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SINTESIS DE POLITICAS PUBLICAS

SOBRE CAMBIO CLIMATICO

Medidas de mitigacidén y adaptacion al cambio
climatico en América Latina y el Caribe'

RESUMEN

Esta sintesis de politica publica busca documentar la creciente presencia de politicas publicas tanto de
mitigacion como de adaptacién en América Latina. En este sentido, la regién requiere implementar
estrategias que le permitan cambiar su estilo de desarrollo para poder hacer frente a estos desafios.
Para esto, actualmente la regién cuenta con un portafolio amplio de politicas publicas enfocado en
medidas de adaptacion y mitigaciéon. Sin embargo, la instrumentacion de estas medidas requiere de la
evaluacion de las circunstancias especificas del territorio, asi como la consideracion de distintas
paradojas y desafios que se presentan en la region, respecto a los efectos del cambio climatico.

MENSAJES PARA LA POLITICA PUBLICA

Para lograr que la instrumentacion de las
medidas de adaptacion y de mitigacién al
cambio climatico en América Latina y el Caribe
contribuyan a modificar las trayectorias
inerciales actuales de crecimiento econémico y
de emisiones de gases de efecto invernadero,
es importante que se considere:

e Elaborar e implementar estrategias de
adaptacion y mitigacion del cambio climatico
con base en una visién de sustentabilidad de
largo plazo (2030 o incluso 2050).

¢ Reconocer la paradoja temporal donde se
observa que el fenémeno del cambio
climatico implica horizontes de largo plazo
pero que requiere actuar en el inmediato,
atendiendo a los periodos de construccion y
uso, por ejemplo, de obras de infraestructura.

¢ Priorizar la instrumentacion de estrategias
de adaptacion al cambio climatico que
permitan la reduccion de la vulnerabilidad de la
region ante los impactos asociados a la
intensificacion de los fendmenos climaticos.

e Considerar en los procesos de
planificacion la doble asimetria, donde los
paises en desarrollo que contribuyen
histéricamente con una menor cantidad de
emisiones son mas vulnerables a los efectos del
cambio climatico y que son los pobres de estos
paises que también contribuyen con una menor
proporcion de las emisiones los que son mas
afectados por el cambio climatico.

INTRODUCCION

El cambio climatico representa una externalidad
negativa global que esta generando alteraciones
climaticas significativas (Stern, 2007, IPCC,
2007a y 2013). Fundamentalmente éstas
consisten en cambios en la temperatura media
global, modificaciones en los patrones de lluvia,
el alza en el nivel del mar, la reduccién y la
pérdida de la criésfera y los cambios en la
ocurrencia e intensidad de los eventos climaticos
extremos (CEPAL, 2014a e IPCC, 2013). Estas

transformaciones en el clima estan dando como
resultado impactos econdémicos, sociales y
ambientales importantes (IPCC, 2007a y 2013,
Nordhaus, 1993). Asimismo, existe evidencia de
que los fendmenos climaticos y sus impactos
asociados se intensificaran en el futuro.

En este sentido, las caracteristicas intrinsecas
de la region de América Latina y el Caribe
hacen que sea vulnerable a estos impactos, por
lo que una de sus prioridades para poder
atender estos problemas tendria que ser la

' Esta sintesis de politica publica se basa en el estudio elaborado por Sanchez, L. y O. Reyes, “Medidas de Mitigacion y Adaptacion al Cambio
climatico en América Latina y el Caribe: una revisiéon general”’, Documentos de Proyectos (2015).




instrumentacién de estrategias de politicas
publicas que contribuyan a los procesos de
adaptacion al cambio climatico y de mitigacion
de las emisiones de Gases de Efecto
Invernadero (GEI).

En la regidén, ademas de buscar atender la
externalidad del cambio climatico, resulta
fundamental poder, al mismo tiempo, mantener
un alto ritmo de crecimiento econémico que sea
consistente con un desarrollo sostenible. Esto
representa un desafio importante que se debe
tener presente al momento de aplicar politicas
publicas que impliquen transformaciones
importantes relacionadas con el estilo actual
de desarrollo.

Actualmente, en América Latina y el Caribe se
cuenta con un portafolio amplio de estrategias
relacionadas con el cambio climatico, tanto en
adaptacion como mitigacién. Sin embargo, la
instrumentacion adecuada de estas diversas
medidas requiere considerar las circunstancias
especificas de la regidon, las necesidades de
modificar el actual estilo de desarrollo, la
urgencia de desacoplar el crecimiento
econdémico del consumo de energia y de las
emisiones de CO,, la asimetria y la doble
inequidad respecto de las emisiones de GEl y a
la vulnerabilidad ante el cambio climatico vy,
finalmente, las consecuencias de estas politicas
publicas y su integraciéon en una estrategia de
desarrollo sostenible.

El analisis que se presenta en esta sintesis de
politica publica profundiza en la evidencia
relacionada con la intensificacibn de los
fendmenos climaticos, especificamente aquellos
relacionados con los cambios en la temperatura
y las precipitaciones. Asimismo, discute sobre la
relacion entre el incremento en las
emisiones de CO;, y el crecimiento econdmico y
explora las caracteristicas generales del
portafolio de politicas publicas que se han
estado implementando en los paises de la
region. Finalmente, analiza las paradojas y
desafios que se dan en la regiéon y que se
requieren  considerar al momento de
desarrollar estas estrategias.

INTENSIFICACION DE LOS
FENOMENOS CLIMATICOS

CAMBIOS EN LA TEMPERATURA A
NIVEL GLOBAL

Desde la década de los afos setenta, se ha
evidenciado una tendencia de incremento de la
temperatura media global de, aproximadamente,
0.1°C por década. Por otra parte, las
proyecciones climaticas para este siglo sugieren
que hacia el afo 2100 se tendra un incremento
de la temperatura media que estara en un rango
entre 1°C y 3.7°C, con un incremento de entre
1°C y 2°C para mediados de siglo. Incluso se
observa que existe una probabilidad importante
de que se rebase el umbral de los 2°C alrededor
del ano 2050. Asimismo, existen escenarios
extremos en los que se estiman incrementos de
hasta 4.8°C para finales de siglo con referencia
a la temperatura media observada entre 1850 y
1900 (CEPAL, 2014a).

CAMBIOS EN LOS PATRONES DE LLUVIA EN
AMERICA LATINA Y EL CARIBE

En América Central se ha proyectado que para
finales del siglo XXI, los niveles de lluvia
variaran entre una reduccion del 22% hasta un
incremento del 7% de los mismos. Por otra
parte, en América del Sur las proyecciones son
heterogéneas. En este caso, se ha proyectado
que para finales del siglo XXI, en el noreste de
Brasil se tendra una reduccién de las lluvias
cercana al 22%, mientras que en la zona
suroriental de América del Sur se tendra un
incremento de las lluvias cercana al 25% (IPCC,
2013, CEPAL, 2014a).

De manera general, la regién se vera afectada
por diversos fendmenos climaticos como el
Fenémeno del Nifo. Se estima, con un alto nivel
de confianza, que éste continuara siendo el
factor dominante de la variabilidad interanual en
el Pacifico tropical y, debido al incremento de la
humedad existente, es probable que se
intensifique la variabilidad en las lluvias
asociada a este fenémeno (IPCC, 2013,
CEPAL, 2014a).



ESTRUCTURA Y EVOLUCION DE LAS
EMISIONES DE GASES DE EFECTO
INVERNADERO Y CRECIMIENTO
ECONOMICO EN AMERICA LATINA

Y EL CARIBE

En el afio 2012, las emisiones totales de
América Latina y el Caribe representaron
aproximadamente el 9.9% de las emisiones
mundiales que equivalen a 4,561
megatoneladas de CO, equivalente. Asimismo,
la tasa de crecimiento medio anual fue de 1.03%
para el periodo entre los afios 1990 y 2012. Por
otra parte, en ese mismo afo, las emisiones
provenientes del sector de energia
representaron el 40.4% de las emisiones totales
de la region, el cambio en el uso del suelo y la
silvicultura el 31.5%, el sector agricola el 19.8%,
los residuos el 5.3% y los procesos industriales
el 3.0% (Grafico 1).

Grafico 1. América Latina y el Caribe: Participacion
en la emisiéon de gases efecto invernadero (GEI), por
sectores 2012 (En porcentajes)
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Fuente: Sanchez, L. y O. Reyes (2015) con base en informacién del
World Resources Institute (WRI) — Climate Analysis Indicators Tool
(CAIT) 2.0, [en linea] http//cait2.wri.org

Esta evidencia indica que las emisiones de
América Latina y el Caribe se caracterizan por la
menor importancia que tienen las emisiones
provenientes del sector energético en relacién a
las emisiones globales. Por otra parte, también
es posible observar la relevancia de las
emisiones provenientes del cambio del uso
del suelo.

Por otra parte, en el afo 2012, las emisiones
totales promedio per capita de la region fueron

un poco mas altas que las globales. En la
region, fueron de 7.6 toneladas de CO,e por
habitante, mientras que el promedio global fue
de 6.6 toneladas de CO,e por habitante. Sin
embargo, en ese mismo afo, las emisiones per
capita promedio provenientes del sector
energético fueron menores para la regién en
comparacion con las globales. En este caso,
las emisiones promedio de la regién fueron de
3.0 toneladas de CO,e por habitante, mientras
que las emisiones globales fueron de 4.8 COe
por habitante (Grafico 2).

Grafico 2. América Latina y el Caribe: Emisiones de
gases efecto invernadero (GEIl) per capita, 2012 (En
toneladas de COye por habitante)
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Fuente: Sanchez, L. y O. Reyes (2015) con base en informacién del
World Resources Institute (WRI) — Climate Analysis Indicators Tool
(CAIT) 2.0, [en linea] http//cait2.wri.org

Asimismo, es posible observar una relacién
entre el crecimiento econémico y el aumento en
el consumo de energia y de las emisiones de
GEI. Entre los afios 1990 y 2012, el crecimiento
promedio de las emisiones de GEI provenientes
del sector energético fue de 2.8%. Este
incremento coincide con un aumento de un 3.2%
del Producto Interno Bruto (Grafico 3), un
incremento del 2.8% en el consumo de energia,
una disminucion de la intensidad energética del
0.5%, un aumento de la intensidad carbdnica de
0.1% y un crecimiento de la poblacién de 1.4%.

Es importante considerar también las
proyecciones demograficas. En la region se
espera un incremento de 609 millones de
personas en el ano 2012 a 717 millones de
habitantes en el afo 2030, representando una
tasa media anual de crecimiento poblacional de
0.9% entre el afio 2012 y el afio 2030.
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Grafico 3. América Latina y el Caribe: a. Trayectoria y b. tasas medias de crecimiento anual del Producto Interno
Bruto (PIB) (En millones de ddlares a precios de 2010 y porcentajes)
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Fuente: Sanchez, L. y O. Reyes (2015) con base en informacion de CEPALSTAT de la Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe

(CEPAL), [en linea] http://estadisticas.cepal.org/cepalstat/WEB_CEPALSTAT/.

Con base en una posible trayectoria futura
de la tasa de crecimiento del Producto
Interno Bruto de la regién se puede indicar
que entre los afios 2014 y 2030, ésta
podria ser de 3.1%. Esto representaria un
crecimiento similar al registrado en las ultimas
dos décadas (Grafico 4).

Las proyecciones de las tendencias histéricas
sugieren que en el futuro se observara un
aumento de las emisiones de GEI derivadas de
la energia. Considerando el comportamiento
histérico entre los afios 1990 y 2012 como base

Grafico 4. América Latina y el Caribe: Trayectoria de
las tasas de crecimiento del PIB y bandas de
probabilidad del Fan Chart - Periodo 1990 al 2030
(En porcentajes)
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Fuente: Sanchez, L. y O. Reyes (2015) con base en informacién de
CEPALSTAT de la Comisiéon Econémica para América Latina y el
Caribe (CEPAL), [en linea] http://estadisticas.cepal.org/cepalstat/
WEB_CEPALSTAT/.

para la elaboracion de un escenario inercial, en
el que se mantienen las trayectorias actuales, en
las proximas décadas se esperaria una tasa de
crecimiento de las emisiones de GEl
provenientes de la energia de 2.8% anual
(Grafico 5).

Grafico 5. América Latina y el Caribe: Trayectorias de
las emisiones de GEI (Megatoneladas de CO.e)
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Fuente: Sanchez, L. y O. Reyes (2015) mediante el modelo IPAT con
informacién del World Resources Institute (WRI)-Climate Analysis
Indicators Tool (CAIT) 2.0, [en linea] http//cait2.wri.org; CEPALSTAT
de la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL),
[en linea] http://estadisticas.cepal.org/cepalstat/WEB_CEPALSTAT/;
y del Sistema de Informacién Econémico Energético (SIEE) de la
Organizacion Latinoamericana de Energia (OLADE), [en linea] http://
www.olade.org/
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En este sentido, para poder mantener
constantes las emisiones resultaria necesario
compensar los aumentos en la razon de las
emisiones de GEI del sector energia con
disminuciones en las tasas de intensidad
energética y de la razén de emisiones a energia
o intensidad carbdnica. Esto seria posible a
través de politicas publicas activas que
favorezcan una reduccion de la intensidad
energética y una disminuciéon de las emisiones
con respecto al consumo de energia, que
ademas contribuirian a modificar las actuales
trayectorias inerciales. En este sentido, una
parte importante de los esfuerzos de mitigacion
también podria dirigirse a la reduccion de
emisiones provenientes de la energia.

PORTAFOLIO DE POLITICAS
PUBLICAS

En América Latina y el Caribe se han podido
observar diversos esfuerzos por instrumentar
politicas publicas referidas a la mitigacion y a la
adaptacién al cambio climatico. En este sentido,
existe un amplio portafolio de politicas publicas
sobre cambio climatico. Asimismo, es posible
identificar un conjunto de areas y sectores en
los que se concentran estas estrategias. De esta

Adaptacion al cambio climatico

Ajustes en los sistemas naturales o humanos como
respuesta a estimulos climaticos proyectados o reales o sus
efectos, que pueden moderar el dafo o aprovechar sus
aspectos beneficiosos (IPCC, 2007b).

Mitigacion del cambio climatico

Intervencion antropogénica para reducir la alteracion
humana del sistema climatico. Esta incluye estrategias para
reducir las fuentes y las emisiones de gases de efecto
invernadero y mejorar la remocién o el secuestro de gases
de efecto invernadero (IPCC, 2007b).

manera, es posible conformar paquetes de
medidas de politica publica por y entre sectores.

En este sentido, se ha podido observar que los
sectores en los que mas comunmente se
implementan las estrategias de adaptacion en la
regién son aquellos relacionados con el sector
forestal, biodiversidad, agropecuario, hidrico,
infraestructura, asentamientos humanos, salud y
energia y ocurrencia de eventos extremos
(Grafico 6).

Entre las medidas de adaptacion destacan
aquellas acciones relacionadas con el sector
hidrico que tienen el objetivo de buscar el

Grafico 6. América Latina y el Caribe: Frecuencia de casos por sectores prioritarios en adaptacion
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abastecimiento y la distribucion efectiva del
agua, especialmente para las poblaciones y
actividades productivas mas vulnerables.
Asimismo, existe un énfasis en conservacion del
capital natural, como bosques y
biodiversidad. Se busca ademas apoyar la
investigacioén, informacién y capacitacién sobre
cambio climatico.

Por su parte, los procesos de mitigacion se han
enfocado principalmente en los sectores
energético, transporte, agropecuario, forestal y
residuos. En este sentido, estos sectores
pueden ser identificados como aquellos que
disponen de mayores potencialidades vy
oportunidades para disminuir las emisiones de
GEI (Grafico 7).

Entre las medidas de mitigacién destacan
aquellas acciones relacionadas con la
implementacion de Mecanismos de Desarrollo
Limpio (MDL) para impulsar proyectos de
mayor eficiencia y cambios en la matriz
energética, contribuyendo de esta manera a la
reduccion de los GEI. Asimismo, se han
aplicado mecanismos como la reduccion de

emisiones generadas por la deforestacion vy la
degradacion de bosques (REDD) y se han
establecido fondos y fideicomisos verdes con la
finalidad de financiar diferentes medidas de
mitigacion a través de la adquisicion de nuevas
tecnologias aplicables a los sectores productivos
que generan mayor contaminacion. La
participacion en el mercado de carbono y la
aplicacion de instrumentos fiscales como
impuestos sobre las emisiones de carbono aun
no tienen una presencia importante en la region,
siendo México y Chile los Unicos paises en los
que estan aplicando.

Grafico 7. América Latina y el Caribe: Frecuencia de casos por sectores prioritarios en mitigacion
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INSTRUMENTACION ADECUADA -
PARADOJAS Y DESAFIOS EN
AMERICA LATINAY EL CARIBE

Es importante poder instrumentar
adecuadamente las diversas medidas de
adaptacion y mitigacion del cambio climatico en
América Latina y el Caribe para evitar posibles
procesos ineficientes y que ademas generen
costos adicionales en el futuro. En este sentido,
es importante considerar las circunstancias
especificas de la region y las distintas paradojas
y desafios que debe enfrentar la region en el
contexto del cambio climatico.

En primer lugar, el cambio climatico requiere
entenderse como una externalidad negativa
global (Stern, 2007) porque éste es ocasionado
por la emisién de Gases de Efecto Invernadero
a la atmasfera sin algun costo para la fuente que
los ha generado. En este sentido, se requieren
aplicar activamente diversas politicas publicas
que permitan corregir estas fallas de mercado o
crear nuevos mercados.

En segundo lugar, para poder consolidar
distintas metas econdmicas y sociales, la region
requiere mantener un desarrollo continuo
durante las siguientes décadas. Sin embargo,
existe una relacion estrecha entre el ingreso per
capita y las emisiones de GEI per capita en las
economias de los paises de la region (CEPAL,
2014b). De este modo, con base en un
escenario inercial, el crecimiento econdmico
estara acompafiado de un incremento en el
consumo de energia y de las emisiones de GEI.
En este sentido, es posible indicar que la
trayectoria que esta variables seguirian es
incompatible con un desarrollo sostenible. La
solucién implica realizar transformaciones
estructurales que permitan modificar los
patrones actuales de produccién y consumo y
conformar una nueva economia que implique la
formacion de un nuevo estilo de desarrollo.

En tercer lugar, el cambio climatico es un
fendbmeno de largo plazo, para el cual
comunmente se elaboran escenarios a cien
afnos, sugiriendo de esta forma un horizonte
temporal amplio para la accién. Sin embargo, la
evidencia disponible respecto de los procesos
de acumulacion de GEI en la atmésfera y sus

largos periodos de difusidn indica que existe una
urgencia temporal para instrumentar procesos
de mitigacion que permitan estabilizar las
condiciones climaticas y evitar un incremento de
la temperatura mayor a 2°C para mediados de
este siglo. En este sentido, se requiere disminuir
de manera progresiva las emisiones anuales
de GEI de un poco menos de 7 a cerca de
2 toneladas per capita para el afo 2050 y
a 1 tonelada per capita para finales de este siglo
(PNUMA, 2013, Vergara et al., 2013 y Hepburn
y Stern, 2008).

Los cambios que se planeen incorporar para
alcanzar el objetivo mencionado, requieren de
periodos de maduracion largos que deben ser
contemplados durante su planificacion. Por
ejemplo, la infraestructura construida
generalmente es utilizada por un periodo de tres
a cinco décadas. En este sentido, aquella que
sea construida actualmente estard en uso en el
2050, por lo que su planificaciéon actual requerira
de una vision consistente con las metas
climaticas del futuro.

Por otra parte, un aspecto fundamental que se
requiere tomar en consideracion es la matriz de
precios relativos y de subsidios actual ya que
ésta privilegia el uso de combustibles fésiles, asi
como otros comportamientos inconsistentes con
un desarrollo sostenible. Los cambios que se
planeen establecer en este sentido deben
evaluar la economia politica detras de ello.

En cuarto lugar, la regidon presenta una
condiciobn asimétrica relacionada con la
economia del cambio climatico. Por una parte,
Ameérica Latina y el Caribe emite entre el 9% y el
10% de las emisiones totales de GEI, pero no es
un emisor histéricamente importante. A pesar de
ello, la region es particularmente vulnerable a
los impactos del cambio climatico (CEPAL,
2014b). Adn mas, dentro de la misma los
impactos son heterogéneos en la poblacion y
generalmente impactan con mayor fuerza a
aquella poblacién que pertenece a los grupos de
ingresos mas bajos, a la poblacién infantil y a la
poblacién de edad avanzada, a pesar de que
ellos no sean los principales emisores de GEI
(Kahn, 2005, Pelling et al.,, 2002, Kalkstein y
Sheridan, 2007, Rodriguez et al., 2010). Este
mayor impacto se debe a que, comunmente,



aquellos estratos de bajos ingresos dependen
de una sola fuente de ingreso, tienen menor
educacién, cuentan con un mayor numero de
personas en el hogar, no disponen de activos o
ahorros, créditos o seguros (Glewwe y Hall,
1998, Kelly y Adger, 2000, Hoddinott y Kinsey,
2001, Skidmore y Troya, 2002, Kellenberg vy
Mobarak, 2008, De Mel, et al., 2010, Noy y
Nualsri, 2007, Cuaresma et al., 2008, Raddatz,
2009, Cecchini et al., 2012).

De este modo, América Latina y el Caribe
enfrenta una doble inequidad, por pais y por los
grupos mas vulnerables. En este sentido, es
importante incluir dentro de la agenda social, la
tematica del cambio climatico (Galindo, et al.,
2014), asi como instrumentar medidas de
adaptacion y de mitigacion con base en el
principio de responsabilidades comunes pero
diferenciadas (CMNUCC, 2014).
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