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Prefacio

Huguette Labelle, Presidenta, Transparency International

Nos encontramos ante las puertas de un nuevo desafio global: el cambio climético.
La gobernabilidad es un factor central de este desafio. Si se implementan con
integridad y transparencia, las politicas sobre cambio climitico permitirin que
personas de todo el mundo comprendan, apoyen y asuman los cambios que se
exigiran de ellas.

Durante més de 1S afios, el trabajo de Transparency International (TT) ha
demostrado que, si no se toman medidas para revertirla, la corrupcion destruye la
vida de las personas, devasta sus medios de subsistencia y frustra las iniciativas de
justicia social y econémica. Los mismos riesgos se aplican al cambio climatico. La
solucion consiste en lograr una gobernabilidad mas solida, y en asegurar que las
estrategias de mitigacion y las soluciones de adaptacion que se plantean a nivel local,
nacional e internacional se basen en la participacion, la rendicion de cuentas y la
integridad. Con todo lo que est4 en juego y frente a la urgencia del problema al que
nos enfrentamos, debemos garantizar que las politicas sobre cambio climatico sean
justas, efectivas y transparentes, tanto en su disefio como en su implementacién.

El Informe Global de la Corrupcién: Cambio climdtico muestra los gigantescos desafios de
la tarea que tenemos por delante. Las soluciones al cambio climético deben apuntar
a generar relaciones de confianza entre paises ricos y pobres. En Transparency
International, hemos impulsado una agenda similar con la adopcién de la Convencién
de Ja ONU contra la Corrupcidn, que refleja un consenso mundial amplio sobre este
tema.

No solo los gobiernos son cruciales para la adaptacién al cambio climatico y la
mitigacién de sus efectos; el sector privado también tiene un rol clave como la
principal fuente de financiamiento de la economia verde. TT espera poder trabajar
conjuntamente con la comunidad empresarial para disefiar soluciones justas y
trasparentes al cambio climético que, segin creemos, serin indispensables para lograr
el compromiso continuo de sostenibilidad que supone la adopcién de pricticas
empresariales mas transparentes.

Por tltimo, el desafio del cambio climatico nos ha acercado a otros actores de la

sociedad civil y la comunidad de investigadores. En T1, nos inspira el ejemplo de los
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numerosos cientificos y activistas ambientales que, durante décadas, han generado
conciencia entre el publico sobre la urgencia del problema del cambio climético.
Deseamos abordar esta labor a partir de lazos de asociacién y creemos que el trabajo
pionero llevado a cabo por las organizaciones ambientales puede ser fortalecido
incorporando no solo el enfoque de la lucha contra la corrupcién, sino también el de
los derechos humanos, la asistencia humanitaria, la asistencia para el desarrollo y la
defensa del consumidor. Combinar nuestras experiencias y conocimientos diversos
puede ayudarnos a asegurar que, ademas de hacer frente al desafio climético, también
podamos avanzar hacia sistemas de gobernabilidad maés efectivos e impulsar la
promocién de un desarrollo sostenido y equitativo.



Prologo

Kumi Naidoo, Director Ejecutivo, Greenpeace International

La fundaciéon de Greenpeace fue anticipada por los pueblos de las Naciones
Originarias de Canadé:

Llegard el dia en que la Tierra se enferme y, entonces, se formard una tribu integrada por todas
las culturas del mundo que creen en la accién y no en las palabras. Trabajardn para sanar la

Tierra y se conocerdn como “Guerreros del Arcoiris”

Esta prediccién podria aplicarse alalabor que lleva a cabo Transparency International,
y hoy tengo el placer y el honor de presentar esta edicion que refleja el trabajo de TT
sobre cambio climatico.

Una triste realidad de la naturaleza humana es que, donde existe la posibilidad de
ganar dinero, la corrupcion no tarda en manifestarse. Nos enfrentamos al desafio
colectivo de evitar un cambio climatico catastréfico e identificar alternativas de
desarrollo que garanticen medios de subsistencia decentes para todos y, a la vez,
respeten los limites ecolégicos. En este contexto, la sociedad civil a menudo se
enfrenta a quienes priorizan el beneficio personal por encima del bienestar del
planeta.

La aspiracién de Greenpeace de alcanzar una sociedad sostenible exige un ejercicio
justo del poder, y que quienes lo detentan rindan cuentas por sus actos. La corrupcion
socava esta aspiracion, y privilegia a quienes estin en el poder y a los mas ricos frente
al resto de los ciudadanos, permitiéndoles que obtengan ganancias no solo a costa de
todos nosotros, sino del propio planeta.

La experiencia de Greenpeace ha demostrado que la corrupcion no solo propicia
el cambio climatico sino que ademaés detiene el desarrollo econémico y social. Por
ejemplo, Africa es uno de los continentes més ricos en recursos naturales y minerales;
sin embargo, a causa de lo que se conoce como la “maldicién de los recursos”, es el
continente mas pobre en lo que respecta a ofrecer recursos a su propia poblacién, ya
que es comin que los ingresos generados por sus vastos recursos se desvien y no

lleguen a sus destinatarios.
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No es dificil identificar formas de corrupcidén que pueden incidir negativamente
en las iniciativas de adaptacién al cambio climatico y mitigacion de sus efectos: jefes
de gobierno que privan a los ciudadanos de cualquier participacion en los abundantes
recursos de su pais; autoridades que no toman medidas concretas para combatir la
corrupcién en el sector del petrdleo, pese a que esto supone pérdidas de miles de
millones de délares; o ejemplos documentados de contribuciones entregadas por el
sector privado a funcionarios pablicos que suponen claros conflictos de intereses y
obstaculizan el debido proceso legal. Todas estas manifestaciones de la corrupcion
deberén ser tenidas en cuenta al formular una politica climatica que pueda tener
efectos concretos en la practica.

El Informe Global de la Corrupcién: Cambio climdtico se publica en un momento
trascendental. Al identificar los riesgos en diversos ambitos que ostentan un rapido
crecimiento y posicionar la buena gobernabilidad como el eje del debate sobre el
cambio climatico, el Informe muestra claramente que las decisiones adoptadas a nivel
global deben considerar los efectos de la corrupcién en todos los niveles si pretenden
garantizar el éxito de las iniciativas futuras contra el cambio climatico.

Greenpeace tiene el honor de apoyar la primera obra en la cual se demuestra
claramente que la lucha por la justicia climatica requiere también combatir el flagelo

de la corrupcién.
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Prologo
Ashok Khosla, Presidente,
International Union for Conservation of Nature (IUCN)

La forma en que la corrupcion se cuela cotidianamente en nuestras vidas —a través
de sobornos, comisiones ilicitas, elusién fiscal, trafico de influencias— es mas que
conocida y, en muchas sociedades, ha distorsionado la economia, desmoralizado al
publico y deshecho el entramado social.

No obstante, y pese a ser tal vez mas nocivas, no son igualmente conocidas las
practicas corruptas que favorecen la destruccion de nuestros recursos naturales y de
las personas —pueblos indigenas, grupos tribales, pobladores locales— en cuyas
tierras se encuentran los recursos materiales y las reservas que permiten elaborar los
productos derivados que consumimos.

La codicia y la visién cortoplacista que han puesto al mundo en la dificil situaciéon
en la que se encuentra actualmente no son méis que manifestaciones de una corrupcion
aun mas profunda en las relaciones entre nosotros mismos y con la madre Tierra.
Nunca antes hubo una necesidad tan imperiosa de encarar una redefiniciéon profunda
de nuestros objetivos sociales y econémicos.

El clima global estd sufriendo cambios de una magnitud y a una velocidad sin
precedentes. De un momento a otro, nos encontramos frente a una quinta extinciéon
masiva, en la que desaparecen especies a un ritmo que no hemos visto en millones de
afios. El suelo, el agua y los recursos biolégicos que ofrecen el sustento basico de
todas las formas de vida del planeta se degradan rapidamente o desaparecen. Y, cada
afio, contintia amplidndose la brecha entre las necesidades de las poblaciones y la
capacidad de la Tierra de responder a estas.

¢Quiénes tienenla culpa? ;Y quiénes pueden ayudarnos alograr las transformaciones
necesarias en nuestras instituciones, tecnologias y, por sobre todo, nuestros valores
para estabilizar los sistemas sociales y ambientales en los que claramente se ha
perdido el equilibrio? De algtin modo, la respuesta a ambas preguntas es... todos. Sin
embargo, algunos tienen una responsabilidad mayor que otros, tanto por la situacién
en la que nos encontramos como en lo que respecta a redireccionar nuestras sociedades

y economias hacia las metas correctas.
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Uno de los grupos que debe asumir una gran parte de la responsabilidad por la
condiciéon en que hoy nos encontramos es el de los “profesionales”, cuyos
conocimientos y experiencia han permitido que se ampliara la brecha entre ricos y
pobres hasta su extremo actual.

En algunos casos, esto puede deberse a falta de informacién sobre temas de
contexto especificos a los que estos profesionales han debido responder. En otros
casos, ha sido el resultado de la falta de conocimientos o “saber” sobre los procesos
y sistemas que deben ser disefiados, y ni siquiera los cientificos han conseguido
internalizar con éxito los valores de la sociedad en sus proyectos. Y, en la mayoria de
los casos, la causa ha sido la ausencia de sabiduria, que en parte se debe a las
perspectivas limitadas propias de una formacion especializada basada en la disciplina
y a la complejidad de los sistemas en los que vivimos.

Pero, en dltima instancia, no hay dudas del rol que han tenido la codicia y la
corrupciéon. Un modo de restablecer la vocacién y el oficio seria reintroducir el
compromiso que asumen los profesionales frente a la sociedad al graduarse e
incorporarse a la practica profesional. Necesitamos un juramento hipocratico mas
amplio que inste a los profesionales no solo a “hacer el bien” durante su practica sino
que contenga un compromiso profesional extendido que incluya la necesidad de
integridad, excelencia y relevancia.

La adopcién de un sistema profesional adecuado requerird un estricto control de
pares —individuos y organizaciones— que asegure que los profesionales del sector
de desarrollo aporten a su trabajo el maximo nivel posible de integridad, excelencia y
relevancia. En este esfuerzo adquiere una triple importancia el rol de la sociedad civil,
que incluye no solo a las organizaciones voluntarias y las ONG actuales sino también
a las nuevas modalidades de organizacion del futuro y emprendimientos sociales que
combinen los objetivos piablicos con la iniciativa privada. El Informe Global de la

Corrupcisn: Cambio climdtico constituye un aporte significativo para definir y fortalecer

dicho rol.
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Resumen ejecutivo

Transparency International

El cambio climatico es, posiblemente, el desafio mas importante en términos de
gobernabilidad que ha enfrentado el mundo hasta el momento. Abordar este desafio
exige un grado de capacidad de reaccion, confianza, cooperacién y solidaridad que
pone a prueba los limites de los mecanismos e instituciones existentes en la gestion
de bienes publicos. Requiere implementar una transformacion radical de nuestras
economias que permita contrarrestar los profundos cambios introducidos por la
Revolucién Industrial. El cambio climatico afecta los medios de subsistencia y nos
obliga a reflexionar sobre nuestros estilos de vida. Ejerce una enorme presién sobre el
entramado politico y social de las comunidades de todo el mundo, en un contexto de
gran incertidumbre respecto de cual serd exactamente el alcance de las proximas
medidas para remediarlo y cudndo se aplicarn, especialmente a nivel global.

Sera indispensable contar con un sistema solido de gobernabilidad climatica
—entendiendo por este los procesos y las relaciones que se desarrollan en el Ambito
internacional, nacional, empresarial y local con el objeto de enfrentar las causas y los
efectos del cambio climatico— para asegurar que las gigantescas inversiones politicas,
sociales y financieras que el sector pablico y privado destinen a medidas de adaptacion
y mitigacién se gestionen de manera adecuada y equitativa y, por consiguiente,
permitan el éxito de las respuestas al cambio climatico. Los intereses en juego son
importantes: para lograr un futuro con bajas emisiones de carbono, la inversion no
solo deberd ser significativa, sino que debemos, ademas, asegurarnos de que sea
efectiva. A pesar de las dificultades que existen para alcanzar un consenso a nivel
internacional, los Estados, las empresas y los actores de la sociedad civil coinciden en
la necesidad de establecer normas y mecanismos de cumplimiento claros para hacer
frente al cambio climético. Una buena gobernabilidad climatica puede favorecer este
proceso, haciéndolo mas transparente, accesible y equitativo para todos.

El cambio climético no representa tan solo un desafio para los enfoques de
gobernabilidad que se utilizan en la actualidad, sino que también trasciende las
tipologias de corrupcidén establecidas. Transparency International define la
corrupcidén como el abuso del poder delegado para beneficio propio. El poder delegado no es

solamente el poder que como ciudadanos transferimos a quienes ocupan los cargos
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publicos, sino que también es el poder que nos ha sido conferido por las generaciones
futuras para velar por el planeta. Del mismo modo, el abuso para beneficio propio es un
concepto que excede las formas en que se manifiesta habitualmente la corrupcion
—apropiacién indebida de fondos, soborno en la adjudicaciéon de contratos y
nepotismo, que debilitan la buena gobernabilidad climatica— y se extiende a nuevas
esferas. Incluye la tergiversacién de datos cientificos, la violacion de los principios de
informacion veraz y alegaciones falsas en las certificaciones ecoldgicas que avalan a
productos de consumo, documentadas en este informe. Estas practicas pueden tener
consecuencias devastadoras en un 4mbito de politicas poco claras, donde la confianza
y la cooperacién se vuelven indispensables.

¢Por qué la corrupcidn representa un riesgo para la respuesta al cambio climatico?
Como se analiza en profundidad en el Informe Global de la Corrupcién, las iniciativas de
prevencién y respuesta ante el cambio climatico tendrin un alto costo. Cuando se
inyectan enormes cantidades de dinero en mercados y mecanismos financieros
nuevos, que no han sido probados, siempre existe el riesgo de corrupcion. Segin
algunas estimaciones, las inversiones totales vinculadas tinicamente con iniciativas de
mitigacién del cambio climético ascenderdn a casi US$ 700.000 millones para 2020.
Se realizarin inversiones publicas de no menos de US$ 250.000 millones al afio a
través de nuevos canales nunca probados y sin demasiada coordinacion. A su vez, ya
existen presiones para “acelerar” las soluciones, lo que aumenta el riesgo de
corrupcion.

Los riesgos de corrupcién también son altos debido al nivel de complejidad, falta
de claridad y novedad que acompafia a muchas de las cuestiones climéticas. Adn se
debaten conceptos basicos, como qué constituye un bosque o como determinar la
adicionalidad (es decir, si los proyectos podrian implementarse sin necesidad de
financiamiento). En la mayoria de los ambitos, todavia no se han adoptado normas
sobre geoingenieria, que tal vez pueda considerarse la intervencién humana en la
biosfera més riesgosa y con mas graves consecuencias. Tampoco se han puesto a
prueba, de forma sistematica, las nuevas herramientas para medir la integridad
ambiental de las compensaciones de carbono. La evidencia presentada en este informe
sugiere que existen numerosas zonas grises y vacios normativos que podrian ser
aprovechados por intereses corruptos. El monitoreo minucioso, el aprendizaje rapido
y una estrategia activa para eliminar las oportunidades de corrupcion son esenciales
para asegurar que, a través de una gobernabilidad s6lida, estas nuevas herramientas e
instrumentos puedan prosperar en este momento sumamente ctitico.

Otro aspecto de la gobernabilidad climética que requiere atencién urgente es la
desigualdad en los procesos para atender a las personas y los grupos més directamente
afectados por el cambio climético. Los aportes al Informe Global de la Corrupcién
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sefialaron cudles son los grupos mas afectados por las consecuencias negativas del
cambio climatico: las comunidades indigenas y rurales pobres en zonas remotas, la
poblaciéon urbana pobre que habita en asentamientos precarios y las personas
desplazadas que deben ser reubicadas. Todos estos grupos comparten caracteristicas
comunes. Son los mas afectados por las consecuencias del cambio climético, deberfan
ser los principales beneficiarios de las acciones de adaptacién y, sin embargo, suelen
ser las voces méis marginadas del sistema politico. Esto muestra con crudeza la
necesidad de contar con una gobernabilidad climatica responsable.

Uno de los mensajes fundamentales del Informe Global de la Corrupcién es que un
formletimiento drdstico de los mecanismos de gobernabilidad puede reducir los 7iesgos de forrupfién e
incrementar la efectividad y el éxito de las politicas sobre cambio climdtico. La calidad de Ia
gobernabilidad climatica —el grado de participacién, rendiciéon de cuentas,
transparencia, inclusidn, respuesta y respeto de la legalidad en las decisiones sobre
politicas y su desarrollo— permitira determinar si responde de manera efectiva a los
riesgos de corrupcién inherentes. El Informe, que retine a mas de 50 expertos de
renombre, presenta el primer anélisis exhaustivo sobre la corrupcién y el cambio

climatico e incluye una serie de recomendaciones sobre politicas.

Hacia una gobernabilidad climatica efectiva: Disefio de procesos de
rendicion de cuentas e integridad

La complejidad y la magnitud del desafio planteado por el cambio climatico y las
inversiones financieras necesarias para abordarlo requieren la creaciéon de un sistema

de adopcién de decisiones responsable y coordinado.

Los principales encuentros intergubernamentales sobre cambio climético despiertan
una gran atencién. Esto hace que sus resultados sean especialmente significativos. De
todas formas, si bien estos espacios son sumamente importantes, las decisiones se
adoptan en mdltiples 4mbitos y con la intervencién de numerosos actores
internacionales y locales, lo cual pone de manifiesto el amplio alcance y diversidad de
los temas relativos a politicas climaticas.

En la actualidad existen mas de 500 acuerdos multilaterales en materia ambiental,
muchos de ellos sobre cambio climatico. Las decisiones importantes sobre clima no
solo se debaten y adoptan en el seno de las conferencias de Estados Parte en
Copenhague o Canctin. La respuesta general al cambio climéatico posiblemente esté

mas determinada por las decisiones adoptadas en numerosos dmbitos nacionales y
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regionales, desde Pekin, Bruselas y Brasilia hasta Delhi o Washington. Existe ademés
un amplio espectro de nuevas iniciativas hibridas que congregan a actores publicos y
privados, al mismo tiempo que las ciudades y los gobiernos locales se convierten en
los responsables de alcanzar los estindares establecidos o, por el contrario,
debilitarlos.

El grado de transparencia, rendiciéon de cuentas y participacién inclusiva varia
notablemente en estos espacios de formulacién de politicas. Los estandares deben ser
altos en todos estos espacios, a fin de promover politicas climaticas viables que eviten
los numerosos riesgos potenciales que emergen en estos contextos, como captura de
politicas y espacios, aprovechamiento de diferencias reglamentarias y demoras, que
son propios de este tipo de contextos de gobernabilidad dispersa y que podrian
frustrar la efectividad de las acciones globales.

Un alto grado de visibilidad no es sinénimo de transparencia efectiva, y la amplia
convocatoria no equivale a influencia proporcionada. Las practicas de transparencia
de la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico
(CMNUCC), el foro con mayor visibilidad para la formulacién de politicas
climaticas, son mucho menos estrictas que los estindares aceptados en otros 4mbitos.
Del mismo modo, la asistencia récord y la atencién recibida por la cumbre de
Copenhague y otros eventos destacados no pueden ocultar la persistente disparidad
en términos de representacion de los participantes. En Copenhague, los delegados
oficiales enviados por los cinco paises que mas contaminan superaron en mas del
triple a los enviados por los cinco paises que se consideran mas afectados por el
cambio climético. En 2009, la cantidad total de organizaciones monitoras de la
CMNUCC de Canadj, el Reino Unido y Estados Unidos fue superior a 400,
mientras que, entre los paises en desarrollo, solamente Brasil, China e India sumaban
poco mas de 10 grupos. En conclusion, si bien los foros internacionales mas
importantes para la formulacion de politicas climaticas pueden captar suficiente
atencién y marcar la tendencia para el disefio de instrumentos mas efectivos de
gobernabilidad climatica, atin queda un extenso camino por recorrer para que todos
los actores interesados puedan tener una participacion efectiva e inclusiva.
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El nuevo rol como lobistas de las industrias “verdes”, que intenta contrarrestar el
lobby impulsado por el sector de energia y otros sectores dominados por la necesidad
de combustibles fosiles, podria reflejar la existencia de un espectro més equilibrado
de intereses en las deliberaciones sobre politica climética. Sin embargo, como lo
demuestra el Informe Global de la Corrupcién, esto no es del todo cierto. En Estados
Unidos, a nivel nacional, tan solo los intereses de petréleo y gas asignaron a actividades
de lobby durante 2009 un presupuesto ocho veces mayor que el sector de energia no
contaminante. En la Unién Europea, durante un importante proceso deliberativo
sobre politicas climaticas que se desarroll6 en 2004, los grupos empresarios
contribuyeron al debate con mas del doble de documentos sobre politicas que las
organizaciones ambientalistas.

Aun cuando la presencia de lobistas “verdes” —defensores del medioambiente—
y “marrones” —defensores de la explotacién de recursos— estuviese equilibrada, no
podria garantizarse que las politicas sobre clima se orientaran al bien comtn. Como
demuestra el Informe, puede producirse una doble captura de politicas cuando no se
toman medidas contra quienes contaminan y, a la vez, existe un amplio respaldo en
favor de intereses verdes influyentes. Sin embargo, el registro obligatorio de intereses
todavia no es requerido en la mayoria de los paises de la Organizacién para la
Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE), y la calidad de los informes
internos y externos publicados por las empresas sobre su grado de compromiso
publico y sus actividades relacionadas con el cambio climatico contintia siendo
dispar.

En el resto del mundo, la matriz de intereses e influencias no permite suponer que
todos los intereses vayan a ser tenidos en cuenta de manera equilibrada. En China e
India, por ejemplo, los actores del sector de combustibles y energias fosiles, que
serian los mas perjudicados por las politicas climaticas progresistas, suelen ser grandes
conglomerados controlados por el Estado, con estrechos vinculos con las més altas
esferas del poder politico. Por ello, se requiere mixima atencidn para evitar la captura
de politicas y para que no se adopten medidas que favorezcan a unos pocos en lugar
de a la mayoria, ya que esto tendria consecuencias negativas para la rendiciéon de
cuentas y para el planeta.

Mitigacion: Estrategias para reducir las emisiones de carbono

Las iniciativas de mitigaciéon apuntan a ralentizar el cambio climético a través de la

reduccién del volumen de gases de efecto invernadero (GEI) que se liberan
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mundialmente o a través de la ampliacién de la capacidad de capturar emisiones en
sumideros naturales, como los bosques, o por medio de la innovacién tecnolégica.
Entre las principales medidas de mitigacion se pueden mencionar la creacion de
mercados de carbono, el establecimiento de estindares de emision y politicas de
eficiencia energética, y las iniciativas voluntarias para avanzar hacia una economia
con bajos niveles de emisién de carbono. Si bien algunas de estas estrategias se
encuentran en las primeras etapas de desarrollo, deben establecerse desde el inicio
controles de gobernabilidad adecuados para asegurar que puedan alcanzar sus
objetivos de la manera mas eficiente.

Un sistema preciso de MNV tiene una importancia fundamental, no solo para
reducir las emisiones de GEI a nivel nacional, sino también para permitir que los
inversores cuenten con suficiente informacién al tomar decisiones sobre la
sostenibilidad de sus emprendimientos. Si bien existen actualmente numerosos
métodos e iniciativas para medir, notificar y verificar emisiones, se necesitan mayores
recursos y capacitaciéon para mejorar esta informacion. En los paises en desarrollo, la
falta de capacidad técnica o de recursos financieros hace que sea dificil recabar datos
sobre las emisiones y, debido a la falta de revisores especializados, es posible que los
reportes nacionales sobre emisiones no sean sometidos a verificaciones suficientemente
rigurosas.

La falta de requisitos estrictos de MNV, tanto en paises desarrollados como en
naciones en desarrollo, genera diversos riesgos, como incentivos para que las industrias
sobrevaloren los datos iniciales sobre sus emisiones para que luego les resulte mas
facil cumplir con las “reducciones” exigidas. El uso de informacién que no es
confiable en los mercados de carbono puede dar lugar a una asignacién excesiva de
bonos de carbono y, en consecuencia, las iniciativas de reduccién de emisiones
podrian fijar objetivos menos ambiciosos de los que deberian perseguir. Esta situacién
da como resultado estrategias de mitigacion que no reducen las emisiones y que
sostienen el mercado a corto plazo beneficiando a los principales contaminantes y
perjudicando al clima.

La necesidad de medir, notificar y verificar no se limita a las emisiones, puesto que
toda la industria desarrollada en torno a la economia ecolégica debe demostrar la
legitimidad de sus credenciales sobre emisiones de carbono bajas o nulas. Si bien las
iniciativas gubernamentales para apoyar las tecnologias verdes son encomiables, el

control regulatorio debe acompaniar el ritmo de la actividad industrial en expansién,
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ya que los incentivos financieros han llevado a algunos responsables de proyectos a
mentir sobre la finalizaciéon de emprendimientos que atn estaban en curso con el fin

de conseguir mayores ganancias.

En tanto mecanismos clave para la mitigacion, los mercados de carbono
necesitan garantias para reducir el riesgo de corrupcion y para asegurar
su sostenibilidad y su capacidad de disminuir la emision de gases de
efecto invernadero

Varios paises y regiones han adoptado los mercados de carbono como método para
reducir las emisiones de GEI, y el valor de los principales mercados de carbono
asciende actualmente a cerca de US$ 144.000 millones. Estas iniciativas ofrecen la
posibilidad de reducir las emisiones, pero constituyen asimismo mercados que
fueron creados mediante decisiones politicas y reciben fondos ptblicos, donde se
p y p

comercializan mercancias intangibles.

El Régimen de Comercio de Derechos de Emision (RCDE) de la Unién Europea
ha demostrado que los mercados de carbono pueden sucumbir a la influencia indebida

q p
de intereses creados v, en el caso del RCDE, esto puede haber contribuido a la
y p

asignacién desproporcionada de permisos de emisién de carbono. Como resultado,
los cuatro principales productores de energia de Europa obtuvieron ganancias
extraordinarias de entre € 6.000 y 8.000 millones'. Los problemas de gobernabilidad
de estos mercados clave pueden generar un contexto desfavorable para todas las
partes, donde la asignacién excesiva de permisos de emision de carbono y la
consecuente baja de los precios del carbono hacen que las empresas pierdan el interés
por buscar nuevos medios de produccién con bajos niveles de emisién de carbono y
podrian llegar a causar el colapso del mercado.

El camino hacia una economia verde deberia generar oportunidades para
los paises en desarrollo y abordar los problemas de gobernabilidad en
forma directa; de lo contrario, las desigualdades globales persistiran y
seran cada vez mas profundas

La implementacién de fuentes de energia renovable, como la energia solar y edlica, es
crucial para la mitigacidn y requiere importantes volimenes de inversion privada. Sin
embargo, segtin un estudio realizado recientemente en la regién de Africa del Norte,
casi el 70 por ciento de los potenciales inversores entrevistados consideraron que
existian posibles riesgos regulatorios, incluida corrupcion, y que esto representaba un
grave obsticulo para la inversion.

Para crear una infraestructura viable con bajos niveles de carbono, sera necesario

introducir cambios significativos. Muchos de los paises que tradicionalmente han
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sido asociados con problemas de gobernabilidad o corrupcién tendran un rol central
en esta transicion. Por ejemplo, la busqueda de algunas de las nuevas tierras que se
necesitan para los biocombustibles —que se prevé que en 2030 representaran el 10
por ciento de los combustibles utilizados para el transporte en todo el mundo— se
realiza en paises que se ubican por debajo de los promedios globales en términos de
control de la corrupcién, estado de derecho y estabilidad politica.

Ademas de las tierras, es frecuente que minerales como el litio (cuya demanda se
prevé que crecerd notablemente, por ejemplo, al introducirse los automéviles
eléctricos) se encuentran en paises que carecen de sistemas sélidos de gobernabilidad
e integridad. A medida que estos recursos naturales se vuelven indispensables para
una economia baja en carbono, deben tomarse medidas para garantizar la transparencia
de los flujos de fondos que reciben los gobiernos a cambio del acceso a dichos
recursos. La intencién de prevenir el cambio climéitico no deberia traducirse en una
nueva maldicién de los recursos, ahora en version ecoldgica, que condene a los paises
mas pobres a quedar fuera de las oportunidades de desarrollo econdémico, mientras
otros se benefician de sus riquezas en el desarrollo de la economia verde. En este
sentido, los estindares existentes, como la Iniciativa para la Transparencia de las
Industrias Extractivas (Extractive Industry Transparency Initiative, EITT) pueden

tener un rol importantez.

Posibilitar una adaptacion efectiva al cambio climatico

Ser4 necesario establecer sistemas para garantizar que la planificacion de proyectos y
la determinaciéon de prioridades sean transparentes y fomenten el sentido de
pertenencia local y la sostenibilidad a largo plazo asegurando la participacién de los
sectores mas directamente afectados. La introduccién del “acceso directo” a
financiamiento a través del Fondo de Adaptacion del Protocolo de Kyoto exige
establecer entidades nacionales para la administracion de los fondos de adaptacion,
que deberin contar con capacidad y recursos suficientes para cumplir su rol de
asignacién y monitoreo. Sin embargo, hasta el momento solo se han asignado US$
200.000 por pais para la formulaciéon de programas nacionales de accién para la
adaptacién (PNAA) en los paises menos desarrollados, y atin no se ha definido
cuales seran las cantidades destinadas al desarrollo de capacidades.

A su vez, una gobernabilidad efectiva para la adaptaciéon depende también del

funcionamiento de otros sistema de pesos y contrapesos, como la justicia, las fuerzas
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de orden publico y una sociedad civil y medios de comunicacién activos. Es necesario
fortalecer sistemas de gobernabilidad méis amplios en numerosos paises donde la
adaptacién es méis urgente. Ninguno de los 20 paises mas afectados por el cambio
climatico obtuvo un puntaje superior a 3,6 en el Indice de Percepcion de la
Corrupcidn, donde O significa extremadamente corruptoy 10 indicamuy transparente.
El fortalecimiento de los procesos de adaptacién es una condicién esencial que debe

ser incorporada a las reformas mas amplias en materia de gobernabilidad.

Gran parte de la adaptacion al cambio climitico consistird en el desarrollo de
infraestructura a gran escala, como el perfeccionamiento de los sistemas de control
de inundaciones o la proteccion del agua potable para prevenir la filtracion de agua
salada. Se estima que, tan solo en lo que respecta a construccién, actualmente la
corrupcioén supone un costo para los paises en desarrollo cercano a los US$ 18.000
millones por afio. La adaptacion sin control engendra un doble riesgo de desvio de
fondos y trabajo de calidad inferior, que podria agravar atin mas la vulnerabilidad de
algunas poblaciones frente a condiciones climaticas extremas. En Turquia, donde
I1.000 personas murieron en 1999 durante un terremoto, la mitad de las estructuras
incumplian las reglamentaciones edilicias. Las importantes ensefianzas extraidas del
sector humanitario y el de desarrollo asi como de las iniciativas multisectoriales
existentes—entre ellas la Iniciativa parala Transparencia del Sector de la Construccion
(Construction Sector Transparency Initiative, COST)*”— pueden ayudarnos a
mejorar nuestro conocimiento sobre estos fenémenos e impedir que la corrupcion

frustre las iniciativas de adaptacién.

El desembolso de fondos para la adaptacién se canaliza a través de varias fuentes
bilaterales y multilaterales, entre ellas seis fondos bilaterales especificos para el clima,
dos Fondos de Inversién sobre Clima del Banco Mundial y los fondos de la
CMNUCKC y el Protocolo de Kyoto, incluido el nuevo Fondo Ecolégico para el
Clima. Todos cuentan con diferentes sistemas de gobernabilidad y normas de
intervencion, y esto complica la rendicién de cuentas frente a los afectados por el
cambio climético. Casi la mitad de los compromisos estadounidenses asumidos en

Copenhague y Canctin sobre financiamiento inmediato se canalizardn a través del
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Banco Mundial durante 2011 y, por lo tanto, estarin sujetos a los marcos de
gobernabilidad de esa institucion.

La adopcién de un marco comdn de notificacién efectivo para los fondos de
adaptacién es esencial para identificar los fondos que pasan por el sistema y efectuar
un seguimiento. Actualmente, continta siendo complejo distinguir entre la asistencia
extranjera para el desarrollo y los fondos “nuevos y adicionales” destinados
especificamente a la adaptacién. La formulacién de criterios fijos aplicables a fondos
“nuevos y adicionales” facilitard la medicion y reducira los riesgos de manipulacion.
Estos criterios también otorgarin la claridad necesaria para que los fondos de
desarrollo y adaptacién tengan un impacto coordinado que beneficie principalmente

a los més perjudicados por los cambios climaticos en el planeta.

Enfasis en la explotacién forestal

Incrementar la gobernabilidad forestal es una de las principales prioridades para
mitigar el cambio climatico. La fuerte demanda internacional de madera, el
reconocimiento insuficiente de los derechos sobre la tierra y la marginacién de las
comunidades indigenas plantean desafios especificos para una explotacion forestal
responsable y sostenible. Cada afio, la tala ilegal y la producciéon de madera de
procedencia dudosa representan entre US$ 10.000 y 23.000 millones para la
economia. Estas practicas son favorecidas por los vacios legales existentes y por redes
de corrupcién profundamente arraigadas, que permiten que los poderosos locales
utilicen recursos forestales no solo con fines de enriquecimiento personal sino
ademas para financiar la obtencién de apoyo o influencia politica.

Estos factores deben ser abordados desde un primer momento para la Reduccion
de Emisiones procedentes de la Deforestacion y la Degradacion de los Bosques
(Reducing Emissions from Deforestation and Forest Degradation, REDD), Ia
principal iniciativa internacional que tiene por objeto aplicar las politicas forestales
al cambio climatico. Si bien los programas de preparaciéon para REDD (actualmente,
se han prometido aportes por cerca de US$ 3.500 millones) pueden subsanar algunas
de las brechas en términos de capacidad a nivel nacional, no constituyen una panacea

para solucionar la corrupcidn en el sector.
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Se espera recibir fondos por hasta US$ 28.000 millones al afio una vez que los
programas de REDD estén en plena ejecucién. Segiin lo han sefialado las iniciativas
de mitigacién como el Mecanismo de Desarrollo Limpio (MDL) de la ONU, es
necesario adoptar mecanismos de monitoreo rigurosos para evitar la validacion
indebida de proyectos, la verificacion de proyectos inexistentes y la sobrevaloracién,
la doble contabilizacién o la comercializacién fraudulenta de bonos de carbono.
Estos riesgos se manifiestan con especial intensidad en la explotacién forestal. La
fiscalizacion del sector forestal es compleja, ya que gran parte de la actividad se
desarrolla en zonas remotas. Garantizar la sostenibilidad de los bosques y la seguridad
de los bonos de carbono supone adoptar medidas que impidan que continte la
deforestacion una vez que se hayan conseguido los beneficios financieros de REDD

(permanencia), o que la actividad se traslade a zonas donde no existen programas de

REDD (fuga).

La participacién plena de las comunidades que habitan los bosques en el proceso de
REDD es crucial para que puedan aprovechar los beneficios del programa de REDD
y para evitar el desvio de los fondos destinados a combatir la deforestacion. Otorgar
a las comunidades locales la gestion de sus bosques, o al menos asignarles un rol
importante en este proceso, puede mejorar las condiciones forestales y los medios de
subsistencia locales. Las comunidades que habitan los bosques ya han sido victimas
de fraude gracias a las acciones de corredores de bonos de carbono y desarrolladores
de proyectos que han actuado de manera contundente para obtener derechos de
emisién a través de negociaciones poco transparentes con funcionarios
gubernamentales. El incremento de los fondos destinados a los bosques debera estar
acompafiado por una coordinacién y fiscalizacion rigurosas, a fin de asegurar que el
dinero llegue a las comunidades que lo necesitan y, a la vez, no genere incentivos para
la comisién de actos de corrupcion.

Acciones para una gobernabilidad climatica sostenible

El Informe Global de la Corrupcién demuestra claramente que una mejor gobernabilidad
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organizaciones no gubernamentales (ONG), los cientificos y la sociedad en general.
Asimismo, para la integridad de las politicas climaticas serd necesario establecer un
sistema abarcador que ofrezca un entrelazado de controles reciprocos. A continuacién

se indican algunos elementos clave y areas en las que se requieren medidas.

Esto implica establecer quién es responsable de ciertas emisiones, quién impulsa una
determinada politica, qué fondos se destinan a un cierto lugar y con qué propésito,
qué huella de carbono deberia acompafiar una determinada opcién de consumo o
inversion, etc. Este tipo de divulgacion es indispensable para asignar responsabilidades
de manera clara y para mejorar la rendicion de cuentas entre los actores

involucrados.

Los diagnésticos basados en objetivos ejercen una presién importante para la
rendicion de cuentas, ayudan a detectar alertas de corrupcion y permiten identificar
prioridades para las reformas en materia de gobernabilidad. En este informe se
incluyen algunos ejemplos identificados tempranamente que sefialan la importancia
de estos mecanismos y muestran, por ejemplo, el desempefio deficiente de quienes
prestan servicios de verificaciéon de fundamental importancia en los mercados de
carbono, y la falta de capacidad de monitoreo en relacion con las cuestiones del

carbono en los bosques.

Cuando existen disparidades en la capacidad de monitoreo o control de cumplimiento,
las inspecciones especificas in situ no son lo suficientemente frecuentes —y en
algunos casos llegan incluso a suspenderse— y periédicas como para tener un efecto
disuasivo y sancionar de manera eficaz las practicas corruptas. Una disparidad entre
oferta y demanda de capacidades especializadas implica que los expertos clave
terminan cumpliendo mdltiples roles y esto incrementa el riesgo de conflictos de
intereses. La asimetria entre los flujos financieros y la capacidad de gestion financiera

allana el camino para la corrupcion.
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La gobernabilidad climatica debe recurrir a un amplio espectro de mecanismos de
rendicion de cuentas ya existentes. Puede invocar y apoyar la Convencién de la ONU
contra la Corrupcion; puede utilizar y ayudar a desarrollar mecanismos contra la
corrupcidn, como los del ombudsman y la proteccion de testigos de casos de corrupcion:
y puede ademés fomentar y comprometerse con la variedad cada vez mayor de
iniciativas de responsabilidad social que proliferan en el 4mbito de la comunidad,
como las auditorias sociales y el monitoreo colaborativo.

El cambio climatico nos obliga a aumentar significativamente las inversiones y a
implementar importantes reformas econémicas. Debemos acompafiar este proceso
con la mejor gobernabilidad posible, a fin de asegurar los resultados equitativos que
necesitamos para el planeta y las generaciones futuras. A partir de las conclusiones
del Informe Global de la Corrupcién, Transparency International presenta las siguientes

propuestas clave a los actores relevantes en materia climética.

1 Incentivar y diseAar instrumentos clave en materia de politica climdtica para
promover la autonomia y reducir el conflicto de intereses

Los gobiernos deben asegurar que los organismos de control relevantes cuenten con
personal profesional remunerado con experiencia técnicay con probada independencia
respecto de cualquier interés personal en los mercados de carbono, en la compensacién
de emisiones, en los proyectos de adaptacion, o en otros roles de representacion en
las negociaciones sobre temas climaticos. Los gobiernos también deberfan proponer
que se contrate y se pague a los responsables de la validacién de proyectos a través de
un fondo centralizado y no por medio de los desarrolladores de proyectos. Los
organismos ambientales y los 6rganos de vigilancia gubernamentales no pueden
actuar de manera efectiva si ofrecen servicios a los mismos organismos que deberian
regular, o mantienen algtn interés en ellos. La crisis financiera nos demostré que los
incentivos inadecuados y los conflictos de intereses en las agencias de calificacion,
por ejemplo, pueden llevar a los mercados al borde del colapso. Si esta debacle se
traslada a los mercados de carbono, estariamos ante un desastre financiero y

climatico.
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2 Asequrar la transparencia de los flujos de financiamiento para la mitigacion y
la adaptacion

Los Estados Parte de ]a CMNUCC deben formular criterios comunes para la
presentacién de informes sobre financiamiento de proyectos. Los sistemas de
monitoreo, presentacién de informes y evaluacién deben poder adaptarse a distintos
contextos y, a la vez, generar informacion de manera sistematica.

Los mecanismos financieros internacionales deberian proporcionar pautas claras y
coherentes a los organismos nacionales encargados de la implementacién de la
politica climatica sobre los estindares que deben observarse al gestionar la adaptacion
en sus paises, desde la planificacién de los procesos hasta la administracién de los
fondos, pasando por la implementacién de los proyectos y su evaluacion final. Los
Estados deben asegurar que los fondos de mitigacién y adaptacion también sirvan
para reforzar el monitoreo y la capacidad de generar informacién a nivel nacional. En
el plano de la adaptacién, los paises con sistemas nacionales solidos deberian estar en
condiciones de acceder a financiamiento directamente a través de mecanismos
internacionales para cumplir las actividades de adaptacion, poniendo especial énfasis
en la rendicién de cuentas en el dmbito interno —de los gobiernos frente a la
poblacién— al tomar determinaciones sobre prioridades de financiamiento.

3 Controlar y supervisar de manera efectiva los proyectos y la politica nacional
sobre clima

Los subsidios y la ayuda del gobierno para el desarrollo de infraestructura con baja
emisién de carbono deberfan estar acompafiados de instituciones regulatorias y de
control rigurosas para proteger los fondos publicos contra el fraude, en especial
cuando se trate de infraestructura que presenta dificultades técnicas y que demanda
conocimientos especializados. Deben existir entidades nacionales con capacidad para
monitorear el desembolso y la asignacion de fondos, y para aplicar herramientas para
identificar la corrupcion en la implementaciéon de proyectos. También deberian
generar el espacio para la colaboracion de organizaciones de la sociedad civil

independientes en las iniciativas de monitoreo.

4 Reconocer las garantias contra la corrupcion como elementos esenciales del
disefio de medidas de adaptacion y mitigacion

Es esencial construir un sistema de pesos y contrapesos dentro de la estructura misma
de las politicas climéticas, desde el momento de su disefio. Las crisis financieras de
los dltimos afios han dejado una ensefianza clave: es muy dificil que la fiscalizacién y

la regulacién puedan a posteriori restablecer el orden, una vez que los mercados han
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colapsado y la confianza se ha desvanecido a causa del incremento artificial y
fraudulento del valor de los activos. Para evitar un destino similar, es fundamental
que el control y las reglamentaciones del mercado de carbono sean correctos desde
un primer momento. Asimismo, la economia verde puede beneficiar a algunos
productos basicos, como el litio en Bolivia, los biocombustibles en Indonesia o las
tierras destinadas a proyectos de energia solar en Africa. La implementacién de una
gestién financiera publica y un control estricto antes de que comiencen a generarse
ganancias serd decisiva para aquellos paises que estin en condiciones de beneficiarse.
La oportunidad que ofrece la economia verde no debe transformarse en una maldicién
de los recursos en versién ecolégica, con consecuencias similares a los efectos

perniciosos que tuvo la falta de gobernabilidad en paises ricos en petréleo.

5 Intensificar la coordinacidn de politicas y lograr la armonizacion de los
principales departamentos en temas relacionados con el cambio climdtico

Las incongruencias, las ambigiiedades y los vacios legales, sumados a la coordinacién
deficiente de las politicas a nivel interdepartamental, generan oportunidades de
abuso, como elusién de normas y corrupcién. El cambio climatico es un caso
paradigmatico de problema transdisciplinario que involucra necesariamente a
numerosos sectores del poder ejecutivo; sin embargo, su accionar no siempre se
orienta en una misma direcciéon. En general, la gobernabilidad y las politicas climéticas
son contradictorias y no estan debidamente coordinadas, y a veces incluso estan a
merced de conflictos de poder entre los distintos departamentos. Un liderazgo firme,
la asignacién clara de responsabilidades y la coordinacién rigurosa entre los
organismos son factores fundamentales que deben ser fortalecidos para asegurar que

la gobernabilidad climatica no ceda ante la corrupcién.

6 Establecer mecanismos estrictos de representacion y compromiso publico que
puedan responder a la demanda cada vez mayor de la poblacion

El cambio climético se ha arraigado profundamente en la conciencia publica Es
razonable que, como consecuencia, se renueve el interés en el tema y se genere un
mayor compromiso, ya que afecta los intereses de todos, como custodios de las
generaciones futuras y de nuestro planeta. Sin embargo, los 90.000 comentarios
recibidos a partir de un informe sobre la CMINNUCC vy el récord de asistencia a las
cumbres mundiales sobre cambio climatico han llevado al limite a los mecanismos
establecidos de consulta y participacién. Es necesario incrementar las iniciativas de
contacto con fines educativos y de desarrollo de capacidades para que los aportes del
publico puedan ser relevantes, y los gobiernos puedan procesar, canalizar y concentrar
toda esta atencién.
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7 Convertirse en una voz respetada en las politicas climaticas a través del
compromiso transparente y la apertura informativa, este es uno de los pilares
del civismo corporativo y una sefal de compromiso con el cambio climatico

No basta con informar sobre la huella de carbono y las politicas sobre carbono. El
rol de las empresas en la definicién de la respuesta al cambio climatico no se limita a
sus propias emisiones. Las empresas, en la lucha por imponer sus intereses, ponen en
practica un poder de lobby que, por su escala y sofisticacion, no puede ser igualado
por ningtn otro grupo de interés, y avanzan progresivamente en temas vinculados
con el cambio climético. Las compaiifas deben dar a conocer sus compromisos con
las politicas climaticas. Ya que inciden significativamente en la definicién de las
politicas, tienen la responsabilidad de justificar sus posturas, las coaliciones en las
que participan y las causas y grupos que apoyan. En el dmbito internacional, las
empresas también pueden tener una funcién importante al reclamar marcos de
politicas que establezcan pardmetros ambiciosos, justos y sostenibles. Estos reclamos
deberfan plantearse de forma abierta y en colaboracién con otros actores relevantes.

Si las empresas saben qué es lo que se espera de ellas, estarin en condiciones de

concentrar sus esfuerzos para conseguir estos objetivos, e informar al respecto.

8 Ademads de asumir un compromiso ecoldgico, deben adherir a un estricto
cumplimiento, un régimen contra la corrupcion y buenas prdcticas de gobierno
corporativo

Las oportunidades comerciales que son parte de las actividades de adaptacién o
mitigacién, como los proyectos de construccién de infraestructura de gran escala o
los procesos de licitacién en otros dmbitos, plantean numerosos y conocidos desafios
en materia de corrupcién para el sector privado. Existen diversas herramientas y
planes de accién para contrarrestar estos riesgos, que incluyen desde la capacitacién
interna y los sistemas de cumplimiento transparentes hasta las iniciativas conjuntas
para erradicar la corrupcion en situaciones especificas de alto riesgo, como los pactos
de integridad y las iniciativas EITT y CoST. Las empresas deben adoptar estas
herramientas con determinacién y trasladarlas a sus actividades relacionadas con el
cambio climatico.

En vista de que las empresas que participan en los mercados financieros deberan
afrontar un alto porcentaje de los costos de mitigacién, es tiempo de introducir los
mas altos estindares de transparencia y rendicién de cuentas en estos mecanismos de

mercado emergentes.
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9 Comprometer amplios recursos para la transparencia, la divulgacion de
informacidn sobre emisiones de carbono y las iniciativas verdes sobre clima

Todo buen mecanismo interno de control debe ser transparente. Actualmente, las
grandes empresas presentan informes sobre emisiones de manera sistematica. Sin
embargo, esta informacién debe ser facilmente comprensible por grupos no expertos
y debe incorporarse a los informes sobre sostenibilidad para alcanzar a la mayor
cantidad posible de actores interesados.

La presentacién de informes sobre medidas verdes también puede extenderse a
otros ambitos de gobernabilidad, como los coédigos de conducta internos. La
preparacion de estos informes debe involucrar a las juntas directivas, tener en cuenta
pardmetros que midan los avances en el tiempo, ser accesible para los actores
interesados y el puablico en general cuando corresponda, e incluir procesos
independientes de verificacion.

A la elaboracién de informes precisos y de acceso publico, debe sumarse un firme
compromiso de no emplear de manera abusiva las practicas de comercializacién que
apelan a las supuestas “virtudes ecolégicas” de los productos, a fin de que resulten
mas atractivos a los clientes preocupados por el cambio climatico. Para evitar una
crisis climatica serd necesario modificar los estilos de vida y lograr que los
consumidores realicen elecciones adecuadas. Las empresas que mienten sobre el
impacto climatico de sus productos distorsionan el flujo de informacion de manera
irreversible, frenan los avances en pos de una economia respetuosa del clima vy,
fundamentalmente, debilitan la confianza de los consumidores.

10 Llevar a cabo un control y un monitoreo independientes sobre
gobernabilidad y riesgos de corrupcion en temas vinculados con el cambio
climatico

La sociedad civil tiene un rol cada vez mas trascendental en la evaluacién de los

compromisos asumidos por los paises para reducir las emisiones, incluida la calidad

del monitoreo y la produccién de informacion, asi como el desembolso y uso de
fondos destinados a la politica climética. EI cumplimiento de estas actividades
podria fortalecerse si se incorporan herramientas e indicadores contra la corrupcion

a los criterios de evaluacion existentes y se promueven herramientas para la

transparencia en el sector publico —como la iniciativa de presupuesto participativo

y de otro tipo— en materia de cambio climatico.
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11 Fomentar la participacion y el control del publico en el desarrollo de politicas
en el ambito local, nacional e internacional

La sociedad civil debe actuar como nexo y asegurar que el pablico esté al tanto de la
politica climatica nacional y las decisiones sobre proyectos locales. La sociedad civil
también debe ayudar a las comunidades a participar en estrategias internacionales y,
en el caso de REDD, asegurar que las comunidades locales entiendan qué son los
derechos de emisién de carbono y conserven el control del uso de sus recursos.

La gobernabilidad climatica incluye la participacién activa de la sociedad civil en
el desarrollo de politicas nacionales e internacionales. Esto garantiza, de algin modo,
que se escuche la voz de los mas marginados. Sin embargo, la sociedad civil debe
impulsar un compromiso mas sostenido por parte de las instituciones y empresas de
que convocaran al publico para que participe en los procesos locales, nacionales e
internacionales de toma de decisiones, incluida la CMNUCC.

La sociedad civil de los paises relevantes deberia asimismo intentar conseguir el
compromiso de los gobiernos para el desarrollo de planes de accién nacionales con
fines de adaptacién, medidas de mitigacién y sus programas de preparacién para
REDD, a fin de asegurar que se Incorporen pautas de transparencia y rendicién de

cuentas.

12 Conformar coaliciones mas amplias para la integridad en la gobernabilidad
climatica y asegurar que los intereses de todos los actores relevantes estén
representados y sean tenidos en cuenta

Es posible que la sociedad civil tenga un compromiso mas coordinado y sofisticado
en materia climitica que en cualquier otro tema de politica publica global. Sin
embargo, su efectividad en el terreno del cambio climético ser incluso més efectiva
si consolida sus distintos &mbitos de experiencia, como medio ambiente, desarrollo,
asistencia humanitaria y derechos humanos, con el movimiento contra la corrupcién.
Plegandose a los esfuerzos encabezados por las ONG ambientales, las coaliciones de
la sociedad civil ya han dado pasos significativos en la adopcién de una postura
unificada; sin embargo, atin hay un amplio margen para aumentar la visibilidad y
generar enfoques comunes que atraviesen los distintos sectores de cada ONG. A su
vez, queda mucho por hacer para integrar e incorporar las estrategias contra la
corrupcioén al trabajo que realizan las organizaciones dedicadas al fenémeno del
cambio climético. Esperamos que el Informe Global de la Corrupcién contribuya a una

mayor cooperacién entre las ONG respecto de este tema urgente.
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Notas

1. Richard Baldwin, Regulation Lite: The Rise of Emissions Trading, Law, Society and Economy
Working Paper no. 3/2008 (London: London School of Economics, 2008).

2. Ver http://eiti.org/.

3. Ver www.constructiontransparency.org.
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1.0
Definir el desafio

Amenazas a la efectividad de la
gobernabilidad climatica

Transparency International

Introduccion

Probablemente no haya desafio mas importante para la gobernabilidad global en el
siglo XXI que el cambio climatico. Responder con éxito a ese desafio requerira
confianza y cooperacidn entre paises y actores interesados, dentro de las comunidades
Vs fundamentalmente, en las nuevas instituciones y procesos creados para dirigir las
iniciativas colectivas de la humanidad. La diferencia entre el éxito y el fracaso no
podria ser mas rotunda.

El término “gobernabilidad climatica” es relativamente nuevo en el lenguaje sobre
desarrollo y medioambiente, si bien su uso es cada vez mas frecuente. La
“gobernabilidad”, en su sentido amplio, se refiere a un “concepto que trasciende la
nocion tradicional de gobierno para focalizarse en las relaciones entre los lideres, las
instituciones publicas y los ciudadanos, asi como en los procesos mediante los cuales
estos actores adoptan e implementan decisiones”'. Las practicas de la “buena”
gobernabilidad contienen ciertas caracteristicas fundamentales que fomentan la
equidad y la rendicion de cuentas, y minimizan las oportunidades de corrupcién. La
buena gobernabilidad incluye una variedad de practicas, como el respeto por el
estado de derecho, el acceso a la informacién y mayor participacién, y también
implica, cada vez mas, sistemas sostenibles, tanto en términos de gobierno como de
resultados.

La “gobernabilidad climatica” puede entenderse como el proceso que existe
actualmente en el 4mbito internacional, nacional, empresarial y local para abordar las
causas y los efectos del cambio climatico. Se trata de un espectro sumamente amplio

que se ubica dentro del marco de las convenciones, normas y reglamentaciones
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internacionales, y que se aplica a través de instituciones intergubernamentales,
mecanismos de cumplimiento y organismos de financiamiento. La gobernabilidad
climética incorpora sistemas de gobernabilidad independientes con sus propias
particularidades —ya sea a nivel regional, nacional y local, y a través de alianzas entre
distintos actores—, lo cual incrementa su complejidadz.

La buena gobernabilidad climatica debe ser uno de los ejes de las respuestas
efectivas al cambio climético, incluido el desembolso y el uso de un gran volumen de
inversiones en el futuro®. Actualmente, el sistema de gobernabilidad climética es
diverso y fragmentado, y no existe un vinculo de conexién —ni, por consiguiente, de
rendicién de cuentas— con los sectores mas afectados por el cambio climatico. Las
iniciativas destinadas a fortalecer el disefio de la gobernabilidad climatica debern
establecer garantias contra riesgos, como el riesgo de corrupcioén, a fin de que asegurar
que las decisiones que se adopten respondan a un sentido de pertenencia y legitimidad
colectiva y, en definitiva, tengan un impacto significativo a nivel internacional,

nacional y local.

La necesidad de gobernabilidad climatica: La ciencia y el impacto
del cambio climatico

Un punto de partida para evaluar la gobernabilidad climatica consiste en analizar los
aspectos cientificos del cambio climatico (ver recuadro I.I)%. El resumen de los
conocimientos cientificos sobre el cambio climatico que han sido objeto de revisién
de pares muestra que se trata de un problema grave y que el mundo debe actuar de
manera urgente.

El resumen cientifico también muestra que los paises con menor responsabilidad
por el cambio climatico son los mas expuestos a sufrir sus consecuencias, y que las
personas cuyos medios de subsistencia dependen de la tierra son las menos preparadas
para adaptarse al cambio climatico. De hecho, como se muestra en el cuadro 1.1, el
promedio de emisiones de gases de efecto invernadero (GEI) per capita en los cinco
paises del mundo mas vulnerables al cambio climatico es 20 veces inferior al de los
paises desarrollados, donde la media de emisiones per capita supera las I1 toneladas

por afio’.
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y ambicioso de la gobernabilidad climatica contribuird a conseguir mejores resultados
para la politica climatica y, en definitiva, para el planeta. Equivocarse en este aspecto

podria poner en riesgo a buena parte de las soluciones propuestas.

Recuadro 1.1 Fundamentos cientificos del cambio climatico

La sinopsis de aspectos cientificos sujetos a evaluacion de pares ha sido presentada por el Grupo
Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climatico (Intergovernmental Panel on Climate
Change, IPCC), cuyo informe de 2007 (su Cuarto Informe de Evaluacién) determind que “el
calentamiento del sistema climatico es innegable” y que la mayor parte del incremento registrado
se debe “muy probablemente [con més de un 90% de certeza] al incremento observado en las
concentraciones de gases de efecto invernadero de origen antropogénico [humano]”'2. Esto ha
provocado incrementos en la temperatura del aire de, aproximadamente, 0,7 °C durante los
dltimos 100 afios, y el calentamiento de las aguas con el consecuente aumento del nivel del mar
de entre 2,4 mmy 3,8 mm por afio entre 1993 y 2003.

En el afio 2000, el IPCC desarrollé seis escenarios posibles para medir el efecto del cambio
climatico en el futuro, que variaban segun el grado de compromiso y cumplimiento en la reduccion
de las emisiones de GEIl. En el peor de los escenarios, que consiste en mantener las practicas
actuales, el incremento de la temperatura para fin de siglo sera de 6,4 °C". Estos escenarios
potenciales han despertado un consenso generalizado entre los Estados de que el aumento de la
temperatura global no deberia superar los 2 °C, ya que por encima de este tope la “respuesta
climatica” (cambios secundarios debido al ascenso de la temperatura) y otros eventos se tornarian
impredecibles y el planeta podria llegar a un punto de inflexion, mas alla del cual los efectos del
cambio climatico no podrian ser revertidos.

Si la temperatura aumenta mas de 2 °C, el nivel de los mares continuara elevandose, se
agravaran la acidificacion de los océanos y el repliegue de los hielos marinos, las precipitaciones se
incrementaran en las zonas de latitud alta y disminuiran en las regiones subtropicales, y es “muy
probable que cada vez sean mas frecuentes las condiciones extremas, las olas de calor y las fuertes
precipitaciones” ™. Ya es posible advertir el impacto en los sistemas bioldgicos, como el desborde
de lagos glaciares, el acortamiento de los ciclos de crecimiento, la pérdida de los humedales
costeros y la decoloracion de los corales maritimos. Si el aumento de la temperatura supera los 1,5
6 2,5 °C, es posible que entre el 20 y el 30 por ciento de las especies de plantas y animales se
expongan a un mayor riesgo de extincion.

Es dificil predecir cual serd el impacto de todo esto para el desarrollo humano, si bien el IPCC ha
concluido que es muy probable que todas las regiones sufran efectos economicos negativos, pero
especialmente “se espera que los paises en desarrollo experimenten las mayores pérdidas
porcentuales”™. Las sociedades mas vulnerables seran aquellas cuyas economias estén
estrechamente vinculadas a recursos sensibles a los aspectos del clima y en zonas de rapida
urbanizacién, donde el crecimiento de la poblacion ya impone fuertes exigencias a recursos
limitados.
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Evoluciéon de los marcos de gobernabilidad climatica

La necesidad urgente de cooperacién en materia de politica climética internacional
fue reconocida por primera vez durante la Conferencia de las Naciones Unidas sobre
el Medio Ambiente y el Desarrollo (o Cumbre para la Tierra), celebrada en Rio de
Janeiro en 1992, con la adopcién de la Declaracién de Rio sobre el Medio Ambiente
y el Desarrollo'® para “una alianza mundial nueva y equitativa mediante la creacién
de nuevos niveles de cooperacién entre los Estados, los sectores claves de las
sociedades y las personas” (preambulo). En reconocimiento de la especial situacién y
las necesidades de los paises en desarrollo y la responsabilidad de los paises
desarrollados!’, la declaracién sefiald que “el mejor modo de tratar las cuestiones
ambientales es con la participacion de todos los ciudadanos interesados”, a través del
acceso a la informacion y la participacion en los procesos de toma de decisiones. El
Programa 21 de la Cumbre para la Tierra también cre6 nueve grupos representativos
para participar como delegados en la ONU en temas de desarrollo sostenible, y son
estos mismos grupos los que actualmente tienen representacion en las instituciones
de la gobernabilidad climética internacional'. Al abordar temas ambientales desde
un enfoque mas general, la Declaracion de Rio se convirti6 en el modelo de referencia
para la gobernabilidad climética.

La Cumbre para la Tierra preparé la Convencion Marco de las Naciones Unidas
sobre el Cambio Climatico (CMNUCC), que contintia siendo el pilar fundamental
de la politica climatica internacional, establece limites obligatorios a las emisiones de
gases de efecto invernadero de los paises segtin las “responsabilidades comunes pero
diferenciadas” de los Estados Parte industrializados (incluidos en el Anexo I) y no
industrializados (no incluidos en el Anexo ). Una de las pocas disposiciones de la
Convencién relativas a gobernabilidad establece que los Estados deberian “estimular
la participacion mas amplia en este proceso [de cambio climéitico]” (articulo 4(1)
(1)), a través del acceso publico a la informacién sobre el cambio climatico y sus
consecuencias, y la participacién publica en el estudio del cambio climatico y sus
efectos, y en la elaboracién de respuestas adecuadas (articulo 6).

La Conferencia de las Partes (COP) de la CMNUCC es el 6rgano encargado de
examinar la implementacién de la Convencién. Se retine en forma anual y representa
el foro politico de mas alto nivel en materia de gobernabilidad climatica. A su vez,
“solicitard, cuando corresponda, los servicios y la cooperacién de las organizaciones
internacionales y de los 6rganos intergubernamentales y no gubernamentales
competentes y utilizard la informacién que estos le proporcionen”. La COP cuenta

con el apoyo del Organo Subsidiario de Ejecucién (OSE) y el Organo Subsidiario de
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Asesoramiento Cientifico y Tecnoldgico (OSACT), que cumplen un importante rol
de supervisién y ofrecen acceso limitado a la participacién del publico.

Por dltimo, la Convencién previd la creacién de una Secretaria (también
denominada frecuentemente CMNUCC), encargada de organizar la COP vy sus
6rganos subsidiarios, asegurar la coordinacién necesaria con otras secretarias
relevantes y prestar asistencia a los Estados en la implementacién de la Convencién.
La Secretaria est4 integrada por cerca de 400 profesionales con experiencia técnica, y
cumple una funcién importante en el sistema general de gobernabilidad climatica®.

El Protocolo de Kyoto, que entrd en vigor en 1997, constituyd la primera
actualizacién de la Convencién, y plasmé el compromiso de los paises incluidos en el
Anexo I de reducir sus emisiones de GEI en un promedio de un S por ciento, respecto
de los niveles de 1990, durante el periodo de S afios entre 2008 y 2012. Estableci6
tres mecanismos basados en el mercado para la creacién de incentivos de reduccion
de emisiones: el comercio de derechos de emisidn, los sistemas de compensacién en
paises en desarrollo?' y los sistemas de compensacién entre paises industrializados®.
La administracion de estos incentivos se encuentra en manos de la Junta Ejecutiva del
Mecanismo de Desarrollo Limpio de la ONU, el Comité de Supervision de
Aplicacion Conjunta de la ONU y varios sistemas regionales y nacionales de comercio
de derechos de emisidn, que intervienen en los informes presentados en el dmbito
internacional sobre los esfuerzos para cumplir los compromisos de Kyoto.

El financiamiento de las iniciativas de respuesta ante el cambio climatico es
indispensable para que exista cualquier posibilidad de éxito futuro. La gran variedad
de mecanismos de financiamiento externos a la CMNUCC?, administrados por el
Banco Mundial, el PNUD, el Fondo para el Medio Ambiente Mundial (FMAM), la
Comisién Europea y numerosos donantes bilaterales™, algunos de los cuales no han
sido totalmente probados, genera importantes retos de coordinacién para la
gobernabilidad. Asimismo, varios paises desarrollados se comprometieron durante la
COP de diciembre de 2010 a poner a disposicién en forma conjunta (o “acelerar™)
US$ 30.000 millones al afio durante el periodo 2010-2012, y US$ 100.000
millones al afio para 2020, que se destinarian a las necesidades de mitigacién y
adaptacién de los paises en desarrollo®. Se espera que el nuevo Fondo Ecolégico
para el Clima, momentaneamente bajo la administracién fiduciaria del Banco
Mundial, administre una “proporcién significativa del nuevo financiamiento
multilateral para la adaptacién”. No obstante, ain quedan por definir las funciones
del Comité de Transicién del Fondo Ecolégico para el Clima, como asi también la
creacién de una nueva Comisién Permanente que mejore la coherencia y la

coordinacién en la provisién del financiamiento relacionado con el clima?®®.
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Actualmente, las explotaciones forestales representan entre el 1S y el 20 por

ciento de las emisiones de GEI por deforestacién?’

; sin embargo, cuando son
preservados, los bosques actan como un “sumidero” natural de emisiones de COZ.
El programa de las Naciones Unidas para la Reduccién de Emisiones procedentes de
la Deforestacién y la Degradacion de los Bosques (Reducing Emissions from
Deforestation and Forest Degradation, REDD), creado en septiembre de 2008, es el
programa tnico de mayor envergadura para la mitigacién del cambio climatico en la
silvicultura y, por lo tanto, constituye un aspecto importante del sistema de
gobernabilidad climatica. La Junta Normativa del Programa REDD de la ONU se
encarga de la direccién estratégica e incluye a paises donantes y del programa,
organismos intergubernamentales y, en particular, al presidente del Foro Permanente
de la ONU para las Cuestiones Indigenas y un representante de la sociedad civil*®. El
compromiso de reducir las emisiones causadas por la deforestacién e incrementar los
sumideros de carbono forestales fue adoptado formalmente por la COP en Canctn
en diciembre de 2010, y ya se encuentran disponibles fondos para ayudar a los paises
seleccionados a prepararse para la REDD.

Completa el sistema internacional de gobernabilidad climatica el Grupo de
Trabajo Especial sobre la Cooperacién a Largo plazo en el Marco de la Convencion
(Ad Hoc Working Group on Long-term Cooperative Action, AWG-LCA), que fue
creado para permitir “la aplicacién... sostenida de la Convencién mediante una
cooperacién a largo plazo que comience ahora y se prolongue mas alla de 2012” y
resulta, por lo tanto, trascendental para determinar la gobernabilidad en el futuro?.
Como esto lamentablemente no se concret6 durante la COP 15 de Copenhague del
afio pasado, la COP extendié el mandato del AWG-LCA para que presentara sus
conclusiones durante Ja COP 16 en Canctin, y nuevamente en la COP 17 en Durban,
en 2012.

Ademas de estos instrumentos y Organismos interconectados formalmente, existen
al menos otros 500 acuerdos multilaterales y bilaterales que integran la gobernabilidad
climitica®. Si bien la diversidad de iniciativas separadas puede impulsar programas
progresistas que avancen mas alla del enfoque del “minimo comin denominador”
que distingue a la concertacién internacional, existen otros procesos que generan vias
conflictivas®’. Sin embargo, no hay dudas de que es necesario superar esta
fragmentacion para mejorar la coordinacién de la gobernabilidad climatica

internacional.
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Tipologia de los riesgos de corrupcion en materia climatica

Es evidente que, para que el formato actual de la gobernabilidad climética internacional
tenga resultados mas efectivos, debe reforzarse el nivel de confianza. La falta de
confianza que prevalece actualmente responde a las sospechas que existen entre los
Estados durante las negociaciones internacionales, en particular entre aquellos que
han sido histéricamente responsables del cambio climatico y los que mas
probablemente sufran sus efectos. La limitada apertura a la participacién pablica que
ha previsto la CMNUCC ha generado una respuesta institucional lenta a la necesidad
de una mayor participacién y acceso a la informacién, que permitirian que un publico
mas amplio asuma el proceso como propio. Al mismo tiempo, la sociedad civil se
enfrenta al desafio propio de asegurar una representacion equitativa de los intereses
en el Ambito internacional. No obstante, y a pesar de que la construccién de consensos
ha sido lenta, los Estados coinciden actualmente en la necesidad de establecer normas
y mecanismos de cumplimiento claros para la adaptacién y la mitigacién, que
permitiran fortalecer la legitimidad y la confianza™.

Sin embargo, son los riesgos externos, como los de corrupcién, los que suponen el
reto mas importante parala sostenibilidad y, en definitiva, el éxito de la gobernabilidad
climatica. A continuacién se presenta una tipologia de riesgos de corrupciéon que
estan presentes en distintos dmbitos y que representan obsticulos significativos para
la gobernabilidad. Estos incluyen desde la adopcion de politicas y la generacion de
financiamiento global para la adaptacién y la mitigacién, hasta el funcionamiento de
los mercados de carbono y los planes nacionales para favorecer la resistencia al
cambio climatico. Todos ellos son analizados en detalle en el Informe Global de la
Corrupcién.

Si bien la COP y muchos de sus 6rganos subsidiarios se muestran abiertos a la
participacion del publico, se advierte una falta de transparencia y divulgacién piiblica en
otros procesos importantes de adopcién de decisiones. En el ambito de la junta
ejecutiva del Mecanismo de Desarrollo Limpio (MDL) y el Fondo de Adaptacion,
no existe margen para el control independiente de las decisiones. Con respecto al
financiamiento, los paises desarrollados han sido acusados de no justificar el origen
de los fondos “nuevos y adicionales” prometidos, y se insinué que estos fondos
fueron desviados de los compromisos de asistencia oficial para el desarrollo (AOD)
y que se contabilizaron doblemente como financiamiento para el desarrollo y el
clima. A su vez, los miembros de la comunidad cientifica miran con desconfianza la
posibilidad de que se necesite manipular la atmésfera terrestre a nivel internacional,
y se han alzado voces ante el incumplimiento de los requisitos de divulgacion en la

investigacién y el financiamiento de la geoingenieria.
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A nivel nacional, la participacién limitada de los actores interesados en la
planificacién y el monitoreo de los proyectos de adaptacién probablemente genere
riesgos de corrupcién para las instituciones nacionales sobre clima. Los paises que
cuentan con los recursos que necesita la economia “verde” también deberdn tomar
medidas mas enérgicas de transparencia en la planificacién y el financiamiento del
desarrollo de recursos. Esta preocupacién ya se ha manifestado, por ejemplo, en
relacién con el litio en Bolivia®®.

La captura de politicas y la influencia indebida constituyen riesgos fundamentales. La
magnitud de la transicién ha creado poderosos grupos nacionales de lobby que
pueden afectar negativamente los avances a través de injerencia politica indebida,
manipulacion de medios de comunicacién y el financiamiento de organizaciones
encubiertas®. En la explotacién forestal, el riesgo de captura de politicas a nivel
internacional puede afectar, por ejemplo, la definicién de bosquez’s, el otorgamiento
de permisos y las condicionalidades. El riesgo de captura de politicas también existe

en el comercio de créditos de carbono’®

. Enlos lugares donde se han creado mercados
de carbono, existe la percepcion de que los actores del mercado intervienen para que
se establezcan normas que los beneficien. Solo por dar un ejemplo, como resultado
de actividades de lobby, hoy el sector energético tiene un exceso de permisos que
supera ampliamente sus emisiones actuales en Europaw.

Los conflictos de intereses constituyen un riesgo de corrupcion generalizado que
afecta la gobernabilidad climética a nivel nacional e internacional. En Espafia, varios
empleados publicos habrian otorgado licencias para el establecimiento de plantas de
energfa fotovoltaica a empresas que pertenecian a sus familiares®®. En el 4mbito
internacional, por ejemplo, no se prohibe a los miembros de la Junta Ejecutiva del
MDL ocupar cargos que puedan generar incompatibilidades, como la pertenencia a
juntas nacionales de aprobacién. Los responsables de la validacién de proyectos de
MDL o REDD podrian tener conflictos de intereses, ya que se exige que sus
honorarios sean pagados por los desarrolladores de proyectos, en lugar de ser
remunerados a través de un fondo comun. Esto potencia el riesgo de que se incrementen
las emisiones®. En el MDL, las autoridades nacionales designadas (AND) pueden,
por ejemplo, desempefiarse en ministerios de industria o finanzas. En cuanto al
financiamiento, la relaciéon que existe actualmente entre los fondos de ]la CMNUCC
y administradores que podrian responder a intereses creados, como el Banco Mundial
y el Fondo de Adaptaciéon (respecto del cual el Banco Mundial ostenta
momentineamente un rol fiduciario), podria generar conflictos de intereses. También
las politicas sobre traspaso entre el sector ptiblico y el privado, denominado fenémeno
de las puertas giratorias, constituyen un problema particular. De manera similar, la
administracién del financiamiento a corto plazo a través del Banco Mundial,
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establecida en los compromisos del Acuerdo de Copenhague, ha despertado
preocupacién sobre la condicionalidad de una ayuda que deberia ser incondicional.

La contabilidad creativa y la presentacién de informes generan multiples riesgos. En
algunos casos, se producen errores deliberados en el calculo de las emisiones. Las
empresas sujetas a regimenes de comercio de derechos de emisién pueden encontrar
incentivos para exagerar los datos sobre sus emisiones de modo tal de establecer una
linea de base que facilite el cumplimiento de los compromisos de “reducciones” en el
futuro. En muchos otros casos, la inexactitud en la informacion presentada se debe a
vacios legales o falencias en las normas en materia de informes. Estas causas deben ser
analizadas, dado que el uso de informacién que no resulte confiable puede socavar
las estrategias de mitigacién y debilitar la confianza publica.

Cuando no existe un control suficiente, los artificios en la contabilidad pueden
llevar a que las empresas efecten una doble contabilizacién de emisiones en los informes
sobre sus propias iniciativas de mitigacién, que ademas se venden como créditos.
Esto anula la integridad ambiental de la reduccién de emisiones. Cuando los paises
en desarrollo adoptan metas de reduccién voluntarias también existe la posibilidad
de doble contabilizacion: la reduccion de emisiones como resultado de proyectos de
mitigacién o REDD podria descontarse de las emisiones nacionales y comercializarse
como créditos para permitir que se produzca el mismo volumen de contaminacién
en paises desarrollados.

Sucedera lo mismo en las iniciativas de MDL y REDD si no se cumple el principio
de adicionalidad®. Silos proyectos se desarrollan independientemente del MDL o la
REDD, la reduccién de emisiones no serd “adicional” y no podra generar créditos de
emision que luego sean comercializados. Sin embargo, demostrar la intencionalidad
en la implementacion de proyectos no es una tarea facil. Al menos un estudio sefiala
que, para 2007, hasta el 20 por ciento de los créditos generados para el MDL
correspondia a proyectos de adicionalidad improbable o cuestionable*. La
verificaciéon de la reduccién de emisiones resultara especialmente compleja en el caso
de REDD, y existe un riesgo real de que se aprueben proyectos ficticios si no se
implementa un monitoreo adecuado, dado que los proyectos de REDD normalmente
se desarrollan en zonas remotas y su medicién es particularmente dificil.

Las irregularidades en la administracion de los recursos pu’blicos generan, posiblemente,
el campo mas fértil para los riesgos de corrupcién que amenazan la gobernabilidad
climatica. Los proyectos de adaptacién prevén la aplicacion de grandes cantidades de
fondos ptblicos a la construccién de obras de gran escala. Este es un sector en el que
prevalecen los riesgos de corrupcién y otros problemas para la sostenibilidad,
especialmente en paises con gobernabilidad deficiente*’. La necesidad de contar con

una mayor especializaciéon técnica y la ambigiiedad de las definiciones sobre
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actividades de adaptacién (a diferencia del desarrollo tradicional) dificultan atin més
el monitoreo de los beneficios de la adaptacién y crean un margen para el desvio
masivo de fondos. La corrupcidn es un riesgo que esta presente en todo el proceso,
desde la evaluacién de necesidades y la preparacion y el disefio de las licitaciones,
hasta la seleccién de los contratistas, la adjudicacién de los contratos, su
implementacién y la etapa final de auditoria. El efecto de esta corrupcién es una
mayor vulnerabilidad frente al cambio climético.

En los mercados de carbono, la asignacién excesiva de permisos por parte del
Régimen de Comercio de Derechos de Emision (RCDE) de la Unién Europea
permitié que algunas empresas se beneficiaran mediante una asignacién
extraordinaria*®. El ejemplo de Eslovaquia, donde se vendieron permisos no utilizados
de emision de 15 millones de toneladas a un precio inferior al del mercado, también
confirma que existe un fuerte riesgo de que se produzcan irregularidades y de falta de
acceso a la informacién sobre el uso de recursos ptblicos*. Algunos riesgos similares
relacionados con actividades indebidas de lobby, como se sefial6 precedentemente,
incluyen la connivencia para conseguir una reduccién del precio de los derechos de
emisién mediante la licitacidon concertada, mientras que la incorporacion de actores
no regulados al mercado genera el riesgo de manipulacién y fraude, incluido el fraude
y la elusién en el impuesto al valor agregado®.

En la explotacién forestal, aspectos como la propiedad y el derecho de uso de la
tierra pueden ser objeto de soborno en el dmbito nacional. La malversacidn y apropiacién
indebida de fondos constituyen riesgos reales que pueden manifestarse durante el
desembolso de financiamiento. Las comunidades indigenas de los bosques son
especialmente vulnerables a explotacion, ya que, en muchos casos, la propiedad de la
tierra se basa exclusivamente en que estas comunidades han habitado los bosques
durante siglos. Ahora que estas tierras adquirieron un “valor agregado” debido a los
derechos de emision de carbono, los conflictos pendientes sobre propiedad de la
tierra podrian propiciar la corrupcién y podria haber casos de especuladores privados
que, mediante engafios o por la fuerza, obliguen a las comunidades a renunciar a sus
derechos al bosque.

Por dltimo, los efectos directos del cambio climitico para las poblaciones
vulnerables incrementan la gravedad de los riesgos de corrupciény, a su vez, aumentan
las presiones parala gobernabilidad. Si se agravala escasez de recursos, se incrementaran
las desigualdades sociales y esto provocara conflictos o el desplazamiento de
comunidades a gran escala. Una migracién de decenas de millones de personas
posiblemente elevaria los riesgos de corrupcion para estas comunidades, que se verian
obligadas a tratar con estructuras burocraticas en entornos que desconocen.
Responder al impacto del cambio climatico a través de una mayor asistencia
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humanitaria también generariesgos de corrupcidn, ya que los Organismos de asistencia
humanitaria y los gobiernos se enfrentan a desastres cada vez mas frecuentes y
severos. Los entornos donde se producen desastres suelen ser particularmente
vulnerables a los riesgos de corrupcion y problemas de gobernabilidad, con profundos

efectos para su capacidad de recuperacion.

Incorporar la integridad a la estrategia frente al cambio climatico

Los desafios creados por la corrupcién en el contexto del cambio climético son
enormes y requieren de la accién coordinada de los gobiernos, el sector privado y la
sociedad civil en pos de un objetivo comin. El primer paso para hacer frente a estos
desafios es comprender los riesgos. El Informe Global de la Corrupeidn intenta identificar
estos riesgos y ofrecer alternativas para abordarlos.

La Parte 2 del Informe, que sigue a esta, analiza algunos de los principales procesos
de adopcién de politicas que definen la gobernabilidad climatica y los examina en
relacién con la posibilidad de un disefio de politicas transparente, inclusivo y
responsable. En la Parte 3 se identifican los medios para avanzar mas alld de estos
desatios de gobernabilidad, tomando como guia los procesos y los estandares
existentes. Un estudio nacional de Austria evaltia los controles de rendicién de
cuentas y transparencia en la estrategia climatica nacional de ese pais.

La Parte 4 evalda las estrategias de mitigacion para combatir el cambio climético.
También analiza de qué modo los acuerdos internacionales pueden apoyar la
medicién, notificacién y verificacidén de las actividades de mitigacion. La Parte 4 se
centra mayormente en los mercados de carbono, una de las formas mas comunes para
reducir las emisiones, y estudia su disefio y los retos en términos de gobernabilidad.
Luego examina la responsabilidad de los actores del sector privado de rendir cuentas
por los actos que tengan un impacto directo en la mitigacién del cambio climatico.
Este material se complementa con estudios de casos sobre mercados de carbono en
Eslovaquia y Hungria, evaluaciones de impacto ambiental conflictivas en Sri Lanka,
integridad corporativa en Colombia, supuestos hechos de corrupcién en instalaciones
solares en Espania y obstaculos para la regulacion de la extraccion de recursos verdes
en Bolivia.

La Parte S analiza los riesgos de la adaptacion al cambio climético. Evalda los
problemas en el financiamiento y el monitoreo de la implementacién a nivel nacional
e internacional, y mide los mayores riesgos de corrupcion generados por el impacto
social y econémico del cambio climatico. Se presentan estudios de casos relativos a
derechos sobre la tierra en Kenia, influencia politica en Filipinas y sobre corrupcion
en el manglar mas grande del mundo, en Bangladesh.
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El Informe Global de la Corrupcién concluye en la Parte 6, donde se presenta un analisis

sobre el sector especifico delaexplotacion forestal. Identificaala buena gobernabilidad

como condicién previa para el éxito de REDD, y examina sus mecanismos de

rendicion de cuentas actuales y los obstaculos en la medicion y certificacion de bonos

de carbono. Entre los aportes de los paises se incluye una evaluacion de la legislacion

forestal en Nicaragua y la asignacién de derechos de compensacién en Papua Nueva

Guinea.

Notas

1.
2.

Tl, Guia de lenguaje claro sobre lucha contra la corrupcion (Berlin: Tl, 2009).

Esto ha sido denominado la “transnacionalizacion de la gobernabilidad ambiental global”.
Philipp Pattberg, “Public—Private Partnerships in Global Climate Governance”, Wiley
Interdisciplinary Reviews: Climate Change, vol. 1 (2010), pags. 279-287, pag. 280.

Tan solo en paises en desarrollo, la mitigacién y la adaptacion podrian requerir fondos por
cerca de US$ 250.000 millones al afo, un monto que supera ampliamente el total de la
asistencia oficial para el desarrollo (AOD), de US$ 100.000 millones por afno. Banco Mundial,
Informe sobre Desarrollo Mundial 2010: Desarrollo y cambio climético (Washington, DC:
Banco Mundial, 2009), pag. 257.

Se insinud que las conclusiones del Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio
Climético (Intergovernmental Panel on Climate Change, IPCC) no eran del todo objetivas. Sin
embargo, el anélisis mas reciente sobre la legitimidad del informe del IPCC de 2007 efectuado
por la Agencia de Evaluacion Ambiental de los Paises Bajos “no encontré errores que
permitan desestimar las principales conclusiones del informe de 2007, pero comprobé que
“en algunos casos los fundamentos de las sinopsis deberian haber sido méas transparentes”.
Ver Agencia de Evaluacién Ambiental de los Paises Bajos (Netherlands Environmental
Assessment Agency), Assessing an IPCC Assessment: An Analysis of Statements on Projected
Regional Impacts in the 2007 Report (La Haya: Agencia de Evaluacién Ambiental de los Paises
Bajos, 2010). El analisis del Consejo Interacadémico (InterAcademy Council) de agosto de
2010 evaluo la reforma de la estructura de gestion del IPCC, en lugar de los aspectos
cientificos, y efectud una serie de recomendaciones para mejorar su estructura de gestion.
Ver http://reviewipcc.interacademycouncil.net/ReportNewsRelease.html.

Agencia Internacional de Energia (International Energy Agency, IEA), CO, Emissions from Fuel
Combustion 2009 (Paris: IEA, 2009).

Sven Harmeling, Global Climate Risk Index 2010: Who Is Most Vulnerable? Weather-Related
Loss Events since 1990 and How Copenhagen Needs to Respond (Bonn: Germanwatch,
2010). Cada puntuacion se calcula respecto de un periodo de 10 afios, en funcion de la
cantidad de muertes (1/6), los muertos por habitantes (1/3), pérdidas absolutas (1/6) y
pérdidas por PBI (1/3).

IEA (2009).

Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico (CMNUCC), “Ficha
informativa: La necesidad de adaptacion” (Nueva York: CMNUCC, 2010).

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), Informe sobre Desarrollo
Humano 2007/2008: La lucha contra el cambio climatico: solidaridad frente a un mundo
dividido (Nueva York: Palgrave Macmillan, 2007),

pags. 1-2.
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10. Alyson Brody y otros, Gender and Climate Change: Mapping the Linkages: A Scoping Study
on Knowledge and Gaps (Brighton: BRIDGE, Institute of Development Studies, 2008), en
www.genanet.de/fileadmin/downloads/themen/climatetalk_life_dec8_2005.pdf.

11. Koko Warner y otros, In Search of Shelter: Mapping the Effects of Climate Change on Human
Migration and Displacement (Washington, DC: Care International, 2009). Ya existe una
Alianza sobre el Cambio Climatico, Medioambiente y Migracién, con el apoyo de la
Organizacion Internacional para las Migraciones (OIM), en www.ccema-portal.org.

12. IPCC, “Summary for Policymakers”, en IPCC, Climate Change 2007: The Physical Science
Basis: Contribution of Working Group I to the Fourth Assessment Report of the
Intergovernmental Panel on Climate Change (Cambridge: Cambridge University Press, 2007),
pags. 1-18, pag. 10. La apreciacion de la incertidumbre “se basa en metodologias vigentes”.

13. Ibid., pag. 13, cuadro SPM 3.

14. Ibid., pag. 15.

15. IPCC, “Summary for Policymakers”, en IPCC, Climate Change 2007: Impacts, Adaptation and
Vulnerability. Contribution of Working Group Il to the Fourth Assessment Report of the
Intergovernmental Panel on Climate Change, (Cambridge: Cambridge University Press, 2007),
pag. 17.

16. El fundamento histérico de la gobernabilidad climatica se remonta a la Declaracién de la
Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Humano de 1972, que se reafirma en el
predmbulo de la Declaracion de Rio.

17. "...[eln vista de las presiones que sus sociedades ejercen en el medio ambiente mundial y de
las tecnologias y los recursos financieros de que disponen” (principio 7).

18. Programa 21, capitulos 23-32, (i) comercio e industria, (i) infancia y juventud, (iii)
agricultores, (iv) pueblos indigenas, (v) autoridades locales, (vi) ONG, (vii) comunidad cientifica
y tecnoldgica, (viii) mujeres y (ix) trabajadores y sindicatos.

19. Cabe mencionar que ni el Plan de Accién de Bali ni el Acuerdo de Copenhague clasifican a los
paises como industrializados o no industrializados, sino como desarrollados o en desarrollo. El
Informe Global de la Corrupcion 2010 emplea ambas clasificaciones, segun el contexto en
que se aplican.

20. Ver www.greeningtheblue.org/what-the-un-is-doing/united-nations-framework-convention-
climate-change-unfccc.

21. Articulo 12.

22. Articulo 6.

23. Solamente el Fondo de Adaptacion, administrado por la Junta del Fondo de Adaptaciéon y
financiado mediante el 2 por ciento de los fondos generados por proyectos de MDL, depende
directamente de la estructura de gobernabilidad de la CMNUCC.

24. Ver www.climatefundsupdate.org/listing.

25. Decisién preliminar-/CP.16: Resultado del Grupo de Trabajo Ad Hoc sobre la Cooperaciéon a
Largo Plazo en el Marco de la Convencion, parrafos 95 y 98.

26. Decision preliminar-/CP.16, parrafos 102-112. Para consultar un resumen de las cantidades
efectivamente asignadas por los paises aportantes y los montos comprometidos, ver www.
faststartfinance.org/content/contributing-countries.

27. Lacifra asciende al 15 por ciento de las emisiones mundiales, segun G. R. van der Wer y otros,
“CO, Emissions from Forest Loss", Nature Geoscience, vol. 2 (2009), pags. 737-738.

28. Programa ONU-REDD, Reglamento y orientacion operacional (Nueva York: Programa

ONU-REDD, 2009), parrafo 1.2.3.
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29.
30.
31.

32.

33.

34.

35.

36.

37.

38.
39.

40.

41.
42.

43.
44,
45.

El AWG-LCA fue creado como parte del Plan de Accién de Bali, adoptado en 2008.

Ver la seccion 2.1 del presente volumen.

Por ejemplo, la Alianza de Asia y el Pacifico para el Desarrollo Limpio y el Clima de 2005 toma
distancia de algunos aspectos clave del sistema sobre clima de la ONU, en particular la
consideracién de las consecuencias del cambio climatico y la diferenciacion entre paises
desarrollados y en desarrollo. Ver Frank Biermann y otros, “The Fragmentation of Global
Governance Architectures: A Framework for Analysis”, Global Environmental Politics, vol. 9
(2009), pags. 14-40.

Discurso durante el plenario de cierre del OSE y el OSACT, pronunciado por Yvo de Boer,
secretario ejecutivo de la CMNUCC, 9 de junio de 2010.

Ver seccion 4.8.1 del presente volumen.

Uno de los ejemplos mas aberrantes es el de una empresa estadounidense de lobby que, en
representacion de uno de los principales grupos de lobby del sector del carbén, envié cartas
ficticias de la Asociacion Nacional para el Progreso de las Personas de Color (National
Association for the Advancement of Colored People, NAACP) a diversos legisladores, en las
gue se instaba a la oposicion a adoptar una ley en materia climatica.

Segun una definicion acotada de deforestacién conforme al Protocolo de Kyoto, cuando se
tala una zona forestal sin que se asigne un uso a la tierra, esto no se considera deforestacion y
no corresponde informar un incremento en las emisiones.

En Australia, por ejemplo, fracasé un proyecto de ley que establecia un sistema de limites
maximos y comercio de derechos de emision (cap-and-trade), y una organizacion
ambientalista acusé a un grupo de companias de engafar intencionalmente a legisladores
acerca de las consecuencias peligrosas de las leyes sobre cambio climatico para las empresas.
Australian Conservation Foundation, “Complaint to the Australian Competition and
Consumer Commission”, 11 de junio de 2009.

Richard Baldwin, Regulation Lite: The Rise of Emissions Trading, Law, Society and Economy
Working Paper no. 3/2008 (Londres: London School of Economics, 2008), pag. 10.

Ver secciéon 4.7.1 del presente volumen.

Si los responsables de la verificacién de proyectos muestran un entusiasmo especial por
asignar una calificacion positiva a los proyectos que se les paga por evaluar, los créditos
generados por estos proyectos permiten que se produzcan emisiones en otros lugares, pese a
gue no hubo una correspondiente reduccién de las emisiones.

El principio de adicionalidad sefala que los proyectos de mitigacién retnen las condiciones
para obtener créditos de emisién Unicamente cuando pueda demostrarse que han sido
implementados especificamente para el MDL.

Ver la seccién 4.3 del presente volumen.

Segun estimaciones del Banco Mundial, actualmente entre el 5 y el 30 por ciento de los
costos de construccion se deben a corrupcion, lo cual, en el caso de los paises en desarrollo,
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DC: Banco Mundial, 2007). Ver también la seccién 5.3 del presente volumen.

Baldwin (2008).

Ver la seccion 4.3.1 del presente volumen.
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1.1

Trazar un mapa del
desafio en materia de
cambio climatico y
gobernabilidad

Perspectiva general

Alyson Warhurst'

¢En qué partes del mundo es mas inminente el desafio dual de responder al impacto
del cambio climatico y mejorar los sistemas de gobernabilidad? Los mapas que se
presentan en este documento analizan algunas de las interrelaciones entre cambio
climatico y corrupcién. Concretamente, revelan el modo en que los riesgos globales
se combinan en algunos paises y sugieren que las respuestas de politicas deben
considerar todos los riesgos existentes y su interrelacion, en lugar de centrarse en el
cambio climatico en forma aislada. Este anlisis es crucial, puesto que la corrupcién
puede frustrar los esfuerzos destinados a combatir el impacto del cambio climatico.

Los modelos climaticos mundiales anticipan un incremento de la frecuencia y la
intensidad de los eventos hidrometeorolégicos extremos, de los cuales el 97 por
ciento se produce en paises en desarrollo. Estos eventos, sumados al cambio en los
patrones de temperaturay precipitaciones, podrian generar otros cambios relacionados
en la disponibilidad y la calidad del agua. El cambio climético tam