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RESUMEN

Envista de que el problema del cambio climatico
pone en peligro el desarrollo sostenible de los
Estados, asi como el mantenimiento de la paz
y seguridad internacionales, es recomendable
que las acciones del régimen internacional
climdtico se implementen bajo principios de
justiciay efectividad. Alcanzar los consensos que
permitan unarespuestasolidariay proporcional
enel corto plazo, requiere undiscurso que tome
en cuenta la seguridad energética sostenible,
ademads de defender los derechos humanos, el
medio ambiente y la naturaleza de los Estados
parte mas vulnerables al cambio climatico,
sobre todo aquellos del sur global. Este articulo
propone una orientacién de politica exterioren
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materia de cambio climéatico para el Peru,acorde
con los principios que rigen su politica exterior,
para salvaguardar el desarrollo sostenible, los
derechos humanosy laseguridad energética.

ABSTRACT

Given that the problem of climate change
threatensthe sustainable development of states,
as well as maintaining international peace and
security, it is advisable that the actions of the
international climate regime be implemented
under principles of fairness and effectiveness.
Reaching a consensus that will allow for a
solidarity-based and proportional response
in the short term requires a discourse that
considers sustainable energy security, as well as
defending the human rights, environment, and
nature of the Parties most vulnerable to climate
change, especially those in the Global South.
This article proposes a foreign policy strategy

on climate change for Peru thatisinline withits Key words: climate change,
foreign policy principles and seeks to safeguard decarbonization, climate
sustainable development, human rights, and change law, foreign policy,
energy security. Peru.

1. Introduccion

De acuerdo con los dltimos informes cientificos del Grupo
Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climético (IPCC, por
sus siglas en inglés), el cambio climatico antropogénico es un evento
real,intenso eirreversible, con impactos negativos que cada vez son méds
visibles y peligrosos para cualquier tipo de vida en el planeta. Frente a
tales circunstancias, lacomunidad internacional ha buscado solucionar de
manera eficiente y rapida la crisis climatica global desde la década de 1980,
promoviendo acciones publicasy privadas que faciliten la estabilizacién de
la concentracién de los gases de efecto invernadero (GEI) en laatmésfera.
Paralograr tal objetivo global y coordinar otros esfuerzos especificos, los
Estados establecieron el régimeninternacional climatico traslasuscripcion



de la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio
Climéatico (CMNUCC) en 1992. Tanto el desarrollo de ese régimen como
la concretizaciénde sus objetivos dependen de la evolucién negativa del
cambio climédtico,ademds de los intereses nacionales de cada Estado parte.

En vista de la complejidad del problema del cambio climéatico y sus
consecuencias, resulta evidente que el comportamiento de los Estados
juegaunrol muy importante almomento de formulary adoptar medidas
apropiadas que protejan de los efectos adversos del calentamiento global
alas poblaciones y los ecosistemas en general. Dicho comportamiento
estd impulsado por los negocios, actividades, y metas econémicas que
se proponen los Estados, asi como por las demandas de un mercado
internacional dominado por el consumo de combustibles fésiles. Porello,
este vinculo de maximizacion de beneficiosy crecimientoagranescalaen
las agendas nacionales —casi siempre— tendra prioridad sobre cualquier
otro esfuerzo global que garantice con urgencia el bienestar comtn de las
poblaciones, en especial de las mas vulnerables, ante la desestabilizacion
delas temperaturas globales. En este escenario adverso donde coexisten
los intereses econémicos y lalucha contra el cambio climatico, el régimen
internacional climatico se encuentra caracterizado por acciones globales
menos rigidas, asi como por Estados parte que compiten entre si'y que
persisten en lucrar y no asumir obligaciones vinculantes dirigidas a la
transicion hacia economias mas sostenibles.

Restringir el comportamiento de los Estados afectados severamente
por los impactos negativos del cambio climatico para contrarrestar el
dafio sistematico alaseguridady existencia de las generaciones actuales
y futuras con medidas apropiadas, se convierte en un desafio politico
para los Estado parte que son paises en desarrollo —pero no economias
emergentes—. Esta idea se basa en la notoria dependencia de energias
fésiles para satisfacer las necesidades de sus poblaciones que viven en
territorios golpeados por la aceleracién de los desastres ambientales, los
eventos climaticos extremosy los conflictos sociales.

Para revertir esta dependencia energética que complica la reduccién
global de emisiones GEI, sostenemos que el Peru podria orientar su
politica exterior en materia del cambio climdtico para construir con cautela
estrategias mas precisasy ejercer influencias durante latoma de decisiones
con el objetivo de proteger los recursos naturales, la biodiversidad y
la seguridad energética, asi como promover el cumplimiento de los
compromisos climaticos sobre descarbonizacién de los Estados parte
que son paises desarrollados.

Sin dejar de lado las implicancias del costo socioeconémico que implica
la transicién a energias limpias y el desarrollo bajo en carbono de los
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Estados con economias en desarrollo, este articulo explica tal propuesta
de la siguiente forma: en el punto 2, desarrollamos la evolucién del
régimen internacional climatico y cémo los comportamientos estatales
han influido en su evolucidn; en el punto 3, explicamos el significado de
la accién climética de mitigacién al cambio climdtico para los Estados
parte miembros de la CMNUCC, que en la practica se conoce como
descarbonizacién; en el punto 4, exponemos nuestra propuesta a fin de
que el Perti mejore y tome una posicién central en la gobernanza global
climética con esfuerzos que busquen soluciones justas y reales para el
problema global del cambio climético; finalmente en el punto 5,de manera
breve, damos a conocer nuestras conclusiones.

2. Elcambioclimaticoylapolitica
exterior

Tras la Conferencia Mundial sobre la Atmdsfera Cambiante de 1988,
conocida como Conferencia de Toronto, el cambio climatico antropogénico
dejé de serunobjetode estudiotedricode las ciencias (van der Gaast, 2017)
para convertirse en untema politico (Pereira & Viola, 2020) expuesto como
un problema grave que incumbe a toda lacomunidad internacional,y con
fundamentos comprobados que aun en nuestros dias —a pesar de cierto
escepticismo— causaalarma por los efectos adversos del calentamiento
global paralavidaenel planeta. En gran medida, labisqueda de soluciones
eficaces que permitieran estabilizar las concentraciones de GEl en la
atmdsfera —tal y como lo sugirieron los primeros reportes sobre las
implicancias del diéxido de carbono y otros GEI que fueron presentados
en la Conferencia de Villach de 1985 (Zillman, 2009)—, motivaron las
discusiones globales sobre la manera mds razonable e inmediata de
coordinar las iniciativas de los Estados parte interesados y acciones
estatales en materia del cambio climatico. Con esa importante premisa,
seentendié que lamejor opcién para canalizar conurgencialos esfuerzos
globales que evitaran una situacién irreversible del cambio climético
tendria que ser mediante el mecanismo de la cooperacién internacional
entre los Estados bajo la direccién de Naciones Unidas, puesto que
esta organizacién desde 1961 ya venia solicitando a la Organizacion
Meteorolégica Mundial informes sobre las medidas para “fomentar la
ciencia y la tecnologia atmosféricas a fin de obtener un conocimiento
mas completo de las fuerzas fisicas elementales que determinan el clima
y la posibilidad de modificar las condiciones atmosféricas en gran escala”



(Resolucién1721(XVI) del 20 de diciembre de 1961de la Asamblea General
de Naciones Unidas).

Mediante este enfoque centrado en conseguir la mejor coordinacién
consensuada de iniciativas, acorde con las recomendaciones de los
expertos cientificos del primer informe de evaluacién de la IPCC
sobre las estrategias de respuestas al cambio climatico (IPCC, 1992),
en 1990 la Asamblea General de las Naciones Unidas creé el Comité
Intergubernamental de Negociacién para preparar para “una convencion
eficaz sobre los cambios climéticos” (Resolucion 45/212 del 21de diciembre
de1990). Como era de esperarse, el disefio de estrategias paracombatirel
cambio climdtico no estuvo exento de presiones durante las negociaciones
climaticas principalmente de Estados desarrollados y Estados productores
de combustibles fésiles —como Estados Unidos y los miembros de la
Organizacion de Paises Exportadores de Petréleo—, que cuestionaban
la obligatoriedad de los compromisos a asumir y la responsabilidad
histdrica de las emisiones de GEI. A pesar de esos y otros desacuerdos
sobre el planteamiento sobre normas hard law exigidas por los Estados
con economias endesarrollo, 154 Estados adoptaronlaCMNUCC en 1992
queinstitucionalizé el régimen internacional climatico, y en consecuencia
delapolitica global climatica que tuvo sus antecedentes en la Conferencia
Mundial sobre el Clima de 1979, para enfrentar con bases sélidas este
desafio calificado como una preocupacién comtn parala humanidad por
la Asamblea General de las Naciones Unidas (Resolucién 43/53 del 6 de
diciembre de 1988).

La CMNUCC de 1992 tiene el objetivo general y colectivo de estabilizar
las concentraciones de GEIl en la atmdsfera “a un nivel que impida
interferencias antropégenas peligrosas en el sistema climatico” (articulo
2), sin un plazo especifico para que todos los Estados parte lo consigan,
pero que si garantizar laadaptacién natural de los ecosistemas al cambio
climético, laseguridad alimentariay el desarrollo econdmico sostenible.
Asimismo, la CMNUCC de 1992 menciona que las politicas y medidas
nacionales tendran que guardar concordancia con los principios de
proteger las generaciones futuras, equidad, precaucion, necesidades
especificas y las circunstancias especiales de los paises en desarrollo,
y responsabilidades comunes pero diferenciadas (articulo 3). Respecto
alarevisién, implementacion y profundizacién de la CMNUCC de 1992,
las decisiones recaen en la Conferencia de las Partes (COP), érgano
supremo de dicho tratado climatico (articulo 7.2), y centro oficial de las
negociaciones climaticas donde se aborda el problema global del cambio
climético.

Pese a los extraordinarios esfuerzos estatales por comprender la
evolucién negativa del cambio climdtico sin ninguna intervencién
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intergubernamental de emergencia que estabilice las temperaturas
globales, laentradaen vigordela CMNUCC en 1994 no eliminé de manera
inmediata laincertidumbre del calentamiento global y sus consecuencias
catastréficas para la humanidad en el corto plazo, tal como se esperaba.
Por el contrario, se observa que la concepcién de disposiciones flexibles
o de soft law de la CMNUCC de 1992, en realidad refleja las prioridades
y preocupaciones econémicas de los Estados (Pereira & Viola, 2020)
que son ajenas a la viabilidad de intereses comunes para proteger a la
humanidad del aceleramiento del cambio climatico, generando divisiones
enlos Estados parte al ser calificadas como paises desarrollados y paises
no desarrollados. Esta tltima afirmacion demuestra que fueron los
comportamientos poco desinteresados de los Estados parte manifestados
en sus politicas exteriores —muchas de las cuales en esa época no eran
especializadas en asuntos climaticos (Below, 2017)—, los que impusieronun
régimen internacional climatico activo, complejo, con principios colectivos
y sin jerarquias estructurales, y que aparenta el logro de importantes
consensos en las COP sin ningun tipo de persuasion o beneficio para
preservar lacompetitividad econédmicay capacidadesindustriales de los
Estados parte.

En este contexto, laclave de la politica global climatica para estabilizar las
emisiones de GEl deberia encontrarse en la promocién seria y concreta
de un enfoque apropiado, proporcional, ademés de sostenible para
todos los Estados parte que les permita proteger a tiempo los impactos
negativos del calentamiento global, aun cuando posean algtin alto grado
de vulnerabilidad causado por la falta de capacidades. No obstante, las
politicas exteriores en materia de cambio climéatico dependeran de las
decisiones nacionales que porlo general estan en funcién de las exigencias
y los riegos del mercado internacional, dejando de lado aspectos tan
importantes para solucionar eficientemente el problema global del
cambio climatico, como es el socioeconémico por estar relacionado con
las obligaciones internacionales de los Estados sobre la proteccién de
los derechos humanos. Por ello, las desigualdades de las poblaciones
—en especial de los Estados parte que son mas vulnerables al cambio
climdtico— podrian agravarse si las COP contindan tomando medidas
débiles o incorrectas que satisfagan los intereses de un grupo selectivo
de los Estados parte dependientes de la comercializacién internacional
de combustibles fésiles, a fin de minimizar las tensiones durante las
negociaciones climdticas, que ya de por si son complejas, y evitar que
estas terminen fracasando (Below, 2017).

Los argumentos y criticas expuestas en el parrafo anterior que resumen
las influencias politicas de los Estados parte en las negociaciones
climaticas motivadas por la maximizacién de beneficios econémicos se
sustentan, por ejemplo, en las circunstancias que forjaron laadopcién del



controvertido Protocolo de Kioto de 1997, principalmente debido ala poca
voluntad de los Estados parte para comprometerse con disposiciones de
hard law. Las propuestas iniciales que contemplaban el aumento de los
porcentajes de reduccién de GEI para los Estados parte que son paises
desarrollados —entre el 15% y el 20% por debajo de los niveles de 1989
(van der Gaast, 2017)— asi como los plazos en que se deberian alcanzar,
tuvieron dificultades de apoyo para su realizacién, aunque cabe sefalar que
las descripciones cientificas sobre el problema global del cambio climatico
no fueron tan claras en aquella época (van der Gaast, 2017), tampoco
favorecieron el respaldo en las negociaciones climaticas. Como senala el
Protocolo de Kioto de 1997, el resultado que se alcanzé fue un compromiso
vinculante para los Estados parte que son paises desarrollados, referido
a la reduccidn total de sus emisiones antropogénicas agregadas “a un
nivel inferior en no menos de 5% al de 1990 en el periodo de compromiso
comprendido entre el afio 2008 y el 2012” (articulo 3.1).

La discusién por responsabilizar a los Estados parte que son paises
desarrollados por la creacién y exacerbacién del cambio climdtico
antropogénico fue empleado como una herramienta de presién por
sus contrapartes durante las negociaciones del Protocolo de Kioto de
1997 con el objetivo de que sean los tinicos obligados en tomar medidas
para la reduccion de los GEI globales. Estas estrategias de las politicas
exteriores de los Estados parte que son paises en desarrollo, si bien
tenian fundamentos justificados ya que ademds de considerarse como
no responsables histéricos del calentamiento global tampoco tienen la
capacidad para luchar contra el cambio climatico, provocaron un tratado
climatico con disposiciones soft law que facilitaba el cumplimiento de la
obligaciéndel sefialado articulo 3.1 paralos Estados parte que son paises
desarrollados mediante proyectos de comercio de emisiones o reduccion
de emisiones en otros Estados parte (Pereira & Viola, 2020). De allique se
considere la referida divisién que distingue a los Estados parte como la
mayor debilidad del régimen internacional climatico (van der Gaast, 2017),
convirtiéndose en una fuente que genera desacuerdos y estancamientos
en las negociaciones climaticas (Below, 2017).

Porlo mencionado hasta aqui, podria afirmarse que son los Estados parte
que son paises en desarrollo las que promueven una mayor respuesta
internacional o accién climatica significativa y ponen en marcha el
funcionamiento del régimen internacional climatico, sin embargo,
las dificultades de la implementacién del Protocolo de Kioto de 1997
demostraron que los distintos intereses econdmicos de los Estados parte
prevalecen sobre la imagen de solidaridad en asuntos que no generan
ganancias. Prueba de ello son las modificaciones de los compromisos
iniciales que en el fondo no permitieron que el Protocolo de Kioto de 1997
lograra la participacion de todos los Estados parte (Fischer Kuh, 2021), por
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ejemplo, tanto la medida flexible para que los Estados parte determinen
sus propias acciones climaticas —contradiciendo las disposiciones de
dicho Protocolo, lo cual significé un retroceso para la lucha contra el
cambio climatico— como la negativa de Estados Unidos de ratificar este
ultimo tratado climatico, ya que consideraba que los Estados parte que son
paises endesarrollo, para ser precisos China e India, también debian tener
obligaciones parareducir los GEI (Pereira & Viola, 2020). Con esta mejor
aproximacién sobre la complejidad del régimen internacional climético,
podria considerarse que mientras existan diferencias en el desarrollo de
los Estados parte, las politicas exteriores en materia del cambio climatico
disefiadas para deliberar en las COP exponen una vez mas los juegos de
poderes hegemdnicosy polarizacién en el sistemainternacional (Below,
2017), que contindan fomentado compromisos ineficacesy ambiguos, los
cuales afectan el logro de los objetivos de ese régimen que erigieron para
protegeralahumanidad.

Ese circulo de toma de decisiones por la influencia de los Estados parte
miembros de la CMNUCC que son mas vulnerables al cambio climatico,
posteriores modificaciones a las condiciones iniciales por variaciones en
las politicas exteriores nacionales, y compromisos menos ambiciosos
que retrasan la accién climatica global de estabilizar los GEI, vuelven a
repetirse con el tltimo tratado climatico en vigor que —en el fondo— es
visto como un instrumento juridico intermedio, mixto o que evidencia
el motion de los tratados (Fitzmaurice & Merkouris, 2020). Considerado
como el tratado climético mas completoy multifacético (Pereira & Viola,
2020), el Acuerdo de Paris de 2015—aunque sefiala con claridad el limite
del aumento de las temperaturas globales en los siguientes términos
“mantenerelaumento de latemperatura media mundial muy por debajo
de2°Cconrespectoalos niveles preindustriales,y proseguir los esfuerzos
para limitar ese aumento de la temperatura a 1,5 °C con respecto a los
niveles preindustriales[...]” (articulo 2.1.a) —, deja que los Estados parte
definan sus propios objetivos de emisiones que estaria consignado en
las contribuciones determinadas a nivel nacional (NDC, por sus siglas en
inglés) (articulo 4.2). Al ser muy vulnerables a los impactos del cambio
climatico, los Estados parte que son pequefios Estados insulares fueron
los que promovieron en todas las negociaciones climéticas, desde 2008,
el objetivo de limitar el calentamiento global a1,5 °C (Fischer Kuh, 2021),
pero junto a otros Estados parte con similares desventajas no lograron
que el régimen internacional climdtico retomara un minimo de rigidez,
al primar mds la decisién de no asumir compromisos vinculantes. Esto
condujo auntratado menos vinculante que permitieraalcanzar las metas
de estabilizacion de los GEI globales, en un contexto de negociaciones
dificiles a causa de las diferencias irresolubles entre los Estados parte
(Fitzmaurice & Merkouris, 2020).



Con comportamientos estatales que priorizan sus politicas e intereses,
definidos por el deseo de crecimiento econémico y que explica el disefo
de las politicas exteriores en materia climatica (Below, 2017), es probable
que, enlas proximas deliberaciones en las COP, los Estados parte contintien
protegiendo sus soberaniasy seguridades, como asilo recoge el Acuerdo
de Parisde 2015 al no especificar cémo cada Estado debe implementar las
acciones climaticas (Below, 2017). Lo tltimo, en parte resulta contradictorio
cuando se exige ladescarbonizacién rdpida de laseconomias de los Estados
como estrategia climdtica para contrarrestar los impactos negativos
del cambio climédtico, medida que no es una obligacién vinculante en el
Acuerdo de Paris de 2015, pero puede ser entendida como tal (Bernstein
& Hofmann, 2018) para cumplir con el objetivo de reducciéon de emisiones
de GEl globales antes de 2050 (articulo 4.1). A continuacidn, explicaremos
con mayor detalle la medida climatica de la descarbonizacién.

3. Laestrategiadela
descarbonizacién global

Como hemos mencionado, el régimen internacional climdtico posee
normas ambiguas y generales desde sus inicios por propia decisién de
los Estados parte, para evitar intromisiones externas que puedan afectar
sus asuntos soberanos y de seguridad. Estas son inconsistencias que se
han ido corrigiendo por la variacién de los comportamientos estatales
que corresponden a un sentido mdas de empatia con los Estados parte
mas vulnerables al cambio climético. Una de estasinconsistencias son las
medidas parareducir, es decir mitigar, los GEl en laatmdsfera provocados
por las actividades del ser humano, que incrementan las temperaturas
medias globales. Cabe sefalar que los GEl son definidos por la CMNUCC
de 1992 como “los componentes gaseosos de laatmoésfera, tanto naturales
como antropdgenos, que absorben y reemiten radiacion infrarroja”
(articulo 1.5), siendo los mas importantes: el diéxido de carbono (CO2),
el metano (CH4), el 6xido de nitrégeno (N20), y demas gases fluorados
como los hidrofluorocarbonos (HFC), los perfluorocarbonos (PFC),
el hexafluoruro de azufre (SF6) y el trifluoruro de nitrégeno (NF3). Las
emisiones de GEl se producen por la generaciény el consumo de energias
fésiles, de alli que se conciba al proceso de descarbonizacién como una
medida de mitigacién del cambio climatico para buscar reducir las fuentes
de GEI(IPCC, 2014).
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De manera expresa, ladescarbonizacién no esta sefalada en los tratados
climaticos. No obstante, cuando mencionan controlar las emisiones de
GElengeneral oreducir rapidamente sus emisiones, surge la oportunidad
para los Estados parte de conseguir el objetivo principal de mantener el
aumento de la temperatura media global entre 1,5 °Cy 2 °C con respecto
alos niveles preindustriales. Mediante el Acuerdo de Paris de 2015, los
Estados parte se comprometieron alardpidareduccién de lasemisiones,
es decir cero emisiones netas de carbono antes de 2050 (articulo 4.1) sin
incluir precisiones sobre los métodos que podrian o deberian usarse; una
postura que es consistente con el principio de soberania de los Estados
(Mayer, 2021). Sin embargo, la falta de definicién de la descarbonizacién,
asicomo laformadeimplementarse enlos tratados climéticos, no excluye
que los Estados parte puedan alegar desconocimiento cuando pueden
recurrira otras fuentes, como la cientifica que define ala descarbonizacion
como el “proceso mediante el cual los paises u otras entidades tratan de
lograr una economia con bajas emisiones de carbono, o mediante el cual
las personas tratan de reducir suconsumo de carbono” (IPCC, 2014, p.131).

La oportunidad de enfrentar las consecuencias inevitables del cambio
climatico con unatransformacién esencial para eliminar el uso intensivo
de energias fosiles que conduzcan a una economia global baja en carbono,
en nuestraopiniéntendria que ser concretada con enfoques de equidad,
desarrollosostenible, erradicacién de la pobreza e integridad ambiental,
como lo exige el Acuerdo de Paris de 2015. Se precisa que existen diversos
procesos de descarbonizacién funcionalesy profundos, por tanto, los que
seapliquentienen que responder, de manera coherente, con las realidades
de cada Estado parte para que tengan una transformacién radical,
sistemdtica y pragmadtica en sus sectores publicos, principalmente: el
econdmicoen las dreas productivas de agricultura, acuicultura, silvicultura,
industria, comercio, energia, inversiones, transporte, turismo, usos del
suelo, entre otros; y, el social por lareorientaciéon del consumoy estilos de
vida sostenibles. Sin duda, el costo socioeconémico no serdigual paralos
Estados parte, dado que —debido a grandes diferencias en capacidadesy
competencias— no podran emplear politicas publicas consistentes que
posibiliten el uso de tecnologia innovadora y limpia en sus procesos de
descarbonizacién.

Circunstancias como las descritas nos llevan a reflexionar sobre las
acciones propuestas en el régimen internacional climatico para enfrentar
el cambio climatico, es decir la mitigacion y la adaptacién generalizada, las
cuales dificilmente podran implementarse no solo por el escaso tiempo
que resta hacia el afio 2050, sino por los costos socioeconémicos que los
Estados parte sin mayores recursos financieros —principalmente aquellos
que son paises en desarrollo— podran destinar. Es en ese sentido, que
la descarbonizacién resulta “surreal” porque no todos los Estados parte



contaminan laatmésfera porigual, sus economias y mercados dependen
de la explotaciéon y consumo de combustibles fésiles, ademds tienen
distintos grados vulnerabilidad climatica que se profundizaran conforme
se torne irreversible el cambio climatico que provoca la intensificacion
de los desastres naturalesy fenémenos climaticos extremos. Asi pues, la
mitigacién del cambio climatico —que es definida como la “intervencién
humana encaminada a reducir las fuentes o potenciar los sumideros de
gasesde efectoinvernadero” (IPCC, 2014, p. 135), que es, a su vez, el objetivo
principal y colectivo de los Estados— resulta dificil de implementar porque
el régimen internacional climdtico no tiene normas claras ni necesarias
paraconseguirlo (Mayer, 2018).

Reiteramos que desde sus inicios el régimen internacional climético ha
sido complejo porque asilo han decidido los Estados parte, para proteger
sus soberanias y seguridades; particularmente el vinculo econémico y
comercial de sus poblaciones con las energias fésiles, hecho que influye
durante las negociaciones climdticas para bloquear las propuestas sobre
la rapida necesidad de mitigar el cambio climético en el planeta (Below,
2017). Esa eslarazén por la cual la CMNUCC de 1992 menciona —con un
lenguaje no tan claro— el objetivo colectivo de mitigar, es decir la idea
de descarbonizar, cuando sefiala que los Estados parte que son paises
desarrollados del anexo 1 tendrdn que presentar informacién de sus
proyecciones resultantes sobre las emisiones antropogénicas de GEl no
controlados por el Protocolo de Montreal de 1987 antes de 1999 con el
objetivo de regresarlas individual o conjuntamente alos niveles de 1990
(articulo 4.2). El Protocolo de Kioto de 1997 mantiene esaidea al seialar la
reducciénde las emisiones de GEl en no menos de 5% a nivel inferior al de
1990 dentro del periodo 2008-2012 (articulo 3.1), meta que fue modificada
porlaEnmiendade Dohaen el Protocolo de Kioto de 2012, variando en 18%
por debajo de 1990 para el periodo 2013-2020 (articulo 3.9).

No fue hasta el Acuerdo de Paris de 2015, que acoge a la accién climatica
de la mitigacién como un objetivo colectivo y norma soft law para los
Estados parte, y que define los margenes de las temperaturas medias
globales que se deben mantener, que se forja el primer tratado climatico
que plantea una aspiracion a largo plazo para una humanidad neutra en
carbono (Mayer, 2018). Este objetivo tiene una debilidad importante
porque, como hemos dicho, este tratado no especifica los métodos para
[levar a cabo esta accidn climatica, tal vez por presiones de los Estados
parte con laintencién de evitar costos, puesto que se sugiere que mantener
latemperaturaentre1,5°Cy 2 °Cse debid al factor econémico por lafuerte
sinergia entre mitigacion del cambio climaticoy crecimiento econémico
cuandose limitalatemperaturaa1,5°C,asi como unimpacto casineutral
por debajo del 2 °C en el Objetivo de Desarrollo Sostenible 8 referido al
crecimiento econdmico sostenido, inclusivoy sostenible, el empleo pleno
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y productivo, y el trabajo decente para todos (Ghaleigh, 2021). A pesar de
las criticas, se destaca que la renuencia de los Estados parte en aceptar
compromisos climaticos vinculantes estd disminuyendo, al mostrar cierto
interés en las consecuencias irreversibles del cambio climatico para los
Estados parte que son mas vulnerables al cambio climético.

Asi tenemos el ejemplo mads reciente en la tltima COP26 cuando los
Estados parte del Acuerdo de Paris de 2015 adoptaron el Pacto Climético
de Glasgow de 2021, un instrumento internacional de soft law que recoge
por primeravez —parael régimen internacional climatico— términos afines
aladescarbonizacién de la economia global: la energia del carbén y los
combustibles fésiles, cuando se exhorta a los Estados parte a acelerar
sus esfuerzos para la transicion hacia sistemas de energia de bajas
emisiones, que incluye la eliminacién progresiva de la energia del carbén
y subvenciones ineficientes alos combustibles fésiles (parrafo 20). De otro
lado, el Pacto Climatico de Glasgow de 2021 —al reiterar que la mitigacién
tiene que serrapida, profunday sostenida, y que el CO2 tiene que reducirse
en un 45% para 2030 respecto del nivel de 2010 y hasta 0% antes de
2050 (parrafo 17)—, nos lleva a afirmar que sin la financiacion climatica
adecuada, ni el desarrolloy transferencia de tecnologia innovadora, y el
fortalecimiento de las capacidades paralas acciones climéticas, los costos
socioeconémicos serdn altos para los Estados parte que son paises en
desarrollo, y en consecuencia un riesgo para lavida en el planeta.

Frente a estas dificultades y otras condiciones mencionadas, lo mas
recomendable para los Estados parte que son paises en desarrollo es
implementar conurgencia laadaptaciénal cambio climatico que consiste
en el “proceso de ajuste al clima real o proyectado y sus efectos” (IPCC,
2014, p- 128), otra accién climatica que puede contribuir a la mitigacién
a fin de asegurar la supervivencia de sus poblaciones, asi como aliviar
los impactos negativos en los ecosistemas, la biodiversidad, y en otras
especies en sus territorios (Caldecott, 2021). Al ser una accion climética
que busca abordar los impactos negativos del cambio climatico —mas
especificamente en los Estados parte— de acuerdo con sus realidades,
la adaptacion se convierte en una decisién politica vinculada a sus
planes nacionales de desarrollo. Sin embargo, aun cuando el régimen
internacional climatico noimponga obligaciones a los Estados parte sobre
las condiciones minimas para suimplementacion, el régimeninternacional
de los derechos humanos silas requiere. Frente a laamenaza del cambio
climatico para la humanidad —o cualquier otro evento—, los Estados
deben adoptar medidas razonables para cumplir con su obligacién de
respetar, proteger, promover, hacer efectivos los derechos humanos 'y
protegerlos de los efectos nocivos del cambio climatico (Knox, 2019),
creando las condiciones para el desarrollo sostenible y proteccién del
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medio ambiente, promoviendo una gestion eficaz en caso de riesgos por
desastres (Mayer, 2018).

Elcamino que atravesé laadaptacién al cambio climético para convertirse en
unaaccion climdticaimportante paralaluchacon el cambio climatico conel
Acuerdo de Paris de 2015 (articulo 2.1), fue muy similar al de la mitigacién, con
ladiferencia que, enlaactualidad, es entendido como un objetivo individual
paralos Estados parte que seimplementa con planes de adaptacién teniendo
en cuentaen susformulaciones las capacidades (articulo 7.9). Esta posicion
mas ambiciosa dista de los anteriores tratados climaticos donde los Estados
parte le otorgaronun rol menor, puesto que estaban masinclinadas aabordar
el problema global del cambio climatico con mitigacién, motivo porel cual no
detallaron las condiciones nilas caracteristicas de la adaptacion (Ramstad
Wenger, 2021). Ello no significa que ambas acciones climéaticas deben
entenderse por separadoy que la mitigacién es insuficiente e ineficaz para
afrontar dicho problema global (Mayer, 2018, p.167), ya que consideramos
que la adaptacion —al contribuir areducir las emisiones de GEI— también
es una medida para conseguir la descarbonizacién global a largo plazo.

Observamos que los impactos negativos del cambio climaticoy las acciones
para contrarrestar las consecuenciasirreversibles de este problema global
presentan nuevos desafios para los Estados parte, en la medida en que
los esfuerzos consensuados para proteger alahumanidad de su extincién,
en adelante excluyan por completo sus intereses particulares, porque la
manera progresiva en que lo vienen haciendo dificulta alcanzar el objetivo
colectivo del régimen internacional del cambio climatico. Es cierto que
la persuasién de los Estados parte mas vulnerables al cambio climatico
en las negociaciones climaticas ha sido la herramienta mas efectivaenla
evolucién positivade dicho régimen, llevando a eliminar ciertos obstaculos
iniciales ocasionados por las ambigiiedades de sus normas que, a nuestro
juicio, contradecian la preocupacién comun de lahumanidad por los efectos
adversos. Pero, también es cierto que una de las medidas de mitigacién del
cambio climatico —es decir la descarbonizacién global antes de 2050—
genera preocupaciones en los Estados parte que son paises en desarrollo,
por carecer de capacidades para asumir directamente tal reto global sin
perjudicar sus planes de desarrollo econémico sostenible, ni dafiar la
dignidad de sus poblaciones.

Esta razonable preocupacidn, la experimenta también el Peru por ser un
pais endesarrollo dentro del régimen internacional climético, y que siempre
reitera en los foros, cumbres, érganos, organizaciones internacionales
vinculados a las acciones climéticas sucompromisoirrevocable enla lucha
contra el cambio climético, como asi lo demostré al presidir la COP20 de
2014, que consideramos fue el punto de partida del liderazgo del Pertien las
negociaciones climdticas. El rol que desplegé durante la COP2o0 le permitié
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apoyar “el fortalecimiento del multilateralismoy a mejorar la gobernanza
internacional en la lucha contra el cambio climatico” (Novak & Namihas,
2021, p.91). Porello, a continuacién, expondremos nuestra propuesta sobre
los lineamientos que se podriaemplear en la politica exterior de Pert para
mejorary retomar su posicién central en la gobernanza global climética.

4. Lapoliticaexteriordel Pertien
materia climatica

Alserun problema global, el cambio climaticoesun asunto que requiere la
mas altay especializada participacion en la politica exterior de los Estados
porque, ademads de ser un desafio para asegurar la supervivencia de la
humanidad, tambiéninvolucralaseguridady la soberania de los Estados al
serentendido —aunque no consensuadamente— como un multiplicador de
amenazas para las generaciones actuales y futuras; opiniones que explican
las diferentes respuestas y roles en la lucha contra el cambio climético
(Mcdonald, 2019). El escenario oficial donde se exponen las estrategias
de las politicas exteriores en materia del cambio climatico y donde se
mide su grado de influencia son las COP, 6rgano que desde el inicio del
régimen internacional climatico ha presenciado las tensionesy divisiones
de los Estados parte que propiciaron varios fracasos en las negociaciones
climaticas, como por ejemplo la de Copenhague en 2009y la de Varsovia
en 2013. Ello, a su vez, refleja las disputas del poder hegemdnico entre los
Estados parte que son paises desarrollados para mantener suinfluenciaen
las organizaciones internacionales o multilaterales en un mundo bipolar
con polos compartidos (Novak & Namihas, 2021).

Comolohemosexplicado, existen acuerdos no vinculantes que reconocen
el cumplimiento de los objetivos del régimen internacional climético,
evitando de un lado la transformacién rigida del régimen internacional
climatico,y del otro garantizando la estabilidad de sus intereses, privilegios
y beneficios econémicos (Proedrou, 2018), siendo esta tltima condicionante
la que, por lo general, predomina en las decisiones de los Estados parte
tomadas en coalicion. No obstante, se percibe que el comportamiento
estatal de los Estados parte que son paises en desarrollo, especialmente
los mas vulnerables como los pequefios Estados insulares —aun cuando
reciba presiones para alterar sus estrategias de politica exterior climatica
de lograr acuerdos vinculantes— esta mds inclinado a convencer sobre
que sus propuestas son las mds reales y justas para afrontar el problema
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del cambio climatico, sin ambicionar generar un giro drastico en el actual
orden mundial. El propésito de ser escuchados para por lo menos generar
reflexiones sobre laimagen, el prestigioy el rol internacional de los Estados
parte que son paises desarrollados en la cooperacién internacional (Below,
2017),y asiinfluir en sus comportamientos con el fin de reorientarlos hacia
la estabilizacion de las temperaturas medias globales en el plazo acordado,
eselelemento que consideramos como trascendental en el funcionamiento
del régimen internacional climético.

Esta posicién contemporanea que permite alos Estados parte que son paises
endesarrollo conseguir que sus intereses nacionales hayan sido respetados
parcialmente en espacios tan complejos como el cambio climético, favorece
el auge del liderazgo significativo en dichos Estados a fin de impulsar la
tomadedecisiones en el régimen internacional climatico, priorizandoenlas
negociaciones climaticas el compromisoinicial de asegurar que las acciones
climaticas selogren permitiendo el desarrollo sostenible y laerradicaciénde
la pobreza,ylaseguridad energética basada en energias limpiasy eficientes.
Dichaestrategia de politica exterior en materia de cambio climético podria
serentendidacomo un plan parareformar ese régimeny hacerlo més eficaz,
locualnoesunerror, siemprey cuando se considere cémo las modificaciones
impulsadas por los Estados parte que son paises endesarrollo han permitido
unaevolucién positiva del régimen, acercando las decisiones lo mas posible
alarealidad que viven los Estados parte que son mas vulnerables al cambio
climéatico. Consideramos que una orientacién tan ambiciosa como ladescrita
encajacon los principios de la politica exterior del Perti “que buscan realzar
valores esenciales para el fortalecimiento de lademocracia, la paz,la solucién
pacifica de las controversiasy la vigencia del derecho internacional” (Novak
& Samihas, 2021, p. 88).

El mas reciente informe del Grupo de Trabajo Il del IPCC menciona que
las emisiones globales de GEI siguen en aumento con una tasa promedio
anual de alrededor de 0,8%, a pesar de que se produjeron ciertos
desacelaramientos en los periodos 2000-2010 y 2010-2019 —del 2,4% y
1,3% respectivamente— (2022, p. 1-13). Asimismo, menciona que con las
actuales NDC hasta 2030 seriaimposible limitar el calentamientoa1,5°C,
ya que solo serian compatibles con lameta pordebajode2°C. Frenteaese
escenariodevastador paralavidaenel planeta, Pertial pertenecer de manera
general al Sistema Internacional de Proteccién de Derechos y especifica
al Sistema Interamericano de Derechos Humanos, tiene la obligacion de
garantizary proteger, en cualquier nivel, los derechos humanos “de los dafios
graveseirreversibles al medioambiente” (Opinién Consultiva OC-23/17 de
la Corte Interamericanade Derechos Humanos del 15 de noviembre de 2017),
ytambién “protegerlanaturalezay el medioambiente” (Resolucién 3/21de
la Comision Interamericana de Derechos Humanos del 31de diciembre de
2021), compromisos que el Perti no puede dejar de lado en el contexto del
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régimen internacional climatico, aun cuando el Acuerdo de Paris de 2015
no generaobligaciones de derechos humanos (Voigt, 2021).

Al mismo tiempo, estas implicaciones entre los derechos humanos y el
cambio climético se entrelazan con la Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible de 2015 —que Pert aprobé en la Asamblea General de Naciones
Unidas—, la cual formula 17 objetivos (ODS) y 169 metas (Resolucion 70/1
del25de setiembre de 2015 de la Asamblea General de las Naciones Unidas),
no solo porque el ODS 13 serefiere alaaccién por el clima, también debido
aque laimplementacion de la CMNUCC es relevante para los siguientes
objetivos: ODS 7 (energiaasequible y no contaminante), ODS g (industria,
innovacion e infraestructura), ODS 11 (ciudades y comunidades sostenibles),
ODS 12 (produccién y consumo responsable), ODS 14 (vida submarina), y
ODS15(vidade ecosistemas terrestres) (IPCC,2022). En vista que el cambio
climéticoigualmente es un factor de amenaza para el desarrollo sostenible
delos Estados parte miembros dela CMNUCC, y dada laintencién de acelerar
latransicion energética hacia tecnologias més limpiasy eficientes acordadas
enelltimo Pacto Climatico de Glasgow de 2021 (pérrafo 36), laestrategiade
la politica exterior en materia de cambio climdtico del Perti podria orientarse
aimpulsar la seguridad energética sostenible y ambiental de los Estados
parte que son paises en desarrollo, especialmente aquellas que no tienen
economias emergentes. Asi retomaria su posicién en la gobernanza global
climética con undiscurso alternativo de defensa de los derechos humanos, el
medio ambientey lanaturaleza,y manteniendo, de esta manera, el respeto
de los principios de su politica exterior.

5. Conclusiones

Sin duda, el comportamiento del Estado peruano en la gobernanza global
climaticahaestadovinculado con la decisién comuin de consensuaracciones
para asegurar la supervivencia de la humanidad y otras especies ante la
amenaza del cambio climatico antropogénico, asicomodelaamenazaala
diversidad bioldgicay ladegradacion de los ecosistemas, que mantendrd su
tendenciade serdevastador silos Estados parte miembros de la CMNUCC
no logran que su implementacién sea mas ambiciosa antes de 2050. En la
medida en que se solicitalaaceleracién de ladescarbonizacién econémica
global, laestrategia de la politica exterior en materia del cambio climatico
de Pert deberia orientarse en conseguir el mds amplio apoyo de los Estados
parte que son mds vulnerables al cambio climédtico, como de aquellas que
notienen economias emergentes, para visibilizar la preocupacion colectiva



25 Articulos

que los costos socioeconémicos —que ellos asuman— sean las mds justas
y reales, por el bienestar de sus generaciones actuales y de las que estan
por venir.

A suvez, lainteraccion que establezca el Perti con dichos Estados parte
miembros de la CMNUCC, le permitira desplegar un discurso sobre la
seguridad energética sostenible y ambiental para defender los derechos
humanos, el medio ambiente y la naturaleza en sus territorios, en caso
de presentarse amenazas adicionales por el acceso o la degradacion de
los ecosistemasy la biodiversidad. Con esta posicién basada en principios
solidarios, morales, y de precaucién, y de mantenimiento de la paz, las
soluciones que el Perti proponga para que el régimen internacional climatico
sea eficaz, lo Ilevard a tomar una posicién central en la gobernanza global
climatica.
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