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1. El Protocolo de Kioto como modelo
de gestion ambiental global

Rosa Giles Carnero
Universidad de Huelva

1.1. Introduccién

La comunidad cientifica internacional parece haber alcanzado en
los dos ultimos decenios el consenso sobre la realidad de un cambio
climatico de caracter global, independientemente de las divergen-
cias de opinion que persisten respecto a cudles seran sus repercu-
siones concretas en sectores y areas especificas.' La consecuencia de
este planteamiento ha sido la exigencia a los Estados que confor-
man la comunidad internacional de una actuacién de prevencion
de este fenémeno, al tiempo que, eventualmente, una adaptaciéon a
sus consecuencias. En respuesta a estas demandas fue adoptada la
Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio Climatico
(CMNUCC) el 9 de mayo de 1992y, en desarrollo de ésta, el Proto-
colo de Kioto el 11 de diciembre de 1997.% Este tltimo instrumento
entr6 en vigor el 16 de febrero de 2005.

El Protocolo de Kioto aparece en el momento actual como la
principal respuesta de la comunidad internacional al reto del cam-

' La actividad de investigacion cientifica, técnica y socioeconémica desarrollada por
el IPCC ha sido fundamental para la articulacién de este consenso desde su creacion en
1988. Durante el afio 2007 esta prevista la elaboracién del cuarto Informe de Evaluacién
de este organismo, bajo el titulo Climate Change 2007. Este nuevo informe esta llamado a
ser la principal fuente de conocimiento cientifico y socioeconémico que sirva de base
a los nuevos desarrollos convencionales necesarios tras el periodo de aplicacién de los
compromisos del Protocolo de Kioto en 2012. Los trabajos que forman parte de este in-
forme pueden consultarse en http://www.ipcc.ch.

? Pueden consultarse los instrumentos de ratificacion por Espana de ambos textos en
BOE, nam. 27, de 1 de febrero de 1994 y BOE, ntm. 33, de 8 de febrero de 2005, respec-
tivamente.

[27]
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bio climatico, constituyendo la base sobre la que avanzar en la bus-
queda de las mejores soluciones para la prevencion y adaptacién al
previsible calentamiento global por emisiones de gases de efecto in-
vernadero (GEI). Este instrumento se configura como el principal
elemento del sistema elegido para la gestién internacional de un
cambio climatico cuyas consecuencias se prevén como catastroficas
y, como tal, la evaluacion de su eficacia supone la evaluacion de un
modelo de gestién de intereses compartidos por todos los Estados
de la comunidad internacional. En este marco, la dificultad técni-
ca y ambiental de este instrumento aparece con claridad, pero,
ademads y desde una 6ptica meramente juridica, el Protocolo de
Kioto puede calificarse como una de las realidades mas originales y
complejas del actual sistema juridico internacional. Como ha sena-
lado Boisson de Chazournes, la entrada en vigor de este instrumen-
to marca una etapa importante para la proteccion del medio am-
biente global, ya que supone un salto cualitativo respecto de los
regimenes ambientales anteriores en relaciéon con las técnicas utili-
zadas para el desarrollo y la aplicaciéon del derecho internacional
(Kohler 2006).

Para enjuiciar las novedades que el Protocolo de Kioto introdu-
ce en el sistema juridico internacional y que lo sitian como un mo-
delo particular de gestion global de intereses comunes, no puede
olvidarse que gran parte de su contenido responde a una evoluciéon
previa originada en el marco de los regimenes internacionales de-
dicados a la proteccién de la atmésfera. De entrada, debe tenerse
en cuenta que el Protocolo de Kioto se enmarca en un sistema juri-
dico de actuacion en materia de clima mds amplio y que fue inau-
gurado por la CMNUCC. El Protocolo de Kioto resulta el desarrollo
de aquel instrumento, y con él comparte principios y elementos
fundamentales.” A esto debe anadirse que el régimen en materia de
clima responde, a su vez, a toda una experiencia previa desarrollada

* En este sentido, no deben olvidarse avisos como el de Rubio de Urquia segtin el
cual «el que en muchos casos el Protocolo haya sido abordado como un instrumento ju-
ridico independiente, sin ubicarlo en su debido contexto, es decir en la Convencién Mar-
co, puede explicar que se le hayan atribuido, como algo especifico y novedoso, ciertas ca-
racteristicas que, si bien le son propias, las ha heredado de la Convencién [...]. En suma,
una de las causas que han podido propiciar conclusiones un tanto sesgadas ha sido el tra-
tar una parte como el todo, atribuyendo al Protocolo virtudes y carencias no exclusiva-
mente suyas» (2006, 84).
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en la protecciéon ambiental, lo que lleva a poder afirmar que el Pro-
tocolo de Kioto resulta el dltimo y mas complejo exponente de esta
experiencia al introducir importantes novedades en el modo de
crear y aplicar el derecho internacional para la salvaguarda am-
biental. Por lo tanto, este instrumento supone al tiempo la culmina-
cioén de una evolucién y el inicio de nuevas respuestas al reto am-
biental, las cuales, a su vez, tendran una importante influencia en
los instrumentos juridicos que se desarrollen en los préximos anos
y que actualmente estan en fase de negociacion.

Precisamente el objetivo de las paginas que siguen es reflexionar
sobre algunos de los caracteres del Protocolo de Kioto que lo con-
forman como un modelo para tener en cuenta en relacion con el
desarrollo de la produccion juridica y el cumplimiento de compro-
misos, tanto en el contexto del derecho internacional del medio
ambiente (DIMA) como en el sistema juridico internacional en ge-
neral. Desde el momento que, como se ha senalado, este instru-
mento se ha convertido en el modelo de gestién internacional del
control de las emisiones de GEI defendido por buena parte de la co-
munidad internacional, la evaluaciéon de estos caracteres resulta de
especial relevancia en orden a su posible transposicién a otros regi-
menes internacionales ambientales y a la gestion de otros intereses
comunes.

Antes de entrar en el analisis de estos elementos, resulta de inte-
rés senalar brevemente algunas consideraciones previas en relacion
con el marco en el que hay que insertar al Protocolo de Kioto den-
tro del derecho internacional publico, ya que servirdn para enjui-
ciar la potencialidad de la transposicion a otros ambitos de las no-
vedades que introduce. Como ya se ha senalado, el Protocolo de
Kioto debe quedar enmarcado en un sector evolutivo y dindmico
como es el del DIMA. Una vez insertado en el sistema juridico in-
ternacional de proteccién ambiental, puede observarse que este
texto resulta el ultimo ejemplo de la fuerte tendencia a la sectoriza-
cioén que presenta este ambito normativo. A la vista del desarrollo de
la reglamentacion internacional ambiental, puede afirmarse que el
DIMA supone un sector del derecho internacional publico que, a su
vez, se ha desarrollado de una forma marcadamente sectorial.

En el ambito de la proteccion internacional del medio ambien-
te, diversos regimenes juridicos han regulado diferentes problemas
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ambientales sin que haya sido viable generar sistemas normativos
generales. La proteccién de la atmésfera supone un buen ejemplo
para mostrar la ausencia de voluntad de los Estados en orden a ge-
nerar instrumentos y compromisos de amplio alcance. No s6lo no
ha sido posible desarrollar algtin texto de proteccién general en el
ambito atmosférico, sino que ni siquiera ha sido viable la construc-
cion de un régimen que se ocupara de forma conjunta de las emisio-
nes que agotan la capa de ozono y aquellas que producen el cambio
climatico y esto pese a que son las mismas en un amplio porcentaje.*
En este contexto, resulta claro que el Protocolo de Kioto viene a
ahondar en esta tendencia a la sectorizacion, desde el momento
que establece una serie de obligaciones a determinados Estados en
relacion con la emision de determinadas sustancias.

Desde luego, la sectorizacién no supone una novedad en el dere-
cho internacional actual. Normalmente, y asi ocurre en el caso del
cambio climatico, suele responder a la necesidad de aproximaciones
concretas a una determinada materia, al tiempo que al interés de los
Estados por abordar negociaciones parciales en lugar de compromi-
sos globales. La sectorizacion aparece asi como una solucién practica
para el avance en determinadas obligaciones internacionales, tanto
por razones técnicas como politicas. La pregunta habitual que se
hace la doctrina es si esta sectorizacion puede conllevar un peligro
para la unidad y la universalidad del derecho internacional, es decir,
si estos sectores ponen en tela de juicio aquellos elementos que dotan
de unidad al sistema juridico internacional.” En relacion con los regi-
menes ambientales desarrollados en los ultimos anos, entre los que
hay que incluir el sistema en el que se inserta el Protocolo de Kioto,
puede afirmarse que en ningin momento se esta poniendo en riesgo
la unidad del sistema juridico internacional, ya que, en modo alguno,
se ponen en tela de juicio los sujetos, la produccion juridica o el fun-
damento ultimo de la obligatoriedad de la norma internacional.’

* Para un mayor andlisis de las coincidencias de objeto de reglamentacién y las cau-
sas de la regulacion internacional divergente de la protecciéon de la capa de ozono y el
cambio climatico véase Giles Carnero (2003).

® Para el analisis del estado de la cuestion en este ambito puede verse el trabajo re-
ciente de Huesa Vinaixa y Wellens (2006).

% Para respetar la brevedad necesaria en este apartado, se adopta la definicién general
aportada por Casanovas y La Rosa (1998), que ha precisado que la unidad del ordenamiento
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Ahora bien, lo que se ha producido en el DIMA es la introduc-
cién de nuevos principios y férmulas de cooperacién internacional
tanto en el desarrollo de la obligacién internacional como en mate-
ria de cumplimiento.” Es en este ambito donde el Protocolo de Kio-
to aparece como el maximo exponente de un instrumento en el
que se aplican los principios fundamentales de naturaleza ambien-
tal y se experimentan nuevas técnicas de produccion y aplicacion ju-
ridica. Al margen de su eficacia ambiental, la evaluacién de las no-
vedades introducidas por esta normativa supone un elemento vital
para su posible adaptacion a otros sectores del sistema juridico in-
ternacional. De hecho, esta permeabilidad que permite traspasar las
soluciones que han funcionado de un ambito de actuacién a otro
prueban la pervivencia de la unidad de este sistema normativo y, en
particular, hacen que el estudio del Protocolo de Kioto resulte de in-
terés no soélo desde una perspectiva ambiental, sino desde aquella
mas general que pretende analizar los sistemas de cooperacion en-
tre Estados ante retos de cardcter global.

Como ya se ha senalado, en el presente estudio se pretende el ana-
lisis de algunos caracteres del Protocolo de Kioto cuya puesta en prac-
tica supone el ensayo de nuevas soluciones juridicas para la coopera-
cion internacional. En este contexto de analisis, se han incluido tres
apartados que se corresponden con tres aspectos de diferente natu-
raleza. En primer lugar, se evaldan las consecuencias de la aplicacién
en este instrumento del principio de responsabilidades comunes
pero diferenciadas de los Estados. De forma basica puede decirse que
el Protocolo de Kioto responde prioritariamente a la articulacién de
dos principios ambientales que estaban ya presentes en la Conven-
cién Marco, como son el de precaucion y el ya aludido de responsa-
bilidades comunes pero diferenciadas (art. 3 de la CMNUCC).

juridico internacional viene de 1a mano de las tres siguientes realidades: en primer lugar,
de su estructuracién en normas primarias y secundarias; en segundo lugar, de su base so-
cial, es decir, la comunidad internacional y, en tercer y ultimo lugar, de la presencia de
ciertas normas de caracter general y alcance universal, entre las cuales a su vez se en-
cuentran normas que trascienden la voluntad de los Estados (1998, 2: 35).

" Desde la doctrina es habitual avisar del dinamismo de este sector normativo y de su
potencialidad para el desarrollo de nuevas técnicas normativas con influencia en el siste-
ma juridico internacional general. Asi, p. €j., Boisson de Chazournes ha descrito a los re-
gimenes ambientales como un «laboratoire d’un ordre juridique en évolution perma-

nente» (1998, 187).
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En lo relativo al principio de precaucion, no cabe duda de que la
Convencion supuso uno de los mayores exponentes de su aplica-
cién, ya que inauguré un régimen juridico sobre cambio climatico
en una situaciéon con un amplio grado de incertidumbre cientifica.
Sin embargo, en relacién con el principio de responsabilidades co-
munes pero diferenciadas de los Estados, el Protocolo de Kioto ha
ido mas alla de lo que fue el instrumento marco, convirtiéndose en
el principal ejemplo de su aplicabilidad practica en el sistema juri-
dico internacional actual. El enfoque amplio de este principio en el
Protocolo ha conllevado importantes problemas para su efectividad
y ésta serd una de las cuestiones objeto de analisis.

En el segundo de los apartados incluidos en este trabajo se ana-
lizan los principales elementos que configuran el régimen juridico
en materia de clima como un sistema dinamico y flexible en orden
ala negociacion y el desarrollo de compromisos internacionales. En
este ambito, el Protocolo de Kioto afianzara las principales tenden-
cias ya presentes en la CMNUCC y, antes atn, en los regimenes in-
ternacionales sobre contaminacion atmosférica a larga distancia y
proteccion de la capa de ozono. En el tercer y ultimo apartado se
aborda el analisis de los mecanismos de flexibilidad y control del
cumplimiento que fueron incluidos en el Protocolo de Kioto. Estos
elementos también aparecen estrechamente ligados a una evolu-
cion previa, pese a lo cual no cabe duda de que las novedades in-
cluidas en el Protocolo estructuran un modelo original de impor-
tante trascendencia para el debate sobre la actuacion futura frente
al cambio climatico.

Para finalizar el presente estudio se incluye un apartado final de
conclusiones, en el que se pretende reflexionar sobre la viabilidad
de la permanencia de los caracteres analizados en las actuales nego-
ciaciones que pretenden articular la fase post Kioto. El Protocolo de
Kioto naci6 con un horizonte temporal bien definido, al prever pe-
riodos de cumplimiento que no van mas alla del ano 2012. En el
momento actual, la comunidad internacional se encuentra en una
fase en la que tendra que decidir el nuevo paso que se vaya a adop-
tar en la gestién global del cambio climatico. La evaluacién del Pro-
tocolo de Kioto resulta, por tanto, necesaria tanto si se opta por su
continuidad, como si lo que se pretende es el abandono del mode-
lo que este instrumento incluye.
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1.2. La aplicacion del principio de responsabilidades
comunes pero diferenciadas de los Estados
en el Protocolo de Kioto

El principio de responsabilidades comunes pero diferenciadas de
los Estados esta bien asentado como uno de los fundamentales en el
DIMA.? Se incluy6 en el Principio 7 de la Declaraciéon de Rio de Ja-
neiro sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo de 1992, en el que
expresamente se senala que, «en vista de que han contribuido en
distinta medida a la degradacién del medio ambiente mundial, los
Estados tienen responsabilidades comunes pero diferenciadas».
Este principio ha servido de fundamento para modular diversos
compromisos ambientales y, sobre todo, para articular diversas ac-
ciones de financiacion de las obligaciones internacionales de cardc-
ter medioambiental asumidas por los paises en desarrollo. A esto
puede anadirse, en particular, que el articulo 3 de la CMNUCC
prescribi6 la aplicacion de este principio en el desarrollo del régi-
men en materia de clima.

Pese a que la utilizacién del principio de responsabilidades co-
munes pero diferenciadas no es, por tanto, totalmente novedosa,
no cabe duda de que, hasta la fecha, ha sido en el diseno del Proto-
colo de Kioto donde ha alcanzado su maximo desarrollo. En este
instrumento se establece un sistema de obligaciones de reduccion
de emisiones de GEI que solo afecta a los Estados desarrollados y a
aquéllos denominados en transiciéon hacia una economia de merca-
do. El resto de Estados, calificados de forma genérica como en desa-
rollo, quedan totalmente fuera de este sistema de obligaciones. Es
decir, no asumen compromiso alguno de reduccién de emisiones,
pese a que podran exigir el cumplimiento del Tratado como una
Parte mas y podran participar en los sistemas de cumplimiento pre-

% El profesor Juste Ruiz utiliza el término «principios fundamentales» para senalar
aquellos que, pese a la complejidad para definir su naturaleza, «revisten un grado de ju-
ridicidad suficiente como para poder ser considerados como expresivos de una pauta de
comportamiento exigible a los sujetos de derecho internacional» (1999, 69). En el mis-
mo sentido se utiliza el término en el presente articulo, ya que, pese a que no fue inclui-
do como tal en la obra citada, la evolucién posterior muestra su relevancia en el actual sis-
tema juridico ambiental.
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vistos si consideran que pueden otorgarles ventajas adicionales para
su desarrollo. En particular, el mecanismo de desarrollo limpio
(MDL) aparece como un atractivo instrumento mediante el que es-
tablecer relaciones privilegiadas entre los Estados con compromisos
de reduccion y los paises en desarrollo, buen numero de los cuales
se han mostrado interesados en su puesta en marcha.

La version del principio de responsabilidades comunes pero di-
ferenciadas incluida en el Protocolo de Kioto presenta algunos pro-
blemas, como lo demuestra la posicién norteamericana ante este
texto. Estados Unidos se ha negado a ratificarlo hasta que los Esta-
dos en desarrollo con economias emergentes no sean incluidos en
el sistema de compromisos de reduccién de emisiones.’ La aplica-
cion extensiva de este principio supone, por tanto y a un tiempo, el
principal elemento definidor del Protocolo de Kioto y uno de los
problemas que estan en la base de su efectividad.

El principio de responsabilidades comunes pero diferenciadas
de los Estados supone, ante todo, una ruptura con el tradicional
principio de reciprocidad. Para fundamentar esta idea, la doctrina
internacionalista suele conectar este principio con el de equidad
(Sands 1995; Cullet 1999, 8: 169). Conforme a este planteamiento
aparece un doble fundamento: por un lado, los Estados desarrolla-
dos habrian tenido un mayor protagonismo en la degradacion am-
biental global; por otro, son los que tienen el desarrollo econémico
y social adecuado para poder enfrentar la accién de proteccion ne-
cesaria. Dadas estas condiciones, la aplicacién del principio de equi-
dad llevaria a la conclusién de que deben ser estos Estados los suje-
tos con un mayor compromiso juridico ambiental.

Los objetivos de los instrumentos de medio ambiente no seran,
por tanto, reciprocos, sino comunes de todos los Estados de la comu-
nidad internacional. Mediante esta actuacion se potencia la partici-

? Debe recordarse que la negativa norteamericana a firmar el Protocolo de Kioto ha
sido decisiva en el retraso de la entrada en vigor de este instrumento, ya que su art. 25 es-
tableci6 para ello el doble requisito de la ratificacién de 55 Partes en la Convencion, y el
hecho de que, ademas, representen el 55% del total de las emisiones de di6xido de car-
bono de las Partes del anexo I correspondiente a 1990. Pese a que la ratificacion del Pro-
tocolo por parte de Rusia llevé a la superacion de este condicionamiento, no cabe duda
de que un importante déficit de este instrumento es la ausencia de uno de los grandes
emisores de GEI, que ademas ha desarrollado un importante liderazgo en otros sectores
de la proteccién internacional atmosférica.
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pacion global en la proteccion medioambiental, al tiempo que se fa-
vorece la equidad intrageneracional de las sociedades implicadas.
Ademas, el principio de responsabilidades comunes pero diferen-
ciadas conlleva una idea particular de liderazgo internacional, en la
que los paises mds desarrollados no sélo llevan la iniciativa de la ac-
tuacion ambiental, sino que esta iniciativa trae implicita una mayor
participacion en las cargas que conlleva. De esta forma, los Estados
que lideran las negociaciones tendran que liderar también las ac-
ciones con coste medioambiental.

Se trata, por tanto, de que el principio de responsabilidades co-
munes pero diferenciadas corrija de alguna forma la desigualdad
real de los Estados, la cual se produce mas alla de su igualdad juri-
dica formal. En estos casos hay una suerte de discriminacion positi-
va mediante la cual los Estados en desarrollo no se van a ver someti-
dos, o no con el mismo rigor, a las obligaciones que emanan del
sistema juridico de proteccion ambiental internacional, mientras
que los desarrollados asumen cargas adicionales en la accién de
proteccién ambiental. A esto se suma que los Estados en desarrollo
recibiran financiacion adicional para que su desarrollo resulte sos-
tenible.

La interrelacion de los principios de responsabilidades comunes
pero diferenciadas de los Estados y de equidad conlleva una fun-
cion redistributiva gracias a la cual las relaciones entre los diversos
Estados implicados se alejan de la escena habitual de reparto de po-
der entre Estados desarrollados y en desarrollo. En este sentido, se
ha llegado a senalar que en la actualidad el objeto del DIMA es, en
esencia, un problema de redistribucion. Asi, por ejemplo, Louka ha
precisado que desde los anos 80 la actividad de los Estados en desa-
rrollo ha logrado presentar los problemas ambientales como pro-
blemas de desarrollo, y esta situacion ha cambiado profundamente
la naturaleza de las cuestiones planteadas (2006, 69y 70). Desde el
momento en que el paradigma en las negociaciones ambientales es
el desarrollo sostenible, la ayuda y el soporte a este desarrollo se
convierte en la pieza clave en los foros de debate.

No puede olvidarse que la participacién de los Estados en desa-
rrollo en los regimenes internacionales de caracter ambiental es cla-
ve para su efectividad, y esta realidad no es diferente en materia de
cambio climatico. Precisamente es el reconocimiento de esta situa-
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cion lo que otorga una nueva capacidad negociadora a estos Esta-
dos, la cual ha permitido la emergencia del principio de responsa-
bilidades comunes pero diferenciadas en materia ambiental. La dis-
cusion que persiste es si estos planteamientos deben llevar a un
sistema como el del Protocolo de Kioto, en el que sélo los Estados
desarrollados han asumido compromisos concretos de reduccion de
emisiones de GEI.

Es decir, si bien parece que existe una aceptaciéon generalizada
de la formulacién del principio de responsabilidades comunes pero
diferenciadas de los Estados, este consenso no se mantiene respecto
a la solucién de aplicacién concreta que supone el Protocolo de
Kioto. Las argumentaciones de la negativa estadounidense mues-
tran, con claridad, esta idea, la cual también ha sido apuntada por
otros Estados desarrollados de la comunidad internacional e inclu-
so tomado en consideracion por aquellos en desarrollo que se de-
claran dispuestos a asumir compromisos de reduccion voluntarios.

La aplicacién del principio de responsabilidades comunes pero
diferenciadas excede en el Protocolo de Kioto de las experiencias
anteriores en las que se habia llevado a efecto la idea de equidad.
Quiza sea la experiencia en el régimen sobre la proteccién de la
capa de ozono el mejor exponente de gestion de la redistribucion
en un sistema de proteccion ambiental con buenos resultados. El
Protocolo de Montreal sobre la Capa de Ozono, de 16 de septiem-
bre de 1987, estableci6 un sistema de obligaciones de reduccion de
emisiones de las sustancias que agotan la capa de ozono que incluia
a todos los Estados partes, al tiempo que un Fondo Multilateral en
que los donantes eran los Estados desarrollados y los receptores los
Estados en desarrollo. Este segundo grupo obtendria, de esta for-
ma, la ayuda financiera necesaria para hacer frente a los gastos adi-
cionales que ocasionara la aplicacién del Protocolo (art. 10 del Pro-
tocolo de Montreal). Este instrumento financiero supone una
aplicacién del principio de responsabilidades comunes pero dife-
renciadas de los Estados y lleva funcionando con éxito desde 1990,
primero en su fase interina y tras la entrada en vigor de la enmien-
da de Londres al Protocolo, de 29 de junio de 1990, de forma defi-
nitiva.

La experiencia del Fondo Multilateral sirvi6 ademas de base
para el desarrollo del Fondo para el Medio Ambiente Mundial (Glo-
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bal Environment Facility), cuya actividad se desarrolla desde 1991.
Este mecanismo financiero provee de asistencia a los paises en de-
sarrollo que ejecuten acciones ambientales en las areas de su com-
petencia.”” En particular, el Fondo sirve de mecanismo de financia-
ciéon de los costes adicionales en los que pudieran incurrir los
Estados en desarrollo partes en la CMNUCC, el Convenio sobre Di-
versidad Biologica, el Convenio de las Naciones Unidas sobre De-
sertizacién y la Convencién de Estocolmo sobre contaminantes or-
ganicos persistentes.

A la vista de esta practica, la cuestion es si el Protocolo de Kioto
ha significado un paso excesivo al no conformarse con sistemas adi-
cionales de financiacion, a los que se podria haber anadido porcen-
tajes de reduccion de emisiones mas bajos o periodos transitorios
en los casos necesarios. Es decir, la cuestion es si, a fuerza de dife-
renciar las responsabilidades, se ha provocado una situacion en la
que ya no son comunes y en la que el principio de equidad ya no re-
sulta aplicable. Parece que no hay, ademads, ningtin argumento am-
biental que sostenga la pertinencia de esta solucién basada en la ne-
cesidad de tener presente el derecho al desarrollo sostenible de los
Estados en desarrollo.

Siguiendo el planteamiento utilizado por Louka para evaluar si
se han solventado adecuadamente los problemas distributivos que
estan en la base de las actuaciones ambientales, puede plantearse la
pregunta de si se ha roto el equilibrio necesario en toda negocia-
cion ambiental. Para que los diferentes Estados acepten un deter-
minado instrumento, debe darse una situacién en la que todos ga-
nen o los que pierdan sean adecuadamente compensados (20006,
72). En el caso del Protocolo de Kioto se ha tratado de compensar
la situacién de los paises en desarrollo ante el coste excesivo que su-

' Puede obtenerse una mayor informacién sobre el Fondo y las actividades que de-
sarrolla en http://www.gefweb.org.

" En particular, el art. 11 de la CMNUCC se refiere al establecimiento de un meca-
nismo de financiacién que quedara bajo la direccion de la Conferencia de las Partes
(COP). El Fondo para el Medio Ambiente Mundial se convirtié en la entidad que gestio-
na este mecanismo. A esto hay que anadir que también se le encarga la gestion de los
Fondos acordados en los Acuerdos de Marrakech que desarrollan el Protocolo de Kioto.
Conforme a esto, se establecen el Fondo Especial para el Cambio Climatico, el Fondo
para los Paises Menos Adelantados y el Fondo de Adaptacién. Un interesante analisis de
los logros y carencias de este sistema puede verse en Mace (2005, 225-246).
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pondria incluirlos en un sistema de reduccion de emisiones de GEI,
pero probablemente se ha descuidado la situacién de aquellos Esta-
dos desarrollados que presentan un mayor indice de problemas
para cumplir con los compromisos asignados.

La aplicacién de este principio estd siendo objeto de debate en
las negociaciones dirigidas a alcanzar un acuerdo para la fase poste-
rior a la culminacién de los compromisos del Protocolo. Por un
lado, queda por ver la evolucién de la posicion de aquellos Estados
que se oponen al sistema actual, a lo que se anade la duda sobre la
efectividad de los ofrecimientos para participar de forma voluntaria
en el sistema de reduccién de emisiones que han formulado algu-
nos paises en desarrollo con economias emergentes. En particular,
en la Cumbre del G-8 celebrada en junio de 2007 ya se mostré el in-
terés por incluir el debate sobre la necesidad de nuevos compromi-
sos también para los Estados en desarrollo, aunque siempre reafir-
mando la aceptacion del principio de responsabilidades comunes
pero diferenciadas de los Estados.”? De nuevo, esta cuestion fue ob-
jeto de duros enfrentamientos en la Conferencia de las Partes de la
CMNUCCYy del Protocolo de Kioto celebrada en diciembre de 2007
en Bali.

Esta tendencia parece mostrar la dificultad para que las nuevas
negociaciones lleven a un instrumento que suponga una aplicacién
extensiva del principio de responsabilidades comunes pero diferen-
ciadas como ha supuesto el Protocolo de Kioto. A juicio de Rubio de
Urquia, por ejemplo, en las nuevas negociaciones «debe ser una
condicioén previa [...] que la aplicacién del concepto de responsabi-
lidades comunes pero diferenciadas, responda a criterios ambienta-
les y econémicos mejor definidos» (2006, 107). En particular, en
opinién de este autor habria que introducir mejoras en tres pla-
nos: «El criterio empleado para decidir qué paises deben asumir
compromisos cuantificados de reduccién o limitacion de emisio-
nes, que habria de ser esencialmente ambiental; la férmula utili-
zada para distribuir el objetivo global en compromisos individuali-
zados, que deberia basarse en razones de equidad, capacidad y

2 Véase la Declaracion conjunta de la Presidencia alemana del G-8 y los Jefes de Es-
tado y de Gobierno de Brasil, China, India, México y Sudafrica con ocasién de la Cumbre
del G-8, celebrada del 6 al 8 de junio de 2007 en Heiligendamn (Alemania).
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flexibilidad y, por ultimo, las opciones habilitadas para posibilitar el
cumplimiento de los compromisos, en cuya eleccién y diseno debe-
ria primar, junto a la flexibilidad, la evaluacién coste beneficio» (Ru-
bio de Urquia 2006, 107).

Por lo tanto, parece que, si se quiere lograr un escenario en el
que los diferentes Estados implicados consideren que se ha dado
un grado aceptable de compensacién de los intereses sacrifica-
dos, el principio de equidad que supone la nocién del principio
de responsabilidades comunes pero diferenciadas tendra que ser
matizado por la renovacion de la aplicacion de un cierto grado de
reciprocidad. La experiencia desarrollada en otros regimenes am-
bientales muestra el interés de los Estados desarrollados por incluir
a los en desarrollo en los sistemas de control de emisiones y, pre-
cisamente debido a este interés, han asumido obligaciones adicio-
nales de financiacién de los costes. Esta es una experiencia que
debe unirse a la propia del Protocolo de Kioto en la negociacion
internacional de los nuevos instrumentos relativos al cambio cli-

matico.

1.3. Los caracteres principales del sistema
de negociacion y desarrollo de las obligaciones
internacionales en materia de clima

Puede afirmarse, de forma general, que los Estados Partes en la
CMNUCC y en el Protocolo de Kioto han adoptado un sistema de
negociacion flexible y dilatado en el tiempo como férmula para la
gestion ambiental del cambio climatico. Este fenémeno ambiental
incluye ain un importante grado de incertidumbre cientifica res-

¥ En particular, el modelo europeo de regulacién inaugurado por el Convenio so-
bre Contaminacién Atmosférica Transfronteriza a Gran Distancia de 13 de noviembre de
1979 supone una experiencia para tener en cuenta en este ambito. En este régimen juri-
dico se utilizan prioritariamente criterios ambientales para definir las obligaciones de re-
duccién de emisiones, sin perjuicio de que la responsabilidad de los costes sean distri-
buidos siguiendo criterios socioeconémicos. La buena experiencia de cooperacion entre
los Estados occidentales y los atin pertenecientes al bloque comunista, desarrollada en los
inicios del régimen, supone un modelo que tener en cuenta en la bisqueda de nuevas so-
luciones en materia de cambio climdtico. Para mds informaciéon puede visitarse el sitio
web http:/ /www.unece.org/env/Irtap/welcome.html.
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pecto a sus consecuencias concretas en areas geograficas especifi-
cas, lo que se une al hecho de que persiste un amplio debate sobre
las mejores formulas técnicas y socioeconémicas de lucha y adapta-
cion al calentamiento global. Esta realidad es un factor que apoya la
pertinencia de la construccién de un modelo de negociacién capaz
de adaptarse tanto al desarrollo de la investigacion cientifica y téc-
nica, como a la diversidad de situaciones de vulnerabilidad y adap-
tabilidad de los diferentes Estados de la comunidad internacional.
Desde luego esta aproximacién no puede considerarse novedo-
sa, ya que ha sido adoptada ampliamente en el ambito del DIMA, al
tiempo que esta presente en otros sectores de la regulacién juridica
internacional. En particular, la adopcion de tratados marco segui-
dos de protocolos de desarrollo es actualmente la comun en el sis-
tema juridico internacional medioambiental. Los buenos resultados
alcanzados por este modo de produccion juridica en la negociacion
del Convenio sobre Contaminacién Atmosférica Transfronteriza a
Gran Distancia, de 13 de noviembre de 1979, y sus sucesivos proto-
colos de desarrollo, favorecié que se adoptara este modelo en mul-
tiples ambitos de la cooperacion ambiental y, en particular, en la
protecciéon atmosférica desarrollada a través de los regimenes de
proteccién de la capa de ozono y en materia de cambio climatico."
En estos sistemas, los Estados partes han pretendido crear unos
regimenes juridicos que estructuraran un sistema de cooperacion
permanente. Para ello, se ha desarrollado un esquema institucional
ligero y flexible que dota de cierta estabilidad a esta cooperacion vy,
entre los 6rganos creados, destaca especialmente el establecimiento
de las Conferencias de las Partes. Estos 6rganos plenarios estan en
la base del funcionamiento de los regimenes atmosféricos, ya que
mediante la celebracién de reuniones periédicas mantienen abier-
to un foro de debate sobre las adaptaciones, enmiendas o noveda-
des que resultan necesarias en la proteccion ambiental particular de

' El Convenio sobre Contaminacién Atmosférica Transfronteriza a Gran Distancia
constituyé en 1979 el primer tratado internacional con base regional dedicado a proble-
mas de contaminacion atmosférica, e inaugur6 un régimen juridico cuyo éxito puede
verse a través del largo proceso de cooperacion que ha llevado al desarrollo de un im-
portante sistema de control de emisiones a través de sus Protocolos Adicionales. En la ac-
tualidad estan en vigor ocho instrumentos que complementan al Convenio marco y que
se dedican al control de diversas sustancias y procesos de contaminacion en Europa. Se
puede encontrar mas informacién en http://www.unece.org/env/Irtap/welcome.html.
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la que se ocupan. La existencia de Secretarias permanentes y 6rga-
nos de asesoramiento técnico otorgan la asistencia necesaria al fun-
cionamiento de las Conferencias de las Partes, pero son estos 6rga-
nos los depositarios de la capacidad de decision que permite el
desarrollo del régimen.

Este esquema institucional es el que se ha desarrollado en el ré-
gimen juridico sobre cambio climatico a través de la regulacion in-
cluida en la Convencién Marco de 1992. Este instrumento estable-
ci6 una Conferencia de las Partes (COP) como 6rgano supremo en
el esquema institucional, con unas competencias amplias que le
permiten tomar «las decisiones necesarias para promover la aplica-
cion eficaz» de las previsiones contenidas en el texto (art. 7 de la
CMNUCC). Este mismo 6rgano, en su composicion de las Partes
del Protocolo de Kioto, desempena similares competencias respec-
to de la reglamentacién recogida en el instrumento de desarrollo,
por lo que se establece asi como tnico 6rgano gestor en el sistema
de clima y evita la duplicidad existente en otros regimenes ambien-
tales (arts. 1.1 y 13 del Protocolo de Kioto). Conforme a lo previsto
en estos instrumentos, la COP queda asistida por una Secretaria y
dos 6rganos de asesoramiento principales.”

En este marco, la novedad que aporta el Protocolo de Kioto es
que su estructura no es exactamente la de un instrumento de desa-
rrollo, lo que serfa consecuente con su naturaleza de protocolo,
sino que en si mismo aparece como un documento programatico e
inacabado que a menudo ha sido calificado como Protocolo marco.
Puede afirmarse que el Protocolo de Kioto no s6lo supone un trata-
do concreto adoptado en 1997, sino que viene referido a un con-
junto de documentos desde el momento que no puede leerse en si
mismo y necesita la concurrencia de la CMNUCC y, sobre todo, el
desarrollo normativo posterior elaborado en el seno de la COP. El
Protocolo se configura asi como un instrumento que no puede apli-
carse directamente, sino que requiere toda una reglamentacién
posterior derivada de sus mandatos a la COP. De hecho, para su en-
trada en vigor ha sido necesaria la aprobacion de diferentes docu-

> El art. 8 de la CMNUCC prevé el funcionamiento de una Secretaria; los arts. 9y 10
del mismo texto establecen la creaciéon de un Organo Subsidiario de Asesoramiento
Cientifico y Tecnologico y de un Organo Subsidiario de Ejecucion respectivamente.
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mentos de desarrollo, entre los que destacan los Procedimientos y me-
canismos relativos al respeto de las disposiciones del Protocolo de Kioto, adop-
tados en la Séptima COP celebrada en Marrakech en noviembre de
2001.1°

Por lo tanto, lo que de forma vulgar denominamos Protocolo de
Kioto cuando nos referimos a la regulacién internacional sobre cli-
ma hace referencia en realidad a un conjunto de textos en los que
necesariamente hay que incluir no sélo el tratado firmado y ratifica-
do por los Estados partes, sino todos aquellos negociados en el seno
de la COP. En el marco del Protocolo de Kioto, puede afirmarse que
este 6rgano adquiere una relevancia que llega a superar su natura-
leza de foro de negociacion para el desarrollo del sistema, ya que ha
sido llamado a llenar de contenido buen nimero de los articulos es-
bozados en el texto. De esta forma, la nocién de dilatacion en el
tiempo de la negociacion alcanza su maximo exponente. Los Esta-
dos adquieren una nueva oportunidad para llegar a acuerdos en
aquellos puntos de caracter mas controvertido tras la adopcion del
tratado, lo que va mas alld de la competencia para utilizar procedi-
mientos flexibles de modificacion que suele otorgarse a la COP en
los regimenes ambientales. La actividad de la COP supone de esta
forma un desarrollo derivado del propio tratado que resulta total-
mente necesario para la articulacion de su contenido.

Si se observa la adopcién del Protocolo de Kioto y la negociacién
del conjunto de documentos necesarios para su aplicacién, aparece
la vision de un proceso dinamico en el que se hace necesaria una di-
plomacia multilateral institucionalizada para la conjuncién del con-
senso de los Estados. Aqui lo que resalta es que la solucion dada a
un problema global como el del cambio climitico no sélo no ha ve-
nido del establecimiento de una organizacién internacional que
asegurara la institucionalizacion de la cooperacion en la materia, lo
que es la tendencia habitual en materia ambiental, sino que tampo-
co se ha optado por la adopcién de un texto con caracteres tradi-
cionales. En lugar de esto, se ha preferido el establecimiento de un
proceso de negociacién y cooperacion institucionalizado mediante
la adopcién de un Protocolo marco y la actividad de, primero, la

' Decisién 24/CP. 7, Doc. FCCC/CP/2001/13/Add.3, de 21 de enero de 2002. Estd
disponible en el sitio web http://www.unfccc.org.
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Conferencia actuando como las Partes de la Convencién Marco vy,
después, de la Conferencia conformada por las Partes del propio
Protocolo.

Se ahonda asi en los caracteres de flexibilidad y preferencia por
el consenso que estaban presentes en el régimen internacional
inaugurado por la CMNUCC. Mediante aquel instrumento, los Es-
tados establecieron el niicleo de un sistema de gestion internacional
del cambio climadtico, pero huyendo en todo momento de sistemas de
institucionalizacién clasicos que pudieran asimilarse a la creacion
de una organizacion internacional.'” De esta forma se ha estableci-
do un sistema de negociacién permanente y flexible mediante la
construccion de un régimen sectorial, capaz de adaptarse con facili-
dad a las novedades cientificas y técnicas y a los cambios socioeco-
némicos, pero también especialmente sensible a la capacidad de ne-
gociacion politica de los Estados y, por lo tanto, apartado de la
oportunidad de que se cree una posiciéon auténoma propia de las
organizaciones internacionales.'®

El caracter flexible que supone este modelo de produccion juri-
dica permite otorgar el maximo protagonismo a la capacidad de ne-
gociacion de los Estados. Estos escenarios son familiares en otros
sectores del derecho internacional, entre los que se encuentran
aquéllos dedicados a cuestiones de caracter economico. Pero, en
este sentido, no puede olvidarse que cuando se estd emparentando
al régimen sobre clima con este sector se esta subrayando la impor-
tancia de establecer compromisos entre diversos y enfrentados inte-
reses de los Estados, en lugar de primar la idea de valores con una
potencialidad de proteccion propia que favorecerian otro tipo de
soluciones. De hecho, no debe olvidarse que en los tratados inter-

7 Rubio de Urquia ha utilizado el término «superestructura legislativa e institucio-
nal» para referirse al sistema juridico en materia de clima, senalando que en su ntcleo
hay que situar al Convenio Marco, el Protocolo de Kioto y los Acuerdos de Marrakech
(2006, 53).

'8 La teoria de los regimenes internacionales supone un modelo explicativo que per-
mite exponer con claridad los elementos que caracterizan este modo de produccion ju-
ridica. Mediante el establecimiento de regimenes ambientales sectoriales se posibilita la
estabilidad en la cooperacion en dreas descentralizadas, al tiempo que se define un siste-
ma flexible en el que el consenso es la base de los compromisos adquiridos. Aunque la bi-
bliografia sobre regimenes internacionales y su aplicacion a la negociacién ambiental es
muy extensa, es de particular interés el articulo de Gehring (1990).
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nacionales en materia de atmosfera se ha huido de nociones como
la de Patrimonio Comun de la Humanidad, para optar por la califi-
caciéon mas general de la proteccion de la atmésfera como interés
comun.

El proceso de desarrollo del régimen sobre cambio climatico
continua abierto y, en la actualidad, se enfrenta a una nueva etapa.
El propio Protocolo de Kioto preveia que en 2005 debia comenzar-
se la negociacién sobre los nuevos pasos que seguir cuando finali-
zase el periodo de cumplimiento 2008-2012. En el momento actual
y ante la persistencia de la negativa estadounidense a ratificar el Pro-
tocolo, se presenta un escenario de negociacién en el que la prime-
ra pregunta es si es conveniente avanzar en el sistema establecido
por este texto o bien optar por un instrumento diferente.

Las declaraciones emanadas de la reunion del G-8, celebrada en
junio de 2007 bajo presidencia alemana, resultaron utiles para pre-
ver la posicion de los Estados desarrollados en esta materia. Los Es-
tados que componen el G-8 en unién de Brasil, China, India, México
y Sudafrica se habian mostrado favorables a la negociacién de un nue-
vo instrumento en el seno de la reunién de la COP de la CMNUCC
que se celebraria en Indonesia del 3 al 11 de diciembre de 2007."
Finalmente, en este encuentro se ha articulado una Hoja de Ruta de
Bali que supone un dificil equilibrio entre las posturas enfrentadas.
Por un lado se prevé la modificacion del Protocolo de Kioto, al tiem-
po que se desarrollan negociaciones para alcanzar un nuevo acuer-
do global en materia de clima. Para la consecucion de ambos obje-
tivos se han previsto diferentes etapas que deben necesariamente
concluir en la fecha final de 2012.%

Se ha llegado a decir, en tono alarmante, que en esta cumbre se
habia intentado la defuncién del Protocolo de Kioto. Sin embargo,
estas aseveraciones no se corresponden del todo con la capacidad
de adaptacion a las nuevas circunstancias del régimen sobre cambio

! Véase la Declaracién conjunta de la Presidencia alemana del G-8 y los Jefes de Es-
tado y de Gobierno de Brasil, China, India, México y Sudafrica con ocasion de la Cumbre
del G-8, celebrada del 6 al 8 de junio de 2007 en Heiligendamn (Alemania).

? En la Hoja de Ruta de Bali se prevé la aprobacion de la revision del Protocolo de
Kioto en diciembre de 2008, en el marco de la COP de la Convencion de Poznan, mien-
tras que en diciembre de 2009, en el marco de la Conferencia de las Partes de la Con-
vencién de Copenhague, deberia aprobarse el nuevo acuerdo en materia de cambio cli-
matico (http://www.unfccc.org).



EL PROTOCOLO DE KIOTO COMO MODELO DE GESTION AMBIENTAL GLOBAL [45]

climatico. El alto grado de flexibilidad y busqueda del consenso in-
troducido por el Protocolo de Kioto no ha permitido que paises
con un alto potencial de emisiones de GEI se incorporaran a su sis-
tema, y es por esto que aparece un dato profundamente negativo
en el balance de su eficacia. Ante esta situacion, se ha comenzado
a barajar diversas posibilidades de avance, entre las que cobra fuer-
za la negociacion de un nuevo texto de desarrollo de la Convencién
Marco.

Por lo tanto, parece que la solucién que se apunta en el hori-
zonte es mantener, de nuevo, la negociaciéon en el seno de la
CMNUCC. Es decir, el principal foro de negociacion seguira siendo
la COP en este instrumento, 6rgano que puede aprovechar toda la
experiencia adquirida en el desarrollo y la aplicacion del Protocolo
de Kioto. De esta forma, incluso si en futuras negociaciones se deci-
de el abandono de este instrumento, no tiene que producirse una
renuncia a los principales elementos presentes en su desarrollo y
que comparte con la Convencién Marco. A esto se suma el hecho
de que la COP acumula una importante practica tras la negocia-
cion de los instrumentos de desarrollo del Protocolo de Kioto, lo
que sin duda serd de gran valor en la busqueda de las soluciones
con las que afrontar la siguiente etapa.?

1.4. Los mecanismos de flexibilizacion y control
del cumplimiento en el Protocolo de Kioto

Una de las mayores novedades que el Protocolo de Kioto aporta al
DIMA es el modelo de flexibilizacion y control del cumplimiento de
los compromisos de reduccién de emisiones de GEI que incorpora.

# Uno de los aspectos ambientales que esta siendo objeto de debate en las nuevas fa-
ses de actuacion es el desarrollo de medidas de adaptacion al cambio climatico y, preci-
samente, éste supone un ejemplo en el que la experiencia de la negociacion en el seno
de la COP en la Convencion Marco puede resultar ttil. Progresivamente, la COP se ha
mostrado proclive a subrayar la importancia de las acciones de adaptacion, independien-
temente de seguir trabajando en la mitigacion del cambio climatico. Se desarrollaba asi
una idea embrionaria en la Convencion Marco, la cual tendra que adquirir mayor im-
portancia en las nuevas fases de negociacion si se confirman los nuevos datos aporta-
dos por el IPCC. Véase sobre la relevancia de la actuacién de las COP en este ambito el
trabajo de Schipper (2006).
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No cabe duda de que éste ha sido el ambito en el que se incluyen las
mayores innovaciones y, también, el que ha suscitado mayor interés
en la doctrina, debate en la politicay critica en los movimientos eco-
logistas. No obstante y de nuevo, las novedades que el Protocolo de
Kioto presenta en este ambito son relativas, ya que enlazan con el
desarrollo anterior incluido en la CMNUCC.

Aquel texto ya previé la posibilidad de flexibilizar el cumpli-
miento de los compromisos internacionales adquiridos en materia
de cambio climatico y, conforme a esta idea, incluyé mecanismos
como la posibilidad de la aplicacion conjunta de las obligaciones es-
tablecidas. El Protocolo de Kioto desarrollara esta idea y permitird
la utilizacion de diversas técnicas de mercado para el cumplimiento
de los compromisos adquiridos. La idea fundamental que yace en
este desarrollo es la de permitir que los Estados destinatarios de las
obligaciones de reduccién de emisiones puedan conseguir el mayor
beneficio ambiental al mas bajo coste posible. Con este fin, se reto-
ma el mecanismo de la aplicacién conjunta, al que se anade una fi-
gura especial de cumplimiento conjunto, y se suma la creacion de
un mercado de emisiones y un mecanismo de desarrollo limpio.*

En materia de control del cumplimiento, la CMNUCC previ6 el
desarrollo de un sistema que, siguiendo la tendencia presente en
otros regimenes ambientales, se aleja de la nocion tradicional de la
responsabilidad internacional para aplicar los principios de la flexi-
bilidad y el consenso también en la verificacion de la adecuada cum-
plimentacion de los compromisos adquiridos. Esta aproximacion al-
canzard un mayor y mds preciso despliegue en el ambito del
Protocolo de Kioto, de forma que, en la actualidad, el desarrollo de
los procedimientos de cumplimiento en el marco de este instru-
mento aparece como uno de los modelos mds desarrollados en el
sistema juridico internacional de proteccién ambiental.

En el presente apartado no se pretende el andlisis pormenoriza-
do de los mecanismos de cumplimiento y control, lo que ademads es
objeto de estudio en otras contribuciones a la presente obra, sino

# La estrecha conexion entre los mecanismos de cumplimiento del Protocolo de
Kioto y la negociacion y el desarrollo de la aplicacion conjunta contemplada en la Con-
vencion Marco supone un claro ejemplo de la continuidad y el dinamismo que se pro-
duce en el desarrollo del régimen juridico en materia de clima. Véase sobre esta cuestion
el trabajo de Werksman (1998).
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simplemente senalar algunos de los elementos de innovacion que
presentan y que estdn en conexién con las nociones desarrolladas
en los apartados anteriores. El principio de responsabilidades co-
munes pero diferenciadas de los Estados aparece, en buena medi-
da, como fundamento de estos mecanismos, mientras que los ca-
racteres de flexibilidad y dilatacion en la negociacion internacional
van a ser una constante en la delimitaciéon de los elementos esen-
ciales tanto de los mecanismos de cumplimiento flexible como de
los procedimientos de control.

1.4.1. Los mecanismos de cumplimiento flexible

Los diversos mecanismos de cumplimento incluidos en el Proto-
colo de Kioto pretenden introducir las ideas de efectividad y flexibi-
lidad en el sistema de compromisos de reducciéon de emisiones de
GEI. Como ya se ha apuntado, los Estados desarrollados han asumi-
do las obligaciones mds costosas en materia de cambio climatico y,
mediante esta técnica, se pretende que su cumplimiento no supon-
ga un excesivo perjuicio socioeconémico para sus sociedades. De
esta forma, el Protocolo de Kioto asume plenamente la aproxima-
cioén segun la cual el beneficio ambiental debe conseguirse al mas
bajo coste posible, para lo cual resulta necesaria la utilizacion de di-
versos instrumentos de mercado.

El nicleo fundamental de todos los mecanismos de flexibiliza-
cion del cumplimiento incluidos en el Protocolo de Kioto es la coo-
peracién entre diversos Estados para la realizaciéon de actuaciones
ambientales que supongan un beneficio en el calculo global de emi-
siones de GEI. A partir de esta idea, se han desarrollado diversos
mecanismos en los que el tipo de Estados que puede participar di-
fiere en cada caso.

El Protocolo de Kioto incluye, en primer lugar, la posibilidad de
una aplicacién conjunta, de forma similar a como se contemplaba
en la CMNUCC. Esta figura prevé la cooperacién entre Estados de-
sarrollados incluidos en el anexo I, mediante el desarrollo de pro-
gramas de eficiencia ambiental financiados por uno de estos Esta-
dos en territorio de otro (art. 6 del Protocolo de Kioto). A esta
figura se anadira en el nuevo texto la posibilidad del cumplimiento
conjunto, que también tendra como protagonistas a los Estados de-
sarrollados. En este segundo supuesto, se permite la redistribucion
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del total de las reducciones que corresponden al grupo de Estados
implicados, de forma que la reduccién finalmente alcanzada se co-
rresponda con el total inicialmente previsto (art. 4 del Protocolo de
Kioto).

La noci6én del cumplimiento conjunto fue introducida en las ne-
gociaciones del Protocolo de Kioto para permitir a las organizacio-
nes de integraciéon economica regional la posibilidad de esta redis-
tribucién. Sin embargo, el texto finalmente aprobado recogié de
forma general esta prevision, de modo que se dej6 abierta esta op-
cion a cualquier grupo de Estados que acordaran entre si este tipo
de colaboracion. De hecho, la unica diferencia entre la situacion en
la que los Estados formen parte o no de una organizacién de inte-
gracion es el hecho de que se prevé que ésta sera responsable al mis-
mo nivel que los Estados miembros por el incumplimiento de las
obligaciones si también fuera Parte del Protocolo de Kioto (art. 4.6
del Protocolo de Kioto).

Pese a esta configuraciéon general, una de las finalidades del
cumplimiento conjunto sigue siendo la de solventar de forma adecua-
da la participacion de las organizaciones de integracion regional en
el Protocolo de Kioto, alejandose de la solucién inicialmente adop-
tada en la Convencién Marco. En particular, debe recordarse que las
acciones decididas por una organizacién de integracion regional ha-
bian sido consideradas como politica interna por la Convencion vy,
por lo tanto, fuera del concepto de la aplicacién conjunta que aquel
texto recogia. Sin embargo, la figura incluida en el Protocolo difiere
de esta solucion, ya que la redistribucién de la carga de las obligacio-
nes sera considerada como parte del cumplimiento de este instru-
mento una vez haya sido notificado el acuerdo. De esta forma, se ad-
mite una modificacién del contenido de las obligaciones establecidas
en el tratado, siempre mediante el acuerdo de las Partes interesadas y
con el requisito de la notificacion. Si a esto se anade que el Protocolo
de Kioto prevé expresamente la responsabilidad solidaria entre la or-
ganizacion de integracion econémicay los Estados partes, puede con-
cluirse que es ademas el propio tratado el que solventa el problema
del incumplimiento en esta participacién conjunta. Este modelo de
regulacion de la participaciéon mixta supone un sistema transparente
y facil de controlar por los terceros Estados partes en el Protocolo de
Kioto, de forma que puede ser calificado como uno de los ejemplos
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mas elaborados de reglamentacién de este tipo de participacion en
el sistema juridico actual

De caracter mas novedoso y controvertido son las figuras del
mercado de emisiones y el MDL, precisamente porque incluyen la
colaboracién entre Estados con diverso grado de desarrollo. El mer-
cado de emisiones supone la posibilidad de la compraventa de cuo-
tas de emision entre Estados desarrollados y aquéllos incluidos en el
anexo B como en transicion hacia una economia de mercado (art.
17 del Protocolo de Kioto). Por su parte, el mecanismo de desarrollo
limpio permite que los Estados desarrollados financien programas de
eficiencia ambiental en paises en desarrollo, a cambio de poder des-
contarse los créditos generados en el calculo del cumplimiento de
sus compromisos de reduccién (art. 12 del Protocolo de Kioto).

El mercado de emisiones y el mecanismo de desarrollo limpio han
sido los aspectos del régimen sobre cambio climatico mas arduamen-
te criticados por las organizaciones ambientalistas. Estas han visto en
las técnicas del mercado un medio para que los paises mas industria-
lizados contintien con su nivel de emisiones a cambio de financiar
programas mas baratos de eficiencia energética o de mejora de los su-
mideros en otros paises. El saldo final de esas actividades siempre se-
ria negativo desde el punto de vista ecolégico, ya que siempre se
estaria actuando por debajo de las posibilidades de proteccion del
medio ambiente. En contraposicién y de forma general, los Estados
mas desarrollados defienden la l6gica de tratar de reducir las emisio-
nes de GEI al mas bajo coste posible. Se trata de evitar, ante todo, los
costes que supondria una accién drastica de reduccion de emisiones
en las sociedades industrializadas.

El debate esta servido y, como en otros muchos ambitos de la
proteccién ambiental, supone el dilema de garantizar un determi-
nado nivel de desarrollo al tiempo que asumir normas de protec-
cién del equilibrio atmosférico. La aplicacién misma del principio
de responsabilidades comunes pero diferenciadas y del principio de

# La configuracion de los tratados medioambientales como acuerdos mixtos es en la
actualidad la habitual, pese a lo cual no se ha producido un desarrollo consecuente de
la reglamentacion necesaria para solventar los problemas que esta realidad presenta. Es,
por ello, que esta innovacién introducida por el Protocolo de Kioto puede ser saludada
como un ejemplo para tener en cuenta en el desarrollo de otros instrumentos ambientales.
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equidad que conlleva estan en la base de esta discusion. Desde el
momento que los compromisos de reduccién de emisiones son ad-
quiridos s6lo por determinados Estados de la comunidad interna-
cional, aparece la demanda por parte de éstos de poder utilizar
aquellos mecanismos que les faciliten el cumplimiento de los obje-
tivos ambientales. De esta forma, se trata de establecer sistemas en
los que se compense a aquellos Estados que habran de asumir un
mayor grado de responsabilidad; de esta forma se evitan los proble-
mas de ruptura del equilibrio en la actuacién ambiental que ya fue-
ron analizados en el primer apartado de este trabajo.

Es por esta razén que buena parte de la doctrina internaciona-
lista, y de los Estados desarrollados implicados en el sistema de cam-
bio climatico, han abogado por un mayor uso de los mecanismos de
mercado como tunica férmula para conseguir una aplicaciéon con
éxito del principio de responsabilidades comunes pero diferencia-
das que introduce el Protocolo de Kioto.** En particular, se ha visto
el mercado de emisiones y el mecanismo de desarrollo limpio como
las vias en las que reequilibrar la diferenciacion de compromisos de
reduccion que introduce este sistema. El problema principal que
surge entonces es la complejidad inherente a estos mecanismos,
para cuya puesta en marcha resulta necesaria, de nuevo, la actividad
de desarrollo continuado de la COP.

Los mecanismos de cumplimiento flexible quedaron simplemen-
te esbozados en el Protocolo de Kioto. Tanto en lo que se refiere a su
definicion juridica como a su estructura operacional, la reglamenta-
cion de estos instrumentos ha sido completada en el seno del sistema
continuado de negociacion internacional que suponen las reuniones
de la COP. El control de la aplicacion conjunta, el establecimiento de
un mercado de emisiones o la precision de los elementos del meca-
nismo de desarrollo limpio han requerido un desarrollo que se ha
producido, principalmente, en la séptima Reunion de la COP, cele-
brada en Marrakech en 2001.

# En trabajos como el de Bohm se ha defendido la necesidad de incluir el maximo
numero de Estados en el mercado de emisiones como férmula para conseguir el benefi-
cio ambiental en una escena en la que todos los Estados implicados ganan. A esta venta-
ja hay que sumar que el incremento de participantes en el mercado de emisiones permi-
tird mas transparencia en el sistema, ya que evita la obtencién de posiciones dominantes
(2002, 263 y sigs.).
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En esta reunion se delimit6, ademas, los principales aspectos del
desarrollo institucional necesario para la puesta en marcha de los
mecanismos de mercado. El modelo de cumplimiento incluido en
el Protocolo de Kioto supone un nuevo tipo de gestion internacio-
nal de las emisiones de GEI que requiere un sistema complejo de
gestion. En particular, el correcto funcionamiento del sistema nece-
sita una estructura eficaz de verificaciéon de las emisiones, de los pro-
gramas de eficiencia ambiental y de la compraventa de emisiones.
La obtencion de los datos basicos para este desarrollo resulta dificil
y, especialmente en lo que se refiere a los paises en desarrollo, poco
fiable.®

En realidad el sistema de gestion establecido en torno al Proto-
colo de Kioto es s6lo la cispide de toda una administracion global
del cambio climatico que necesariamente se basa en la cooperacion
con los sistemas nacionales de control de emisiones de GEI La com-
plejidad de la aplicacion de los mecanismos de cumplimiento con-
lleva la necesidad del establecimiento de autoridades nacionales de
verificacion y control en los diversos paises implicados en su imple-
mentacion.” Esta situacion ha conllevado un cierto grado de ho-
mogeneizacién de los sistemas nacionales de gestiéon de las emisio-
nes de GEI, de lo cual resulta buen ejemplo el desarrollo de la
reglamentacion comunitaria en esta materia. Esta tendencia se vera,
ademas, favorecida con las actuaciones de asistencia desarrolladas
por los 6rganos de control del cumplimiento.

Los mecanismos de cumplimiento han entrado en funciona-
miento en 2008, por lo que es a partir de este ano cuando se puede

% Sobre las dificultades que presentan las funciones de control y verificacién nece-
sarias para el correcto funcionamiento de los mecanismos de cumplimiento, véase el tra-
bajo de Wettestad (2007). En particular, la obtencién de la informacién necesaria para el
correcto funcionamiento del MDL presenta una enorme complejidad, ya que disponer
de datos exactos y fiables resulta dificil. Repetto ha senialado que puede llegar a darse una
distorsion en la entrega de datos por parte de las empresas o los Estados implicados. En
realidad, ambas partes en el proyecto se benefician de un incremento en el calculo de las
ventajas ambientales del proyecto, ya que el Estado territorial adquiere mas probabilida-
des de que el proyecto sea financiado y el inversor un mayor crédito de emision por la in-
versién (2001, 311 y sigs.).

* En particular, el desarrollo de autoridades nacionales resulta de especial dificultad
en los paises de desarrollo, pero, a su vez, resulta totalmente necesario para la aplicacion
del MDL. Sobre la complejidad del sistema requerido por estos mecanismos y la actividad
que han de desarrollar las autoridades nacionales, véase el articulo de Wilkins (2002).
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valorar su eficacia ambiental y politica. El balance que pueda obte-
nerse de sus actividades influira en las nuevas negociaciones sobre
cambio climatico, asi como en el debate general sobre la conve-
niencia de la utilizacién de instrumentos de mercado para la pro-
teccién ambiental. En los préximos anos, la actividad de la COP se-
guira siendo fundamental, tanto para el desarrollo de aquellos
aspectos que aun quedan por definir como para el control de la co-
rrecta aplicacién de estos instrumentos.

1.4.2. El control del cumplimiento

Es uno de los aspectos que mds atencién ha suscitado en el ana-
lisis doctrinal de los regimenes internacionales ambientales. En este
sector normativo se han desarrollado diversas formulas de control
en las que se produce un alejamiento de los conceptos tradicionales
de responsabilidad, para buscar soluciones de naturaleza mas tran-
saccional basadas en la flexibilidad y el consenso.” El régimen en
materia de cambio climdtico no es una excepcién en este ambito,
de forma que tanto la Convencién Marco como el Protocolo de Kio-
to incluyen sistemas de control del cumplimiento en los que se to-
man en consideracién tanto la complejidad de la observancia de los
compromisos adquiridos, como la diversidad de desarrollo socio-
econoémico que presentan los Estados partes.

El reto internacional ante el calentamiento global presenta ca-
racteres complejos. El cambio climatico es un fenémeno ambiental
en el que persisten importantes incertidumbres cientificas, a lo que
se une el hecho de que las medidas de respuesta necesarias para su
prevencion presentan incontables implicaciones sociales y econ6-
micas para todos los Estados de la comunidad internacional. Estas
caracteristicas han servido de argumento para abandonar el diseno
de un sistema institucionalizado de control y sancién del incumpli-
miento con elementos tradicionales, en el que el Estado considera-
do infractor tuviera que reparar su accién y sufrir una sancién im-
puesta por un 6rgano internacional. Por el contrario, en el régimen
internacional en materia de cambio climatico se ha optado por me-
canismos de control flexibles, que posibilitan un didlogo continuo

# En este ambito, puede considerarse como una de las principales referencias las
ideas desarrolladas por Chayes y Handler Chayes (1995).
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entre los Estados partes y los 6rganos de control. De esta forma, se
ha pretendido que paralelamente a la fiscalizacién del cumplimien-
to de las obligaciones se estableciera un flujo continuo de intercam-
bio de informacién y cooperaciéon que estimulara el desarrollo del
sistema de lucha frente al cambio climatico.

Conforme a este marco general, la Convencién Marco y el Pro-
tocolo de Kioto han previsto diversos mecanismos de control de
los compromisos adquiridos por los Estados partes. En primer lu-
gar, se va a reconocer la competencia de las COP para Ia fiscaliza-
cion del cumplimiento de las obligaciones de informacion que,
tanto la CMNUCC como el Protocolo de Kioto, atribuyen a los Es-
tados partes. Estos compromisos incluyen la necesidad de presentar
comunicaciones nacionales en las que aparezcan los datos relevan-
tes sobre el grado de desarrollo de las obligaciones adquiridas en
materia de clima (arts. 12 de la CMNUCC y 7 del Protocolo de
Kioto).

La fiscalizacion de las comunicaciones nacionales se configura
como un instrumento clave tanto para la labor de control como
para el desarrollo continuado del régimen sobre cambio climatico,
ya que supone el examen de la principal fuente de obtenciéon de da-
tos de la que disponen los 6rganos del sistema. Sin embargo y pese
a la trascendencia de esta labor, una vez mas los elementos esencia-
les para su aplicacién quedaron en manos del desarrollo por la
COP. La CMNUCC aport6 poco mas que el enunciado de esta labor
fiscalizadora, mientras que la regulacion mas extensa del Protocolo
de Kioto sélo va a incidir en subrayar la naturaleza de fiscalizacion
técnica del proceso y la limitacion, en su ambito de aplicacion, al
control de los compromisos de los paises del anexo I (arts. 5, 7, 8, 12
y 13 del Protocolo de Kioto).

Las sucesivas reuniones de las COP han delimitando los elemen-
tos principales del mecanismo de examen de las comunicaciones
nacionales. Es, por ello, que debe rastrearse en las decisiones de
este organo para el analisis de los requisitos exigidos a estos infor-
mes periodicos. En todo caso, la COP ha destacado siempre la na-
turaleza de examen técnico del procedimiento, de forma que se ha
huido de utilizar elementos de control de naturaleza estricta para li-
mitarse a una actividad de asistencia en la elaboracion de las comu-
nicaciones exigidas a los Estados partes.
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Junto a la obligacién de informacién resenada, la Convencion
Marco y el Protocolo de Kioto han incluido diversos mecanismos
cuya finalidad especifica es el control del cumplimiento. El primero
de estos textos esboz6 un mecanismo consultivo multilateral en este
ambito, el cual el Protocolo de Kioto considerard aplicable también
a sus disposiciones (arts. 13 de la CMNUCC y 16 del Protocolo de
Kioto). Una vez mas este mecanismo solo es presentado en los tra-
tados, dejandose la concrecién de sus aspectos principales al desa-
rrollo por la COP. Conforme a este mandato, el mecanismo consul-
tivo multilateral ha sido objeto de analisis en las sucesivas reuniones
de la COP desde su primera sesion, en la que se establecié un Gru-
po de Trabajo ad hoc sobre el articulo 13.%

Conforme a las decisiones adoptadas por la COP, puede senalar-
se que este procedimiento de control presenta un marcado cardcter
transaccional, de forma que basa su actuaciéon en una cooperacion
con los Estados que facilite el cumplimiento de sus compromisos.
De hecho, entre las funciones que se le adscriben se incluye el ana-
lisis de las dificultades que el Estado pueda encontrar en la aplica-
ciony la posibilidad de ofrecer recomendaciones para que éste pue-
da obtener asistencia técnica y financiera en este ambito. Kohler
recuerda que la explicacion para el caracter recomendatorio de este
procedimiento no s6lo hay que buscarla en la resistencia de los Esta-
dos partes a establecer mecanismos de control mas exhaustivos, sino
que a esta explicacion de naturaleza politica hay que anadir una es-
tructural como corresponde a la naturaleza de las obligaciones in-
cluidas en la Convencién Marco. Precisamente el caracter general de
los compromisos incluidos en este texto es lo que propicia la prefe-
rencia por este tipo de control, consecuente, por otra parte, con el es-
tablecimiento de un sistema de cooperacién internacional en una
materia en la que adin persistian importantes incertidumbres sobre la
forma de abordar la actuacién internacional (Kohler 2006).%

# Los principales acuerdos sobre la estructura del mecanismo consultivo multilateral
se alcanzaron en la cuarta reunioén de la COP, celebrada en 1998; aunque algunos ele-
mentos quedaron pendientes para la sexta, cuya celebracion se produjo en 2000 (v. in-
formes de la Cuarta y la Sexta Reunién de la COP; Doc. FCCC/CP/1998/16/Add.1 y
Doc. FCCC/CP/2001/1..7, disponibles en http://www.unfccc.org, y sobre el desarrollo
del proceso de negociacion v. ademads el trabajo de Ehrmann 2002).

# En similar sentido se han expresado Wang y Wiser (2002).
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Pese a que el texto del Protocolo de Kioto considera aplicable el
mecanismo consultivo multilateral a su ambito de aplicacién, la
COP no se ha mostrado proclive a la aplicaciéon de este procedi-
miento en el contexto del instrumento de desarrollo. Este proble-
ma ya se habia suscitado en las negociaciones sobre el Protocolo de
Kioto, en las que se puso de manifiesto que este instrumento iba a
requerir procedimientos de control mas precisos que los recogidos
en la Convencién Marco. En este segundo tratado se recogen com-
promisos especificos de reducciéon de emisiones de GEI, y éstos re-
quieren una fiscalizacion mas exhaustiva para asegurar su observan-
cia y el desarrollo adecuado de los mecanismos de cumplimiento
flexible. De acuerdo con esta necesidad, el Protocolo de Kioto pre-
vé en su articulo 18 la articulacion de mecanismos y procedimientos
de incumplimiento propios, pero nuevamente sera la COP la en-
cargada de su desarrollo.

En particular, esta prevision ha sido catalogada por Kohler como
un articulo marco que reenvia a un momento posterior la defini-
cion de los procedimientos y los mecanismos de cumplimiento. De
esta forma y una vez mas, se aplazaba para un momento posterior el
debate sobre un asunto en el que no se habia logrado el consenso
en el momento de las negociaciones del Protocolo (Kohler 2006).%
Puede notarse como la calificacién de marco aparece unay otra vez
en la doctrina para calificar no sélo al Protocolo, sino también a
buena parte de sus previsiones. En materia de control de cumpli-
miento queda confirmada plenamente la imagen de este instru-
mento como un texto inacabado en algunos de sus elementos de
mas trascendencia y, por lo tanto, necesitado del desarrollo deriva-
do de los 6rganos que disena en su estructura institucional. Confor-
me al mandato en este ambito, la definicién del procedimiento de
incumplimiento del Protocolo de Kioto se realiz6 en la séptima
Reunion de la COP.

Si se examina la version del Protocolo de Kioto disenada en los
Acuerdos de Marrakech, aparece que en el ambito de la aplicacion

* En el momento de la adopcion del Protocolo de Kioto no fue posible lograr el con-
senso necesario sobre si el control en el nuevo procedimiento debia dirigirse a la activi-
dad de todos los Estados partes o s6lo a los Estados con compromisos especificos de re-
duccion de emisiones de GEI. Asimismo, no se habia alcanzado un acuerdo sobre las
consecuencias concretas que se le atribuiria a este tipo de control (Kohler 2006, 18).
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de este texto ejercera sus competencias un Comité de Cumplimien-
to al que se dota de un elaborado procedimiento de cardcter juris-
diccional. El modelo que se ha seguido para estructurar este érgano
y su procedimiento de control ha sido el Comité de Cumplimiento
del Protocolo de Montreal sobre capa de ozono; sin embargo, el
nuevo instrumento presenta algunas novedades.” Una de las prin-
cipales innovaciones que incluye es su division en dos secciones,
una de las cuales ostentard competencias de negociacion y asisten-
cia, mientras que la otra asume funciones de naturaleza fiscalizado-
ra. De esta forma, se mantienen los caracteres de flexibilidad y bus-
queda del consenso que estaban en la base del mecanismo de
control recogido en la Convencién Marco, pero se anade la posibi-
lidad del ejercicio de competencias de caracter sancionador.”

La permanencia de criterios de flexibilidad y asistencia en el
cumplimiento resulta necesaria en un sistema de compromisos
como el del Protocolo de Kioto. La cooperacion con el Estado posi-
ble infractor asegura la mejor disposicién de éste para el cumpli-
miento de las obligaciones adquiridas, pero ademas va a resultar es-
pecialmente necesaria en los casos en los que existen dificultades
para cumplir las obligaciones debido a su desarrollo econémico o
sus circunstancias particulares. En estos supuestos y si se quiere lo-
grar un cumplimiento eficaz, la accién de los 6rganos internaciona-
les tendra que revestir mas el cardcter de asistencia que de sancién.
A esto se anade el dato adicional que supone la existencia de perio-
dos de cumplimiento en el Protocolo de Kioto, ya que, mientras que
el control del incumplimiento de las obligaciones de limitacién de
emisiones s6lo puede darse al final del primer periodo fijado en 2012,

* El art. 8 del Protocolo de Montreal preveia el desarrollo de procedimientos y me-
canismos de control del cumplimiento de los compromisos incluidos en este texto, de
forma que, también en este caso, se remitié a la COP la delimitacion de los caracteres es-
pecificos. Sobre esta base, se cre6 el Comité de Cumplimiento como 6rgano subsidiario.
El procedimiento ante el Comité presenta una marcada preferencia por la naturaleza
asistencial frente a una vision sancionadora. Como definié Dupuy, este modelo prefirio
un mecanismo que permite el didlogo y la cooperacion entre los 6rganos del régimen y
el Estado, frente a los mecanismos tradicionales de infraccién y sancién (1997, 894
y sigs.).

# Al describir este Comité de Cumplimiento, Klabbers ha senalado que «the result is
an elaborate, complex structure, which gives the impression of judicial organ dressed in
political (or bureaucratic) garb» (2007, 999).
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las acciones de asistencia y cooperacion pueden desarrollarse mien-
tras dure el periodo de cumplimiento, lo que aseguraria el éxito al
final del plazo de los compromisos adquiridos.”

El principio de responsabilidades comunes pero diferenciadas
de los Estados vuelve a ser el fundamento de las medidas de asisten-
cia necesarias para el cumplimiento de las obligaciones por parte de
aquellos Estados que presenten dificultades. De esta forma, se pri-
ma la asistencia en funcién del grado de desarrollo frente a la eva-
luacién formal y rigida del cumplimiento de la obligacién ambien-
tal. Las ventajas de adoptar esta aproximacion parecen quedar
claras; la duda es si, al mismo tiempo que se facilita la adhesion y el
cumplimiento de los compromisos disenados, no se pierde parte de
la seguridad juridica del sistema. El abandono de modelos mas tra-
dicionales de fiscalizacion deja a los sistemas ambientales de control
del cumplimiento sin la oportunidad de un procedimiento que
pueda imponer el cumplimiento y disuadir de los comportamientos
antijuridicos.”* En el ambito del Protocolo de Kioto, en el que se
han desarrollado los mecanismos de cumplimiento flexible, esto
puede ser especialmente grave ya que puede motivar comporta-
mientos fraudulentos.

Precisamente para paliar estas consecuencias se ha incluido un
grupo de ejecucion en el Comité de Cumplimiento, el cual podra im-
poner medidas sancionadoras concretas. Se opta asi por un sistema
dual, que complete las distintas necesidades de control presentes en
la aplicacion del Protocolo de Kioto. En opinion de Kohler el grupo
de facilitacién supone una aplicacién del principio de responsabili-
dades comunes pero diferenciadas de los Estados, prestando la cola-
boracion necesaria que asegure un correcto funcionamiento del sis-
tema. Sin embargo, el grupo de control del cumplimiento se inspira
en el principio de igualdad formal de los Estados, al evaluar el cum-
plimiento de obligaciones concretas y tomar las medidas adecuadas al
respecto (Kohler 2006, 149 y sigs.). El nuevo modelo que supone el
Comité de Cumplimiento del Protocolo de Kioto pretende asi inte-

* Sobre cuestiones de responsabilidad en el periodo de cumplimiento, resulta inte-
resante las propuestas incluidas en el articulo de Goldberg et al. (1998).

* Para el analisis de las deficiencias que presenta esta aproximacién en los regime-
nes ambientales, véase Klabbers (2007, 1000 y sigs.).
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grar las funciones de asistencia y de sancion, de forma que se asegure
un correcto funcionamiento de los mecanismos de cumplimiento.

1.5. Conclusiones

Desde un punto de vista meramente ambientalista, el Protocolo de
Kioto es un instrumento con un objetivo poco ambicioso y claramen-
te insuficiente como respuesta a los datos que apuntan a un calenta-
miento global consecuencia de las emisiones de GEI. Sin embargo,
esta valoraciéon general es diferente si utilizamos otras aproximacio-
nes. Este texto tenia como objetivo el desarrollo de una estructura po-
litica y juridica compleja que permitiera la disminucién de las emisio-
nes de GEI al mas bajo coste posible. Desde esta 6ptica, el Protocolo
de Kioto ha supuesto un instrumento novedoso y complejo, que sin
duda tendra una importante trascendencia como modelo para la ges-
tién de problemas ambientales globales. La cuestién ahora es el desa-
rrollo de una nueva etapa, en la que tiene que decidirse el siguiente
paso en la gestién internacional del cambio climatico.

La primera cuestién que surge es el marco en el que tendrd que
desarrollarse esta nueva fase de la regulacién internacional en mate-
ria de clima. No debe olvidarse que el Protocolo de Kioto quedé con-
figurado como un paso mas en el desarrollo de un régimen interna-
cional sobre cambio climatico cuyos principios, objetivos y estructura
basica habian quedado perfilados en la Convencién Marco. El gran
logro del régimen internacional sobre clima es haber establecido un
sistema de gestién ambiental estable y complejo y todo apunta a que
éste seguira siendo el marco en el que se van a situar las negociacio-
nes en curso. De esta forma, se asegura la continuidad de los elemen-
tos basicos del régimen contenidos en la Convencién Marco, al mar-
gen de si se opta por el desarrollo de una nueva fase de aplicacion del
Protocolo de Kioto o si se negocia un nuevo instrumento.

Aun si la opcion finalmente aceptada fuera el abandono del Pro-
tocolo de Kioto y el desarrollo de un nuevo tratado internacional, al-
gunos de los elementos de aquel texto seguiran teniendo una impor-
tante influencia en la adopcion de nuevas medidas. El Protocolo de
Kioto ha seguido las tendencias generales del régimen internacional
sobre clima, pero aportando algunas novedades importantes. En el
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ambito de este instrumento se ha experimentado una aplicacién ex-
tensiva del principio de responsabilidades comunes pero diferencia-
das de los Estados; se ha profundizado en la tendencia a dilatar el pro-
ceso de negociacion también en el marco de los Protocolos de
desarrollo; se ha previsto un cumplimiento flexible de los compromi-
sos adoptados en funcion de la situacion socioeconémica de los Esta-
dos implicados y el nivel de cooperacion que pueden establecer entre
si'y con los Estados en desarrollo, y, asimismo, se ha desarrollado un
procedimiento de control de cumplimiento flexible que atina la ne-
cesidad de asistencia para el cumplimiento y la sancion, en funcién
de las obligaciones a las que venga referido.

El Protocolo de Kioto ha supuesto un modelo de gestion que ha
generado toda una serie de innovaciones no solo en el nivel inter-
nacional, sino también en los sistemas nacionales que han experi-
mentado profundas reformas para adaptarse a este texto. Este ins-
trumento ha cambiado ya la escena de la negociacion internacional,
de forma que se ha convertido en el punto de partida ineludible en
las negociaciones futuras. La aplicacion del Protocolo de Kioto su-
pone una experiencia que ya se ha producido y que no puede des-
conocerse o minimizarse. A partir de aqui, los Estados partes en la
Convenciéon Marco tendran que replantearse algunos de los ele-
mentos presentes en el actual texto. En particular, los limites del
principio de responsabilidades comunes pero diferenciadas de los
Estados serd, previsiblemente, uno de los temas sujetos a debate. Sus
implicaciones en la atribucién de compromisos concretos de reduc-
cién de emisiones, asi como en los mecanismos de cumplimiento
flexible y de control, tendran que ser objeto de revision si se pre-
tende la adhesion a las nuevas negociaciones de aquellos Estados
mas reacios a la aceptacion del actual sistema.
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