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. Introduccioén

Diversos analisis de la historia econémica reciente de América Lagiha y
Caribe (ALC) destacan que los avances del desarrollo econémiciay so
en la region han sido limitados por dos condicionantesipales: la falta
de inversion en infraestructura y el escaso espacio fiscal para émtagm
la inversion publica de modo de reducir dicha brecha (Fanéiingnez,
2009, 2010; Lucioni, 2009; Jiménez y Podesté4, 2009).

Actualmente podria sumarse una nueva consideracion a tener en
cuenta para la toma de decisiones en materia de inversion en ta egio
“imperativo” de invertir en infraestructura baja en carbono (es dewir,
estructuras y tecnologias que permitan reducir las emisiones ete dfgas
efecto invernadero, GEI) y la necesidad de invertir en infraesteuct
resistente a impactos climaticos severos. Estos objetivos satargspor
un lado, como una necesidad ambiental urgente en el marco de la
creciente atencion que esta recibiendo a nivel internacional el problema
del cambio climéatico. A su vez, ganan creciente atencidén por ser
consideradas alternativas “verdes” para superar la crisis financiera y
econdmica global a través de inversiones “sostenibles”. La siguiéat
refleja y resume de cierto modo esta vision:

“Se han realizado esfuerzos sin precedentes pasmafr la crisis
financiera y econdémica desatada en 2008 y para lsapwina recuperacion
global. Sin embargo, el mundo también enfrenta crisis climatica de
mucha mas larga data. Si no enfrentamos este desafi la misma
determinacion y sentido de causa comun con loesusmos abordado la
crisis econémica, no solo se desataran las peoedstrofes climaticas
temidas por los cientificos sino que sera imposibleuperarse de ellas.
Afortunadamente, disefiar respuestas apropiadas perarisis climatica
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puede contribuir a alcanzar una mayor prosperidad econdeicel largo plazo.

En esta direccion, diversos estudios destacan que la inversiffregstructuras bajas en carbono
y en energias renovables puede acelerar el crecimiento econémico y lanadeasidpleo, garantizar la
seguridad energética, reducir las emisiones de GEIl y, al miempd, contribuir al logro de los
Objetivos de Desarrollo del Milenio (Naciones Unidas, 2009898, 2010a). Algunas estimaciones
disponibles indican que si el sector de energia sostenible cradie3® 630 mil millones hacia el afio
2030 esto podria crear mas de 20 millones de empleos direattiseetds, especialmente en los paises
en desarrollo. En este marco, como respuesta a la crisis, &iob2008 y 2009 los gobiernos de varios
paises industrializados y algunos en desarrollo anunciaronlitacign de paquetes de estimulo
econdmico “verdes” comprometiendo mas de USD 180 mil millonesipigiativas relacionadas con la
energia sostenible (los mayores paquetes correspondieronEstémos Unidos y a China, quienes
anunciaron medidas por USD 67 mil millones cada uno) (Nacldnekas, 2009a). Sin embargo, estas
iniciativas practicamente se diluyeron frente a urgencias financieeasiqa vez mas, desplazaron al
medio ambiente de la lista de prioridades politicas. En lgegpecta a América Latina y el Caribe, los
paquetes anti ciclicos anunciados por los gobiernos de la r@igémamente no incluyeron medidas
orientadas a la proteccion del medio ambiente, salvo algunos pesms aislados (tal como se analiza
en detalle en el capitulo 1V).

Por otra parte, estudios realizados por la CEPAL (CEPAL ,28020a; Samaniego, 2009;
Galindo y Samaniego, 2010) muestran que América Latina y dbeCas altamente vulnerable a los
efectos negativos del cambio climatico. Por ello, deberian cobiaridpd las inversiones en
infraestructura que faciliten la adaptacién a sus efectos esperad@symeisiderando que la dotacién
de infraestructura regional ya muestra graves deficiencias y caraiialesarrollo econdémico y social
(Rozas y Sanchez, 2004; Rozas, 2010).

Este “imperativo” de invertir en infraestructura baja en carboooigntada a la adaptacién al
cambio climatico abre numerosos y novedosos interrogantesapargion. Estos se relacionan con las
posibles repercusiones de este imperativo en términos derigades para incrementar las inversiones
en infraestructura; de su influencia sobre las perspectivas deotlesazondmico y social y por ultimo,
de sus impactos fiscales.

En este contexto, el presente trabajo ofrece un panorama pegliatibre la necesidad y las
posibilidades de invertir en infraestructura baja en emisiones infraestructura necesaria para la
adaptacion al cambio climético en la region de América Latina y elé;ails desafios asociados, y
propone algunos elementos para delinear un enfoque que permnitarsgus implicancias fiscales.

Especificamente, el presente estudio busca resporetepteguntas clave: i) ¢Qué tipo de
inversion en infraestructura deberia priorizar la ¢e@j ii) ¢COmo podria financiarse? y ¢Cuales
serian sus impactos fiscales?, iii)¢, Quién deberianaaies decisiones? o en otros términos, ¢Cudl
deberia ser la estructura de gobernanza para laderdacisiones en materia de inversion relacionada
con el cambio climético?

Habida cuenta de que los efectos del cambio climéatico y sus impsaos el desarrollo
socioeconémico de la region ya han sido abordados por divestodios recientes de la CEPAL
(CEPAL, 2010a; CEPAL, 2009; Samaniego, 2009; Galindam&hiego 2010), este trabajo profundiza
la mirada para considerar la cuestion de las opciones disponilglesnggociacion para financiar la
inversion en infraestructura baja en carbono y para la adaptaciontab ecdimatico en los paises de la
regién de ALC. Ademas de destacar que en el contexto de crisis lastoglciones de financiamiento
internacional estan tardando en materializarse, es importante netaumsi se logra ampliar la escala
dichas opciones, para que su aprovechamiento se materialice y fesifero para la region, es
importante prepararse para identificar las prioridades y necesidaglesates. En este marco parece
importante considerar, tanto la baja contribucion relativa de larrelg ALC a las emisiones globales

! Naciones Unidas, Estudio Econdémico y Social Mur2@9 (Prefacio).
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de GEI como sus necesidades especificas en materia de adaptaciémnfiieaeiy tecnologias para la

adaptacion y la mitigacién. Todo lo anterior requiere de uromdiglogo regional y de la elaboraciéon

de una posicion y una estrategia regional concertada de cara a laaciegesiinternacionales sobre el
clima y los mecanismos de financiamiento relacionados. Se esperaprasegite trabajo, en conjunto

con otros esfuerzos de andlisis y reflexién en curso copsribwn mayor dialogo y a la elaboracion e
implementacion de tal estrategia.

Para abordar las cuestiones mencionadas, el trabajo estd organifadigdente manera. Las
dos secciones que siguen definen el contexto general y los desgfisnales que plantean el cambio
climético y la infraestructura baja en carbono. En el capitulsellpresentan las caracteristicas mas
salientes del problema del cambio climatico asi como sus implcapara la region. El capitulo 111
aborda el concepto de “infraestructura baja en carbono”. A coaimjan el capitulo IV se analizan
especificamente las implicancias fiscales de invertir en infraesaudtaja en carbono y en
infraestructura para la adaptacion al cambio climatico. Alli se cenasidcuatro aspectos principales:
(1) las particularidades de los paquetes de estimulo “verde’myeldiglas anti ciclicas aplicadas por los
paises de América Latina y el Caribe (seccion IV.A); (2) losstig® inversion en infraestructura que
resultarian prioritarios para la regiéon tomando en cuenta kahtoecesidades en materia de adaptacion
al cambio climatico como las oportunidades de mitigacién de @messi (seccion 1V.B); (3) los
interrogantes relacionados con el financiamiento de estas imassiprincipalmente sus implicancias
fiscales, y los instrumentos internacionales disponibles (set¢i€) y (4) los desafios regionales y las
lecciones internacionales que se estan delineando en materia de “gobernamza&lgcion a los
mecanismos de toma de decisiones de inversion en infraestrigaaiamadas con el cambio climético
(seccion IV.D). Finalmente, el capitulo V concluye destacando en& de implicancias, lecciones y
recomendaciones que surgen del andlisis.
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Il. El problema del cambio
climéatico y sus implicancias
para América Latina y el Caribe

El cambio climatico es un problema global con graves implicancias
ambientales, socioecondmicas, distributivas y politicas. Hallsishado,
acertadamente, “la mayor falla de mercado” de la historia (Stern) 2007
plantea grandes desafios para la cooperacién internacional, el @t m
para abordar efectivamente este problema global. La Convencion Marco
de Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico (CMNUAE)define
como “los cambios en el clima atribuidos directa o indirectameriées
actividades humanas que alteran la composicion de la atmdsfera mundial
sumandose a la variabilidad natural del clima observada durantdgserio
de tiempo comparables” (CMNUCC, 1992, art. 1).

El Panel Intergubernamental sobre Cambio Climatico (IPCC por
sus siglas en inglés), el organismo cientifico y técnico enaardad
producir regularmente informacién sobre este fenbmeno3, estima qu
durante el préximo siglo la temperatura promedio del planetzratan
entre 1,1 y 6,4° C. Esto ocasionara, entre otras cosas, asnegntas
temperaturas medias y sus valores extremos, incrementos en éméiacu
de olas de calor, cambios en el régimen de precipitaciones, mayores
inundaciones y sequias, huracanes con mayor fuerza destructiva y

2

La CMNUCC fue acordada en 1992 en el marco @utabre de la Tierra celebrada en Rio de Janeith.lé8 paises desarrollados
(listados en el Anexo | de la CMNUCC) se comproareti estabilizar sus emisiones de diéxido de carboetano y 6xido nitroso
en los niveles de 1990 para el afio 2000. La CMNW@E@I| marco internacional dentro del cual la codmehiinternacional esta
buscando una respuesta global conjunta para cargledaptarse al cambio climético.

El IPCC fue creado en 1988 por la Organizaciomdial del Clima y el Programa de Naciones Unidas gk Medioambiente
(PNUMA).
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aumentos en el nivel del mar como consecuencia del deshielo de gléesamedudable que todo lo
anterior afectard notablemente la disponibilidad de recursos impiides para la vida humana como
el agua potable, la energia, y la produccién agricola y afectarandadvsidad del planeta (IPCC,
2007a).

El cambio climatico tiene su origen en la acumulacion excesiva de dgsdsecto invernadero
(GEI)* en la atmésfera. Dicho proceso de acumulacién conoce causas hatutalesigen humano.
Estas ultimas se originan en gran medida en el rapido crecimemodémico de los paises
industrializados desde finales de la Segunda Guerra Mundial y eatsin intensivo en el uso de
combustibles fésiles (Chichilnisky, 2006).

En contraste, los peores impactos del cambio climatico recaeraricsopegses en desarrollo, tal
como ya se comienza a percibir (IPCC, 2007a). Esto se debe a fatantesfisicos como
socioeconémicos y politicos, pues las regiones en desarroflonyan promedio, mas calidas que las
regiones desarrolladas, sufren de mayor variabilidad en eleggi@ precipitaciones, dependen casi
enteramente de la agricultura (el sector econémico mas sensible ab adimiditico), poseen bajos
ingresos y muestran una inadecuada provision de serviciogqaiplide salud (lo que las vuelve mas
vulnerables a las catastrofes climaticas) y enfrentan restriccionesatemia de infraestructura y
financiamiento (Banco Mundial, 2010a; Stern, 2007).

A. Larespuesta internacional, los enfoques de poli  ticay sus
impactos sobre el comercio internacional

La mitigacion y la adaptacion son las dos grandes lineas de ageése han definido a nivel global
para abordar el cambio climatico (CMNUCC, 1992). De acuerdoCAL |lPa mitigacién hace referencia
a laintervencién humana orientada a reducir las fuentes o mejorsuritdero3 de GEI y la adaptacién
hace referencia al ajuste en los sistemas naturales y humanos qouesteea los estimulos climéticos
reales o previstos o a sus efectos, que modera dafios o aplaseghartunidades beneficio8as

Por el momento, sélo los paises industrializados (listadasd Anexo | de la CMNUCC), deben
cumplir con compromisos cuantitativos de reduccién de emisid@eSEl. Esto se encuadra en el
principio de “responsabilidades comunes pero diferenciadas” adogtatzo Convencién (CMNUCC,
1992) y es consistente con la mayor contribucion de este deupaises a la génesis del problema.

No obstante ello, los paises industrializados se encuentran paegosypor las posibles pérdidas
de competitividad que podrian sufrir sus exportaciones (espeait@men industrias intensivas en
energia) y por las crecientes emisiones de los paises en deqamadispecial, China, India, Brasil y
México). Argumentan que mientras sus industrias intensivasadrono deben competir con aquéllas
radicadas en paises que no enfrentan obligaciones de reduccién deesnistos Ultimos paises y sus
industrias son los que presentan un ritmo mayor de crecordergmisiones.

Todo lo anterior genera crecientes presiones sobre los paidesagrollo para que éstos asuman
compromisos de reduccidon de emisiones de GEI comparables & Ilws ¢haises industrializados.
Adicionalmente, los paises industrializados estan discutieridtrdduccion de condicionamientos (por
ej., ajustes en frontera) para el acceso de productos intensivasbemo provenientes de paises en
desarrollo y han introducido estandares relacionados con lammesisde carbono asociadas a los

En el marco de la CMNUCC se reconocen seis tigogases de efecto invernadero. Algunos tieneemmngtural (como el diéxido
de carbono, el metano y el 6xido nitroso) y otras de origen industrial (como es el caso de logg#lsorados tales como los
HFCs, PFCs y HF6).

Se entiende por "sumidero" a cualquier procestividad o mecanismo que absorbe un gas de efecéonadero, un aerosol o un
precursor de un gas de efecto invernadero de laséena (CMNUCC, 1992). Ejemplos de sumideros serot@anos y los bosques.
Tal es la definicion de adaptacion ofrecida poPanel Intergubernamental de Expertos en Cambimé&fito, disponible en
www.ipcc.ch.

Estos compromisos fueron asumidos mediantertefir ratificacion del Protocolo de Kioto a la CMNO@n 1997.

10
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productos, generando una ampliacién en los temas de la agendedciotesl de negociaciones
comerciales (Banco Mundial, 2008; OMC/PNUMA, 2009; Hopgst2610).

En suma, lo que se discute crecientemente en los foros comeycalessta introduciendo en las
negociaciones internacionales enmarcadas en la CMNUCC es la existencia‘tdblero de juego
desbalanceado” en el cual compiten exportaciones provenientes de paisdifermmtes costos de
produccién y obligaciones climaticas.

En este aspecto, los temas centrales en el dehatéoso la “huella de carbono” (el carbono
contenido en los bienes transados) y la “fuga de catb@a posibilidad de que las industrias
intensivas en energia y emisiones se reubiguen eespaiisdesarrollo que no enfrentan requisitos de
reduccion de emisiones, con un efecto neutro deektsicciones en los paises industrializados sobre
las emisiones globales).

Parece necesario introducir una importante cuestién metodol6gicaadesaxila huella de
carbono. El Protocolo de Kioto y la CMNUCC han adoptad@nfoque de inventarios “del lado de la
produccion” (es decir, requieren medir las emisiones de GEI girsepar la produccién al interior de
las fronteras de cada pais). En contraste, para estimar la huellabdaocae los paises, suele
proponerse un enfoque “del lado del consuinBsta no es una cuestion trivial, ya que el enfoque del
consumo asigna la responsabilidad por las emisiones asociadasn@icio internacional al pais
consumidor, es decir al pais importador dado que es éste @uiahliima instancia, genera la demanda
(Banco Mundial, 2008; Samaniego, 2009). Estudios recientgsren que segun el enfoque adoptado
para medir la huella de carbono de los productos, la respodadtaignada a los PD y a los PED por
las emisiones asociadas al comercio internacional varia considerablefetats. y Hertwich (2008)
mostraron, en base a datos para 2001, que los paises alidasios son “importadores netos” de GEI
incorporados en los productos que consumen, mientras qpaikes en desarrollo son exportadores
netos de GEI. En un trabajo reciente, Davis y Caldeira (28L8%tran en base a datos para el afio 2004
que un 23% de las emisiones de CO2 globales se asocian al cantero@cional, pero existe una gran
disparidad en las situaciones de diferentes paises. Por umiglde un 30% de las emisiones de CO2
asociadas a productos consumidos en paises europeos (Suiza, Austda, Reino Unido y Francia) se
producen en paises en desarrollo, mientras que lo mismo ad@wreon un 10% de las emisiones
asociadas a productos consumidos en EE.UU. En el caso de @hR286 de las emisiones asociadas a
su produccién corresponden a productos exportados y cormsuenicdpaises industrializados. Si bien no
presenta un célculo exhaustivo, las cifras presentadas en Samaf@iegptaémbién sugieren que los
paises de ALC tienden a ser exportadores netos de GEI.

En vista del patron relativamente intensivo en emisiones ded&las exportaciones de PED
hacia PD, estos ultimos comienzan a plantear el interés de fijadavathilaterales de correccion en
frontera para evitar la llamada “fuga de carbono” hacia PED vy ipaitarlla pérdida de competitividad
de industrias de PD ante las politicas de mitigacién (Banco islu2608; OMC/PNUMA, 2009). El
argumento de los PD es que si introducen ambiciosas potiticastigacion, el mencionado patrén de
comercio se profundizardq con una fuga de industrias inengk GEI hacia PED que no enfrentan
compromisos de mitigacion (el componente de pérdida de comipetitiy al mismo tiempo
manteniendo las emisiones globales invariables (el componentgadéeicarbono). A modo de ejemplo
de las medidas propuestas cabe citar dos casos. En primer lugesosiproyectos de ley que fueron
debatidos pero no aprobados por el Congreso de los EHd4dUtrata de los proyectos de los
representantes Lieberman-Warner y Bingaman-Specter debatidos Q@@r2008 y los de Waxman-
Markey y Kerry-Boxer debatidos en 2009-2010) propusieromdapcion de topes internos a las
emisiones de GEI en EE.UU. combinados con sistemas de comemg@rdisos de emision y también

8  Este enfoque es el adoptado para la definiciotadriella de carbono segln varias mediciones lgssiEs el considerado como

parte de la medida mas general de “huella ecolbdisaw.footprintnetwork.org/es). También es el gpmponen diferentes
“calculadoras de huella de carbono” ofrecida agreas y empresas para medir el impacto que su pa¢r@onsumo tiene sobre las
emisiones de GEIl ya sea directa (por el consumpige combustibles fésiles para obtener servideosansporte, calefaccion, y/o
coccién, por ejemplo) o indirectamente (es deeis, émisiones que generan quienes producen bienesdighas empresas y
consumidores). Para mayor informacién se recomiendsultar, por ejemplo, www.carbonfootprint.org.
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manifestaron preocupaciones por eventuales fugas de carbondo Rebstas preocupaciones dichos
proyectos de ley propusieron la aplicacion de medidas de ajustentgra a algunas importaciones
provenientes de paises que no hayan adoptado politicas compaSanesiego, 2009; Hoppstock,
2010). En la misma linea se ha introducido en Europa umaansobre biocombustibles (que requiere
una evaluacién de impactos sobre el uso del suelo de los m®dondortados y sperformanceen
relacion al balance de emisiones de GEI). Esto estd dando lugargahiento de mecanismos de
certificacion que permitan garantizar el cumplimiento de los regsigsuropeos (Hoppstock y otros,
2009; Chidiak y otros, 2011).

En paralelo a la creciente agenda comercial en relacion a las politicashide climatico y a las
mayores presiones para que los paises en desarrollo adogtdroslgje mitigacion (entre otros medios,
introduciendo “infraestructura baja en carbono”), las negociacionesacionales en el marco de la
CMNUCC estan dando creciente atencion a la necesidad de fomentaisfarémacia de tecnologias
menos intensivas en GEIl a los paises en desarrollo y tambigforaar los mecanismos de
financiamiento internacional disponibles para los PED —sids&nltimo tema es muy controvertido en
el actual contexto de crisis financiera internacional-. Pero antes rddd@@r la cuestion de las
tecnologias y la disponibilidad de financiamiento internaci@sahecesario considerar la situacion
regional en materia de emisiones de GEIl y de vulnerabilidae: fabetmbio climatico, asi como definir
mejor en qué consiste el desafio de invertir en infraestrucjaab carbono.

B. La situacion regional

América Latina y el Caribe contribuye poco a las emisigiasales de GEI: explica sélo el 12% de las
emisiones mundiales, sélo mas que Africa. Sin embargtérminos per capita algunos paises de la region
(como México, Chile y Argentina) contribuyen mass émisiones totales que otros paises en desarrollo,
incluidos China e India. Asimismo, desde la décdeldl970 se verifica una tendencia creciente en las
emisiones absolutas de la regidon, consistente @a®rpatrones observados en materia de consumo y
produccion de energia (CEPAL, 2009, 2010a; Saman2&f®; Galindo y Samaniego, 2010).

Las principales caracteristicas de las emisiones de GEI de la pegidan sintetizarse en cuatro
puntos. En primer lugar, las emisiones totales per capita nanatiferencias sustantivas entre paises
pero en promedio alcanzaron las siete toneladas en el afio 200digBsica que una meta mundial de
emisiones per capita de entre dos y tres toneladas, propiciadauaasalgiciativas internacionales,
estaria por debajo del promedio actual de la regiéon. En segqumelp la composicion de las emisiones
regionales presenta una menor proporcion originada en elmordel energia en comparacién con el
resto del mundo, mientras que las emisiones asociadas al camido del suelo (y en especial, a la
deforestacion) resultan mas relevantes. En tercer lugar, la trégeftdas emisiones regionales exhibe
dos rasgos contrarios. Por un lado, las emisiones provesidal cambio de uso de suelo (incluida la
deforestacién) aun representan una proporcién significativa @él(le regién es una de las que mas
contribuyen a su generacion). Por el otro, las emisionesadsscal consumo de energia muestran un
crecimiento continuo entre 1990 y 2004, aunque aun representarpagueiia parte del total.
Finalmente, la matriz energética de América Latina y el Caribe geletimamente pocas emisiones de
carbono (si se la compara con otras regiones) debido en part@@otéaincia de la hidroenergia. Cabe
mencionar también que las energias renovables han mostrado igipge#sh levemente decreciente en
la dltima década, contribuyendo en los ultimos afios con Ynd3 total de la oferta energética de la
regién (CEPAL, 2010a).

A pesar de su baja contribucidn a las emisiones totales, la regjidarticularmente vulnerable a
la introduccién de restricciones al comercio internacional basadas emisiones de GEI asociadas a
las exportaciones. Esto es asi porque la regién esta relatieagspdcializada en la exportacion de
productos con alto contenido de dioxido de carbono@dr supuesto, existen importantes diferencias
a nivel individual en cuanto a la participacion de las industnakientalmente sensibles en el total
exportado, lo que significa que algunos paises de la regibmas vulnerables a la imposicion de
restricciones ambientales que otros. Chile, Trinidad y Tobago senor medida Perd y Venezuela
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(Republica Bolivariana de) tienen los perfiles exportadores coyormzarticipacion de industrias
ambientalmente sensibles. En cambio, Costa Rica y México pressttaciuras con mayor contenido
tecnoldgico, por lo que exhiben menor vulnerabilidad. Eneslorde los paises la situacion varia.
Algunos, como Argentina y Brasil, muestran perfiles mas Igiguilibrados, con participacion de
industrias ambientalmente sensibles pero también de medaltmopntenido tecnoldgico (Samaniego,
2009). De todas formas, a pesar de estas diferencias entre paiggessregiones dentro de un mismo
pais y tamafio de firmas lo cierto es que este patron exporsdoientalmente sensible esta
aumentando las dificultades para la regiéon de responder a las e@®@&igencias climaticas de los
mercados de destino de sus exportaciones y, en términos masagmeratansitar hacia una economia
baja en carbono.

En resumen, el entorno internacional en el que se desenvuelvicAgtina y el Caribe esta
sufriendo importantes modificaciones que obligan a tomar endesasion los impactos de las futuras
inversiones en infraestructura sobre las emisiones de GEI gasenada region. Comprender el nuevo
contexto y estar preparados para hacer frente a las demandas creciag@ades industrializados que
impulsan a los paises en desarrollo a la incorporacion de tefamlognos intensivas en carbono,
incluso a través de estandares y sanciones aplicables al comerciorgsidtar clave para los paises de
la region en vista de su perfil de especializacion comercial y deasicion de emisiones. Posicionarse
favorablemente en este sentido le permitird a la regién no stdo levpérdida de mercados y alcanzar
menores costos de mitigacion sino también aprovechar las nuevdsnaades de provision de
tecnologia y financiamiento que estan siendo creadas en el marco ésfleszos concertados
internacionales para hacer frente al cambio climatico.

Por otra parte, es importante tener presente que la regiéraeerit vulnerable a los efectos
negativos del cambio climatico pues estd en parte localizada en la f@anhuracanes, contiene
numerosos estados insulares y zonas costeras bajas, poseeugha@r@groductiva con alta incidencia
de la agricultura, depende del deshielo andino para el sumidestagua en vastos sectores urbanos y
agricolas y esta expuesta a inundaciones e incendios forestatesigh#fica que a medida que el
cambio climatico se intensifique es probable que las consecuencias&eserias y pongan en riesgo el
logro de los objetivos regionales de desarrollo econémicialsoproteccion ambiental (CEPAL, 2009,
2010a; Samaniego, 2009).

Entre las posibles consecuencias esperadas del cambio climaticdas@mgién se incluyen las
siguientes (CEPAL, 2010a):

* reducciones significativas en la productividad agricola de algroress, con consecuencias
adversas para la seguridad alimentaria y las exportaciones;

« cambios importantes en la calidad, cantidad y disponibilidadedersos hidricos para el
consumo humano, la agricultura y la generacion eléctrica;

» dafios en zonas costeras por el aumento en el nivel del mar gispotblicar un costo de
entre 0,54% y 1,3% del PIB regional;

« mayor incidencia del blanqueamiento coralino, de la mortalidadsartecifes y menores
servicios ecosistémicos asociados, todo lo cual traera aparejtasc@dtos econdmicos
especialmente para el Caribe;

e aumento del perjuicio econémico debido a la mayor intensidagtcpdncia de eventos
extremos tales como huracanes y tormentas tropicales, resultadocighento de las
temperaturas del aire y de la superficie del mar;

» pérdidas significativas de biodiversidad por la extincion deasp en la mayoria de las areas
tropicales y por la pérdida de servicios ecosistémicos y reempglaxtual de bosques
tropicales por sabanas en la Amazonia.
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Como muestra el cuadro 1, estos impactos pueden afectar negatevain@vaince en metas de
desarrollo socioeconémico y el logro de los Objetivos de D@kadel Milenio.

CUADRO 1
EFECTOS DEL CAMBIO CLIMATICO QUE PODRIAN INCIDIR SO BRE EL CUMPLIMIENTO DE LOS
OBJETIVOS DE DESARROLLO DEL MILENIO

ODM Consecuencias potenciales del cambio climatico

Impactos sobre los modos de vida de la poblacién mas pobre (salud, acceso al agua potable,
vivienda, infraestructura).

gr?{aeéli\clzgrllé Alteraciongs en la modalidad y tasas del crecimiento econdmico por cambios en los sistemas

pobreza extrema y natural(_es, |nfraestructure_1y productlwdad laboral. 3 - o

el hambre Altergmones dc_a la seguridad alimentaria por reduccpn de la productlwdad_de granos_basmos.
Tensiones sociales por el uso de recursos que podrian reducir las oportunidades de ingreso y
ocasionar migraciones.

Objetivo 2: Pérdida'de capital social, 'r]atural,' fisico, humano y financiero que podrian reducir las

Lograr la oportun@ades d_e educe_lmon _de tiempo completc_)., N

ensefianza Reduccion del tiempo disponible para la educacion de los nifios por desastres naturales y

sequias (provocan migraciones).

rimaria universal ) ) . . . L
P Reduccidn de asistencia a clase y capacidad de aprendizaje por malnutricion y enfermedades.

Exacerbacién de actuales inequidades. La disminucién de los recursos naturales y de la
productividad agricola podria incrementar la presion sobre la salud de las mujeres y reducir el
tiempo disponible para participar en los procesos de decision asi como en las actividades
generadoras de ingresos.

Los desastres climéticos tienen graves consecuencias en los hogares con jefatura femenina,
particularmente donde las jefas de familia cuentan con menores oportunidades para recomenzar.

Objetivo 3:
Promover la
igualdad de género

El posible aumento de mortalidad por aumento de temperatura, de enfermedades transmitidas

Objetivo 4: por vector y la presion sobre los recursos hidricos impedira cumplir la meta de combate a las
Reducir la enfermedades.
mortalidad infantil Los nifios y mujeres embarazadas son particularmente susceptibles a las enfermedades

transmitidas por vectores.

Obijetivo 5: La reduccion de la cantidad y calidad de agua potable exacerbara la malnutricion y

g enfermedades.
Mejorar la salud . - . . . . .
materna Los des_a_s}res naturales podrian perjudicar la seguridad alimentaria, lo que incrementaria la
malnutricion.
Objetivo 6:
Combatir el El estrés hidrico y las mayores temperaturas aumentarian enfermedades.
VIH/SIDA, el Las personas afectadas por el VIH son mas vulnerables y la malnutricién aceleraria los efectos
paludismo y otras negativos de esta enfermedad.
enfermedades
Objetivo 7:
Garantizar la La alteracion de la calidad y productividad de los recursos naturales y ecosistemas podria ser
sostenibilidad del irreversible, reduciendo la diversidad bioldgica y acentuando la degradacién ambiental.
medio ambiente
Objetivo 8:
Fomentar una El cambio climéatico aumenta la necesidad de cooperacion internacional para ayudar a los paises
alianza mundial mas pobres a adaptarse a sus impactos. Las relaciones internacionales necesitan fortalecerse.

para el desarrollo

Fuente: Samaniego (2009).
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Es también probable que el cambio climético traiga aparejadas gragesueEncias y a su vez
elevados costos para la region. Los informes disponibles ACE2PR09, 2010a, 2010b; Samaniego,
2009; Galindo y Samaniego, 2010) muestran realidades nacidhaesas pero, en términos generales,
estiman que los efectos del cambio climatico seran significatheteyogéneos, y crecientes en el
tiempo. Asimismo, pueden conducir a pérdidas irreversibldengran mayor impacto sobre las
economias menos desarrolladas y con menor capacidad de adaptadibaci@sts preliminares
muestran que los costos promédie los impactos del cambio climatico podrian ascender a 34%-137%
del PIB de 2007, segun el escenario climatico considerado (pringdr caso, B2, contemplando
crecimiento moderado e inversiones elevadas en proteccién ambiental gegundo, A2, considerando
alto crecimiento y baja proteccién ambietflalPor este motivo, se considera que las inversiones en
infraestructura que faciliten la adaptacion a los efectos esperadoandab climéatico deben recibir
prioridad en las estrategias de desarrollo econémico y sodaleigion.

Los estudios consideran el promedio de costas Hapaises de la region: Argentina, Belice, Bal{#istado Plurinacional de), Chile,
Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Hasditéxico, Nicaragua, Panama, Paraguay, Repiilicanicana y Uruguay.

Los “escenarios” son representaciones posiblededarrollo futuro de las emisiones de GEI y dacién con un grupo de fuerzas
motrices, fundamentalmente, el crecimiento demaggaél desarrollo socioeconémico y el cambio té@gico. Los mas utilizados
en la actualidad son los desarrollados por el IRE@I afio 2000: 40 escenarios agrupados en 4 &AL, A2, B1, B2), cada
uno con diferentes supuestos sobre el crecimiemndeico y poblacional mundial, el cambio tecnatogy las emisiones de GEI.
De éstos se han seleccionado 6 como referencidBAg,B2 y tres de la familia A1: A1FI, A1B y A1El escenario A2 describe un
mundo heterogéneo de crecimiento econémico y catebimlégico lento donde la poblacion crece comtinente y las emisiones
de GEI son muy altas. Por su parte, el escenarideB2ribe un mundo en el que la poblacién aumeogrgsivamente pero a un
ritmo menor y donde hay una relativa orientaciécidnéa proteccion del medio ambiente y a la igudisiacial, si bien centradas en
iniciativas a escala local y regional (IPCC, 2000).
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lll. ElI concepto de “infraestructura
baja en carbono”

El término “infraestructura” suele ser definido comed conjunto de
estructuras de ingenieria e instalaciones (generameéatlarga vida Util)
gue constituye la base sobre la cual se producestdagion de servicios
considerados necesarios para el desarrollo predugolitico, social y
personal (BID-INTAL, 2000). Dentro de este concepto incluye a la
infraestructura de transporte, energia y comurooasi, las redes de
abastecimiento de agua potable y saneamiento, gmitéles, las escuelas,
los parques, reservas naturales y areas protegidagdees de television y
cable, los sistemas de educacién a distancia, Es@sts de repeticion, las
redes de suministro de servicios de Internet asbdannfraestructura de
gestion de residuos solidos urbanos, entre oti@za@y Sdnchez, 2004).

La infraestructura constituye un elemento central adestructura
econdémica pues impacta al menos de tres manerae sblmivel de
actividad: contribuye a la formacion del PIB; generdemalidades
positivas sobre la produccion y el nivel de inversigregado, acelerando el
crecimiento a largo plazo, e influye indirectamesubre la productividad
de las firmas, al volver mas eficientes las cadengsalésion de insumos,
almacenamiento y distribucién, posibilitar un mejan®jo de inventarios,
facilitar el acceso a nuevos mercados y potenciarclasoenias de escala
(Rozas, 2010; Rozas y Sanchez, 2004; Lucioni, 2009)

A su vez, la dotacion de infraestructura es un condicionante clave
de las posibilidades de integracion y de articulacién de las etamom
nacionales con la economia mundial y determina tanto la ocupacién del
territorio como el desarrollo geogréafico de las actividades edoaém
(Lucioni, 2009).
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A. La dotacion de infraestructura en Ameérica Latina y el Caribe

Hasta mediados de la década del ochenta la provision de infragstiyuservicios conexos en la region
de ALC estaba asociada mayoritariamente a organismos del Estadgenald las empresas publicas.
Sin embargo, en algunos paises el suministro de electricitieldfgnia ya era provisto por empresas
privadas. Con la privatizacién de la mayoria de las empresasvitdosebasicos en gran parte de los
paises de la regién durante los afios noventa esto cambié yaetuddidad un servicio “de interés

publico” puede ser brindado tanto por una empresa privada coatal estmixta (Rozas y Sanchez,

2004; Lucioni, 2009; Rozas, 2010).

En efecto, en la década de los afios noventa el sketeervicios de infraestructura de la region
registr6 una profunda transformacion estructural.l&&mayoria de los paises se puso término a los
monopolios estatales y se estimuld el ingreso deteg@nivados en mercados que hasta entonces habian
estado reservados a empresas fiscales. El papedtdebEen la provision de servicios de infraestructara
reformulé y se procedié a privatizar empresas estataleshas de ellas, monopolios protegidos
legalmente) y a poner en practica marcos instituasnalegales de regulacion (Rozas, 2010).

La venta de empresas y la apertura de los mercados de serviciosahlesdinjero permitieron
el ingreso de nuevas tecnologias, técnicas de produccién y modaliadrganizacion empresarial que
derivaron en una importante modernizacion de la dotacion de infictesh regional. De esta manera,
entre 1985 y 2007 mejoré la cobertura y calidad de los servigimsionados con la disponibilidad de
infraestructura fisica y de redes en la mayoria de los paisem eal el sector transporte
(fundamentalmente, caminos). En particular, ha habido una gpam®6n del mercado de teléfonos
celulares e Internet, ha crecido la cobertura del servicio elécteidtars modernizado muchos puertos
mediante el sistema de concesiones y han habido mejoras en matadeedge al agua potable y
saneamiento (Rozas, 2010; Quiroga Martinez, 2007).

De todas formas, el crecimiento de la cobertura de servicios destrfrictura ha sido insuficiente
para acompafiar el aumento en los niveles de actividad productivaeyctm que ha experimentado la
region especialmente en los ultimos afios. Esto, sumado atfaneia de graves deficiencias fisicas en
algunos sectores y paises, esta dificultando la capacidad de Amedfiita y el Caribe de sostener el
crecimiento, aumentar la productividad de los factores y la comijgktit de las economias y reducir la
pobreza (Rozas y Sanchez, 2010; Lucioni, 2009).

Una dimension particularmente aguda en lo que respecta al défigifraestructura es la que
concierne a los proyectos de integracion regional, principalneengt sector transporte. Esto se debe a
gue la planificacién tiene una orientacion fundamentalmente naciogak aor razones politicas los
gobiernos suelen no estar dispuestos a pagar inversionasategifuera de sus fronteras y a que existen
entre los paises asimetrias de origen fiscal (no todos tiamaisia solvencia y, por lo tanto, poseen
diferentes prioridades presupuestarias), de origen financiéeoeftties primas de riesgo) y de influencia
de grupos de presion que operan a favor o en contra de detersnpragiectos. Esta inadecuada red
obstaculiza el comercio, eleva el costo del intercambio y restringenaglemento clave de la
integracién econémica y fisica, llevando a que la nocién misrtiatdgracion” pierda gran parte de su
significado (Lucioni, 2009).

Muchas pueden ser las causas que han dificultado la expand@udatacion de infraestructura
en la regién. Sin embargo, la volatilidad macroecondmica parece hdbeursa de las razones
principales. En las Ultimas dos décadas los vaivenes econéniic@gjas a un gasto publico en general
pro ciclico, afectaron sensiblemente el espacio fiscal para la invayéidiica y desincentivaron
considerablemente la inversion privada (Fanelli y Jiménez, 20I4); iménez y Podesta, 2009;
Lucioni, 2009; Rozas, 2010). Abordaremos estas cuestionassendion IV.C.
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B. Lainfraestructura baja en carbono

Para alcanzar un escenario bajo en carbono, el mundo (y en grdia,neédiundo en desarrollo) debera
transformar considerablemente su infraestructura productiva smpréiximos afios, en especial la
infraestructura asociada a la produccioén y uso de energia.

Se estima que las concentraciones de diéxido de carbono equivaldge)’( deberian
estabilizarse en 450 ppfrpara evitar que la temperatura del planeta aumente mas de 2beotos
niveles preindustrialéd Esto implica la necesidad de reducir las emisiones globales5€8tre 85%
hacia el afio 2050 (IPCC, 2007a, 2007b).

Sin embargo, el crecimiento esperado de las emisiones para eb02030 es de 25-90%.
Por un lado, se estima que la porcion mas grande de este asewrité proviniendo del uso de energia
(las emisiones de G(rovenientes de esta fuente crecerian 40-110% en dicho peripdo)eyotro, se
prevé que la mayor parte de estas emisiones adicionales (aproximaddosetercios) se originaran en
los paises en desarrollo (Chidiak y Tirpak, 2008).

En este contexto, la literatura define a la “infraestructura baja enoncdricomo aquélla que
genera las menores emisiones de, @@ comparacion con las alternativas de infraestructura posibles
para la prestacion de servicios especificos (Claro, 2010).

La decision de planear adecuadamente e invertir en infraestructura baja@m constituye una
contribucién clave para enfrentar el desafio del cambio climaticu@dag inversiones en instalaciones
y equipos poseen implicancias en términos de consumo de eneegisignes de GEI durante la
totalidad de sus vidas operativas, las cuales, muchas vecesallkgaP0 o 30 afios. Esto significa que
las decisiones de inversion que se tomen hoy definiran una tetdentrayectoria de emisiones durante
el periodo de tiempo que la infraestructura en cuestion esté wpefrir ejemplo, fomentar hoy la
construccion de carreteras en detrimento del desarrollo de sisleniansporte publico implicara en
los proximos afios una gran demanda de combustibles fositas gb transporte individual y el
crecimiento continuo de las emisiones asociadas (Naciones Uni@}, 20

Sin embargo, la identificacion y seleccion de infraestructuras éajearbono implica un desafio
de evaluacidén no menor y relativamente poco usual en nuestm, régidle las certificaciones de bienes
y servicios por sus caracteristicas ambientales son alin excepciBe@asonlleva grandes necesidades
de capacitacién y la dedicacién de esfuerzos especificos para probas infeakstructuras adoptadas
constituyen la mejor opcion (lo cual puede volverse necesario gEareder a mecanismos de
financiamiento preferenciales para bienes bajos en carbono).

En las negociaciones internacionales, el concepto de “infraestruajararbcarbono” se engloba
dentro del debate acerca de como mejorar y ampliar el desarrotensferencia de tecnologias
amigables con el clima para la mitigacién y adaptacion, habida cuersaatele desafio tecnoldgico
gue implica reducir las emisiones de GEI y de la necesidad ddafaelliacceso a tecnologias mas
limpias a los paises en desarrollo a través de la creacion de capsagidi@manciamiento (Chidiak y
Tirpak, 2008).

1 La medida habitualmente empleada para indic&ottncial de Calentamiento Global (PCG) de un GEdiefine en relacion al

poder de calentamiento global del di6xido de caob@@O2). El PCG mide el efecto de calentamiento &igo del tiempo (el
periodo de referencia mas usado es 100 afios) qdegqer la liberacion instantanea hoy de 1kg de uh &Ecomparacion con el
que causa 1kg de CO2. En esta medida influyen tantapacidad de cada GEI de intensificar el efenternadero asi como su
tiempo de permanencia en la atmosfera. Ejempladaencia: 1 ton de metano = 21 ton CO2e (e deldPCG del CO2 para un
horizonte de 100 afios es 1, mientras que el delmoets 21).

“Partes por millon” (ppm) es una expresion uditla para denotar concentraciones de elementosompsiche 1 en 999.999 (es decir,
una particula de una sustancia determinada pordg81899 de otras particulas).

Este tope al incremento de la temperatura mddizabes considerado deseable, tal como se destaebAcuerdo de Copenhague
firmado por la comunidad internacional en diciemiee2009 al finalizar la ronda de negociacioneglemarco de la CMNUCC
(CMNUCC, 2010).
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En este punto vale hacer una aclaracién. Si bien la mitigacioragalatacion no constituyen
iniciativas de politica aisladas sino que existen multiplesrilaciones y sinergias entre las medidas
adoptadas en uno y otro frente, lo cierto es que el planeandietd inversion en infraestructura para la
adaptacion al cambio climatico especialmente en los paises en desagaiEre de un cuidadoso
proceso de reflexién independiente. Esto es asi porque Igidwen tecnologias bajas en carbono no
garantiza la correcta adaptacidon a los impactos esperados del cambiticalired decir, no
necesariamente “blinda” a los paises frente a amenazas climaticas puRtoallestanto, es preciso
realizar andlisis especificos acerca de los desafios que plantea ladimegrsnfraestructura para la
adaptacion, tema del que nos ocuparemos en la seccién 1V.B. Esdmterseccion sélo abordaremos
las generalidades de la infraestructura baja en emisiones, es ldedjye resulta funcional
fundamentalmente a las estrategias de mitigacion del cambio climético.

En el debate internacional se esta alcanzando creciente consenso respedesdsoaulas
infraestructuras y tecnologias clave que son necesarias para legtas mie mitigacion a bajo costo,
particularmente en los paises en desarrollo y en el sector de déadiidridiak y Tirpak, 2008 ofrecen
un survey y una descripcion mas detallada de opciones). Dertaéfa) 2009 exploran en detalle las
opciones de mayor interés para la region (y sus resultadeswsaen en la seccion siguiente). A modo
de sintesis, cabe mencionar que los sectores e infraestructurgsactalemitigacion se relacionan con:

» Infraestructura energética para un aprovechamiento mas efecidmios combustibles fésiles
< Aprovechamiento energético de la biomasa

» Energia edlica

» Construccion eficiente

« Transmision y distribucidn eficiente de electricidad

< Transporte sustentable

* Manejo y disposicion de residuos

La inversion en infraestructura baja en carbono es costosa y cuergacaso financiamiento a
nivel internacional (si bien algunas nuevas fuentes comienzan aligpiamibles, como veremos en la
seccion C del capitulo IV). El grueso del esfuerzo financierestie reconversién de infraestructura
recaeria entonces sobre los presupuestos publicos de cadaspais|ds enfrentan serias restricciones
fiscales en América Latina y el Caribe.

Adicionalmente, es preciso tomar en consideracion que la invezsidnfraestructura baja en
carbono puede implicar no s6lo grandes desembolsos de capifal Biho que también puede
comprometer altos costos de operacion y mantenimiento duramg@asuitil. Por tal motivo, es
necesario prever y estimar correctamente la totalidad de los flajasvdrsion y financieros que
comprometeria una determinada decision de inversion asi confwrigbnte temporal de los
desembolsos que sera necesario realizar, debido a que éstos repezaulirarpresupuestos futuros
tanto publicos como privados. Por ejemplo, las opciones basadesergias renovables y eficiencia
energética suelen enfrentar costos de capital mas altos que las ef#terfmtsadas en energia
convencional pero costos de operacion mas bajos (incluso, a lasespueden arrojar beneficios de
operacion). Sin embargo, una de las principales barreras a la pmegractica de tecnologias mas
limpias es justamente la poca disponibilidad de financiamjgsta cubrir los costos iniciales (Chidiak,
y Tirpak, 2008). Todo lo anterior sugiere que la invergidrinfraestructura baja en carbono impone un
desafio fiscal no menor. Sus implicancias se analizan en el cdpfit@loontinuacion.

Un factor fundamental a tener en cuenta a la hora de evaluar omesr&iajas en carbono es que
los costos de las diferentes alternativas varian considerablemésiéral¥l que en un extremo existen
opciones que pueden suponer beneficios netos de €150/tonela@y, @ el otro hay tecnologias que
pueden implicar costos de €80/tonelada de,.CEsto significa que existe un gran potencial de
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mitigacién sin costo y que muchas tecnologias, principalmeraeioradas con el uso eficiente de
energia en edificios y vehiculos de bajo consumo de combusiitileso implican costos negativos para
Su puesta en préactica (grafico 1). De hecho, de acuerdo a algtimasieses, un cuarto del potencial
de mitigacidn total identificado para 2030 podria suponer léoefietos (Chidiak y Tirpak, 2008).

GRAFICO 1
CURVA DE COSTO MARGINAL DE MITIGACION GLOBAL

Costo marginal de mitigacion - ejemplos
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Fuente: Traduccion de Chidiak y Tirpak (2008) sobre la base de Vattenfall (2008).

En la region, la evidencia disponible muestra que existen iargest opciones de mitigacion en
sectores como la generacion de energia, el transporte y el contoaind@b de uso del suelo y que
algunas de ellas ya se estan instrumentando. Sin embargostos de algunas de estas opciones son
significativos. Algunas estimaciones preliminares muestrarugaeneta de reduccion de emisiones del
30% respecto de los niveles proyectados al afio 2100 (constm d® mitigacion de 30 dolares por
tonelada de GEI y una tasa de descuento de 0,5%) podria inquitas econémicos equivalentes al
12% del PIB en algunos paises (gréfico 2). Estos resujtadb®&n deben tomarse con precaucion ya
gue solo son indicativos de posibles escenarios futurosstran que los costos de los procesos de
mitigacién pueden ser altamente significativos para la regioreysglo sera posible sufragarlos si se
dispone de financiamiento internacional adicional. Ademas, en gagr de la regién existe una
asociacion positiva entre el consumo de energia per capita, eanger capita y las emisiones per
capita. Esto, junto con la evidencia de elasticidades-precio relatitarajas en el consumo de energia,
implica que la imposicién de limites absolutos al consumo étiepgpodria traducirse, en el corto
plazo, en una contraccion econémica en la regiéon (CEPAL, 2009ap0

En contraste, los costos unitarios de reducir las emisiongsmentes de los cambios en el uso
del suelo (conversién de ecosistemas y deforestacion) sonawlatite bajos. Estas emisiones estan en
buena medida asociadas al corrimiento de la frontera agropecupréyctiva y a la creacion de
infraestructura de transporte y energética y si bien reducirersia®nes plantea interrogantes por los
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trade offsaparentes que se generan en relacion al desarrollo regional, cabguadtareduccion de la
deforestacién puede proveer valiosos beneficios locales en témeipusteccion de suelos y cuencas y
de biodiversidad, ademas de beneficios globales en materia de protielaiima. Esto debe ser tenido
en cuenta en la elaboracidn de estrategias nacionales y en las negociatgomesionales tendientes a
crear y fortalecer mecanismos para premiar el freno a la deforeste@ido el que se esta negociando
en el marco de la iniciativa de reduccion de la deforestacion llamadai migla en inglés “REDD”
(Reducing Emissions from Deforestation and forest Degi@uat

GRAFICO 2
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (23 PAISES): COSTOS ECON OMICOS
PRELIMINARES DE LA MITIGACION ACUMULADOS HASTA 2100
(En porcentajes del PIB de 2007)
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Fuente: CEPAL (2009).

En este contexto, como veremos en la seccién IV.B, lo que sétaeseduar en la region es qué

tipos de infraestructuras y tecnologias resultan clave para curoplitas necesidades regionales y
nacionales de desarrollo al tiempo que se limitan las emisib@eSEl y no, a la inversa, encarar
acciones de mitigacion a cualquier precio aun a costa de sacrificardasagithiento y estdndares de
vida. Esto esta en linea con la posicidon negociadora actual de da paate de los paises de América
Latina y el Caribe, la mayoria de los cuales se incluyen en ebgB¥7 en el marco de las

negociaciones de la CMNUCC, aunque algunos participan como pases desarrollados y otros en

el marco de pequefios estados insulares (SIDS) que priorizagst@nule la ayuda a la adaptacién y la
adopcion de medidas de mitigacién urgentes en los paisegimthatos para limitar los impactos mas
graves del cambio climatico.
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IV. Implicancias fiscales de invertir
en infraestructura baja en
carbono y para la adaptacion

Luego de presentar el contexto en el cual se inserta la necesitizsl de
paises de la region de invertir en infraestructura para la adaptada
mitigacion del cambio climético, y de definir a que se refidreoncepto

de infraestructura baja en carbono, pasamos a considerar lo que esta
ocurriendo en la regién en esta materia y las implicancias fistmlestos
nuevos requerimientos.

Primeramente, se consideran las medidas de reactivacion “verdes”
anunciadas en 2008 y 2009 por los gobiernos de algunos paises
desarrollados y en desarrollo y se analizan en especial las medidas
anticiclicas anunciadas por los gobiernos de Ameérica Latina y beGar
sus componentes de inversion en infraestructura. Seguidamente,
abordamos las tres preguntas clave que formulamos en la otiatu
gué tipo de inversion en infraestructura deberian priorizgpdéses de la
regiéon, como se podria financiar y en qué nivel de decision daberi
abordarse los desafios de priorizacion y financiamiento.

A. Los paquetes de estimulo “verdes”

Poco después de iniciada la reciente crisis econémica y financieraamundi
fue ganando creciente aceptacion la nocion de que las inversiones de
caracter "ambiental" podrian ser la clave para abordar simultdneansente lo
desafios que plantean la recesion, el desempleo, la inseguridad
alimentaria, la escasez de recursos naturales y el cambio climétiesteEn
contexto, varios paises industrializados y en desarrollo anoncgus
paquetes de estimulo “verdes” en el marco de sus programas emmmomi
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de impulso a la inversién publica y privada y orientados a veadéi generacién de empleo (Naciones
Unidas 2009a, 2009b; Barbier, 2010). Conceptualmente, lagfeesqde estimulo fiscal debian contener
programas masivos de inversion publica en infraestructura dmigain el medio ambiente
especialmente en los paises desarrollados y en las economias emeggealies niveles de ahorro. Si
estos programas eran adecuadamente disefiados y ejecutados podréandgemaicas y resultados
ventajosos tanto para fomentar la recuperacion econdmica como paralaeseincrecimiento de
sectores con baja contribucion al cambio climatico. A su vepdis®s que fueran capaces de avanzar
en la transicién hacia una economia menos intensiva en carb@medlar recesion econémica tendrian
mayores ventajas competitivas para promover el crecimiento a lEzmw yna vez que la coyuntura
econdmica descendente fuera superada (De la Torre et al, 2009).

Sin embargo, la magnitud de los desafios planteados por is @eisplazaron los esfuerzos
orientados a abordar problemas ambientales hacia asuntos mase&itgeinsalvataje de bancos y el
sostén de los sistemas financieros globales. Asi, se gené&asiones en la posibilidad de enfrentar
simultdneamente los objetivos de superacion del cambio climatide gvitar el colapso de los
mercados. En este sentido, tanto la reciente situacién como laeexfede crisis financieras pasadas
muestran que en momentos de turbulencias surgen disyuntivasramtener politicas orientadas hacia
problemas ambientales de largo plazo y priorizar las destingadisialos problemas macroeconémicos
de corto plazo. En particular, en un contexto de competencia pasogciiscales limitados y en
disminucioén, los recortes presupuestarios suelen afectar emr magida el suministro de servicios
publicos que se consideran un “lujo”. Para muchos gobiemasydrsion relacionada con la proteccion
ambiental se incluye dentro de esta categoria (De la Torre et &, 2009

En lo que respecta especificamente a los paquetes de estimulo “veutesados en 2008 y
2009 por Estados Unidos, Europa y algunos paises asidficomalidad muestra que, en los hechos,
fueron so6lo estos ultimos (fundamentalmente, China y Coredutlefjuienes realmente orientaron gran
proporcion de sus esfuerzos de recuperacion econdmica y de crea@amplde hacia inversiones
ambientalmente amigables. De acuerdo a Barbier (2010), més deiard&drpaquete de reactivacion
chino (equivalente al 3% de su PIB) habria sido invertido #mues para los sectores de energia
eodlica y solar y de iluminacion eficiente asi como en trenes deeddizidad. China ya es lider mundial
en produccién de celdas solares, turbinas edlicas y calentadorasadeokges y su sector de energias
renovables -valuado en USD 17.000 millones- emplea a casiillim me personas (el 0,1% de la
poblacién econdmicamente activa). Por su parte, Corea del Sur#sigriado el 95% de su paquete de
estimulo fiscal (3% de su PIB) a sectores ambientales, inclayesdehiculos de bajas emisiones.

En contraste, las medidas “verdes” impulsadas por Estados Uajat@sentaron una proporcion
mucho menor (12% del total) del paquete de estimulo econ6mit (@e su PIB). En la Union
Europea, a pesar de que sus incentivos relacionados con el andalente representaron el 50% del
total de fondos destinados a la recuperacion, esto sélo fuakemie al 0,2% de su PIB.

Todo lo anterior sugiere que, en términos generalegasto con orientacion ambiental habria
tenido un lugar acotado en la reactivacion econdénmaat) fundamentalmente debido a que la crisis
impuso urgencias financieras que, una vez mas, despla a la proteccidon ambiental de las
prioridades de politica.

En lo que respecta especificamente a los paquetes “anticrisis” anunmados gobiernos de
América Latina y el Caribe, las politicas de estimulo “verdes’mmaeistuvieron presentes en el abanico
de opciones. Por el contrario, podria decirse que se han anumciadgran cantidad de medidas
tendientes a fomentar el consumo energético (especialmente, medianteeioade subsidios y/o la
reduccion de impuestos a los combustibles fésiles). Si laigosvpaises de la region han reforzado sus
estrategias tendientes a asignar un mayor peso de las fuenteblesi@n su matriz energética, estos
han tenido, como veremos, una magnitud mucho menor.

De acuerdo a CEPAL (2010c), las politicas anunciadas por lisrgos de la region estuvieron
dirigidas ya sea a apuntalar los mercados financieros o biereaesogtreforzar la demanda agregada.
Por supuesto, las medidas fueron bastante diversas. Estd&epdelin lado, a que los impactos de la
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crisis difirieron de un pais a otro y, por el otro, a guéste una gran variabilidad en materia de
capacidad de respuesta, fundamentalmente debido a la diferente dispdnithe recursos. En un
principio, las medidas estuvieron concentradas en aspectos nuBebayectar liquidez a fin de
permitir el normal funcionamiento de los mercados de créditoelegdb otorgar recursos adicionales
para el financiamiento de la actividad productiva. Luego, se indny@mbién medidas de politica
fiscal: reduccién de impuestos, incremento de subsidios, aniegto de beneficios tributarios y
aumento del gasto publico, incluyendo la inversion en infrasana.

Si analizamos particularmente los programas de inversion exestfictura anunciados, vemos
gue los mismos no han contemplado, en términos generalespasgdationados con la proteccion del
medio ambiente y los recursos naturales ni tampoco medidas esgeddi mitigacion y adaptacion al
cambio climéatico (como se observa en el cuadro 2). En efecto,viasiones han estado orientadas,
fundamentalmente, a ampliar la cobertura de servicios basicesndawy transporte.

Sin embargo cabe notar que se han anunciado algunas medidas relaccamaddgetivos
ambientales y preocupaciones sobre los efectos del cambio clingltsagomo:

la exencion del impuesto sobre la renta para la industria del pap@ulosa en Brasil si
incluyen proyectos de reforestacion;

la asignacion de USD 700 millones adicionales para un plarvesion publica en Chile que
incluye obras de riego en todo el pais;

la inversion de USD 225 millones en obras publicas de gagoolombia;

las negociaciones en Ecuador para obtener financiamiento para el proigkotéctrico
Coca Codo Sinclair;

el incremento del presupuesto para programas de reforestacioraryolitesde pequefios
proyectos hidroeléctricos en Honduras sumado al otorgamienfaciiedades y apoyo a
empresas para el proceso de licenciamiento ambiental;

la inversién de méas de USD 1.000 millones en infraestrucauteadsporte masivo en México
junto al financiamiento por USD 53 millones para que las fasile escasos recursos puedan
sustituir sus aparatos electrodomeésticos por articulos neaeogéticamente mas eficientes;

el apoyo al sector agropecuario para reducir el impacto de seqiHasagnay;

el impulso a algunos proyectos de transporte masivo en Reglldiminicana y

la exoneracién de algunos tributos para la fabricacion de eqgeiptanpara la produccion de
energia renovable en Uruguay.

] CUADRO 2
AMERICA LATINA'Y EL CARIBE: INVERSIONES EN INFRAEST RUCTURA
ANUNCIADAS EN EL MARCO DE LOS PAQUETES “ANTICRISIS”

Pais Elementos salientes de los programas de inversién en infraestructura anunciados

Argentina Plan de obras publicas por USD 30 mil millones dirigido principalmente a proyectos de vivienda,
hospitales, redes de alcantarillado y carreteras

Bolivia (Estado - USD 870 millones para el sector de infraestructura, 80% del cual estara destinado a la

Plurinacional construccion de caminos

de) - Aumento del 18% en el presupuesto para proyectos de urbanismo y vivienda y del 30% para
proyectos hidrocarburiferos

Brasil Ampliacién de recursos para obras del Programa de Aceleracion del Crecimiento (PAC) por més de

USD 62 mil millones hasta 2010 y otros USD 200 mil millones a partir de 2011. EI 90% del primer
monto seré destinado a tres proyectos: inversiones en Petrobras, construccion de un tren entre Rio
y S&o Paulo y un programa de mejora portuaria

(continda)
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Cuadro 2 (conclusién)

Pais Elementos salientes de los programas de inversion en infraestructura anunciados

Chile - USD 2.500 millones para obras publicas con énfasis en proyectos que mejoren la conectividad y
el transporte

- USD 700 millones adicionales para un plan masivo de inversion publica que incluye vialidad
urbana y rural, vivienda y obras de riego en todo el pais

Colombia - USD 2.400 millones para obras publicas a cargo del gobierno nacional central: USD 1.700
millones en vias, 300 millones en vivienda y 225 millones en riego

- Creacion de un fondo de infraestructura por USD 500 millones con priorizacion del gasto en
corredores arteriales, vias departamentales y terciarias, vivienda, agua potable y saneamiento

béasico

Costa Rica Inversion del 5% del PIB en infraestructura educativa y en la construccion y rehabilitacion de
carreteras

Ecuador USD 2.500 millones para infraestructura vial, viviendas y obras en municipios

El Salvador - Mejoramiento de la calidad y ampliacion de la cobertura de los servicios de agua, electricidad,

saneamiento bésico, salud y educacion en municipios en condiciones de pobreza
- Construccion de viviendas
Guatemala Priorizacién del gasto en infraestructura fisica y social con uso intensivo de mano de obra

Honduras - Ampliacion del monto de inversion publica a USD 750 millones, particularmente en el area de
infraestructura de carreteras y energética

- USD 530 millones para financiamiento del sector productivo privado (construccion,
urbanizaciones, centros comerciales y educativos, hospitales, hoteles y pequefios proyectos
hidroeléctricos)

México - Gasto adicional en infraestructura equivalente al 0,7% del PIB (unos USD 6 mil millones)
- Méas de USD mil millones para un programa de apoyo federal al transporte masivo

Nicaragua USD 300 millones para infraestructura vial, escolar y de saneamiento

Paraguay Incremento en la inversion en infraestructura vial (USD 194 millones) y en viviendas sociales
Peru USD 1.650 millones para obras de infraestructura (USD 200 millones para infraestructura social)
Republica Impulso a proyectos de transporte masivo (carretera del Coral, segunda linea de metro en Santo
Dominicana Domingo, tren de Haina a Santiago)

Bahamas Compromiso de mantener los gastos de capital para los principales proyectos publicos:

construccion de carreteras en New Providence, desarrollo del puerto de Nassau y modernizacién
del aeropuerto internacional

Fuente: Elaboracién propia en base a CEPAL (2010c).

De acuerdo al tltimo informe anual global sobre inversién emiensustentabté (UNEP/SEFI,
2010), dicha inversion en la region de América Latina fue estireadJSD 11.600 millones en 2009.
En esta materia, la region experiment6 una caida méas pronunciaderegsi® del mundo respecto del
2008 (con un 20% de reduccién en la region de ALC y de Aehglobal que alcanzé USD 162 mil
millones). Casi el total de la inversién regional en energistestables (USD 11.000 millones)
correspondio al financiamiento de proyectos de energias renoyat#ggsroduccion de biocombustibles
(reflejando la debilidad de la inversion financiera y la inversiéri&D en las empresas regionales del
sector). El total invertido en el periodo 2006-2009 alcawsdUSD 38.700 millones, es decir un
promedio anual algo superior a USD 9.600 millones, mosirgone de todos modos el afio 2009 fue
relativamente dindmico.

14 En este informe, el concepto de "inversién errgiaesustentable” incluye: proyectos de energiavale (edlica, geotérmica y

biomasa con capacidad mayor a 1MW, solar mayor,5l&/®V; hidroeléctricos de entre 0,5 y 50 MW de caghad y proyectos de

energia mareomotriz) ademéas de proyectos de biagstihles con capacidad de 1 millén de litros o més afio. También se

incluye una estimacion de la inversion en proyeots&enciales de pequefia escala, como micro tudilicas y paneles solares.
Adicionalmente incluye a la inversién en eficienei@ergética (EE), incluyendo la inversion finareigrde capital de riesgo en
empresas gue desarrollan tecnologias renovablawigfttadas a la eficiencia energética, asi conmvirsion publica y privada en

I&D para la EE. Se excluye, en cambio la invers&mproyectos de eficiencia energética por partgateernos, empresas e
instituciones de financiamiento publico.
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El destino principal de la inversién en energia susdmen la regién es Brasil (con casi USD 8.000
millones). El resto de los paises reunieron USD®80lones (de los cuales, 2.000 correspondieron a
México, 700 a Chile y 500 a Perut). Si bien en téawiagregados la region no ocupa un lugar destacado
nivel mundial (con un 7% del total mundial invertidolascuarta regiéon en el mundo en términos de
inversién en energias renovables; el ranking lo lien@pa seguido por Asia y Norteamérica), Brasil se
destaca como quinto inversor mundial en energiasrdabtes. Cabe notar que dicho pais ocupa este lugar
pese a que su inversion cayd un 40% respecto del 200&ye su cifra de inversibn en energias
sustentables representa menos de 1/4 del montodingialo al estimulo econémico.

En sintesis, los programas de inversion en infraestructureciados en 2008 y 2009 por los
paises de América Latina y el Caribe como parte de sus politicedgsantio han estado dirigidos, en
términos generales, a la proteccién del medio ambiente ni de losagaaturales. Tampoco han dado
prioridad a la inversion en infraestructura baja en carbone hias focalizado en tomar medidas de
adaptacion anticipatorias frente a los cambios climaticos espesatiE) se destaca que la regidn esta
siguiendo la tendencia mundial que da cierta importancia a la ficex&n de la matriz energética en
base a fuentes renovables y sustentables.

Si bien las politicas de inversion “anticrisis” implementad&s permitido a la region de ALC
resistir en buena medida los impactos de la crisis mundial gstasn logrado revertir el caracter
limitado de la inversién publica en general ni tampoco sugbnaroblema de escaso espacio fiscal de
los gobiernos que ha penalizado tradicionalmente a la invetambientalmente amigable”. Esta
cuestion es discutida en detalle en la seccion IV.C. Antes, analargng tipo de inversion en
infraestructura deberia ser prioritaria en la regién desde la gebdpectiva de la mitigacion y la
adaptacion al cambio climatico.

B. Infraestructura prioritaria para la region

Un interrogante fundamental en esta materia es $egasencial de sinergia o s6lo competencia entre los
objetivos regionales de desarrollo, de adaptaciéarabio climético y de reduccioén de emisiones de GEI.

Gran parte de la literatura (De la Torre et28l09; Stern, 2007; CEPAL, 2010a; CEPAL, 2009;
Samaniego, 2009; Galindo y Samaniego 2010) planteaequdeterminadas areas y sectores existen
oportunidadeswin-win” (“todos ganan™ “no regrets (“de no arrepentimiento”) que permitirian reducir
las emisiones de GEI y a la vez contribuir a otzeetos del desarrollo sostenible local y regiemal
América Latina y el Caribe. Se trata de opciones cpntribuirian al desarrollo en cualquier escenari
climatico o econdémico debido a su potencial pareegenbeneficios colaterales importantes (como la
reduccion de la pobreza y la proteccion ambientayiey serian, al mismo tiempo, consistentes con una
trayectoria mas baja en carbono. En este sentidoareldesafio a nivel regional consistiria en idewatifiy
explotar estas oportunidades, habida cuenta deajtrata de opciones con un potencial interés delsde
punto de vista local pero que no se han llevadda basta ahora porque enfrentan considerablesdmrrer
de implementacién (financieras, de informacion, deritivos, institucionales, etc.).

Por otra parte, como ya anticipamos, la adaptacion al cambio icbnes una cuestion de tal
relevancia que requiere de una cuidadosa reflexién independientajgierinadas cuestiones clave
gue hacen a los tipos de vulnerabilidad y los riesgos enfemngadomo consecuencia a los grupos y
regiones a atender prioritariamente no pueden ser abordadas adecuadssdentte un analisis que
haga foco en la reduccién de emisiones.

Como se menciond anteriormente, puede argumentarse que la mitigalciéadaptacion no
deben ser vistos como dos compartimentos estancos sin relggid@ue desde el punto de vista
conceptual y de la definicion de politicas pueden ser complemerdardigersos casos (por ejemplo, la
proteccion forestal es una medida que contribuye simultdneamejatecaifoono y a proteger suelos y
ciclos hidricos). No obstante, en términos analiticos esadciiflir inicialmente a esta dicotomia, pues
cada area de politica climéatica involucra diferentes procesos en cuamtefaicion de prioridades y al
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planeamiento estratégico al interior de los paises, y tambiéglagmdn a la toma de decisiones en la
escena internacional.

En lo que respecta a la mitigacion, y de acuerdo a todo lo ¢éaprekas secciones anteriores, los
elementos a tomar en cuenta para efectuar un analisis regional ddageis de inversion en
infraestructura son los relacionados con el rol de los pdisda region en el escenario climatico
mundial, donde estan en juego factores tanto ambientales comangmms)dpoliticos y éticos. Por un
lado, las regiones en desarrollo son las que menos han aimdrio generar el problema del cambio
climético y cuentan con menos recursos para mitigar emisionestrRB@arte, los paises en desarrollo
son los mas vulnerables a los impactos negativos del cambitictiny las que menos posibilidades
tienen de financiar medidas de adaptacion. Adicionalmente, cabe netirsqouaises en desarrollo no
enfrentan actualmente compromisos cuantitativos de reduccién derasipero es muy posible que lo
hagan en un futuro no muy lejano debido a las actuales prepionparte de los paises desarrollados.
Un ultimo elemento a tomar en cuenta es que los paises en ltesamdos que estan experimentando
0 aparecen como mas vulnerables a la imposicidn de barreras al cqustifttadas en preocupaciones
relacionadas con la competitividad y la fuga de carbono asociada alitacap de mitigacion de los
paises industrializados.

En las negociaciones climaticas (y en especial en la CMNUCC) se recsinpdacipio del
“derecho al desarrollo”. Esto significa que se acepta la idea de qoeliticsas climaticas en los paises
en desarrollo estén subordinadas a sus objetivos y urgerdiasairollo.

En este sentido, como veremos en la seccion IV.C, se percibengieatia en las negociaciones
internacionales a profundizar las presiones para que los paisdssamollo adopten objetivos de
reduccién de emisiones pero a la vez se observa la creacion deydmetosmientas de financiamiento
internacional orientados a apoyarlos en esta tarea y se destacaeygasdimedidas de mitigacion
pueden contribuir a apuntalar el logro de diversos objeti@o®mnales y locales de desarrollo.

De cara a este escenario, los paises de América Latina y el Caribe detasidarar (y, en lo
posible, consensuar) los elementos centrales de una estrategia al®omgyddrgo plazo para aprovechar
las oportunidades de financiamiento que ofrecen estos instasngntondos. En este sentido, la
recomendacion de la literatura orientada a identificar opciones deallesaajas en carbono (medidas
de mitigacidén Win-win” o de tipo“no regrets”) puede resultar UtiEn la seccion IV.B.1 analizamos
algunas de dichas alternativas recomendadas en los estudios regimpaleibles.

En cuanto a la adaptacion, el modo de abordar la reflexid@rideter un tanto diferente. En este
frente se trata, por un lado, de identificar las necesidades némtasggen vista de los riesgos mas
probables y los grupos y regiones mas vulnerables y, potragl de incluir la amenaza del cambio
climético en la planificacion de la inversion en infraestructuragm lptazo. A modo de ejemplo, cabe
mencionar que la incorporacion del cambio climatico en la planificagi®peracion de plantas
hidroeléctricas de cara al futuro requiere tomar en consideracidolsabfe efecto sobre los glaciares y
las eventuales variaciones en las precipitaciones.

En este sentido, resulta importante realizar estudios derabitfidad a escala nacional, y también
sub-nacional y sectorial o aprovechar los ya realizados (por ejeempél marco de las Comunicaciones
Nacionales a la CMNUCC) con el fin de generar “mapas de vulneeabiidiesgo” tanto en materia
climéatica como socio-econémica. A partir de esta informacion -g deflnicion explicita de criterios de
priorizacion- se podria proceder a listar y costear las inveisiorcesarias tanto para atender estas
necesidades en el corto plazo como para trazar un plan estratégiceeid@men infraestructura
resistente a los impactos climéaticos esperados en el mediano ylargo Con estos datos, cada pais
podré luego determinar el mejor modo de obtener los recursbxieros necesarios en funcion de la
gravedad y urgencia de las diferentes situaciones identificadasayd@gpdnibilidad de financiamiento
local e internacional (por ejemplo, si se identifica como pasotimplementar sistemas de riego en
zonas agricolas clave que enfrentaran fuertes sequias en el cort@myonpdalzo pero no se dispone de
acceso a financiamiento externo, tal vez la decision politica sea regsigtidas presupuestarias en
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vista de la urgencia de la necesidad detectada). Las particularidagésndamiento de la inversién en
adaptacion son abordadas en la seccion IV.B.2.

Luego de identificar las prioridades de inversibn en materia ilgaoion (con foco en el
desarrollo sostenible) y adaptacién por separado, sera pretégar si existe potencial de sinergia entre
ambos tipos de medidas, y también dar cuenta de impactos imteedest efectos distributivos,
incertidumbres y el potencial de aplicabilidad y eventuales barrda@smplementacion de las politicas
y medidas sugeridas.

1. Inversiones claves para la mitigacion

De acuerdo a un estudio reciente del Banco Mundial (De la Toak 2209), y en linea con otros
trabajos regionales disponibles (Naciones Unidas, 2005; CERBQ9, 2010; Samaniego, 2009;
Galindo y Samaniego, 2010; Galindo, 2009), se ha idemdifi que en América Latina y el Caribe las
principales oportunidadesvin-win” (o sea, que contribuyen al desarrollo sostenible y alogenores
emisiones de GEI simultaneamente) estarian relacionadas con ladimvergintada a mejorar la
eficiencia energética, el transporte publico, desarrollar fuentesetgizmenovable y biocombustibles
sustentables, mejorar el manejo de los residuos, aumentar lactwiohd agricola y reducir la
deforestacion. El alcance y las particularidades de cada opcion setanrhrevemente a continuacion.

a) Eficiencia energética

Més alld de su potencialidad para reducir las emisiones de &kEmdjoras de eficiencia energética
traen aparejadas importantes beneficios econdémicos y de desaaielto,como la reduccion de la
demanda de energia a corto plazo, la menor necesidad de incrementar ldadagacgeneracion
eléctrica, el aumento de la competitividad gracias a la reducciénsdeostos de produccion y la
disminucion del consumo de combustibles fosiles, con suecoaste reducciéon en la emision de
contaminantes locales. La eficiencia energética resulta de particulan@éepara aquellos paises que
enfrentan restricciones en el suministro de energia.

En América Latina y el Caribe existiria un gran potencial paraireenisiones en esta area a un
costo negativo. Algunos estudios estiman que el consumo dgisepedria ser reducido en un 10%
durante la préxima década fundamentalmente mediante el aumento eieetacgn conjunta en la
industria (principalmente, en la industria del acero y el cemhgrgbmejoramiento de la eficiencia en la
iluminacién de los edificios comerciales y residenciales. En pktjal ahorro de electricidad debido a
la implementacion de opciones de iluminacion mas eficientesapatbdnzar el 6% de la generacion
total del afio 2006, lo que permitiria aplazar aproximadamente 1JSIM millones en inversiones y
ahorrar USD 1.700 millones en subsidios energéticos (Derfa €t al2009).

b)  Transporte
Las emisiones de GEI provenientes del sector transporte enicAméatina y el Caribe estan
aumentando velozmente debido al crecimiento econdmico experimentadaggibn y el consecuente
aumento en el numero y utilizacién de vehiculos, al cambio gesretab modos de transporte puablico
al privado y a las crecientes distancias y cantidad de viajes poulebile se realizan a medida que las
ciudades se expanden. Los indices de motorizacién estan aumentaredoojn el aumento de los
ingresos y la disponibilidad de vehiculos de bajo costenfd, las congestiones de tréfico en las zonas
urbanas y la gran proporcién de vehiculos altamente contamindnédicientes en las carreteras hacen
gue el transporte sea una de las principales causas de contamirzanandsl aire.

En la regidn existe un significativo potencial para la mitigacjde, al mismo tiempo, generaria
importantes beneficios auxiliares (ahorro de tiempo, mejora eficiancia del combustible, mejoras en
la calidad de vida y salud, etc.). Desde esta perspectiva, lgpptipcioridad de politica para la region
radicaria en desacelerar la creciente tasa de emisiones provenientes desviigmos mediante el
desincentivo a su uso y el otorgamiento de incentivos parglasaiidn de automdéviles mas eficientes.
Esto podria lograrse mediante estrategias de transporte integuadss complementen con mejoras en
el planeamiento urbano. En lo que respecta al transporte de merclascigeiones principales son la
optimizacion del transito de cargas a través de una mejoridagjsta mejora en la eficiencia de los
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vehiculos. Muchas de estas medidas podrian implementarse a egstiivan 0 bien a un costo
relativamente bajo pero con significativos beneficios conjuntos.

Adelantandonos a la discusion del ultimo interrogante plantpadeste trabajo (qué nivel de
gobierno y de decisién debe priorizar y realizar las inversicre® notar que las decisiones sobre
inversion en sistemas de transporte local se definen en grasianaeescala de municipios o gobiernos
locales y por ello resultan clave.

En este sentido, vale comentar brevemente la experiencia de planeamtamo y transporte
sostenible que ha implementado exitosamente la ciudad brasilefisititgaGrecuadro 1).

RECUADRO 1
TRANSPORTE Y PLANEAMIENTO URBANO SOSTENIBLE EN CURI TIBA, BRASIL

El rapido crecimiento de las areas urbanas presenta graves desafios socioeconémicos y ambientales. Un
inadecuado planeamiento urbano junto con limitados recursos para asentar ordenadamente a las poblaciones crecientes
suelen dar como resultado una expansion de asentamientos informales en las ciudades asi como el desarrollo de areas
suburbanas que requieren un alto uso del transporte privado.

Brasil es el cuarto pais mas poblado del mundo detrds de China, India y los Estados Unidos, con una tasa de
crecimiento urbano anual de 1,8% entre 2005 y 2010. Sin embargo, la ciudad de Curitiba, capital del estado de Parana,
ha abordado exitosamente el desafio poblacional implementando desde la década de 1960 sistemas innovadores de
planeamiento urbano y transporte. De esta manera, la ciudad ha logrado manejar un crecimiento poblacional que pas6
de 361 mil habitantes en 1960 a 1,8 millones en 2008 sin experimentar congestiones, contaminacion ni reduccion de los
espacios publicos. Un claro ejemplo de esto es que si bien la densidad poblacional se triplicé entre los afios 1970 y
2008, sin embargo el area verde promedio por persona aument6 de 1 km2 a mas de 50 km2.

Uno de los elementos clave en este proceso ha sido la seleccion de un patrén de crecimiento urbano radial con
ramificaciones lineales, lo que logré proteger tanto la densidad poblacional como las zonas verdes. Este patron alento, a
través de la combinacion de la zonificacion del uso de la tierra y la provision de infraestructura de transporte publico, una
desviacion del trafico del centro de la ciudad y el desarrollo de &areas residenciales, servicios y locaciones industriales a
lo largo de los ejes radiales.

Como resultado de esta estrategia integrada, Curitiba posee hoy la tasa mas alta de uso de transporte publico en
Brasil (45% de los viajes) y uno de los indices mas bajos de contaminacién urbana del aire a nivel pais.

Los beneficios econémicos y ambientales (fundamentalmente, reduccion de emisiones de GEI) han sido
considerables. El uso de combustibles en la ciudad es en la actualidad 30% inferior que en otras grandes ciudades del
pais y el uso excesivo de combustible debido a congestiones severas de trafico fue en 2002 trece veces menor en
términos per capita que en San Pablo y cuatro veces menor que en Rio de Janeiro. A su vez, la pérdida de tiempo per
capita debida a congestiones severas es aproximadamente once y siete veces menor en Curitiba que en las dos
ciudades mencionadas, respectivamente.

A su vez, el planeamiento urbano en Curitiba considerd opciones de infraestructura ecolégica. La Ciudad convirtio
areas vulnerables a inundaciones en parques arbolados y cre6 lagos artificiales para contener las aguas de tormenta. El
costo de esta estrategia, incluidos los costos de relocalizacién de barrios marginales, se estima que fue cinco veces
menor que lo que hubiera costado construir canales de cemento. Como resultado, el valor de las propiedades de las
areas circundantes se elevd, incrementando consecuentemente los ingresos impositivos.

Por su parte, el gobierno local estableci6 el Centro Industrial de Curitiba (CIC) en el lado oeste de la ciudad, tomando
en cuenta la direccién de los vientos de modo tal de evitar la contaminacion en el centro de la ciudad. El CIC posee
regulaciones ambientales estrictas y no permite la radicacion de industrias contaminantes. Luego de tres décadas, el
CIC alberga hoy méas de 700 empresas, incluyendo una planta automotriz que fabrica 6mnibus de transito rapido (BRT
por sus siglas en inglés) y compafiias tecnolégicas. El CIC ha creado alrededor de 50.000 empleos directos y 150.000
indirectos y cerca del 20% de las exportaciones del estado provienen de alli.

Finalmente, la ciudad también ha promovido la creacion de infraestructura para el manejo de desechos y ha creado
conciencia publica para la separacion de residuos en origen asi como el reciclado. En la actualidad, con el 70% de los
habitantes reciclando activamente, Curitiba retisa el 13% de sus residuos soélidos, contra sélo el 1% en San Pablo.

Curitiba constituye un caso interesante de estudio acerca de como el planeamiento urbano y de transporte
inteligente puede ahorrar costos significativos, reducir emisiones de GEI y mejorar la eficiencia, productividad y calidad
de vida de los habitantes de una ciudad en crecimiento.

Fuente: http://www.unep.org/greeneconomy/SuccessStories/tabid/4652/Default.aspx
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¢) Energias renovables
Las energias renovables, incluyendo la energia tédtdea, pueden reducir significativamente el uso de
carbén y de los derivados de petréleo y gas napana la generacion de energia eléctrica y, ademas,
generar sustanciales beneficios colaterales. En abplecielectrificacién descentralizada con energias
renovables puede proporcionar grandes beneficioalesgy econémicos a poblaciones marginadas que
generalmente dependen de fuentes y modos tradicopngdeco eficientes de energia como la quema de
biomasa o el kerosene. Cabe recordar que en Anigxiitea entre 50 y 65 millones de personas viven aun
sin acceso a la energia eléctrica. En este sectdaparada con los costos de ampliar las extensames
las redes de suministro, la electricidad en base aiasganovables externas a la red suele ser la manera
mas rentable de suministrar energia a poblacionakesugisladas. Otros posibles beneficios asociddos a
incremento de la participacion de la energia renovabdd @imento en el nivel de “seguridad energética”,
la posibilidad de evitar la dependencia a mediaaaop(el “lock-in") de tecnologias de alto contendio
carbono y la “proteccion” contra la volatilidad ds [arecios del petréleo. En la region, la hidroeleckzidi
ha jugado tradicionalmente un importante papel peronportancia ha decaido relativamente en afios
recientes debido al creciente protagonismo de fesabes térmicas.

América Latina tiene un potencial considerable para generar electricidadse a energias
renovables. Las condiciones de viento son excelentes en muches faiscipalmente México,
América Central y el Caribe, norte de Colombia y Patagonia arggnthilena); en la costa pacifica de
Sudameérica, en el noreste de Brasil y en grandes partes de MéxacAmgédica Central y del Caribe
existen niveles altos de radiacion solar; los recursos gdoté&rson significativos debido a que muchos
paises de la regién estan situados en areas volcanicas y la biasesacpnsiderable potencial (los
biocombustibles ya explican cerca del 6% de la energia consumidaesiceltransporte de la region,
dominados por la producciéon y consumo de bioetanol en Br&éil) embargo, el mayor potencial
regional en materia de energias renovables continla siendo laldithioidad, si bien estas plantas
estarian en potencial riesgo frente a los impactos esperados ded ciimbtico (fundamentalmente,
por el derretimiento acelerado de los glaciares y las variacionas pretipitaciones).

Vale remarcar que algunos proyectos eélicos son competitivos gas ehatural licuado (GNL),

el diesel y los proyectos hidroeléctricos de alto costo enaamaso de precios del petréleo de 60-100
USD/barril. Ademas, en Brasil, Chile, Colombia, Ecuador yiHes proyectos hidroeléctricos de
mediano, alto y bajo costo son competitivos incluso frendés alternativas termoeléctricas. Asimismo,
en América Central los proyectos hidroeléctricos con costos desiém cercanos a 2.000 USD/KW y
costos promedio de casi 59 USD/MWh también competirianasopldntas de GNL de turbinas a gas de
ciclo combinado. Sin embargo, las plantas hidroeléctricas npEgmeden competir con las plantas de
generacién a carbén. De todos modos, algunas estimaciones mgastiam precio del carbono de tan
solo 9 USD/tCO2 ya podria igualar los costos de ambas ait@dtlo obstante, se necesitarian precios
de carbono mucho mas altos (por encima de 25 USD/tCO2) parachardas plantas a gas sean
competitivas con sus contrapartes a carbon (De la Torre2€08)).

Si bien la energia edlica puede ser hoy en dia etitiip en algunos paises en comparacion con los
combustibles fésiles, un contexto de precios Jektel petréleo puede plantear dudas sobre sabituiad
y viabilidad Para manejar estos obstaculos, algpatses han aplicado programas de incentivos basado
cuotas y contratos a largo plazo con precios estaliligidos a promover su desarrollo.

d) Biocombustibles
Los biocombustibles liquidos son una de las podasnaltivas existentes frente a los combustibles
fésiles dentro del sector transporte. Ademas de snpiatlidad para mitigar GEI, los beneficios de
los biocombustibles incluyen las posibles contribnes a la “seguridad energética” y la posibilidad
de generar empleo rural y de aumentar los ingresdsotas. En este contexto, muchos gobiernos de
la regién (y otras partes del mundo) estan considera comenzando programas para fomentar su
uso y produccion.

Sin embargo, el desarrollo de los biocombustibles planteasvaeisgos sociales y ambientales,
fundamentalmente, potenciales presiones al alza en el precio de lastaéimmayor competencia por el
uso de la tierra y del agua, dafios a los ecosistemas e impaatestas sobre las emisiones debido al
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cambio en el uso de la tierra (por ejemplo, cuando la fromstgrapecuaria avanza sobre bosques
nativos). Estos Ultimos impactos son criticos desde dbplm vista de la mitigaciéon, ya que podrian
compensar las contribuciones positivas en materia de balance denemi€somez et al, 2008). De
todos modos, existen evaluaciones divergentes sobre el impados d@ocombustibles sobre las
emisiones, el cual depende fundamentalmente de las materias prinsaqueilizadas. Por ejemplo,
sin tener en cuenta los cambios en el uso de la tierra, el btasid¢fio de cafia de azlcar puede reducir
las emisiones de GEI en 70-90% en comparacion con la gasolara glpbiodiesel la reduccion de las
emisiones se calcula en 50-60%. Por el contrario, la reducciokldddanzada por el etanol de maiz en
los Estados Unidos seria so6lo del 10-30%. Los riesgaslss (principalmente, la presién sobre el
precio de los alimentos) también varia segun el tipo de bioctiileuDe la Torre et a2009).

ALC posee grandes extensiones de tierra dedicadas a pasturas ggdcldiura de baja
productividad. Mientras exista la posibilidad de aumentar ldystovidad en estas areas la produccion
de biocombustibles podria crecer sin causar en principio granaestms de emisiones provocadas por
cambios en el uso del suelo y sin generar competencia con la péoddecalimentos. Sin embargo,
para ello el cambio en el uso del suelo debe ser controladoitoreado cuidadosamente, para lo cual
se precisa de una gran capacidad de gestion por parte de lasiamsti y sistemas legales de los paises
productores. En otro orden de cosas, las tecnologias ceasléde “segunda generacidon” para la
produccion de etanol proveniente de residuos prometen promrom@yores beneficios en materia de
reducciébn de GEI con menores riesgos sociales y ambientales, perest@h muy lejos de una
comercializacion factible.

Todo lo anterior indica que los costos y beneficios de ldymeon y uso de biocombustibles
necesitan ser evaluados cuidadosamente.

e) Residuos

El potencial de reducciéon de emisiones provenientes de vertedaitarios y de la produccion de
abono organico no es muy grande en ALC dada la pequefia codmitieilos desperdicios a las
emisiones totales de la region. Sin embargo, la recolecciémectadisposicion de los residuos solidos
trae aparejados sustanciales beneficios ambientales, de salud yaskgubtica, convirtiendo a este
sector en una prioridad regional. La recoleccién inadecuada de regildudisposicion ilegal dentro de
las ciudades aumentan el riesgo de inundacion cuando los desgebfticjoean las vias fluviales y
canales de desagtie urbanos, la quema de desperdicios en calles o satederdbre emiten dioxinas
y furanos cancerigenos y los basurales son una importante flefittraciones hacia fuentes de agua
superficiales y subterraneas y de propagacion de enfermedadesditalasnpior insectos, roedores y
aves. A su vez, los sitios de disposicion de residuos gueoseen sistemas de manejo, qguema o
recuperacion de gases son importantes fuentes de descarga de meparealguelerivar en explosiones
de viviendas o en areas publicas.

El manejo de residuos sdlidos ya ocupa un lugar destacad@agenida politica de los gobiernos
regionales y varias medidas de mitigacién en este sector que adporéan beneficios de desarrollo
pueden ser implementadas a un costo incremental bajo.

f) Agricultura
Los paises de ALC poseen un gran potencial de mitigacion en ek sgpbpecuario asociado
esencialmente a la mejora en las practicas agropecuarias y en las meslitheglas a aumentar el
almacenamiento de carbono en los suelos y/o en la capa vegetal. &ldieiote, algunas de estas
opciones pueden traer aparejadas beneficios colaterales.

Las emisiones de las tierras cultivadas pueden reducirse mediantejoramiento de las
variedades de cultivo, extendiendo la rotacion de cultivos yietlp la dependencia respecto de los
fertilizantes de nitrégeno mediante la rotacion con legumbres @ranep la precision y eficiencia de
las aplicaciones de fertilizante. Asimismo, bajo ciertas condiciolmgticas y de suelo la siembra
directa puede ser efectiva tanto para mejorar el rendimiento y eesteuras degradadas como para
mejorar el almacenamiento de carbono en suelos. Por su parteidiasesnde metano provenientes de
la fermentacion entérica del ganado pueden reducirse mediante camb®p@tticas de alimentacion
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y uso de aditivos dietéticos y biodigestores para procesageateshy capturar metano. Este gas puede
luego quemarse (generando potencialmente créditos de carbonopuddds gmisiones de la quema de
metano son menos potentes que las del metano en si misnen) wilizarse para generar electricidad.
En México y Uruguay ya existen proyectos de este tipo. Sin gmbaay que mencionar que la
efectividad y costo de las medidas de mitigacién derivadas de egiatoate practicas agropecuarias
asi como su potencial para generar beneficios conjuntos varianlaegia climatica y las condiciones
socioecondmicas.

De mas esta decir que el sector agropecuario, al igual que el seettalfque comentamos a
continuacion, no involucra grandes inversiones en infraestaubaja en carbono sino que su potencial
de reduccién de emisiones depende fundamentalmente de la implememesiva de mejores
practicas de manejo de recursos.

g) Recursos forestales
El potencial de mitigacion asociado a los recursos forestales sa earia reduccion de las emisiones
provenientes de la deforestacién y degradacion de los bosque®)YBEEBn menor medida, en las
actividades relacionadas con la forestacion y la reforestacién. Pemdsidlos esfuerzos orientados
hacia la conservacién de bosques juegan un papel fundamerdaprrelccion de ecosistemas y en la
adaptacion de las comunidades locales a los posibles cambios ckmatico

En particular, la conservacion de bosques puede promover unotlesswstenible resistente al
clima mediante la regulacion de los flujos hidrolégicos, laateation de la fertilidad de las tierras, la
reduccién de la erosion, la proteccion de la biodiversidad y e¢r@onen el suministro de productos,
tanto madereros como no madereros.

Segun las estimaciones disponibles, el gran potencial de nétigaxistente en este sector podria
ser explotado a un costo relativamente bajo (el costo de evitsioees derivadas de la deforestacion
variaria de cero a 14 USD/tCO2, con un valor promedio de @3/tCO2) y con una sinergia
significativa con los objetivos de desarrollo sostenible. éSte sentido, y considerando que las
proyecciones de tasas futuras de deforestacion permanecen altas exa Alel€8iur y zonas tropicales,
las actividades de mitigacién en este sector deberian ser una dedgsles prioridades para la regién
(De la Torre et aR009).

En resumen, existen en América Latina oportunidades para impl@mopciones bajas en
carbono en el sector energético, agricola-forestal y de residwodragrian aparejadas notables
beneficios de desarrollo y que contribuirian a la adaptacifosgmises de la region a las consecuencias
esperadas del cambio climatico. Es decir que son inversiones bajass@nes que podrian realizarse
“sin arrepentimiento” pues son absolutamente consistentes yisagcgn una estrategia de desarrollo
sostenible de largo plazo.

2. Inversiones prioritarias en materia de adaptacio  n

El analisis econémico de la inversion en infraestma para la adaptacion al cambio climético es complejo
pues involucra numerosas incertidumbres asi consiiones institucionales y de decision politica.

El primer aspecto a tener en cuenta es que existen diferentes osbgtivadaptacion. Las
opciones pueden apuntar a evitar la totalidad de los dafios espeetdmar a los niveles de bienestar
previos al cambio climatico, mantener los niveles actuales de riesieir los niveles de riesgo de
manera costo-efectiva o bien reducirlos a niveles previos queeresatieptables”. En la practica, estos
objetivos variaran entre regiones, paises y grupos dentno gésmo pais e implicaran diferentes costos
y beneficios asi comtrade-offsentre adoptar todas las medidas posibles a un costo alto dorgen
riesgo de sobre-adaptarse (es decir, que los impactos del cdmiitico no sean finalmente tan
severos) o bien asumir determinados niveles de riesgo yezabue las medidas resulten en una sub-
adaptacion, con altos costos econdémicos y humanos (CMNU©@). 20

Asimismo, se debe tener en cuenta que la adaptacion al cambiocdim@tse limita a opciones
técnicas “duras” sino que incluye también iniciativas socio-itstihales y de construccion de
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capacidades, es decir, medidas “suaves” (no-tecnoldgicas) que puddersabie el comportamiento
socioeconémico de los agentes (CMNUCC, 2009). Esto signifile el andlisis de la adaptacion en la
region no deberia limitarse a la identificacion y costeo de gravtles de infraestructura sino que
deberia incluir también la consideracion de medidas programéatieasonadas fundamentalmente con
la proteccion social, la preservacién de recursos naturales, eloflestecnoldgico, la difusién de
informacion y la creacién de capacidades.

En otro orden de cosas, la evaluacion de opciones de adaptacidmebesn cuenta ciertos
factores clave relacionados con la incertidumbre y la equidad. ireloespecta a la incertidumbre, es
preciso considerar el rango de posibles valores tanto de ldsegoBnpactos fisicos del cambio
climéatico como de los costos econdmicos asociados, lo que adicamaomplejidad a la planificacion
de obras e implica que las decisiones deben incorporar algin eleteamtersion al riesgo. En cuanto a
la equidad, ésta resulta crucial porque desafia el principio basicandlisis costo-beneficio, la
herramienta preferida del andlisis econémico para abordar problenmsntabes: los grupos mas
vulnerables deben ser protegidos aun si los costos de haegdacgn exceder los beneficios
(CMNUCC, 2009).

De acuerdo al ya mencionado estudio del Banco Mundial (De la Taate2£109), en ALC las
principales areas donde se precisa de politicas publicas para qaptkcih al cambio climatico sea
efectiva y eficiente son fundamentalmente cuatro:

1. Fortalecimiento del manejo de recursos naturales, con especial fetmanejo de flujos de
agua y en la mejora en la capacidad de recuperacion de los ecosisteraas (emjlos
desagiies en aquellas areas con mayores precipitaciones; nuevas papaessgular el flujo
del agua en éareas donde los glaciares se hayan derretido o estéteso gle hacerlo;
represas de uso multiple que ayuden al control de inundagi@lksvez generen electricidad
limpia; creacion de reservas bioldgicas y corredores ecoldgicos,odras).

2. Fortalecimiento de la proteccion directa contra las amenazas relacionelitaa ah los casos
donde la accion colectiva es necesaria (principalmente, inversionashpeer que la
infraestructura publica sea a “prueba del clima”; control de inunuesjianejor regulacion de
los flujos de agua erraticos; proteccion a las poblaciones codeela®levacion del nivel del
mar; vigilancia y monitoreo de enfermedades transmisibles; ree@iudeiriesgos climaticos
en los disefios de obras de ingenieria).

3. Fortalecimiento de las cadenas tecnoldgicas Y flujos de informamid especial foco en el
sector agricola (adopcion de tecnologias mejoradas para mininizanpactos negativos
sobre la productividad agropecuaria; cambios de variedades de s;ultivestigacion y
desarrollo de nuevas variedades; mejoras genéticas; fortalecimiefas derramientas de
monitoreo y prondstico del tiempo, entre otras).

4. Politicas de desarrollo: los incrementos en el ingreso y elatdpiimano aumentan la
capacidad de resistencia a los impactos de todo tipo y brindarhagares mayor capacidad
para enfrentar cambios (en especial, fortalecimiento de la protesmmd@ -consumo basico,
educacion, salud y nutricién-; fortalecimiento de la capacidad deolgsres y los gobiernos
de manejar riesgos climaticos mediante el fortalecimiento de los rasrdadeguros privados
y fortalecimiento de los mercados de agua y de los mercados ér@negstos Ultimos son
fuentes de inversion de capital para financiar gastos en adapyap&miten “suavizar” el
consumo de los hogares-).

En sintesis, en la regiéon de ALC las prioridades de adaptadaniaasfocalizadas en el manejo
de los flujos de agua, la preservacion de ecosistemas, la pboteagcta contra amenazas climéaticas
puntuales (como las inundaciones y el aumento en el nivel dgllenaalud publica, el fortalecimiento
de las cadenas tecnoldgicas y los flujos de informacion y el désa&atondmico.
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Una vez planteado este panorama general de opciones de interésasumgguhta de como
obtener el financiamiento necesario para implementar estas imesrgpsioritarias en mitigacion y
adaptacion. Abordaremos esta pregunta en la siguiente seccion.

C. Financiamiento de la infraestructura: recursos e instrumentos
fiscales versus financiamiento climatico internacio nal

Los interrogantes que se abordan en esta seccion son princigatmaino: ¢ Cuenta América Latina con
recursos propios suficientes como para hacer frente a las necesilatdession en infraestructura para
la adaptacion y la mitigacién? ¢Puede generarlos en el corto o methaond ¢ Son los instrumentos
fiscales basados en incentivos suficientes para inclinar la balariaaoerde infraestructuras bajas en
carbono o se precisa de otro tipo de politicas? ¢,Cuales gmrdaectivas respecto de la disponibilidad
y accesibilidad al financiamiento internacional? En los siguieagados intentaremos dar respuesta a
estas cuestiones.

1. Inversiones prioritarias en materia de adaptacio  n

La capacidad de los Estados latinoamericanos para impulsar ladnwarsnfraestructura en general (y,
por ende, para impulsar la inversidn en infraestructura bajgadiono) es limitada y esto se debe
esencialmente al escaso espacio fiscal que poseen los gobiernos diénapaeg incrementar la
inversion publica (Fanelli y Jiménez, 2009, 2010; Luciodd® Jiménez y Podest4, 2009).

En los paises de América Latina y el Caribe la inversion publicafraestructura ha sido baja
desde fines de los afios ochenta: ha rondado el 1% del PBalampequefio tanto en relacion al
promedio de los paises en desarrollo (estimado en 2-8%) aspecto a los valores historicos de la
propia region (3,5% a principios de la década del ochenta)ohiy2009; CAF, 2009).

Como ya mencionamos, la volatilidad macroeconémica parece habearnsidie las variables
principales que han dificultado la expansién de la dotacion deesgtfuctura en la region. Los vaivenes
economicos, un gasto publico en general pro-ciclico y, en efaisntes, la coyuntura de crisis
economica Yy financiera global afectaron sensiblemente el espacio fsealapinversion publica y
desincentivaron la inversion privada (Fanelli y Jiménez, 2008);2Jiménez y Podesta, 2009; Lucioni,
2009; Rozas, 2010).

En los afios noventa, el paradigma generalizado de que el sectmtopdgbia reemplazar al
Estado en materia de inversién en infraestructura hizo que éstaneeiera en niveles bajos, a pesar de
la existencia de superdvits primarios en gran parte de los paisegegion. A pesar de que el sector
privado incrementd su inversion en infraestructura en esta déeadal marco del proceso de
privatizaciones y concesiones) sin embargo no llegd a compersdddeagregada, exceptuando el caso
de Chile (Jiménez y Podesta, 2009; CAF, 2009).

El aporte privado comenz6 a disminuir a partir de la criséntiera desatada en México en 1994
y en los paises del Sudeste Asiadtico en 1997 y se agudizdé amisisaargentina de 2001. Desde
entonces, el sector privado se ha tornado mucho mas selectivooaspéms paises y proyectos en los
cuales invierte, priorizando a los paises de Asia del Este pog sonérica Latina y el Caribe. Una
muestra de esto lo da el hecho de que en 1998 el sector privapi@eeetio recursos para la inversion
en infraestructura equivalentes al 3,3% del PIB de la regidentras que a fines de 2006 esos
compromisos representaban menos del 1% (Lucioni, 2009; R4,

A finales de los afos noventa, el dificil contexto macroeconértacto interno como
internacional hizo que la inversion en la regién pasara a serdbleatie ajuste fiscal por excelencia por
el lado del gasto, pues dada su naturaleza relativamente flexiblalasell elemento mas sencillo para
cumplir con las metas fiscales acordadas en el marco de los progmegwsados con el Fondo
Monetario Internacional (FMI). Asi fue como en gran parte dé€C /Ale recortaron inversiones en
infraestructura, se redujeron transferencias de capital hacia sectulastipos clave y se postergaron
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proyectos de empresas publicas. De esta forma, la region ininideed milenio transitando niveles
histéricos minimos de inversién publica en infraestructutar{& Sabaini y Jiménez, 2009).

A partir del afio 2004, no obstante, el escenario internacioebbgldo de las cuentas publicas
regionales mejoraron, la economia y el comercio exterior ganaramidimo y comenzaron a generarse
resultados positivos en materia fiscal. A su vez, la politmear@econdmica paso a tener un manejo mas
prudente. Esto permitié reducir los niveles de endeudamidiilicp y de vulnerabilidad externa y
generar mejoras en varios indicadores, entre ellos la tasa dednvddsi esta forma, la inversion
retomd impulso en las economias de la regién, empujada prineip@ por la construccién y la
inversion en maquinaria y equipo (mayormente importadsg gonvirtié, de hecho, en el factor mas
dinamico de la demanda, por encima del consumo y de las exportadiwné&sminos del PIB, la
participacion de la inversion bruta alcanzé el 22% en el afio 20GRel mas alto desde 1990 (Gomez
Sabaini y Jiménez, 2009; Lucioni, 2009).

En este contexto, el superavit primario que comenzaron a odtenpaises de la region, sumado
al menor peso relativo de la deuda publica, permitié reconsiddoa gresupuestos publicos como
fuentes posibles de financiamiento de la inversién en infraagtudisto se vio facilitado, en cierta
medida, por el aumento de los préstamos de la banca multildeeralal nuevamente coloco al
financiamiento de la infraestructura como prioridad en su golile asistencia a la regién (Gomez
Sabaini y Jiménez, 2009; Lucioni, 2009).

Sin embargo, la crisis econdmica y financiera originada en el mdasidorollado a fines de 2008
afectd las finanzas publicas de los paises de la regidn, puesujisran los recursos tributarios,
desaparecieron instrumentos de politica que antes estabanhdegp(romo el financiamiento externo)
y surgieron nuevas prioridades, como sostener los sisteamaartos o asegurar el pago de la deuda.
Esto redund6 en un menor espacio macroecondémico para adopteapgliblicas proactivas y llevé a
gue la tasa de inversion perdiera nuevamente dinamismo (Kacef,F20@9)j y Jiménez, 2009, 2010).
Si bien la region parece haber salido bien librada de la crisiso(poede deducirse del desempefio
econdémico presentado por una buena parte de los paises latinoassencaante 2010 y las
expectativas de crecimiento para el afio 2011) sin embargo precisaenamizuena performance en
materia de manejo fiscal.

En este contexto, dificimente se pueda afirmar que los rectismdes (basados en las
estructuras tributarias vigentes) puedan erigirse como fuaidsiés de financiamiento de inversiones
en adaptacion y en infraestructura baja en carbono en el cortoanmgdtzo. Por ello cabe preguntarse
acerca de la viabilidad y contribucién potencial de la introducadnueivos impuestos, tales como los
relacionados con una “reforma tributaria verde” como las que fueliaadgs en Europa a fines de los
afios 1990 y principios de los afios 2000 (OCDE, 2000).

“Reforma fiscal verde o ambiental” es el nombre que recibid la raftributaria implementada
en los paises de la OCDE (principalmente, en los paises rgréicda década del noventa, y otros
paises europeos en los afios 2000 la cual incorporé instogrfistales para apuntalar objetivos de
politica ambiental. Fundamentalmente, se eliminaron subsidietandades que afectan el medio
ambiente, se reestructuraron impuestos y se introdujeron ntrdwa®s, principalmente impuestos
sobre la energia, residuos, baterias, envases, pesticidas, fegtliziergentes y aceites. En la mayor
parte de los casos, la carga tributaria resultd neutral, es dedia dqntroduccion de nuevos impuestos
fue de la mano con una reduccion en la carga de tributos preexi¢tentizsnentalmente, los impuestos
al trabajo y a la renta) (Barde, 2004; Rodriguez Camargo, Rf¥&no Arellano et al, 2002).

Desde la teoria, lo que sustentd estas reformas fue el llamaicipie del doble dividendo”, es
decir, la idea de que la imposicién de un impuesto a una deteamictigidad contaminante puede
generar dos tipos de beneficios: por un lado, una mejora aaibyerpor el otro, una mejora en la
eficiencia econdmica derivada de la reduccion de impuestos dissomwexistentes (Goulder, 1994;
Fullerton y Metcalf, 1997). La version “suave” de esta hipoOtpksiatea que el uso de los ingresos
provenientes de un impuesto “verde” para financiar reducciones darapuestos puede ahorrar costos
si los ingresos son redistribuidos en forma de sum@dijap sunh. La version “fuerte” (puesta en duda,
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sin embargo, por gran parte de la literatura) sostiene quetitacaa de un impuesto distorsivo por un
impuesto ambiental trae siempre aparejado un costo cero o ng@aiividler, 1994). Vale decir que la
idea de que los impuestos constituyen el mecanismo mas eficiemieopagir externalidades negativas
(como las ambientales) y para aproximar el sistema de preciost@lncaginal social se remonta a
Pigou (1938) y es, de hecho, uno de los postulados certealasEconomia Ambiental.

Sin embargo, en la practica, la experiencia de aplicacion de impusgi@Entales en los paises
de la OCDE enfrentd6 numerosas dificultades y obstaculos, fuemdalmente porque se incluyé una
gran cantidad de exenciones (en particular a productos contaminantesel carbén y el diesel) asi
como tasas impositivas multiples y complejas y porque hubisuperposiciones con regulaciones
existentes y una baja aceptabilidad debido a los impactoduiists y de pérdida de competitividad
industrial. De hecho, exceptuando tal vez a Dinamarca, Paises Bajesig, las reformas “verdes” en
los paises de la OCDE han sido calificadas repetidas veces caomtaddis y timidas” (Barde, 2004;
Moreno Arellano et al, 2002).

Pero mas all4 de las dificultades operativas y de disefio que gufeestar cualquier reforma
tributaria, al analizar la potencialidad de una “reforma fiscal verdel gpmntalar especificamente el
financiamiento de inversiones en infraestructura baja en carbdaoregion de ALC se abre otro tipo
de interrogante: ¢son los instrumentos fiscales apropiadaficientes para inclinar la balanza hacia
infraestructuras y tecnologias méas bajas en emisiones?

En este sentido, Altomonte y Acquatella (2011) plantean geéetdividad de los impuestos y
subsidios para inducir cambios en las grandes decisiones desidnveen infraestructura
(fundamentalmente, energética) es s6lo marginal.

En primer lugar, en lo que respecta a las decisiones en materizagstimctura de generacion
eléctrica (por ejemplo, grandes centrales hidroeléctricas versus ezmgrahoeléctricas mas pequefas),
los instrumentos fiscales parecen jugar un rol pequefio en condpacaci otros determinantes de la
inversion tales como las economias de proyecto, los costos ¢ gafiindamentalmente, los costos
unitarios de generacion. Segln estos autores, s6lo se justifelauso de instrumentos fiscales
(subsidios) si la brecha de costo unitario de generacién en relacias fuentes convencionales
(esencialmente, gas natural) fuera pequefia. Este podria ser ebcagermplo, de la energia edlica o de
las plantas energéticas en base a biomasa pero para el caso de secrm@egiostosas como la energia
solar la aplicacién de subsidios para posibilitar su uso sexdatenible. Lo que se necesita en este
Gltimo caso son politicas tecnoldgicas y de desarrollo y manibn de infraestructura energética que
lleven la brecha de costos (USD/Kwh) a niveles que permitanoetd@snstrumentos fiscales. Los
autores mencionan que algunos paises de ALC han implementagidiasi para promover energias
renovables pero que las brechas de costo unitario respecto dehgaslavia demasiado grandes como
para que estas politicas sean efectivas.

En segundo lugar, y en esta misma linea, los impuestos @iadsustibles no parecen tener
suficiente peso como para influir sobre la demanda de transporéste caso, Altomonte y Acquatella
(2011) plantean que lo que se precisa para reducir emisiones dm @Etorto plazo son politicas de
inversion en infraestructura de transporte publico. Si bieinipuestos sobre la gasolina y el diesel son
fuente de recaudacién en todo el mundo, sin embargo mayoeéssrie impuesto tendrian poco efecto
sobre la demanda de combustible y, en cambio, un gran efecto seeasilacionario. De todos modos,
dado que gran parte de los paises de ALC ajustan actualmemplesios para amortiguar el impacto
de los shocks en el precio internacional de los hidrocarlsotwe el precio interno de los combustibles,
una politica fiscal que permita una mayor transmisién de ladesefie escasez o volatilidad del precio
del crudo sobre el mercado interno podria promover una magienefa energética.

Un razonamiento similar podria aplicarse al potencial uso de imeoeritibutarios (cominmente
llamados “gasto tributario”, es decir, exoneraciones de impuesths;cion de tasas, créditos fiscales,
diferimiento impositivo, zonas libres de impuestos) paraefdaar la inversion en infraestructura baja en
carbono. Un tratamiento impositivo preferencial puede generartivaeren el margen pero existen
otros determinantes de inversién que parecen jugar un rol piexoite. Sin embargo, seria interesante
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tal vez profundizar el andlisis acerca del rol que podrian jugar ispeente las “zonas francas” en la
determinacion de la localizaciéon geogréafica de proyectos de infraestrbeja en carbono.

En relacion a esas reflexiones parece importante mencionar la experienCalatinbia en
materia de aplicacién de incentivos tributarios con fines ambientedédndose de uno de los pocos
paises de la regién que ha incursionado en ello. Las partieulaesidle este sistema se resumen en el
recuadro 2 a continuacion.

RECUADRO 2
INCENTIVOS TRIBUTARIOS CON FINES AMBIENTALES EN COL OMBIA

Colombia aplica tratamientos preferenciales en el impuesto a la renta y el IVA a diversos conceptos relacionados con
el cuidado del medio ambiente.

Por un lado, estan exentos del pago del impuesto a la renta los ingresos obtenidos de la venta de energia eléctrica
en base a recursos edlicos, biomasa o recursos agricolas (beneficio condicionado a la obtencién de certificados de
reduccion de emisiones en el marco del Mecanismo para un Desarrollo Limpio (MDL) del Protocolo de Kioto), las rentas
provenientes del aprovechamiento de nuevas plantaciones forestales, las inversiones en proyectos forestales
financiados con recursos de exportaciones mineras, las transferencia de inmuebles con el propdsito de proteger
ecosistemas y los ingresos generados en la explotacion de parques naturales. A su vez, se aplican deducciones fiscales
a las inversiones en control y mejoramiento ambiental, a las inversiones en proyectos cientificos y tecnolégicos
relacionados con el medio ambiente y al uso de servicios ecosistémicos de manera sostenible (“ecoturismo”).

Por otro lado, existen exclusiones en el impuesto a las ventas sobre bienes relacionados con la proteccién ambiental
como los equipos y elementos que se destinan a la construccion, instalacion, montaje y operacion de sistemas de control
y monitoreo ambiental; equipos de reciclado y procesamiento de residuos solidos, aguas residuales y emisiones
atmosféricas (siempre y cuando formen parte de un programa aprobado por el Ministerio del Medio Ambiente) y los
biocombustibles de origen vegetal o animal para uso en motores diesel de produccién nacional (Colombia desea
posicionarse como lider hemisférico en la producciéon de combustibles limpios, por lo que ofrece incentivos a fin de
promover el desarrollo del sector).

Rodriguez Camargo (2008) realiza dos reflexiones clave respecto del desempefio de este sistema en el pais. En
primer lugar, plantea que los debates sobre los proyectos fiscales “verdes” no han girado en torno a las implicancias
ambientales de otorgar beneficios tributarios sino que, en cambio, ha prevalecido una légica de tipo politico (el Gobierno
ha hecho concesiones ambientales a cambio de obtener la aprobacién de puntos clave en reformas tributarias mas
amplias). En segundo lugar, existe una fuerte necesidad de extremar los controles por parte de las autoridades
ambientales, debido a la posibilidad de que los beneficios fiscales generen un mayor consumo de determinados bienes y
servicios que resulten en un deterioro ambiental mayor. En especial, es vital controlar los resultados de las inversiones
ambientales realizadas en el marco del otorgamiento de beneficios (disminucion de la contaminacion, uso mas eficiente
de los recursos, etc.) mediante el uso de sistemas de indicadores de efectividad ambiental y costo-eficiencia, para lo cual
se precisa lograr una actuacion coordinada entre las autoridades impositivas y ambientales.

Fuente: Rodriguez Camargo (2008).

En resumen, la potencialidad de los recursos e instrumestate para financiar inversiones en
infraestructura baja en carbono en la region parece limitada. Padajrel espacio fiscal para financiar
inversion publica en infraestructura es y ha sido histéricanestaso. Por el otro, los instrumentos
fiscales (impuestos, subsidios e incentivos tributari@geqen no tener suficiente peso como para
inducir cambios profundos y estructurales en las grandes dawssae inversion. Por lo tanto, las
posibilidades de financiar inversiones en infraestructura baja leoncaty para la adaptacion) recaerian
esencialmente sobre la disponibilidad de financiamiento internacidnalizaremos esta opcién en el
siguiente apartado.

2. Financiamiento internacional: oportunidades para apuntalar
la inversion en infraestructura baja en carbono y p ara la
adaptacion en la region
En la actualidad existen algunos fondos disponibles paraenmepitar acciones de mitigacion y
adaptacion en los paises en desarrollo que podrian ser aplicabdedinanciar inversiones en

infraestructura baja en carbono y para la adaptacion en ALC. Singamlaabrecha entre disponibilidad
y necesidad de recursos es enorme.
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De acuerdo a una recopilacién reciente de datos sobre financiaolieréttico (actualizada hasta
septiembre de 2010), Carlino (2010), se estima que los gaiskEsarrollo necesitaran por afio una cifra
ubicada en el rango de USD 80-140 mil millones para ejecutar acdemegigacion y adicionalmente
unos USD 10-70 mil millones para adaptarse a los impa&satnbio climatico. En contraste, los
fondos actualmente disponibles rondan los USD 15-25 nidmas anuales para mitigacién, USD 250
millones anuales para adaptacion y menos de USD 25 millonesgeferencia tecnologica.

El financiamiento internacional actualmente disponible para impkamaociones de adaptacion
en paises en desarrollo proviene fundamentalmente de seis fuentes:

1. el Fondo para el Medio Ambiente Mundial (FMAM), con USDniilones desembolsados;

2. el Fondo Especial para Cambio Climéatico (SCCF, por suassigh inglés), con USD 88
millones recibidos y USD 21 millones desembolsados;

3. el Fondo para los Paises Menos Desarrollados (LDCF, paigtas en inglés), con USD 155
millones ingresados y USD 18 millones desembolsados;

4. el Fondo de Adaptacion, con aproximadamente USD 170 milloesudados y algunos
proyectos ya seleccionados para su desembolso (este Fondo eadmgmiricipalmente con
el 2% de los CERs, certificados de reduccion de emisiones esrgtidel marco del MDL);

5. el Programa Piloto para Resiliencia Climatica (PPCF, por glas®n inglés), con USD 130
millones recibidos y

6. la asistencia bilateral y multilateral para el desarrollo, con apemdmente USD 500
millones recaudados para adaptacion de los cuales alrededor déSU&Mones han sido
desembolsados.

Por su parte, las principales fuentes de financiamiento interaapara implementar acciones de
mitigacion en paises en desarrollo son cinco:

1. la asistencia multilateral otorgada a través de los Fondos desifmveZlimatica Climate
Investment Fundscon promesas de contribucién por mas de USD 5 mil reslamuales;

2. la asistencia bilateral, estimada en USD 3,5 mil millones anuales;

3. el Fondo Fiduciario del FMAMGEF Trust Fungl con compromisos de desembolso por USD
200 millones por afio;

4. la venta de CERs en los mercados de carbono (valor estimadde8-LBmil millones para
los proyectos ya registrados, considerando un precio de 02D fior CER) y

5. la inversion privada en energias renovables y eficiencia energéticedzsen USD 7-10 mil
millones por afio.

Finalmente, en lo que respecta a la transferencia de tecnologiaaonéate la Unica fuente de
financiamiento internacional es el Programa Estratégico de Transfemmclecnologia de Poznan
creado por el FMAM en 2008, con un presupuesto de USD Héhesl Este programa esta dedicado a
proveer asistencia técnica y financiera a los paises en desarrolla pegpdracion y/o actualizacion de
los Analisis de Necesidades Tecnolégicas (TNAs), estudios mdesororientados a seleccionar
portfolios de tecnologias para la mitigacién y la adaptacionaé&ep en desarrollo que satisfagan las
necesidades locales de desarrollo con bajas (o cero) emisiones. de GEI

Sin embargo, en el Ultimo ciclo de negociaciones se avanzd erclasidn de propuestas
orientadas a delinear una arquitectura financiera climética internaciaralpupda satisfacer las
crecientes necesidades de recursos asi como los criterios generalomrdstantes de los paises
industrializados y aquéllos en desarrollo. De acuerdo a Ha2li@8) y Carlino (2010), las categorias de
fuentes de fondos que estan actualmente en discusion songnegife tres: a) Financiamiento publico
e incentivos para movilizar la inversion privada; b) Mecanistimas€ieros internacionales (Sistema de
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Naciones Unidas e instituciones financieras) y c) Recursos genaxatlagés de los mercados de
carbono. A continuacidn resumiremos los principales aspectaddedrea.

a) Financiamiento publico e incentivos para moviliz ar la inversion privada
Una de las principales opciones que esta bajo analisis (o, al,mjerds estaba hasta el estallido de la
crisis de 2008) era destinar recursos fiscales de fuentes ndticdisnde los paises industrializados
(recursos de rentas generales) para el financiamiento climatico engragesarrollo. En muchos casos
esta fuente ya esta siendo utilizada para transferir recursos gae ia asistencia oficial para el
desarrollo de manera bilateral. Sin embargo, las restriccionda gtisis global ha impuesto sobre las
finanzas de los paises desarrollados le quitan por el momergoealesta alternativa.

A su vez, se estd evaluando imponer tributos especificos a lsisreni de GEI. Por un lado,
Suiza formulé una propuesta en el afio 2008 para introdudinpuresto global de USD 2 por tonelada
de CQ emitido por aquellos paises cuyas emisiones excedan 1,5l¢06€) per capita por afio. Vale
decir que ALC, con un promedio de 7 toneladas per capita, senavida dentro de esta iniciativa. Por
el otro, se esta evaluando la posibilidad de aplicar tasas salsiee @& combustibles en el transporte y la
aviacion (USD 5-10 por tonelada de £&@mitido). Los fondos recaudados serian administrados @or un
entidad global y estarian esencialmente destinados a financiaraséeicidaptacion. Se estima que el
financiamiento total de esta fuente podria oscilar entre los 13549 mil millones por afio. Cabe notar
gue los paises en desarrollo también deberian pagar el tdbsio.vez, se ha propuesto aplicar un
“impuesto Tobin” a las transacciones financieras y destinar loe$orecaudados para fines climaticos.

En cuanto a los incentivos destinados a movilizar la invemmidada, se han propuesto diversas
iniciativas, entre ellas otorgar subsidios para compartir ébods los proyectos de desarrollo de
tecnologias mas limpias; cubrir los costos incrementales dedd&las de mitigacion o adaptacion
mediante estructuras tarifarias diferenciadas; imponer estandarestatelk; extender el uso de seguros
de riesgo; fortalecer los mercados de capitales y la capacidad demorés los bancos nacionales;
otorgar lineas de crédito especificas para proyectos bajos en cgrlooear fondos de garantias y
fondos de capital de riesgo para nuevos proyectos y tecnolofigdamnpias.

b) Mecanismos financieros internacionales

El sistema de asistencia para el desarrollo de Naciones Unidapdimmcial para financiar inversiones
en infraestructura baja en carbono. Sin embargo, para que eptusgda debe modificarse la forma en
gue histéricamente se han distribuido los fondos. Losranaggs de desarrollo destinan la mayor parte de
los fondos a la asistencia técnica y de urgencia y no a la iwatsi largo plazo, descuidando las
inversiones necesarias para la integracion regional, la gestion sahb#&eactualizacion tecnoldgica y la
inversion en infraestructura basica como carreteras, electricidadepda. Sin embargo, la asistencia
extranjera puede desempefiar un papel positivo si es debidameintéstagitia y encauzada hacia el
capital humano y la infraestructura (Naciones Unidas, 2005).

En lo que respecta a las instituciones financieras internacionakegje las propuestas gira en
torno a reformar las politicas y practicas de otorgamientoétitas de modo tal de ponerlas en linea
con estrategias de desarrollo bajas en emisiones, desincentivamugefa®ones carbono-intensivas y
promoviendo la adaptacion de las actividades econdmicas a los efgmtoados del cambio climéatico.
El Banco Mundial ya otorga préstamos a tasas concesionales y dalizeiones a los paises en
desarrollo para proyectos relacionados con la adaptacion y la nditig&cia fecha, el organismo ha
comprometido unos USD 8 mil millones en fondos climaticds emitido bonos “verdes” por mas de
USD mil millones para financiar, entre otras cosas, el desadelinstalaciones de energia renovable,
iniciativas de reforestacion, manejo de aguas residuales y proteoaida inundaciones). Otros bancos,
como el Banco Europeo de Reconstruccion y Desarrollo, tienen espasificas para asegurar que una
parte de su cartera de créditos esté destinada al logro de obitivéicos. Por su parte, el Fondo
Monetario Internacional (FMI) ha formulado una propuesta paealgs paises miembros aporten
derechos especiales de giro (DEGSs) a un fondo climéatico del0&mil millones y para que se emitan
bonos garantizados con DEGs. En ambos casos, la idea es doiedias generados sean suministrados
como préstamos a tasas concesionales para financiar inversionésestrirctura baja en carbono en
paises en desarrollo.
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¢) Recursos generados a través de los mercados de ¢ arbono
En la actualidad existen varios mercados de carbono donde senttanso permisos de emision
(otorgados por los gobiernos de paises Anexo | a las esspadicadas en sus territorios) como créditos
provenientes de la realizaciéon de proyectos de mitigacion en paidesamllo (mediante el MDL) o
de Europa del Este. Cada uno de estos mercados es complejoeydibdrdntes grados de desarrollo en
diferentes partes del mundo. El principal mercado es el europe& B, European Union Emission
Trading Scheme}Banco Mundial, 2010b)Las estimaciones acerca del financiamiento que podria
obtenerse mediante estos mercados alcanzan los USD 15-20 wilesiitinuales, basadndose en las
promesas asumidas al 31 de enero de 2010 en el marco del Acai€rdpethhague.

Sin embargo, la crisis financiera y econdémica global ha impactadativeegente sobre los
mercados de carbono (Banco Mundial, 2010b), lo que haceeaugoa su potencial contribucion en el
corto y mediano plazo sera limitada.

En este contexto, resulta promisorio el compromiso asunadtog paises industrializados en la
15° Conferencia de las Partes realizada en Copenhague en dicien2@9dy ratificado en la Cumbre
de Cancun en diciembre de 2010) para proveer nuevo financiamieatia paitigacion y la adaptacion
para los paises en desarrbliEspecificamente, se acordé el compromiso de proveer financiaraiento
corto plazo por USD 10 mil millones anuatam distribucién balanceada entre mitigacion y adaptacion
para el periodo 2010-2012 y financiamiento a largo plazo panaximo de USD 100 mil millones
anualegara 2020, asi como crear un Fondo Verde del Clima destinadyar @poyectos, programas y
otras actividades de mitigacién, incluida la reduccién de emisjpmredeforestacion, la adaptacion, la
construccién de capacidades y el desarrollo y la transferencia detganol

Posteriormente, en los acuerdos de Cancun (reflejados en la D&é@R8°) se establecié que
deberd brindarse financiamiento de mayor escala, nuevo y adicicddcible y adecuado a los paises
en desarrollo, teniendo en cuenta a aquéllos especialmente vulnesabkess de una variedad de
fuentes, incluyendo las fuentes publicas y privadas. Respectmab Werde del Clima, se determiné
gue éste serd gobernado por una junta de 24 miembros que repéesele manera equitativa a los
paises en desarrollo y desarrollados y que serd administradbBamco Mundial.

En resumen, la evidencia disponible sugiere laodifilidad de algunos recursos internacionales
comprometidos y en discusion para el financiamiehitoatico que si bien hoy no cubren las necesidades
de fondos del mundo en desarrollo hay expectativgsel@odrian ser crecientes en el futuro.

Sin embargo, en lo que respecta especificameniaasicfamiento para la adaptacién, existe un
problema conceptual de fondo que podria afectarcelsa al financiamiento por parte de algunos pdeses
ALC. Los estudios disponibles sugieren que se egpégalos paises en desarrollo de ingreso medio
encaren con financiamiento propio al menos partasimversiones relacionadas con la adaptacion, debido
a que los beneficios derivados de este tipo de nedilastituyen bienes publicos (generan mejoras de
desarrollo). Por lo tanto, su financiamiento comesie a los Estados nacionales (Banco Mundial, 2004;
Carlino, 2010; Lépez 2003). Una postura similara@lanteado con anterioridad en el marco del Proyecto
del Milenio. Especificamente, en Naciones Unidas0%20se plantea que los costos de alcanzar los
Objetivos de Desarrollo del Milenio en los paises ldhjos ingresos se sufragaran en proporciones
practicamente iguales con financiacion interna y ayfd#él para el desarrollo pero que, en cambio, los
paises de ingreso medio han de financiarlos sinriea la ayuda externa, obteniendo recursos atdites
mediante fuentes impositivas o bien reasignandalparpresupuestarias de escasa prioridad.

Lo anterior sugiere que a la hora de solicitar financiamientorexigsra encarar acciones de
adaptacion al cambio climéatico algunos paises posiblemente enfrexitas. tEsto, claramente, estaria
pasando por alto las mencionadas interrelaciones que existen aalaptiacion al cambio climético y el
desarrollo (es decir, la imposibilidad practica de separar amtmoceptos) y plantea la imperiosa

® Esto se especifica en el llamado Acuerdo de Camre, disponible en http://unfccc.int/resource#tR@09/copl5/eng/I07.pdf
16 Disponible en http://unfccc.int/resource/docs@Bbp16/spa/07a0ls.pdf#page=2
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necesidad de capacitar cuadros técnicos regionales a fin de formmdaegéss y solicitudes de
financiamiento ante organismos internacionales.

No obstante, en lo que respecta a los esfuerzos de mitigaei@hserva creciente aceptacion de
la nocién de que los paises industrializados deben ayudaraides pn desarrollo a encarar acciones de
reduccion de emisiones mediante la provisién de financiamientisterasa técnica y la creacion de
capacidades, de acuerdo al mencionado principio de “responsabilidadesspero diferenciadas”.

De esta manera, parece importante y deseable para la reg@omprometer grandes recursos
presupuestarios para cumplir con exigencias de mitigasino mas bien negociar opciones de
financiamiento con distintas fuentes internacionaels hora de definir acciones futuras y hacer
hincapié en la necesidad de apoyo y financiamien&rriacional adicional para enfrentar los desafios
de la adaptacion.

En sintesis, existe en la actualidad una limitada variedad desfamdonacionales que financian
iniciativas de adaptacién y mitigacibn en paises en desarrollo yy prabablemente aumente la
disponibilidad de recursos en el mediano plazo. Esto plamigartantes desafios para los paises de la
regién no so6lo en materia de posibilidades de acceso a estosseatuosambién en lo que respecta a la
definicibn de prioridades de inversion, arreglos institucesay procedimientos necesarios para
movilizar y distribuir fondos de diverso origen a gran esddaa ello, se requiere reflexién, desarrollo
de capacidades, cooperacion regional y una cuidadosa incorporaciderdétiea en la agenda politica
y economica a fin de comprender y evaluar cuéles serian las implicdec@sla iniciativa a nivel
nacional. De acuerdo a Chidiak y Gutman (2009), Carlino ({291®amaniego (2009), estos desafios
pueden agruparse en cinco grandes areas.

En primer lugar, es preciso repensar la estrategia regional deotlesaciuyendo al cambio
climético en los escenarios futuros. Para ello, se necesita recrear adesaditstitucionales y técnicas
para identificar vulnerabilidades y necesidades de adaptacién, para amaditanidades y costos y
para identificar las trabas (presentes y potenciales) que enfrenéxpdaisaciones regionales.

En segundo lugar, es necesario avanzar en la busqueda de opoesudielagsarrollo sostenible
local que puede traer aparejadas la mitigacion. En este sentiftop@sante encarar procesos de
capacitacion relacionados con las nuevas iniciativas e instrumensegian en negociacion,
especialmente las Acciones Nacionales de Mitigacion Apropiadas (NApbAssus siglas en inglés).
Las NAMAs son acciones voluntarias medibles, reportables ficadries de reduccién de emisiones
propuestas por los propios paises en desarrollo y que bascapoyadas y posibilitadas por los paises
Anexo | a través de la transferencia de tecnologia, financiamientistgnaga en la construccién de
capacidades nacionales. Esto significa que, si son estratégicamentedesndad NAMAS constituyen
una oportunidad para contribuir al desarrollo sostenible tmraproyectos de mitigacién, aprovechando
los recursos internacionales (tanto financieros como tecnolégispenibles.

En tercer lugar, es preciso tomar en consideracion las implicamt&xtetinporales de las
decisiones de politica, en particular evaluar si conviene inhergien infraestructura baja en carbono y
aprovechar los posibles beneficios econémicos de ser una regiéplittanai’ a los ojos del mundo
desarrollado o si es preferible reservar un portfolio de opsibajas en carbono para cuando la region
deba asumir compromisos cuantitativos de reduccién de GEtr&npalabras, ademas de las preguntas
sobre qué tipo de infraestructura es prioritaria y como findacial interrogante acerca deidndo
conviene realizar estas inversiones resulta igualmente crucial, psesvar opciones de mitigacion a
bajo costo contribuiria a evitar que la posible adopcion de conigws en el futuro implique altos
impactos econdmicos para las economias de la regién. Por otreepaiteciso tener en cuenta que las
decisiones en materia de inversién en adaptacion tendran claramenienioigoy que, por lo tanto,
precisan de otros criterios para la toma de decision. De todeasfoen paralelo a todos los ejercicios de
evaluacion y planificacién que se hagan “hacia adentro” a nivel nacemaleciso monitorear las
oportunidades internacionales y aprovechar los tipos de finaeciEmexistentes evaluando las
diferentes opciones disponibles, sus ventajas relativas y Igabdllad a las circunstancias y
prioridades especificas de cada pais.
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En cuarto lugar, y en lo que respecta especificamente a la adapéscigrgciso ampliar los
conocimientos disponibles asi como la capacidad de accién dedadargs encargadas de la gestion
economica, social y ambiental en los paises de la region y créarcioees nacionales y regionales
para el seguimiento y la informacion. En especial, se requiere cremidzajes locales para detectar
necesidades prioritarias, definir la localizacion y las especificidadéedas medidas requeridas,
cuantificar los recursos necesarios, formular metodologias deaeidin de efectos econdmicos,
determinar impactos no mercantiles y evaluar las sinergias enfresidtes medidas a implementar. A
su vez, es preciso introducir nuevos instrumentos regionalgedion y transferencia del riesgo, como
la modificacion de los mecanismos de evaluacion de la inversidrfraastructura para hacer exigibles
los requisitos adicionales para la adaptacion o la exigibitiéaseguros para la produccién y operacion
segura de la infraestructura (puertos, carreteras, transportesgntahicaciones).

Finalmente, los gobiernos de los paises de la region deberaroliaseapacidades locales para
acceder a los fondos que eventualmente estaran disponibles ea &utegbos climéaticos asi como para
optimizar el uso de los mismos. En este sentido, se deberdrebhgmrzos de articulacién institucional
y desarrollo de capacidades para el desempefio de funciones relacionadasceso y distribucion de
recursos, de modo tal de hacer posible la movilizacién a escatpglahcamiento. A tal fin, se precisa
crear capacidades institucionales para desarrollar acuerdos de codrdingai-agencial, efectuar la
planificacion presupuestaria a largo plazo incluyendo los impasperados del cambio climético,
formular planes nacionales de adaptacion y programas de desarrapiicacion de tecnologias,
involucrar a los sistemas financieros nacionales y monitoregrdgsamas y proyectos. En este sentido,
el planeamiento estratégico jugara un papel clave, en particular enrrelanidos medios para atraer
financiamiento e inversiones y asegurar que éstos se dirijan eesgctegiones clave.

Llegado este punto del analisis, es necesario reflexionar ahoa almrtercer interrogante
planteado al inicio del trabajo: ¢quién debe tomar las decisi@sesizcir, ¢qué nivel de gobierno
deberia estar a cargo de determinar qué tipo de infraestructuracaimegithecesaria y de obtener los
recursos para financiarla? Abordamos esta cuestion en la sigséaion.

D. Decisiones de inversion y financiamiento y gober nanza del
cambio climético

Tradicionalmente, las recomendaciones basadas en el analisis econd@t@noosientarse a asignar la
toma de decisiones y la implementacion de politicas especificess eirdas fiscal y ambiental en
diferentes niveles de gobierno segun su nivel de eficiencia pgranér de informacion y administrar
adecuadamente el problema.

Por ejemplo, desde la perspectiva fiscal se recomienda la descentralidac@fetisiones y
administracion de algunos gastos a los gobiernos regionéealgs debido a su mejor conocimiento
de las necesidades y de su prioridad relativa, su mayor capacigestida local efectiva y la necesidad
de generar recursos locales para financiarlos (ej. alumbrado plidiston de residuos). En otros
casos, donde por ejemplo intervienen externalidades y cuestiomegliidad, puede recomendarse la
toma de decisiones centralizadas para garantizar objetivos minintasibjén para definir mas
eficazmente las prioridades y fuentes de financiamiento (por eples ¥ saneamiento). En materia
ambiental también suele recomendarse el tratamiento centralizado otrédizeelo dependiendo de la
escala del problema ambiental a solucionar. El gobierno local wipalrpuede encarar efectivamente
la regulacibn de problemas de contaminacién atmosférica local, asieque las autoridades
provinciales o regionales deben manejar cuestiones que hacen pdo gelmalidad de un recurso
compartido entre varios municipios (ej. un rio o lago) a antoridad de cuenca la que involucra a
varios municipios y provincias o regiones.

En el caso del cambio climatico, coexisten diferentes instancias relevarconsiderar para la
definicién e implementacién de politicas y la toma de decisi@i@sionadas con infraestructura. Por un
lado, dada la naturaleza global del problema los objetivos debetaesmy fijarse a escala planetaria
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para ser efectiva (y evitar, por ejemplo, comportamientdedeidingy estratégicos de los gobiernos o
fugas de emisiones hacia paises no participantes). Por otro dadm objetivo global debe,
necesariamente, implementarse mediante politicas nacionales, regidnakdes; algunas de las cuales
requieren altos niveles de evaluacion de informacién, coordingcféranciamiento que sélo puede
lograrse a escala nacional (ej. Definicién de infraestructuraadspiorte de larga distancia; politicas
energéticas y sanitarias) y otras menos (transporte publico kficiEncia energética, etc.). Es
indudable que las estrategias de cambio climatico (para evaluagiiorizacion de opciones de
mitigacién y adaptacién) deben elaborarse a escala nacional, pero oocoanth cooperacion y la
valiosa informacion detallada que solo pueden proveer los adtwales. Es por ello que a esta
problemética se aplica como en pocas el lema “pensar globalmente, acdlaetde” (think global,
act local'). Asi es que se destaca la necesidad de combinar en la definiaidpleenentacion de
estrategias (en su gobernanza) a diferentes niveles de gobiechgse aotros actores (ONGs, sociedad
civil, empresas, organismos mixtos, etc.).

La literatura reciente sobre gobierno local y cambio climaticoesech que las ciudades ofrecen
multiples oportunidades de mitigacion y a la vez enfrentan dsaftbs mas dramaticos del cambio
climatico (Corfee-Morlot et al, 2009; UN Habitat, 20119r Bn lado, las ciudades concentran la mayor
parte de las emisiones de GEI, por lo cual en los paisedrintizesdos se estima que los centros
urbanos ofrecen las oportunidades mas promisorias de rechisiones de GEI. En la region de ALC y
en otros paises en desarrollo existen diferentes opcionesragesinictura baja en carbono donde los
gobiernos locales pueden incidir (ej. la energia sustentableeficlancia energética, los métodos
sustentables de tratamiento de residuos y aguas servidasaypsgloite sustentable). Estas opciones
representan las segundas en importancia después de la dismimulEdaetbrestacion y la degradacion
de bosques. Al mismo tiempo, la vulnerabilidad de grandgsopciones de la poblacién regional frente
al cambio climético dependera en buena medida de la adaptacién pesvistaplaneamiento del
desarrollo de nuestras ciudades y su capacidad de respuesta pardarpdbcaza y la exposicion de las
poblaciones de menores recursos. La gestion local resultara elavergrentar el desafio del cambio
climético, tal como destacan varios trabajos recientes que muestrasnasi una creciente relevancia
de las ciudades (y sus gobiernos e instituciones) en ldakg®itlimaticas, la toma de decisiones y la
implementacion de iniciativas (UN Habitat, 2011; Kern y All#309). Cabe notar que los gobiernos
locales o municipales tienen gran injerencia en cuatro areas de accitm rééeghncia en las politicas
sobre infraestructura y sobre mitigacion y adaptacién al cambiatido: energia, transporte, gestion de
residuos y planificacion y uso del suelo (Kern y Alber, 2009

Las instituciones modernas de gobernanza, con sus conocidosismesamonstitucionales,
instituciones representativas, estructuras federales, diferencfanigional de ministerios, burocracias
profesionales y marcos politicos, emergieron y se consolidla@go de largos y complejos procesos de
evolucién institucional, imitacion transnacional y aprendizajetasEsestructuras han resultado
funcionales durante el siglo XX para abordar determinados digetile politica en los paises
industrializados, fundamentalmente la seguridad (mantenimienardi=i y administracion de justicia),
el crecimiento economico (estabilidad monetaria, competencia y pratedeléconsumidor) y el
bienestar (estado de bienestar, provision publica de bienegigiaserseguridad social). A partir de los
afios 1960 surgieron también las modernas instituciones derngolza ambiental en los paises
industrializados. Por su parte, en las regiones menos desdaso#| foco de la atencién gubernamental
durante las Ultimas seis décadas ha estado puesto esencialmente enehédisarrollo”, un proceso
multidimensional que, como sea que se lo defina, implica mejoraérminos econdmicos, sociales y
politicos (Meadowcroft, 2009).

La literatura especializada muestra que los procesos de gobernanza aoteatés disefiados ni
preparados para lidiar con los desafios politico-instituciorglesimpone el cambio climatico a los
estados democraticos. Los politicos tienden a dudar antesathuit reformas que pueden no ser bien
recibidas por los votantes (por ejemplo, un aumento en Ipseisins a la energia), y los grupos
econoémicos con gran poder bbby que pueden utilizar su influencia para proteger sus intereses y
resistir el cambio. A esto puede sumarse un rol ambivalenta pleethsa al simplificar y polarizar el
debate. En este marco, la inclusion del cambio climético en las agmiii@ss requiere dar un nuevo
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paso en materia de ajuste e innovacion de las practicas de gobernariee-Noolot et al, 2009;
Meadowcroft, 2009).

Las estructuras de gobernanza existentes relacionadas con el cambidcoclisdt
extremadamente jovenes. Algunos paises desarrollados han irdmdistiemas de control de las
emisiones de GEI pero la experiencia politica en este area no tisréerneinte afios (en el Recuadro 3
se resumen las experiencias del Reino Unido y Suecia). Y en cuanddaptacion, las iniciativas son
mas recientes aln. Por lo tanto, las sociedades estan reciénesgerglié enfoques resultan mas o
menos prometedores. Esto significa que en lo que respecta abadimiitico no existe aun un “manual
de mejores practicas” para la gobernanza que pueda servir para tréesterites de un pais a otro
(Corfee-Morlot et al, 2009; Meadowcroft, 2009).

RECUADRO 3
GOBERNANZA DEL CAMBIO CLIMATICO EN EL REINO UNIDO 'Y SUECIA

Durante la Gltima década se han desarrollado en el Reino Unido varios enfoques innovadores para la gobernanza
climatica que han implicado la creacion de nuevas organizaciones y marcos politicos especificos. Las incorporaciones
mas recientes al sistema incluyen a la Ley de Cambio Climatico sancionada en noviembre de 2008, el establecimiento
de “presupuestos de carbono” quinquenales que fijan niveles anuales de emisiones de GEI admisibles y la creacion del
Comité de Cambio Climatico, un organismo independiente que asesora al Gobierno sobre posibles estrategias de
reduccion de emisiones.

Mediante una combinacion de factores —un firme compromiso a nivel de primer ministro, un input cientifico fuerte e
influyente y circunstancias “fortuitas” que resultaron en una significativa reducciéon de emisiones (como el pasaje de
carbon a gas)- el Reino Unido se ha posicionado como uno de los lideres mundiales en esta area.

Dos rasgos importantes del esfuerzo britanico han sido el énfasis en procesos que establecieron responsabilidades
gubernamentales y la creacion de organismos financiados por el Estado con mandatos explicitos en materia climatica.
Entre las instituciones méas importantes figuran el Fondo de Carbono (Carbon Trust) -una compafiia independiente que
lleva a cabo tareas educativas y otorga becas y préstamos-, el Centro Tyndall para la Investigacién Climatica (Tyndall
Centre for Climate Research) y el Centro Hadley para la Prediccion y la Investigacion Climatica (Hadley Centre for
Climate Prediction and Research).

Por su parte, en Suecia el enfoque de gobernanza del cambio climéatico estd basado en la intervencion y
planeamiento gubernamental en torno a objetivos ambientales. El liderazgo recae sobre el Ministerio de Ambiente, el
cual trabaja en conjunto con el Ministerio de la Empresa, Energia y Comunicaciones. Sin embargo, hay un continuo
proceso de consulta e interaccion con las municipalidades y los actores clave relacionados (stakeholders) a escala local
y nacional.

El sistema sueco posee una serie de rasgos interesantes. En primer lugar, establece la mitigacion del cambio
climatico dentro de un marco de esfuerzo mas amplio en el frente ambiental. En segundo lugar, si bien el enfoque
implica una amplia colaboracién y abarcativos procesos de consulta asi como una gran variedad de instrumentos de
politica (incluidos los instrumentos econdmicos), hay un fuerte rol regulatorio por parte del gobierno central. Todo
descansa en la fortaleza del sistema de planificacion sueco y en la competencia administrativa de su burocracia. En
tercer lugar, si bien el sistema fue desarrollado en un estado relativamente centralizado y homogéneo con una fuerte
tradicion de direccion gubernamental, hay algunos elementos que pueden ser adaptados a otras circunstancias: la
creacion de un organismo independiente multisectorial e interdisciplinario que realiza evaluaciones y provee
asesoramiento; el establecimiento de objetivos ambientales generales con indicadores y metas intermedias y
cuantificables; la asignacion de responsabilidades claras entre las diferentes dependencias gubernamentales para la
consecucion de cada objetivo; la publicacion regular de estudios y el rol activo del Parlamento en el establecimiento de
los parametros de la iniciativa.

El sistema de objetivos ambientales sueco surgi6é en los afios noventa, cuando el movimiento “Agenda 21 Local”
movilizé al publico y llevé al Parlamento a adoptar, en 1999, 15 metas consideradas fundamentales para resolver todos
los problemas ambientales existentes en una generacion (se puso 2020 como fecha objetivo excepto para el cambio
climatico, cuya fecha limite fue establecida en 2050). Todos los actores relevantes, incluidos los ministerios y agencias
centrales, diferentes niveles de gobierno, las empresas y la sociedad civil fueron entonces consultados e involucrados en
el desarrollo de planes de accion. En la actualidad, los gobiernos locales son los responsables de los avances para
cumplir con los objetivos regionales. A nivel nacional la responsabilidad de cada objetivo recae sobre una agencia
especifica.

Fuente: Meadowcroft (2009).

Corfee-Morlot et al (2009) proponen un marco de andlisislpayabernanza climatica multinivel
bajo la premisa de que la inclusion de todos los niveles ldiergo asi como de los principales actores
es crucial para evitar brechas politicas entre los planes de accion lpcllesmarcos politicos
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nacionales. Las necesidades de cambio y las oportunidades de nmtig@atiévidentes a nivel local
(municipal), mientras que los planes de politica y la displaad de recursos internacionales y
presupuestarios se definen a nivel nacional. Asimismo este tgabgjone el desarrollo de mecanismos
mixtos de politicas integradas vertical y horizontalmente, pacadeer el aprendizaje, la coordinacion
de decisiones, la facilitacion de fondos y la participacién acévagiactores locales en la construccién
de planes coordinados a nivel nacional. La integracion horizpetalite la difusion de este modelo
hacia varios sectores y también facilita la planificacion estratégicseléccion de prioridades, una
mejor asignacién de fondos, etc.

Estos autores destacan cinco puntos clave. En primer lugappliisas nacionales pueden
posibilitar la accion local en materia de adaptacion y mitigaciéro Para evitar solapamientos de
metas, objetivos y la falta de coordinacién entre programasgioloiernos nacionales pueden y deben
tomar el liderazgo y disefiar e implementar instrumentos ddéiaatrgnsversalidad. Sin embargo, las
politicas nacionales también pueden limitar la habilidad de lasdades locales, creando situaciones
de “mal-adaptacion” o “mal-mitigaciéon”. En algunos casos, puedenr sprgblemas porque los
gobiernos locales no poseen autoridad sobre temas clave colanifisarion en materia de transporte.
A su vez, donde la autoridad esté descentralizada es necesario alsedisponibilidad de recursos
financieros para disefiar e implementar politicas climaticas localeri&inos generales, es necesario
asegurar que las politicas nacionales inciten apropiadamente a lazangiéhregional y local y que las
consideraciones respecto del cambio climatico estan completamente exegpados criterios de toma
de decision establecidos tanto a nivel central como local.

En segundo lugar, existe un mayor potencial para la experiment@scala local, o que a la
vez puede servir como testeo para el gobierno nacional. Si sososxitales experimentos pueden
proveer una base de evidencia esencial en materia de nuevas formaticdeypditir posibilidades para
una difusion mas amplia en otras areas urbanas o tal vez a nieglataEin este sentido, un objetivo de
politica clave puede ser fomentar, posibilitar y hasta financiariexentaciones que vayan mas alla de
la accion a nivel nacional. De esta manera, la politica urbana puedelaboratorio para esfuerzos de
mayor escala.

En tercer lugar, la colaboracién cercana entre lagridaties locales y nacionales para crear
capacidades en cuestiones relacionadas con el cambétiadirmejoraran las oportunidades para que las
autoridades locales exploten el potencial para #ptadion y mitigacion costo-efectiva. De hecho, gran
parte de este potencial esta disponible a travésadeidn local, por ejemplo al integrar la comprensién d
los riesgos del cambio climético en las practicaaléscde uso de la tierra y ordenamiento territoriadag
costeras 0 manejo de desastres. Las respuestas gpimasgbroblemas que impone el cambio climatico,
como el manejo del estrés hidrico o los riesgos dedamidn, estan en manos de los administradores
locales. En el caso de otras prioridades esengatada agenda de mitigacion, como reducir las engision
provenientes del transporte, los planificadoresnobay regionales pueden ser también jugadores clave.
Con recursos apropiados para anticipar y abordas &=has, las autoridades locales pueden ser uza fuer
proactiva para enfrentar los desafios del cambio cimati

En cuarto lugar, parece determinante para el éxito que las estrdtediesarrollo intersectorial o
urbano estén comandadas por el imperativo del cambio climatiededa mitigacién y/o la adaptacion
sean vistas como fuentes potenciales para el desarrollo econémis@legn contraste, parece menos
probable que las estrategias basadas en agregar un componente “verdeéideaislada a lagivers
de politica de desarrollo sectorial o regional puedan sostertesarinte el desarrollo econémico y
enfrentar el cambio climéatico en el largo plazo. Esto supone gugolmiernos nacionales y locales
deben poder identificar y explotar sinergias y abardaie-offsde desarrollo, adaptacion y mitigacion.

Finalmente, algunos principios de buenas préacticas pueden adeeisibs mas sencillamente a
nivel local o al menos requerir el involucramiento de las al&dés locales para asegurar la efectividad.
Por ejemplo, la participacion de los gobiernos locales pued®datatizar y aumentar el nivel de
concientizacion de la ciudadania en actividades relacionadas con el camhticali Las autoridades
municipales estdn en una posicién Unica para involucrar a loesdtmales y disefiar respuestas
adaptadas localmente al cambio climatico. A su vez, pueden estapuggionadas que los gobiernos
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nacionales para confrontar muchos de los dificiles desafios reldo®non la adaptacion, incluyendo el
manejo de los riesgos de inundacion, estrés hidrico o leeresesclimatica de la infraestructura urbana.
En lo que respecta a la mitigacion, las autoridades locales pestdemnmejor posicionadas para reducir
emisiones de GEI provenientes de algunas fuentes clave conesithisos y el transporte y generar una
serie de co-beneficios para los ciudadanos locales. En este sdebéo, ser apoyadas por politicas
especificas del gobierno central para experimentar soluciones ionasagie podrian, si arrojan buenos
resultados, ser implementadas en otras localidades. Las potiécdssarrollo urbano vy territorial

ofrecen grandes oportunidades para abordar los desafios conjgintesarrollo y del cambio climatico.

En sintesis, si bien no existe adn un conjunto de practitesrsalmente probadas y aceptadas en
materia de gobernanza del cambio climéatico, el fortalecimiento degua¥anultinivel con una activa
participacion de los gobiernos locales, una coordinacién centralzaudgel nacional y un activo
involucramiento de diferentes actores y de quienes definen ladegrdineas de politica de Estado
parecen centrales para abordar los desafios del cambio climatico defofueo y lograr un cambio de
trayectoria hacia un desarrollo econémico mas bajo en carbono.

a7






CEPAL - Serie Macroeconomia del desarrollo N° 115 esdlios e implicancias fiscales de la inversiém&aestructura baja...

V. Conclusiones

El cambio climatico plantea numerosos desafios y amenazas par&iha regi
de América Latina y el Caribe. Por ello, las inversiones en itiftatsra

gue faciliten la adaptacion a sus efectos esperados emergen como una
prioridad para el desarrollo econémico y social, en especial taremd
cuenta la abundante literatura que sugiere que la dotacion de
infraestructura regional muestra graves deficiencias.

Por otro lado, se perciben crecientes presiones sobre los @aises
desarrollo para que éstos asuman compromisos de reduccion amesisi
de GEI comparables a los de los paises industrializados en el deda
negociaciones climaticas, al tiempo que en los mercados internacionales
estan surgiendo requisitos de acceso a productos basados ernonegicad
sobre las emisiones de GEI asociadas a su produccion. En este marco
América Latina y el Caribe enfrenta el desafio de cumplir con el
“imperativo” de trasladarse hacia una trayectoria de desarrollo méas baja en
carbono en un contexto internacional de crisis que pone cada venmas
duda la promesa de fondos internacionales para ayudar a los paises en
desarrollo a cubrir sus necesidades de adaptacién y mitigacion.

Ademas de presentar y resumir la evidencia disponible en relacién
al contexto internacional y los desafios que enfrenta la regiomataria
de inversion en infraestructura para facilitar la adaptacion al cambio
climético y adoptar un sendero de desarrollo menos intensigarbano,
este trabajo procuré indagar acerca de las implicancias fiscales asociadas a
dichos desafios.
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Més especificamente, se plantearon tres interrogantes clave:

1. ¢Qué tipos de inversion en infraestructura para la adaptgciditigacion deberian ser
prioritarias para la regién de América Latina y el Caribe?

2. ¢ Como podrian financiarse?

3. ¢Qué asignacion de responsabilidades debe darse a diferentes revgibgetho para tomar
las decisiones de inversién y financiamiento asociadas?

En lo que respecta a la primera pregunta, se analizd si existgigio séldrade-offsentre los
objetivos regionales de desarrollo, por un lado, y sus mieckesi de adaptacion al cambio climatico y
los requerimientos que enfrenta en materia de reduccién de emidogases de efecto invernadero.

En este marco, se planted que en materia de mitigacion, esantparonsiderar las prioridades
de inversion en infraestructura tomando en cuenta el papel acteipegptivas futuras de los paises de
la regidn y otros paises en desarrollo en el escenario climatimdiahy buscar una estrategia comun de
mediano y largo plazo. Es decir, en vista del amplio reconodiond “derecho al desarrollo” de las
regiones menos industrializadas debera buscarse sinergia ynecardide las politicas climaticas de la
region en relacion a los objetivos nacionales en materia econéntizd ysambiental.

En funcién de lo anterior, parece recomendable tomar en cuentasid&dos de la literatura
disponible que identifica como prioritarias para la region aofasones de inversion en mitigacion
(reduccion de emisiones de GEI) “sin arrepentimiento” (calificadadién como Win win" o "no
regrets"en la literatura). En América Latina y el Caribe, éstas se encantfaridamentalmente en los
sectores energético, agricola-forestal y de residuos. Estdassqoe permiten aumentar la eficiencia
energética, mejorar el transporte publico, desarrollar fuentesedgi@mnenovable, mejorar el manejo de
desechos, aumentar la productividad agricola y reducir la defoéestdel fomento de los
biocombustibles esta ain en discusion). Estas serian inesrsi@jas en emisiones absolutamente
consistentes y sinérgicas con una estrategia de desarrollo resgistealible de largo plazo.

En cuanto a la adaptacion, parece necesario por un lado, identificeckesidades nacionales
mas urgentes en vista de las proyecciones cientificas disponiblesnas los grupos y regiones
geograficas mas vulnerables y, por el otro, asegurarse de qfedtuss esperados del cambio climético
sean incluidos en la planificacion de la inversion en infragtsira a largo plazo. En este sentido, una
revisidn preliminar de los trabajos disponibles sugiere aperioridades regionales de adaptacion (y de
inversion en infraestructura relacionadas) se encuentran en lasdaressnejo del recurso agua, la
proteccidén de ecosistemas, proteccidon directa contra amenazas climéaticedegucomo inundaciones
0 aumentos en el nivel del mar, los programas de salud pibbcaiellas orientadas al fortalecimiento
de las capacidades tecnoldgicas, de los flujos de informaciordgshairollo econémico.

En cuanto al segundo interrogante -sobre como financiar inmessiegionales en infraestructura
baja en carbono y para la adaptacion-, se observa una dispadiliédrecursos e instrumentos fiscales
muy limitada. Por una parte, porque el espacio fiscal para findneersion publica en infraestructura
constituye una limitacion histérica y continla acotado actualmerits graises de la region. Por la otra,
porque los instrumentos fiscales (impuestos, subsidicsntivos tributarios) parecen no tener suficiente
peso como para inducir cambios estructurales profundos (yansesateria de incentivos como en
cuanto a su impacto en la disponibilidad de fondos) paradasles decisiones de inversion.

Por lo tanto, las posibilidades de financiar inversiones &aestructura dependeran en buena
medida de la disponibilidad de financiamiento internacional. En aspecto, se dispone de algunos
fondos para implementar acciones de mitigacion y adaptacion paikes en desarrollo que podrian ser
aplicables, si bien la literatura destaca que brecha entre dispamibil necesidad de recursos por el
momento es enorme. Asimismo, las negociaciones continlan coerasa® propuestas en danza
orientadas a delinear una arquitectura financiera climética internagionad;j(, financiamiento publico
proveniente de rentas generales de los paises desarrolladosyasceatia movilizar la inversion
privada, mecanismos financieros del Sistema de Naciones Unidadag destituciones financieras
internacionales y recursos generados a través de los mercados de)cpdsongran parte de estas
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alternativas esta actualmente stahd by”debido a las restricciones y nuevas "urgencias" que la crisis
global esta imponiendo sobre las finanzas de los paises ializesdios.

Es de destacar el acceso al financiamiento para la adaptacion por palgerds paises de
América Latina podria dificultarse si se mantiene a nivel iatgomal la visibn que destaca que los
paises en desarrollo de ingreso medio deben financiar con repuogiss al menos parte de las
inversiones y medidas relacionadas con la adaptacién ya que se tiritdatigas de desarrollo con
efectos locales benéficos y no estrictamente medidas climaticas deoingbatwal. Esto plantea la
necesidad de capacitar recursos humanos a nivel nacional con el dimdéaf estrategias apropiadas
en materia de identificacion y evaluacion de prioridades de accidroasl de presentacion de
solicitudes de fondos ante organismos internacionales.

Por todo lo anterior se vislumbra un panorama general quelanportantes desafios para los
paises de la region.

En primer lugar, porque se requiere incluir al cambio climaitdas estrategias nacionales y
regionales de desarrollo, lo cual precisa de la creacion de capacidditiesionales y técnicas a fin de
identificar vulnerabilidades, riesgos y necesidades prioritddasdaptacion y también analizar costos y
oportunidades asociados

En segundo lugar, es necesario avanzar en la busqueda de opddsiyiginergias de desarrollo
sostenible local y mitigacion. En esta materia resulta muy riane avanzar en la capacitacion de
recursos humanos para avanzar en el uso de herramientas, inicaatinarumentos de ayuda
internacional que estan desarrollandose en el marco de las negociadiovdiEas, en especial
asociadas al apoyo a las Acciones Nacionales de Mitigacion ApaspidMAS) identificadas por los
propios paises en desarrollo.

En tercer lugar, es preciso tomar en cuenta las impl&s intertemporales de las decisiones de
inversion, en particular evaluando si conviene invadir en infraestructura baja en carbono y aprovechar
los posibles beneficios econémicos de una recadverépida hacia un sendero bajo en carbono o si es
preferible reservar un portfolio de opciones bajasraisiones (y de bajo costo de mitigacién) para cuando
la region deba asumir compromisos cuantitativogedkiccion de GEI en un futuro. En paralelo, es
necesario tener presente que las decisiones eriargg@enversion en adaptacion tendran titning y que,
por lo tanto, precisan de otros criterios para la tdealecision. De todas formas, es preciso articular
mecanismos nacionales para monitorear permanentenanteetesidades y prioridades locales y las
oportunidades internacionales de financiamiento adirevaluar las diferentes opciones disponibles, sus
ventajas relativas y su aplicabilidad a las circuntséarespecificas de cada pais.

En cuarto lugar, es preciso ampliar los conocimientos dislesnasi como la capacidad de accion
de las autoridades encargadas de la gestiobn economica, socialentairdm los paises de la region y
crear instituciones centralizadas y locales para el seguimientonfotanacion en temas relacionados
con la adaptacion (necesidades prioritarias, definicién de la locélizaéspecificidades de las medidas
requeridas, cuantificacion de necesidades de recursos, formulaciatadologias de valoracion de
efectos econdmicos, etc.) y ampliar el didlogo regional en laimater

Y en quinto lugar, es necesario desarrollar capaegddotales para acceder a los fondos que
eventualmente estaran disponibles asi como para omtirlizuso de los mismos. En este sentido, se
precisan esfuerzos de articulacion institucional panacer posible la movilizacién de recursos e
inversiones y asegurar que éstos se dirijan a segtaegiones clave a través del planeamiento estratégico

Finalmente, el trabajo abordd el interrogante acerca de cudl deberia sstructura de
gobernanza del cambio climatico en los paises de la region. Agplasted que las instituciones,
mecanismos, estructuras y marcos politicos actuales no estéddisefi preparados para lidiar con los
desafios politico-institucionales que impone el cambio climéfisto plantea, sin duda, la necesidad de
dar un nuevo paso en materia de innovacion en las practicas deagaeNo existe hoy un consenso
respecto de las “mejores practicas” que pueda servir para transferinésccie un pais a otro. La
evidencia sugiere que los niveles de gobierno locales, regionatexignales y diversos actores
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(privados, ONGs, etc.) tienen la necesidad de cooperar para aprdescsiaergias entre objetivos de
desarrollo e inversiones en infraestructura para la mitigadeagaptacion al cambio climatico

La literatura especializada sugiere que los modelos instituciomaéepueden influir o guiar la
accion politica y promover un cambio de situacion en relacion alicachimatico pueden adoptar
esencialmente tres formas: “desde arriba hacia abajo” (las instéganacionales les confieren poder a
los jugadores locales que tienen mayor facilidad para identdjpeiones de mayor relevancia social);
“desde abajo hacia arriba” (las iniciativas locales son recolectadaEgdagl a través de iniciativas la
accion nacional) y modelos “hibridos” (los gobiernos nacioraegeen marcos habilitantes pero a la
vez otorgan a los gobiernos locales cierto nivel de discrecionalidadel sector privado jugando un
papel central). En relacion a los diferentes modelos, cabe reaaltdifdrentes ventajas de los distintos
niveles de intervencion. Si bien los gobiernos nacionales deb&imar el liderazgo y disefar e
implementar instrumentos para identificar prioridades y pmkides de financiamiento, evitar la falta
de coordinacion y asegurar recursos financieros para las iniciptieaiarias. La implementacion de
diferentes opciones a escala local permite a los gobiernos naciesses alternativas de mayor interés
para la aplicacion a mayor escala. EI mayor potencial para la imiacndn de medidas de mitigacion
y adaptacion deberd aprovecharse a través de la accion local, por lEscaatoridades locales deben
involucrarse cuanto antes para garantizar una alta efectividad deitigagpoliméticas.

En resumen, los desafios ambientales, econdémicos, politicagtitecionales que plantea el
cambio climatico imponen la necesidad de repensar las estrategias delldedarlos paises de la
region de cara al futuro, habida cuenta de que se estadn modifieandglas de juego a nivel global.
Comprender este nuevo contexto y estar preparados para enfremaevos desafios y requerimientos
internacionales, asi como para aprovechar las oportunidades inteahexioen materia de
financiamiento, transferencia tecnoldgica y construccidon de capacidadéss serd crucial para evitar
graves costos econdmicos del cambio climético en el futuro daccesties fiscales que impidan la
accion en el corto-mediano plazo. La clave para aprovechar estas mlaoltsnestara en establecer
redes para aprender de las experiencias locales, nacionales y regyooadedinar un posicionamiento
internacional estratégico acorde con las prioridades y necesidadesateoltb compartidas de los
paises de la region.
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