Technical University of Denmark (DTU), (2016).
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Una amplia gama de actores en los paises de América Latina y el Caribe estan
interesados en analizar el impacto potencial de las metas de mitigacion de
emisiones de gases de efecto invernadero que han asumido sus Gobiernos en las
contribuciones previstas determinadas a nivel nacional. Entre estos se incluyen los
bancos centrales, los Ministerios de Hacienda, Desarrollo Econdmico, Transporte,
Medio Ambiente y Comercio Internacional, los gremios de los sectores productivos
y los sindicatos de trabajadores, entre otros.

Los analisis que se presentan en este estudio permitiran que los responsables de la
toma de decisiones hagan una comparacion sencillay transparente de los diferentes
niveles de ambicion expresados en las contribuciones previstas determinadas a
nivel nacional. De este modo se busca apoyar a los Gobiernos y actores interesados
en el proceso de seleccion y disefio de politicas publicas de mitigacion para que
logren las metas sin distorsionar la competitividad de los sectores emisores de
gases de efecto invernadero. Se espera asi que estas indicaciones contribuyan a
que tanto los Gobiernos como los sectores productivos regulados y la sociedad
civil comprendan y puedan comparar y contrastar las metas nacionales de su pais
con las de los paises competidores.

Este es un primer paso de andlisis que anticipa los procesos y decisiones
pendientes sobre como distribuir las metas nacionales entre sectores, cudl es el
nivel de flexibilidad que se debe permitir y el tipo de politicas publicas adecuadas
para el control de las emisiones en cada sector.

Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
Economic Commission for Latin America and the Caribbean (ECLAC)
www.cepal.org



