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Prélogo

Como senala Bruno Latour en su ensayo ;Ddnde Aterrizar? (Latour, 2019), es
posible que los encadenamientos causales entre detonantes climaticos sigan
un camino dificil de trazar y terminen por expresarse en posturas politicas
extremas, mediante una combinacién de decisiones puntuales, politicas,
percepciones e ideologias. Si, en efecto, se pudiera trazar una causalidad entre
los fendmenos inusualmente prolongados de sequia ocurridos en amplias
zonas del Oriente Medio y el Magreb, las grandes fluctuaciones en el precio
de los alimentos y el acceso a estos tiltimos, los conflictos politicos locales, la
migracién de poca escala, el conflicto armado nacional, la migracién masiva
hacia Europa, las respuestas iniciales de apertura de fronteras para acoger a
los migrantes, la saturacion migratoria, el subsecuente cierre de fronteras y
el surgimiento de un malestar xen6fobo, nacionalista y conservador en los
paises receptores, podriamos estar viendo, en escalas de tiempo distintas,
una relacién entre cambio climéatico y posturas politicas extremas en algunos
paises desarrollados. Un ejemplo de esto es lo que sucede en Europa y los
Estados Unidos, en este dltimo caso fomentado desde la presidencia del
pais, que ha estigmatizado la migracién que se dirige hacia la frontera sur.

Estas posturas se nutren, ademas, de algunos fendmenos propios de la
globalizacion actual, como la larga desaceleracién del crecimiento econémico,
la fuga de empleos y tributos, y la apropiacion desigual de los frutos del
progreso técnico y la productividad, desigualdad que esta instalada desde
hace mucho tiempo. Estos fenémenos también podrian ser expresién de la
légica de alargar la vida econémica de los combustibles fosiles que prima en
las mayores economias mundiales. En dichas economias se anima a resistir el
cambio hacia un modelo energético basado en energias renovables, al tiempo
que se extrema la rivalidad por la dominancia geopolitica y tecnolégica.
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Estas presiones se combinan y se refuerzan mutuamente en una mezcla
de equilibrios muy fragiles a escala internacional. Frente a la emergencia
climética, que da el sentido al Acuerdo de Paris, se hace evidente la renuencia
de algunos actores a masificar las energias renovables y a salir del modelo
fésil. Esto impide que se alcancen las economias de escala necesarias para
la transicién. Se refuerza asi la inercia de las economias alrededor de las
opciones mds intensivas en carbono.

Esta carrera hegemonica basada en el modelo energético fésil no
hace sino profundizar el impacto del cambio climético mundial y todas sus
secuelas, lo que agrava la inseguridad humana en las miiltiples dimensiones
relacionadas y forma un circulo vicioso. Ese circulo puede crear condiciones
muy desfavorables para brindar una respuesta solidaria frente a un cambio
en el clima que, a su vez, pasado cierto umbral se vera reforzado por circulos
viciosos fisicos debidos a la liberacién del metano organico depositado en
los suelos y los mares, y a la pérdida del albedo de los hielos planetarios.

Latour postula que el cambio climatico pone en cuestién la promesa del
neoliberalismo, hegemoénico desde la década de 1990, de que la globalizacién
serfa un vehiculo hacia el bienestar de la humanidad. El autor también
cuestiona el negacionismo climético como mecanismo por el cual se promueve
la creencia de que es posible ponerse al margen de la emergencia mundial
y seguir con el modelo desigualador, atrincherados detras de las fronteras
nacionales que protegen contra los migrantes desplazados por la desigualdad,
el conflicto y el calentamiento global, fenémenos que, segtin Latour, estan
ligados de forma indisoluble. De un modo semejante, Greta Thunberg, en
su alocucién ante la Asamblea General en 2019, sefial6 la desvergiienza de
insistir en un modelo en que el crecimiento infinito es “un cuento de hadas”
frente a la emergencia climética. El negacionismo, el anclaje a los fésiles y
el atrincheramiento nacionalista frente a la migracién que desata la propia
emergencia climatica son otro cuento de hadas construido deliberadamente
para darle unos afios mas de vida al status quo y dejar que los vulnerables
nacionales e internacionales se adapten como mejor puedan.

En América Latina y el Caribe se producen las mismas fricciones que
retrasan el cambio hacia economias més bajas en carbono, se corre el riesgo
de no lograr cumplir las metas adoptadas y aumentan los desafios para la
adaptacién, dada la insuficiencia de las respuestas globales y regionales. Con
relacién a los procesos de adaptacion, Magrin (2015, pag. 9) reconoce que
“los paises de la region han avanzado en la incorporacién de la proteccion
ambiental en los procesos de toma de decisiones, en particular en términos
de las instituciones ambientales y la legislacion, pero todavia hay dificultades
para incorporar eficazmente los temas ambientales en las politicas ptblicas
pertinentes. Uno de los principales desafios de la agenda climatica... serd
lograr la articulacion entre las politicas climaticas y las politicas de desarrollo,
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ordenamiento territorial y sectoriales. Al momento existen varias leyes
asociadas al tema climéatico, aunque con grandes dificultades para su real
implementacion y seguimiento. En varios paises se observan contradicciones
notables entre las politicas de regulacién del uso del suelo y los incentivos para
aumentar la productividad. El gran proceso de cambio que esta atravesando
la region requiere de politicas e intervenciones planificadas, coherentes,
no contradictorias, y acorde a los objetivos de desarrollo. Es importante
lograr una visién holistica de la problemética aprovechando las capacidades
desarrolladas para otros objetivos (como la gestion del riesgo de desastres),
conectando el tema climatico con las acciones de desarrollo, y promoviendo
un ordenamiento ambiental y planificado del uso del territorio. En este sentido
los gobiernos y las instituciones eficaces cumplen un rol clave para facilitar
la planificacién e implementacién y representan la principal oportunidad
o restriccion para la adaptacion. Es preciso que los gobiernos se informen
adecuadamente, evalten la conveniencia de las intervenciones, y decidan
por si mismos (segiin el contexto especifico de cada situacién particular)
evitando las presiones y alternativas de difusién masiva para los paises en
desarrollo que generan resistencia, desconfianza y desaceleran las acciones.
En todos los casos es importante estudiar y entender adecuadamente las
interacciones y las limitantes de la relacién cambio climéatico-desarrollo ya
que las decisiones y acciones de los gobiernos suelen ser amplias y abarcar
mas de un objetivo, entre ellos el cambio climatico”.

Algunos temas clave para la adaptacion requieren de ciertas decisiones
normativas bésicas sobre el funcionamiento de los gobiernos, como tomar la
informacion regional existente en materia del impacto esperado del cambio
climatico y transformarla en mecanismos que modifiquen los incentivos o las
reglas que rigen la inversion. En este sentido vale la pena sefialar el potencial
de oficializar esa informacién para que sirva de base a la acciéon publica,
adecuar los procesos de licenciamiento y evaluacién del impacto asociado
a este, actualizar los instrumentos de planificacién del uso del territorio, e
incluir normas de resiliencia relativas a la operacién de la infraestructura
esencial que permitan internalizar el costo de mantenerla funcionando en
los momentos criticos. Uno de los avances importantes que se han logrado
mediante las negociaciones internacionales ha sido poner a disposicién de
los paises, junto con los esfuerzos nacionales, informacién relevante y fondos
adicionales para acelerar la adaptacion al cambio climatico. La adaptacién al
cambio climatico gradual permite imaginar dos escenarios extremos que se
combinan de manera heterogénea: una adaptacion con la que no se logran
evitar todos los dafios y pérdidas que sobrevienen debido al cimulo de
cambios, respuestas deficientes y limitaciones resenadas, y una adaptacion
que permite adelantarse con suficiencia y oportunidad a las amenazas, que
hace posible moderar el riesgo y que no solo disminuye la vulnerabilidad,
sino que incluso da brios para invertir en infraestructura y cerrar las brechas
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que ha dejado el estilo de desarrollo pasado. Si el cambio climético no es
gradual y se cruzan umbrales que den paso a cambios abruptos y a ciclos de
autorreforzamiento, la adaptacion sera claramente insuficiente y el impacto
serd ineludible. Para nuestra region, las contribuciones determinadas a nivel
nacional (CDN) del Acuerdo de Paris y los Objetivos de Desarrollo Sostenible
(ODS) son puntos de referencia claros para aprovechar la oportunidad de
avanzar también en la calidad y sostenibilidad del desarrollo nacional y local,
al mismo tiempo que se contribuye a la mitigacion de la emergencia climatica.

Alicia Barcena
Secretaria Ejecutiva
Comisién Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL)



Prefacio

Terminada la redaccién del este libro, en marzo de 2020, estall6 la crisis sanitaria
de la enfermedad por coronavirus (COVID-19), que puso de manifiesto lo que
significa, al igual que en el caso de la emergencia climatica, la irrupciéon de un
mal publico global —una pandemia en este caso—, con repercusiones en todo
el planeta y que requiere acciones colectivas simultdneas y contundentes.

Para enfrentarla, se alinearon dos frentes: el sanitario, para aplanar
el crecimiento exponencial de la curva de casos en el tiempo y evitar que se
superara la capacidad de respuesta de los sistemas de salud ptblica; el segundo,
el socioecondmico, para reducir los efectos de la fuerte recesioén resultante, que
va en detrimento del ingreso de las personas y de la trama productiva.

Como sucede con el calentamiento global, también en la pandemia la
inaccién tiene costos. Tras la indecision inicial en muchos paises, prim6 la voluntad
de actuar y el sentido de urgencia. Asi, muchos gobiernos comprometieron
esfuerzos fiscales y crediticios importantes para sostener el empleo, mantener
el ingreso de los trabajadores del sector informal y la viabilidad econémica de
las micro, pequefias y medianas empresas. Tanto en la crisis ambiental como
en la pandemia, los paises y sus gobiernos se enfrentan a situaciones en las
que la solucién del problema supone ingentes costos, en un momento en que
los recursos fiscales tienden a reducirse por la suspensién o disminucién de
actividades econémicas importantes como el transporte aéreo o el turismo.

Los esfuerzos fueron heterogéneos debido a las muy diferentes
condiciones econdémicas y de espacio fiscal prevalecientes en los paises
de América Latina y el Caribe. Pocos de ellos contaban con bases sé6lidas
para responder a la pandemia, ya que las politicas de salud ptiblica habian
quedado rezagadas. Mas aun, el gasto promedio en salud apenas llegaba
al 2,2% de PIB, a diferencia de la cifra recomendada por la Organizacién
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Mundial de la Salud (OMS) del 6%. A pesar de esos problemas estructurales,
los gobiernos lideraron la respuesta en un contexto en que los mercados no
pueden resolver la emergencia debido a sus fallas para generar la oferta
adecuada de bienes ptblicos y en que existe una excesiva mercantilizacién
de los servicios e insumos de salud'.

La pandemia del COVID-19 y la emergencia climéatica no solo se
pueden comparar en términos de costos de la accién o la inacciéon. En la
primera, primé el sentido de urgencia y la decisién politica; en la segunda,
aun no. En la pandemia, los recursos humanos y financieros destinados a
su mitigacién fueron significativos; en la emergencia climatica distan de
serlo, como muestra el insuficiente compromiso para atender las medidas
de mitigacién y adaptacion que se analizan en este libro. En la emergencia
climatica, el liderazgo gubernamental tiene mucho camino por recorrer
aun, mientras los mercados acumulan presiones sobre el sistema climatico
mundjial. Se sigue actuando como si no existieran esas presiones que, quizas
mas lentamente, pero necesariamente, se propagaran por los sistemas
econdmicos y sociales como ha sucedido con la pandemia. Como sabemos,
la crisis climatica costard mucho mads si no hacemos lo necesario para evitar
sus peores impactos. Ambas crisis, la de la pandemia y la climatica, nos
llevan a reconocer el valor de los bienes y servicios publicos como seguro
contra males mayores y contra la desigualdad. La pandemia nos obliga asi
a pensar sobre el valor estratégico de los bienes ptiblicos y la necesidad de
que sean objeto de una gobernanza eficaz.

Cuando la pandemia llegue a su fin, se espera que la recuperaciéon
econdmica y del empleo se produzca, si bien no inmediatamente, en un
plazo no demasiado largo, y que su ritmo sea intenso. En el caso del cambio
climatico, la curva exponencial solo aumentard, sin reversién previsible ni
siquiera a mediano o largo plazo. En la emergencia climética no hay hasta
ahora inmunidad al comportamiento depredador de una parte de la especie
humana en la explotacién de los combustibles fésiles. A menos que ese
comportamiento tenga un alto costo politico y econémico, no podremos
frenar la curva ascendente de la emergencia climatica. Es por ello que urge
actuar ahora y a eso es a lo que invita este libro.

! Véase un analisis en profundidad en Comisién Econémica para América Latina y el Caribe

(CEPAL), “América Latina y el Caribe ante la pandemia del COVID-19: efectos econémicos y
sociales”, Informe Especial COVID-19, N° 1, 3 de abril de 2020.



Introduccion

El impacto ambiental del estilo de desarrollo imperante hace que peligre el
bienestar de buena parte de la humanidad y, en algunos casos, la supervivencia.
Es uno de los grandes desafios del presente, pues pone en riesgo los recursos
comunes del mundo: la atmosfera, los océanos, los polos y la biodiversidad.
El clima se altera hasta el punto de que se exceden los rangos de variabilidad
sostenible de la temperatura y las precipitaciones, y la composiciéon de la
atmosfera se modifica, lo que amenaza a todos los seres vivos que habitan
la tierra y el mar.

La evidencia sobre el calentamiento global es inequivoca. Una de las
principales causas de ese fendmeno es el aumento de la concentracién de
los gases de efecto invernadero producidos por las actividades humanas,
entre las que destacan la quema de combustibles fésiles y el cambio en el
uso del suelo'.

El cambio climético se manifiesta fundamentalmente en el aumento
de la temperatura media mundial, la modificacién de los patrones de
precipitacion, el alza continua del nivel del mar, la reduccién de la cridsfera?
y la acentuacién de los patrones de fendmenos climaticos extremos. Estas
transformaciones tienen un fuerte impacto en las actividades econémicas,

! El Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climatico (IPCC) ha establecido
los siguientes criterios para indicar el grado de probabilidad de un resultado o consecuencia:
practicamente seguro, de 99% a 100%; muy probable, de 90% a 100%; probable, de 66% a 100%;
tan probable como improbable, de 33% a 66%; improbable, de 0% a 33%; muy improbable, de 0%
a10%, y excepcionalmente improbable, de 0% a 1%. Si procede, se pueden utilizar otros criterios,
a saber: sumamente probable, de 95% a 100%; mas probable que improbable, de >50% a 100%, y
sumamente improbable, de 0% a 5% (IPCC, 2013a).

Si hay menos nieve y hielo, disminuyen las reservas de agua para uso humano y se reduce el
albedo o la reflectividad de la superficie a la energia del sol, lo que acelera la retencién de calor
en la Tierra.
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el bienestar social y los ecosistemas. En este sentido, la principal causa del
cambio climatico —las emisiones de gases de efecto invernadero— son una
externalidad negativa mundial y, como sefialara Stern (2007), constituyen la
mayor falla del mercado de todos los tiempos. Estamos ante un cambio de
época que requiere una modificacion estructural en las formas de producir y
consumir que caracterizan el actual estilo de desarrollo. No basta con politicas
ambientales marginales: es indispensable que la comunidad internacional
actiie de forma colectiva y simultdnea para alcanzar metas encaminadas
a mitigar los gases de efecto invernadero, y que se lleven a cabo acciones
urgentes de adaptacién para proteger a las comunidades més vulnerables,
como los pequefios Estados insulares en desarrollo (PEID) y las poblaciones
maés pobres de los paises en desarrollo, que seran las més afectadas. Esto
implica acometer una transicién energética de enormes proporciones que
permita descarbonizar la economia. Se trata de lograr que las emisiones
se desacoplen de la produccién y el consumo, de sustituir, por ejemplo, las
fuentes de energia basadas en carbono por fuentes renovables y limpias,
de abandonar las practicas de deforestacién y adoptar usos sostenibles de
agroforesteria, y de proteger los océanos de la contaminacién y las altas
temperaturas, a fin de preservar la vida del plancton, que es relevante para
las cadenas alimentarias.

La dimensién econémica y la social deben incluirse plenamente en el
debate sobre el cambio climatico. A lo largo de la historia, en las economias
desarrolladas se han logrado alcanzar niveles elevados de desarrollo con
base en una industrializaciéon que tiene un alto contenido de carbono
y otros contaminantes. Esta es una deuda histérica que las economias
industrializadas tienen con los paises en desarrollo; por ello, la comunidad
internacional acordé en 1992 que la solucién al problema del cambio climatico
exigia responsabilidades comunes pero diferenciadas, que implicaban un
compromiso mayor, asi como mas recursos y transferencias de tecnologfa,
de parte de los paises desarrollados.

Aunque el crecimiento ha permitido que la humanidad avance de
forma importante en cuanto a la disminucién de la pobreza extrema en el
mundo, el aumento de la productividad agricola y el desarrollo tecnolégico,
estos beneficios han tenido un costo ambiental alto y no han alcanzado a
todos, por lo que las desigualdades en materia de ingresos y riqueza a nivel
mundial se han incrementado hasta alcanzar niveles insostenibles. En el campo
ambiental, el resultado ha sido el aumento de la contaminacion atmosférica
en las areas urbanas, el deterioro de la biodiversidad, los bosques nativos y
los océanos, la erosién de los suelos y la mayor escasez de agua.

Es necesario que las economias en desarrollo crezcan més para que se
puedan resolver sus problemas econdmicos y sociales, y se logren reducir las
brechas de ingreso, tecnologia e infraestructura con respecto a las economias
desarrolladas. En la regién, con sus brechas estructurales en infraestructura,
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fiscalidad, inversién, y desigualdad social y distributiva, se debe enfrentar
la necesidad de profundizar las opciones de desarrollo orientadas hacia
la sostenibilidad. El actual estilo de desarrollo es insostenible debido a la
insuficiencia del dinamismo econémico, la trayectoria climatica, el agotamiento
gradual de las fuentes de financiamiento basadas en la explotacién de los
recursos naturales y la persistente o creciente desigualdad (CEPAL, 2018a).

La estructura productiva, la infraestructura, el paradigma tecnolégico
dominante con escasa innovacién y gran dependencia de la importacién de
patrones de consumo, la economia politica de los incentivos econémicos y los
subsidios, la matriz regresiva de consumo de bienes privados y la insuficiente
calidad de los bienes ptiblicos configuran una senda de baja sostenibilidad
ambiental (CEPAL, 2014a; Stern, 2007 y 2008).

El auge de las exportaciones de recursos naturales renovables y no
renovables contribuy6 a reducir la pobreza y a mejorar las condiciones sociales;
sin embargo, también foment6 el cambio climético y ocasioné externalidades
negativas como la contaminacién atmosférica y la contaminacién local, que es
fuente de crecientes conflictos. El ciclo negativo tiende a completarse cuando
se ponen en riesgo cuestiones como la seguridad energética —debido a la
ineficiencia de la hidroelectricidad—, la seguridad en la produccién agricola,
la habitabilidad frente a desastres meteorolégicos y la salud. La inercia del
actual estilo de desarrollo erosiona, pues, las bases que lo sostienen.

En los 27 afios que han transcurrido desde la Cumbre para la Tierra,
los avances tecnoldgicos en materia de generacion eléctrica mediante energias
renovables y los relacionados con la movilidad basada en la electricidad, asi
como el reciclaje de residuos y la conversiéon de desechos en energia, han
sido muy significativos. Hoy en dia cuesta menos generar sobre la base de
energias renovables no convencionales que mediante combustibles fosiles.
Esto, sumado a las mejores practicas agricolas, abre la posibilidad de promover
el bienestar en los paises en desarrollo y dejar una menor huella ambiental.
Sin embargo, la deuda climatica entre el norte y el sur es real, como también
lo es en el interior de los paises, donde debido a la desigualdad imperante,
los sectores mas pudientes son asimismo los que causan mas emisiones de
gases de efecto invernadero y contaminacién urbana y nacional.

Modificar estas tendencias requiere hacer transformaciones profundas
en el paradigma de desarrollo y en las inversiones que lo hacen posible. Un
desarrollo mas sostenible implica mas igualdad y cohesién social, con una
matriz de servicios publicos de alta calidad y una orientacién del consumo
privado que sea coherente con el nuevo paradigma. El desarrollo sostenible
seria menos vulnerable a los choques climaticos y permitiria encarar con
mayor eficacia los procesos de adaptacion y mitigacion. En este sentido, el
desafio del cambio climatico es parte del desafio de lograr un desarrollo
mas sostenible (CEPAL, 2015a).
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En 2015 se alcanzé un hito para la comunidad internacional y el
multilateralismo: se reconoci6 que el actual estilo de desarrollo era insostenible.
Los datos acumulados en los decenios previos, que mostraban profundos
desequilibrios econémicos, sociales y ambientales, llevaron a negociar la
més amplia y ambiciosa hoja de ruta hacia el desarrollo sostenible. Asi,
en septiembre de ese afo, los jefes de Estado y de gobierno adoptaron la
Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible y sus 17 Objetivos de Desarrollo
Sostenible (ODS). En ella se reconocen la igualdad y la sostenibilidad como
principios rectores, compartidos y universales a la hora de transformar la
senda de desarrollo y de articular las politicas de transformacién productiva
con los imperativos del cuidado ambiental. Entre los ODS acordados destaca
el Objetivo 13 (accién por el clima), en que se resalta la urgencia de adoptar
medidas para combatir el cambio climatico y sus efectos, y se sefiala que no
hay pais en el mundo en que estos tiltimos no hayan tenido lugar. Ademas, el
calentamiento global provoca cambios permanentes en el sistema climatico,
y las consecuencias de estos pueden ser irreversibles si no se toman medidas
de inmediato (CEPAL, 2016c¢).

Tras algunos esfuerzos previos de muy limitado alcance, en diciembre
de 2015 se aprob6 el Acuerdo de Paris, producto de la XXI Conferencia de
las Partes en la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio
Climético (COP21)%. Dicho Acuerdo es un conjunto de medidas destinadas
a reducir las emisiones de gases de efecto invernadero mediante acciones
de mitigacién y adaptacién que aumenten la resiliencia de la poblacién y
los ecosistemas frente al cambio climatico. Uno de sus objetivos es “reforzar
la respuesta mundial a la amenaza del cambio climatico en el contexto
del desarrollo sostenible y de los esfuerzos por erradicar la pobreza”
(CMNUCGC, 2016b, pag. 24).

En el articulo 2 del Acuerdo de Parfs se reiteran tres compromisos:

i) Mantener el aumento de la temperatura media mundial muy
por debajo de 2 °C con respecto a los niveles preindustriales, y
proseguir los esfuerzos para limitar ese aumento de la temperatura
a 1,5 °C con respecto a los niveles preindustriales, reconociendo
que ello reduciria considerablemente los riesgos y los efectos del
cambio climatico.

ii) Aumentar la capacidad de adaptacién a los efectos adversos del
cambio climatico y promover la resiliencia al clima y un desarrollo
con bajas emisiones de gases de efecto invernadero, de un modo
que no comprometa la produccién de alimentos.

En el Acuerdo de Paris se llama a todos los paises, sin importar cual sea su nivel de desarrollo,
a reducir las emisiones de gases de efecto invernadero. Antes de dicho Acuerdo, la comunidad
internacional habia negociado durante afios con el objeto de aprobar un instrumento que permitiera
hacer frente a los desafios del cambio climatico. En ese camino, y salvo algunas excepciones, como
es el caso de la Union Europea, el Protocolo de Kioto no result6 ser tan efectivo como inicialmente
se pensé que serfa. También resultaron muy poco efectivos los acuerdos logrados en Rio de Janeiro
sobre la base de las responsabilidades comunes pero diferenciadas.
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iii) Situar los flujos financieros en un nivel compatible con una
trayectoria que conduzca a un desarrollo resiliente al clima y con
bajas emisiones de gases de efecto invernadero.

En el articulo 3 del Acuerdo de Paris se establece que cada pais debe
asumir compromisos de mitigacién y adaptacién determinados individualmente
a escala nacional. Dichos compromisos se denominan contribuciones
determinadas a nivel nacional (CDN), y con ellos se pretende estabilizar
las emisiones de CO,, evitar que la temperatura mundial aumente mas de
2 °Cy, de ser posible, lograr que aumente menos de 1,5 °C. Los paises deben
informar sobre sus avances cada cinco afos y las metas deben ser cada vez
mas ambiciosas. Esas metas no serdn obligatorias, sino que sera la visibilidad
publica la que estimulara o castigara la accién.

Se trata de un acuerdo fragil que fue negociado por 195 paises miembros
de las Naciones Unidas y que se abri6 a la firma el 22 de abril de 2016. Lo
firmaron 97 paises, incluida la Unién Europea, lo que supera ampliamente
la condicién para que entrara en vigor, segtin la cual debia ser ratificado por
mas de 55 Partes que sumaran el 55% de las emisiones de gases de efecto
invernadero. Lo mds positivo es que se reconoce la gravedad del problema, y la
urgencia de limitar el incremento de la temperatura y alcanzar la neutralidad
en carbono (es decir, que las absorciones compensen las emisiones) hacia 2050.
Mediante el Acuerdo se logré llegar a un consenso sobre la capacidad de
carga planetaria en materia de concentraciones, capacidad que se expresa en
el limite de 2 °C relativo al aumento de la temperatura, lo que a su vez exige
una reduccion del flujo anual de emisiones. Las contribuciones determinadas
a nivel nacional son a su vez la expresién no vinculante, pero no por eso
menos real, de los limites o presupuestos de carbono. Dicho de otro modo, las
contribuciones representan la cantidad total de gases de efecto invernadero
que deberian emitirse al llevar a cabo toda la actividad econémica nacional, lo
que introduce la cuestién de cémo hacer el mejor uso posible de esa cantidad.
Desde el punto de vista econémico, esto supone el costo de oportunidad
entre usos alternativos de la funcién de sumidero de la atmosfera.

Menos positivo es el hecho de que, si bien en la mayoria de los paises
se asumio el compromiso de disminuir las emisiones, las metas no son
vinculantes y cumplir con las CDN depende de los gobiernos de turno. El
costo de no cumplir las metas es dafar la reputacién del pais y, en términos
del planeta, continuar con el aumento de la temperatura. El incumplimiento
de cada pafs implica la apropiacién del espacio ambiental del resto de los
paises. Esto es precisamente lo que ocurrié en 2017 cuando los Estados Unidos
anunciaron su retirada del Acuerdo, ademas de debilitar los compromisos
multilaterales y la accién colectiva y simultdnea, en particular de los grandes
paises productores y emisores de carbono. A las falencias del Acuerdo se
suma el hecho de que las decisiones se adoptaron por consenso y no por
mayoria, problema que también aqueja a la Convencion.
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Un segundo problema es que la suma de las acciones nacionales es
insuficiente para alcanzar la meta: se estima que las emisiones anuales
llegaran a 55 gigatoneladas de CO,e en 2030, lo que implica que la temperatura
aumentara 3 °C. Por ello, se decidi6 ajustar las CDN, tema que se abordé en
la COP24 realizada en Katowice (Polonia) en 2018. Sin embargo, los logros
fueron escasos. Se aprob6 un paquete que contiene un libro de reglas segtin las
cuales a partir de 2024 todos los paises, excepto los més vulnerables, deberan
informar sobre sus metas nacionales cada dos afios en vez de cinco, pero no
se lograron establecer reglas relativas al comercio de carbono. Fracasaron los
intentos de los paises en desarrollo por lograr compromisos nuevos y adicionales
de financiamiento, y tampoco se acordaron mecanismos de financiamiento
en caso de pérdidas y dafios. No se ha avanzado lo suficiente en politicas
coherentes con el Acuerdo de Paris, como las destinadas a reducir de forma
drastica las inversiones con altas emisiones de carbono o a crear suficientes
garantias financieras como para reducir el riesgo de las inversiones que
conllevan emisiones mas bajas. Ademas, atin son insuficientes los avances
en materia de fiscalidad sensible al clima, como serian los acuerdos para
reducir el subsidio de actividades que son perniciosas para éL

El Acuerdo de Paris, con su avances y brechas, representa una modificacién
importante en el enfoque de la politica internacional. Los compromisos
universales que se asumen en virtud de él reducen la diferenciacién de las
responsabilidades, proceso que en algunos decenios podria desembocar
en un régimen basado en la capacidad del mas fuerte para imponer su
estilo de desarrollo, si no cambian las tendencias en materia de emisiones,
responsabilidades, politicas y, en general, de internalizacién de la funcién
de sumidero de la atmésfera en el mundo. En este mismo sentido, ya es
profundamente cuestionable que en el principal mecanismo financiero
del Acuerdo de Paris, el Fondo Verde para el Clima, los fondos donados
que tienen por objeto proporcionar recursos dirigidos a la mitigacién y la
adaptacién y que estan destinados a la compensacién internacional se hayan
convertido en créditos. La diferencia no es sutil. La transferencia es una
compensacion; es el costo de la internalizacién (parcial o total). El crédito
es la internalizaciéon por parte del afectado (el propio pais en desarrollo),
suavizada en el tiempo. Es llamativo que el problema energético mundial
no sea el agotamiento de los combustibles fésiles de la naturaleza, como ha
sido el argumento siempre presente en el ambito de la seguridad energética,
sino justamente las limitaciones de la funcién de absorcién de la naturaleza,
saturada por los desechos de la energia y sus consecuencias en todo el mundo.
El calentamiento global es probablemente el primer sintoma universal y
contundente del limite alcanzado por los seres humanos respecto a la funcién
de absorcién del mundo natural®.

*  Enlos ciclos mundiales del f6sforo y del nitrégeno también se han alcanzado niveles preocupantes,

pero estos no han sido objeto de regulacion internacional.



La emergencia del cambio climético en América Latina y el Caribe... 27

A. Laeconomia del calentamiento global

El calentamiento global y sus consecuencias evidencian el problema de cémo
tratar la externalidad ambiental y social, y el problema de la distribucién
y el valor econémico de la funcién de absorcién de la atmosfera®. Desde el
punto de vista de la economia, las consecuencias del cambio climatico y las
medidas defensivas han estado fuera de las cuentas econémicas de desarrollo
e inversion, pues en ellas no se ha incluido el costo de los efectos que dicho
cambio tiene en la salud, la produccién, el habitat e incluso en la viabilidad
de ciertas naciones. Pero esta externalidad negativa mundial pone en riesgo
el clima, que es un bien publico del mundo (CEPAL, 2016).

El reconocimiento o la negacién de esta externalidad es crucial a la hora
de tratarla. Asi, el negacionismo climatico de algunos gobiernos o grupos
empresariales es funcional al diferimiento de la externalidad, lo que acaba
recalando en algunos grupos vulnerables de la sociedad del propio pais y de
otros paises, y en las futuras generaciones. La lucha por repartir, transferir,
minimizar, eludir y dimensionar la carga de la externalidad es el eje tanto
de la negociaciéon internacional como de la politica climatica nacional.

El cambio climaético, junto con otros fenémenos destructivos desde el
punto de vista ambiental o social, pone de relieve que la renta depende en
parte de mantener activamente las externalidades. Esto se suma a los casos
de miopia del sistema econdmico en cuanto a considerar de forma plena los
costos de reproducir el ciclo econémico-productivo®. En el caso del cambio
climatico, se pone en evidencia que una porcién de la rentabilidad del uso
de los combustibles fésiles, la produccion del cemento y la agricultura y
la ganaderia se logra a expensas del sistema climético y la atmdsfera del
mundo, y la funcién de absorcion de la naturaleza en términos generales. La
lenta tasa de recuperacién de la naturaleza hace que esa carga se desplace
de manera intrageneracional e intergeneracional.

En el analisis econdmico hay un creciente interés por estudiar las causas
y las consecuencias del cambio climatico; sin embargo, en la mayor parte de
las dreas econémicas de los gobiernos nacionales, sobre todo de los paises
industrializados, el calentamiento global sigue siendo considerado un problema
ambiental y no un problema del estilo de desarrollo. Su internalizacién se
ve como un freno a la economia y no como una oportunidad de mejorar y
dinamizarse. De ahi la nocién muy comiin, desinformada o interesada, de
que la capacidad del planeta para absorber los gases de efecto invernadero

No es el tinico fenémeno atmosférico que evidencia este problema. A nivel urbano se observa la
misma tensién en cuanto a la contaminacion atmosférica por sustancias distintas de los gases de
efecto invernadero y, cuando la escala es mayor, dicha tensién alcanza la dimensién nacional y
hasta internacional.

Uno puede legitimamente preguntarse si el sistema econémico actual seria viable si internalizara
todos sus costos, es decir, si funcionara sin externalidades ambientales y sociales.
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no tiene limites y que, por lo tanto, no hay razones para cambiar el estilo
de desarrollo. Algunos paises en desarrollo perciben que su contribucién a
las emisiones es baja y, por lo tanto, no es necesario modificar su patrén de
emisiones. Minimizan asi la oportunidad de proporcionar a sus poblaciones
los beneficios adicionales que ofrece la absorcién del progreso técnico, y su
efecto de cara a la creaciéon de nuevos motores de industrializacién para el
desarrollo. La idea misma de reconocer una limitacién al libre acceso a la
atmosfera apenas va encontrando lugar en el pensamiento de las dreas de
gestién econdmica, como lo evidencia la creacién, en diciembre de 2018,
del grupo de los principios de Helsinki, cuya mision es revisar la politica
fiscal —los impuestos al CO,, los gastos tributarios, el gasto climéatico neto
en las finanzas publicas y el riesgo carbdnico de las carteras de inversion—,
para alinearla con el Acuerdo de Paris. En América Latina y el Caribe, solo
algunos paises avalan este grupo: Chile, que lo colidera, Ecuador, Guatemala,
México, Costa Rica y Colombia.

Es indudable que muchos de los paises de América Latina y el Caribe,
particularmente los centroamericanos y caribefios, son muy vulnerables
a los efectos del cambio climatico, por lo que la adaptacion estd entre sus
principales prioridades de desarrollo. Sin embargo, existe el riesgo de
generar mayores desigualdades al disefiar politicas de adaptacion. Estas
politicas requieren identificar prioridades, y esto puede significar, frente a
un escenario de recursos limitados, poner en primer lugar la adaptaciéon de
las personas o bien la de los sectores, dependiendo de su insercién y papel
en la economia y la politica. Implica llevar a cabo transferencias financieras
e inversiones entre territorios y desde unos grupos sociales a otros. Las
opciones de adaptacién pueden ser una fuente de mayor igualdad o de
mayor desigualdad, segtin las decisiones que se tomen. Adaptar un sector
de exportacion, es decir, una fuente de divisas, puede prevalecer sobre la
adaptacion de poblaciones en territorios vulnerables, marginales para la
economia, y cuya adaptacién puede significar un costo neto que no se quiera
asumir, creando un circulo vicioso de desigualdad. Evidentemente, esto no
es exclusivo de la adaptacion; también las soluciones de mitigacién pueden
ser fuentes de mayor igualdad (un mejor transporte ptiblico o soluciones
basadas en la naturaleza en comunidades pobres) o de desigualdad (subsidios
a la movilidad privada de bajas emisiones). En América Latina y el Caribe,
tanto por su ubicacién geografica dentro de la zona planetaria de mayor
productividad natural (entre los tropicos de Cancer y de Capricornio) como
por su poblacién rural con alta dependencia de la integridad de la naturaleza
y con alta participacién de pueblos indigenas, las soluciones basadas en la
naturaleza deberian ser una prioridad.

El Informe Stern (Stern, 2007) marcé un hito en la reflexion y reforzé el
interés y la relevancia de analizar el impacto econdmico del cambio climético
y las medidas de accién climética, al dar a la tasa de descuento del futuro
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un papel relevante en la toma de decisiones del presente. En el enfoque de
Stern, la tasa de descuento debiera ser muy baja o incluso negativa, pues se
reconoce la posibilidad de que las generaciones futuras no estén en mejor
situacién que las presentes y de que las condiciones ambientales sean més
negativas que en la actualidad, con lo que se aparta de la nocién convencional
de un futuro mejor y de mayor riqueza absoluta. El enfoque fue objeto de
una intensa polémica entre los especialistas’, pero la idea de evaluar los
costos de la inaccién frente al cambio climatico se convirtié en un estandar
metodolégico imprescindible.

En el anélisis econémico tanto de la mitigaciéon como la adaptacion, ha
habido fundamentalmente dos etapas. La primera fue la de estimar los costos
de la inaccién mundial para el siglo XXI. Stern fue el primero en llevar a cabo
esa estimacion, que luego se hizo a nivel nacional en la regién con al apoyo
de la CEPAL y, en el caso del Brasil, con el apoyo del Banco Interamericano
de Desarrollo (BID). Estos estudios fueron posibles gracias a los avances
en la modelacién del clima mundial y regional. En este tltimo sentido, la
Universidad Nacional Auténoma de México (UNAM) llevé a cabo un estudio
sobre el caso mexicano, el Instituto Nacional de Investigaciones Espaciales
del Brasil hizo otro estudio en el que generé la modelacién del clima para
toda América Latina y el Caribe, y el Centro para el Cambio Climético de
la Comunidad del Caribe (CCCCC) de Belice gener6 esta informacién para
Centroamérica y el Caribe. El caso mexicano fue pionero en la regién, y en él
se estableci6 la metodologia disefiada por Galindo (2009), que posteriormente
se reprodujo en el enfoque de la CEPAL a partir de 2009. Esta primera
etapa, en que se evaluaron los costos de la inaccién, se complementé para
pasar a enfoques en que se abordaba el impacto sectorial, por ejemplo, en
la agricultura (Mendelsohn, 2008; Nordhaus y Boyer, 2000; CEPAL, 2015a),
y el impacto sobre la pobreza. El objetivo era analizar la dimensién social
del impacto, dado que se espera que este sea mas fuerte en la agricultura,
actividad de la que dependen importantes poblaciones vulnerables. Algunos
de los resultados obtenidos se presentan en el capitulo IL

La segunda etapa analitica es mas reciente y se ocupa del efecto
potencial de la aplicacion de los instrumentos. Tanto en el caso de la mitigacién
como en el de la adaptacioén, el analisis econémico se basa en estimar el
desarrollo inercial y las emisiones aparejadas, para sopesar la sensibilidad
del camino inercial que la politica objeto de interés ha de modificar con
miras a alcanzar la meta climética pertinente (véase el diagrama 1). Asi,
cada medida ird contribuyendo al logro de la meta nacional, con “cuiias” de
reduccion en algunos sectores 0 mediante la combinacién sector-regién (véase
el grafico 1). En la légica del Acuerdo de Paris, la suma de las contribuciones

7 En 2018 se otorgd el Premio Nobel de Economia a William Nordhaus, uno de los criticos de Stern,

quien argumento que la accién para enfrentar el problema seria menos urgente en el contexto de
un futuro mas préspero y con suficiente espacio ambiental para un cambio de ruta mas lento.
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nacionales conduciria al logro de la meta mundial. En vista de que los
compromisos nacionales son insuficientes para lograr la meta mundial de
no superar los 2 °C, las contribuciones nacionalmente determinadas deben
revisarse periédicamente.

Diagrama 1
Andlisis del cambio climatico

Sistema

climatico
Emisiones Cambio climatico
Sistema Canales
econémico Dafios que se contabilizan en los mercados de impacto

Consumo Dafios fuera
del mercado
Bienestar

Fuente: S. Fankhauser, Valuing Climate Change: The Economics of the Greenhouse, Abingdon, Routledge, 1995.

Grafico 1
Trayectoria inercial y cuiias de reduccion por efecto de politicas publicas o cambios
en la inversion, 2010-2050
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Fuente: Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

El Acuerdo de Paris tuvo, ademads de su contenido ambiental, varias
consecuencias sin precedentes en el terreno econémico:
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ii)

iii)

iv)

Por un lado, en él se defini6 en términos absolutos la capacidad
de carga planetaria respecto del carbono, un elemento critico de
la naturaleza. Esto permiti6 establecer, por primera vez, un limite
o presupuesto mundial respecto de este elemento.

Al adoptarse metas nacionales en el marco del Acuerdo de Paris, se
crearon limites o presupuestos nacionales voluntarios de carbono,
cuya cantidad debera decrecer hasta que se cumplan las metas y se
alcance el logro colectivo de evitar que el calentamiento mundial
supere los 2 °C. Las actividades econémicas nacionales deben ser
compatibles con ese limite o presupuesto.

Hay un costo de oportunidad en el uso de la atmésfera como
recurso natural. En términos de desarrollo, el origen de la emision
importa, pues no es lo mismo emitir una tonelada por efecto del
consumo suntuario e improductivo que por efecto de una actividad
que genere empleo productivo, inclusivo y sostenible. Desde el
punto de vista del desarrollo coherente con la Agenda 2030 para el
Desarrollo Sostenible y el Acuerdo de Paris, no son indiferentes ni
el monto ni el origen de las emisiones, puesto que algunas sirven
solo para satisfacer el patrén de consumo de una minoria de la
poblacién, mientras que otras podrian dinamizar el desarrollo.

La distribucién equitativa del presupuesto remanente de carbono
entre los paises del mundo es fundamental para la justicia ambiental
mundial. Lo que emita el conjunto de paises desarrollados y los
mayores emisores del mundo en desarrollo determinara el espacio
remanente para los paises en desarrollo. En sus contribuciones
determinadas a nivel nacional (CDN), cada pais define el nivel
de emisiones que intentard alcanzar en los siguientes cinco afios.
Por ello, se estima que el nivel de ambicién de los CDN es atin
demasiado bajo para cumplir los limites que impone el espacio
remanente del presupuesto de carbono en relacién con las metas
de 2°Cy 1,5°C. Un pais que decida incumplir su limite o que no
pueda restringir su economia a fin de respetar el limite o presupuesto
de carbono estara apropidandose del limite o presupuesto ambiental
de otro pais o de otro grupo poblacional, en el presente y en el
futuro. Cada incumplimiento en materia de emisiones acerca al
conjunto de naciones a un mundo que cada vez se calienta mds
en la medida de las respectivas infracciones.

E1TPCC (2018a) establecié un limite a la cantidad de emisiones acumuladas
anivel mundial que es compatible con las metas de limitar el aumento de la
temperatura a menos de 1,5 °C y 2 °C con respecto a los niveles anteriores
a la era industrial. Este limite se conoce como “presupuesto de carbono”.
Se estima que, para mantener el aumento de la temperatura por debajo de
los 2 °C, con un nivel de confianza del 66%, el presupuesto remanente es
de 1.070 gigatoneladas de didxido de carbono (Gt de CO,). Para limitar el
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aumento de la temperatura a solo 1,5 °C, el presupuesto es mucho menor:
320 Gt de CO,. Actualmente, se emiten alrededor de 50 gigatoneladas de di6xido
de carbono equivalente (Gt de CO, eq) al afio, por lo que, de mantenerse este
flujo, el presupuesto remanente para un aumento de hasta 1,5 °C se agotaria
en menos de una década y, para un aumento menor de 2 °C, en alrededor de
dos décadas. A fin de mantener la economia mundial dentro de los limites de
presupuesto de carbono compatibles con la meta de 2 °C, es necesario reducir
las emisiones mundiales de las actuales 50 Gt de CO, eq a unas 40 Gt de
CO, eq hacia 2030. Esto implica reducir las actuales 7 toneladas per capita a
menos de 5 toneladas per capita (4,7 t de CO, eq) y alcanzar la neutralidad
hacia 2070 (para el escenario de 2 °C). Si queremos mantenernos dentro del
presupuesto de carbono de 1,5 °C, hacia 2030 deberiamos haber reducido las
emisiones a 24 Gt de CO, eq; es decir, haber pasado de las actuales 7 toneladas
per capita a menos de 3 toneladas per cépita (2,8 toneladas) y la neutralidad
deberia alcanzarse a mediados de este siglo.

Los compromisos de reduccién de emisiones que los Estados Unidos, la
Unién Europea, China y la India, los mayores emisores, asumieron hacia 2015
dejan poco espacio para el resto de los paises frente al umbral delos 2 °Cy
el remanente del presupuesto de carbono. Con base en la distribucién que se
muestra en el gréafico 2, si en las sucesivas revisiones del Acuerdo de Paris no
se establece una reduccién mayor respecto de los cuatro grandes emisores,
en 2030 se agotaria el presupuesto disponible para el resto del mundo.

Grafico 2
Presupuesto de carbono segtn las contribuciones determinadas a nivel nacional
en el Acuerdo de Paris a los efectos de alcanzar la meta de 2 °C, 1990-2050°
(En gigatoneladas de CO, al afio)
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Fuente: G. Peters y otros, “Measuring a fair and ambitious climate agreement using cumulative emissions”,
Environmental Research Letters, vol. 10, Bristol, IOP Publishing, 2015; Global Carbon Project (GCP),
Global Carbon Budget 2015, 2015.

2 Se indica el presupuesto necesario para que haya un 66% de probabilidad de alcanzar dicha meta.
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Frente a este escenario, cabe anticipar tres tipos de respuesta:

i)

ii)

iii)

Defeccién del Acuerdo de Paris porque en los paises se considere
que la meta de 1,5 °C o 2 °C es indeseable o inalcanzable. Sin
un acuerdo mundial, se agravaria el calentamiento global y los
defectores obtendrian ventajas a corto plazo, dado que evitarian
realizar los ajustes necesarios a su economia.®. Queda por definir si
los paises que siguieran respetando el Acuerdo podrian imponer
sanciones. Por ejemplo, se podrian aplicar medidas disciplinarias,
como aranceles en frontera a la importacién de bienes provenientes
de algunas economias, sin que hubiera medidas comparables en
el pais importador.

Mas presién sobre los grandes emisores por parte de la sociedad
—especialmente, los j6venes— para lograr mayores reducciones,
tanto en los paises defectores como en los que continuaran
respetando el Acuerdo.

Cambio de rumbo en los modelos de desarrollo de los paises para
priorizar las energias renovables, desacoplarse de los combustibles
fésiles y reorientar sus inversiones hacia la adaptacién, mediante
la innovacién tecnolégica y soluciones basadas en la naturaleza.
Esta respuesta implica un giro deliberado en la composicién de
la matriz energética, la urbanizacién’, la movilidad y el agro y, en
general, en el contenido de carbono de la economia.

Como se menciond anteriormente, en 2016, las emisiones mundiales de
gases de efecto invernadero alcanzaron las 50 Gt de CO, eq"® y América Latina
y el Caribe emiti6 4,2 Gt de CO, eq ese afo, lo que significa que la region
genero el 8,3% de las emisiones mundiales, de acuerdo con los datos del IPCC
(véase el grafico 3).

Esto se ve sobre todo en los cambios de gobierno, cuando la nueva administracién no percibe la
gravedad del problema o busca diferenciarse del gobierno precedente. Por ejemplo, esto sucedié
en Filipinas, en 2015, cuando el gobierno que asumio calificé de locura la meta nacional decidida
por el gobierno anterior.

Hay enfoques, como el de la geoingenieria, que siguen una légica muy diferente, dado que
apuestan a avances tecnolégicos como el secuestro de carbono en la corteza terrestre o los mares,
o la manipulacién de la radiacion solar que llega a la Tierra, para evitar el calentamiento global y,
al mismo tiempo, poder mantener los patrones actuales de movilidad y de produccién y consumo
de energia, con solo algunas acciones puntuales de mitigacién.

Véase informacion sobre las emisiones sectoriales en Giitschow y otros (2016) y sobre las emisiones
relacionadas con el cambio de uso de suelo en FAO (2019).
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Grafico 3
Distribucion de las emisiones mundiales de gases de efecto invernadero
por region, 2016
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de J. Gltschow y
otros, “The PRIMAP-hist national historical emissions time series”, Earth System Science Data,
vol. 8, N° 2, Géttingen, Copernicus Publications, 2016.

Si el presupuesto de carbono se distribuyera segtin la participacion
actual de América Latina y el Caribe en las emisiones mundiales, la regiéon
contaria con un presupuesto de alrededor de 47 Gt de CO, eq y de 110 Gt
de CO, eq para que se pudieran alcanzar los objetivos de 1,5 °C y 2 °C,
respectivamente. Si la region siguiera creciendo en linea con un escenario
inercial (en que se toma como base una emisiéon de aproximadamente 4,2 Gt
de CO, en 2016 y se supone un aumento anual del 1,1% por efecto de la tasa
de crecimiento de la economia), el presupuesto compatible con el objetivo
de 1,5 °C se agotaria en cerca de 11 ahos y el compatible con el de 2 °C en
poco mas de 23 afhos. Incluso si se siguiera una senda en que se respetaran
las contribuciones condicionadas y las no condicionadas (véanse mas detalles
sobre las contribuciones de cada pais en el anexo Ab5), el presupuesto se
agotaria antes de diez afios en relacién con la meta de 1,5 °C y en alrededor
de 20 afios en lo que respecta a la de 2 °C (véase el grafico 4).
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Grafico 4
América Latina y el Caribe: presupuesto de carbono remanente a partir de 2018
(En arios)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

La forma en que el limite de emisiones o el presupuesto de carbono
se asigna a nivel nacional debe discutirse internamente para identificar cuél
es el mejor modo de usar el espacio destinado a la emisién de carbono y
los efectos que esto tiene sobre el bienestar segiin se emita para producir o
consumir. Es decir, se debe reflexionar sobre las implicaciones distributivas,
econdmicas y sociales que tiene el uso de la atmésfera como depésito de
las emisiones, y se debe actuar en consecuencia. El limite a las emisiones o
presupuesto de carbono enmarca la ventana de oportunidad que debiera
pautar la velocidad del cambio en cuestiones tan fundamentales como la
produccién de energia, el transporte y la movilidad, la forma de construir
ciudades y el freno a la transformacién de la naturaleza. El mundo enfrenta
el reto de cambiar la magnitud y la velocidad de las emisiones para reducir
el flujo anual mundial hasta alcanzar la neutralidad climatica, es decir, el
flujo neto mundial cero, hacia 2050 (en el Acuerdo de Paris se aspira a lograr
la neutralidad climatica hacia ese afio, y algunos paises de la regién, como
Chile y Costa Rica, adhieren a esta meta). Esto supone una meta intermedia
de menos de 24 gigatoneladas hacia 2030, a fin de limitar el aumento de la
temperatura a menos de 1,5 °C. Mucho més alla de las politicas sectoriales
o las tecnoldgicas puntuales, para lograr esta transformacién es necesario
que haya un giro mundial en las economias a favor de un gran impulso
ambiental que debe ser el propdsito y la direccionalidad dominante de las
configuraciones tecnolégicas y los instrumentos de politica ptblica.
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B. Instrumentos econdmicos dirigidos a la mitigaciéon
y la adaptacion

Enla actualidad, la emisién de CO, debida a la produccién y el consumo no
tiene costo, se incentiva el consumo o la produccién de combustibles fésiles
mediante subsidios o gastos tributarios, y la destruccion de la naturaleza se
invisibiliza econémicamente. Pasar de esta situacién a una en que se incentive
el desarrollo resiliente y con bajas emisiones de carbono exige realinear la
politica regulatoria y econémica de manera coherente y constante'. Los
instrumentos que se pueden utilizar para promover la mitigacién y la
adaptacién son muy distintos y se veran en profundidad a lo largo de este
libro. Por ahora se presentara un panorama general del tema.

En lo que respecta a la mitigacién, entre los instrumentos disponibles
se encuentran la politica fiscal nacional y urbana, el informe sobre el riesgo
de carbono de las carteras de inversién, y la orientacién de las politicas de
las bancas de desarrollo nacionales e internacionales, la administraciéon
de riesgos y, por supuesto, la innovacion tecnolégica. La coaliciéon de los
principios de Helsinki formada por algunos Ministerios de Hacienda del
mundo, asi como la Plataforma de Cooperacién sobre Precio al Carbono en
las Américas, donde participan los paises de la Alianza del Pacifico y las
jurisdicciones con mercados de carbono en el Canada y en la costa oeste
de los Estados Unidos, ademas de otras coaliciones, abogan por introducir
precios al carbono. La opcién mas evidente a los efectos de imponer un
precio es el impuesto a las emisiones de CO,, que ya se ha puesto en practica
aniveles muy bajos en la Argentina, Chile, Colombia y México. En cada uno
de estos paises funciona de manera distinta, pero esencialmente se aplica,
o bien al contenido de carbono del combustible que se quemard, o bien al
de las emisiones. Las consecuencias institucionales de estas dos maneras
de aplicar el impuesto son muy distintas: en el primer caso, el impuesto se
puede cobrar en el momento de la primera venta en el mercado, para que
luego repercuta en la cadena de compradores; en el segundo caso, dado que
se cobra ex post, es necesario que haya instituciones que lo verifiquen, y los
cobros repercuten en el consumidor con un cierto diferimiento.

Otros instrumentos que se pueden utilizar a los efectos de la mitigacion
suponen aplicar precios indirectos al carbono. El impacto de estos instrumentos
se distribuye de manera mas suave en el tiempo. La regulacion que limita las
emisiones o exige mejores niveles de eficiencia en el uso de los combustibles
fésiles o los aparatos eléctricos conlleva un precio implicito al carbono, como
también lo hacen las metodologias que se emplean para evaluar los proyectos
de inversion, ya sean publicos, financieros o privados. En la situacién actual,

" La Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) aboga por un enfoque en que

se apuesta a motores econémicos con emisiones mas bajas de carbono conforme al concepto del
gran impulso ambiental (CEPAL 2016 y 2018a).
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sino se hace ningtin cambio, el precio que se impone es cero. Sin embargo, en
algunos paises de la region se ha comenzado a experimentar con variantes
en las metodologias de evaluacién. Asi, en Chile se ha fijado una tasa de
40 dolares por tonelada emitida en las inversiones publicas que se realicen
de manera directa o concesionada. La experiencia se esta evaluando en cinco
paises de Centroamérica para su posible adopcién.

Para analizar de manera intertemporal y comparable los procesos de
mitigacion del cambio climatico y adaptacion a €], es habitual utilizar una tasa
de descuento que permite traer los efectos econémicos a valor presente. Existen
intensas discusiones extraecondmicas sobre qué tasa de descuento utilizar,
pues una tasa mas elevada reduce la valoracién de los efectos a largo plazo
(Hanley y Spash, 1995; Brent, 2008; Boardman y otros, 2010, y Aldred, 2009)".
En el Perd, por ejemplo, en 2015 se tomo la decisién de reducir del 9% al 4%
la tasa de descuento que se aplica a los proyectos cuyo impacto ambiental
es menor, incluidos los que se considera que tienen emisiones mas bajas de
carbono. En ambos casos, el precio sombra o social del carbono y la tasa de
descuento reducida permiten distribuir el costo adicional, si lo hubiera, a lo
largo de la vida til de la inversién que ha de realizarse.

La banca de desarrollo ha tomado decisiones de politica, como
no financiar ciertos tipos de proyecto y, en términos mads generales,
favorecer proyectos que se considera que tienen emisiones mas bajas de
carbono. A modo de ejemplo, en 2017, el Banco Nacional de Desarrollo
Econémico y Social (BNDES) del Brasil decidi6é dejar de financiar grandes
centrales hidroeléctricas.

La aplicacion de estas politicas orienta los mercados relacionados
con la produccién y el consumo, pues modifica gradualmente tanto la
rentabilidad como el precio relativo de las decisiones de los inversionistas
y los consumidores, que eligen opciones con menos emisiones de carbono.
El cambio sefialado, sin embargo, es insuficiente. No se puede subestimar
la importancia de introducir, al mismo tiempo, sustitutos asequibles que
reemplacen las opciones de consumo que generan emisiones altas de carbono.
El desincentivo debe compensarse con transferencias progresivas e inversiones
alternativas para reducir el riesgo de generar situaciones de gran descontento
social. El transito hacia economias descarbonizadas es complejo, sobre todo en
una regién donde es necesario cambiar la correlacion positiva entre ingreso

2 En economia se debate sobre si es justificable aplicar una tasa de descuento sobre el futuro en

una situacién que es por completo distinta del modo en que se comporta el rendimiento de los
activos privados, que es el ambito en que se origina esta practica para evaluar la rentabilidad de la
inversion. No nos parece razonable descontar el valor o las preferencias de las futuras generaciones
(que, por cierto, no pueden manifestarse), pues un mundo mas incierto por el calentamiento global
no parece mas deseable que el presente. Cuanto mayor es la tasa de descuento en la reflexién
sobre el futuro, menor es la urgencia que se asigna a la accién de hoy. Esta situacién no parece
una ruta adecuada, dado que, frente al agotamiento del presupuesto de carbono establecido para
poder alcanzar el objetivo de los 2 °C, la ventana de oportunidad para actuar es reducida.
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per capita, consumo de energia per cépita y emisiones de CO, per capita.
Esta correlacién responde a la infraestructura energética, agropecuaria y de
movilidad construida en las tltimas décadas y a la inercia que persiste en
la que se contintia construyendo actualmente. Para cambiar esa correlacion,
las inversiones deben ser compatibles con un estilo de desarrollo que genere
emisiones mas bajas de carbono. Esto es lo que la CEPAL ha denominado
cambio estructural progresivo, que permite abordar la urgencia de promover
un gran impulso ambiental (CEPAL, 2015a).

Por el lado de la adaptacién, los instrumentos son menos variados y
se concentran basicamente en la implementacién de seguros que reflejan los
riesgos, incluidos los relacionados con el clima, y en una ordenacién mas
rigurosa del territorio. Al igual que ocurre con la legislacién que tiene efectos
sobre la mitigacién, regular el uso del suelo y ordenar el territorio conlleva
una sefal que cambia el costo de invertir en infraestructura o de habitar
zonas expuestas a fendmenos crecientes de inundacién, sequia, huracan y
subida del nivel del mar.

La combinacién de las limitaciones mundiales y nacionales a las
emisiones (que, a su vez, seran sectoriales o territoriales) permite fijar metas
cuantitativas que han dado gran visibilidad a los procesos de mitigacién.
La adaptacién, en cambio, ha sido més dificil de definir (CEPAL, 2014a), y la
informacién especifica, mas dificil de construir, pues suele mezclarse con
brechas preexistentes en materia de infraestructura o con fenémenos extremos
que no se pueden discernir de la variabilidad climatica y que son dificiles de
atribuir al cambio climético. Solo a partir de 2012 se pudo contar con una base
de datos regional de América Latina y el Caribe que ha permitido identificar
las variadas manifestaciones de la subida del nivel del mar, que es totalmente
atribuible tanto a la expansién térmica inducida por el calentamiento global
como al derretimiento continuado de los hielos continentales.

En América Latina y el Caribe han comenzado a aparecer formas de
medir la adaptacién que permiten distinguir tanto los riesgos adicionales a
los retos normales del desarrollo como la capacidad local para enfrentarlos.
Esto brinda la posibilidad de medir la adaptacién y las brechas que hay en
esta materia, establecer metas, costear las brechas, armonizar regionalmente
las mediciones y dar a la adaptacién la visibilidad e importancia que amerita.
La CEPAL realizé un ejercicio aplicado a la agricultura, en el que se infirieron
de forma probabilistica las opciones de adaptacion ante las modificaciones del
clima (Galindo, Alatorre y Reyes, 2015a; CEPAL, 2016), priorizando, ademads,
las soluciones basadas en los sistemas naturales.

Cuanto mas débil es la mitigacion global, mas demandante es la
adaptacion local. Por lo tanto, es necesario preparar y ejecutar planes nacionales
de adaptacion (PNAD) a las nuevas condiciones climaticas, al tiempo que
se mejoran las acciones de mitigacion en el marco internacional. Chile y
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el Uruguay, por ejemplo, destacan en la regioén por sus avances en materia
de politicas de adaptacion. Chile cuenta con un plan nacional de adaptacién
y con siete planes sectoriales asociados a los sectores de biodiversidad, pesca
y acuicultura, salud, infraestructura, ciudades, energia y silvoagropecuario.
El Uruguay también tiene planes nacionales de adaptacion para las ciudades
y para la zona costera, y al menos cinco paises de la regién cuentan con
sistemas de pago por servicios ecosistémicos; entre ellos, Costa Rica, cuyo
Fondo Nacional de Financiamiento Forestal (FONAFIFO) fue pionero en
este &mbito.

La buena noticia es que la adaptacion ofrece en si misma una oportunidad
no solo para disminuir los efectos negativos futuros del cambio climatico,
sino también para reducir las brechas de desarrollo y dinamizar nuestras
economias. En efecto, el informe maés reciente de la Comisién Global de
Adaptacion (2019), liderada por Ban Ki-moon, sefiala que la tasa total de
retorno de las inversiones en adaptacién es muy elevada, con una relacién
costo-beneficio que varia de 2:1 a 10:1 (del doble a diez veces por unidad
invertida) y, en algunos casos, es incluso mayor (véase el gréfico 5).

Grafico 5
Beneficios y costos de inversiones en adaptacion ilustrativas
(En billones de délares)
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Fuente: Comision Global de Adaptacion, Adapt Now: A Global Call for Leadership on Climate Resilience,
Amsterdam, 2019.

Nota: Mediante este gréfico, se intenta ilustrar el argumento econémico general a favor de la inversién en
una variedad de enfoques de adaptacion. Los beneficios netos muestran los beneficios netos globales
aproximados que podrian obtenerse hacia 2030 a partir de una inversion ilustrativa de 1,8 billones
de ddlares en cinco areas (el total no coincide con la suma de las filas debido al redondeo). Los
rendimientos reales dependen de diversos factores, como el crecimiento econémico y lademanda,
el contexto de politicas, las capacidades institucionales y el estado de los activos. Ademas, estas
inversiones no abordan todas las posibles necesidades de los sectores (por ejemplo, en el sector
de la agricultura, la adaptacion consistira en mucho mas que la produccion de cultivos en tierras
secas) ni los incluyen a todos (no figuran los sectores de la salud, la educacién y la industria).
Las limitaciones de datos y metodolégicas no permiten una comparabilidad plena entre sectores
o paises.
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De acuerdo con el informe de la Comisién Global de Adaptacion (2019),
invertir 1,8 billones de délares a nivel mundial, de 2020 a 2030, en cinco 4reas que
cuentan con un gran potencial para obtener elevados retornos de las inversiones
en adaptacion (sistemas de alerta temprana, infraestructura resiliente al clima,
produccién mejorada de cultivos agricolas en tierras secas, proteccién global
de los manglares e inversiones para hacer que los recursos hidricos sean mas
resilientes) podria generar 71 billones de délares en beneficios netos totales.

Las inversiones en adaptacion tienen un triple dividendo. El primer
dividendo son las pérdidas evitadas, es decir, la capacidad de la inversién
para reducir pérdidas futuras; el segundo son los beneficios econémicos de
reducir el riesgo —aumentar la productividad e impulsar la innovacién a
través de la adaptacion—, y el tercero son los beneficios sociales y ambientales.
Por lo tanto, las inversiones que ayudan a la adaptaciéon pueden tener efectos
positivos sobre el desarrollo, asi como las inversiones que tienen efectos sobre
la mitigacién. Toda inversion que apunte a la restauracion del patrimonio
natural y de los servicios ecosistémicos reportara beneficios en ambos frentes,
adaptaciéon y mitigacién. Asimismo, las inversiones dirigidas al bienestar
social y a la provisién de servicios ptiblicos de calidad generan empleos y
tienen efectos positivos en materia de mitigacion.

En el caso de América Latina y el Caribe, los beneficios sociales de las
inversiones y politicas para la restauracién de ecosistemas y el mejoramiento
de la movilidad urbana, el ordenamiento del territorio y la planificacion
urbana son cuantiosos. Todas ellas generan mejores condiciones de vida para
la poblacién. Las politicas e inversiones para mejorar la movilidad urbana no
solo contribuyen a reducir las emisiones de gases de efecto invernadero, sino
que también —y sobre todo— reducen los efectos negativos sobre la salud de
los méas vulnerables que ocasiona la contaminacién del aire, generan empleo,
reducen los tiempos de viaje y los accidentes, y son inclusivos desde el punto
de vista del género y de las personas mayores. Otro ejemplo es la inversion
en el adecuado manejo de los residuos sélidos y liquidos en las ciudades,
que presenta ventajas no solo en materia de reduccién de las emisiones de
metano, sino también en los &mbitos de la inclusién social y la prevencion
de enfermedades, y aumentan el potencial de generacién de empleo, gracias
al aprovechamiento de los materiales.

En este libro se presentan los resultados de mas de un decenio de trabajo
realizado en la Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
con relacion a la economia del cambio climatico. Se analiza la evidencia
mundial y el impacto del cambio climatico en la regién, examinando sectores
como la agricultura, la salud, el transporte y la energia. Se estudian los nexos
entre el cambio climético, el nivel del mar, la biodiversidad y el reto hidrico.
En particular, se abordan los efectos en las dos subregiones mas vulnerables,
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Centroamérica y el Caribe, y se hace un recuento de los acuerdos logrados
en la regién para enfrentar el problema del calentamiento global.

En el libro se adopta un enfoque estructuralista en que el concepto
ordenador es el de cambio estructural progresivo, definido como un proceso
de transformacién hacia actividades y procesos productivos que tengan
tres caracteristicas: ser intensivos en aprendizaje e innovacion (eficiencia
schumpeteriana); estar asociados a mercados en rapida expansién que
permitan aumentar la produccién y el empleo (eficiencia keynesiana), y
favorecer la sostenibilidad ambiental y el desacople entre el crecimiento
econdmico y las emisiones de carbono (eficiencia ambiental).

Se trata de promover un crecimiento que permita crear empleo y
resolver los problemas ambientales. Esto requiere de instituciones y politicas
que favorezcan las orientaciones fiscales expansivas y las inversiones en
tecnologias, bienes, servicios e infraestructura con bajas emisiones de
carbono; en particular, supone aplicar tecnologia para preservar el medio
ambiente y pasar de las energias basadas en combustibles fosiles a las energias
renovables. Esto a su vez requiere de politicas econdmicas que transformen
las estructuras de precios relativos, las regulaciones y los estandares. Como
contexto, se presentan los avances en materia de las CDN, los flujos de
financiamiento climético y las innovaciones de politica ptiblica encaminadas
a avanzar hacia un desarrollo con menos emisiones de carbono que se adapte
mejor al calentamiento global. Responder al desafio del cambio climético en
América Latina y el Caribe representa un esfuerzo financiero, econémico,
social, cultural, distributivo y de innovacién, pero también brinda una
oportunidad para que la regién transite hacia un desarrollo més sostenible
e inclusivo (CEPAL, 2016¢).

Ellibro consta de cinco capitulos. En el primero se presenta la evidencia
del cambio climético que estd ocurriendo en el mundo, y se incluyen anélisis
y proyecciones a escala mundial. En el segundo se caracteriza el fenémeno
en América Latina y el Caribe, y se lo vincula con el estilo de desarrollo que
se ha seguido en la region en el largo plazo. El tercer capitulo se enfoca en
dos subregiones en que los efectos del cambio climatico son particularmente
graves a nivel social y econémico: Centroamérica y el Caribe. En el cuarto
capitulo se sefialan las principales medidas de adaptacién en la regién,
incluida la migracién debida al clima. Finalmente, en el capitulo cinco se
plantean estrategias y lineas de politica para avanzar de manera sinérgica en
los sectores y politicas que permitirdn enfrentar la emergencia ambiental, asi
como sus contribuciones al desarrollo. Como parte de las politicas ptblicas
se subraya la importancia del acceso a la informacién, la participacién y la
justicia ambiental, y la relevancia del Acuerdo de Escazii en lo que respecta
a las discusiones sobre cambio climético.






Capitulo |

El cambio climatico a nivel mundial

El aumento de las emisiones de gases de efecto invernadero derivado de las
decisiones globales de produccién y consumo tienen ya un efecto visible sobre
el clima. En la actualidad, se registran incrementos del nivel de temperatura,
que, a su vez, han generado otros cambios en el sistema climatico'. Si no se
previenen, los cambios proyectados tendran importantes efectos negativos
sobre el bienestar humano. En este capitulo, se presentan datos empiricos
sobre el cambio climatico a nivel mundial y proyecciones para distintos
escenarios. Se discute el papel del actual sistema econémico como principal
factor determinante de la quema de combustibles fésiles, de sus emisiones
y del cambio climatico.

A. Manifestaciones del cambio climatico

Las pruebas cientificas son inequivocas respecto al hecho de que el cambio
climéatico en curso es antropégeno®. En solo 200 afios, las actividades
humanas han provocado cambios en el clima que, de forma natural, habrian
tomado millones de afios. La causa son las emisiones de gases de efecto
invernadero, que se derivan principalmente de acciones como la quema de
combustibles fésiles, la fabricacién de cemento y el cambio de uso del suelo.

Se trata de un sistema de elevada complejidad que consta de cinco componentes principales
—atmosfera, hidrosfera, cridsfera, litésfera y bidsfera— y de las interacciones entre ellos. El sistema
climatico evoluciona con el tiempo, por la influencia de su propia dindmica interna y también de
factores externos, como las erupciones volcénicas o las variaciones solares, y antropgenos, como
el cambio de composicion de la atmésfera o el cambio de uso del suelo.

El cambio climatico es un proceso planetario ciclico que ocurre de forma natural. El fenémeno
actual es diferente, debido a su gran velocidad y a que su origen es humano, es decir, antropégeno.
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Se ha producido ya un aumento de temperatura de alrededor de 1 °C con
respecto al promedio de temperatura anterior a la revolucién industrial
iniciada en el siglo XVIIL De seguir incrementandose la temperatura a la
velocidad de las dltimas décadas, dentro de unos anos, el sistema terrestre
se encontrard en un estado sin precedente en la historia de la humanidad,
pero con precedente en la historia geoldgica. Si las emisiones mundiales
contindan creciendo a una velocidad tan elevada, la temperatura en 2030
podria parecerse a la experimentada hace alrededor de 3 millones de afios,
a mediados del Plioceno. Durante esta era geoldgica, en el hemisferio norte
no habfa zonas de hielo permanente y el nivel del mar se situaba 25 metros
por encima del nivel actual.

El aumento de la temperatura media mundial —que exhibe grandes
variaciones locales (sobre todo hacia las latitudes altas)— se manifiesta en la
modificacion de los patrones de precipitacion, el aumento del nivel del mar,
la reduccién de la cridsfera y la intensificacion de los fenémenos climaticos
extremos (IPCC, 2013b; CEPAL, 2015a). El problema central es que la velocidad
del calentamiento global y sus consecuencias rebasan la capacidad de los
sistemas sociales y econdmicos para adaptarse a ese cambio, lo que da lugar
a una distribucion muy regresiva del impacto. No modificar los factores
causales, sobre todo la quema de combustibles fésiles, agrava el problema
y posterga la adopcion significativa de patrones alternativos de inversion,
produccién y consumo.

Las modificaciones climaticas son evidentes (IPCC, 2013a). La temperatura
media mundial aument6 0,85 °C (entre 0,65 °C y 1,06 °C?) de 1880 a 2012, y
hay indicios de que las tltimas tres décadas han sido progresivamente més
calidas: es probable que el periodo transcurrido entre 1983 y 2019 haya sido
el de mayor temperatura en los tltimos 1.400 afios. El incremento promedio
de la temperatura se manifiesta en una reducciéon del nimero de dias y
noches frios, y en un aumento del niimero de dias y noches calidos. Ademas,
la masa de los mantos de hielo en Groenlandia y la Antartida ha decrecido,
casi todos los glaciares han retrocedido y el hielo en el Artico se ha reducido
significativamente. El nivel medio del mar subi6 0,19 metros (entre 0,17 y
0,21 metros) en el periodo 1901-2010 y, actualmente, sube aproximadamente
3 milimetros por afio (CEPAL/Universidad de Cantabria, 2012d). Ademés,
la intensidad de los incendios forestales aumenta (véase el grafico L.1).

3 Calculado a partir de una tendencia lineal.
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Grafico 1.1
Manifestaciones del cambio climatico, 1880-2019

A. Anomalias de la temperatura combinada de la superficie terrestre
y oceanica con respecto al periodo 1951-1980, 1880-20182
(en grados centigrados)

——Temperatura Tendencia

B. Reduccidn de la extensién de hielo marino en el Artico, 1979-2018°
(en millones de kilémetros cuadrados)
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C. Subida del nivel medio del mar, 1993-2018¢
(en milimetros)
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Gréfico 1.1 (conclusion)

D. Aumento de la concentracion mensual de CO, en la atmdsfera, 1980-2019¢
(en partes por millén)
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Fuente: Comision Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de datos del Instituto
Goddard de Estudios Espaciales (GISS), el Centro Nacional de Datos sobre Nieve y Hielos (NSIDC)
y la Administracion Nacional Oceanica y Atmosférica (NOAA).

Los datos de temperatura se refieren al promedio mundial de la temperatura en las superficies terrestre

y oceénica combinadas, en promedios anuales desde 1880 a 2018. El aumento se calcula con respecto

al periodo 1951-1980. Los datos provienen del Instituto Goddard de Estudios Espaciales (GISS).

Los datos sobre el hielo marino del Artico corresponden a septiembre de cada afio y provienen del Centro

Nacional de Datos sobre Nieve y Hielos (NSIDC).

Los datos sobre el aumento del nivel del mar corresponden a la altimetria por satélite y se obtuvieron

del Laboratorio de Altimetria Satelital de la Administracién Nacional Oceanica y Atmosférica (NOAA). Se

eliminaron las sefales de estacionalidad; promedios méviles de seis meses.

Los datos sobre la concentracion atmosférica de CO, corresponden a las mediciones mundiales y

provienen de la Administracion Nacional Oceanica y Atmosférica (NOAA).

o

o

o

a

Segun las proyecciones climaticas del Grupo Intergubernamental de
Expertos sobre el Cambio Climatico (IPCC) (2013b), la temperatura aumentara
en promedio entre 1 °C y 2 °C hacia mediados del siglo XXI en comparacién
con la temperatura promedio observada en el periodo 1986-2005 (véase el
grafico 1.2). Ademas, hacia 2100 se espera que la temperatura aumente entre
1°Cy3,7°C,y es probable que el aumento maximo sea de hasta 4,8 °C (véase

el cuadro I.1) (CEPAL, 2015a).
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Grafico 1.2
Anomalia de la temperatura anual de la superficie mundial respecto
del promedio de 1986-2005
(En grados centigrados)

A. Variacion de la temperatura anual de la superficie mundial, 1000-2012

1,0 4 ,
|
|
0,5 4 !
0 | ‘
-0,5 4 il ,‘1‘ “ I “" A ‘* A 3‘}‘ 4 |(“ ' ’ | "‘ 1 E
N ™M | i ) \ i M
0l ' A WAL il Ml N ‘]\
-1,0 4 !
!
1,5 1
1000 1400 1600 1800 2000
Rango de reconstrucciones histéricas
— Reconstruccion sobre la base de variables indirectas, (Jones y otros, 1998)
—— Anomalia de la temperatura (histérica)
—— Reconstruccioén sobre la base de variables indirectas, (Mann y Jones, 2003)
Incertidumbre (anomalia de la temperatura)
B. Anomalia (subida) de la temperatura anual respecto
del promedio de 1986-2005, 1850-2100
6 1 I
|
4 | | RCP8.5
|
) | RCP6.0
A | RCP4.5
|
! RCP2.6
0 |
|
|
-2 :
1850 1900 1950 2000 2050 2100

—— Anomalia de la temperatura (historica)

—— Simulaciones de escenarios futuros (CMIP5)?
Incertidumbre (RCP8.5)°
Incertidumbre (RCP2.6)°
Incertidumbre (anomalia de la temperatura)

Fuente: Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), La economia del cambio climatico
en América Latina y el Caribe: paradojas y desafios del desarrollo sostenible (LC/G.2624),
Santiago, 2015; P. Jones y otros, “High-resolution palaeoclimatic records for the last millennium:
interpretation, integration and comparison with General Circulation Model control-run temperatures”,
The Holocene, vol. 8, N° 4, Thousand Oaks, SAGE Publishing, 1998; M. Mann y P. Jones, “Global
surface temperatures over the past two millennia”, Geophysical Research Letters, vol. 30, N° 15,
Hoboken, Wiley, 2003; Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climatico (IPCC),
Climate Change 2013: The Physical Science Basis. Contribution of Working Group | to the Fifth
Assessment Report of the Intergovernmental Panel on Climate Change, T. Stocker y otros (eds.),
Cambridge, Cambridge University Press, 2013; R. Moss y otros, “The next generation of scenarios
for climate change research and assessment”, Nature, N° 463, Berlin, Springer, 2010.

a Series temporales simuladas sobra la base de los modelos multiples de la quinta fase del Proyecto de

Intercomparacién de Modelos Acoplados (CMIP5) correspondientes al periodo 1950-2100.
® RCP significa trayectorias de concentracién representativas.
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Cuadro 1.1
Proyeccion del aumento de la temperatura media del aire en la superficie y del nivel
medio del mar en el mundo con relacién a 1986-2005, 2046-2065 y 2081-2100

2046-2065 2081-2100
Variable Escenario
Media  Rango probable® Media  Rango probable?

Temperatura media RCP2.6 1,0 0,4-1,6 1,0 0,3-1,7
de la superficie* RCP4.5 14 0,9-2,0 18 11-2,6
(en grados centigrados)

RCP6.0 1,3 0,8-1,8 2,2 1,4-31

RCP8.5 2,0 1,4-2,6 3,7 2,6-4,8
Nivel medio del mar® RCP2.6 0,24 0,17-0,32 0,40 0,26-0,55
(en metros) RCP4.5 0,26 0,19-0,33 0,47 0,32-0,63

RCP6.0 0,25 0,18-0,32 0,48 0,33-0,63

RCP8.5 0,30 0,22-0,38 0,63 0,45-0,82

Fuente: Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climatico (IPCC), “Summary for
policymakers”, Climate Change 2013: The Physical Science Basis. Contribution of Working Group |
to the Fifth Assessment Report of the Intergovernmental Panel on Climate Change, T. Stocker y otros
(eds.), Cambridge, Cambridge University Press, 2013; Comision Econémica para América Latina
y el Caribe (CEPAL), La economia del cambio climatico en América Latina y el Caribe: paradojas
y desafios del desarrollo sostenible (LC/G.2624), Santiago, 2015.

2 En la quinta fase del Proyecto de Intercomparacién de Modelos Acoplados (CMIP5) se presentan resultados

conjuntos y se calculan las anomalias de temperatura con respecto al periodo 1986-2005. Mediante el

empleo del modelo HadCRUT4 y teniendo en cuenta su incertidumbre (intervalo de confianza de entre
el 5% y el 95%), el calentamiento medio observado en el periodo 1986-2005 fue de 0,61 °C (de 0,55 °C

a 0,67 °C) con relacién al periodo 1850-1900.

Sobre la base de 21 modelos de la CMIP5. Las anomalias de temperatura se calculan con respecto al

periodo 1986-2005. En los casos en que no se dispone de los resultados de la CMIP5 en relacién con un

determinado modelo de circulacién general atmésfera-océano (MCGAO) y un escenario, los resultados se
estiman segun se explica en el cuadro 13.5 del capitulo 13 de IPCC, 2013b. Las contribuciones derivadas
de un cambio rapido del manto de hielo y del almacenamiento antropdgeno de agua terrestre se tratan
como si se comportaran conforme a una distribuciéon de probabilidades uniforme y, en gran medida,
con independencia del escenario. Ese tratamiento no implica que las contribuciones correspondientes
no permitan realizar una evaluacion cuantitativa de la dependencia respecto de los distintos escenarios.

Sobre la base del conocimiento actual, solo si ocurriera un colapso del manto de hielo de la Antartida, el

nivel medio mundial del mar podria aumentar considerablemente por encima del rango probable durante

el siglo XXI. Hay un nivel de confianza medio en cuanto a que esa aportacién adicional no representaria

una elevacion del nivel del mar superior a algunos decimetros durante el siglo XXI.

Los célculos se llevan a cabo a partir de proyecciones que estan basadas en modelos cuyos rangos

de resultados se encuentran entre el 5% y el 95% de la distribucién de resultados. Posteriormente se

realiza la evaluacion y se obtiene el rango probable tras tener en cuenta otras incertidumbres o distintos
niveles de confianza de los modelos. En lo que respecta a las proyecciones del cambio de la temperatura
media mundial en superficie en 2046-2065, el nivel de confianza es medio, porque la importancia relativa
de la variabilidad interna natural y la incertidumbre en el forzamiento debido a gases que no tienen
efecto invernadero y la respuesta son mayores que en el periodo 2081-2100. En los rangos probables
correspondientes a 2046-2065 no se tiene en cuenta la posible influencia de los factores que conducen

al rango resultante de cambio de la temperatura media mundial en superficie a corto plazo (2016-2035),

que es inferior al de los modelos del 5% al 95%. Esto se debe a que la influencia de esos factores

en las proyecciones a un plazo mayor no se ha cuantificado porque no se dispone de conocimientos
cientificos suficientes.

Los célculos se llevan a cabo a partir de proyecciones que estan basadas en modelos cuyos rangos de

resultados se encuentran entre el 5% y el 95% de la distribucion de resultados. Posteriormente se realiza

la evaluacion y se obtiene el rango probable tras tener en cuenta otras incertidumbres o distintos niveles
de confianza de los modelos. En lo que respecta a las proyecciones de la elevaciéon media mundial del
nivel del mar, el nivel de confianza es medio en ambos horizontes temporales.

o

o

a
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Asimismo, en los escenarios proyectados, salvo en el que se suponen
medidas agresivas de mitigacién (RCP2.6), se espera un aumento promedio
de la temperatura respecto de la era preindustrial (1750) superior a 1,5 °C,
muy probablemente a 2 °C, hacia finales de siglo*. La trayectoria actual
de las emisiones sigue de cerca el escenario RCP8.5, que se asocia con un
aumento mayor o igual que 4 °C (Banco Mundial, 2013). Por consiguiente,
si esta trayectoria contintda, parece inevitable que la temperatura aumente
2 °C hacia mediados del siglo XXI (Vergara y otros, 2013), lo que hara dificil
lograr el objetivo de cumplir con la Convencién Marco de las Naciones Unidas
sobre el Cambio Climéatico (CMNUCC) y el Acuerdo de Paris.

Estas proyecciones indican que hay una probabilidad elevada de que
aumente la frecuencia de las temperaturas altas extremas y disminuya la
de los frios extremos (CEPAL, 2015a) (IPCC, 2013a). Hacia finales de siglo,
a esto se sumard la modificaciéon de la intensidad y la frecuencia de los
fenémenos de precipitacion extrema (IPCC, 2013a). Ademas, es probable que
la intensidad mundial de los ciclones tropicales aumente, aunque persiste
la incertidumbre sobre cémo evolucionara su frecuencia. La cubierta de
hielo del Artico y la extensién de los glaciares continuardn disminuyendo
(IPCC, 2013a), y el nivel del mar seguird aumentando, incluso a un ritmo
mayor que en 1971-2010 (IPCC, 2013a), de modo que se espera un aumento
de entre 24 cm y 30 cm, y de entre 40 cm y 63 cm, hacia mediados y finales
del siglo XXI, respectivamente.

Los cambios también son evidentes en América Latina y el Caribe.
Se observa que el promedio de temperatura del periodo 2000-2016 es 0,7 °C
superior al promedio del periodo 1901-1990° y que los fendmenos climaticos
extremos, como las sequias y las inundaciones, son mas frecuentes (IPCC, 2012;
Magrin y otros, 2007 y 2014; Wang y otros, 2014).

¢ Enel Quinto Informe de Evaluacién del Grupo Intergubernamentalde Expertos sobre el Cambio
Climatico (IPCC), se utilizaron los siguientes escenarios: uno donde los procesos de mitigacién
conducen a un nivel de forzamiento radiativo muy bajo (RCP2.6); dos escenarios de estabilizacién
(RCP4.5y RCP6.0), y un escenario con niveles muy altos de gases de efecto invernadero (RCP8.5). En
el RCP2.6 se muestra una senda de emisiones que conduce a niveles muy bajos de concentraciones
de gases de efecto invernadero, donde las emisiones alcanzan un maximo y luego declinan
paulatinamente hasta que se logra una reduccién substancial. En los escenarios RCP4.5 y RCP6.0
se muestra una estabilizacién del forzamiento radiativo posterior a 2100, mientras que el escenario
RCP8.5 se caracteriza por el aumento progresivo de las emisiones de gases de efecto invernadero,
que alcanzan una elevada concentracion. El forzamiento radiativo es el efecto de la retencién
del calor de cada sustancia en la atmosfera y, por lo tanto, de la respectiva combinacién de gases
en la atmosfera. El IPCC usa el término forzamiento radiativo para denotar una perturbacién
impuesta exégenamente en el presupuesto (la disponibilidad total) de energia radiante en el
sistema climatico de la Tierra. En los escenarios, que se denominan trayectorias de concentracién
representativa (RCP), se calcula de manera aproximada el forzamiento radiativo total en 2100
con relacion a 1750: 2,6 W/m? en el caso del escenario RCP2.6; 4,5 W/m? en el RCP4.5; 6,0 W/m?
en el RCP6.0, y 8,5 W/m? en el RCP8.5.

Estimacion propia, sobre la base de datos del Portal de Conocimientos sobre el Cambio Climatico
del Banco Mundial.
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Segtn las proyecciones climéticas correspondientes al escenario
maés optimista en materia de emisiones (RCP2.6), en todas las subregiones
de América Latina y el Caribe la temperatura exhibird un aumento medio
de alrededor de 1 °C hacia 2100 con respecto al periodo 1986-2005. Las
proyecciones climéticas sugieren, con un nivel de confianza medio, que la
temperatura aumentard entre 1,6 °C y 4 °C en Centroamérica y América del
Sur. Asimismo, se proyecta que el nivel de precipitacién en Centroamérica se
modificard entre el -22% y el 7% hacia fines del siglo XXI. En América del Sur,
por su parte, las proyecciones son heterogéneas y su nivel de confianza es
bajo. Se sefiala, por ejemplo, que la lluvia se reducira el 22% en el noreste del
Brasil y aumentard el 25% en la zona sudeste de América del Sur.

Ademas, en América Latina y el Caribe ocurren fendmenos climaticos
como la zona de convergencia intertropical, el sistema monzoénico de América
del Norte y del Sur, El Nifio-Oscilacién del Sur, las oscilaciones del océano
Atlantico y los ciclones tropicales (IPCC, 2013a, 2013b). En ese contexto, las
precipitaciones anuales han aumentado en el sudeste de América del Sur®,
partes del Estado Plurinacional de Bolivia y el noreste del Pertd y el Ecuador,
y han disminuido en el centro-sur de Chile, el noreste del Brasil, el sur
del Pert y parte de Centroamérica y México (IPCC, 2012, 2013a, Magrin y
otros, 2007, 2014). Asimismo, durante la segunda mitad del siglo XX hubo
un importante retroceso de los glaciares (IPCC, 2012, 2013a, Magrin y otros,
2007, 2014). Para obtener informacién mas detallada, véase el anexo Al,
donde se informa cudles son las proyecciones anuales de temperatura y
precipitacion en la regién de América Latina y el Caribe dividida en las
siguientes subregiones: Centroamérica y México, El Caribe, la Amazonia,
el noreste del Brasil, la costa oeste de América del Sur y el sudeste de esta
dltima subregion.

B. Las emisiones de gases de efecto invernadero

Como ya se sefnal¢, las actividades antropégenas son la causa fundamental
del calentamiento global’. Las concentraciones de CO, aumentaron de
280 partes por millén (ppm) en la era preindustrial (1750) a alrededor de
407 ppm en 2018 (Tans y Keeling, 2014; IPCC, 2013a; NOAA, 2016). En 2016,
las emisiones mundiales de gases de efecto invernadero fueron de 50 Gt
de CO, eq®, América Latina y el Caribe emiti6 4,2 Gt de CO, eq el mismo

¢ Elsudeste de América del Sur abarca el sudeste del Brasil y la zona centro-este de la Argentina,
asi como el Uruguay y el Paraguay.

7 ElGrupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climético (IPCC) documenta la evolucién
del calentamiento global desde la década de 1980 y es en el Quinto Informe de Evaluacién cuando
finalmente lo atribuye de manera inequivoca a la quema de combustibles f6siles y al cambio en
el uso del suelo. Para conocer los niveles de confianza especificos, véanse IPCC (2013a y 2013b).
Para obtener mas informacion sobre las emisiones generadas por el cambio de uso del suelo,
véanse Giitschow, . y otros (2016) y FAO (2019).
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ano, lo que significa que su participacion en el total de las emisiones fue
del 8,3% (véase el grafico 1.3). Las emisiones de la regién aumentaron de
forma considerable desde mediados del siglo XIX hasta 1992, afio en que
se aprob¢ la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio
Climético (CMNUCC). A partir de esa fecha, la tasa de crecimiento de las
emisiones se ha desacelerado y, hasta el momento, en el periodo posterior a
Kioto (a partir de 2012) se ha observado la menor tasa de crecimiento de las
emisiones (véase el gréafico 1.4).

Griéfico 1.3
América Latina y el Caribe y el mundo: emisiones de gases de efecto
invernadero, 1990-2016
(En gigatoneladas de CO, equivalente)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de J. Gutschow y
otros, “The PRIMAP-hist national historical emissions time series”, Earth System Science Data,
vol. 8, N° 2, Gottingen, Copernicus Publications, 2016 y FAOSTAT.
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Grafico 1.4

Crecimiento de las emisiones mundiales de gases de efecto invernadero, 1850-2016
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Fuente: Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de J. Gutschow y
otros, “The PRIMAP-hist national historical emissions time series”, Earth System Science Data,
vol. 8, N° 2, Gottingen, Copernicus Publications, 2016 y FAOSTAT.

En este contexto, en las emisiones de América Latina y el Caribe
destacan cuatro caracteristicas que se deben considerar (CEPAL, 2014a):

a)

b)

La condicién asimétrica fundamental. Como se verd en detalle
en el capitulo siguiente, pese a que las emisiones totales de
América Latina y el Caribe representan el 8,3% de las emisiones
mundiales, es decir, un porcentaje similar al de su participacién en
la poblacién y el producto interno bruto (PIB) del mundo, la regién
es particularmente vulnerable al impacto del cambio climético.

La estructura de las emisiones. La estructura de las emisiones de
la regién es diferente de la que presentan las emisiones mundiales.
E170% de las emisiones del mundo provienen del sector energético,
mientras que, en la regioén, la participacién de dicho sector es
del 45% vy la de la agricultura y la ganaderia, del 23% (véase el
grafico 1.5). El hecho de que el 19% de las emisiones de América
Latina y el Caribe se origine en el cambio de uso del suelo indica
que en ella existe un importante espacio para mitigar en materia
de deforestacion.
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Gréfico 1.5
América Latina y el Caribe y el mundo: participacion de los sectores en la emision
de gases de efecto invernadero, 2016

(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de J. Gitschow y
otros, “The PRIMAP-hist national historical emissions time series”, Earth System Science Data,
vol. 8, N° 2, Gottingen, Copernicus Publications, 2016 y FAOSTAT.

¢) Ladindmica de las emisiones. En América Latina y el Caribe, las
emisiones provenientes de todos los sectores contintian en aumento
y, al igual que en el resto del mundo, el mayor incremento se ha
observado en el sector de la energia (véase el gréfico L1.6). Por ello,
la importancia del componente de la energia es cada vez mayor
en las emisiones de la regién y, dentro de ese componente, el
transporte es uno de los rubros que més ha crecido. Por otra parte,
las distintas tasas de variacién de las emisiones han conllevado un
cambio relativo importante en el posicionamiento de los emisores,
entre los que se destaca el peso de Asia; en particular, el de China.

G

rafico 1.6

América Latina y el Caribe: emisiones de gases de efecto invernadero, 1990, 2000 y 2016
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Gréfico 1.6 (conclusion)

B. América Latina y el Caribe: emisiones de CO, del sector
energia, 1990, 2000 y 2016
(en megatoneladas de CO,)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de J. Giitschow
y otros, “The PRIMAP-hist national historical emissions time series”, Earth System Science Data,
vol. 8, N° 2, Géttingen, Copernicus Publications, 2016; M. Muntean y otros, Fossil CO, Emissions
of All World Countries: 2018 Report, Luxemburgo, Comision Europea, 2018.

d) Las emisiones per capita. En 2016, las emisiones de América
Latina y el Caribe fueron de alrededor de 4,2 Gt de CO, eq, que
corresponden a aproximadamente 6,6 toneladas per cépita; esta
cifra se ubica a la par de la media mundial, que es de 6,7 toneladas
per cépita (véase el grafico 1.7). Las emisiones debidas al cambio
de uso del suelo incrementan de forma significativa el nivel de
emisiones y mantienen una media per cépita igual a la mundial,
a pesar de que se cuenta con una matriz energética relativamente
mas limpia en la que hay un uso limitado del carbén y un amplio
uso de la energia hidroeléctrica.

Desde el punto de vista dindmico, existen diversos escenarios de
emisiones o concentraciones de gases de efecto invernadero que permiten
construir proyecciones sobre el cambio climatico (CEPAL, 2015a). Como se
menciond anteriormente, en el Quinto Informe de Evaluacién del IPCC (2013a)
se consideran los siguientes escenarios: uno donde los procesos de mitigacion
conducen a un nivel de forzamiento radiativo muy bajo (el RCP2.6); dos
escenarios de estabilizaciéon (RCP4.5 y RCP6.0), y un escenario con niveles
muy altos de gases de efecto invernadero (RCP8.5) (véase el grafico L.8).
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Grafico 1.7
América Latina y el Caribe: emisiones de gases de efecto invernadero per capita, 2016
(En toneladas de CO, equivalente por habitante)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de J. Gutschow y
otros, “The PRIMAP-hist national historical emissions time series”, Earth System Science Data,
vol. 8, N° 2, Gottingen, Copernicus Publications, 2016; Organizacién de las Naciones Unidas para
la Alimentacion y la Agricultura (FAO), Base de Datos Estadisticos Sustantivos de la Organizacion
(FAOSTAT) [en linea] http://www.fao.org/faostat/en/.

Grafico 1.8
Emisiones mundiales de CO,, 2000-2100
(En gigatoneladas de CO, al afio)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de C. Le Quéré
y otros, “Global carbon budget 2014”, Earth System Science Data, vol. 7, Géttingen, Copernicus
Publications, 2015; P. Kolp y K. Riahi, RCP Database, 2009 [en linea] http://www.iiasa.ac.at/web-
apps/tnt/RcpDb.

Nota: RCP significa trayectorias de concentracién representativas.
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Cada trayectoria que el IPCC analiza implica una relacién entre la
concentracién de gases de efecto invernadero (el acervo depositado en la
atmosfera), que se expresa en partes por millon, y la probabilidad de que
aumente la temperatura y ocurran otras modificaciones climaticas (véase el
cuadro L2). El escenario més optimista, el RCP2.6, implica una concentracion
de gases de efecto invernadero, o CO, equivalente, de 475 partes por millén.
Dicha concentracion llevaria a un incremento de la temperatura superiora 1 °C
en el 94% de los modelos climaéticos, a 1,5 °C en el 56% y a 2 °C en el 22%.
Con una acumulacién térmica cercana a 1 °C estimada en 2015 con relacién
a 1961-1990, se espera que las emisiones que se generen en los préximos afios
continden transformando el sistema climético.

Cuadro 1.2
Escenarios de calentamiento global: proporcién de modelos climaticos
cuyas proyecciones superan el aumento de la temperatura media anual
en el periodo 2081-2100 con respecto a 1850-1900?

(En porcentajes)
Concentracion

combinada de
CO,, CH,y N,O

Escenario n 2100 AT>+1,0°C AT>+1,5°C AT>+2,0°C AT>+3,0°C AT>+4,0°C
(en partes por millén
de CO, equivalente)
RCP2.6° 475 94 56 22 0 0
RCP4.5 630 100 100 79 12 0
RCP6.0 800 100 100 100 36 0
RCP8.5 1313 100 100 100 100 62

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Grupo
Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climatico (IPCC), Climate Change 2013: The
Physical Science Basis. Contribution of Working Group | to the Fifth Assessment Report of the
Intergovernmental Panel on Climate Change, T. Stocker y otros (eds.), Cambridge, Cambridge
University Press, 2013.

a Las proyecciones se refieren a los modelos globales de la quinta fase del Proyecto de Intercomparacion

de Modelos Acoplados (CMIP5).

® RCP significa trayectorias de concentracion representativas.

Como ya se sefiald, en el extremo de los escenarios de forzamiento
radiativo del IPCC (2013b) se considera un aumento de entre 1,7 °C y 4,8 °C
de la temperatura hacia finales del siglo, si la trayectoria inercial continda.
Asimismo, se esperan otras transformaciones climaticas, como un aumento
promedio del nivel medio del mar de entre 40 cm y 63 cm. De igual manera, las
proyecciones indican que, hacia el final del siglo XXI, los glaciares del mundo
se reducirdn entre el 15% y el 55% en el escenario RCP2.6, y entre el 35% y
el 85% en el escenario RCP8.5, y que, muy probablemente, se intensificaran
los patrones de precipitacion (IPCC, 2013a).
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Como se sefial6 anteriormente, los escenarios climaticos y de emisiones
de gases de efecto invernadero muestran, con cierto grado de incertidumbre,
que estabilizar el clima en un aumento de temperatura no superior a los 2 °C
implicaria reducir las emisiones de gases de efecto invernadero de las
50 Gt de CO, eq que se emitieron en 2016 a 24 Gt de CO, eq en 2030 (véase
el gréfico 1.9). Ello significaria disminuir las emisiones de CO, equivalente
per cépita de casi siete toneladas, que es lo que se emite en la actualidad,
a aproximadamente tres toneladas en 2030, dados los aproximadamente
7.000 millones de habitantes que el planeta tiene en el presente y los
8.500 millones que se proyecta habra en 2030. Por consiguiente, el reto es
pasar de aproximadamente siete toneladas a tres toneladas per capita en una
década y, al mismo tiempo, mantener o aumentar el ritmo de crecimiento
econdmico. Esto implicaria que la infraestructura que se esta construyendo en
la actualidad y que estard en uso en 2030 debe ser compatible con economias
que generen emisiones bajas de CO,.

Gréfico 1.9
Emisiones mundiales de gases de efecto invernadero en diferentes escenarios
y brecha de emisiones en 2030
(En gigatoneladas de CO, equivalente)

707
Nivel de referencia en ausencia de politicas
Escenario si se mantienen las politicas vigentes
60 Escenario basado en las contribuciones no
condicionadas determinadas a nivel nacional
/’ _ Escenario GtCO eq 32
= basado en las GtCo
50 contribuciones o
condicionadas Gtco eq
determinadas
Esta zona muestra a nivel nacional
trayectorias que Gt CO ,€q
!imitarian el Disparidad restante
40 incremento de la .\ TE- - TX para mantenerse
taerr;ngsgast\éfznlundlal Disparidad  Estimacion de la por debajo de 1,5 °C
hacia 2100 con una restante para mediana acorde
robabilidad del 66% mantenerse  con la meta de
P o pordebajo 2 °C:40GtCO, eq
de2°C (rango de 38 a 45)
304 Esta zona muestra
trayectorias que limitarian el
incremento de la temperatura
mundial a menos de 1,5 °C
hacia 2100 con una
babilidad del66% oo TTToTmmmmmmmmm o m oo
probabiiidad de : Estimacion de la mediana acorde
con lametade 1,5°C 24 Gt CO, eq
20 T T ] (rango de 22 a 30)
2015 2020 2025 2030

Fuente: Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA), Emissions Gap Report 2018,
Nairobi, 2018.
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Elacuerdo alcanzado en la Conferencia de las Partes en la Convencién
Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climético en 2015 fue un avance
significativo, pero insuficiente, para atender el desafio del cambio climatico.
Los paises de América Latina y el Caribe presentaron sus contribuciones
determinadas a nivel nacional (CDN) en la Conferencia de las Partes de Paris
y, durante 2016, ratificaron sus compromisos (véase el cuadro 1.3). Enlas CDN
se incluyen metas de mitigacién y adaptaciéon en un conjunto amplio de
sectores y actividades econdmicas y, en algunos casos, se propone realizar
acciones tempranas, antes de 2020. Se incluyen, ademds, metas por sectores
y, en algunos paises, incluso se especifican posibles instrumentos de politica
publica y ciertos mecanismos de mercado que se podrian utilizar. Ademas,
en muchos casos, se distingue entre metas no condicionadas (objetivos que
se deben alcanzar con recursos propios o nacionales) y metas condicionadas
(que se han de alcanzar si se dispone de recursos adicionales)’. Las metas
para estabilizar la temperatura en un aumento no superior a 2 °C implican
un proceso de reduccion significativo de las emisiones mundiales de gases de
efecto invernadero entre 2020 y 2030 y el esfuerzo comprometido en las CDN
es insuficiente para estabilizar las condiciones climaticas (PNUMA, 2018).
Por ello, es necesario que, en préximas rondas o revisiones de estas, se eleven
las metas establecidas (Black-Arbelaez, 2018).

En el recuadro I.1 se muestran los principales resultados del 25° periodo
de sesiones de la Conferencia de las Partes (COP 25), celebrado en Madrid.

Recuadro 1.1
Estado de las negociaciones internacionales en el marco
del Acuerdo de Paris y avances relacionados

En el 25° periodo de sesiones de la Conferencia de las Partes en la Convencién
Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico (COP 25), celebrado
en Madrid en 2019, los principales puntos tratados fueron los siguientes:

e Una mayor ambicién al revisar las contribuciones determinadas a
nivel nacional (CDN);

e La incorporacién de los océanos y de sectores como la movilidad
eléctrica o la economia circular a las negociaciones;

e El acuerdo sobre mercados de carbono y sus reglas de contabilidad
(articulo 6 del Acuerdo de Paris);

® Larevision del Mecanismo Internacional de Varsovia para las Pérdidas
y los Dafios relacionados con las Repercusiones del Cambio Climatico;

¢ El plan de accién sobre el género;
e Medidas de respuesta

Las contribuciones determinadas a nivel nacional (CDN) representan los compromisos e iniciativas
que cada uno de los paises adopt6 ante la comunidad internacional en virtud de la Convencién
Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico (CMNUCC). Dichos compromisos e
iniciativas tienen por objeto reducir las emisiones de gases de efecto invernadero y mantener
el incremento de la temperatura promedio mundial por debajo de los 2 °C o incluso de 1,5 °C
respecto a la época preindustrial, teniendo en consideracién las circunstancias nacionales, las
estrategias de implementacion, los mecanismos de monitoreo y la disponibilidad de informacién
(CMNUCC, 2016).
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Recuadro 1.1 (continuacion)

¢ Arreglos para el fortalecimiento de capacidades

* El marco de transparencia reforzado para las medidas y el apoyo
establecido en la COP 21 y sus formatos de reporte

A continuacién se recogen los principales avances:

Ambicién: Un nimero creciente de paises con pocas emisiones apoyan
alcanzar la neutralidad en emisiones de carbono en 2050, bajo la Alianza de
Ambicién Climatica. Por otro lado, los paises mostraron también su ambicién en
cuanto a sus CDN actualizadas para 2020. Diez paises de América Latina y el
Caribe (Chile, Colombia, Costa Rica, Republica Dominicana, Ecuador, Guatemala,
Haiti, Honduras, Paraguay y Pert) asumieron el compromiso de obtener el 70%
de la generacion eléctrica a partir de fuentes renovables en 2030, una iniciativa
presentada por Colombia. La Comisién Europea anuncié el Pacto Verde Europeo,
cuyo principal objetivo es lograr que la Unién Europea sea climaticamente
neutra. En cuanto a los grandes emisores de carbono, no muestran un mayor
nivel de ambicion. A medida que aumenta la cultura climatica también aumenta
la desvinculacion de la negociacion con la demanda social. La urgencia social
no se esta reflejando en el grado de ambicion y la dinamica de la discusion del
Acuerdo de Paris. Las Partes en la Convencién Marco de las Naciones Unidas
sobre el Cambio Climatico (CMNUCC) realizaron importantes progresos en los
documentos técnicos que permitiran avanzar de cara al 26° periodo de sesiones
de la Conferencia (COP 26), que tendra lugar en Glasgow (Reino Unido) en
2020. El régimen de consenso hace que los temas de negociaciéon dependan
de agendas cambiantes y no se pueda avanzar en areas que deberian ser de
interés comun. Ahora bien, se reconoce la importancia de la ciencia para la toma
de decisiones clave en la innovacién, transferencia tecnolégica, construccion de
capacidades y soluciones basadas en la naturaleza, asi como para una accién
climatica mas ambiciosa, rapida y efectiva.

Temas sectoriales: Los Estados de América Latina reconocen su rol
estratégico en las soluciones basadas en la naturaleza, dado que albergan varios
de los sistemas costeros, montafiosos, forestales e hidricos mas importantes
del mundo. Por iniciativa de Chile, en la COP 25 se trato el tema de los océanos
y los usos del suelo. En la jornada dedicada a la agricultura y los bosques
se lanzo6 la Plataforma de Accién Climatica en Agricultura de Latinoamérica
y el Caribe (PLACA), a la que se adhirieron nueve paises de la regiéon y cuya
primera reunion tendra lugar en marzo de 2020. En la jornada sobre el tema de
la energia, los ministros de Chile y Colombia establecieron la meta regional para
América Latinay el Caribe de alcanzar un 70% en el uso de energia procedente
de fuentes renovables en 2030. Se dedicé también una jornada al transporte.
Se avanzo en la transversalizacion de la accién climatica en todos los sectores
productivos para que entraran a formar parte de la solucién. Una coalicién de
Ministros de Finanzas de 51 paises que representan el 30% del PIB mundial
lanzé un plan de accién para enfrentar el cambio climatico. El reconocimiento
de la vulnerabilidad de los paises africanos genero tension frente a la posibilidad
de que causara un sesgo en el flujo de los recursos financieros, al relativizar la
vulnerabilidad de otras regiones del mundo. Se present6 el proyecto de apoyo
al fortalecimiento de la autoridades nacionales designadas para la Argentina,
Costa Rica, Cuba, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Panama,
el Paraguay y el Uruguay del Fondo Verde del Clima, a través del Programa
de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA), que ayudara a
identificar y abordar las principales barreras para la movilidad eléctrica, por
medio de evaluaciones y creacion de las capacidades necesarias, asi como
la provisién de alternativas de financiamiento para acelerar la adopcién de la
tecnologia de movilidad eléctrica.
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Recuadro 1.1 (continuacion)

Financiamiento: Apenas se cuenta con 10.000 millones de ddlares de
100.000 para el Fondo Verde para el Clima. Ademas, parte de este Fondo
se entrega en forma de crédito, y por tanto se reduce su condicion de
mecanismo de transferencia internacional. Se espera que para la COP 26 se
cuente con mas mandatos (como mecanismo para recaudar fondos), y que
la discusién sobre el financiamiento de largo plazo incluya una nueva meta
colectiva de movilizaciéon de financiamiento de mas de 100.000 millones de
délares al afo. Esto se hara en el marco de la Conferencia de las Partes, y
ya no se considerara solo a los paises desarrollados recogidos en el anexo |
de la CMNUCC como donantes, sino que también se incluira a los paises de
desarrollo medio. Se renovaron las aportaciones al Fondo de Adaptacion, pero
su fuente de financiamiento (la cuota sobre las transacciones del mecanismo
para un desarrollo limpio (MDL)) expiré. No se aceptd el financiamiento con
base en los resultados de mitigacion de transferencia internacional. Hay un
déficit de mandatos asociados a la adaptacién: en los periodos de sesiones
anteriores de la Conferencia no hubo solicitudes. No existe un mecanismo
para financiar pérdidas y dafios, ni hay financiamiento para el plan de género.
Ademas, la discusion econémico-financiera real ocurre fuera de la Convencion
Marco sobre el Cambio Climatico.

Transparencia en la presentacién de informes de avance: No se ha
progresado en este &mbito. Se volvera a intentar en la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico que tendra lugar en Bonn en junio
de 2020, con el objetivo de adoptar una decisién de cara a la COP 26. Los
paises de América Latina y el Caribe apoyan el uso de formularios comunes
tabulares, siempre que se cuente con capacitacién para su cumplimentacion
y para el proceso de auditoria, dado que son altamente técnicos.

Pérdidas y danos: Se renové el Mecanismo Internacional de Varsovia,
que apoya a los mas vulnerables frente al cambio climatico. En este ambito se
cred la Red de Santiago para Evitar, Reducir al Minimo y Afrontar las Pérdidas
y los Dafios, disefiada para catalizar el apoyo técnico a la hora de enfrentar los
efectos y desarrollar capacidades en los paises mas vulnerables. Quedaron
pendientes la definicién de la gobernanza del Mecanismo Internacional de
Varsovia y su financiamiento.

Actores no estatales: Los gobiernos locales muestran una mayor ambicion
que los nacionales, pues obtienen importantes cobeneficios de la accion climatica;
sin embargo, no son parte de la CMNUCC, y su aporte queda subsumido en
el esfuerzo nacional. Los paises de la Asociacion Independiente de América
Latinay el Caribe (AILAC), junto con la Argentina y el Uruguay, han manifestado
interés por abordar la accion climatica desde el nivel local, implicando en
mayor medida a las ciudades y al sector privado en sus metas climaticas. Se
extendié cinco afios mas la Agenda Mundial de Accién para el Clima, orientada
a la promocién e implementacion de la accion climatica por parte de actores
no estatales como gobiernos locales y empresas. Se acordé la extension del
programa de capacitacion y participacion climatica de la Alianza de Marrakech
para la Accién Mundial sobre el Clima. Este supone una oportunidad para
generar consensos sociales con respecto a la ambicién interna e internacional.
El financiamiento minimo para la capacitacion se situaria en el orden de los
miles de dolares. Hay un déficit de mandatos relacionadas con este ambito.

Plan de accién sobre el género: Se aprobd la versién mejorada del
programa de trabajo de Lima sobre el género y su plan de accién sobre el
género por 5 afos, en la que participaron ampliamente México, Costa Rica
y el Per(, y que se revisara en 2022. El plan presta especial atencién a la
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Recuadro 1.1 (conclusion)

implementacién y ampliacion de soluciones justas desde el punto de vista
climatico a partir de una perspectiva de género. Permitira fortalecer el rol y
el empoderamiento de las mujeres en sus respectivas comunidades locales,
dotandolas de herramientas para enfrentar de mejor forma el cambio climatico.
Es innovador al establecer un vinculo central entre la agenda de derechos
humanos y los diferentes tipos de discriminacién que sufren las mujeres en
funcion de su condicion. Se acordo, en este marco, organizar un taller técnico
de género, crear una red formal de mujeres negociadoras en el proceso de la
CMNUCC y celebrar un evento de alto nivel sobre justicia de género para el
cambio climatico y la diversidad biolégica. No hay acuerdo de financiamiento
para el plan de accion sobre el género, pero hay compromiso de lograrlo. Se
exhorté a una mejor recoleccion de datos y un mejor uso de las herramientas
de politica (como la presupuestacion con enfoque de género). El trabajo
del plan de accién sobre el género se extendera mas alla del ambito de las
Naciones Unidas.

Mercados (articulo 6 del Acuerdo de Paris): Se lograron progresos en
los documentos técnicos que permitiran avanzar de cara a la COP 26; no
obstante, no hay acuerdo en materia de mercados, por lo que el financiamiento
internacional privado no tiene certezas. Posiblemente, las soluciones de facto
provengan de transacciones, aun en ausencia de un marco negociado. Los
intereses son muy disimiles entre los paises que tienen costos de mitigacion
relativamente menores y los de mayores costos, y eso dificulta los acuerdos
por consenso. Por un lado, persiste en el mundo desarrollado la cultura de
externalizar los esfuerzos en paises en desarrollo, con argumentos de integridad
ambiental, y por el otro lado, en los paises en desarrollo se argumenta la
necesidad de mantener la integridad de los certificados que reflejan los esfuerzos
de mitigacion pasados, asi como sus relaciones contractuales. Se tensa, por
tanto, la disputa entre la integridad econémica de los esfuerzos pasados
con la ambicion climatica, en un contexto en que las metas de mitigacion
son insuficientes de por si e insignificantes de mantenerse la validez de los
certificados emitidos durante la etapa del Protocolo de Kyoto de la Convencién
Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico. Por tanto, la discusion
oscila entre aumentar la ambicién de las metas o invalidar los certificados de
las reducciones pasadas, con su consiguiente costo econdmico. Costa Rica
propuso los principios de San José para una alta ambicién e integridad en
los mercados internacionales de carbono, segun los cuales se eliminarian las
reducciones consideradas en el marco del Protocolo de Kyoto. Varios paises
latinos se adhirieron, no asi el Brasil, Chile y México. Varios Estados europeos
también rechazaron esta opcioén.

Fuente: Elaboracién propia.
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Capitulo Il

Los efectos del cambio climatico en la region

Hay cuatro rasgos que caracterizan el fenémeno del cambio climatico y
dificultan su solucién, particularmente en los paises en desarrollo y, en
especial, en América Latina y el Caribe (CEPAL, 2015a):

i)

ii)

La paradoja temporal. El cambio climatico es un proceso cuyos
efectos plenos surgen a largo plazo. No obstante, aunque los
efectos sean dificiles de identificar, cada vez hay mas conciencia
de que su solucién requiere actuar en lo inmediato y atender
simultdneamente los procesos de mitigacion y adaptacion.

La asimetria fundamental entre las emisiones y la vulnerabilidad.
Las emisiones totales de América Latina y el Caribe representan
solo el 8,3% de las emisiones mundiales’, pero, al mismo tiempo,
la regién es particularmente vulnerable al impacto del cambio
climatico debido a sus caracteristicas geogréficas, climaticas,
socioecondmicas y demograficas (CEPAL, 2015a). Un ejemplo es
la gran sensibilidad de sus activos naturales, como los bosques
y la biodiversidad, ante ese cambio. Se estima que, hacia 2050, el
costo econémico del cambio climético en la regién representara
entre el 1,5% y el 5% del producto interno bruto (PIB) regional
actual, por la suma de las pérdidas agricolas y de generaciéon
hidroeléctrica, los vectores transmisores de enfermedades y los

A pesar de que el nivel de emisiones regionales sea bajo en comparacién con el de las emisiones

mundiales, su importancia local es muy alta, porque las emisiones de gases de efecto invernadero
debidas a la quema de combustibles fésiles van asociadas a la emisién de otros contaminantes
dafiinos para la salud. Como se vera mas adelante, esa carga contaminante es grave en muchas
ciudades de América Latina y el Caribe.



64 Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

fendmenos extremos, entre otros factores destructivos?. Este
impacto es no lineal y heterogéneo entre las subregiones y los
periodos (en el extremo del Cono Sur incluso se pueden esperar
efectos positivos en algunos periodos).

iii) La desigualdad en el interior de los paises. A nivel nacional
también hay una condicién asimétrica que, combinada con la
del punto anterior, da como resultado una doble desigualdad. En
general, los pobres son més vulnerables al impacto negativo del
cambio climatico, al tiempo que su contribucién a las emisiones
de gases de efecto invernadero dentro del pais es menor que la
de los grupos que tienen ingresos mayores. Esto es resultado de
patrones segmentados y muy diferenciados en materia de consumo
de combustibles fésiles.

iv) La inevitabilidad y la urgencia de la adaptacién. Ante la mayor
frecuencia de los fendmenos climéaticos extremos y la trayectoria
inercial de las emisiones de gases de efecto invernadero, que
probablemente conducird a un aumento de la temperatura de
al menos 2 °C durante el siglo XXI, es inevitable implementar
procesos de adaptacién para reducir los dafios esperados. Sin
embargo, la adaptacion tiene limites, enfrenta barreras y puede
ser ineficiente: en el futuro habra dafios residuales y algunos
irreversibles, asi como costos adicionales. La adaptacion puede
llevar a que se adopten medidas que mejoren las condiciones
sociales y ambientales en la regién, como contener la deforestacion,
proteger la biodiversidad, elevar la resiliencia de las actividades
econdmicas y proteger la infraestructura critica (CEPAL, 2015a).
Esta inevitabilidad debiera ser vista como un motor para lograr
un desarrollo més sostenible.

A. Algunos patrones de consumo y cambio climatico

En América Latina hubo un gran dinamismo econémico durante el auge
de los precios de las materias primas: la tasa de crecimiento promedio
anual del PIB fue del 3,0% entre 1990 y 2015, lo que deriv6 en una tasa de
crecimiento promedio del PIB per capita del 1,6% en esos mismos afios. Este
rapido crecimiento, junto con la aplicacién de importantes politicas sociales,
contribuyé a sacar de la pobreza a una parte significativa de la poblacién. La
tasa de pobreza se redujo del 48,4% al 29,2% entre 1990 y 2015 (CEPAL, 2016).
El crecimiento y la reduccién de la pobreza en América Latina y el Caribe
permitieron conformar nuevos grupos de ingresos bajos y medios, algunos

2 Ese costo puede estar subestimado, pues en él solo se incluyen algunos sectores y no se incorporan
todos los efectos potenciales ni los procesos de retroalimentacién o adaptacion.
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de los cuales atin son muy vulnerables a los choques macroeconémicos o
climéticos, pues su nivel de ingreso es apenas 1,8 veces superior al de la
linea de pobreza (véase el gréfico IL1).

Griéfico 1.1
América Latina y el Caribe (18 paises): grupos vulnerables a la pobreza,
por nivel de ingreso, 2012-20172
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Banco Mundial, DataBank [base de datos en linea] https://
databank.worldbank.org/home.aspx.
2 Ultimo dato disponible.

La reduccién de la pobreza y el dinamismo permitieron que nuevos
grupos de consumidores se incorporaran a la estructura de consumo vigente
del estilo de desarrollo actual. Y si bien los alimentos representan uno de
los principales rubros de gasto de los hogares (Gamaletsos, 1973; Lluch,
Powell y Williams, 1977), la participacioén de estos en el gasto total por decil
disminuye a medida que aumenta el ingreso (véase el grafico I1.2), lo que
refleja la conocida ley de Engel (Chai y Moneta, 2010; Lewbel, 2012). De esta
manera se amplia el espacio de consumo de nuevos bienes y servicios, lo cual
resulta decisivo para avanzar hacia un estilo de desarrollo mas sostenible o
no hacerlo (CEPAL, 2014a; Galindo y otros, 2015).

Estos nuevos espacios de consumo no coinciden con un desarrollo
sostenible (Ferrer-i-Carbonell y van den Bergh, 2004) ni con el cumplimiento
de las metas climaticas que los paises han manifestado en sus contribuciones
determinadas a nivel nacional (CDN). Segtin el patrén de consumo actual, a
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medida que aumenta el ingreso, el consumo de combustibles crece de forma
mas que proporcional (véase el gréfico I1.3). El consumo de combustibles para
el transporte se concentra en los deciles de ingresos mas altos. Los hogares
del décimo decil representan mas de un cuarto del gasto nacional total

en

combustibles. Por otro lado, la participacién del gasto en combustibles

para el transporte en el gasto total por decil es relativamente modesta en el
presupuesto de los hogares®.
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Griéfico 1.2
América Latina (4 paises): composicion del gasto en alimentos de los hogares,
por decil de ingreso, 2012-20162
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Instituto Nacional

de Estadistica y Censos (INDEC), Encuesta Nacional de Gastos de los Hogares (ENGHo) 2012-2013;
Instituto Nacional de Estadisticas (INE), Encuesta de Presupuestos Familiares (EPF) 2016; Instituto
Nacional de Estadistica (INE), Encuesta Nacional de Condiciones de Vida (ENCOVI) 2014; Instituto
Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los
Hogares (ENIGH) 2016.

a Los datos corresponden a la ultima encuesta disponible.

Esta combinacién de responsabilidad muy diferenciada en cuanto a las emisiones por uso de
movilidad privada y bajo peso en el presupuesto de los hogares indica que seria muy progresivo
aplicar una politica tributaria ambiental sobre la movilidad privada y una politica de creacion de
infraestructura que favoreciera la movilidad ptblica y activa (como caminar o ir en bicicleta).
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Grafico 1.3
América Latina (4 paises): composicion del gasto de los hogares en combustibles
para el transporte (gasolina, diésel y biodiésel), por decil de ingreso, 2012-20162
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Instituto Nacional
de Estadistica y Censos (INDEC), Encuesta Nacional de Gastos de los Hogares (ENGHo) 2012-2013;
Instituto Nacional de Estadisticas (INE), Encuesta de Presupuestos Familiares (EPF) 2016; Instituto
Nacional de Estadistica (INE), Encuesta Nacional de Condiciones de Vida (ENCOVI) 2014; Instituto
Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los
Hogares (ENIGH) 2016.

@ Los datos corresponden a la Ultima encuesta disponible.

La concentracién del gasto en combustibles para el transporte en los
grupos de ingresos medios y altos es més evidente al considerar el porcentaje
de personas por quintil que realmente consumen gasolina y disponen de un
auto (Hernandez y Anton, 2014; Poterba, 1991; CEPAL, 2014a). Esta composicién
del gasto coincide con diversas estimaciones econométricas que se informan
en la literatura. Cuando estos resultados se sintetizan en un metaandlisis?, se
encuentra que la elasticidad ingreso de la demanda de gasolina en algunos
paises y periodos es cercana a uno o incluso superior a esa cifra, y que es mas
elevada en los paises en desarrollo, como los de América Latina, que en los
paises de la Organizacién de Cooperacién y Desarrollo Econémicos (OCDE)
(con exclusion de Chile y México). De igual manera, segtin las estimaciones
del metaandlisis, la elasticidad precio de la demanda de gasolina es baja y
su valor absoluto es menor en América Latina que en los paises de la OCDE
(véase el cuadro IL1). Estos resultados reflejan que, en América Latina, la
presencia de sustitutos adecuados para el transporte privado es escasa y que,

¢ Enel metaandlisis se resumen, integran e interpretan los resultados de diversos estudios empiricos,
lo que permite obtener un impacto aproximado o la magnitud de la relacién entre las variables
mediante un estimador ponderado del efecto combinado de los valores que se encontraron en cada
estudio, donde los pesos se asignan teniendo en cuenta la precisién (varianza o error estandar)
de los resultados de cada trabajo (Sterne y Palmer, 2009).
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en un entorno de rapido crecimiento econémico, seria insuficiente intentar
reducir el consumo de gasolina tinicamente por medio del mecanismo de
los precios. Por consiguiente, resulta necesario complementar de manera
coherente este mecanismo con regulaciones (CEPAL, 2014a; Galindo y
otros, 2015) y con inversién en opciones alternativas.

Cuadro 1.1
América Latina y paises de la Organizaciéon de Cooperacion y Desarrollo
Econémicos (OCDE): metaanalisis de la elasticidad ingreso y la elasticidad
precio de la demanda de gasolina, por regién, alrededor de 2014

Paises de la OCDE América Latina
Elasticidad ingreso
Elasticidad de largo plazo 0,55 0,69
Elasticidad de corto plazo 0,24 0,26
Elasticidad precio
Elasticidad de largo plazo -0,41 -0,31
Elasticidad de corto plazo -0,22 -0,17

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacién oficial
publicada en 2014.

Nota: Laestimacion de la elasticidad ponderada por la desviacién estandar fue realizada segun el modelo
de efectos aleatorios. En todos los casos, la prueba Q rechaza la hipétesis nula de homogeneidad
de las estimaciones. De igual manera, el estadistico |12 indica, en relacion con la elasticidad ingreso
y precio de largo y de corto plazo, que la proporcién de la variacién observada en la magnitud de
los efectos atribuible a la heterogeneidad entre los estudios es superior al 85%. En estos resultados
se corrige por potenciales problemas de sesgo en las estimaciones individuales.

2 Con exclusion de México y Chile.

Ademads de aumentar el peso de la quema de combustibles fosiles, el
patrén de consumo mundial y regional induce el cambio de uso del suelo,
cuyo impacto en la regién se describe en el apartado sobre agricultura
y en el apartado sobre biodiversidad. Dicho cambio es un contribuyente
importante de América Latina y el Caribe a las emisiones mundiales. El
patrén de consumo latinoamericano, asi como el mundial, que inducen a
la deforestacion en la region, apuntan a una direccién no deseable desde el
punto de vista climatico. A su vez, la vulnerabilidad de los grupos sociales
debida a la fragilidad de su nivel de ingreso les da poca resiliencia a los
choques. Esto pone en evidencia la tensién entre la necesidad de lograr
mejoras duraderas en cuanto al bienestar y que estas se produzcan en el
marco de patrones de produccion y consumo menos intensivos en carbono.

B. Elimpacto del cambio climatico

El impacto del cambio climatico estd en curso y ya se ha manifestado
tanto a nivel mundial como en América Latina y el Caribe. Este impacto es
significativo, no lineal y heterogéneo (incluso hay algunos efectos positivos
en la agricultura de la parte sur del continente), y es muy probable que
aumente. Por ejemplo, existe evidencia de que hay efectos en las actividades
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agropecuarias, el agua, la biodiversidad, el nivel del mar, los bosques, el
turismo, la salud y las dreas urbanas (Magrin y otros, 2014; CEPAL, 2009
y 2010; Galindo y otros, 2014). Las estimaciones de diversos estudios sugieren
que el impacto aumentara exponencialmente a medida que se incremente
la temperatura (Nordhaus y Moffat, 2017): un aumento de entre 2 °C y 3 °C
reducird el PIB mundial alrededor de un 1,5% (véase el grafico I1.4), impacto
que seré heterogéneo en los distintos paises.

Gréfico 1.4
Impacto del cambio climatico en el producto interno bruto (PIB) mundial,
por rango de temperatura, segun diversos estudios
(En porcentajes del PIB mundial)
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de W. Nordhaus y A. Moffat, “A survey of global impacts of
climate change: replication, survey methods, and a statistical analysis”, NBER Working Paper,
N° 23646, Cambridge, Oficina Nacional de Investigaciones Econémicas (NBER), 2017.

Como ya se sefialg, sobre la base de estudios realizados de 1990 a 2010,
se estima que, si la temperatura aumenta 2,5 °C (lo que probablemente
ocurrird hacia alrededor de 2050), el cambio climatico tendra un costo para
América Latina y el Caribe de entre el 1,5% y el 5% del PIB actual (Bosello,
Carraroy De Cian, 2010). En una estimacion més reciente (Vergara y otros, 2014),
ese costo se ubica en torno a una pérdida del 2% del PIB. Estas estimaciones
tienen incertidumbres, no son periddicas, son conservadoras, se limitan a
ciertos sectores y regiones, y tienen diversas limitaciones metodolégicas, como
las dificultades para incorporar los procesos de adaptacion, la pérdida de
biodiversidad y los potenciales efectos de los fenémenos climéticos extremos
(Stern, 2013; Galindo y otros, 2014).

Se ha establecido que, a nivel mundial, existe una relacién no lineal
entre la productividad y la temperatura: las temperaturas superiores a 13 °C
hacen que la productividad decrezca, por lo que se estima que, en un
escenario sin mitigacion, el PIB per cdpita mundial podria reducirse un 23%
hacia 2100 (Burke, Hsiang y Miguel, 2015). En el caso de América Latina
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y el Caribe, las estimaciones muestran que los efectos adversos pueden
materializarse de forma significativa en un horizonte de tan solo diez afios
(véase el grafico I1.5). Hacia 2030, por ejemplo, el PIB per cépita de Belice,
Guyana, Nicaragua, Suriname y Venezuela (Reptblica Bolivariana de)
seria un 10% inferior al que hubiera sido sin cambio climatico; en el resto
de las economias de la region, la reduccién supera el 5%, con la excepcion
de la Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), el Pert y el Uruguay. Se
estima que, en Chile, por otra parte, el PIB se incrementara (Burke, Hsiang
y Miguel, 2015). Es importante mencionar que el impacto se relaciona
solamente con el aumento de la temperatura y no toma en cuenta los
costos derivados de los desastres naturales, la disponibilidad de agua o las
pérdidas de rendimiento agricola, entre otros factores. Para 2050, el efecto es
evidentemente mayor.

Griéfico II.5
América Latina y el Caribe (26 paises): proyeccion de la variacion del producto interno
bruto (PIB) per capita por el aumento de la temperatura, 2030 y 20502
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de M. Burke, S. Hsiang y E. Miguel, “Global non-linear effect of
temperature on economic production”, Nature, N° 527, Berlin, Springer, 2015.
a Diferencia porcentual entre el PIB per cépita sin cambio climatico y el PIB per capita en el escenario
pesimista de aumento de la temperatura.

Las canales de transmisién del impacto del cambio climatico son
de muy diversa indole y pueden incluir posibles efectos colaterales o de
retroalimentacién (CEPAL, 2015a). Algunos de estos efectos se sintetizan
en el cuadro I1.2.
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Cuadro 1.2
América Latina: impacto potencial y riesgos del cambio climatico
Impacto Riesgos claves Impulsores climaticos
Agricultura Disminucioén de la produccion - Temperaturas en aumento
y la calidad de los alimentos y episodios extremos
y los ingresos; alza de los precios - Precipitacion erratica, fuera del rango

bioldgico, y episodios extremos
- Fertilizacién por aumento de la
concentracion de CO2

Agua Menor disponibilidad de agua en - Tendencia al aumento de la temperatura
regiones semiaridas y dependientes - Tendencia a la sequia
del derretimiento de los glaciares; - Cubierta de nieve
inundaciones en areas rurales - Aumento de las precipitaciones

y urbanas relacionadas con
precipitaciones extremas

Biodiversidad Desaparicion de bosques, - Aumento de la deforestacién
y bosques blanqueamiento de corales, - Fertilizaciéon por aumento de la
y pérdida de biodiversidad concentracion de CO:
y de servicios ecosistémicos - Tendencia al aumento de la temperatura

- Acidificacion de los océanos

Salud Propagacion de enfermedades - Aumento de la temperatura
transmitidas por vectores a mayores - Aumento de las precipitaciones
altitudes y latitudes que
en su distribucién original

Turismo Pérdida de infraestructura, alza del - Alza del nivel del mar
nivel del mar, aparicién de especies - Temperaturas extremas
invasoras y fenémenos extremos - Precipitaciones extremas e inundaciones
en zonas costeras
Pobreza Disminucion de los ingresos de la - Aumento de la temperatura
poblacién vulnerable, principalmente y de los episodios extremos
los agricolas, y aumento de la - Tendencia a la sequia
desigualdad de los ingresos - Precipitacioén erratica o fuera del parametro

de la fisiologia de los cultivos

Fuente: Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Grupo
Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climatico (IPCC), “Central and South America”,
Climate Change 2014: Impacts, Adaptation, and Vulnerability. Volume Il: Regional Aspects, V. Barros
y otros (eds.), Cambridge, Cambridge University Press, 2014; L. Galindo y otros, “Cambio climatico,
agricultura y pobreza en América Latina: una aproximacién empirica”, Documentos de Proyectos
(LC/W.620), Santiago, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2014.

C. Los efectos en las actividades agropecuarias

El peso del sector agricola en el PIB de la regién viene reduciéndose: pasé
del 10% en 1980 a cerca del 4,7% en 2017, aunque el ritmo de la reduccién
fue menor que en el resto del mundo. El empleo en el sector agricola
como porcentaje del empleo total también se redujo: pasé del 19% en 1992
al 14% en 20173, si bien hubo diferencias entre los paises y disminuyé mas
lentamente que la participacién del sector agricola en el PIB. En este sentido,
el sector agricola desempena un papel como amortiguador de los choques
macroeconémicos y de la incidencia de estos en las condiciones sociales
(CEPAL/QIT/FAQ, 2012).

5

Los datos provienen de Banco Mundial (2019).
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Las actividades agropecuarias son particularmente sensibles al clima y,
por tanto, al cambio climético. El sector agropecuario de América Latina y el
Caribe representaba alrededor del 5% del PIB en 2017°¢, concentraba el 14% de
la poblacién ocupada y originaba alrededor del 29% de las exportaciones
regionales’. Ademas, alrededor del 20% de la poblacién vive en las zonas
rurales. Las actividades agropecuarias son también fundamentales para la
seguridad alimentaria, el dinamismo econémico y la reduccién de la pobreza
(Galindo y otros, 2014; CEPAL, 2019; Banco Mundial, 2019).

Como corresponde a la fisiologia vegetal y animal, el impacto del
cambio climatico en América Latina y el Caribe coincide con una relacién
en forma de U invertida entre el rendimiento agricola y pecuario (y, por ello,
el ingreso neto de ese sector), y la temperatura y la precipitacién. La relacion
tiene diferentes puntos de inflexién segun el tipo de producto y la region,
y una elevada incertidumbre en lo que respecta a la magnitud del impacto
esperado (véase el cuadro I1.3). Asimismo, hay una relacién negativa entre
los fenémenos climaticos extremos (dias de calor o precipitacion extremos,
sequias, inundaciones o fenémenos naturales extremos) y el rendimiento
agropecuario, asi como una creciente preocupacion por los procesos de
desertificacion y degradacion de las tierras, intensificados por el cambio
climatico (IPCC, 2014a; Galindo y otros, 2014). Ademas, este impacto difiere
segun el tipo de unidad productiva; por ejemplo, si se trata de granjas con
irrigacién o sin ella (Dinar y Mendelsohn, 2012; Mendelsohn y Dinar, 2009;
Massetti y Mendelsohn, 2011; Seo y Mendelsohn, 2007, Mendelsohn, 2007;
Kurukulasuriya y Mendelsohn, 2007; Galindo, Alatorre y Reyes, 2015a).

Las diferentes condiciones socioeconémicas en las distintas regiones
agricolas hacen que el impacto del cambio climatico sea heterogéneo segtin
la regioén y el pais. Una forma de comparar estos resultados es mediante el
impacto marginal monetario, que ofrece una cuantificaciéon de los efectos
del cambio climatico sobre las actividades agricolas, como la que se puede
ver en el cuadro IL.3.

En el cuadro 114, se sintetizan los resultados de diferentes estudios
sobre América Latina que se refieren al impacto marginal promedio de la
temperatura y la precipitacién sobre los ingresos por hectarea de las granjas,
asi como a sus respectivas sensibilidades o elasticidades. Estas elasticidades
son heterogéneas e indican la relevancia que los cambios en el sistema
climatico tienen sobre las actividades agropecuarias. Destaca el hecho de que
todas las elasticidades informadas respecto a la temperatura son negativas
(salvo en el estudio de Lozanoff y Cap sobre la Argentina), mientras que las
elasticidades de la precipitacion presentan resultados mixtos.

¢ Participacién en el PIB anual por actividad econdmica a precios corrientes.
7 Se considera la exportacién de alimentos y de materias primas agricolas en el total de los
bienes exportados.
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Las pérdidas potenciales que el cambio climatico puede ocasionar en
las actividades agricolas van a estar afectadas ademas por factores humanos,
como la tenencia de la tierra o la aplicacién de diversas politicas ptiblicas en el
sector agropecuario. En lo que respecta al primer factor, cuando la propiedad
esta disociada del uso, disminuyen los incentivos para invertir en adaptacién.
En el grafico I1.6 aparece la estimacién de dichas pérdidas hacia 2080.

Grafico 1.6
América Latina y el Caribe (17 paises): pérdida esperada en el sector agricola
por efecto del cambio climatico, 2080
(En porcentajes)

807

40l i ettt

B0~~~

F10 i

40T~~~ "ff """ T T T T T T T T T TS oo T T oo o oo momooooooooo

301 -1 M- g -

20T -—~——- N | i il ”\'
10N L) R
il RAE R

AQL oo S e bt i

(Est. Plur. de)
Colombia
Costa Rica
Ecuador

El Salvador
Guatemala
Honduras
Nicaragua
Venezuela
(Rep. Bol. de)
América Latina
y el Caribe

M Agricultura, 2017 (valor agregado en porcentajes del PIB) X\ Empleo agricola, 2017 (en porcentajes del total)

Impacto (modelo de cultivos), 2080 M Impacto (modelo ricardiano), 2080
Impacto: estimacion preferida M Impacto; estimacion preferida
(con el efecto de la fertilizacion), 2080 (sin el efecto de la fertilizacion), 2080

Fuente: Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco Mundial,
Indicadores del Desarrollo Mundial [base de datos en linea] https://databank.bancomundial.org/
source/world-development-indicators; W. Cline, Global Warming and Agriculture: Impact Estimates
by Country, Washington, D.C., Peterson Institute for International Economics (PIIE), 2007.

Nota: En la columna correspondiente a la agricultura de 2017, el gréfico se refiere a la participacion del
valor agregado agricola en el producto interno bruto (PIB) total. El impacto del cambio climatico
sobre la agricultura se obtuvo a partir de una funcién lineal de la estimacién preferida del impacto
en 2080 que se menciona en Cline (2007). El impacto correspondiente a América Latinay el Caribe
es el promedio simple. Se supuso que el impacto correspondiente al Paraguay es el que se informa
en el rubro “Otros Sudamérica” (Cline, 2007); se supuso que el impacto correspondiente al Uruguay
es el mismo que el de la Argentina. El modelo de cultivos estima el impacto de las variables
climaticas sobre la produccion o los rendimientos de los cultivos y, con ello, pronostica el impacto
potencial del cambio climatico. Con el modelo ricardiano, se estiman los efectos potenciales del
cambio climéatico en los valores econémicos de la tierra o en los ingresos netos por hectarea,
partiendo del supuesto de que, en un mercado competitivo, los valores de la tierra reflejan los
niveles de productividad. De ese modo, los diferentes niveles de productividad son consecuencia
de un conjunto de variables de control, tales como el uso de electricidad y fertilizantes, y de las
condiciones climaticas (Dinar y Mendelsohn, 2012).

Para reducir la pobreza en general es necesario que se modifique
el ingreso medio individual por efecto del crecimiento econémico o de
modificaciones en la distribucién del ingreso (Bourguignon y Morrisson, 2002;
Epaulard, 2003; CEPAL, 2013). Bajo el supuesto de una distribucién (log)
normal constante de los ingresos, un aumento del ingreso medio de la
poblacién se traduce en una reduccién de la pobreza (véase el diagrama IL1;
Datt y Ravallion, 1992; OCDE, 2010).
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Diagrama I1.1
Descomposicion universal del cambio de la pobreza en efecto ingreso
y efecto distribucion
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Fuente: F. Bourguignon, “The growth elasticity of poverty reduction: explaining heterogeneity across country
and time periods”, Inequality and Growth: Theory and Policy Implications, T. Eicher y S. Turnovsky
(eds.), Cambridge, The MIT Press, 2003.

El cambio de los patrones climaticos afecta la productividad agricola
y los ingresos de los agricultores, lo que también incide en el ingreso total
de los hogares rurales. En este sentido, es esperable que el cambio climatico
incremente la pobreza rural (Mendelsohn y otros, 2007) y la desigualdad en
dos pasos: primero, por su incidencia en el crecimiento del sector agricola
(Thurlow, Zhu y Diao, 2009), y, segundo, por la incidencia de este tltimo en la
evolucién de la pobreza (Thurlow, Zhu y Diao, 2009; Christiaensen, Demery
y Kuhl, 2011; Christiaensen y Demery, 2007). El sector agricola sigue teniendo
una importancia estratégica en la regién y una parte significativa de la pobreza
mas intensa se concentra en las dreas rurales (Byerlee, Diao y Jackson, 2005;
Christiaensen, Demery y Kuhl, 2011; Nissanke y Thorbecke, 2007; Ravallion
y Chen, 2007). Véase un estudio sobre el caso de México en el recuadro IL1.

En América Latina existiria una relacién inversa entre crecimiento
econémico y pobreza; las estimaciones muestran que, por cada punto de
crecimiento econémico, la sensibilidad (elasticidad) de la indigencia y la
pobreza (esta dltima dependiendo del indicador) es de entre 1,5y 1,7, y
entre 0,94 y 1,76, respectivamente. Por su parte, la sensibilidad o elasticidad
a los cambios en la distribucién del ingreso es positiva y estadisticamente
significativa en todos los casos (Galindo y otros, 2014). El cambio climatico,
sumado a los cambios de signo en los ciclos econémicos, puede erosionar
el avance logrado en la lucha contra la pobreza y la indigencia (véase el
grafico IL7).
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Recuadro I1.1
Cambio climatico, distribucion del ingreso y pobreza en México

Se estim6 el impacto del cambio climatico en la desigualdad y la pobreza de
México. Con ese fin, se utilizaron datos de la Encuesta Nacional a Hogares
Rurales de México (ENHRUM) de 2002 y de los modelos del Hadley Centre
for Climate Prediction and Research (modelo Hadley), el Parallel Climate
Model (PCM) y el Center for Climate Systems Research (modelo MIMR) para
predecir los cambios esperados en cuanto a la temperatura y la precipitacion
hacia 2100. Los resultados sefialan que, si la temperatura se incrementara
1 °C en las cuatro estaciones, el ingreso agricola per capita anual disminuiria
casi 1.000 pesos mexicanos (50 délares?). Asi mismo, una disminucién de
un milimetro en la lluvia de cada estacion estaria asociada a un aumento de
un poco mas de 100 pesos mexicanos (cinco ddélares) en el ingreso agricola
(véase el cuadro 1). Los efectos de las variaciones de la temperatura y la
precipitacién sobre el ingreso agricola de las familias son diferentes en cada
estacion. Un incremento de 1 °C en la temperatura de primavera podria estar
asociado a una disminucion cercana a los 2.500 pesos (unos 125 doélares)
del ingreso per capita anual de los hogares agricolas®. Esta monto ha de
compararse con el ingreso promedio total de dichos hogares, que es algo
superior a 13.000 pesos (unos 650 ddlares). Por otra parte, una disminucién
de un milimetro mensual en la lluvia del invierno podria ocasionar un aumento
de un poco mas de 200 pesos (10 ddlares) en el ingreso agricola per capita
anual, mientras que, si tal disminucién se presentara en primavera, podria
ocasionar una disminucién de casi 130 pesos (6,5 ddlares) en dicho ingreso.

Cuadro 1
México: estimacion del cambio marginal en el ingreso per capita agricola
ante cambios marginales en las variables climaticas, 2100
(En pesos mexicanos)

Temperatura Precipitacion
Cambio marginal Error estandar Cambio marginal Error estandar
Primavera -2 521,55 1956,63 126,11* 64,67
Verano -219,99 1949,08 21,02 27,03
Otofio 244587 2037,08 -37,08 55,19
Invierno -630,09 134415 -215,57** 86,56
Total -927,77** 406,09 -105,51** 50,62

Fuente: A.Loépez-Feldman, “Cambio climatico, distribucion del ingreso y la pobreza: el caso de México”,
Documentos de Proyectos (LC/W.555), Santiago, Comisién Econdmica para América Latinay
el Caribe (CEPAL), 2014; Programa de Estudios del Cambio Econémico y la Sustentabilidad del
Agro Mexicano (PRECESAM), Encuesta Nacional a Hogares Rurales de México (ENHRUM) 2002.

Nota: *p<0,10, ™ p <0,05. El concepto “cambio marginal” hace referencia al cambio en el ingreso
per cépita agricola ante un incremento de 1 °C en la temperatura media y una disminucién
de 1 mm en la precipitaciéon media en todas las estaciones.

Los resultados de las estimaciones econométricas permiten calcular el
ingreso agricola per cépita y el ingreso total per cépita en cada uno de los
tres modelos climaticos considerados (Hadley, PCM y MIMR). El ingreso per
capita promedio de los hogares incluidos en la muestra es de un poco mas
de 15.000 pesos anuales (750 dodlares). Los resultados de las simulaciones
muestran que, debido a una caida del ingreso agricola, el ingreso total promedio
disminuye en los tres modelos climaticos. La caida mas fuerte se presenta con el
modelo Hadley, donde el ingreso se reduciria a casi 12.800 pesos (640 ddlares).
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Recuadro 1.1 (conclusién)

Las simulaciones muestran que, en el caso de México, los cambios en las
variables climaticas darian como resultado un aumento de la pobreza, medida
mediante las tres variantes del indice de Foster, Greer y Thorbecke (FGT), y de
la desigualdad, medida mediante el coeficiente de Gini (véase el cuadro 2). Los
resultados en dos de los tres modelos indican que el cambio climatico puede
incrementar de manera importante la pobreza y la desigualdad. El impacto
negativo mas fuerte sobre la pobreza es el que se obtiene en el modelo Hadley,
donde el porcentaje de hogares en situacion de pobreza extrema en el ambito
rural aumentaria 11 puntos porcentuales como resultado del cambio climatico.
En lo referente a la desigualdad, el mismo modelo indica un aumento de mas
del 20% en el coeficiente de Gini.

Cuadro 2
México: impacto del cambio climatico en la pobreza y la desigualdad en el ambito
rural, segun distintos modelos climaticos, 2014

Pobreza Desigualdad
(enlzcc:)i;’ceer:v(;;es) Profundidad Severidad Coeficiente de Gini
Nivel actual 38 0,221 0,193 0,599
Modelos climaticos
Modelo Hadley 49 0,444 0,598 0,737
Modelo PCM 40 0,254 0,249 0,619
Modelo MIMR 48 0,439 0,586 0,734

Fuente: A.Lopez-Feldman, “Cambio climatico, distribucién del ingreso y la pobreza: el caso de México”,
Documentos de Proyectos (LC/W.555), Santiago, Comisién Econémica para América Latinay
el Caribe (CEPAL), 2014; Programa de Estudios del Cambio Econémico y la Sustentabilidad del
Agro Mexicano (PRECESAM), Encuesta Nacional a Hogares Rurales de México (ENHRUM) 2002.

Nota:  El indice de incidencia de la pobreza se define como la proporcién de la poblacién que vive
por debajo de la linea de pobreza. La profundidad de la pobreza se define como la distancia
media a la que se encuentran de la linea de pobreza los individuos que viven por debajo de
ella, expresada como proporcion de esta linea; es decir, representa el ingreso agregado que
les falta para alcanzar la linea de pobreza, normalizado por la poblacién. La severidad de
la pobreza mide el déficit de ingresos de los individuos que viven por debajo de la linea de
pobreza, elevandolo al cuadrado; es decir, indica la suma al cuadrado de la distancia que
existe entre los individuos y la linea de pobreza.

Estas estimaciones de la magnitud potencial del impacto del cambio
climatico en la pobreza y la desigualdad de México respaldan la hipotesis de
que el cambio climatico tendria un efecto significativo en el bienestar de los
hogares. Por ello, es importante tomar medidas que reduzcan este impacto.
Esto es particularmente importante en el caso de los hogares cuya principal
fuente de ingresos es la actividad agricola, por tratarse de un sector vulnerable
de la poblacion.

Fuente: L. Galindo y otros, “Cambio climatico, la distribucién del ingreso y la pobreza: el
caso de México”, Sintesis de politicas publicas sobre cambio climatico, Santiago,
Unién Europea/Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL),
2017; A. Lépez-Feldman, “Cambio climatico, distribucion del ingreso y la pobreza:
el caso de México”, Documentos de Proyectos (LC/W.555), Santiago, Comision
Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2014; Programa de Estudios
del Cambio Econémico y la Sustentabilidad del Agro Mexicano (PRECESAM),
Encuesta Nacional a Hogares Rurales de México (ENHRUM) 2002.

a El tipo de cambio oscila en torno a 20 pesos mexicanos por délar en 2018 y 2019.

b El cambio no es estadisticamente significativo.
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Bolivia (Est. Plur. de)

Grafico 1.7
América Latina (16 paises): proporcion de la poblacion rural por debajo de las lineas
de pobreza extrema y de pobreza, alrededor de 2007 y 2017

(En porcentajes)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), CEPALSTAT [base de datos en linea]
http://estadisticas.cepal.org/cepalstat/WEB_CEPALSTAT/Portada.asp; Pactos para la igualdad:
hacia un futuro sostenible (LC/G.2586(SES.35/3)), Santiago, 2014; L. Galindo y otros, “El cambio
climatico, la agricultura y la pobreza en América Latina”, Sintesis de politicas publicas sobre
cambio climatico, Santiago, Unién Europea/Comisién Econémica para América Latina y el Caribe

(CEPAL), 2017.

Las relaciones entre el crecimiento econémico, que reduce la
pobreza, y la mala distribucién del ingreso, que la acenttia (Adams Jr., 2004;
Bourguignon, 2003 y 2004; Datt y Ravallion, 1992; Ravallion, 1995; Fan,
Gulati y Thorat, 2008), permiten construir escenarios prospectivos sobre el
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impacto que el cambio climético podria tener en la pobreza a través de su
incidencia en el ritmo de crecimiento del sector agricola (Epaulard, 2003;
Ravallion y Datt, 2002)®.

Para estimar el impacto potencial del clima en la pobreza rural se
construy6 un escenario base o inercial. A los efectos de construir dicho
escenario se supuso que el comportamiento histérico de la tasa de crecimiento
promedio per capita de cada pais se mantiene constante hacia 2025, se utilizaron
los pronésticos de crecimiento poblacional del Centro Latinoamericano y
Caribefio de Demografia (CELADE)-Division de Poblacién de la CEPAL, y
se mantuvo constante la distribucién del ingreso. Las proyecciones de este
escenario inercial indican que, hacia 2025, la pobreza y la indigencia rurales
en América Latina se reducirian considerablemente menos debido al efecto
del cambio climatico en la agricultura’. Ello muestra que el cambio climético
incide en la pobreza rural y afecta los objetivos de politica social de la region.

D. Elreto hidrico y el cambio climatico

En América Latina y el Caribe hay una gran disponibilidad de recursos
hidricos distribuidos de forma heterogénea entre las subregiones y los
paises (Magrin y otros, 2007). La disponibilidad de agua es de alrededor de
13.867 billones de metros ctibicos (m?), lo que equivale a 22.162 m*® de agua
per capita. En 2014 se extrajeron 329.728 millones de metros ctibicos®, entre
los cuales el 71% se destiné al uso agricola, el 17% al consumo doméstico y
el 12% al uso industrial (véase el grafico IL.8).

El cambio climatico pone en riesgo la disponibilidad de agua'; al
mismo tiempo, la demanda para el consumo humano aumenta a medida que
mejora el ingreso y crece la poblacién. En dicha demanda inciden el costo
del suministro, el precio de otros bienes, las caracteristicas demograficas y
socioecondmicas de los hogares, y el clima, en particular la temperatura y
la precipitacion (véase el cuadro IL5).

8 Ademas, existe otra relacion entre el crecimiento econémico y la pobreza, de naturaleza inversa,
si se considera que la reduccién de la pobreza contribuiria al crecimiento econémico a largo plazo
(Aghion, Caroli y Garcia-Penalosa, 1999; Alesina y Rodrik, 1994).

9 Véanse mas datos del modelo en Galindo y otros (2014).
10 Véase Banco Mundial (2019).
Otra fuente de presion proviene de los procesos de deforestacion. De acuerdo con Antonio Nobre,
del Instituto Nacional de Investigaciones Espaciales (INPE) del Brasil, la evapotranspiracién de
la selva amazénica constituye un importante rio aéreo, de mayor caudal que el rio Amazonas
mismo, que, tras ser redireccionado por la cordillera andina, precipita en el Cono Sur y abastece
zonas urbano-rurales como las de Sdo Paulo, Rio de Janeiro y Buenos Aires. Este fenémeno, que
podria estar en peligro debido al proceso de deforestacién en curso (Nobre, 2014), explica la
radical diferencia entre la zona oriental selvatica y la occidental desértica de la cordillera andina,
asi como la ausencia de fendmenos meteorolégicos extremos en la costa atlantica del Brasil.
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Griéfico 11.8
América Latina y el Caribe (24 paises): disponibilidad de agua per capita, por pais,
y distribucién del uso en el total de la regién, 20142

A. Disponibilidad de agua per capita
(en metros cubicos)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco Mundial,
Indicadores del Desarrollo Mundial [base de datos en linea] https://databank.bancomundial.org/
source/world-development-indicators.

Nota: Los datos de disponibilidad de agua per cépita corresponden a los flujos de agua dulce internos
y se refieren a los recursos renovables internos (flujos de rios internos y agua subterranea de la
lluvia) de cada pais. Los datos de la distribucion del uso corresponden al agua extraida de su fuente
para un uso determinado. La extraccion para la agricultura son los retiros totales destinados al
riego y la produccion de ganado; el uso doméstico incluye el agua potable, el uso o el suministro
municipal y el uso destinado a los servicios publicos, los establecimientos comerciales y los
hogares, y el rubro industria corresponde a la extraccion total para uso industrial directo (lo que

i abarca los retiros destinados a la refrigeracion de las centrales termoeléctricas).

a Ultimo dato disponible.
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Cuadro IL.5
Metaanalisis de la elasticidad precio e ingreso de la demanda de agua, 1997-2014
) Elasticidad

Autor Método =

Precio Ingreso
Espey, Espey y Shaw (1997) Metaandlisis Corto plazo: -0,38

(de -0,03 a -2,23)

Largo plazo: -0,64

(de -0,10 a -3,33)
Dalhuisen y otros (2003) Metaanalisis -0,41 0,43
Arbués, GarciaValifias y Encuesta De0,1a0,4
Martinez-Espifieira (2003)
Strand y Walker (2005) Variables -0,3

instrumentales

Olmstead, Hanemann Modelo de elecciéon  -0,33
y Stavins (2007) discreta/continua
Worthington y Hoffman (2008) Encuesta Corto plazo: de 0 a-0,5

Largo plazo: de -0,5 a -1
Nauges y Whittington (2009) Encuesta De-0,3a-0,6 De0,1a0,3
Grafton y otros (2011) Variables -0,429 0,11

instrumentales

Sebri (2014) Metaanalisis -0,365 0,207

(de-3,0542-0,002)  (de -0,440 a 1,560)

Fuente: Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), La economia del cambio climatico en

Nota:

Ameérica Latina y el Caribe: paradojas y desafios del desarrollo sostenible (LC/G.2624), Santiago, 2015;
M. Espey, J. Espey y W. Shaw, “Price elasticity of residential demand for water: a meta-analysis”,
Water Resources Research, vol. 33, N° 6, Hoboken, Wiley, 1997; J. Dalhuisen y otros, “Price and
income elasticities of residential water demand: a meta-analysis”, Land Economics, vol. 79, N° 2,
Madison, University of Wisconsin Press, 2003; F. Arbués, M. Garcia-Valifias y R. Martinez-Espifieira,
“Estimation of residential water demand: a state-of-the-art review”, The Journal of Socio-Economics,
vol. 32, N° 1, Amsterdam, Elsevier, 2003; J. Strand e |. Walker, “Water markets and demand in
Central American cities”, Environment and Development Economics, vol. 10, N° 3, Cambridge,
Cambridge University Press, 2005; S. Olmstead, W. Hanemann y R. Stavins, “Water demand
under alternative price structures”, Journal of Environmental Economics and Management, vol. 54,
N° 2, Amsterdam, Elsevier, 2007; A. Worthington y M. Hoffman, “An empirical survey of residential
water demand modelling”, Journal of Economic Surveys, vol. 22, N° 5, Hoboken, Wiley, 2008;
C. Nauges y D. Whittington, “Estimation of water demand in developing countries: an overview”,
The World Bank Research Observer, vol. 25, N° 2, Washington, D.C., Banco Mundial, 2009;
Q. Grafton y otros, “Determinants of residential water consumption: evidence and analysis from a
10-country household survey”, Water Resources Research, vol. 47, N° 8, Hoboken, Wiley, 2011;
M. Sebri, “A meta-analysis of residential water demand studies”, Environment, Development and
Sustainability, vol. 16, N° 3, Berlin, Springer, 2014.

Espey, Espey y Shaw (1997) utilizaron 24 articulos con 124 elasticidades precio de la demanda
de agua residencial en los Estados Unidos. Dalhuisen y otros (2003) utilizaron 64 estudios que
dieron como resultado 296 elasticidades precio y 161 elasticidades ingreso. Arbués, Garcia-Valifias
y Martinez-Espifieira (2003) estudiaron la estimacién de la demanda de agua residencial; sin
embargo, pocos de los estudios considerados se publicaron después de 1990. Strand y Walker
(2005) calcularon la demanda de agua en 17 ciudades de Centroamérica y la Republica Bolivariana
de Venezuela. Olmstead, Hanemann y Stavins (2007) usaron un modelo estructural de eleccion
discreta-continua en datos de hogares de 11 areas urbanas de los Estados Unidos y el Canada.
Nauges y Whittington (2009) recopilaron estudios de Centroamérica (El Salvador, Guatemala,
Honduras, Nicaragua y Panamad), la Republica Bolivariana de Venezuela, Africa (Kenya y Madagascar)
y Asia (Arabia Saudita, Camboya, Filipinas, Indonesia, Sri Lanka y Viet Nam). Grafton y otros (2011)
estimaron la demanda de agua residencial en diez paises de la Organizacién de Cooperacion y
Desarrollo Econémicos (OCDE) (Australia, Canada, Chequia, Francia, Holanda, Italia, México,
Noruega, Republica de Corea y Suecia). Sebri (2014) identificé 100 estudios sobre demanda de
agua residencial, de los cuales obtuvo 638 estimaciones de la elasticidad precio; en lo que respecta
a la elasticidad ingreso contd con 72 estudios, de los cuales obtuvo 332 elasticidades.
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El cambio climético modifica los patrones de precipitacién, la humedad
del suelo y la escorrentia; ademads, contribuye al derretimiento de los
glaciares, que incide en la disponibilidad y la trayectoria del consumo hidrico
(véase el anexo Al para conocer las variaciones esperadas por subregion en
América Latina y el Caribe). Un aumento de la temperatura se traducira en
un aumento de la demanda de agua que intensificara las presiones sobre
este recurso (Sebri, 2014). Por ejemplo, se espera que, al acentuarse el cambio
climéatico, aumente el niimero de personas en situacién de estrés hidrico
(IPCC, 2008, 2014a; CEPAL, 2015a)"*. Este impacto es evidente en la region.

A modo de ejemplo, en Colombia se observa una disminucién del caudal
de los rios Magdalena y Cauca, y lo mismo ocurre en Centroamérica, donde
los rios expresan los efectos de una tendencia a la sequia (Carmona Duque y
Poveda Jaramillo, 2011; Dai, 2011; CEPAL, 2015a). Hay un rapido retroceso y
derretimiento de los glaciares andinos de Bolivia (Estado Plurinacional de),
Chile, Colombia, el Ecuador, el Perti y Venezuela (Reptblica Bolivariana de):
se ha perdido un édrea de entre el 20% y el 50%, principalmente desde
finales de la década de 1970, y dicha pérdida esta asociada al aumento de
la temperatura. Esto reduce la disponibilidad del recurso hidrico (Magrin
y otros, 2014; Bradley y otros, 2009) en sus respectivas cuencas y en varias
ciudades. El glaciar Cotacachi del Ecuador ya desapareci6, y esto ha afectado
la agricultura y el turismo, ademads de provocar la pérdida de biodiversidad
(Vergara y otros, 2009). En Colombia, el volcan nevado de Santa Isabel perdio
el 44% de su cubierta de hielo, con la consiguiente pérdida de atractivo turistico.
En Chile, el tamano del glaciar San Quintin ha disminuido rapidamente
(PNUMA /CEPAL/GRID-Arendal, 2010).

Por el contrario, el caudal de la laguna Mar Chiquita, en las provincias
de Cérdoba y Santiago del Estero (Argentina), ha aumentado, asi como el
de la Laguna de los Patos, en el sur del Brasil, debido al incremento de las
precipitaciones y a la reduccién de la evapotranspiracién causada por el
cambio del uso del suelo (IPCC, 2014a; Doyle y Barros, 2011; Saurral, Barros y
Lettenmaier, 2008; Magrin y otros, 2014; Marques, 2012; Bucher y Curto, 2012;
Pasquini y otros, 2006; Rodrigues y otros, 2010).

El estrés hidrico es un concepto que describe en qué medida la poblacién esta expuesta al riesgo
de falta de agua. Se considera que una cuenca padece estrés hidrico cuando su disponibilidad
de agua por habitante es inferior a 1.000 m?/afio (tomando como base el promedio histérico de
la escorrentia) o cuando el cociente entre la extraccion de agua y el promedio anual histérico de
escorrentia es superior a 0,4 (IPCC, 2008).
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E. Saludy cambio climatico

1. La salud y las ciudades

E1 70% de los gases de efecto invernadero (ONU-Habitat, 2011) se emiten en
las ciudades, y en ellas se consume el 80% de la energia producida a nivel
mundial (Sdnchez, 2013). En 1950, solo el 41% de la poblacién de América Latina
y el Caribe habitaba en la zona urbana (CEPAL, 2013), pero, en la actualidad,
lo hace el 80% (CEPAL/MINURVI/ONU-Habitat, 2016). Este proceso de
urbanizacién ha tenido consecuencias econémicas y sociales favorables,
como un mayor dinamismo en las actividades productivas, el desarrollo
de los servicios, el aumento de la productividad y el aprovechamiento de
economias de escala (CEPAL/MINURVI/ONU-Habitat, 2016; McGranahan
y Satterthwaite, 2014). Sin embargo, la urbanizacién también ha dado lugar a
externalidades negativas, como la contaminacién atmosférica, la generacion
de gases de efecto invernadero, los accidentes viales, la congestién vial, los
problemas de salud y la contaminacién del agua, que erosionan las bases
de sustentacion del dinamismo econémico (CEPAL, 2015a).

Esta compleja matriz de externalidades negativas es consustancial al
actual estilo de desarrollo (Galindo y otros, 2015) y sugiere una trayectoria
inercial de largo plazo que es insostenible. Por ejemplo, el transporte en las
zonas urbanas de la regién tiene costos asociados a los accidentes de transito,
la congestién vehicular, la construccién de infraestructura que fomenta las
emisiones de CO, y la contaminacién atmosférica, lo que provoca efectos
significativos en la salud y el bienestar de la poblacién (Parry y Small, 2005;
Bell y otros, 2006; Herndndez y Antén, 2014; Borja-Aburto y otros, 1998;
Rosales-Castillo y otros, 2001). El aumento del trafico vehicular incide
de forma negativa sobre la productividad (Weisbrod, Vary y Treyz, 2003;
Hymel, 2009; Harriet, Poku y Emmanuel, 2013; Salon y otros, 2012; Litman
y Laube, 2002; Litman, 2014; Olawale, Adebambo y Boye, 2015; Schwartz y
Rosen, 2015; Mpogole y Msangi, 2016). Hay investigaciones empiricas en las
que se ha encontrado un vinculo positivo y estadisticamente significativo entre
la mayor movilidad y el desarrollo urbano, el aumento de la productividad
y el incremento de los ingresos (Prud’homme y Lee, 1999; Cervero, 2001,
Graham, 2007; Broersma y Van Dijik, 2007; Hymel, 2009).

Ademéds, de mantenerse el estilo de desarrollo que fomenta el uso
del transporte privado, es muy probable que las externalidades negativas se
intensifiquen. Por ejemplo, en América Latina y el Caribe ya hay 199 vehiculos
por cada 1.000 habitantes (véase el grafico 11.9). No obstante, esta cifra es
muy inferior al promedio de los paises desarrollados (CEPAL, 2014b), entre
cuyas tasas de motorizacion hay diferencias significativas. La tasa de Europa
es casi dos veces la de la region (577 vehiculos por cada 1.000 habitantes),
pero inferior a la de los Estados Unidos y el Canad4 (806 vehiculos por cada
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1.000 habitantes), lo que indica que la forma urbana y la disponibilidad y la
calidad del transporte ptiblico inciden en el uso del automévil, y, por lo tanto, la
region debe decidir sobre el sistema de movilidad urbana (véase el grafico I1.10).

Grafico 1.9
América Latina y el Caribe (26 paises): tasa de motorizacion, 2005 y 2015
(En numero de automoéviles por cada 1.000 habitantes)
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Fuente: Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Organizacién
Internacional de Constructores de Automoviles (OICA).

Grafico 11.10
América Latina (13 paises): tasa de motorizacion, producto interno bruto (PIB) per capita
y comparacion con las tendencias de los Estados Unidos y Noruega, 2005-2015
(En numero de vehiculos a motor por cada 1.000 personas y en ddlares?)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), La ineficiencia de la desigualdad
(LC/SES.37/3-P), Santiago, 2018; Organizacién Internacional de Constructores de Automoéviles
(OICA); Banco Mundial, Indicadores del Desarrollo Mundial [oase de datos en linea] https://databank.
bancomundial.org/source/world-development-indicators.

a En paridad del poder adquisitivo a precios constantes de 2011.
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Sin embargo, a pesar de que, en América Latina y el Caribe, el nivel de
motorizacion es relativamente bajo, las normas de salud estan peligrosamente
rebasadas en un considerable nimero de ciudades (véase el grafico I1.11). Es
importante tomar en cuenta también que las emisiones de gases de efecto
invernadero debidas a la quema de combustibles fésiles llevan aparejadas
la emisién de otros contaminantes (como las particulas suspendidas y los
6xidos de azufre y nitrégeno) que estan reglamentados a nivel local y tienen
importantes efectos negativos sobre la salud.

Grafico 11.11
América Latina y el Caribe (20 ciudades): concentraciéon de materia particulada
gruesa (MP10) y materia particulada fina (MP2,5), alrededor de 2016
(En pg/md)
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Fuente: Comisiéon Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Organizacion
Mundial de la Salud (OMS), Ambient Air Pollution Database, 2017 [en linea] https://www.who.int/

airpollution/data/cities/en/.
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El aumento del uso del transporte privado y el consecuente consumo
de gasolina es el factor urbano que més aporta a las emisiones de gases de
efecto invernadero. Los contaminantes locales asociados se traducen en
enfermedades respiratorias, asma y bronquitis, cuyos efectos mas pronunciados
se observan en la poblacién infantil y en los mayores de 65 afos (Cropper y
Sahin, 2009; Lozano, 2004; Pino y otros, 2004; Barnett y otros, 2005).

Ademas, los efectos de la contaminacién atmosférica local en la salud
de la poblacién se intensifican como consecuencia del cambio climatico
(IPCC, 2013a). El incremento de la temperatura local en superficie puede
desencadenar, con un nivel medio de confianza, retroalimentaciones quimicas
que aumenten el nivel méximo de ozono y de materia particulada fina (MP2,5),
lo que tendria consecuencias negativas para la salud (IPCC, 2013b)*®. De
ahi que no se deba esgrimir el bajo nivel relativo de las emisiones de gases
de efecto invernadero en los paises de América Latina y el Caribe como
argumento para no actuar frente al cambio climatico. En su expresion local,
esas emisiones dan lugar a una situacién que es muy preocupante en las
ciudades de la regién. Como las emisiones de gases de efecto invernadero
y las de contaminantes locales urbanos van aparejadas, actuar sobre las
unas y no sobre las otras simplemente no tiene sentido. Como se mostré
en el apartado sobre patrones de consumo, seria muy progresivo actuar
de forma decidida tanto en el &mbito fiscal como en el de la inversién en
infraestructura para mejorar la movilidad ptblica y contener la privada en
las ciudades de América Latina y el Caribe (véase un estudio de caso en el
recuadro IL.2).

Recuadro 11.2
Ecuador, El Salvador y México: efectos de aplicar un impuesto
a las gasolinas sobre el bienestar

Dado que el precio de los combustibles fosiles se cotiza a nivel internacional,
la diferencia en el precio final que el consumidor paga por la gasolina en el
ambito nacional se explica, en buena parte, por los impuestos. En cada pais
se aplican impuestos distintos a la gasolina, y existen dos motivos por los que
estos tributos son importantes. En primer lugar, porque son muy recaudatorios,
lo que reduce la debilidad de los sistemas de recaudaciéon en América Latina, y
porque pueden ser progresivos, pese a los obstaculos que introducen los grupos
de interés, si se acompanan de medidas compensatorias como la devolucién
de montos fijos y la construccion de sistemas de movilidad alternativos. En
segundo lugar, estos impuestos pueden utilizarse como instrumentos para
internalizar las externalidades causadas por la contaminacion, la congestion y
los accidentes. Estos argumentos son relevantes para América Latina debido
a la baja elasticidad precio de la demanda de las gasolinas y a la creciente
tasa de motorizacion que hay en las ciudades.

13 MP2,5 se refiere a particulas con un didmetro menor de 2,5 micrometros.
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Recuadro 1.2 (continuacion)

Se empled la metodologia de Parry y Small (2005) para estimar un impuesto
6ptimo a la gasolina en México, el Ecuador y El Salvador, considerando las
externalidades negativas generadas por el transporte. Segun los resultados
de la situacién que habia en 2014, el impuesto 6ptimo —desagregado entre
el impuesto pigouviano, el impuesto 6ptimo de Ramsey? y el efecto de la
congestion sobre la oferta laboral— hubiera sido de 48,2 centavos de ddlar
en México, 31,2 en el Ecuador y 28,4 en El Salvador (véase el cuadro 1). Estos
resultados deben tomarse con precaucion debido a la incertidumbre relacionada
con el valor de ciertos parametros. Segun un analisis de sensibilidad que se
llevé a cabo, el impuesto 6ptimo se ubicaba entre 28 y 90 centavos de dolar
en México, entre 21y 71 en el Ecuador, y entre 20 y 64 en El Salvador.

Cuadro 1
México, Ecuador y El Salvador: estimacion del impuesto 6ptimo
a la gasolina, 2014
(En centavos por litro en délares de 2011)

Elementos del impuesto éptimo México Ecuador El Salvador

a) Impuesto pigouviano ajustado: 41,8 20,9 20,8
Contaminacién por combustible 4,6 4,2 4,6
Contaminacion por distancia recorrida 12,0 9,3 9,0
Congestion 11,0 5,8 5,2
Accidentes 14,2 1,6 2,0

b) Impuesto éptimo de Ramsey 6,1 9,9 75

c) Efecto de la congestion sobre la oferta laboral 0,3 0,4 0,1

Impuesto 6ptimo a la gasolina 48,2 31,2 28,4

Fuente:F. Hernandez y A. Antén, “El impuesto sobre las gasolinas: una aplicacion para el
Ecuador, El Salvador y México”, Documentos de Proyectos (LC/W.597), Santiago,
Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2014.

Hay una diferencia importante entre los paises en cuanto a los costos
asociados a la congestion y a los accidentes, que en el Ecuador y El Salvador
son menores que en México. El impuesto por la contaminacion que genera el
combustible es de poco mas de 4 centavos por litro (similar al que se informa
en Parry y Small, 2005). En los tres casos, el efecto de la congestion sobre la
oferta laboral es un componente muy pequefio respecto al total del impuesto.

En México y el Ecuador, aplicar el impuesto 6ptimo podria generar una
ganancia del 12,9% vy el 11,8% en materia de bienestar, respectivamente
(véase el cuadro 2). Dicha ganancia se mide como la variacién del gasto (en
porcentaje) con respecto al gasto inicial en gasolina, antes de impuestos.
En El Salvador, la ganancia seria de solamente el 0,6%. Esta diferencia es
resultado de la brecha entre el impuesto vigente y el 6ptimo. Un impuesto a la
gasolina de 0 centavos habria dado como resultado un pequefio incremento
del bienestar en México en 2014, cuando habia un subsidio ocasional. Por
otra parte, el impuesto que se cobraba en El Salvador era 2,6 veces inferior
al nivel 6ptimo. Si el tributo hubiera sido de 0 centavos, se habria observado
una pequefa reduccién del bienestar.
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Recuadro 1.2 (conclusién)

Cuadro 2
México, Ecuador y El Salvador: efectos de aplicar un impuesto a la gasolina
sobre el bienestar, 20142

México
Proporcion del impuesto Impuesto Cambio en el bienestar
6ptimo a la gasolina (en centavos/litro) (en porcentajes)
Impuesto éptimo 0 0 29
tr=482 0,251 12,0 8.1
0,50 t; 241 11,1
0,75t 36,1 12,5
1(t7) 48,2 12,9
1,257 60,2 12,6
1,50 t7 72,2 1,7
Ecuador
Proporcion del impuesto Tasa Cambio en el bienestar
6ptimo a la gasolina (en centavos/litro) (en porcentajes)
Impuesto éptimo 0 0 0,0
tp=312 0,251 78 6.2
0,50 t; 15,6 9,7
0,75t} 23,4 11,4
1(t5) 31,2 11,8
1,25t 39,0 11,4
1,50 7 46,8 10,4
El Salvador
Proporcion del impuesto Tasa Cambio en el bienestar
6ptimo a la gasolina (en centavos/litro) (en porcentajes)
Impuesto éptimo 0 0 -11
tr=284 0,251 71 0,3
0,50 t; 14,2 0,2
0,75t 21,3 0,5
1(t7) 28,4 0,6
1,257 35,5 0,5
1,50 t7 42,6 0,3

Fuente: F. Herndndez y A. Antén, “El impuesto sobre las gasolinas: una aplicacién para
el Ecuador, El Salvador y México”, Documentos de Proyectos (LC/W.597), Santiago,
Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2014.

2 Respecto a la tasa vigente, expresado como porcentaje del gasto inicial antes de impuesto.

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de F. Hernandez y A. Anton, “El impuesto sobre
las gasolinas: una aplicacion para el Ecuador, El Salvador y México”, Documentos
de Proyectos (LC/W.597), Santiago, Comisién Econdémica para América Latina
y el Caribe (CEPAL), 2014; I. Parry y K. Small, “Does Britain or the United States
have the right gasoline tax?”, American Economic Review, vol. 95, N° 4, Nashville,
Asociacién Estadounidense de Economia, 2005.

@ La regla de Ramsey (1927) sugiere que a los bienes que tienen un alto grado de
complementariedad con el ocio se les deben aplicar impuestos altos. Esto se debe a
que el ocio puro no es objeto de impuestos; por lo tanto, la segunda mejor solucién
es gravar con impuestos altos los bienes de mercado que son complementos del ocio.
En este caso, la gasolina se considera un complemento débil del ocio.
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2. Otros efectos y modificacion de los vectores
que transmiten enfermedades

Entre los efectos del cambio climéatico en la salud se encuentran ademaés
otros canales de transmision de enfermedades, como los siguientes: las olas
de calor; el aumento del drea de distribucién de los vectores de la malaria,
el paludismo y el dengue debido a los cambios en materia de precipitacion
y temperatura; las enfermedades diarreicas debidas a las inundaciones
(IPCC, 2007a y 2014b; OMS/OMM/PNUMA, 2008), y las enfermedades
respiratorias, la enfermedad de Chagas, el asma bronquial y la bronconeumonia
(McMichael, 1993; Schwartz, Levin y Hodge, 1997; Checkley y otros, 2000; Patz
y otros, 2000).

En América Latina, los principales efectos sobre la salud asociados
al cambio climatico son la malaria, el dengue, el estrés por calor y el colera
(Magrin y otros, 2007). El mayor riesgo de trasmisiéon de la malaria se da
en las regiones tropicales y subtropicales de América del Sur (OMS/OMM/
PNUMA, 2008). A su vez, el riesgo de contraer dengue es muy sensible a
los cambios de temperatura, incluso a los muy pequefios (OMS, 2004; Hales
y otros, 2002; Confalonieri y otros, 2007). Segun los informes, el Brasil,
Honduras, Guatemala y Nicaragua son los paises donde hubo el mayor
nimero de casos de dengue entre 1990 y 2007. Y aunque no es facil atribuir
los episodios al cambio climatico, el efecto de este en todos estos elementos
da como resultado cargas adicionales para los sistemas de salud y mas
barreras que obstaculizan la superacién de la pobreza.

F. Elimpacto que el alza del nivel del mar
tiene en las costas

En la actualidad, el nivel del mar aumenta a un ritmo medio de 3,3 milimetros
al afio en el mundo y, a finales del siglo XXI, como se mencioné en el
capitulo I, puede llegar a aumentar entre 40 y 63 centimetros (IPCC, 2013b). En
América Latina y el Caribe, el nivel del mar aumenté entre 2 y 7 milimetros
al afio entre 1950 y 2008; el menor aumento fue en las zonas del Ecuador y el
mayor, en las del norte del Brasil y la Reptblica Bolivariana de Venezuela.
Las proyecciones realizadas por el Instituto de Hidrdulica Ambiental de
la Universidad de Cantabria (IHCantabria) (CEPAL, 2011b) indican que,
entre 2010 y 2040, el mayor aumento ocurrird en la costa atlantica, particularmente
en la costa del norte de Ameérica del Sur y en las islas caribefias. Asimismo,
se proyecta que entre 2040 y 2070 el ritmo de subida del nivel promedio del
mar se acelerard y podra llegar a los 3,6 milimetros al afio (véase el mapa I1.1).
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Mapa II.1
América Latina y el Caribe: aumento promedio del nivel medio del mar,
2010-2040 y 2040-2070
(En milimetros por afio)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), “Efectos del cambio climatico en la
costa de América Latina y el Caribe: dinamicas, tendencias y variabilidad climatica”, Documentos
de Proyectos (LC/W.447/Rev.1), Santiago, 2011.

En este contexto, junto con el alza del nivel del mar van cambiando el
oleaje y su altura, la penetracion en tierra, la temperatura superficial del agua,
la salinidad, el componente meteorolégico de las mareas y la dindmica de
los fenémenos extremos (los huracanes y el fenémeno de El Nifio-Oscilacion
del Sur). Esto aumentara la complejidad del impacto y la vulnerabilidad de
los sistemas socioeconémicos y ecolégicos de la region. Asi, se espera un
aumento de la erosioén costera, un mayor blanqueamiento de los corales, la
reduccién de algunos usos turisticos y de la defensa de costa de las playas,
una menor operatividad de las infraestructuras portuarias y seguridad de
las obras maritimas, y mayor inundacién de los ecosistemas (CEPAL, 2012a).
En el mapa I1.2 se muestra la dindmica costera y el posible impacto de su
alteracion debido al cambio climatico.

Las caracteristicas fisicas y socioeconémicas de la regién, donde hay
numerosos paises insulares en desarrollo y un alto porcentaje de poblacién
asentada en zonas costeras, y donde es probable que aumente la construccién
de infraestructura en zonas vulnerables, pueden intensificar los efectos del alza
del nivel del mar (CEPAL, 2012a). Esto debiera motivar a que se actualicen los
procedimientos de autorizacién para construir en la zona de influencia de la
subida del nivel del mar, incluidas las adecuaciones a los requisitos exigibles
en las manifestaciones de impacto ambiental y el proceso de ordenamiento
territorial. Ademas, dado que hay vasos comunicantes econémicos entre paises
asociados a las decisiones de inversion, como sucede en el caso de la construccién
de infraestructura turistica, esta actualizacién debiera coordinarse entre los
paises de la regién que son receptores de inversién extranjera en infraestructura.
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Mapa I1.2
Ameérica Latina y el Caribe: impacto del cambio climatico en las zonas costeras
y la dinamica costera
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Fuente: Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climatico (IPCC), “Central and South
America”, Climate Change 2014: Impacts, Adaptation, and Vulnerability. Volume II: Regional Aspects,
V. Barros y otros (eds.), Cambridge, Cambridge University Press, 2014.

Nota: “Hs 12” se refiere a la “altura de ola significativa”, que es la serie de olas de mayor altura durante
12 horas y que define el nivel de resistencia que debe tener la infraestructura portuaria para
mantenerse operativa. “Una inundacién de 50 afios” se refiere a eventos cuya magnitud es tal que
solo se producen cada 50 afios. Los hay también de mayores magnitudes y, por tanto, de menor
frecuencia y mayor espaciamiento; por ejemplo, de cada 100 afios 0 més.

La pérdida de operatividad y seguridad en los puertos y los dafios
a la infraestructura tienen costos econémicos, sociales y ambientales, y se
debera reevaluar la funcionalidad y operatividad de parte importante de
la infraestructura portuaria a los efectos de adaptarla. Este problema se da
también en las ciudades costeras, donde la mayor parte de la infraestructura
de defensa, transporte, abastecimiento de agua, energia y saneamiento ha sido
disefiada para condiciones climaticas que van a cambiar sustancialmente.
Por su parte, el sector turistico puede verse afectado por la erosion, el
retroceso de las playas, los fenémenos extremos y la aparicién de especies
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invasivas, como sucede ya con la proliferacion del sargazo en amplias zonas
del Caribe. A su vez, el impacto del cambio climético en los ecosistemas
marinos y costeros se da en un contexto de vulnerabilidad preexistente,
fruto de las actividades humanas que se llevan a cabo en torno a ellos (el
turismo, la expansién urbana no planificada, la contaminacién por fuentes
terrestres y la acuicultura), lo que amenaza los recursos pesqueros, los
corales y los manglares (IPCC, 2014a; CEPAL, 2012a). Algunos de estos
efectos ya son patentes, por ejemplo, el mencionado blanqueamiento del coral
mesoamericano, asociado al aumento de la temperatura y la acidificacion
del mar, y la pérdida de manglares en Centroamérica y América del Sur
(Magrin y otros, 2014).

Esto evidencia la necesidad de implementar medidas de adaptacion
que reduzcan esas vulnerabilidades. Por ello, se deben mejorar las normas
del sector de la construccion para que se incorporen los efectos del cambio
climatico y se asegure que la infraestructura siga funcionando en caso de
fenémenos extremos. Ademads, se deben incluir oficialmente las proyecciones
de alza del nivel del mar en los planes de ordenamiento territorial de las
zonas costeras y se debe avanzar hacia mecanismos que permitan transferir
los riesgos asociados con la infraestructura portuaria y costera a través del
mercado de seguros.

G. Biodiversidad, bosques y cambio climatico

En América Latina y el Caribe hay una variedad climatica y ecosistémica
que da como resultado una gran diversidad biol6gica (Magrin y otros, 2014;
Guevara y Laborde, 2008; Mittermeier, Robles y Mittermeier, 1997; Székely,
2009). Se han identificado 178 regiones ecoldégicas que representan mas
del 50% de la biodiversidad del planeta. Ademas, en la region se encuentran
el 21% de las ecorregiones terrestres, el 22% de las de agua dulce y el 16% de
las maritimas (CEPAL, 2014b), asi como los habitats del 40% de las especies
de flora y fauna del mundo (Galindo y otros, 2017a). Entre el 25% y el
50% de las especies de América Latina y el Caribe son endémicas (Herzog
y otros, 2011) y son particularmente susceptibles a los efectos del cambio
climatico debido a sus dificultades para adaptarse a hébitats diferentes (IPCC,
2002). Hay ademads un gran patrimonio forestal integrado por 935 millones
de hectareas de bosques, que en 2015 representaba el 23% del total mundial
(véase el gréfico I1.12) y cuya area disminuye debido al cambio de uso del
suelo. El 47% de los bosques eran primarios, lo que equivalia al 34% de los
bosques primarios del mundo™.

4 Las dreas de bosque se calcularon a partir de FAO (2015).
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Grafico 11.12
América Latina y el Caribe: cobertura de bosque, 1990-2015
(En miles de hectareas y en porcentajes)
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Fuente: Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Organizacién de
las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAO), La evaluacion de los recursos
forestales mundiales 2015: compendio de datos, Roma, 2015.

Nota: FAO (2015) es el ultimo dato disponible a la fecha de redaccion del texto. Los totales de la region
se basan en los paises respecto de los cuales hay una serie de tiempo completa correspondiente
a los afos analizados: 1990, 2000, 2005, 2010 y 2015.

Esta riqueza natural de la regién esta en riesgo como consecuencia
de una compleja matriz de factores que intensifica el cambio climatico. Este
acentuia la pérdida de biodiversidad, altera el hébitat y favorece las especies
invasoras, a lo que se suma el deterioro directo por sobreexplotacién y
contaminacién. Los efectos negativos en la biodiversidad de la regién se
explican por la gran sensibilidad de los ecosistemas y la dificultad de las
especies para adaptarse a las nuevas condiciones climéaticas (Magrin y otros,
2014). Por ello, se esperan consecuencias negativas para las poblaciones
dependientes de la agricultura, la pesca y el turismo, que necesitan que los
recursos biolégicos y ecosistémicos se conserven.

En la region se encuentran 5 de los 20 paises del mundo donde hay
mayor nimero de especies de fauna amenazadas (Brasil, Colombia, Ecuador,
México y Perti), y 7 de los 20 donde hay mayor ntimero de especies de plantas
amenazadas (Brasil, Colombia, Cuba, Jamaica, México, Panama y Perti)
(PNUMA, 2010). Esto quiere decir que la biodiversidad ya es vulnerable
en la region y estd amenazada de base por la destrucciéon del habitat y la
sobreexplotacion de las especies, a lo que se suma el efecto del cambio
climatico sobre los biomas. A su vez, la transformacién del paisaje debido
al cambio del uso del suelo alimenta el cambio climético. En el grafico I1.13
se presenta el nimero de especies amenazadas de aves y peces.
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Grafico 11.13
Ameérica Latina y el Caribe (33 paises): especies amenazadas, por grupo
taxonémico, 2013 y 2016
(En unidades)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco Mundial,
Indicadores del Desarrollo Mundial [base de datos en linea] https://databank.bancomundial.
org/source/world-development-indicators; Unién Internacional para la Conservacion de la
Naturaleza (UICN).

Nota: Las especies amenazadas son el nimero de especies que la Unién Internacional para la Conservacion
de la Naturaleza (UICN) ha clasificado como especies en peligro de extincién, vulnerables, raras,
indeterminadas, fuera de peligro o insuficientemente conocidas.

El cambio climatico se intensifica debido a procesos como el cambio
de uso del suelo y la deforestacion, que son los mismos que tienen un fuerte
impacto sobre la biodiversidad en América Latina. Por ejemplo, el cambio
de uso del suelo ya ha creado seis puntos criticos en lo que respecta a la
pérdida de biodiversidad: Mesoamérica, la ecorregion terrestre prioritaria
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Chocoé-Darién-Ecuador occidental, los Andes tropicales, la zona central
de Chile, el bosque atlantico brasilefio y el Cerrado brasilefio (Mittermeier
y otros, 2005). La deforestacién puede llevar a que en la selva amazoénica
se supere un umbral critico que, dado el aumento de la temperatura y el
cambio en los patrones de precipitacién, ocasionaria dafios irreversibles a
la biodiversidad (IPCC, 2014a). Asi, el cambio climatico acelerara la pérdida
de especies de flora y fauna, deteriorard los ecosistemas y aumentara la
pérdida de los bienes y servicios que estos brindan. Los ecosistemas que las
actividades humanas ya han afectado negativamente resultardn adn mas
afectados (véase el mapa IL.3).

Mapa I1.3
América Latina: impacto esperado del cambio climatico en la biodiversidad, 2050
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe/Programa de las Naciones Unidas para el
Medio Ambiente (CEPAL/PNUMA), Gréficos Vitales del Cambio Climatico para América Latina y
El Caribe (DEW/1327/PA), Santiago, 2010.

Ademas, las transformaciones de la biodiversidad tienen efectos
colaterales en el clima. Por ejemplo, en la cuenca del Amazonas, el 50%
de las lluvias se origina por la evaporacion de la superficie y por el agua
que la vegetacién transpira. La reduccién de esa cobertura conduciria a
una disminucién del 20% de la lluvia y al aumento de la temperatura de la
superficie (IPCC, 2007a; Nobre, 2014).
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La importancia econémica, social y ambiental de la conservacién de
la biodiversidad radica en los bienes y servicios que aporta a las actividades
econdémicas y el bienestar social. Los ecosistemas ofrecen cuatro tipos de
servicios (Galindo y otros, 2017a):

i)  Losservicios de aprovisionamiento que se obtienen como comida
o insumos productivos. Por ejemplo, la conservacién de las zonas
costeras, los manglares y los arrecifes de coral es esencial para la
productividad de las actividades pesqueras (Evaluacién de los
Ecosistemas del Milenio, 2005).

ii) Los servicios de regulacion provistos a partir de los procesos
naturales de los ecosistemas, como la formacion del suelo, el ciclo
de los nutrientes y la produccién primaria, que mantienen las
condiciones de vida en el planeta (Evaluacién de los Ecosistemas
del Milenio, 2005).

iii) Los servicios de soporte provistos de manera indirecta por los
procesos naturales de los ecosistemas, como el mejoramiento de
la calidad del aire, la regulacién del clima, el control de la erosién,
el mantenimiento de los ciclos de nutrientes y la purificacién del
agua (L6pez y Montes, 2011; Evaluacién de los Ecosistemas del
Milenio, 2005). Por ejemplo, la calidad del agua en las fuentes
naturales y los flujos de agua temporales son regulados por la
vegetacion, los microorganismos y el mismo suelo.

iv) Los servicios culturales, que son beneficios no materiales que se
obtienen de los ecosistemas a través del enriquecimiento espiritual,
la belleza escénica, la inspiracion artistica e intelectual, el desarrollo
cognitivo, la reflexion, la recreacién y las experiencias estéticas
(Evaluacion de los Ecosistemas del Milenio, 2005). Por ejemplo, la
belleza estética que ofrece la biodiversidad permite el desarrollo
de actividades como el ecoturismo, que explica el 7% del turismo
mundial (Gémez y Ortega, 2007).

Enlaregién hay una amplia gama de politicas destinadas a promover
la adaptacion al cambio climético, mitigarlo y conservar la biodiversidad
(véase el cuadro I1.6) (Galindo y otros, 2017a), y ya hay 4 millones de km?de
areas protegidas, que representan el 20% del total mundial (CEPAL/OIT/FAO,
2012; PNUMA, 2010; CEPAL, 2015a). Asimismo, en los planes y programas
de respuesta al cambio climético de varios paises se han ido incorporando
estrategias, actividades y proyectos relacionados con la adaptaciéon basada
en los ecosistemas (Vergara y otros, 2014). Dado que los ecosistemas son
amortiguadores naturales de los fenémenos climaticos extremos, si esas
medidas se ejecutaran mediante procesos de gestién adecuados podrian
llegar a ser mads eficientes y eficaces que la creacion de estructuras fisicas
de ingenieria (Colls, Ash e Ikkala, 2009)".

5 Por ejemplo, se podrian utilizar manglares en lugar de rompeolas artificiales, la forestacién de las

cuencas altas para retener los suelos y evitar la sedimentacion en las zonas bajas, o la reforestacion
como proteccién contra los deslaves, entre otros.
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H. Administracion del riesgo asociado
a los fenéomenos climaticos extremos

Los fenémenos climéticos extremos se pueden convertir en eventos desastrosos
para las actividades econémicas, las condiciones sociales y los ecosistemas.
Por consiguiente, su efecto es el de un choque, aleatorio en su magnitud
y ubicacién geografica, que perturba la estabilidad econémica y social
(Murlidharan y Shah, 2001; CEPAL, 2015a). Los efectos netos dependen de
las condiciones nacionales y locales, y del periodo considerado. En general,
los fenémenos climaticos extremos tienen un efecto negativo coyuntural
sobre el bienestar de la poblaciéon, que no necesariamente se refleja en la
trayectoria del PIB*. Asimismo, tienen un efecto débil o dificil de cuantificar
en el mediano y largo plazos' . Entre los factores que determinan el efecto
destacan el tipo de desastre y su severidad, el sector afectado, la estructura
y la composicion de la economia, y el ingreso per capita®.

Los efectos de los desastres naturales son mas fuertes en los paises
en desarrollo que en los paises avanzados, y el sector agricola normalmente
los sufre de manera mas intensa (Fomby, Ikeda y Loayza, 2013; Benson y
Clay, 2004; CEPAL, 2015a). Por ejemplo, el impacto de las sequias mas severas
sobre el crecimiento del PIB es del -1% y, sobre el crecimiento agricola, del
-2,2% (véase el cuadro I1.7). Esto sugiere que las regiones como Centroamérica
y el Caribe son particularmente sensibles a los desastres naturales (Martine
y Guzman, 2002) por su menor tamafo y exposicién. Los paises mads
grandes tienen mds opciones para compensar su efecto. Los fenémenos
climaticos extremos y el deterioro de los ecosistemas gatillan procesos de
retroalimentacion; por ejemplo, la deforestacion y la destrucciéon de los
manglares aumentan la vulnerabilidad en las costas y otras dreas geograficas
(Ruth y Ibarraran, 2009; Mechler, 2009).

En este sentido, en algunas regiones las inundaciones constituyen una excepcién, ya que se

traducen posteriormente en un aumento de la productividad agricola (Loayza y otros, 2009).

7 Se consideran de mediano plazo los periodos de uno a tres afos. Los efectos de largo plazo son
dificiles de identificar debido a los problemas para definir una linea base (Kahn, 2005).

8 Albala-Bertrand (1993), Benson y Clay (2003), Hochrainer (2006), Loayza y otros (2009), Murlidharan
y Shah (2001).

¥ Haab y McConnell (2003), Freeman, Herriges y Kling (2003), Ruth y Ibarraran (2009), Loayza y

otros (2009), Hallegatte y Przyluski (2010), Charvériat (2000), Rasmussen (2004).



102 Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

Cuadro 11.7
Efecto de los desastres naturales sobre el crecimiento econémico
(En porcentajes)

PEEEe Efecto sobre el Efecto sobre Efecto sobre Efecto sobre el
Rt el crecimiento el crecimiento crecimiento de
natural crecimiento del PIB ; ; . L
agricola industrial los servicios
Sequias -1,0%** -2,2%** -1,0* 0,3
Inundaciones 0,3 0,6 0,1 0,4
Terremotos -0,0 -0,1 0,3 0,0
Tormentas -0,9** -0,8** -0,9 -0,9

Fuente: N. Loayza y otros, “Natural disasters and growth: going beyond the averages”, Policy Research
Working Paper, N° 4980, Washington, D.C., Banco Mundial, 2009.

Nota: ~ significativo al 10%; ** significativo al 5%; *** significativo al 1%. Los efectos se estiman sobre
la tasa de crecimiento del producto y no sobre el nivel del producto. De esta manera, una sequia
severa podria reducir el crecimiento del PIB total y del PIB industrial en un 1%, mientras que el
crecimiento del PIB agricola se reduciria en un 2,2%.

Los desastres naturales tienen ademas efectos colaterales, por ejemplo,
en las finanzas publicas y la infraestructura, ademéds de provocar pérdidas
en la propiedad, cambios del modo de vida y desarticulacién del transporte y
el comercio internacional, al tiempo que refuerzan las trampas de la pobreza
(Caballeros-Otero y Zapata, 1995; Murlidharan y Shah, 2001; Mechler, 2009).
Los desastres naturales inciden negativamente en las condiciones sociales
y por lo general lo hacen con mayor fuerza en los pobres (sobre todo en las
personas mayores y los nifios), pues estos suelen vivir en dreas de mayor
riesgo, dependen de una sola fuente de ingreso, no tienen activos ni ahorros
amortiguadores, no acceden al crédito y a los seguros, y tienen menos
educacién para enfrentar esos desastres (Kalkstein y Sheridan, 2007; Pelling,
Ozerdem y Barakat, 2002; Kahn, 2005; Kelly y Adger, 2000). La variabilidad
climética es, como se dijo en el apartado sobre el impacto en las actividades
agricolas, uno de los principales factores que ocasionan fluctuaciones en los
ingresos de ese sector, lo que afecta con mas fuerza a los grupos de ingresos
mas bajos, que después de un choque climético pueden tardar hasta un
decenio en recuperar el acervo de ganado (Dercon, 2006; Rosenzweig y
Binswanger, 1993; Rasmussen, 2004).

Los desastres naturales también tienen repercusiones a largo plazo;
por ejemplo, afectan la educacién, pues aumentan la inasistencia escolar
que después no se recupera. A la vez, incrementan la malnutricién, lo que
reduce las habilidades cognitivas (Banco Mundial, 2010), con los consiguientes
efectos en la productividad y los ingresos a largo plazo (CEPAL, 2015a). Al
evaluar esos efectos siempre se debe tener en cuenta que gran parte de la
poblacién de la regién vive en condiciones de vulnerabilidad (Cecchini y
otros, 2012; Galindo y otros, 2014a).



Capitulo I

Centroamérica y el Caribe: dos casos
extremos de la asimetria entre bajas
emisiones y alta vulnerabilidad

En América Latina y el Caribe, dos subregiones destacan por su gran
vulnerabilidad al cambio climatico y por su reducida participacién en la
generacién de emisiones: Centroamérica y el Caribe. Las particularidades
climaticas, geograficas y socioecondmicas de estas subregiones justifican su
analisis por separado. En este capitulo, se presenta el perfil de emisiones de
los paises de estas dos subregiones y se lleva a cabo un ejercicio de proyeccion
a 2030 en el contexto de las contribuciones determinadas a nivel nacional
(CDN). Asimismo, se discuten los efectos potenciales del cambio climético,
el aumento de la temperatura y el incremento del nivel del mar. Se analizan
también la ocurrencia y los efectos de los fenémenos extremos y, en el caso
particular del Caribe, se discute la iniciativa de la Comisién Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL) para el canje de deuda por adaptacion
al cambio climatico.

A. Las emisiones de gases de efecto invernadero
en Centroamérica

Centroamérica es un caso paradigmatico de la asimetria entre la emisioén
de gases de efecto invernadero y la vulnerabilidad ante el cambio climatico:
es una de las zonas mas vulnerables del mundo, pese a que en 2016
solo se emitieron alrededor de 132 megatoneladas de CO, equivalente
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(Mt de CO, eq), lo que representa el 0,26% de las emisiones mundiales'. El sector
de la energia’ es la mayor fuente de emisiones y representa el 47% del total, y
la generacién de energia eléctrica es la actividad més intensiva en cuanto al
uso de combustibles fésiles. El segundo rubro mds emisor es la agricultura
y la ganaderia, con el 31%. El tercer rubro es el cambio de uso del suelo, con
el 10% (véase el gréafico IIL1).

Griéfico lll.1
Centroamérica: emisiones de gases de efecto invernadero, 1990-2016

A. Emisiones por sector, 2016
(en miles de toneladas de CO, equivalente)
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B. Estructura sectorial de las emisiones, 2016
(en porcentajes)
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! Enlos paises de Centroamérica se emiten 2,8 toneladas de CO, equivalente (t de CO, eq) per cépita,
frente a una media mundial de 6,7t de CO, eq.

2 Segun las Directrices del IPCC de 2006 para los inventarios nacionales de gases de efecto invernadero
(IPCC, 2006), el sector energético comprende, principalmente: la exploracion y explotacion de las
fuentes primarias de energfa, la conversion de las fuentes primarias de energia en formas mas
utilizables en refinerias y centrales eléctricas, la transmisién y distribucion de los combustibles
y el uso de combustibles en aplicaciones estacionarias y méviles. Las emisiones surgen de estas
actividades por combustion y como emisiones fugitivas, o por escape sin combustion.
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Gréfico Ill.1 (conclusién)

C. Crecimiento anual promedio de las emisiones por sector, 1990-2016

(en porcentajes)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de J. Giitschow y
otros, “The PRIMAPhist national historical emissions time series”, Earth System Science Data,
vol. 8, Géttingen, Copernicus Publications, 2016; Organizacién de las Naciones Unidas para la
Alimentacién y la Agricultura (FAO), Base de Datos Estadisticos Sustantivos de la Organizacion
(FAOSTAT) [en linea] http://www.fao.org/faostat/en/.

Entre 1990 y 2016, las emisiones aumentaron a una tasa del 0,2% anual. En
ese periodo, las emisiones de los sectores de la energia y los procesos industriales
fueron las que crecieron a mayor velocidad, a saber, a aproximadamente
el 4,8% anual en promedio, mientras que las emisiones debidas al cambio de
uso del suelo se redujeron a un ritmo anual promedio del 6,1%.

Se observan importantes diferencias en la trayectoria de las emisiones
de los distintos paises®. Por ejemplo, en Costa Rica se absorben emisiones
gracias al cambio de uso del suelo, mientras que en Guatemala, Panama y
Belice hay una cantidad importante de emisiones derivadas del mismo rubro.
Por otro lado, el sector de la energia y el de la agricultura desempefian un
papel relevante en la emisién de gases de efecto invernadero en todos los
paises (véase el grafico II1.2).

En la matriz energética de Centroamérica hay una importante
penetracion de energias renovables, gracias a lo cual se depende menos de
la importacién de combustibles fésiles para generar energia eléctrica, lo que
otorga seguridad energética, al tiempo que ofrece ventajas en los frentes
ambiental, econémico y social, simultaneamente (véase el grafico II1.3).

Aungque en los paises se dispone de informacién sobre las emisiones de gases de efecto invernadero
sobre la base de los inventarios nacionales, dicha informacion no es continua y solo se encuentra
disponible en relacion con afios diversos. Por ese motivo se utilizan Giitschow y otros (2018) y
FAO (2019) a los efectos de armonizar el analisis.
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Grafico lll.2
Centroamérica (7 paises): emisiones por sector y pais, 2016
(En megatoneladas de CO, equivalente)
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Fuente: Comisiéon Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de J. Giitschow

y otros, “The PRIMAPhist national historical emissions time series (18502016)”, Potsdam, 2018
[en linea] http://dataservices.gfz-potsdam.de/pik/showshort.php?id=escidoc:3842934.

Grafico lII.3
Centroamérica (6 paises): matriz energética, 2016
(En porcentajes)

A. Composicion de la matriz energética
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1. Las emisiones y el cambio de uso del suelo
en Centroamérica

Los bosques y ecosistemas naturales ocupan una considerable extension
del territorio de los paises centroamericanos. Se estima que, en 2016, las
areas boscosas abarcaban conjuntamente 20,1 millones de hectéreas, lo que
corresponde al 39% de la extensién territorial de la region. Estos bosques
cumplen con diversas funciones relevantes para las actividades econémicas
y el bienestar social, como recargar los acuiferos, capturar y almacenar
carbono, proporcionar valores culturales, recreativos y de belleza escénica,
asi como albergar especies de flora y fauna en una variedad de ecosistemas.
Sin embargo, se observa que en la actualidad hay una fuerte presién sobre
las dreas boscosas como consecuencia de la actividad antropogénica directa
e indirecta, y que muchas de estas funciones no se reconocen en términos
monetarios, lo que esta contribuyendo a su deterioro.

En 1990, la cobertura forestal de Centroamérica, independientemente de
su estado, era de 27 millones de hectareas. Esa extension fue decreciendo de
forma casi lineal hasta reducirse a 20 millones en 2016 (véase el grafico I11.4).
Ello sugiere una tasa de deforestacién promedio de 27.000 ha/afio en el
periodo 1990-2016. No obstante, la reduccién de la cobertura forestal no ocurre
de manera homogénea en la region, sino que presenta diferencias importantes
entre los paises. Por ejemplo, la deforestacién acumulada en El Salvador,
Guatemala, Honduras y Nicaragua desde 1990 ha sido particularmente
elevada (véase el grafico II1.4). La tendencia opuesta se observa en Costa Rica,
donde el ritmo de deforestacion ascendia a 18.800 ha/afio entre 1990 y 2000,
y se pasé a una tasa de reforestacién de aproximadamente 25.600 ha/afo
en el periodo 2001-2016.

Grafico lll.4
Centroamérica (7 paises): cambios en la cobertura forestal, 1990-2016

A. Cobertura forestal, 1990-2016
(en millones de hectareas)
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Gréfico Ill.4 (conclusién)
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ision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco Mundial,
adores del Desarrollo Mundial [base de datos en linea] https://databank.bancomundial.org/

source/world-development-indicators.

La pérdida de bosques tiene diversas consecuencias negativas, entre

las que se

i)

destacan las cinco siguientes:

La erosion de los suelos, que implica una pérdida del valor
econémico de estos que refleja, por ejemplo, una pérdida de la
productividad agricola.

La pérdida de servicios ecosistémicos. Por ejemplo, los bosques
contribuyen al proceso de escorrentia superficial y a la recarga
de acuiferos.

La pérdida de produccién forestal.

La pérdida de recursos forestales destinados a la calefaccién y
la coccion.

La reduccion del potencial para capturar y retener carbono, lo
que puede tener un costo econémico (Vela Correa, Lépez Blanco
y Rodriguez Gamifio, 2012).
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En cuanto a la consecuencia iv), el uso de lefia y otro tipo de biomasa
como combustible es elevado: aproximadamente el 31% de la matriz energética
proviene de estos rubros, con importantes diferencias entre los paises. Por
consiguiente, la pérdida de recursos forestales puede comprometer los insumos
energéticos, en especial los de la poblacion pobre que vive en el medio rural.

En lo que respecta al punto v), en esta region de gran biodiversidad los
tipos de vegetacion son muy heterogéneos y esto hace que el contenido de
carbono por hectérea varie mucho: va desde 38,5 toneladas de CO, equivalente
por hectarea (t de CO, eq/ha) en Belice hasta 170,3 t de CO, eq/ha en Panama
(FAQ, 2019), con un promedio de 96,6 t de CO, eq/ha (véase el recuadro IIL.1). A
modo de ilustracién, puede estimarse que, en 1990, cuando en Centroamérica
habia 27 millones de hectareas de superficie boscosa, se almacenaba un total
de 3.000 millones de t de CO, eq. Sin embargo, como consecuencia de la
reduccién neta de la cobertura, y suponiendo que los ecosistemas restantes
hayan mantenido la misma capacidad promedio de almacenamiento de
carbono, el contenido retenido en la regién disminuy6 a 2.316 millones
de t de CO, eq (aproximadamente el 24%) durante el periodo 1990-2015.

Recuadro Ill.1
Estimacion del valor monetario de la pérdida de bosques

Si se considera el establecimiento de un mercado mundial de emisiones de
carbono con un precio por tonelada, se puede estimar el costo econdmico
indirecto debido a la pérdida de reservorios de carbono sobre la base del
contenido de CO, equivalente que se presenta en el cuadro 1. De esta manera,
el costo econémico indirecto se obtiene asignando al costo social del carbono
un valor monetario de 25,84 ddlares por cada tonelada que se emite o que se
deja de almacenar; el intervalo de valores correspondientes al costo social va
de 6 a 100 ddlares por tonelada de CO, equivalente (t de CO, eq) (Caballero
y otros, 2019).

Cuadro 1
Centroamérica (7 paises): contenido de carbono estimado, 1990 y 2015
- Capacidad promedio Contenido de
Superficie forestal g T b p
i (en miles de ha) e almacenamiento C?EI’ ono estimado
Pais de carbono (en millones de t de CO2 eq)
(en toneladas de CO,

1990 2015 equivalente/ha) 1990 2015
Belice 1616 1361 38,5 62,2 52,4
Costa Rica 2564 2786 89,2 228,7 248,5
El Salvador® 377 261 96,6 36,4 25,2
Guatemala 4748 3504 104,5 496,2 366,1
Honduras® 8136 4472 96,6 785,7 431,9
Nicaragua 4514 3114 131,2 592,2 408,6
Panama 5040 4601 170,3 858,3 783,5
Total 26 995 20098 96,6° 3060 2316

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco Mundial,
Indicadores del Desarrollo Mundial [base de datos en linea] https://databank.bancomundial.
org/source/world-development-indicators; Organizacién de las Naciones Unidas para la
Alimentacioén y la Agricultura (FAO), Base de Datos Estadisticos Sustantivos de la Organizacién
(FAOSTAT) [en linea] http://www.fao.org/faostat/en/.

@ Dado que, en el caso de El Salvador y Honduras, no se dispone de un dato de almacenamiento
de carbono, a estos paises se les asigna el valor promedio de los demas de la region, a saber,
96,6 toneladas de CO, equivalente por hectérea (t de CO, eg/ha).

b Valor promedio.
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Recuadro Ill.1 (conclusién)

En el periodo 1990-2015, si se supone que el carbono tiene un costo social
de 6 dolares, 25,84 délares y 100 dolares por t de CO, eq, se estima que el costo
indirecto causado por la pérdida potencial debida a las emisiones de CO, es
de 4.462,19.215y 74.361 millones de ddlares, respectivamente. Desde luego,
estos costos varian de pais en pais e incluso se observan paises que obtienen
ganancias potenciales durante el periodo considerado (véase el cuadro 2).

Cuadro 2
Centroamérica (7 paises): pérdida de los reservorios de carbono
y costo social asociado, 1990-2015

Costo estimado de la deforestacion

o Pérdidas (en millones de délares)
Pérdida de de carbono
Pais cobertura  (en millones de Costo Costo social Costo social
forestal toneladas de Seelill el del carbono: del carbono:
(en miles de ha) CO, equivalente ecjgkl’:r';‘;/t 25,84 dolares/t 100 dolares/t
(tde CO, eq)) de CO, eq de CO, eq de CO, eq
Belice -255 -10 -59 -253 -981
Costa Rica? 222 20 119 512 1982
El Salvador -116 -11 -67 -290 -1124
Guatemala -1244 -130 -780 -3 360 -13 004
Honduras -3664 -354 -2123 -9 143 -35384
Nicaragua -1400 -184 -1102 -4 746 -18 368
Panama -439 -75 -449 -1934 -7 483
Total -6 897 -744 -4 462 -19 215 -74 361

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco Mundial,
Indicadores del Desarrollo Mundial [base de datos en linea] https://databank.bancomundial.
org/source/world-development-indicators; Organizacion de las Naciones Unidas para la
Alimentacion y la Agricultura (FAO), Base de Datos Estadisticos Sustantivos de la Organizacion
(FAOSTAT) [en linea] http://www.fao.org/faostat/en/.

@ Dado que en Costa Rica se informa que el balance de la cobertura forestal es positivo en el periodo

analizado, el costo social del carbono es negativo y se puede interpretar como un gasto no incurrido
o un ahorro.

Ello muestra que los bosques tienen una creciente importancia econémica,
y que esa importancia no solo es directa, sino que también se relaciona con
el costo social que puede asignarse a la tonelada de CO, y con el papel que
los bosques pueden desempefar a los efectos de cumplir con las metas
de mitigacién establecidas en las contribuciones determinadas a nivel
nacional (CDN).

Fuente:Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de
Banco Mundial, Indicadores del Desarrollo Mundial [base de datos en linea] https://
databank.bancomundial.org/source/world-development-indicators; Organizacion
de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAO), Base de Datos
Estadisticos Sustantivos de la Organizacién (FAOSTAT) [en linea] http://www.fao.
org/faostat/en/; K. Caballero y otros, “El costo social del carbono: una visién
agregada desde América Latina”, Documentos de Proyectos (LC/TS.2019/10),
Santiago, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2019.

2. La intensidad de las emisiones y las emisiones
per capita en Centroamérica

En Centroamérica, la razén entre las emisiones totales y el PIB es de
671 t de CO, eq por cada millén de délares de 2010, valor apenas superior
a la media mundial, que es de 639 t de CO, eq por cada millén de ddlares
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de 2010 (véase el gréfico IIL.5). Sin embargo, la tasa de descarbonizacion
promedio anual de la regién centroamericana entre 1990 y 2016 fue del 3,8%,
frente a la tasa mundial que fue del 1,4%. Ello puede representar una ventaja
competitiva en la nueva economia mundial del siglo XXL

Grafico lll.5

Centroamérica (7 paises): intensidad carbdnica de la economia, 1990 y 2016
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Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de J. Gltschow
y otros, “The PRIMAPhist national historical emissions time series (18502016)”, Potsdam, 2018
[en linea] http://dataservices.gfz-potsdam.de/pik/showshort.php?id=escidoc:3842934.

Las metas propuestas en las contribuciones determinadas a nivel

nacional (CDN) se resumen en el cuadro IIIL.1.

Cuadro i1

Centroamérica (7 paises): contribuciones determinadas a nivel nacional (CDN), 2019

Porcentaje de reduccion

Pais Observaciones

Incondicional Condicional
Belice NA=2 NA Medidas
Costa Rica 44 44 Con respecto al escenario inercial
El Salvador NA NA Medidas
Guatemala 11,2 22,6 Con respecto al escenario inercial
Honduras NA 15 Con respecto al escenario inercial
Nicaragua NA NA Medidas
Panama NA NA Medidas
Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

a NA: No aplicable.

Las emisiones per capita por pais se muestran en el grafico IIL6.
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Grafico lIl.6
Centroamérica (7 paises): emisiones per capita, 2016
(En toneladas de CO, equivalente por habitante)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de J. Glitschow y
otros, “The PRIMAPhist national historical emissions time series (1850-2016)”, Potsdam, 2018
[en linea] http://dataservices.gfz-potsdam.de/pik/showshort.php?id=escidoc:3842934.

Se estima que, para cumplir con los compromisos internacionales
y llegar a estabilizar el aumento de la temperatura mundial en no més de
2 °C, es necesario reducir las emisiones mundiales de 50 gigatoneladas (Gt)
de CO, eq, que es lo que se emite en la actualidad, a 40 Gt de CO, eq hacia
2030. Esto implica reducir las emisiones per cdpita de aproximadamente
7 t de CO, eq a menos de 5 t de CO, eq por habitante en el mismo periodo
(PNUMA, 2018).

Alos efectos de identificar el esfuerzo de mitigacion regional, se construyen
los tres escenarios hipotéticos hacia 2030 que se indican a continuacién:

i)  Escenario inercial (E1). Se construye considerando el desempefio
histérico de la intensidad carbénica, asi como una proyeccién del
PIB del 4% anual.

ii) Escenario sin descarbonizacién y una tasa de crecimiento anual
del PIB del 4% (E2).

iii) Escenario de contribuciones determinadas a nivel nacional (CDN)
(E3). En este escenario, se estima que las emisiones se reducen
el 20% en comparacién con las del escenario inercial hacia 2030.

La proyeccién de las emisiones hace uso de la estrecha relacién entre
el crecimiento econdmico y las emisiones. De esta manera, es posible definir
el nivel de emisiones a través de la siguiente ecuacion:

GEI, = a, * PIB, W)



La emergencia del cambio climético en América Latina y el Caribe... 113

Donde GEI, representa las emisiones de gases de efecto invernadero
(GEI), a, representa el monto de emisiones por unidad de PIB, o intensidad
carbonica de la economia, y PIB, representa el PIB. El subindice ¢ representa el
afo. De esta manera, suponiendo un comportamiento futuro para la intensidad
carbonica y el PIB de cada pais, es posible proyectar el comportamiento de
las emisiones de GEL

Una forma ttil de expresar la ecuacién (1) es mediante el uso de tasas
de crecimiento:

AGEI = Aa, + Ay, 2

Donde A representa el cambio porcentual anual de las variables. De
esta forma, la tasa de crecimiento de las emisiones se aproxima a la suma de
las tasas de crecimiento de la intensidad carbénica y del PIB. Asi, en ausencia
de un proceso de desacople de la economia (Aa, = 0), las emisiones creceran
a la misma velocidad que el PIB. Por otro lado, si se desea mantener un alto
crecimiento de la economia y, al mismo tiempo, reducir el crecimiento de las
emisiones, es necesario disminuir la intensidad carbénica de la economia
(A, < 0). Por tanto, una reduccién del nivel absoluto de emisiones requiere
que la intensidad carbénica de la economia sea negativa y, en valor absoluto,
mayor que el crecimiento del PIB (Aa, < 0; |Aa,| > APIB,)).

Los resultados se sintetizan en el cuadro IIL2 y en el gréfico IIL7.

Cuadro 111.2
Escenarios y supuestos, 2030

Supuestos relativos
al crecimiento anual
promedio, 2016-2030

Resultados relativos a las emisiones de gases de efecto
invernadero (GEI), 2030

Escenarios
)
APIB, A(PIB ) AGEI,
Escenario E1 41 -3,8 0,34
Escenario E2 41 0 41
Escenario E3 41 -5,3 -1,2

GEI
(en megatoneladas
de CO, equivalente)
139
233
1M

GEI per capita
(en toneladas de
CO, equivalente

por habitante)

2,4
4,0
1,9

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

Diferencia con
respecto al
escenario E1
(en porcentajes)

67
-20

Nota: El escenario E1 es el escenario inercial, el E2 es uno en que la tasa de descarbonizacién es igual
a cero, y, en el E3, se estima que las emisiones se reducen el 20% en comparacion con las del

escenario inercial.
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Grafico lI.7
Simulacion de emisiones de gases de efecto invernadero, 2016 y 2030
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(en megatoneladas de CO, equivalente)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

Nota: Los resultados ilustrados se obtuvieron mediante la aplicacion de la formula AGEI = Aa, + Ay,
donde GEI, representa las emisiones de gases de efecto invernadero, a, representa el monto de
emisiones por unidad de PIB, o intensidad carbonica de la economia, el subindice ¢ representa
el afio y A representa el cambio porcentual anual de las variables. El escenario E1 es el escenario
inercial, el E2 presenta una tasa de descarbonizacién igual a cero y, en el E3, se estima que las
emisiones se reducen el 20% en comparacion con las del escenario inercial.

En el escenario inercial (E1) —en que se proyecta un crecimiento
econémico alto y la tasa de descarbonizaciéon que se observa en el agregado
de los paises sigue siendo elevada—, se llegaria a emitir un total de
139 Mt de CO, eq de gases de efecto invernadero hacia 2030, que es mas de lo
que se emite en la actualidad. En dicho escenario, se reducen las emisiones
per capita de gases de efecto invernadero: pasan de las actuales 2,8 t de CO, eq
a24tdeCO,eqen2030. En este caso, de mantenerse la tasa de descarbonizacién
histérica, se cumplirian los compromisos internacionales.
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De hecho, aun en el caso del escenario E2, en que la tasa de
descarbonizacién es cero, es decir, en que las emisiones crecen al mismo ritmo
que la economia, las emisiones por habitante llegarfan a 4,0 t de CO, eq, valor
que sigue siendo inferior al que se establece en los compromisos internacionales.
Ello ofrece un amplio margen de maniobra para el cumplimiento de las
contribuciones determinadas a nivel nacional (CDN) en la regién.

Por dltimo, los resultados del escenario E3, en que se aplica una
politica que acelera la descarbonizacion histérica a fin de que las emisiones
se reduzcan (o la captura aumente) el 20% con respecto al escenario inercial,
las emisiones per capita se reducirian a 1,9 t de CO, eq por habitante hacia
2030, valor que se encuentra muy por debajo del objetivo mundial y muy
cerca de la neutralidad carbénica.

Hacia 2030, el transporte y la generacién de electricidad serdn los
principales aportantes de emisiones de gases de efecto invernadero. Cada vez
preocupa maés frenar la deforestacién, mejorar la infraestructura de movilidad
publica, evitar el impacto negativo de la movilidad privada, identificar los
determinantes de la demanda de gasolinas y construir escenarios sobre la
trayectoria posible de estos y el efecto de aplicar politicas ptblicas pertinentes.
Segun las estimaciones econométricas de la demanda de gasolinas en los
paises de Centroamérica, dicha demanda presenta una elasticidad ingreso
elevada y una elasticidad precio baja, y esos valores son méas pronunciados
que en América Latina y el Caribe en su conjunto (véase el cuadro IIL.3).

Cuadro lIl.3
Centroamérica (6 paises): elasticidad ingreso y precio de la demanda de gasolina
a largo plazo, 1975-2012

Pais Elasticidad ingreso Elasticidad precio
Costa Rica 0,750 -0,299
El Salvador 0,836 -0,217
Guatemala 0,880 -0,267
Honduras 0,948 -0,259
Nicaragua 0,855 -0,123
Panama 0,839 -0,394

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

El modo en que el consumo de gasolinas responde al cambio en el
ingreso permite prever que el crecimiento econémico llevard a un rapido
aumento de ese consumo, asi como de la contaminacién atmosférica y de otras
externalidades negativas, como el trafico vehicular y los accidentes viales
(Cnossen, 2005). Por otra parte, el hecho de que la respuesta (elasticidad) al
cambio de precio sea baja (ineldstica) indica que la aplicacién de impuestos
al consumo, dentro de limites razonables, seria insuficiente para controlar
ese aumento, y que es necesario invertir en opciones de movilidad publica
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alternativa. Asi, de mantenerse el estilo de desarrollo, el consumo privado de
combustibles fésiles continuara aumentando de manera importante. Como ya
se sefialg, es posible que, aun sin grandes esfuerzos, las emisiones per cépita
de Centroamérica se mantengan por debajo del umbral mundial de mediano
plazo (2030). No obstante, dichas emisiones dificultardn el cumplimiento de
las metas climéticas nacionales (y de otros objetivos de desarrollo sostenible)
y la reduccién de las externalidades negativas (Galindo y otros, 2014a).

Los paises centroamericanos tienen el potencial para cumplir sus
compromisos internacionales y, al mismo tiempo, evitar los perjuicios
asociados a la contaminacién urbana del transporte. Deberan apoyarse en
la restauracion de los ecosistemas degradados para ser menos vulnerables
al impacto macroeconémico y climético, con inclusién social y preservacién
de los recursos naturales y ambientales. Las politicas fiscal, regulatoria y de
inversién pueden contribuir de manera decisiva a este transito. En el caso
centroamericano, la sinergia entre adaptacion y mitigacién es muy evidente
y cada dia es mas viable la btisqueda de soluciones basadas en la naturaleza,
los servicios ambientales y la forestacion.

3. El impacto del cambio climatico en Centroamérica

Los fendmenos extremos, como las sequias, los ciclones y El Nifio-Oscilacién
del Sur, se presentan de forma recurrente tanto en Centroamérica como en
el Caribe, y su intensidad aumenta con el cambio climético. Dichos fenémenos
magnifican la vulnerabilidad socioeconémica de la regién, y los efectos
del cambio climético la exponen a riesgos relacionados con la producciéon
agropecuaria y la seguridad alimentaria, la hidroelectricidad, la salud, el
desempefio ecosistémico y las contingencias fiscales (CEPAL, 2018a).

Recuadro 1l11.2
Centroamérica y la Republica Dominicana: vulnerabilidad frente
al cambio climatico

Segln el indice de Riesgo Climatico Global de Germanwatch relativo a 183 paises, el pais
donde el impacto fue mayor en el periodo 1996-2015 fue Honduras. Nicaragua ocupo6 el
4° lugar, Guatemala el 9°, la Republica Dominicana el 11°, El Salvador el 15°, Belice el 26°,
Costa Rica el 78° y Panama el 97°.

El Monitor de Vulnerabilidad Climatica de DARA/CVF (2012) se basa en investigaciones e
informacioén cientifica sobre los efectos globales (pérdidas y beneficios) del cambio climatico y
la economia del carbono desde el punto de vista econdmico, ambiental y de la salud hacia 2010
y 2030 (promedios anuales). El indicador del impacto del cambio climéatico en una poblacién
consta de dos partes: la primera se refiere al efecto del cambio climatico y, la segunda, al
impacto derivado del papel que el carbono desempefia en la sociedad, es decir, a la intensidad
de carbono. En cuanto a esta Ultima parte, se evallia el impacto econémico, ambiental y en la
salud, y se considera la adquisicién y el consumo de combustibles, asi como la liberacién de
gases de efecto invernadero debida a la combustion. Se analizan los costos y los beneficios
de la extraccioén, la produccién y el consumo, independientemente de sus efectos en el cambio
climatico. En el cuadro 1 se presentan las estimaciones correspondientes.
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Recuadro I11.2 (conclusién)

Cuadro 1
Centroamérica y la Republica Dominicana: Monitor de Vulnerabilidad Climatica, pérdidas
totales nacionales, 2010 y 2030

Costos econémicos Pérdidas humanas
(en porcentajes del PIB) (en nimero de personas)

Impacto del cambio Impacto de

Impacto Impacto de climatico y la intensidad lnL‘?aCtlf’ dfetl. la intensidad

del cambio la intensidad de carbono cambio climatico de carbono

climatico de carbono =
Mortalidad Personas afectadas

2010 2030 2010 2030 2010 2030 2010 2030 2010 2030
Belice 7,7 14,2 53 10,2 50 60 25000 30000 2000 2500
Costa Rica 3.1 6,3 0,6 0,9 700 850 75000 200000 25000 30000
El Salvador 3,6 7,2 0,5 0,8 1500 1500 100000 150000 45000 60000
Guatemala 2,9 5,8 0,8 1,2 3500 5000 1100000 1200000 150000 250000
Honduras 4,6 9,0 1,5 2,5 2500 3000 150000 250000 100000 150000
Nicaragua 6,3 1,7 2,4 4,3 1500 2000 95000 200000 55000 65000
Panama 42 8,4 21 3,8 550 650 200000 300000 25000 25000
Republica 2,4 4,8 0,3 0,3 3000 3500 250000 400000 75000 100000

Dominicana
Fuente: Fundacién DARA Internacional/Foro de Vulnerabilidad Climatica (DARA/CVF), Climate Vulnerability Monitor: A Guide
to the Cold Calculus of a Hot Planet, Madrid, 2012.
Nota: El impacto se presenta como promedio anual.

En el Monitor de Vulnerabilidad Climatica también se estima un indicador del nivel de
vulnerabilidad resultante de los dafios producidos o de la ausencia de estos. El impacto es
significativo en relacion con el tamafio de la economia o la poblacién. El mayor impacto es
resultado de altos niveles de vulnerabilidad. EI Monitor de Vulnerabilidad Climatica clasifica
el nivel de vulnerabilidad en cinco categorias que se determinan estadisticamente usando la
desviacion estandar. La clasificacion va de agudo (categoria mas vulnerable), a severo, alto,
moderado y bajo (categoria menos vulnerable). Por ejemplo, en los paises que tienen un nivel
de vulnerabilidad bajo, el impacto del cambio climatico es nulo o este ofrece beneficios. El nivel
de vulnerabilidad de los paises de Centroamérica se presenta en el cuadro 2.

Cuadro 2
Centroamérica y la Republica Dominicana: nivel de vulnerabilidad segun el Monitor
de Vulnerabilidad Climatica, 2010 y 2030

Cambio climatico Intensidad de carbono

2010 2030 2010 2030
Belice Agudo Agudo Alto Alto
Costa Rica Moderado Alto Bajo Bajo
El Salvador Severo Agudo Bajo Bajo
Guatemala Moderado Alto Bajo Moderado
Honduras Severo Agudo Moderado Moderado
Nicaragua Moderado Alto Bajo Moderado
Panama Moderado Severo Alto Severo
Republica Dominicana Alto Agudo Alto Alto

Fuente: Fundacion DARA Internacional/Foro de Vulnerabilidad Climatica (DARA/CVF), Climate Vulnerability Monitor: A Guide
to the Cold Calculus of a Hot Planet, Madrid, 2012.

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Cambio climatico en Centroamérica:
impactos potenciales y opciones de politica publica (LC/MEX/L.1196), Ciudad de México, 2015;
Fundacién DARA Internacional/Foro de Vulnerabilidad Climatica (DARA/CVF), Climate Vulnerability
Monitor: A Guide to the Cold Calculus of a Hot Planet, Madrid, 2012.
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En el dltimo medio siglo, la temperatura promedio en Centroamérica
aument6 0,54 °C (SICA, 2011). A su vez, en el escenario de la trayectoria
de concentracién representativa RCP6.0, se espera que hacia 2081-2100 la
temperatura aumente entre 1,8 °C y 3,5 °C respecto de 1986-2005 en el conjunto
de Centroamérica y México. En el escenario RCP8.5, por su parte, se espera
que dicho aumento sea de entre 2,9 °Cy 5,5 °C. En cuanto a la precipitacion,
en el RCP6.0, se estima un cambio de entre el 5% y el 17% y, en el RCP8.5,
uno de entre el 11% y el 26% (IPCC, 2013b).

Aunque en Centroamérica hay una gran disponibilidad de agua
(aproximadamente 21.000 m®/afio per capita en 2014*), su distribucién es
muy desigual entre los paises. La variabilidad del patrén interanual y las
diferencias geograficas de la precipitacién tienen fuertes efectos sobre ese
acervo (SICA, 2011). En las proximas décadas, el actual patrén interanual
bimodal de precipitacién podria distorsionarse: la duracién de los periodos de
lluvia abundante podria extenderse y la canicula, que es el lapso con menos
lluvia entre julio y agosto, podria disminuir. A mas largo plazo, el volumen
de precipitacién anual se reduciria en gran parte de la region (CEPAL, 2012b
y 2015a). En resumen, Centroamérica seria més caliente y mds seca.

Estas transformaciones climaticas inciden en las actividades
econdmicas, el bienestar social y los ecosistemas. La sensibilidad de las
actividades agropecuarias al cambio climético es especialmente importante
en Centroamérica, ya que ese sector es fundamental para la seguridad
alimentaria y en él se genera el 9% del PIB regional, se emplea al 30% de
la poblacién ocupada y se producen insumos claves para las actividades
agroindustriales (CEPAL, 2015a y 2019a).

Sin medidas de adaptacién, la produccion de los granos basicos
podria disminuir significativamente en este siglo y la dependencia de las
importaciones podria aumentar (véase el grafico IIL.8). En el escenario B2
(el menos malo) del Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el
Cambio Climaético (IPCC), el rendimiento de los cultivos de maiz, frijol y
arroz se reduciria el 17%, el 19% y el 30%, respectivamente, con respecto
al de la ultima década; dicha reduccion seria del 35%, el 43% y el 50%
en el escenario A2. Ello tendria consecuencias negativas en la dindmica
econémica, las condiciones sociales y la reduccién de la pobreza en la region
(CEPAL/CAC/SICA, 2013a). Es posible que aumente la migracién desde
las zonas que pierdan sus aptitudes agricolas o en las que haya fenémenos
extremos de forma recurrente.

4 De acuerdo con informacién de Banco Mundial (2019).
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Gréfico IIl.8
Centroamérica: produccion neta, exportaciones, importaciones y consumo aparente
de granos basicos, y tasa de dependencia, 1980 y 2011
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), La economia del cambio climatico en

Ameérica Latina y el Caribe: paradojas y desafios del desarrollo sostenible (LC/G.2624), Santiago, 2015.

2 La tasa de dependencia representa el porcentaje de granos importados respecto del total de granos
consumidos por los paises.

En Centroamérica hay una gran diversidad de ecosistemas, entre los que
se encuentran los bosques tropicales, que en 2005 cubrian el 45% del territorio
y contenian el 7% de la biodiversidad del planeta. En la actualidad estan
ocurriendo procesos graves de degradacién y destruccion de la biodiversidad
que probablemente se intensificaran con el cambio climatico, como ya se
ha mencionado. Se espera que el indice de biodiversidad potencial (IBP) se
reduzca el 13% durante este siglo debido al cambio de uso del suelo, y en
esa estimacion no se toma en cuenta el cambio climatico, que agudizaria esa
pérdida. Se estima que, hacia finales del siglo, la reduccién del IBP llegaria
al 33% en el escenario B2 y al 58% en el escenario A2 del IPCC (véase el
mapa II1.1) (CEPAL, 2011a).



120 Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

Mapa lil.1
Centroamérica: indice de biodiversidad potencial, escenarios base,
B2 y A2 con cambio de uso del suelo, 2005 y 2100
(Diferencia con respecto al escenario base)

A. Escenario base, 2005 B. Escenario base, 2100

Total de Centroamérica -13%

C. Escenario B2 del Grupo Intergubernamental D. Escenario A2 del IPCC, 2100
de Expertos sobre el Cambio
Climatico (IPCC), 2100

Total de Centroamérica -33% Total de Centroamérica -58%
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Fuente: Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), La economia del cambio climatico
en Centroamérica: reporte técnico 2011 (LC/MEX/L.1016), Ciudad de México, 2011; La economia
del cambio climatico en América Latina y el Caribe: paradojas y desafios del desarrollo sostenible
(LC/G.2624), Santiago, 2015.
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Segun la Base de Datos Internacional sobre Desastres EMDAT, entre
1990 y 2018 hubo 288 fendmenos climaticos extremos, y se observé un
crecimiento anual del 3% en las tltimas tres décadas respecto de la década
de 1970. Los fendémenos mas recurrentes son las inundaciones, las tormentas,
los deslizamientos y los aluviones (86% del total), seguidos de las sequias
(9%). Estos fendmenos causan pérdidas econdmicas, sociales y ambientales
significativas (CEPAL, 2011a; CEPAL/CAC/SICA, 2013b) (véase el grafico IIL9).

Grafico lll.9
Centroamérica: ocurrencia de desastres relacionados con el clima, 1969-2018
(En nimero de desastres)

R e

I R e R S

Climatolégico W Hidroldgico M Meteoroldgico

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Centro de
Investigacion sobre la Epidemiologia de los Desastres, Base de Datos Internacional sobre Desastres
EMDAT [en linea] https://www.emdat.be/.

La estimacién de las pérdidas y dafos provocados por los fenémenos
extremos en algunos casos alcanza cifras que equivalen a dos digitos del
PIB; este fue el caso de las pérdidas provocadas por el huracan Iris en
Belice. Guatemala, Honduras y El Salvador también se han visto afectados
por fenémenos que causaron un perjuicio importante a sus actividades
econdmicas, asi como considerables pérdidas humanas. Esto tiltimo también
ocurrié en Nicaragua (véanse los gréficos II1.10 y 1I1.11). Ademés de estos
costos, los fenémenos extremos intensifican la tendencia histérica hacia la
emigracion. Esto es notorio en el efecto de expulsién de la poblacién causado
por la sequia y el cambio de régimen de lluvias en las regiones del “corredor
seco”, sobre todo en los tres paises del norte de Centroamérica.
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Grafico 11110
Centroamérica (7 paises): costo econémico de los desastres naturales, 2000-2017
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Centro de
Investigacion sobre la Epidemiologia de los Desastres, Base de Datos Internacional sobre Desastres
EMDAT [en linea] https://www.emdat.be/.

Nota: Setoman en cuenta las inundaciones, las tormentas, los desplazamientos de tierra, la sequia, los
incendios y la temperatura extrema.
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Grafico 1111
Centroamérica (7 paises): muertes asociadas a desastres, 2001-2019
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Centro de

Investigacion sobre la Epidemiologia de los Desastres, Base de Datos Internacional sobre Desastres

EMDAT [en linea] https://www.emdat.be/.
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Los fendmenos extremos también afectan negativamente la autonomia
econdmica de las mujeres, al reducir sus medios de vida y aumentar su
carga de trabajo reproductivo y de cuidados no remunerado. Més atn, las
mujeres tienen menos probabilidades de ser empleadas en los programas
de “efectivo por trabajo” que se implementan después de un desastre para
reconstruir la infraestructura y proporcionar empleo remunerado, ya que
los hombres generalmente poseen mds experiencia en roles relacionados con
la infraestructura. Asi, por ejemplo, después del huracan Mitch en 1998, el
empleo de las mujeres sufrié un duro golpe en Honduras por varias razones.
En la mayor parte del sector de produccién de fruta de exportacién, los
hombres continuaron trabajando en la reconstruccién de las plantaciones,
mientras que los trabajos de las mujeres en el lavado y empaque cesaron. En
la manufactura, las trabajadoras fueron despedidas (CEPAL, 2019c).

En Centroamérica se han formulado politicas en respuesta al cambio
climatico a nivel regional y nacional, y se busca transversalizar esa respuesta
desde la institucionalidad ambiental hacia sectores claves como las finanzas,
la agricultura, la salud y las obras ptblicas. La puesta en marcha de agendas
sectoriales fortaleceria la articulacién institucional para maximizar los
cobeneficios y minimizar los costos intersectoriales. En este marco, el objetivo
es transitar hacia economias sostenibles desde el punto de vista ambiental
y con bajas emisiones, ademas de superar la dicotomia entre mitigacion y
adaptacion. Mas atin, la exposicién a amenazas y la vulnerabilidad de las
sociedades centroamericanas han colocado la respuesta a los fenémenos
extremos y al cambio climatico entre las prioridades del proceso de integracién,
reconociendo que la situacién representa tanto una amenaza como una
oportunidad y un incentivo para transitar hacia un desarrollo sostenible.

En este ambito, desde 2009 la CEPAL ha acompariado al Sistema de
la Integracién Centroamericana (SICA) y a los gobiernos de la regién en la
obtencién de datos sobre el impacto real y potencial del cambio climatico.
También ha colaborado con la organizacién de didlogos sobre politicas de
respuesta, en particular sobre la iniciativa para estudiar la economia del cambio
climatico en Centroamérica y la Reptiblica Dominicana. El fortalecimiento
de la capacidad técnica de las instituciones nacionales y regionales para
implementar y articular las politicas ptiblicas es un drea prioritaria de trabajo
en la regién. Por ejemplo, en 2018 y 2019, la CEPAL realiz6 un trabajo de
analisis de los efectos de introducir un valor de cuenta del contenido de CO,
en los proyectos de inversién ptblica, como parte de una labor destinada
a modernizar la metodologia de evaluacién de proyectos. Dicho trabajo se
llev6 a cabo con representantes de los respectivos Sistemas Nacionales de
Inversién Publica (SNIP) de Costa Rica (presidente de la Red SNIP durante
el periodo 2018-2019), Honduras, Nicaragua y Panama (en 2019 Guatemala
expreso su interés en participar). Se tomé como referencia la experiencia de
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Chile, donde se introdujo un valor correspondiente a las emisiones de CO,
en la metodologia de evaluacion de proyectos ptblicos.

Mejorar la capacidad técnica y articular politicas en materia de cambio
climatico permitird enfocar el trabajo en el impacto sobre las poblaciones
vulnerables y en inversiones que sean mejores desde el punto de vista
climatico. También reduciria las trabas que la economia politica pone a las
propuestas como la reforma fiscal verde y el aumento de la inversiéon en
bienes y servicios comunes ptblicos e intergeneracionales, como el agua, la
seguridad alimentaria y energética, y el transporte ptblico.

En las contribuciones determinadas a nivel nacional (CDN) de los
paises de la region se establecen sectores claves para el fortalecimiento de los
procesos de adaptacién: salud humana, zonas marino-costeras, agricultura,
ganaderia y seguridad alimentaria, recursos forestales, biodiversidad, areas
protegidas, conservacion y gestion de ecosistemas estratégicos, infraestructura,
gestion integrada de los recursos hidricos y gestion integral de la reduccion
del riesgo de desastres. Asi, para alcanzar estas metas de adaptaciéon que
reduzcan la vulnerabilidad regional es necesario instrumentar una amplia
estrategia de politica ptblica.

B. Elimpacto del aumento del nivel del mar
en el Caribe y Centroamérica

En la franja costera Atlantica es donde se observa la tendencia mas pronunciada
de aumento del nivel del mar. En la costa del norte de América del Sury enla
costa del Caribe, los valores correspondientes a 2040 son de aproximadamente
3 mm al afio, con valores menores en las islas caribefias. En los mapas II1.2
y 1IL.3, se aprecia el efecto heterogéneo que habria en un escenario en que
el nivel del mar ascendiera 1 m y hubiera un eventual efecto del fenémeno
El Nifio-Oscilacién del Sur. La heterogeneidad se deberia tanto a los valores
de la superficie afectada como a la manera distinta en que la poblacién se
distribuye en los paises. En cualquier caso, las zonas més afectadas en
superficie coincidirian con aquellas donde hay grandes urbes, especialmente
en los paises islefios’.

> Cuando el aumento del nivel del mar llegue a la cota de 1 m, en los estados del sur de México, como

Campeche, Yucatan y Quintana Roo, podria haber inundaciones que afectarfan hasta 180.000 m2.
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Mapa lll.2
Centroamérica, el Caribe y norte de América del Sur: superficie afectada en caso
de que el nivel medio del mar aumente hasta la cota de 1 metro
(En metros cuadrados)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe/Universidad de Cantabria (CEPAL/UC),
“Efectos del cambio climético en la costa de América Latina y el Caribe: impactos”, Documentos
de Proyectos (LC/W.484), Santiago, 2012; Gobierno de Espafa/Comision Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL), “Efectos del cambio climatico en la costa de América Latina
y el Caribe” [base de datos en linea] https://c3a.ihcantabria.com/.

Mapa lil.3
Centroamérica, el Caribe y norte de América del Sur: area urbana proyectada, 2040
(En metros cuadrados)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe/Universidad de Cantabria (CEPAL/UC),
“Efectos del cambio climético en la costa de América Latina y el Caribe: impactos”, Documentos
de Proyectos (LC/W.484), Santiago, 2012; Gobierno de Espafia/Comisién Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL), “Efectos del cambio climatico en la costa de América Latina
y el Caribe” [base de datos en linea] https://c3a.ihcantabria.com/.
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La sobreelevacion historica transitoria del nivel del mar provocada
por los huracanes (periodo 1999-2005), sumada a un escenario en que dicho
nivel sube de forma permanente hasta alcanzar 1 m en 2040, tendria diversos
efectos (véase el mapa IIL.4):

e La cota de inundacién proyectada (en ausencia de huracanes)
seria de alrededor de un metro de elevacién en el Caribe.

¢ Habria un gran impacto en la poblacion de las islas caribefias,
sobre todo en las més orientales®.

¢ Cambiaria significativamente el efecto de los huracanes en
paises como Honduras, Panama o Costa Rica, y algo menos en
la Republica Dominicana’.

Mapa lll.4
Centroameérica, el Caribe y norte de América del Sur:
cota de inundacion proyectada, 2040
(En metros)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe/Universidad de Cantabria (CEPAL/UC),
“Efectos del cambio climatico en la costa de América Latina y el Caribe: impactos”, Documentos
de Proyectos (LC/W.484), Santiago, 2012; Gobierno de Espafia/Comision Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL), “Efectos del cambio climatico en la costa de América Latina
y el Caribe” [base de datos en linea] https://c3a.ihcantabria.com/.

Las playas de la costa Atlantica y caribefa serian las mas afectadas
por el cambio del nivel del mar y la intensidad y la direccién del oleaje sobre
el perfil y la planta de las playas. En efecto, las tasas promedio de retroceso
anual se situarian en torno a 0,16 m (véase el mapa IIL5). En el conjunto de

¢ También habria un gran impacto en la poblacién de las costas del Brasil, donde se producirian
grandes trastornos en las grandes aglomeraciones urbanas, y en la de extensas partes de la costa
este de México.

7 La Republica Bolivariana de Venezuela también resultaria muy afectada.
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la regioén, las tasas de erosion se deben al efecto combinado del ascenso del
nivel del mar y el aumento del oleaje. Las zonas mas castigadas serian el
norte del Caribe y las costas del sur del Brasil hasta el Rio de la Plata.

Mapa lIl.5
Centroameérica, el Caribe y norte de América del Sur: erosion media proyectada
debida a cambios en el nivel del mar, 2040
(En metros)
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Fuente: Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe/Universidad de Cantabria (CEPAL/UC),
“Efectos del cambio climético en la costa de América Latina y el Caribe: impactos”, Documentos
de Proyectos (LC/W.484), Santiago, 2012; Gobierno de Espafia/Comisién Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL), “Efectos del cambio climatico en la costa de América Latina
y el Caribe” [base de datos en linea] https://c3a.ihcantabria.com/.

En condiciones medias, la probabilidad de que se presenten condiciones
adversas para la navegacién de acceso a los puertos sera mayor en el futuro.
Esto significa que el niimero medio de horas al afio en que los puertos
deberian cerrarse aumentaria. Los cambios del oleaje podrian ocasionar que
la altura de la ola rebasara las obras de abrigo. La combinacién del cambio
del oleaje y el aumento del nivel del mar reduciria la efectividad de dichas
obras. En el mapa IIL.6 se muestran las zonas que serfan mas afectadas en
Centroamérica y el Caribe®.

Por consiguiente, reforzar la infraestructura mediante obras de
ingenieria y por medio de la restauracién de sistemas como los corales y los
manglares es de importancia critica para el adecuado funcionamiento de la
region. Como se verd en el siguiente apartado, esto remite a la disponibilidad
de los recursos financieros necesarios para atender esta nueva demanda
de adaptacion.

8 Enel resto de América, las zonas més afectadas serian la costa occidental, desde el Ecuador hacia
el norte, la costa norte de la Argentina, el Uruguay, y el sur y norte del Brasil. El sur del Perti y
el norte de Chile también resultarian afectados, pero con menor intensidad.
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Mapa lll.6
Centroamérica, el Caribe y norte de América del Sur: variacion de 0,5 m en el rebase
de un dique vertical por aumento del nivel del mar, 2040
(En porcentajes)
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Fuente: Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe/Universidad de Cantabria (CEPAL/UC),
“Efectos del cambio climatico en la costa de América Latina y el Caribe: impactos”, Documentos
de Proyectos (LC/W.484), Santiago, 2012; Gobierno de Espafia/Comisién Econdémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL), “Efectos del cambio climatico en la costa de América Latina
y el Caribe” [base de datos en linea] https://c3a.ihcantabria.com/.

C. El Caribe: efectos negativos del cambio climatico
en un contexto de alto endeudamiento

En el Caribe se depende mucho de actividades econémicas como el turismo y
la agricultura, que son particularmente sensibles a las condiciones climéticas
(CEPAL, 2010). Las actividades agropecuarias generan un niimero importante
de empleos y la poblacién rural sigue constituyendo un porcentaje significativo
de la poblacion total (CEPAL/MINURVI/ONU-Habitat, 2016). Por ello, es
relevante que, en diferentes escenarios climaticos, el rendimiento esperado de las
plantaciones de yuca, platano, camote y tomate se reducirian entre el 1% y el 30%
hacia 2050, al tiempo que el rendimiento de los cultivos de arroz variaria entre
una disminucién del 3% y un aumento del 2%. El menor rendimiento tendria
consecuencias negativas en diversos aspectos, como el crecimiento del producto
y de la inversion en las actividades agropecuarias, el sector externo, la reduccién
de la pobreza y la seguridad alimentaria (Clarke y otros, 2013; CEPAL, 2015a).

Entre 1950 y 2000, aumento el niimero de dias y noches mas calidos,
disminuyé el de dias y noches mas frios, se incrementé el de dias mas secos
y el de dias més lluviosos, y se elevo la temperatura del mar en 1,5 °C. En los
escenarios climaticos del IPCC (2013b) se indican trayectorias de concentracién
representativas (RCP) correspondientes al periodo 2016-2035 que llevarian a
un aumento de la temperatura de entre 0,5 °C y 0,7 °C respecto de la media del
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periodo base. Hacia 2081-2100 habria un aumento adicional de entre 0,8 °Cy 3 °C.
Por otra parte, en el primer periodo, las precipitaciones anuales disminuirian,
en promedio, entre el 1% y el 3% respecto al promedio del periodo de basey,
en el segundo periodo, la disminucién seria del 5% al 16% (CMNUCC, 2007;
CEPAL, 2015a). Aligual que Centroamérica, el Caribe sera mas calido y seco.

Como se sefiald en la seccién anterior, los paises del Caribe estan
particularmente expuestos al alza del nivel del mar y a fenémenos climaticos
extremos, como los huracanes y las tormentas, que acentdan la pérdida y
la erosion de las dreas costeras, el deterioro de los ecosistemas marinos, la
modificacion de los habitats marinos y la pérdida de manglares o corales. En
particular, se estima que todo el ecosistema de corales habra colapsado hacia
2050. La pérdida de biodiversidad tiene un impacto negativo en las actividades
econdmicas y el bienestar de la poblaciéon: menos turismo, destruccién de
infraestructura costera, movimientos de poblaciéon y endeudamiento. Por otra
parte, el cambio climatico afectaria la salud de la poblacién debido a las olas
de calor, los desastres naturales provocados por los fenémenos climaticos
extremos, y las enfermedades transmisibles, como la malaria, el dengue, la
leptospirosis y la gastroenteritis (Clarke y otros, 2013).

1. Las emisiones del Caribe

A diferencia de la trayectoria que se esta siguiendo en Centroameérica, en la
matriz energética de los paises del Caribe predomina el uso del petrdleo. En
el caso de Haiti, predominan los biocombustibles, mientras que, en Trinidad
y Tabago, lo hace el gas natural (véase el grafico 111.12).

Grafico lll.12
El Caribe (5 paises): composicion de la matriz energética, 2016
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de J. Glitschow y
otros, “The PRIMAPNhist national historical emissions time series”, Earth System Science Data,
vol. 8, Géttingen, Copernicus Publications, 2016; Organizacion de las Naciones Unidas para la
Alimentacion y la Agricultura (FAO), Base de Datos Estadisticos Sustantivos de la Organizacién
(FAOSTAT) [en linea] http://www.fao.org/faostat/en/.
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El nivel de emisiones por pais es heterogéneo, pero, en general, el
rubro més relevante es el de la energia (véase el grafico II1.13)°. Trinidad y
Tabago y Cuba son los paises que tienen més emisiones: 87 Mt de CO, eq y
36 Mt de CO, eq, respectivamente. Al mismo tiempo, en la cobertura forestal
de Cuba y la Reptiblica Dominicana, se absorben emisiones.

Grafico lll.13
El Caribe (13 paises): emisiones por pais y por sector, 2016
(En megatoneladas de CO, equivalente)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de J. Giitschow y
otros, “The PRIMAPhist national historical emissions time series (1850-2016)”, Potsdam, 2018 [en
linea] http://dataservices.gfz-potsdam.de/pik/showshort.php?id=escidoc:3842934.

En cuanto a la composicién sectorial de las emisiones, en 2016 la quema
de combustibles fésiles representaba el 90% de estas: la mayor parte de las
emisiones provenia del sector de la energia (74%), seguido de los procesos
industriales (16%) y la agricultura (12%). Por otra parte, en la subregion se
captura carbono gracias al cambio de uso del suelo (véanse los gréficos 111.14
y II1.15). A diferencia de otras regiones de América Latina y el Caribe, en 2017
el sector transporte todavia tenia un peso relativamente menor en el Caribe.

En la actualidad, la informacién disponible en los paises acerca de las emisiones de gases de
efecto invernadero se basa en los inventarios nacionales; sin embargo, la informacién disponible
corresponde a afios diversos, por lo que, para armonizar el analisis, se utiliza la base de datos de
Giitschow y otros (2018) y FAO (2019).



132 Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

A nivel agregado, en el Caribe se emitieron 179 Mt de CO, eq en 2016", y la
tasa de crecimiento promedio anual era del 3,8%. Las emisiones del sector de
los residuos y del sector de los procesos industriales fueron las que crecieron
a mayor velocidad entre 1990 y 2016, y las emisiones debidas al cambio de
uso del suelo se redujeron anualmente el 2,8% en promedio en el mismo
periodo (véase el grafico IIL16).

Grafico lll.14
El Caribe: participacion sectorial en las emisiones, 2016
(En porcentajes)
B0 == == mmmm e m e m e s oo

TOd mmmmm e R
60 1 —=--mmmm e N L
50 4 ----mmmmm - - oo
40 f-mmmmmm e N L

30 4 --mmmmmmmmm e
ol 18

Agricultura Energia Procesos Cambio de uso Otros Desechos
y ganado industriales del suelo

Fuente: Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Comisién de Valores
y Bolsa de los Estados Unidos, EDGAR database [en linea] https://www.sec.gov/edgar.shtml.

Grafico .15
El Caribe: composicién de las emisiones del sector de la energia, 2017
(En porcentajes)
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Fuente: Comisiéon Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Comisién de Valores
y Bolsa de los Estados Unidos, EDGAR database [en linea] https://www.sec.gov/edgar.shtml.

10" Esto significa que las emisiones per capita eran de 4,6 t de CO, eq, lo que se compara favorablemente

con la media mundial, que es de 6,7 t de CO, eq.
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Grafico 1l.16
El Caribe: crecimiento de las emisiones por sector, 1990-2016
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de J. Gutschow y
otros, “The PRIMAPhist national historical emissions time series (1850-2016)”, Potsdam, 2018
[en linea] http://dataservices.gfz-potsdam.de/pik/showshort.php?id=escidoc:3842934.

En el gréfico IIL.17, se observa la importancia relativa de los paises
seglin sus emisiones per cdpita en 2016. En varios de ellos se ha rebasado el
limite de 5 toneladas per cépita y serd necesario reducir las emisiones para
lograr el objetivo de no superar ese valor hacia 2030. No obstante, como
ya se ha sefialado, en términos absolutos, las emisiones totales del Caribe
representan apenas las de una economia de tamafio medio en la regién, y las
emisiones de cada pais individual representan aproximadamente el 10% de
las de un pais continental de tamafio medio.

Grafico Il.17
El Caribe (13 paises): emisiones per capita, 2016
(En toneladas de CO, equivalente por habitante)
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Fuente: Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de J. Gutschow y
otros, “The PRIMAPNhist national historical emissions time series (1850-2016)”, Potsdam, 2018
[en linea] http://dataservices.gfz-potsdam.de/pik/showshort.php?id=escidoc:3842934.
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La razén entre las emisiones totales y el PIB es de 844 t de CO, eq por
cada millén de délares de 2010, lo que supera la media mundial, que es de
639 t de CO, eq (véase el grafico IIL18). Asimismo, en la regién se observa
un proceso de acople de 1% al afio desde 1990, salvo en Jamaica, Antigua y
Barbuda, y Barbados, donde la intensidad carbénica se ha reducido.

Grafico 1l1.18
El Caribe (13 paises): intensidad carbénica de la economia, 1990 y 2016
(En toneladas de CO, equivalente por cada millén de dblares de 2010)
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Fuente: Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de J. Glitschow y

otros, “The PRIMAPhist national historical emissions time series (1850-2016)”, Potsdam, 2018
[en linea] http://dataservices.gfz-potsdam.de/pik/showshort.php?id=escidoc:3842934.

Como ya se mencion6 en la seccién sobre Centroamérica, se estima que,
para cumplir con los compromisos internacionales y llegar a estabilizar el
aumento de la temperatura mundial en no més de 2 °C, es necesario reducir
las emisiones mundiales de 50 Gt de CO, eq, que es lo que se emite en la
actualidad, a 40 Gt de CO, eq hacia 2030. Esto implica reducir las emisiones
per capita de aproximadamente 7 t de CO, eq a menos de 5 t de CO, eq por
habitante en el mismo periodo (PNUMA, 2018). Al igual que en el caso de
Centroamérica, se puede calcular el esfuerzo de mitigacién regional con base
en los tres escenarios hipotéticos hacia 2030 que se indican a continuacién:

i)  Unescenario inercial, que se construye considerando el desempefio
histérico de la intensidad carbénica, asi como una proyeccién del
PIB del 2,8% anual (E1).

ii) Un escenario sin mayor carbonizacién, que en este caso es mejor
que el comportamiento histérico (E2).

iii) Unescenario de cumplimiento de las contribuciones determinadas a
nivel nacional (CDN), en que se estima que las emisiones se reducen
el 20% en comparacién con las del escenario inercial hacia 2030 (E3).
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Los resultados de evaluar los escenarios anteriores hacia 2030 se
sintetizan en el cuadro II1.4 y en el gréafico IIL.19.

Cuadro lll.4
Escenarios y supuestos, 2030

Supuestos relativos
al crecimiento anual
promedio, 2016-2030

Resultados relativos a las emisiones de gases de efecto
invernadero (GEI), 2030

Escenarios GEl per capita  Diferencia con
APIB A (@) AGEL (enme gltilneladas (en toneladas de  respecto al
t PIB/, ‘ de CO ge uivalente) CO,equivalente  escenario E1
> €9 por habitante)  (en porcentajes)
Escenario E1 2,8 1 3,8 302 73 -
Escenario E2 2,8 0 2,8 264 6,4 -13
Escenario E3 2,8 -0,6 2,2 242 5,8 -20

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

El escenario E1 es el escenario inercial, el E2 es uno en que la tasa de descarbonizacion es igual
aceroy, en el E3, se estima que las emisiones se reducen el 20% en comparacién con las del
escenario inercial.

Nota:

Grafico 111.19

Simulacion de emisiones de gases de efecto invernadero, 2016 y 2030
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

El escenario E1 es el escenario inercial, el E2 es uno en que la tasa de descarbonizacion es igual
a cero y, en el E3, se estima que las emisiones se reducen el 20% en comparacién con las del
escenario inercial.

Nota:
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En el escenario inercial (E1), se llegaria a emitir un total de 302 Mt de
CO, eq de gases de efecto invernadero hacia 2030 (anteriormente se habia
sefialado que, en 2016, se habian emitido 179 Mt de CO, eq). Esto se debe al
aumento de la intensidad carbénica de los paises. En el escenario inercial, las
emisiones per cépita pasan de las actuales 4,6 t de CO, eqa 73 t de CO, eq
hacia 2030, y la intensidad carbénica aumenta al ritmo observado del 1%
anual. De mantenerse la tasa observada de descarbonizacién histérica o de
intensidad carboénica del PIB, se estaria lejos de cumplir los compromisos
internacionales. En el caso del escenario E2, en que la tasa de descarbonizacion
es cero, es decir, en que el aumento de la intensidad carbénica del PIB es
nulo o las emisiones crecen al mismo ritmo que la economia, las emisiones
por habitante llegarian a 6,4 t de CO, eq. En el escenario E3, en que se
cumple con el compromiso de reducir las emisiones un 20% con respecto al
escenario en que todo sigue igual, las emisiones per capita serian de 5,8 t de
CO, eq. No obstante, para llegar a ese valor seria necesario que disminuyera
la intensidad carbénica del PIB. En este escenario, se estaria cerca de lograr
que las emisiones por habitante de la subregién fueran inferiores a 5 t de
CO, eq, que es lo que se necesita para alcanzar las metas climaticas.

Lo anterior indica que, con un esfuerzo marginal de descarbonizaciéon
de la matriz eléctrica, es decir, un ritmo modesto de penetracién de energias
renovables, sobre todo en los paises con mayor intensidad carbénica, sumado
a la electrificacién de la industria y a un esfuerzo por mejorar la eficiencia
de los sistemas de movilidad y de la agricultura, en los paises del Caribe se
estaria en camino a cumplir con el objetivo de que las emisiones no superen
los 5 toneladas per capita. Alternativamente, la restauracién de los ecosistemas,
como los bosques de manglares, aumentaria la captura de carbono, lo que
abriria el espacio para la quema de combustibles fésiles. Los cobeneficios
locales para la subregion serian evidentes, pues implicaria ganar en materia
de suficiencia e independencia energética, ademas de obtener méas espacio
en el sector externo en el mediano plazo (una vez completada la fase de
importaciones destinadas a la generacién con base en fuentes de energia
renovable) y mejorar los sistemas de movilidad, que serian mas eficientes y
emitirian menos contaminantes peligrosos para la salud. La alternativa de
mejorar el manejo de los ecosistemas y la forestacion seria de gran ayuda
para prevenir y atenuar los efectos destructivos de los fenémenos extremos,
a los que se hace referencia en la seccion siguiente. La combinacién de
acciones, como se puede apreciar, apunta a una mejora sustancial del estilo
de desarrollo en los paises del Caribe.

2. Los fendmenos extremos en el Caribe

Al igual que en los paises centroamericanos, en los pequefios Estados
insulares en desarrollo del Caribe, se observa de forma extrema la asimetria
fundamental del cambio climético: en dichos Estados se genera el 0,36% de las
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emisiones mundiales de gases de efecto invernadero", pero su vulnerabilidad
es particularmente alta debido a las condiciones socioecondmicas, geograficas y
climaticas. Casi todas las islas se encuentran en el corredor de los huracanes y,
como es natural, una proporcién importante de la poblacion y de las actividades
econdémicas estdn ubicadas en las zonas costeras (véase el mapa IIL7).

Mapa .7
El Caribe: trayectoria histérica de los huracanes de categoria 5, 1980-2018

TS M TD ET M NA H1 H2 WH3 HEH4 MEH5

Fuente: Administracion Nacional Ocedanica y Atmosférica (NOAA), Historical Hurricane Tracks [en linea]
https://coast.noaa.gov/hurricanes/#/search/basin/2/filter/categories/H5/pressure/years.

Nota: H eslacategoria del huracan, TS significa tormenta tropical, TD significa depresion tropical, ET se
refiere a una tormenta extratropical y N/A significa “no aplicable” (es decir, que no corresponde
a ninguno de los sistemas meteorolégicos enumerados aqui). Se muestra la trayectoria de los
14 huracanes de categoria 5 ocurridos entre 1980 y 2018 en el Caribe, ordenados por fecha:
huracan Allen, del 31 de julio al 11 de agosto de 1980; huracan Gilbert, del 8 al 20 de septiembre
de 1988; huracan Hugo, del 10 al 25 de septiembre de 1989; huracan Mitch, del 22 de octubre
al 9 de noviembre de 1998; huracan Ivan, del 2 al 24 de septiembre de 2004; huracan Emily, del
11 al 21 de julio de 2005; huracéan Rita, del 18 al 26 de septiembre de 2005; huracan Wilma, del
15 al 26 de octubre de 2005; huracan Dean, del 13 al 23 de agosto de 2007; huracan Félix, del
31 de agosto al 6 de septiembre de 2007; huracan Matthew, del 28 de septiembre al 10 de octubre
de 2016; huracan Irma, del 30 de agosto al 13 de septiembre de 2017; huracan Maria, del 16 de
septiembre al 2 de octubre de 2017, y huracan Michael, del 6 al 15 de octubre de 2018.

" Las emisiones anuales del Caribe alcanzan las 179.000 toneladas de CO, equivalente. Alrededor
de la mitad de ese monto se explica por las actividades vinculadas con los hidrocarburos en
Trinidad y Tabago. En cuanto al resto de los paises, destacan, por orden, los cuatro mas poblados
de la region: Cuba, la Reptiblica Dominicana, Haiti y Jamaica. En todos ellos, las mayores
emisiones provienen del sector de la energia. Esto es resultado de una gran dependencia de la
importacion de productos energéticos fésiles y de lo poco que participan las fuentes renovables
en la generacion eléctrica. Esto contrasta con lo que ocurre en los paises de Centroamérica que,
junto con el Uruguay, lideran la renovabilidad en cuanto a la generacién de electricidad.
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Entre 1990 y 2017, en esta subregién ocurrieron 408 desastres asociados
a fendmenos extremos, lo que representa una media de 14,6 al afio'>. En ese
periodo se registraron desastres todos los afios, pero la mayor incidencia
se observé en 2004 y 2017 (30 y 29 desastres, respectivamente). Los paises
que sufrieron un mayor niimero de desastres fueron Haiti (90), la Reptblica
Dominicana (59) y Cuba (53). En el Caribe de habla inglesa, Jamaica fue el
pais donde hubo un mayor niimero de desastres (26). E1 90,4% de los desastres
durante este periodo estuvo asociado a amenazas hidroclimaéticas, entre
las que destacan las tormentas (58,1%) y las inundaciones (27,2%) (véase
el cuadro IIL5). Los afios en que se registraron mds desastres asociados a
tormentas fueron 2017 y 2004, con 25 y 23 desastres, respectivamente.

Cuadro lIl.5
El Caribe: cantidad de desastres, por tipo, 1990-2017
(En numero)

Bioldgico 20
Geofisico 14
Inundacion 111
Tormenta 237
Sequia 21
Desplazamiento de tierras 2
Otros 3
Total 408

Fuente: Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL),
sobre la base de Centro de Investigacion sobre la Epidemiologia
de los Desastres, Base de Datos Internacional sobre Desastres
EMDAT [en linea] https://www.emdat.be/; Comisién Econémica para
América Latina y el Caribe/Instituto Latinoamericano y del Caribe
de Planificaciéon Econdmica y Social (CEPAL/ILPES), Planificacion
para el desarrollo territorial sostenible en América Latina y el Caribe
(LC/CRP.17/3), Santiago, 2019.

En cuanto al impacto y a los dafios, los valores més elevados se alcanzaron
en 2016 y 2017, cuando 9 y 11 millones de personas, respectivamente, se vieron
afectadas por algtin desastre. En esos afios ocurri6 el 859% de la destruccion
de activos de todo el periodo 1990-2017. El méximo se alcanz6 en 2017 debido
a los efectos de los huracanes Irma y Maria, que causaron pérdidas por
80.800 millones de dodlares o un 63,4% del total de dafios del periodo (véase
el grafico II1.20). Con respecto a los tipos de desastres, las tormentas fueron
responsables de la mayor destruccion de activos y produjeron el 91,3% de
los dafios. El conjunto de efectos esperados se recoge en el recuadro II1.3.

2 Los datos referidos a la frecuencia de los fendmenos extremos en los paises del Caribe se tomaron
de CEPAL/ILPES (2019).
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Grafico 111.20
El Caribe: dafios causados por desastres, 1990-2017
(En miles de millones de délares de 2017)
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Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Centro de Investigacion
sobre la Epidemiologia de los Desastres, Base de Datos Internacional sobre Desastres EMDAT
[en linea] https://www.emdat.be/; Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe/Instituto
Latinoamericano y del Caribe de Planificaciéon Econémica y Social (CEPAL/ILPES), Planificacion
para el desarrollo territorial sostenible en América Latina y el Caribe (LC/CRP.17/3), Santiago, 2019.

Recuadro I11.3
El Caribe: impacto esperado como resultado de la vulnerabilidad
a los efectos del cambio climatico, el aumento del nivel del mar
y los fenémenos extremos

Deterioro de las condiciones costeras; por ejemplo, la erosion de las playas y la
decoloracién de los corales afectarian negativamente los recursos locales, como
la pesca, y reducirian el valor de las playas como destino turistico.

Inundaciones, mareas de tormenta, erosion y otros peligros costeros, que se agravan
por el alza del nivel del mar y amenazan la infraestructura vital, los asentamientos
y las instalaciones que contribuyen al sustento de las comunidades locales.

Incremento de la invasién de especies no nativas, como sucede con el sargazo
en el Caribe.

Pérdidas econémicas por el menor rendimiento agricola.

Pérdida de los bosques de manglares y arrecifes de coral debido al aumento
del nivel del mar.

Decoloracién y acidificacion del océano.
¢ Danfos en los bosques causados por los fendmenos extremos.

* Reduccion de la disponibilidad de agua dulce por la disminucién de las
precipitaciones y la intrusion de agua salada.

¢ |Inundacioén de los asentamientos y las tierras de cultivo de la costa.
Disminucién del turismo por la mayor frecuencia y la gravedad de los fenémenos
meteoroldgicos extremos.

Recurrencia al endeudamiento externo para compensar pérdidas debidas a la
incidencia de los fendmenos climaticos extremos.

Fuente:Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Grupo
Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climatico (IPCC), Climate Change
2007: Impacts, Adaptation, and Vulnerability, Cambridge, Cambridge University
Press, 2007; Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico
(CMNUCC), “Vulnerability and adaptation to climate change in small island developing
states”, Bonn, 2007; Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL),
La economia del cambio climdtico en América Latina y el Caribe: paradojas y desafios
del desarrollo sostenible (LC/G.2624), Santiago, 2015.
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3. La situacion de las ciudades en el Caribe’

La creciente urbanizacién del Caribe aumenta la vulnerabilidad de esta
subregion, pues las ciudades se ubican en cotas bajas y estdn expuestas a la
subida del nivel del mar. Por consiguiente, aumentar su resiliencia es una
necesidad. Se espera que el crecimiento urbano aumente el riesgo para los
habitantes, debido a la explotacién de recursos circundantes (McHardy
y Donovan, 2016) y a la aceleracién del aumento del nivel del mar (Kopp
y otros, 2016), que ya registra, medido por altimetria satelital, +3,4 mm al
afo. Por ejemplo, en las Bahamas, que fueron terriblemente afectadas por
el huracan Dorian en 2019, el 82,8% de la poblacién vive a menos de 10 m
sobre el nivel del mar y el 94,9% vive dentro de una franja de 5 km de la costa
(Mycoo y Donovan, 2017). En el documento que el Instituto Latinoamericano
y del Caribe de Planificacién Econémica y Social (ILPES) preparé para el
Consejo Regional de Planificacién de 2019, se sefiala que “ademas del aumento
de los riesgos a que estan expuestas las zonas costeras de baja elevacién y la
exposicion de la poblacién que vive en dreas costeras, las vulnerabilidades de
los PEID también se expanden a otros sectores criticos debido a la pérdida de
la biodiversidad y la destruccién de los sistemas de proteccién natural, como
los arrecifes y los manglares [...]. Los acuiferos de agua dulce en las grandes
llanuras costeras de Belice, Guyana y Suriname también son vulnerables a la
intrusién salina [...]. Por otro lado, los patrones insostenibles de produccién y
consumo ejercen cada vez mds presion sobre recursos como la tierra, el agua
y la biodiversidad™. La falta de atencioén a estos factores puede tener graves
consecuencias ambientales y socioeconémicas” (CEPAL/ILPES, 2019, pag. 53).

En el documento de CEPAL/ILPES (2019), se sefala la gran concentracion
poblacional que hay en las ciudades. En 18 de las 30 ciudades capitales
del Caribe vive més de la mitad de la poblacién urbana del pais o territorio
correspondiente. Hay seis capitales que contienen el total de la poblacién urbana
del pais o territorio en cuestion: Bridgetown, Road Town, Willemstad, Saint
George’s, Brades Estate y Philipsburg. Mientras que el 89% de la poblacién
total de Curagao vive en Willemstad, el 81,9% de la poblacién de Antigua
y Barbuda vive en Saint John; en las Bahamas, Nassau alberga el 70% de la
poblacién, y, en Puerto Rico, el 67% de la poblacién reside en San Juan. En
Islas Caiman e Islas Virgenes de los Estados Unidos, cerca de la mitad de la
poblacién total vive en la ciudad capital (véase el cuadro IIL.6).

3 En esta seccion se toma informacién y texto de CEPAL/ILPES (2019).

4 Mycoo y Donovan (2017) describen précticas nocivas referentes al uso de la tierra provocadas
en parte por conflictos no resueltos derivados de sistemas hereditarios de tenencia de tierras,
asociados con las economias de plantacion, los registros de tierras obsoletos, la ejecucién deficiente
de los planes de desarrollo fisico y las politicas y regulaciones ambientales, la deficiente eleccién
de los emplazamientos para asentamientos urbanos, la aplicacién inadecuada de las normas de
urbanizacién y los cédigos de construccién, los déficits profundos en materia de gobernabilidad
e infraestructura, la desigualdad econémica y social, asi como una aplicacion limitada de
herramientas para medir el valor de los recursos ambientales en la proteccién de activos urbanos
(CEPAL/ILPES, 2019).
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Enlo que respecta a la exposicion de los asentamientos al efecto de la
subida del nivel del mar y a los huracanes, las Bahamas, Cuba, Haiti, Jamaica
y la Repuiblica Dominicana tienen més de 100 km de costa urbana (véase el
grafico II1.21) y muchas ciudades estan en una cota inferior a los 5 m (véase
el mapa IIL.8). Los riesgos de inundacién se agravan por la complejidad de los
sistemas hidricos y el caracter incipiente de la capacidad adaptativa de los paises.

Ademas, segtn sefiala el ILPES, hacia 2050, el Caribe tendra una
tasa de urbanizacion del 82,5%, que serd superior a la del resto de la regién.
Dicha tasa habra tenido un crecimiento de al menos el 15%, en un patrén
disperso que conformara “ciudades-regiones” y “corredores urbanos”. “La
expansion urbana en el Caribe conllevara desde la duplicaciéon hasta la
quintuplicacién de su actual superficie urbana total, frente a un aumento
estimado de unos 10 millones de nuevos habitantes urbanos para 2050"”
(CEPAL/ILPES, 2019, pag. 44).

Grafico 111.21
El Caribe: linea costera urbana, 2013
(En kilometros)
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Fuente: M. Mycoo y M. Donovan, A Blue Urban Agenda: Adapting to Climate Change in the Coastal Cities of
Caribbean and Pacific Small Island Developing States, Washington, D.C., Banco Interamericano de
Desarrollo (BID), 2017; Comisién Econémica para América Latina y el Caribe/Instituto Latinoamericano
y del Caribe de Planificaciéon Econémica y Social (CEPAL/ILPES), Planificacion para el desarrollo
territorial sostenible en América Latina y el Caribe (LC/CRP.17/3), Santiago, 2019.

5 Segun la investigacion de McHardy y Donovan, en 2050 el drea urbana del Caribe sera equivalente
a un territorio entre tres veces el tamafio de Barbados y toda la superficie de Trinidad y Tabago
(véase McHardy y Donovan, 2016). En los estudios de Angel y otros (2010) se proyectaron aumentos
significativos en el suelo urbano en el Caribe y en los pequefios Estados insulares en desarrollo
del Pacifico entre 2000 y 2050. Por ejemplo, se espera que Trinidad y Tabago experimente un
aumento de siete veces en la cobertura del suelo urbano (CEPAL/ILPES, 2019, pag. 44).
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Mapa 11l.8
El Caribe: distribucién espacial de poblacion, 2018
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Fuente: Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econémica y Social (ILPES), sobre la base

de Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), CEPALSTAT [base de datos en
linea] http://estadisticas.cepal.org/cepalstat/WEB_CEPALSTAT/Portada.asp; Comision Econémica
para América Latina y el Caribe/Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econémica
y Social (CEPAL/ILPES), Planificacion para el desarrollo territorial sostenible en América Latina y
el Caribe (LC/CRP.17/3), Santiago, 2019.

En un escenario asi, las presiones sobre el suelo, los servicios y la

infraestructura también aumentaran, y serdn cruciales las politicas destinadas
a anticipar estas presiones, como mejorar la seguridad de la tenencia de la
tierra, la gestion publica del suelo, la politica de vivienda, el transporte, la
gestion de residuos y la seguridad del agua (véase el recuadro I11.4). En tanto
los territorios no estén preparados y estos fendmenos no sean planificados,
el estilo de desarrollo multiplicard las vulnerabilidades existentes al sumar
las que crea el aumento descontrolado de los asentamientos informales.
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Recuadro Ill.4
Planificacion y riesgo

La reduccion del riesgo de desastres (RRD) se integré en una serie de marcos
de desarrollo y acuerdos internacionales, como el Marco de Accién de Hyogo
para 2005-2015: Aumento de la Resiliencia de las Naciones y las Comunidades
ante los Desastres, y en su sucesor, el Marco de Sendai para la Reduccién
del Riesgo de Desastres 2015-2030. También se integré en la Trayectoria de
Samoa y en la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible. Ademas, dada la
vulnerabilidad del Caribe a los desastres, las partes interesadas de la subregién
también necesitarian mejorar su capacidad para incorporar los componentes
de la gestion del riesgo de desastres (GRD) en la planificacion sectorial y del
presupuesto. La GRD consta de cinco pilares (GFDRR, 2013):

i) Identificacion del riesgo. Identificar y comprender mejor los riesgos de
desastres mediante la creacién de capacidad para hacer evaluaciones
y andlisis.

i) Reduccion de riesgos. Evitar que se creen nuevos riesgos y procurar que
estos se reduzcan en la sociedad mediante una mayor consideracion del
riesgo de desastres en las politicas publicas y en las inversiones.

iiiy Preparacion. Mejorar la capacidad para gestionar crisis mediante el
desarrollo de capacidades de prondstico y gestion de desastres.

iv) Proteccion financiera. Aumentar la capacidad de recuperacion financiera
de los gobiernos, el sector privado y los hogares mediante estrategias
de proteccion financiera (seguros paramétricos, seguros tradicionales y
previsiones presupuestales).

v) Recuperacion resiliente. Recuperarse de forma mas rapida y resistente
mediante el apoyo para la planificacion de los procesos de reconstruccion.

Aunque hay avances en la planificacion de la gestion del riesgo de desastres
(Bahamas, Belice, Republica Dominicana, Haiti, Jamaica, Barbados, Guyana,
Santa Lucia, Suriname, y Trinidad y Tabago), este enfoque aiin no ha permeado
los marcos normativos e institucionales que rigen las instituciones sectoriales
y territoriales, ni los procesos de planificacién y presupuestaciéon, como se
informa en los siguientes parrafos:

¢ Informacion para la toma de decisiones sobre la gestion del riesgo
de desastres. Aunque en la mayoria de las politicas sectoriales y de
desarrollo se reconoce la necesidad de contar con datos y se sefialan
brechas importantes, no existen pautas claras sobre cémo generar y
difundir informacién relacionada con la gestién del riesgo de desastres.
En los paises analizados hay instituciones responsables de estudiar
y monitorear los peligros geolégicos e hidrometeoroldgicos, pero la
informacién que estas producen no siempre esta disponible o no se
utiliza para guiar las acciones y decisiones. La informacion se sigue
utilizando sobre todo en el sector académico y en los sistemas de alerta
temprana. Sin embargo, debe tenerse en cuenta que en la mayoria de los
paises ya hay leyes que garantizan el acceso a la informacién publica.
Por lo tanto, es necesario aclarar el papel que la gestion del riesgo de
desastres desempefia en este sentido y aprovechar el marco legal que
se ha creado. Como se expresa en la mayoria de los instrumentos de
gestién del riesgo de desastres, se recomienda implementar sistemas de
informacion relativos a dicha gestion, asi como directrices técnicas que
respalden el compromiso sectorial y territorial, ademas de garantizar la
coherencia en la recopilacion de datos. Vale la pena resaltar laimportancia
de recopilar de manera coherente los datos de referencia sectoriales, ya
que no solo contribuyen a identificar y reducir los riesgos, sino también a
evaluar los efectos y el impacto de los desastres. Desde el punto de vista
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Recuadro I11.4 (continuacion)

de los datos sectoriales, la Comisién Econémica para América Latinay
el Caribe (CEPAL) y el Banco Mundial han evaluado diversos desastres
en la subregion, con lo que se ha ido consolidando en diversos sectores
una linea de base que debe actualizarse permanentemente.

¢ Integracion de la gestion del riesgo de desastres en el ciclo de
preparacion y evaluacion de proyectos. En las normas e instrumentos
que se utilizan en algunos paises para realizar evaluaciones de impacto
ambiental ya se integran el andlisis del riesgo de desastres, asi como el
disefio y la implementacion de medidas encaminadas a reducir dicho
riesgo. Sin embargo, la falta de sistemas nacionales de informacion
o de directrices técnicas dificulta la consideracién adecuada de la
gestién del riesgo de desastres en el ciclo de preparacién y evaluacion
de la inversion publica y en los proyectos de desarrollo en general. Es
crucial combinar mejores datos y capacidades técnicas reforzadas para
incorporar la gestion del riesgo de desastres en proyectos de inversion
publica. Incorporar un componente de gestion del riesgo de desastres
a lo largo del ciclo de vida de un proyecto aumentaria su resiliencia
y sostenibilidad, y contribuiria a proteger las inversiones publicas, al
tiempo que garantizaria la continuidad de la provision de servicios y
productos publicos.

¢ Enfoque territorial. En algunos paises se ha promovido el disefio de
planes de gestién del riesgo de desastres (regionales, provinciales y
municipales), mientras que en otros se ha alentado su incorporacién
en los planes de desarrollo o la coexistencia de ambos tipos de
instrumentos. Sin embargo, el enfoque territorial y la definicién de roles y
responsabilidades sectoriales en lo que respecta a la gestion del riesgo
de desastres no siempre han estado acompanados por la asignacion
de recursos financieros o de incentivos presupuestarios. Se sugiere que
en los paises se refuerce el componente territorial de las estrategias de
gestion del riesgo de desastres, ya que se observa que la mayoria de las
autoridades locales se encargan principalmente de tareas de preparacion
y respuesta ante emergencias. Esto requiere actualizar los marcos de
gestion del riesgo de desastres a fin de establecer responsabilidades
vinculantes a nivel territorial, y fortalecer areas como la identificacion
de riesgos, la planificacién de medidas de mitigacion y la recopilacion
de datos y consideraciones respecto de procesos de reconstruccion
que no reproduzcan las vulnerabilidades y los riesgos reconocidos.

¢ Enfoque sectorial. En los paises de la subregion se ha evolucionado
desde tener una institucién nacional a cargo de desastres hasta crear
sistemas nacionales de gestion del riesgo de estos. En dichos sistemas
se han elaborado marcos normativos e institucionales en los que se van
definiendo los roles y las responsabilidades de los diferentes sectores
e instituciones a cargo de los asuntos relacionados con la gestién del
riesgo de desastres. En algunos sectores especificos, como la agricultura,
el medio ambiente, la infraestructura y la salud, se observan avances
en la incorporacion de dicha gestion. Quizas uno de los vinculos mas
claros que se han identificado es el que existe entre el medio ambiente,
el cambio climatico y la gestion del riesgo de desastres. También se
observa que, cuando en un pais hay marcos actualizados para adaptarse
al cambio climatico y mitigarlo, existe una articulacion con los principios
y las actividades de la gestion del riesgo de desastres. De la misma
manera, en varias politicas sectoriales y de desarrollo se reconoce la
importancia del uso de la tierra y la planificacion territorial para aumentar
la resiliencia y adaptarse a los efectos del cambio climatico o mitigarlos.
Ademas, algunos aspectos de la gestion del riesgo de desastres se han
tomado en cuenta en los estudios de impacto ambiental, en particular,
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Recuadro l11.4 (conclusién)

la identificacion de amenazas naturales que puedan afectar un proyecto
dado, asi como la elaboracién de medidas de mitigacién con miras a
asegurar su sostenibilidad. Los sectores en que se han modificado las
normas y estructuras para incorporar una estrategia de gestién del riesgo
de desastres muestran un mejor desempefio mediante la incorporacion
de acciones especificas en la planificacion y los presupuestos sectoriales.

¢ Politicas macroeconémicas. En algunos marcos normativos relacionados
con la gestion del riesgo de desastres en la subregion ya se prevé crear
fondos nacionales. En algunos casos se permite financiar actividades
ex ante y, en otros, solo se permite satisfacer las necesidades que
surgen en virtud de la respuesta a los desastres. Conviene sefalar que
el hecho de que en los marcos legales se considere crear estos fondos
no siempre significa que se hayan estimado o asignado efectivamente los
recursos necesarios. En los casos en que los ministerios de economia y
finanzas tienen funciones y responsabilidades bien definidas de gestion
del riesgo de desastres, se ha facilitado el disefio y el establecimiento
de estrategias nacionales de proteccion financiera, lo que también
contribuye a la sostenibilidad y a la adquisicion de fondos. Ademas,
en muchos paises se ha recurrido a la proteccion de seguros contra
catastrofes en el mercado internacional.

¢ Integracion de la gestion del riesgo de desastres en las politicas de
desarrollo y otros instrumentos. En los paises de la subregion se han
alcanzado diferentes niveles de progreso, lo que abre varias oportunidades
para el intercambio de experiencias y la cooperacién. En este sentido,
los procesos de recuperacion posteriores al desastre representan una
oportunidad para rectificar el rumbo seguido anteriormente y reconstruir
con capacidad de recuperarse mediante la incorporacién de la gestion
del riesgo de desastres en las estrategias de desarrollo.

Fuente: O. Bello y otros, “Mainstreaming disaster risk management strategies in development
instruments: policy briefs for selected member countries of the Caribbean
Development and Cooperation Committee”, serie Estudios y Perspectivas, N° 58
(LC/TS.2017/80; LC/CAR/TS.2017/6), Santiago, Comisién Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL), 2017; C. Weekes y O. Bello, “Mainstreaming
disaster risk management strategies in development instruments (1l): policy briefs
for Barbados, Guyana, Saint Lucia, Suriname, and Trinidad and Tobago”, serie
Estudios y Perspectivas, N° 75 (LC/TS.2019/7), Santiago, Comisién Econémica
para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2019; Comisién Econémica para
América Latina y el Caribe/Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion
Econémica y Social (CEPAL/ILPES), Planificacion para el desarrollo territorial
sostenible en América Latina y el Caribe (LC/CRP.17/3), Santiago, 2019; Fondo
Mundial para la Reduccién de los Desastres y la Recuperacion (GFDRR), Managing
Disaster Risks for a Resilient Future: A Strategy for the Global Facility for Disaster
Reduction and Recovery 2013-2015, Washington, D.C., 2013.

Como se puede apreciar con relacién a la dindmica de los asentamientos
humanos, la adaptacién y la mitigacién van de la mano en el contexto urbano,
pues para que las ciudades estuvieran menos expuestas deberian tener un
menor frente de mar y, por lo tanto, una densidad mayor, lo que al mismo
tiempo llevaria a que fueran mas compactas. Eso reduciria la intensidad
de las emisiones y daria lugar a opciones de movilidad que tendrian una
menor huella ambiental. Asimismo, el papel de las defensas naturales es
critico para frenar el impacto de los fenémenos climéticos, sean mang]lares,
arrecifes o vegetacion en tierra.
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4, Estimaciones del impacto econdmico
del cambio climatico

En el periodo 2000-2017, el costo de los desastres relacionados con el clima
fue cuantioso y se lo puede observar en el grafico 1I1.22, donde se expresa
como proporcién del PIB. En 2017, el impacto del huracan Maria en Dominica
se estimo en el 260% del PIB, mientras que, en 2004, los efectos del huracan
Ivan en Granada ascendieron al 148% del PIB. Este tipo de fendmeno extremo
ha causado dafios equivalentes a dos digitos del PIB en Antigua y Barbuda,
las Bahamas, Haiti y San Vicente y las Granadinas, al tiempo que en Cuba,
la Reptblica Dominicana, Jamaica, Santa Lucia y Saint Kitts y Nevis ha
ocurrido al menos un fenémeno que ha tenido costos superiores al 1% del PIB.

Grafico 111.22
El Caribe (13 paises): costo econémico de los desastres naturales, 2000-2017
(En porcentajes del PIB)
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Gréfico Il1.22 (conclusién)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Centro de
Investigacion sobre la Epidemiologia de los Desastres, Base de Datos Internacional sobre Desastres
EMDAT [en linea] https://www.emdat.be/.

Las pérdidas de vidas humanas son altas y han aumentado (véase el
grafico II1.23). En el periodo 2000-2012 hubo més muertes por inundaciones
y tormentas que en 1980-1989 (CEPAL 2019¢). La mayor urbanizacién y el
aumento de las tierras dedicadas a la agricultura son factores de riesgo de
letalidad en las naciones de la Comunidad del Caribe (CARICOM).
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Grafico 111.23
El Caribe: muertes asociadas a desastres, 2000-2019

(En nimero)

B. Bahamas

A. Antigua and Barbuda

YA
~9loc
-GLoz
€Lz
-cloz
~hoe
8002
~100¢
G002
002
~looc

30 A

20 A

101

-1102

-o0loc

-800¢

1,00

0,754

0,50

0,254

D. Cuba

C. Barbados

-610¢
-810¢
-110¢
-9102
-S§L0C
-€10¢
-cloe
~-800¢
~-1002
~900¢
~-§00¢
~¥00¢
€002
~-c00c
-1002

20

-.ll0c

-oloc

-¥002

~-200z

1,00

0,75+

0,50

0,25+

F. Republica Dominicana

E. Dominica

-8L0¢C
- Lllog
~9102
~S§L0C
414
-€L0C
-cLoe
- loc
~-o0Loe
~600C
~800¢
- 1002
~§002
~¥00C
~€00c
~200e
- 1002

600

400

200

0o{e @ ®

~1102

~-Gloc

- 1102

~.00cC

60

40

20

H. Haiti

G. Granada

6000

4000+

2000+

o100 @

-0Loc

- 002

40

304

204

10

J. Saint Kitts y Nevis

|. Jamaica

-1102

0,050

0,025 -

0,000

-0,025 4

-0,050

- 1102

-9l02

-vioe

® -2l0C

-0L02
-800¢
-100¢

® -900¢C

-500¢C
-v00C
-200¢

® -100C

15



La emergencia del cambio climético en América Latina y el Caribe... 151

Gréfico I11.23 (conclusién)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Centro de
Investigacion sobre la Epidemiologia de los Desastres, Base de Datos Internacional sobre Desastres
EMDAT [en linea] https://www.emdat.be/.

Otro efecto de este tipo de fendmenos extremos es el aumento de las
presiones que impulsan a la emigracion, que en la regién tiene un fuerte
componente femenino. Por ejemplo, frente al huracdn Maria, entre el 20,5%
y el 27,3% del total de habitantes de Dominica migraron, mientras que
861 hombres y 773 mujeres debieron ser evacuados de Barbuda y llevados a
Antigua (Lebrechtta, 2019). Al igual que en Centroamérica, los fenémenos
extremos afectan negativamente la autonomia econdmica de las mujeres:
reducen sus medios de vida y aumentan la carga de trabajo reproductivo
y de cuidados no remunerado. En el Caribe, muchas mujeres pobres estan
empleadas en el extremo mas bajo del sector turistico: cuando los desastres
causan dafios severos al sector, muchas quedan desempleadas porque sus
habilidades no les permiten ubicarse en otros trabajos (CEPAL, 2019¢).

Segun Bello y De Meira (2019), en el periodo 1990-2018, los paises
del Caribe fueron mas afectados que otro tipo de pequefios Estados
insulares en desarrollo en cuanto al niimero de desastres, la razén entre la
poblacion afectada y la poblacién total, y la razén entre los dafios y el PIB.
La razén entre la poblacién afectada y la poblacién total fue del 5,8% en los
pequefios Estados insulares en desarrollo caribefios, mientras que en los del
Pacifico fue del 3,5% y, en los del Atlantico, el Indico, el Mediterraneo y el
Mar de China Meridional, del 2,1%. “En el caso de la razén de danos/PIB,
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el mayor valor promedio correspondi6 al Caribe, seguido por el grupo de
los Pequetios Estados Insulares en Desarrollo de la Regién del Atlantico, el
Océano Indico, el Mediterraneo y el Mar de China Meridional (3,7%) y por
los PEID del Pacifico (2,8%)” (CEPAL/ILPES, 2019, pag. 48). En lo que respecta
a Centroamérica y América del Sur, el valor promedio de la razén entre los
danos y el PIB de los paises en que ocurri6 algin desastre en el periodo
1970-2010 fue del 6,9% en el Caribe, el 3% en Centroamérica y el 0,4% en
América del Sur (Bello y otros, 2017).

El impacto econémico de los desastres con relacién al tamano de la
economia singulariza al Caribe. Por ejemplo, en cuatro de las evaluaciones
de los desastres™ que tuvieron lugar en el Atlantico durante la temporada
de huracanes de 2017, el costo total super6 el 40% del PIB; en tres de ellas,
el costo superd el 100% de este. Los choques externos de esa magnitud
hacen que los avances sociales y econémicos se puedan perder, lo que pone
de relieve la importancia de incluir elementos de resiliencia en las politicas
de desarrollo.

5. El reto del endeudamiento en el Caribe

En la regién del Caribe, se enfrentan dificultades que surgen del nivel de
endeudamiento y la lentitud del crecimiento. El nivel de endeudamiento
estructuralmente alto de los paises de la regién se acentta periédicamente
debido a las pérdidas econémicas provocadas por los fenémenos climaticos
extremos. Los pequefios Estados insulares en desarrollo del Caribe se encuentran
entre los més endeudados del mundo, y el nivel de deuda ptiblica respecto
del PIB es especialmente grave en Antigua y Barbuda, Barbados, Granada,

* La Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) ha sido pionera en la
evaluacion de desastres y en el desarrollo de una metodologia para tal fin. La metodologia de
evaluacion de dafos y pérdidas permite calcular las pérdidas, los danos y los costos adicionales
relacionados con un fenémeno especifico. Las principales referencias utilizadas en esta seccién
son las evaluaciones de desastre hechas por la CEPAL en los siguientes paises: Bahamas (2015,
2016 y 2017), Belice (2016), Anguila (2017), Islas Turcas y Caicos (2017), Islas Virgenes Britanicas
(2017) y San Martin (2017). Las evaluaciones de Belice y de las Bahamas en 2016 fueron realizadas
junto con la Organizacién de las Naciones Unidas para la Alimentacién y la Agricultura (FAO)
y la Organizacién Panamericana de la Salud (OPS). Las evaluaciones de las Bahamas en 2015 y
2017 fueron realizadas junto con la OPS, y las de Anguila y San Martin se llevaron a cabo con el
Banco de Desarrollo del Caribe.

En los danos informados, se subestiman los efectos de los desastres, pues la Base de Datos
Internacional sobre Desastres EM-DAT solo contiene informacién sobre los dafios definidos como
activos fisicos parcial o totalmente destruidos. En las evaluaciones de la CEPAL, se incluyen las
pérdidas (el valor monetario de los bienes que se dejan de producir y de los servicios que se dejan de
proveer) y los costos adicionales relacionados con la produccién de bienes y el suministro temporal
de los servicios interrumpidos, ademas de los costos que supone atender la emergencia (CEPAL,
2014a). Desde este otro punto de vista, en el impacto que los huracanes Irma y Maria tuvieron
en Anguila, las Bahamas, las Islas Turcas y Caicos, las Islas Virgenes Britdnicas y San Martin, las
pérdidas representaron el 48% del costo total.
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Jamaica, y Saint Kitts y Nevis. Esta situacién se agrava por la disminucién
de los flujos de inversién extranjera directa (IED), el alto nivel de desempleo,
sobre todo juvenil, y el lento crecimiento econémico.

De hecho, la lentitud del crecimiento se atribuye en parte al peso de la
deuda, pues restringe el espacio fiscal y ha dificultado el financiamiento de
los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS). La elevada deuda ha inducido
un periodo de consolidacién fiscal que restringe la capacidad de sostener el
gasto social y la muy necesaria inversioén en infraestructura que precede a la
inversién privada. La situacién econémica se agrava por el largo declive de
la inversion extranjera directa en la subregion, que es una fuente importante
de recursos .

En el gréfico II1.24, se muestra la trayectoria de endeudamiento de
2008 a 2017, distinguiendo entre paises exportadores de bienes y paises
exportadores de servicios, como el turismo o los servicios financieros.
Debe notarse que la deuda de los exportadores de bienes ha aumentado
debido al declive de los precios de los productos primarios y a la caida de
la recaudacion fiscal.

Gréfico Ill.24
El Caribe: deuda publica total, 2008-2017
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion
oficial de los paises; Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Panorama
Fiscal de América Latina y el Caribe, 2019 (LC/PUB.2019/8P), Santiago, 2019; Panorama Fiscal
de América Latina y el Caribe, 2018 (LC/PUB.2018/4P), Santiago, 2018; Panorama Fiscal
de América Latina y el Caribe, 2017 (LC/PUB.2017/6P), Santiago, 2017; Panorama Fiscal de
Ameérica Latina y el Caribe, 2016 (LC/L.4140), Santiago, 2016.

Desde la crisis mundial de 2008-2009, el promedio de la carga que la
deuda representa se ha incrementado a pesar de la aplicacién de programas de
ajuste, ya sea motivados nacionalmente o acordados con el Fondo Monetario
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Internacional (FMI). En 2017, la deuda promedio en el Caribe equivalia al
73,6% del PIB: el 66,4% en los paises productores de bienes y el 75,9% en los
proveedores de servicios. Siete paises caribefios tenian deudas superiores
al 70% del PIB; si se toma en consideracién que el umbral de sostenibilidad
de la deuda segtin el FMI es del 60% del PIB, no es una exageracion decir
que la region tiene dificultades. El servicio de la deuda también es critico.
El servicio total represent6 el 27% del PIB de la subregion: el 26% en los
paises productores de bienes y el 27% en los proveedores de servicios. En
un caso extremo, el interés y la amortizacion representaron cerca del 60%
del ingreso gubernamental.

El fuerte endeudamiento es resultado de debilidades estructurales y
vulnerabilidades inherentes a los pequenos Estados insulares en desarrollo,
en particular la alta exposicion a los desastres naturales. Por ello, la CEPAL
reconoce que la acumulacién de deuda se explica por varios factores y no solo
por los excesos fiscales. Entre esos factores se encuentran el impacto de los
choques externos negativos, y los efectos del cambio climatico y los fenémenos
extremos. Como se demostré en la temporada de huracanes de 2017, estos
fendmenos representan la mayor amenaza que se cierne sobre los paises
caribefios. El nimero de paises afectados y la magnitud del dafio causado
por los fenémenos extremos en la region ha aumentado significativamente
desde la década de 1970. “Esta situacién fiscal es un factor que podria dar
lugar a un circulo vicioso en el que, tras ocurrir un desastre, no se finaliza
la reconstruccién y lo que se ejecuta no es resiliente debido a la falta de
recursos financieros. Consecuentemente, se aumentaria la vulnerabilidad
del pais y, ante un nuevo desastre, habria efectos e impactos mayores”
(CEPAL/ILPES, 2019, pag. 72).

Es en este contexto que la CEPAL propone una iniciativa de canje de
deuda por adaptacién climatica, a fin de ayudar a los paises a reducir la
carga de la deuda y, al mismo tiempo, reforzar el crecimiento.

6. La iniciativa de la CEPAL relativa al canje de deuda
por adaptacién climatica

En la propuesta de la CEPAL, se reconoce que la generacién de los grandes
superdvits necesarios para estabilizar la deuda también es la causa del
bajo crecimiento y que el servicio de la deuda limita la capacidad de los
paises del Caribe para atender la agenda de desarrollo sostenible (véase el
grafico II1.25).
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Gréfico Ill.25
El Caribe (13 paises): deuda publica bruta del gobierno central, 2018-2019°
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Estudio Econémico de América Latina
y el Caribe, 2019 (LC/PUB.2019/12P), Santiago, 2019.
a Las cifras de 2018 corresponden al cierre de dicho afio y las de 2019 corresponden al mes de marzo.

El enfoque de alivio de deuda propuesto por la CEPAL tiene dos
dimensiones:

i)  Enelcaso de los paises que tienen un endeudamiento elevado con
acreedores oficiales, a los fondos que estén interesados en fomentar
la resiliencia y la adaptacion se los persuadiria para que adquirieran
deuda multilateral y bilateral a tasas de descuento negociadas.

ii) En el caso de los paises que tienen una deuda elevada con
acreedores privados, se aplicaria un mecanismo de recompra,
asi como de deuda por canje de titulos. El repago de la deuda
de los paises caribefios se depositaria en un fondo destinado a
fomentar la resiliencia frente al clima, para financiar inversiones en
industrias verdes dirigidas claramente a proyectos de adaptacion
y mitigacion, segun las prioridades de los propios paises.

Elrol de los fondos climaticos es crucial, pues los fondos comprometidos
ya estarian descontados en el presupuesto de los donantes y representarian
un recurso al que se puede recurrir. Estos fondos se contarian entre las
reducidas fuentes de financiamiento concesional a paises de ingreso medio
como los pequetios Estados insulares en desarrollo del Caribe.

El fondo de resiliencia proporcionaria financiamiento para obtener
una mezcla de recursos publicos y privados destinados a industrias verdes
que pudieran responder a las exigencias de los fondos climéticos y que
apuntaran al desarrollo de cadenas de valor mas verdes. Dichas industrias
cubririan la produccién, la comercializacién, la regulacién, y la investigacion
y el desarrollo.
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La propuesta de la CEPAL también puede ser atractiva para los acreedores:
se propone un menor riesgo en los pagos, se refuerza la resiliencia de los
paises caribefios y se ayuda a construir un fondo que puede incrementarse
gradualmente mediante inversiones que tengan rendimientos positivos.
También es una oportunidad para que los paises miembros aseguren el
espacio fiscal que permita generar la inversion necesaria, al tiempo que
se impulsan estrategias de adaptacién y mitigacién. La propuesta puede
inspirar en la regiéon un enfoque amplio que permita mejorar el manejo fiscal
y prevenir la futura acumulacion de deuda, al tiempo que ofrece un marco de
coordinacion destinado a financiar un crecimiento més sostenible en la region.

En la 26" reunién del Comité de Desarrollo y Cooperacién del Caribe
(CDCCQC), que tuvo lugar en abril de 2016, se apoy? la propuesta de la CEPAL.
La iniciativa también fue suscrita por los jefes de gobierno de CARICOM
en la 38" sesion que se llevo a cabo en julio de 2017. Para avanzar hacia la
resolucién, el CDCC recomendé la creacién de un grupo de trabajo que ya
se ha reunido en dos ocasiones. En la tltima reunién se recomendaron tres
paises para probar la iniciativa, ilustrar sus beneficios e iniciar el didlogo
con los principales acreedores y las fuentes de financiamiento climatico. Los
paises recomendados fueron Antigua y Barbuda, Santa Lucia, y San Vicente
y las Granadinas, debido a su perfil de endeudamiento y al impacto que los
huracanes Irma y Maria tuvieron sobre Barbuda. El didlogo transcurre de
manera cautelosa para evitar anuncios prematuros que pudieran afectar la
colaboracién de los acreedores. Las respectivas deudas se analizan mediante
el marco del Banco Mundial y el analisis de la sostenibilidad de la deuda del
FM], para determinar como funcionaria la iniciativa. Esto dara orientaciones
con relacién al nivel de descuento necesario para funcionalizar la propuesta.
La CEPAL debe estudiar al impacto del desendeudamiento en el avance
hacia el cumplimiento de los ODS, y contrastar la brecha entre el repago y
el financiamiento necesario para lograr ese objetivo.

El corazén de la iniciativa es que las instituciones multilaterales
condonen parte de la deuda de las economias mas pequefias y que el monto
equivalente al pago anual se aporte en moneda local de los paises deudores
al mencionado Fondo de Resiliencia del Caribe, cuyo objeto es financiar
procesos de mitigacion y adaptaciéon durante diez afios. Este instrumento,
que permitiria avanzar en la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible,
requiere la solidaridad de los paises de América Latina que tienen voz y
voto en el FMI, el Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID) (CEPAL, 2016a).

A pesar de que son fragiles desde el punto de vista financiero y de que
la eficiencia de la inversion es baja, muchos paises caribefios tienen acceso
limitado al financiamiento externo concesionario por ser considerados de

8 La CEPAL reconoce la necesidad de mejorar el manejo fiscal y ha trabajado con varios paises
del Caribe con el propésito de desarrollar su capacidad para llevar a cabo evaluaciones del gasto
fiscal, a fin de relacionar mejor las prioridades de gobierno con las asignaciones presupuestales.
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renta media. El acceso restringido al financiamiento y los ajustes derivados de
su situacién deudora dificulta la adopcién y puesta en marcha de proyectos
destinados a la mitigacién del cambio climatico y a la adaptacién a él. Ademas
de aliviar la deuda, en el Caribe se necesita aliviar la restriccidon externa en
otros aspectos; por ejemplo, es necesario depender menos de las importaciones
ligadas a la energia, asi como mejorar la movilidad y la proteccién costera
con base en soluciones ecosistémicas, todo lo cual contribuiria a ampliar el
margen para el desarrollo de los paises.

D. Conclusiones

En lo que respecta al cambio climético, los paises de Centroamérica y el Caribe
son mas vulnerables que el resto de la regioén, debido a una combinacién
de factores, como la ocurrencia de fenémenos meteorolégicos extremos, la
pequetiez de los territorios, la relativa limitacién de las estructuras econémicas
y la estrechez de la situacion fiscal.

A lo anterior se suma la limitacién de la capacidad para planificar,
generar informacién y prevenir, todo lo cual tiene efectos acumulativos que
reducen la capacidad de desarrollo de estos paises. La situacién del Caribe
es particularmente grave debido al alto peso de la deuda, la recurrencia de
los dafios y pérdidas ocasionados por los huracanes, y la creciente tasa de
urbanizacion. El tipo de crecimiento urbano, que es acelerado, no planificado
y presenta importantes déficits de infraestructura, acrecienta la vulnerabilidad
debido a la gran exposicién al mar y a la altura baja en la que se encuentran
los asentamientos humanos.

La reduccién del riesgo de desastres y la respuesta a la subida del nivel
del mar, es decir, la adaptacion, tiene muiltiples frentes que van desde generar
informacién hasta obtener proteccién financiera y lograr la participacion
publica. En estos paises, la adaptacién con base en los ecosistemas juega
un papel especialmente relevante a la hora de proteger las costas. A su vez,
en algunos casos, las acciones de adaptaciéon son inseparables de las de
mitigacién, como en el caso de la recuperacion de los manglares y corales,
y la densificacién urbana. Una pauta de consumo menos dependiente de
las importaciones —por ejemplo, una basada en energias renovables y en
mejores sistemas de movilidad ptblica— podria contribuir a aliviar el peso
de la restriccién externa.

Frente a este escenario, se hace indispensable ampliar el margen de
accion financiera destinada a promover la adaptacion y la resiliencia en los
paises caribefios. De ahi la iniciativa de la CEPAL de procurar que se reduzca
la deuda mediante el canje por inversion en resiliencia. La idea es que esta
permita romper el circulo vicioso de atencion parcial a las vulnerabilidades y
falta de resiliencia por escasez de recursos fiscales destinados a la inversién,
que, frente a las dindmicas sociales, se traduce en barreras crénicas al
desarrollo y en la permanencia o incluso la acentuacién de la vulnerabilidad.






Capitulo IV

Adaptacion al cambio climatico

La adaptacién al cambio climatico es el proceso de ajuste al clima real o
proyectado y sus efectos. En los sistemas humanos, la adaptacion trata de
moderar o evitar los dafios o aprovechar las oportunidades beneficiosas. En
algunos sistemas naturales, la intervencién humana puede facilitar el ajuste al
clima proyectado y a sus efectos (IPCC, 2014a)". La adaptaciéon puede reducir
los riesgos de los efectos del cambio climético, pero su eficacia es limitada,
particularmente ante cambios rapidos o de gran magnitud. Desde una
perspectiva a largo plazo, y en el contexto del desarrollo sostenible, aplicar
medidas de adaptaciéon inmediatas puede redundar en que las opciones
seleccionadas sean mads efectivas y tengan efectos benéficos en el proceso
de desarrollo (IPCC, 2014a).

La adaptacién puede contribuir al bienestar de las poblaciones actuales
y futuras, la seguridad de los activos y el mantenimiento de los bienes, las
funciones y los servicios ecosistémicos actuales y futuros. Un elemento
relevante es que la adaptacion es especifica para cada lugar y contexto, y no
existe ningtin método tinico para reducir los riesgos que resulte adecuado
para todas las situaciones.

Como se ha evidenciado en los capitulos anteriores, América Latina
y el Caribe es una regién extremadamente vulnerable al cambio climatico,
a causa de su dependencia de actividades muy sensibles al clima, su poca
capacidad adaptativa y su exposicion a diversos fenémenos hidrometeorolégicos
extremos. De esta manera, ante los efectos ya ineludibles del cambio climatico,

! Esta definicion, utilizada en el Quinto Informe de Evaluacién del Grupo Intergubernamental

de Expertos sobre el Cambio Climatico (IPCC) —conocido como AR5—, difiere, en términos de
alcance y enfoque, de la definicion utilizada en los informes anteriores, lo que refleja el progreso
cientifico en la materia.
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una de las prioridades de la region es aumentar la resiliencia y la capacidad de
adaptacién de la sociedad, asi como explorar las sinergias existentes entre los
procesos de adaptacion y los demas objetivos de desarrollo. En este capitulo,
se discute el objetivo de la adaptacién y diferentes opciones para la region,
y se muestran los sectores prioritarios para la adaptaciéon mencionados por
los paises en sus contribuciones determinadas a nivel nacional (CDN).

A. Adaptacioén al cambio climatico

El objetivo de la adaptacién es reducir o evitar el impacto negativo de la
variabilidad climética mediante el aumento de la resiliencia en los sectores
vulnerables (véanse las definiciones de los principales términos relacionados
con la adaptacién en el recuadro IV.1). La adaptacion determina el impacto
fisico y econémico neto que el cambio climatico tiene en las actividades
productivas, la sociedad y los ecosistemas. Sin embargo, identificar los
procesos de adaptacién genuinos es una tarea muy compleja que conlleva
un alto nivel de incertidumbre, como lo muestra la gran variabilidad de las
estimaciones de costos.

Recuadro IV.1
Glosario de la adaptacion

Adaptacién. La adaptacion consiste en reducir el riesgo y la vulnerabilidad
buscando oportunidades y construyendo capacidad para hacer frente al impacto
climatico en las naciones, las regiones, las ciudades, el sector privado, las
comunidades, los individuos y los sistemas naturales. También consiste en
implementar decisiones y acciones a fin de movilizar esa capacidad.

Adaptacion auténoma. La adaptacion auténoma o adaptaciéon espontanea
es el ajuste que tiene lugar en los ecosistemas y los sistemas humanos sin
intervencién externa y en respuesta a un entorno cambiante. En los sistemas
humanos, esto suele llamarse “capacidad de enfrentar”. La capacidad de
adaptarse de forma auténoma es parte de la resiliencia (la capacidad de
recuperacion), aunque no es exactamente lo mismo (Walker y otros, 2004).
Todos los sistemas, tanto sociales como ecologicos, tienen cierta capacidad
de adaptacion autdbnoma. Se infiere que los ecosistemas que han persistido
durante mucho tiempo poseen una gran capacidad para adaptarse de forma
auténoma, al menos en lo que respecta a la variabilidad que hubo en el pasado.
Un cambio ambiental mas rapido que en el pasado o acompafado por otros
factores de estrés puede exceder la capacidad de adaptacion que el sistema
ha demostrado. Los mecanismos que los organismos y ecosistemas tienen
para adaptarse de forma auténoma consisten en cambios en la fisiologia, el
comportamiento, la fenologia, la composicién genética de las poblaciones y
la composicién de la comunidad. Los cambios fenoldgicos ocurren dentro
del rango permitido por los genes y la variedad de estos en la poblacion. Los
cambios en la composicién de la comunidad ocurren, por su parte, mediante
la migracién o la extincion local.

Adaptacion incremental. La adaptacion incremental o gradual consiste
en acciones cuyo objetivo principal es mantener la esencia y la integridad de
lo existente: la tecnologia, las instituciones, la gobernanza, los valores o los
sistemas. Un ejemplo de este tipo de adaptacion es el ajuste de los sistemas
de cultivo mediante la introduccién de nuevas variedades, el cambio de la
fecha de siembra o el aumento de la eficiencia del riego.
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Recuadro V.1 (conclusién)

Adaptacion planificada. La adaptacion planificada o asistida es una
intervencion deliberada, cuyo objeto es aumentar la capacidad del organismo,
el ecosistema o el sistema socioecolégico para sobrevivir y funcionar en un
nivel aceptable en presencia del cambio climatico. La adaptacion planificada
de los sistemas naturales implica tomar medidas como garantizar un habitat
adecuado y vias de dispersion, reducir los factores de estrés no climaticos, y
desplazar fisicamente a los organismos y establecerlos en zonas nuevas. En la
adaptacion basada en ecosistemas, se integra el uso de la biodiversidad y los
servicios ecosistémicos en las estrategias de adaptacion al cambio climatico.

Adaptacion transformativa. Con la adaptacién transformativa se busca
cambiar los atributos fundamentales del sistema en respuesta al cambio climatico
actual o esperado, a menudo a una escala mayor y mas ambiciosa que en la
adaptacion incremental. Supone, por ejemplo, hacer cambios en actividades
como la agricultura, la ganaderia y las migraciones, y en la percepcion y el
paradigma que tenemos sobre la naturaleza del cambio climatico, la adaptacion
y su relacién con otros sistemas humanos y naturales.

Capacidad adaptativa. Es la capacidad de un sistema para ajustarse al
cambio climatico (en particular a la variabilidad climatica y a los fenémenos
extremos), moderar los dafios potenciales, aprovechar las oportunidades y
enfrentar las consecuencias.

Déficit de adaptacion. Es la brecha entre el estado actual de un sistema
y el estado que minimizaria los efectos adversos de las condiciones climaticas
actuales y su variabilidad. Esencialmente, es una adaptacion inadecuada a
las condiciones climaticas actuales. Se ha sugerido que a menudo es parte
de un gran déficit de desarrollo.

Necesidades de adaptacion. Se refiere a circunstancias que exigen
recabar informacién, obtener recursos y llevar a cabo acciones destinadas a
garantizar la seguridad de la poblacion y de los bienes o recursos en respuesta
al impacto climatico.

Opciones de adaptacion. Es el conjunto de medidas y estrategias
disponibles y apropiadas para satisfacer las necesidades.

Resiliencia. Es la capacidad de un sistema social o ecolégico para
absorber perturbaciones manteniendo la estructura basica y los modos
de funcionamiento, la capacidad de autoorganizacién y la capacidad para
adaptarse al estrés y al cambio.

Vulnerabilidad. Es la predisposicion de un sistema a ser afectado de forma
adversa. Hasta el Cuarto Informe de Evaluacion del Grupo Intergubernamental
de Expertos sobre el Cambio Climatico (IPCC), conocido como AR4, se
consideraba que la vulnerabilidad estaba compuesta por tres elementos:
exposicion, sensibilidad y capacidad adaptativa. Sin embargo, en el informe
especial sobre la gestién de los riesgos de fendbmenos meteoroldgicos extremos
y desastres para mejorar la adaptacion al cambio climatico (IPCC, 2012) y en
el Quinto Informe de Evaluacién del IPCC (ARS), la vulnerabilidad se refiere
solo a la sensibilidad y la capacidad adaptativa, mientras que la exposicién
se incorpora en el concepto de riesgo. A nivel macro, la vulnerabilidad tiene
determinantes biofisicos y socioeconémicos.

Fuente: G. Magrin, “Adaptacién al cambio climatico en América Latina y el Caribe”,
Documentos de Proyectos (LC/W.692), Santiago, Comisién Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL), 2015; B. Walker y otros, “Resilience, adaptability
and transformability in social-ecological systems”, Ecology and Society, vol. 9,
N° 2, Resilience Alliance, 2014; Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el
Cambio Climatico (IPCC), Managing the Risks of Extreme Events and Disasters
to Advance Climate Change Adaptation, Cambridge, Cambridge University
Press, 2012.
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Por varios motivos, el papel que la adaptacién al cambio climatico
desempena en América Latina y el Caribe es diferente del que desempefia
en otras regiones. El primer motivo es que la adaptacion complementa la
posibilidad de mejorar la calidad de vida en el medio rural, con un alcance tan
masivo como el que podria tener la mitigacién basada en un mejor desarrollo
urbano. En buena medida, a diferencia de lo que ocurre en otras regiones
del mundo, en América Latina y el Caribe la adaptacién es inseparable de la
mitigacién y también se beneficia, sin excepciones, de la restauracién de los
ecosistemas, la recuperacién de los suelos, la recuperacion de la cobertura
vegetal general, costera y riparia, y el impacto positivo sobre la biodiversidad.
Por otro lado, las soluciones basadas en un mejor manejo de la naturaleza tienen
multiples cobeneficios en lo que respecta a la resiliencia y la sostenibilidad
del desarrollo, y a la seguridad humana. Ademads, la extension longitudinal
de la regién la coloca entre las zonas de mayor productividad biolégica del
planeta, lo que puede favorecer la restauracién ecosistémica. Un adecuado
manejo del patrimonio natural, los ecosistemas, la biodiversidad y las cuencas
hidricas aumentard la resiliencia de las comunidades, las empresas y las
naciones de la region.

El manejo sostenible de la naturaleza es una forma de adaptarse al
cambio climético y de mitigar sus efectos. Ademas, esta manera de construir
adaptacién contribuye a reducir las emisiones de gases de efecto invernadero
en una regién donde el cambio de uso del suelo sigue siendo una fuente
importante de emisiones, como se estudi6 en el capitulo II. La destrucciéon
continuada de los ecosistemas pone en cuestién la racionalidad del conjunto
de los sistemas productivos y los mecanismos de decisién actuales de la
region. Estos son fragmentados y estan sujetos a racionalidades cortoplacistas,
parciales o limitadas, que en conjunto desembocan en una irracionalidad
que parece superior a la capacidad humana para reorganizar su sistema
econdémico y social.

En el capitulo Il se mostré que, cuando las ciudades crecen con un alto
grado de informalidad y segregacion, se reduce la capacidad de adaptacion
y aumenta la vulnerabilidad debido a la compartimentacién sectorial de
la planificacién y la ejecucion de obras ptblicas. La contracara es que la
adaptacién da lugar a una doble oportunidad. Por un lado, las obras ptblicas
necesarias para adaptarse, incluida la restauracién de los ecosistemas, son
un dinamizador econémico. Por ello, hay que enriquecer el modo de enfocar
los gastos de adaptacién y medir el costo neto para el desarrollo en lugar
del costo bruto de las acciones, como se suele hacer en la literatura sobre el
clima. Por otro lado, la adaptacion brinda la oportunidad de cerrar brechas
de cobertura y calidad en materia de infraestructura, que es uno de los
propositos sefialados en los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS).
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A pesar de la importancia que la adaptacién tiene para América Latina
y el Caribe, su incorporacién a la hora de planificar, programar y ejecutar
las inversiones tiene un considerable retraso por la demora en identificar
criterios de medicién especificos, metas, costos y financiamiento.

B. Lainevitabilidad de la adaptacion

La necesidad de adaptarse al cambio climatico es una consecuencia que los
paises desarrollados de Europa y Oceania, los Estados Unidos, los paises del
antiguo bloque socialista y algunos paises en desarrollo como China y la
India impusieron de forma inadvertida a los restantes paises en desarrollo
debido a la acumulacién de emisiones en la atmdsfera?. Por tanto, la medida
que mas beneficiaria a la region serfa un ambicioso proceso de mitigacion
en los paises desarrollados y en los grandes emisores en desarrollo.

Como se vio en el capitulo II, es muy probable que, dadas las trayectorias
en curso y la insuficiencia de las metas nacionales (PNUMA, 2018), la
concentracién de gases de efecto invernadero en la atmdsfera alcance las
450 ppm, lo que llevaria, con un 80% de probabilidad, a un aumento de la
temperatura mundial promedio de 2 °C con relacién a la era preindustrial
(véase el cuadro IV.1). Segtin las trayectorias representativas de concentracion
hacia finales de este siglo, es posible que se llegue a temperaturas mayores
con respecto al mismo punto de referencia (Nakic¢enovi¢ y Swart, 2000). En
América Latina y el Caribe es imperativo adaptarse a las nuevas condiciones
climéticas para reducir en lo posible el impacto negativo esperado.

Cuadro IV.1
Probabilidad de superar un aumento de la temperatura mundial en equilibrio®
(En porcentajes)

Nivel de estabilizacién de la

concentracién de CO, eq 2°C 3°C 4°C 5°C 6°C 7°C
(en ppm)
450 78 18 3 1 0 0
500 96 44 11 3 1 0
550 99 69 24 7 2 1
650 100 94 58 24 9 4
750 100 99 82 47 22 9

Fuente: N. Stern, “The economics of climate change”, American Economic Review, vol. 98, N° 2, Pittsburgh,
Asociacién Estadounidense de Economia, 2008.
a El aumento de la temperatura es con respecto a la era preindustrial.

2 Esto ocurrié de forma inadvertida solo hasta la negociacion de la Convencién Marco de las
Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico (CMNUCC), pues el reconocimiento formal del
calentamiento global hizo evidente su relacion con la adaptacién.
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Si se siguen emitiendo gases de efecto invernadero al ritmo actual, no
solo seguird aumentando la temperatura. Los datos de las eras geoldgicas
indican que la subida del nivel del mar —que es de unos 3 milimetros al afio
(Mengel y otros, 2018), como se vio en el capitulo II— podria acelerarse si se
alcanzan temperaturas incompatibles con la formacién de los hielos polares
(véase el grafico IV.1). Sila concentracion de gases de efecto invernadero sigue
aumentando, durante el siglo XXI se podria regresar a las temperaturas y
concentraciones que habia en el Eoceno, periodo en que la concentracion de
emisiones era comparable y la formacién de hielo polar en el hemisferio norte
era intermitente o inexistente. En un escenario pesimista, se estima que, en el
siglo XXIII, las concentraciones y la temperatura podrian ser incompatibles
con la formacién de hielos permanentes en los dos hemisferios. Eso significa
que, en cinco siglos, se revertiria un proceso de captura de emisiones que
ocurri6 en la Tierra en el transcurso de entre 10 y 20 millones de afios (Burke
y otros, 2018).

Gréfico IV.1
Anomalias de la temperatura media de la Tierra durante los pasados 65 millones
de aiios y analogos geohistéricos potenciales para climas futuros hasta 2300 d. e. c.,
con respecto al periodo 1961-1990
(En grados centigrados)
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Camino hacia esos escenarios, cambia el alza del nivel medio del mar.
Durante el Eoceno, no habia capa de hielo en los polos y el nivel del mar
estaba 75 metros por encima del actual; durante el Plioceno, la extension
de hielo era reducida y el nivel medio del mar era 25 metros superior al
actual (Hansen y otros, 2008). Si bien la adaptacién que se debe encarar hoy
es de otra escala y el proceso de alza del nivel del mar es progresivo, dicho
proceso amenaza las ciudades costeras y buena parte del territorio caribefio.
Si se fracasa en la contencién de las emisiones, las consecuencias respecto
del comportamiento del clima mundial seran las que corresponden a los
escenarios mas extremos del IPCC o incluso serian inciertas, debido a las
multiples interacciones entre los diversos sistemas planetarios.

Aunque la adaptacioén es ineludible, la labor de los gobiernos también
estard determinada por problemas similares a los relacionados con la pobreza
y la desigualdad en la distribucién del ingreso. La valoracion ética que se haga
en las esferas de decision sobre la vida y el patrimonio de las personas y de
los grupos sociales vulnerables y en riesgo determinara el esfuerzo por lograr
una adaptacién que, la mayor parte de las veces, estara ligada al territorio.

C. Beneficios y costos estimados de la adaptacion

1. Costos de la adaptacion

América Latina y el Caribe es una regiéon muy vulnerable a los fenémenos
climaticos extremos, como se vio en el capitulo III. De acuerdo con el Centro
de Investigacién sobre la Epidemiologia de los Desastres (CRED)?, entre
1990 y 2017 murieron 84.000 personas a causa de dichos fenémenos, y mas
de 163 millones fueron directamente afectadas por ellos (CEPAL, 2019a).

Identificar y medir el costo econémico de las medidas de adaptacion
es un proceso complicado; entre otras razones, porque es dificil definir una
linea de base de adaptacion especifica, distinta de las brechas de desarrollo
preexistentes (Agrawala y Fankhauser, 2008; Banco Mundial, 2010). La Comisién
Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) subraya la importancia
de avanzar en la puesta en practica de medidas de adaptacién al cambio
climético como parte de la estrategia de desarrollo: dichas medidas deberian
responder a la naturaleza de dicho cambio y a los riesgos colaterales que crea,
como la creciente demanda de energia, alimentos y materias primas, y las
continuas presiones sobre el medio ambiente. Ademads, al aplicar las medidas,
se deberian considerar las condiciones de vulnerabilidad y pobreza, asi como
las tendencias climaticas proyectadas para el siglo XXI (CEPAL, 2018b). Los
costos de los procesos de adaptacién eficientes para la regién son menores

3 Véase Centro de Investigacion sobre la Epidemiologia de los Desastres, Base de Datos Internacional

sobre Desastres EM-DAT [en linea] http:/ /www.emdat.be/.
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que los asociados a la inaccion frente al impacto del cambio climatico. Invertir
en adaptacion es una opcién econémicamente eficiente y coherente con los
lineamientos de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible.

Existen estimaciones preliminares, aunque con alto grado de
incertidumbre, sobre los costos de la adaptacion al cambio climatico en la
region. En 2010, el Banco Mundial estimé que esos costos anuales serian de
entre 16.800 y 21.500 millones de délares entre 2010 y 2050 En esa estimacion
se incluyen la agricultura, los recursos hidricos, la infraestructura, las zonas
costeras, la salud, los fenémenos climaticos extremos y la pesca. Ese costo
equivale a menos del 0,3% del PIB regional y se concentraria en la proteccién
de las zonas costeras (Banco Mundial, 2010; Galindo y otros, 2014c). Por su
parte, Agrawala y otros (2010) estimaron que los costos de la adaptacién
se situarian en alrededor del 0,24% del PIB regional. En esa estimacion se
consideraron la irrigacién, la infraestructura hidrica, la proteccién costera,
los sistemas de alerta temprana, la inversion en asentamientos resistentes
al clima, la refrigeracion, el tratamiento de enfermedades, y la inversion en
investigacion y desarrollo para la adaptacién.

Segtin esos montos, el costo de la adaptacion seria inferior al 0,5% del
PIB regional de fines de la primera década de este siglo (Banco Mundial, 2010;
Vergara y otros, 2013). Sin embargo, estas estimaciones tienen limitaciones,
estin sujetas a incertidumbres significativas, son dificiles de comparar y
en ellas probablemente se subvaltan los costos de la adaptacién, ya que se
ignoran las pérdidas sin valor de mercado. Se incluyen sobre todo medidas de
adaptacion duras, que corresponden a las obras de infraestructura realizadas
(Agrawala y Fankhauser, 2008; Stern, 2007; CEPAL, 2014b), y se subestiman
las opciones basadas en la naturaleza (véase el grafico IV.2).

Los elementos comunes entre la adaptacién y el desarrollo sostenible
hacen que ambos procesos sean sinérgicos (Osman-Elasha y otros, 2009).
No obstante, para lograr esas sinergias, los procesos oportunos y eficientes
de adaptacion al cambio climatico tendrian que incorporarse en los planes
nacionales de desarrollo, con sus mecanismos de monitoreo y evaluacién de
las medidas implementadas por parte de los gobiernos locales y nacionales.
Ademas, los procesos de adaptacién y sus avances deberian ser comparables
anivel regional mediante métricas comunes (CEPAL, 2