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A medida que los esfuerzos por reducir las emisiones de gas de efecto invernadero (GEI) se
redoblan en el marco de compromisos de cero neto en emisiones y otras estrategias climaticas
voluntarias y reguladas, van cobrando fuerza los debates en torno a la conformacion de los
créditos legitimos de reduccion de las emisiones de GEI o “compensaciones” (1, 2). Crecen tanto
el interés como el escepticismo sobre las compensaciones. En este sentido, serdn fundamentales
las normas que permitan no solo diferenciar las reducciones fidedignas, sino también aprovechar
los beneficios de las estrategias de mercado para que las iniciativas climaticas mundiales rindan
frutos. A fin de crear consenso sobre enfoques de elevada integridad y aclarar los conceptos
erroneos sobre los beneficios relativos de la reduccion de las emisiones derivadas de los
combustibles fésiles frente a las emisiones terrestres (4,5), los responsables de politicas deben
reconocer que la solidez de las reducciones netas de CO: depende fundamentalmente de la escala

de las acciones y las politicas.

La proxima Conferencia de las Partes (CP) de la Convencién Marco de las Naciones
Unidas sobre el Cambio Climatico (CMNUCC), que se celebrara en noviembre de 2021,
retomara las cuestiones contenciosas de la elaboracion de normas sobre las transferencias
internacionales de emisiones en virtud del articulo 6 del Acuerdo de Paris, incluso se planteard la
posible transicién de los enfoques del mecanismo para un desarrollo limpio (MDL), el sistema de
compensacion de carbono que se desarrollo en el marco del Protocolo de Kyoto. Determinar qué
tipos de creditos de reduccion de las emisiones se aceptan es un aspecto clave en estas
negociaciones. Estos criterios también son esenciales para los sistemas regulados del mercado,

como el programa para limitar las emisiones en la aviacion internacional, que se llama CORSIA;
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el programa de topes y comercio de California, y el mercado del carbono nacional de China que
se lanzo este afio, asi como para un numero creciente de empresas privadas y personas que

buscan alcanzar objetivos climaticos voluntarios.

Un sistema efectivo de asignacion de creditos recompensa ya sea por las reducciones en
las emisiones de flujos de carbono y de otros gases de efecto invernadero a la atmosfera o por
una mayor captura de CO2 (emisiones negativas) mediante el incremento de las reservas de
carbono. La mitigacion de las emisiones de carbono terrestres y provenientes de combustibles
fosiles puede reducir el flujo (derivado, por ejemplo, del consumo de combustible o de la
deforestacidn) o aumentar las reservas (p. €j., mediante la extraccion directa de aire o la
restauracion de bosques). Recompensar las estrategias de mitigacion de las emisiones de carbono
terrestres y provenientes de combustibles fosiles por medio de créditos de carbono u otro
instrumento financiero puede parecer diferente, pero presenta desafios similares en cuanto a las

estimaciones y las certificaciones.

Se estan utilizando varias normas de certificacion de carbono en los mercados de carbono
voluntarios y de cumplimiento reglado (3). Estas normas buscan conseguir beneficios climaticos
al atender las cuestiones relativas al seguimiento, la notificacion y la verificacion, a las “fugas de
carbono” (si las reducciones de emisiones en un lugar provocan aumentos en otro), a la
“adicionalidad” (si las reducciones se habrian producido, incluso sin un determinado proyecto o
programa) y a la “permanencia” (si una reduccion en un momento dado se revierte en otro).
Hasta hace poco, estos enfoques han descuidado un elemento decisivo de la integridad ambiental

de las reducciones de las emisiones: la escala con la cual se logran y cuantifican las reducciones.
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En primera instancia, la “escala” alude al hecho de si las reducciones de las emisiones se
gestionan y los resultados se cuantifican de acuerdo con las demarcaciones de una gran
jurisdiccion politica con capacidad administrativa para formular y ejecutar politicas climaticas,
en vez de hacerlo al nivel de un proyecto independiente. Los enfoques jurisdiccionales de
asignacion de créditos por la reduccion de emisiones cuantifican las reducciones en relacién con
una linea de base de toda una economia o un sector econémico dentro de una jurisdiccion
politica, como un pais, un estado o una provincia. Cualquier otro tipo de asignacion de créditos
de carbono a proyectos o actividades a menor escala, por ejemplo, un area especifica de tierra,
plantas industriales o unidades administrativas més pequefias, se integra o “anida” dentro de la
contabilidad jurisdiccional mas amplia. Los enfoques jurisdiccionales han surgido para
emplearse en los programas que buscan reducir las emisiones provenientes de la deforestacion,
debido a la preocupacion que existe desde hace tiempo en cuanto a la integridad de las
reducciones derivadas de las actividades terrestres (4). En segunda instancia, la “escala” hace

referencia al tiempo durante el cual las reducciones de las emisiones se gestionan.

Histéricamente, la mayoria de los créditos de reduccion de las emisiones se han generado
a través de proyectos independientes, sobre todo, en virtud del MDL. Si bien el MDL excluia las
iniciativas encaminadas a reducir la deforestacion, el Acuerdo de Paris, al que adhirieron 196
paises en 2015, reafirmo el apoyo del financiamiento publico y privado para reducir y revertir la
pérdida de bosques a escalas jurisdiccionales, en virtud del marco que se conoce como REDD+
(reduccion de las emisiones debidas a la deforestacion y la degradacion forestal). En algunas
normas se ha adoptado este enfoque jurisdiccional, como en aquellas destinadas a los mercados
de carbono de cumplimiento regulado y a los pagos al sector publico basados en los resultados

por la deforestacion evitada. En noviembre de 2020, el consejo de administracion de la
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Organizacién de Aviacion Civil Internacional (OACI) aprobd dos normas jurisdiccionales de
proteccion de la selva tropical que se utilizaria en el ambito del programa CORSIA. Se trat6 de la
primera vez que una norma de este tipo se adoptaba con arreglo a un sistema de cumplimiento

internacional.

La adicionalidad, las fugas de carbono y la permanencia son desafios genéricos que se
aplican de un modo similar a las fuentes de emisiones terrestres y fosiles, a pesar de los antiguos
argumentos en contra (vease, p. €j., 5). Los beneficios de la escala jurisdiccional en abordar
estos desafios se aplican de un modo semejante a los bosques, asi como a las reducciones de las
emisiones derivadas de otros sectores. En una escala espacial y temporal lo suficientemente
amplia, la “adicionalidad” puede demostrarse de forma fehaciente si se reducen las emisiones por
debajo del nivel de una tendencia historica reciente, como un elemento indicativo transparente de
las emisiones en un futuro préximo. Una linea base que disminuya con el tiempo puede ademas
promover una mayor ambicién y certidumbre de que las reducciones compensadas no solo son
accidentes temporales. Por el contrario, los proyectos independientes de reduccion de las
emisiones estan sujetos a una gran asimetria de informacién entre los organismos de certificacion
y los actores privados. Estos enfoques exigen el establecimiento de escenarios ficticios con
respecto a las emisiones futuras y conducen a posibles especulaciones (1, 4). Los enfoques
cimentados en proyectos independientes también crean el problema de “seleccion adversa”,
conforme al cual las personas que participan voluntariamente tienen mas probabilidades de
lograr reducciones de las emisiones de cualquier manera. Estas reducciones no adicionales
exageran las reclamaciones de mitigacién. En varios estudios se ha cuestionado la adicionalidad
del MDL, puesto que se estima que el 73% de las reducciones de las emisiones reclamadas

durante el periodo 2013-2020 posiblemente se trataban de sobreestimaciones o reducciones no
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adicionales (6). En esta misma linea, también se indica que las lineas de base de los proyectos
independientes de conservacion de bosques en la Amazonia brasilefia también se han
sobrevalorado de manera sistematica (7). Un programa jurisdiccional soluciona la problematica
de seleccidn adversa porque representa a todas las fuentes de emision dentro de la jurisdiccion, y

no solo a las que participan de manera voluntaria (8).

Los protocolos de certificacion comprenden metodologias para la contabilizacion y
reduccion del riesgo de “fugas de carbono”. El riesgo de que haya fugas de carbono existe en
varios sectores, cuyas estimaciones varian segun el tipo de actividad, el disefio de
implementacién y la ubicacién (9). Las fugas pueden considerarse como un indicativo de que la
escala espacial y temporal del régimen de control de las emisiones es insuficiente. Los enfoques
jurisdiccionales directamente contabilizan todos los posibles cambios en las emisiones dentro de
la jurisdiccién. Los programas de mayor envergadura también pueden mitigar el riesgo de fuga
fuera de la jurisdiccion por medio de un conjunto mas amplio de medidas —como la
intensificacién de la agricultura en zonas alejadas de la frontera de deforestacion— que puedan
abordar los motores econémicos subyacentes de las emisiones, a diferencia de los proyectos de

conservacion independientes.

El punto crucial en la evaluacion de la “permanencia” de cualquier reduccion de las
emisiones netas a lo largo del tiempo es si supone el riesgo de que las emisiones repunten mas
tarde por encima de los niveles previstos en un escenario en que todo sigue igual, lo que
brindaria un beneficio climatico temporal, pero invertiria la totalidad o parte de las ganancias
acumuladas durante un periodo mas largo, como se muestra en la trayectoria 4 de la figura 1.
Aunqgue normalmente se considera un problema para las fuentes de emisiones terrestres, los

retrocesos también son un riesgo para los programas de reduccion del carbono de origen fosil.
6
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Por ejemplo, despues de un periodo de disminucion de las emisiones fosiles, tras el accidente
nuclear de Fukushima de 2013, se produjo un descenso brusco en la generacion de energia
nuclear tanto en el Japon como en Alemania, lo que provocé un alza trienal en las emisiones de
combustibles fosiles, estimada en 2400 millones de toneladas, aunque luego las emisiones

volvieron a disminuir (10).

Figura 1. Trayectorias alternativas de reduccion de las emisiones en relacion con un escenario en

que todo sigue igual.
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Leyenda: A continuacion, se describen las trayectorias de las emisiones anuales; los graficos muestran las emisiones
acumuladas en relacién con un escenario en que todo sigue igual, desde la aplicacion inicial de la politica (To) hasta
su vigencia a corto plazo (T1) y largo plazo (Tz).

Trayectoria 1: “descenso continuo”, tras la aplicacion de la politica inicial, las emisiones siguen descendiendo a lo
largo del tiempo.

Trayectoria 2: “regreso a la trayectoria de crecimiento en un escenario en que todo sigue igual”, tras un periodo de
descenso en las emisiones anuales, estas retoman el mismo ritmo de crecimiento anual que tenian con el escenario
en que todo sigue igual.

Trayectoria 3: “regreso a los niveles del escenario en que todo sigue igual”, tras un periodo de descenso en las
emisiones anuales, estas regresan al mismo nivel absoluto en el que se encontraban conforme al escenario en que
todo sigue igual.

Trayectoria 4: “rebasamiento de las emisiones”, tras un periodo de descenso de las emisiones anuales, esta caida se
revierte, y las emisiones anuales se elevan por encima del nivel absoluto con el escenario en que todo sigue igual, lo

que implicaria un retroceso parcial o total de las reducciones de las emisiones obtenidas en periodos anteriores.

7
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La probabilidad de “permanencia” también depende fundamentalmente de la escala
espacial y temporal. Por un lado, cuanto més prolongadas sean la escala espacial de las
reducciones y la perduracion del programa, mayores seran los riesgos de que las perturbaciones
(es decir, incendios, estafas, retroceso de las politicas) se puedan agrupar por ubicacion, actores y
periodos. Los riesgos previstos también se pueden tener en cuenta en una linea de base
jurisdiccional conservadora a una escala lo suficientemente amplia. Esta agrupacion reduce las
probabilidades de que los retrocesos idiosincraticos que acaecieron en un lugar o tiempo dados
repercutan en los beneficios climaticos netos reconocidos en conformidad con el programa (4,
11). No obstante, los resultados jurisdiccionales siguen siendo vulnerables a los cambios
politicos y de politicas que podrian aplicarse a toda la jurisdiccion, tal como demuestran las
reacciones ante el accidente de Fukushima. Sin embargo, una vez comenzada, la reduccion de las
emisiones a grandes escalas y durante marcos temporales mas prolongados —sin dejar de
satisfacer la demanda economica subyacente— puede generar histéresis a nivel del sistemay, de
este modo, detener los cambios socioecondmicos y tecnolégicos. Cambiar una sola central
eléctrica de gas a carbon es una tarea bastante sencilla y rapida, pero modificar, en este mismo
sentido, el suministro de energia de toda una region o un pais es mucho mas dificil, ya que la
infraestructura necesaria se ha retirado, por ejemplo, se cerraron las minas o se ha eliminado la
capacidad de transporte por ferrocarril. La reduccién de la deforestacion a gran escala de un
modo que permita seguir atendiendo la demanda econdmica subyacente supondra cambios en los
sistemas de produccion y en las infraestructuras sociales e institucionales —una agricultura mas
intensiva, sensibilizacion del publico y de los medios de comunicacion, instituciones que velen
por el cumplimiento, zonas protegidas y territorios indigenas— que, una vez logrados, no sean

faciles de derribar.
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Estos cambios sistémicos reducen las posibilidades de retrocesos e incrementan el
potencial de ir logrando, poco a poco, mayores beneficios acumulados netos de los que se
obtendrian con el escenario en que todo sigue igual, como se muestra en las trayectorias 3,2y 1
de la figura 1. Ademas, cuanto mas persista un cambio, menores seran las posibilidades de que
se revierta. Las politicas que se espera que perduren tienen mas probabilidades de inducir
decisiones irreversibles en el sector privado. Incluso los cambios temporales en los precios del
carbdn determinan la combinacion de generacion de energia de los condados estadounidenses, y
tanto el tamafio como la duracién de las perturbaciones se asocian con impactos que se detectan

hasta un siglo después (12).

Aunque las emisiones pueden fluctuar, los programas a gran escala han demostrado
beneficios duraderos. La reduccion a gran escala de la deforestacion en Brasil entre 2004 y 2014,
mientras aumentaba la produccién de soja y de carne vacuna, ha demostrado ser notablemente
solida, a pesar de los recientes aumentos (13). Gracias a un enfoque de politica nacional que
incluye a los territorios indigenas y a las zonas protegidas, una mayor aplicacién de la ley, las
reformas financieras, las iniciativas en la cadena de suministro y algunos incentivos a escala,
Brasil redujo la deforestacion de la Amazonia en un 80% (14). EIl Gobierno ha no parado de
menoscabar las normativas medioambientales y de control de la deforestacion desde 2012 (17,
18, 19). Con la falta de aplicacion de la ley, la ausencia de los incentivos econdémicos
prometidos para la proteccién de los bosques y, en este momento, un Gobierno abiertamente
hostil a la proteccion de los bosques y de los derechos de los indigenas, la deforestacion ha
aumentado en los Gltimos afios, pero todavia no se ha acercado a los niveles anteriores a 2005

(véase la figura 2).
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Aunque esto pone de manifiesto la importancia de la accion gubernamental, la actuacion
de Brasil parece mas cercana a la trayectoria 3 que a la trayectoria 4 de la figura 1. Las ganancias
netas acumuladas desde 2005 en relacion con la linea de base solo se erosionaron en los dos
altimos afios, e incluso se incrementaron desde 2012, segun la trayectoria de la linea de base
utilizada por Noruega y otros financiadores de los pagos basados en los resultados en el marco
del Fondo Amazonia (véase la figura 2). Los diferentes enfoques de linea de base pueden arrojar
ganancias estimadas mas bajas. Por ejemplo, si se utiliza una linea de base promedio quinquenal
que se actualice cada 5 afios, se obtienen 3,84 y 3,82 GtCO-e durante los periodos 2006-2012 y
2006-2020, respectivamente. Sin embargo, la mayor parte de las reducciones se han mantenido
hasta la fecha, lo que demuestra que se consiguieron beneficios climéticos duraderos.

Figura 2. Deforestacion, ganaderia y produccién de soja, entre 1988 y 2020, Amazonia brasilefia.

_— Flan for the Prevention and Control of Deforestation Million Heads
Million Tons of COge*
= in the Legal Amazon (PPCDAM) Million Tons

o e

r 90

Cumulative Emissions
Relative to Baseline (Gt CO,e)

1,544 Cattle
_ (Milion Headz) [ &0
S0 ) Basefine is 10-year hisfoncsl sversge,
reset aver 3 pesrs, 55 per Amazon Fund
Z5i
a0 Z008-2012  2008-2020

1993-2005 Averags Baszsline

I &0
Soybeans -
(Milion Tons)
o -3.72

750 1 -5.38
500 -

250 4

Emissions in the Legal Amazon Baselinz: 10-year histarical average, reset every & years

Datos provenientes del proyecto PRODES; INPE (Instituto Nacional de Investigacion Espacial); IBGE (Instituto Brasilefio
de Geografia y Estadisticas); y BNDES (Banco Nacional de Desarrollo Econémico y Social). Las estimaciones suponen

151,6 toneladas de carbono por hectarea, segun el nivel de referencia de las emisiones forestales (NREF) que Brasil envi6 a
la CMNUCC para el periodo 2016-2020. La linea de base sigue el calculo del Fondo Amazonia que se basa en un promedio

historico de 10 afios, a partir de 2006, y se actualiza cada 5 afios.
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Aunque los grandes programas ofrecen un potencial de impactos duraderos a escala, son
necesariamente mas complejos y requieren un mayor consenso social que los proyectos
independientes. Un enfoque de politicas diferenciadas podria ayudar a crear capacidades en las
jurisdicciones con una gobernanza mas debil y preservar, al mismo tiempo, la integridad
ambiental (15). El proyecto de ley estadounidense Waxman-Markey de 2009 proponia requisitos
mMenos rigurosos en cuanto a la escala inicial de las compensaciones provenientes por producir
bajas emisiones, por lo general, en favor de los paises menos adelantados, en lugar de los
grandes generadores de emisiones y, a la vez fijaba expectativas para avanzar a lo largo del

tiempo.

Conclusién

Se estan llevando a cabo debates politicos trascendentales respecto del tipo de
compensaciones o créditos de reduccidn de las emisiones que se aceptaran, si es que se aceptara
alguno, en los mercados emergentes de carbono. Se estan desarrollando nuevos modelos para la
cooperacion internacional en el &ambito del mercado de carbono, como acuerdos bilaterales y
enfoques jurisdiccionales. En la Cumbre de Lideres sobre el Clima de abril de 2021, los Estados
Unidos, el Reino Unido y Noruega, junto a hueve empresas, anunciaron el nacimiento de la
Coalicion LEAF, una alianza de caracter publico-privado que tiene por objeto proteger los
bosques tropicales a través de contratos de futuros y garantias de precios para asignar, como
minimo, USD 1000 millones a las reducciones de las emisiones que se logren a escalas
jurisdiccionales. (20). En las negociaciones internacionales sobre el clima, los debates también
continGian con respecto a la creacion de un mecanismo con posterioridad al MDL, que reviste
intereses creados a favor de la transicion de los proyectos y enfoques para que permanezcan, en

gran medida, como estan. Otros han defendido una evolucién hacia una compensacion sectorial a
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mayor escala que pueda apoyar las reformas politicas necesarias para promover el desarrollo
sostenible (16). Los resultados de estos debates de politicas afectaran criticamente al éxito del
articulo 6 del Acuerdo de Paris, que aborda el comercio de emisiones, asi como del sistema

CORSIA y otros sistemas que puedan reconocer unidades internacionales.

Si la politica sobre las normas de certificacion es demasiado maleable, se corre el riesgo
de desviar a los principales paises y empresas emisores de otras opciones de inversion de
mitigacion mas eficaces, lo que provocaria un cambio climatico potencialmente catastréfico. Sin
embargo, si la politica es demasiado restrictiva, se podrian desaprovechar algunas categorias de
reducciones de las emisiones rentables y a gran escala (p. €j., la reduccion de la deforestacion de
bosques tropicales), lo que generaria el mismo resultado. Reconocer las diferencias cualitativas
entre los proyectos independientes y los enfoques jurisdiccionales facilitaria una reduccion de las
emisiones a mayor escala, de mayor integridad y mas rentable y sostenible en toda una serie de

politicas climaticas.

La escala, que comprende la extensién jurisdiccional y la duracion en el tiempo, asi como
la cobertura sectorial, deberia ser un criterio central para evaluar la solidez ambiental de
cualquier reduccion de emisiones. Otros criterios deben evaluar la eficacia del disefio de los
esfuerzos de mitigacion a la hora de abordar los motores sistémicos de las emisiones. El disefio
de cualquier estrategia de reduccién de las emisiones también debera respaldar el consenso
social, la voluntad politica y la gobernanza, y ser sensible en este sentido. Asimismo, se debe
prestar especial consideracion al fomento de las capacidades de los paises menos adelantados

para que puedan elaborar los enfoques jurisdiccionales.
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Urge la necesidad de reducir las emisiones en todos los sectores, y las compensaciones
pueden ser un mecanismo util para lograr este cometido. Las compensaciones deben estar sujetas
a normas estrictas, independientemente del sector en el que se generen. Los enfoques
jurisdiccionales (y anidados) de REDD+, que incluyen la correspondiente proteccion de los
derechos de las comunidades indigenas y locales, brindan un modelo de enfoque para todos los
sectores, no solo para los bosques y otras soluciones climaticas naturales. Reconociendo las
ventajas de la escala en todos los sectores, se recomienda que los 6rganos decisorios publicos y
privados realicen lo siguiente: 1) emprendan la transicion de compensacion de proyectos
independientes hacia las estrategias de compensacion a gran escala en mercados de carbono
regulados y voluntarios y en las fuentes de emisiones fosiles y terrestres; 2) aumenten la
transparencia con respecto al uso de las diferentes normas de certificacion, y 3) asuman
compromisos de compra, garantias de precio, financiamiento complementario y desarrollo de las
capacidades para apoyar las medidas jurisdiccionales (y anidadas), tendientes a reducir las

emisiones en todos los sectores.
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