De Montreal y Kyoto
Una historia de dos protocolos*

Cass R. Sunstein”

El cambio climdtico es un tema de interés nacional e internacional. Las actividades
humanas que alteran la composicion de la atmdsfera mundial y que generan varia-
bilidad natural del clima se encuentran obligadas a firmar acuerdos internacionales
para reducir los niveles de emisiones. En el presente articulo, el autor nos plantea el
escenario politico, social y econdmico en el que se crearon dichos tratados, brindando
datos interesantes al lector.

Estoy complacido de firmar el instrumento de ratificacion para el Protocolo de Montreal (controlando) sustancias que agotan
la capa de ozono. El Protocolo marca un hito de importancia para la calidad futura del medio ambiente global y la salud

y el bienestar de todas las personas en el mundo. La aprobacién undnime del Protocolo por el Senado el dia 14 de Marzo
[sic] demostré a la comunidad mundial la voluntad de este pais para actuar con prontitud y decision en llevar a cabo sus
compromisos para proteger la capa de ozono estratosférica.

—Ronald REAGAN!

Me opongo al Protocolo de Kyoto porque causaria un serio daio a la Economia de los EE. UU. La votacidn del Senado,
de 95-0, demuestra que hay un consenso claro que el Protocolo de Kyoto es un medio injusto e inefectivo de atender las
preocupaciones sobre el Cambio climdtico global.

—George W.BUSH?
INTRODUCCION 1. Tanto el agotamiento del ozono como el cambio
climdtico han recibido reconocimiento pUblico
De los desafios ambientales del mundo, los dos basado en trabajo cientifico relativamente re-
més significativos bien pueden ser el agotamiento ciente, tanto tedrico como empirico. Los riesgos
del ozono estratosférico y el cambio climético. asociados con el agotamiento del ozono fueron
Inicialmente ambos problemas parecen estar cer- explicados por primera vez en un articulo en
canamente relacionados. De hecho, el agotamiento 19744, Los riesgos del cambio climdtico tienen
del ozono y el cambio climético son tan similares una historia mucho mayor, con un temprano
gue muchos americanos son incapaces de distinguir articulo de 1896.% Pero el consenso cientifico
entre estos®. sobre el tema es mds bien reciente?.
Consideremos siete similitudes entre ambos pro- 2. Ambos problemas involucran los efectos de
blemas: emisiones realizadas por tecnologias hechas
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President Signs Protocol on Ozone-Depletion Substances— Declaracién de Ronald Reagan- Transcripcién del 5 de Abril de 1988,
disponible en: http://www.findarticles.com/p/articles/mi_m1079/is n2135 v88/ai 6495606 (¢ltima visita el 18 de Octubre de
2006) (En archivo con the Harvard Environmental Law Review).

Carta de George W. Bush, Presidente de los EE. UU. A los senadores Hagel, Helms, Craig y Roberts (13 Mar. 2001), disponible
en: http://www.whitehouse.gov/news/releases/2001/03/20010314.html (Gltima visita el 18 de Octubre de 2006) (En archivo
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Véase DESSLER, ANDREW E. & PARSON, EDWARD A. The Science and Politics of Global Climate Change, pp. 10-11 (2006).
Véase PERCIVAL, ROBERT V. ET AL. Environmental Regulation 1047 (4ta ed. 2003)

Véase SCOTT BARRETT, Environment and Statecraft 363 (2005). Por cierto, un articulo aun més antiguo, de 1827, bosquejaba la posible
contribucién de los gases de invernadero. Véase HOUGHTON, JAMES, Global Warming: The complete Briefing, p. 17 (2004).
DESSLER & PARSON, supra nota 4, pp. 64-66. Hago referencia a un consenso cientifico, pero hay voces en desacuerdo. Véase
SHAVIV, NIR J. The Spiral Structure of the Milky Way, Cosmic Rays, and Ice Age Epochs, 8 New Astronomy 39 (2003) (sosteniendo
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por el hombre que vienen de diversas naciones y
gueamenazan causar perjuicios de gran escala.

. Tanto los quimicos que agotan el ozono y los

gases de invernadero permanecen en la at-
mésfera por un tiempo extremadamente largo.
Por tanto, los dafos relevantes son dificiles de
revertir. Incluso con accién que sea inmediata y
agresiva, los problemas de fondo serdn elimina-
dos probablemente pocos de una sola vez’.

Ninguna Nacién es capaz de eliminar ninguno
de estos problemas por su cuenta. Por cierto,
ninguna Nacién es siquiera capaz de realizar
progresos significativos en alguno de estos
problemas por su cuenta, especialmente no
en el largo plazo.® A causa de la diversidad de
contribuyentes, ambos problemas parecen ser
mejor manejados a través de acuerdos interna-
cionales’.

Ambos problemas involucran problemas extre-
madamente serios de equidad internacional. Las
Naciones ricas han sido las principales contri-
buyentes tanto al agotamiento del ozono como

por la adaptacién a los problemas derivados.

. Ambos problemas presentan serios problemas

de equidad inter-generacional. Es posible que
las generaciones futuras enfrenten riesgos ma-
yores que la generacién actual, y una pregunta
clave es cudnto los presentes deberiamos estar
dispuestos a sacrificar en beneficio de los que
vendrdn. La respuesta a esta pregunta es
complicada por dos hechos: las generaciones
futuras probablemente tendrdn mucho més
riquezas que la nuestra y los gastos en el pre-
sente, disminuyendo la riqueza nacional puede
acabar dafiando a las generaciones futuras,
asegurdndose que estos tengan también una
menor riqueza que aprovechar.

Respecto a ambos problemas, los Estados Uni-
dos son un actor crucial, probablemente el mas
importante del mundo'®. La importancia de los
Estados Unidos radica no sélo en su riqueza y
poder, sino también en el hecho que este pais
ha sido una fuente extremadamente significativa
tanto de quimicos agotadores del ozono como
de gases de invernadero''.

alcambio climdtico, y por tanto, es plausible
arglir que la justicia correctiva requiere que las
Naciones ricas paguen a las mds pobres para
reducir los riesgos subyacentes. Este argumento
podria bien significar que las Naciones pobres
deberian ser compensadas por su intencién de
entrar en cualquier acuerdo internacional que
reduzca los niveles de emisién. Los paises ricos
podrian hacerse de obligaciones significativas de
asistencia tanto financiera como tecnolégica, ya
se tratase de reducir las emisiones o de pagar

A pesar de estas similitudes, hay una diferencia ob-
via enfre ambos problemas. Un acuerdo internacio-
nal, originalmente firmado en Montreal y disefiado
para controlar los quimicos que agotan la capa de
ozono ha sido ratificado por casi todas las naciones
del mundo (Incluyendo Estados Unidos, donde la
ratificacién fue undnime)'2. En el Gltimo recuento,
183 naciones habian ratificado el Protocolo de
Montreal. Las Naciones estdn cumpliendo con sus
obligaciones'?; las emisiones globales de quimicos

que los rayos césmicos son los responsables por la mayor parte de las variaciones recientes en las temperaturas globales);
SHAVIV, NIR J. & VEIZER JAN, ¢IMPULSOR CELESTIAL DEL CLIMA PANEROZOICO?. 13 GSA Today, Julio de 2003, en 5. Para
una respuesta véase RAHMSTORF, STEFAN ET AL. Cosmic Rays, Carbon Dioxide and Climate, 85 EOS TRANSACTIONS, Unién
Geofisica Americana (2004).

Para el agotamiento de ozono véase BARRETT, supra nota 6, p. 223; para el cambio climético, tal punto es explorado y enfatizado
en Catastrophe, de POSNER, RICHARD pp. 161-63 (2004).

Una clasificacién indica que los Estados Unidos son responsables en la actualidad de aproximadamente un quinto de las emisiones
mundiales y que para el 2025, China serd responsable por cerca de un cuarto de las emisiones mundiales. Véase infra, tabla
acompafando nota 296. Si cada nacién eliminara sus emisiones —un suceso poco probable, por no decir més- el progreso puede
contarse como significativo. Nétese, sin embargo, que debido a que las emisiones de gases de invernadero son acumulativas,
incluso una eliminacién total de las emisiones de gases invernadero, de los Estados Unidos y China, no lograrfa un gran avance
sobre el problema. HER MAJESTY’S TREASURY, STERN REVIEW: The Economics of Climate Change (2006), disponible en http://
www.hm-treasury.gov.uk/independent_reviews/stern_review_economics_climate_change/sternreview_index.cfm [de aqui en adelante
STERN REVIEW].

Como también veremos, estos acuerdos deben ser calificados para el agotamiento del ozono. Para algunas naciones, incluyendo
a los Estados Unidos, la accién unilateral valia la pena. Véase infra Parte 1.C.1; MURDOCH, JAMES & SANDLER, TODD, The
Voluntary Provision of a Pure Public Good: The Case of Reduced CFC Emissions and the Montreal Protocol, p. 63 Journal of Public
Economics 331 (1997).

Sobre el agotamiento del ozono, véase PERCIVAL ET AL., supra nota 5, en 1048 (reportando que los EE. UU. Aportaron casi

la mitad del uso global de CFC a mediados de la década de 1970); El incremento sin precedentes en las emisiones de gases
invernadero de los EE. UU. Fue reportado, ENVIRONMENTAL NEWS SERVICE, 18 de Abril de 2006, disponible en: http://www.
ens-newswire.com/ens/apr2006/2006-04-18-02.asp (en archivo con The Harvard Environmental Law Review) (reportando que
los EE. UU. Aportaban alrededor del 25% de las emisiones de gas invernadero en el planeta).

Véase fuentes citadas supra, nota 11.

Protocolo de Montreal sobre sustancias que agotan la capa de Ozono, Sept. 16, 1987, Documento del tratado No. 100-10
(1987), 1522 UN.TS 3.

BARRETT, supra nota 6, p. 239.
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dadinos para el ozono se han visto reducidas en
més del 95%; y las concentraciones atmosféricas
de estos quimicos han estado en declive desde
1994, Para el 2050, se espera que la capa de
ozono regrese a su nivel natural'®. El Protocolo de
Montreal, el fundamento de este proceso, se erige
como una historia de éxito extraordinaria e incluso
espectacular. Su éxito se debe en gran manera a
las acciones no sélo del gobierno de los Estados
Unidos, que tuvieron un rol excesivamente agresivo
en la creacién del Protocolo'®, sino a las empresas
americanas fambién, que estuvieron al frente de la
innovacién técnica que llevd a sustitutos para los
quimicos que agotan el ozono!’.

Con el cambio climdtico, la situacién es por com-
pleto diferente'®, para estar seguros, un acuerdo
internacional fue producido en Kyoto en el afio
1997. Este entré en vigor al ser ratificado por
Rusia en el afio 20057, este Protocolo ha sido ya
ratificado por mds de 130 paises?, pero numerosos
paises no estdn cumpliendo con sus obligaciones
para con el Protocolo?'. Algunas de las Naciones
que ratificaron este, incluyendo a China, no tienen
obligacién alguna bajo el Protocolo, a pesar de sus
significativas emisiones de gases de invernadero. Los
Estados Unidos rechazan firmemente el acuerdo,
con oposicién bipartidista a su ratificacién. Lejos
de liderar la innovacién técnica, las compaiias
americanas se han opuesto marcadamente a los
esfuerzos para regular las emisiones de gases de
invernadero y han insistido en que los costos de
lo regulacién son probablemente prohibitivos?2.
Entre 1990 y 2004 los Estados Unidos han experi-
mentado un declive en las emisiones de quimicos
perjudiciales para la capa de ozono, al punto en
que tales emisiones eran esencialmente cero. Pero
en el mismo periodo, los Estados Unidos experimen-
taron un acelerado crecimiento en sus emisiones
de gases de invernadero?®. Esto mismo es cierfo
para varias naciones ricas nominalmente suscritas
al Protocolo de Kyoto?*. En parte, como resultado,

14 lbidem.
15 lbidem.

se proyecta que las emisiones mundiales de gases
de efecto invernadero crecerén répidamente. Una
complicacién adicional se origina del hecho que los
paises en desarrollo se han negado a formar parte
del Protocolo de Kyoto, y es en esos paises que
las emisiones se estdn incrementando con mayor
rapidez. En particular, India y China han mostrado
un crecimiento explosivo en afios recientes y pronto
China se convertird en el principal emisor de gases
de efecto invernadero en el mundo?.

Mi objetivo en este articulo es hacer entender por
qué el Protocolo de Montreal ha sido mucho mdés
exitoso que el Protocolo de Kyoto, y en el proceso
arrojar luz sobre las perspectivas para otros acuer-
dos internacionales, incluso aquellos disefiados
para controlar el cambio climdtico. Una conclusién
central es simple: tanto el éxito del Protocolo de

«No obstante lo dispuesto
en la publicidad que se

da al cambio climdtico

en los dltimos afos,

los estadounidenses
recientemente le otorgaron
al medio ambiente la
duodécima posicién en
una lista de los problemas
mds importantes por
debajo de la inmigracién,la
atencién sanitaria,
calefaccién y gas y los
precios del petréleo»

16 Véase PARSON, EDWARD A. Protecting the Ozone Layer, pp. 252-53 (2003)

17 Ibidem péginas 126-27, 176-77, 180-82.

18

Una discusién iluminadora en tal sentido puede hallarse en: BARRET, SCOTT, Montreal Versus Kyoto: International Cooperation
and The Global Environment, en Global Public Goods: International Cooperation in the 21st Century 192 (Inge Kaul et al. editores,
1999). Las conclusiones de este ensayo (que llamaron mi atencién cuando este articulo ya estaba sustancialmente completo) se
superponen considerablemente con las mias, aunque Barrett coloca un mayor énfasis en la aplicacién del cumplimiento y en las
«fugas,» entendiéndose esto como el riesgo que la actividad contaminante pueda meramente trasladarse de un pais a ofro. Idem
en 213, 215. Mi discusién aqui presenta mds detalles en las negociaciones, en las posturas de los paises en desarrollo, y en las
implicaciones para las propuestas futuras de control de gases de invernadero. Como notard el lector, he sido considerablemente
influenciado por el soberbio libro de Barrett, Environment and Statecraft, véase BARRETT, supra nota 6.

19 Véase DESSLER & PARSON, supra nota 4, p. 129
20 Véase GORE, AL, An Inconvenient Truth, pp. 282-83 (2006)
21 Véase infra, Parte II.C.1

22

23
24
25

Véase PRING, GEORG, The United States Perspective, en Kyoto: From Principles to Practice pp. 185, 195-97 (Peter Cameron &
Donald Zillman, editores, 2001).

Véase infra, Parte I1.B.2

Ibidem.

Véase infra, Parte lIl.C.
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Montreal como el panorama mixto para el Protocolo
de Kyoto fueron considerablemente influenciados
por las decisiones de los Estados Unidos, y estas
decisiones fueron tomadas a su vez, basadas pura-
mente en un andlisis de costo-beneficio doméstico.?
Para los Estados Unidos, los beneficios monetarios
del Protocolo de Montreal eran muy superiores a los
costos monetarios, y por lo tanto, las circunstancias
eran extremadamente prometedoras para el apoyo
e incluso el entusiasmo por el acuerdo de parte de
los EE.UU. Notablemente, los EE.UU. tenian tanto
que perder del agotamiento de la capa de ozono
que habria valido la pena actuar unilateralmente
como pais a tomar los pasos requeridos por el
Protocolo de Montreal?”. Para el mundo en con-
junto, el argumento del Protocolo de Montreal era
abrumadoramente fuerte.

El Protocolo de Kyoto presentaba un panorama
radicalmente diferente. Para los Estados Unidos
solamente, prominentes andlisis sugerian que los
beneficios monetarios del Protocolo de Kyoto serian
empequefiecidos por los costos monetarios.? Si
los Estados Unidos cumplieran con el Protocolo de
Kyoto por su cuenta, esos andlisis sugirieron que se
gastarfa mucho y se ganaria relativamente poco. Si
todas las partes cumplieran algunos de los andlisis
mds influyentes sugirieron que no obstante, los Es-
tados Unidos serian un perdedor neto. Dadas las
particulares propiedades del acuerdo, no quedaba
claro que el mundo en su conjunto ganaria més de
lo que podria perder de seguir el Protocolo.?” Por
tanto, las circunstancias eran poco prometedoras
para un acuerdo exitoso y eran especialmente poco
prometedoras para la participacién norteamerica-
na, sin importar la afiliacién politica del presidente
de turno. Las diferentes percepciones de costos y

beneficios, para los EE. UU. En particular y para el
mundo en general, nos dan la explicacién central
para el éxito de un acuerdo y el complejo panorama
del otro. Para aceptar este punto, no es necesario
aceptar cualquier proyeccién dada de costos y be-
neficios o llegar a una conclusién final acerca de
si la ratificacion y el cumplimiento con el Protocolo
de Kyoto podrian haber estado en el Interés de los
Estados Unidos. La Unica sugerencia es que basado
en los entendimientos de los actores relevantes en la
época relevante -incluyendo servidores publicos en
muchos diferentes puntos del espectro ideolégico- El
Protocolo de Kyoto se tomaba como un mal trato.
No hay punto mds general. Se ha vuelto esténdar
explorar si los acuerdos internacionales resuelven
el dilema del prisionero al usar la fuerza de la ley
para producir un resultado que paises con intereses
propios que racionalmente no podrian producir por
su cuenta.®® Para saber si un acuerdo provee fal
solucién. Es necesario investigar las estructuras de
pago. Para los Estados Unidos y otros paises clave,
las estructuras de pago de los dos acuerdos eran
fundamentalmente diferentes. Para algunas Nacio-
nes, incluyendo los Estados Unidos, el cumplimiento
unilateral con los requerimientos del Protocolo de
Montreal estaban justificados incluso si ningin otro
pais asf lo hacia. Es imposible decir lo mismo para
el Protocolo de Kyoto. Por cierto, es plausible sugerir
que para los Estados Unidos y algunas otras Na-
ciones, el cumplimiento del Protocolo de Kyoto no
estaba justificado incluso si tal cumplimiento fuese
necesario y suficiente para asegurar que todas las
partes asf lo hicieran. Ninguna situacién se confi-
guraba en la mds simple situacién para un acuerdo
internacional: un dilema del prisionero en que todas
o la mayor parte de los paises tendrian malos re-
sultados si actuasen en su interés propio individual,

26 Dentro de la Ciencia Politica, mi énfasis en el egoismo doméstico vendré sin sorpresa alguna, para un tratamiento mds cldsico
del tema véase KEOHANE, ROBERT, After Hegemony pp. 56-92 (2da. Ed, 2005).

27 Véase BARRETT, supra nota 6, p. 228.

28

29

30

31

Véase NORDHAUS, William & BOYER, Joseph, Warming the World pp. 162-168 (2000): infra Parte II.B.2. Durante la administraciéon
CLINTON, ciertos estudios sugirieron bajos costos de cumplimiento del Protocolo de Kyoto. Véase PRING, supra Nota 22, p. 194,
pero aquellos estudios no fueron ampliamente aceptados incluso dentro del Ejecutivo. Véase idem, p. 196. Por todo enfatizo la
importancia de un andlisis de costos y beneficios, pero ese andlisis no es el Unico factor relevante. Los asuntos de aplicacién, por
ejemplo, crean serios problemas para el Protocolo de Kyoto ~mds serios que para el Protocolo de Montreal. Véase generalmente
BARRETT, supra nota 6. Adicionalmente, no tengo intencién alguna de apoyar cualquier conjunto de medidas. Mi propésito
es positivo, no normativo, y la sugerencia es que los altos costos y escasos beneficios percibidos contribuyeron a la Posicién
americana frente al Protocolo de Kyoto. Para una sugerencia que los prominentes andlisis climdticos subestiman los beneficios,
véase ACKERMAN, Frank & FINLAYSON, lan J. The Economics of Inaction on climate change: A Sensitivity Analysis (A ser publicado
en 2006) (en archivo con la Revista de Leyes Medioambientales de Harvard). Un tratamiento especialmente amplio puede hallarse
en STERN REVIEW, supra nota 9, pdgina 57 (sugiriendo, por ejemplo, que de 1-3 millones de personas moririan de desnutricién
con un calentamiento de 3°C).

Estoy haciendo a un lado la posibilidad que el Protocolo de Kyoto pudiera haber sido el principio para un conjunto més amplio
e inclusivo de acuerdos.

En un Dilema del Prisionero, el comportamiento racional y egoista produce resultados que son inferiores a los que pudiesen ser
logrados si las partes estuviesen mutuamente obligados. Véase p. ej. CAMERER, Colin, Behavioral Game Theory pp. 44-46
(2003). En las implicancias internacionales véase GOLDSMITH, JACK & POSNER, ERIC, The limits of International Law, pp. 30-
32 (2005); KEOHANE, supra nota 27, pdg x-xii y 65-84. Sobre los intereses privados y la cooperacién internacional en general,
véase generalmente SPRINZ, DETLEV & VASHTORANTA, TAPANI, An Interest-Based Explanation of International Development
Policy, 48 International Organization 77 (1994).

Véase MURDOCH & SANDLER, supra nota 10, p. 347.
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pero ganarian considerablemente si todas fuesen
capaces de entfrar a un acuerdo vinculante.

El Protocolo de Montreal no presenté un dilema del
prisionero porque las Naciones clave, incluyendo a
los Estados Unidos, ganarian de la accién unilateral,
de hecho, muchas naciones se comprometieron en
este sentido.?' El problema del cambio climdtico
podria bien presentar un dilema del prisionero, en el
sentido que los paises y sus ciudadanos, actuando en
su inferés propio particular, pueden producir resulta-
dos malos o incluso catastréficos que pueden evitarse
con un acuerdo vinculante (cuyas provisiones de cur-
so deben ser precisamente especificadas). Por cierto,
creo que un acuerdo internacional adecuadamente
disefado incluyendo a los paises en desarrollo y a
mecanismos para el comercio de emisiones globales,
estaria en el mejor interés del mundo.*? Pero para los
Estados Unidos, y por lo menos para otras Naciones
también, el Protocolo de Kyoto no resolvia este dilema
del prisionero, y podria incluso haber producido un
resultado peor que el que seguiria de acciones no
reguladas basadas en interés propio por todas las
partes. En ambos casos, los Estados Unidos (y estaba
dificilmente sélo en este sentido) actué cual homo
economicus —un maximizador egoista del bienestar-,
concentrdndose no en sus obligaciones morales,
sino en los incentivos materiales percibidos.®® Si ta-
les incentivos generalmente juegan un papel clave,
podriamos sugerir que hay un tipo de restriccion
de racionalidad individual, o al menos un factor de
restriccién, operando en el nivel de los naciones.®*
Por supuesto que las Naciones no son individuos y
sus decisiones no siempre reflejan o promueven los
intereses de sus ciudadanos, que siempre pueden
tener motivaciones altruistas; sigue siendo necesa-
rio el especificar los mecanismos por los cuales la

valuacién percibida del interés nacional restringe las
decisiones nacionales. Quizds el poder de los grupos
de interés, o compromisos morales de varios tipos,
pueden vencer los resultados de cualquier clase de
andlisis doméstico de costo-beneficio: pero en los
contextos que estoy explorando, las diferentes valua-
ciones de costo-beneficio ayudan también a explicar
ofras anomalias. Por ejemplo, iluminan el patrén de
aparente cumplimiento universal con el Protocolo de
Montreal y la seria posibilidad del incumplimiento
general del Protocolo de Kyoto.

Estos ayudan a explicar por qué muchas naciones
redujeron sus emisiones de CFC antes de que el
Protocolo de Montreal tomara efecto y por qué sus
reducciones no sélo fueron anteriores sino excesivas
respecto de los mandatos del acuerdo.?® También
ayudan a explicar el hecho que las compafias
americanas apoyaron fuertemente el Protocolo
de Montreal mientras se oponen marcadamente
al Protocolo de Kyoto. Ayudan a explicar por qué
China y la India rehusaron aceptar los requeri-
mientos reduccién de emisiones en el Protocolo
de Kyoto. lluminan otra anomalia aparente: las
Naciones europeas, sobre todo el Reino Unido,
fueron inicialmente cautelosas en reaccionar al
problema del agotamiento del ozono, sugiriendo
que la evidencia cientffica en tal sentido era teérica
y especulativa, pero estas mismas naciones han
sido mds agresivas en reaccionar al problema del
cambio climdtico. Incluso ayudan a explicar los
particulares compromisos hechos en el Protocolo
de Kyoto —compromisos que, como veremos, se
ajustan al interés propio material de muchos de los
actores relevantes, incluyendo a varios de aquellos
que parecian reflejar motivaciones altruistas y que
prometian reducciones significativas.

32 Para una explicacién, véase STERN REVIEW, supra nota 9, pp. i-xi.

33

34

35

Una discusién Gtil y de respaldo, que también requiere calificacién, es DECANIO, STEPHEN J. Economic Analysis, Environmental
Policy, and Intergenerational Justice in the Reagan Administration: The case of the Montreal Protocol, 3 International Environmental
Agreements: Politics, Law & Economics, p. 299 (2003). El apoyo emana del hecho que la justificacién clave viene de «riesgos de
salud proyectados por el agotamiento del ozono estratosférico.» Idem en la p. 302, tabla 1. La calificacién es que la opcién de
una tasa de descuento relativamente baja puede ser tomada para sugerir un grado de altruismo hacia las generaciones futuras,
a través de un principio de neutralidad inter-generacional. Véase idem pp. 306-10. Nétese, sin embargo, que estas fueron
generaciones futuras de norteamericanos. Sobre el rol general del interés propio doméstico en el dominio internacional, véase
KEOHANE, supra nota 27, pp. 78-84, 220-40.

El punto se enfatiza mdés generalmente en GOLDSMITH & POSNER, supra nota 31, el cual nos lleva a su vez a una elaborada
literatura en Ciencia Politica, incluyendo, por ejemplo, KEOHANE, supra nota 27. Para una resefia y critica, véase HATHAWAY,
OONA & LAVINBUK, ARIEL, Rationalism and Revisionism in International Law, 116 Harvard Law Review 1404 (2006). Un problema
evidente con los modelos de actor racional, tanto para individuos como para estados, es que tales modelos son impotentes para
explicar decisiones a menos que incorporen un sentido de las funciones de utilidad relevantes —en lo que concierne a los actores
relevantes. Si a los actores relevantes les importan las especies en peligro de extincién, donde quiera que se encuentren, entonces
es de su inferés propio racional intentar proteger a las especies en peligro. Y si a los actores relevantes les interesa producir
sefiales para sus propios ciudadanos y otras naciones, pueden estar dispuestos a sacrificar su interés propio material por el bien
de asegurar esas sefiales. Por ejemplo, un lider de Alemania podria querria sefialar una preocupacién comparativamente més
fuerte acerca del ambiente que la de los lideres de Estados Unidos y Francia.

Una complicacién final se origina del hecho que los gobiernos y sus ciudadanos sufren de una racionalidad limitada, que puede
conducirlos a tomar decisiones que no reflejen un entendimiento exacto de los hechos. La Heuristica de disponibilidad, por
ejemplo, puede conducir a todos los actores relevantes tanto a una apreciacién insuficiente como exagerada de las probabilidades.
Véase SUNSTEIN, CASS R, Laws of fear: Beyond the Precautionary Principle, pp. 36-39 (2005) [De aquf en adelante SUNSTEIN,
Laws of Fear]. Tomo algunos de estos asuntos lineas abajo. Véase infra Parte lll.A. En el contexto de los Protocolos de Montreal
y Kyoto, debo hacer a un lado la racionalidad limitada y enfatizar el tol de las preocupaciones materiales percibidas, incluyendo

por supuesto, preocupaciones sobre la salud y la riqueza de los ciudadanos norteamericanos.
Véase MURDOCH & SANDLER, supra nota 10, p. 347.
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Las implicaciones de estos puntos son simples. Con
respecto a los acuerdos ambientales internacionales
en general, la participacién de los Estados Unidos
y también de otras naciones, es bastante afectada
por las consecuencias domésticas percibidas. %
Decir esto no es negar que los juicios morales
puedan tener algdn rol e incluso uno significativo
—no solamente, pero sobre todo, si las naciones
perjudicadas estdn en posicién para castigar a
aquellas que no disminuyan el perjuicio. Muchos
miles de millones de délares se gastan al afio en
ayuda al extranjero,®” y un acuerdo internacional
para controlar los problemas ambientales globales
podria operar como una forma de tal ayuda. Si, por
ejemplo, a los ciudadanos de los Estados Unidos
les importa mucho el bienestar de las especies en
peligro de extincién, la nacién podria estar dispuesta
a entrar en un costoso acuerdo para proteger a las
especies en peligro. Como veremos, hay razones
excesivamente buenas, basadas en la justicia co-
rrectiva, para pedir a los Estados Unidos que asista
a aquellas naciones que son mds vulnerables como
resultado del cambio climdtico. Adicionalmente, los
incentivos a la reputacién podrian importar, com-
plicando el resultado de un andlisis costo-beneficio
impropio.® Pero si los Estados Unidos gastan mu-
cho més de lo que reciben, es poco probable que
sean participantes entusiastas.

Para el cambio climético en particular, es razo-
nable predecir que los Estados Unidos habran
de ratificar un acuerdo internacional para reducir
sus emisiones de gases de invernadero sélo si los
costos domésticos percibidos disminuyen, los be-
neficios domésticos se incrementan, o ambas. Es
posible que la razén costo-beneficio de controles
agresivos cambiaré significativamente con nueva
informacién o con un mejor entendimiento de la
informacién anterior.®” Hay incluso una leccién
més general. Sin la participacién de los Estados
Unidos, el éxito de cualquier acuerdo de este tipo
probablemente serd limitada, si tfenemos en cuenta
que este pais aporta tal porcentaje de emisiones
de gases de invernadero en el mundo. Por cierto,

he notado que se anticipa que China e India sean
emisores incrementalmente grandes en el futuro
cercano,*’ y es poco probable que estos participen
si los Estados Unidos no lo hacen. Estos puntos
tienen profundas implicancias para los contenidos
y las posibilidades de un acuerdo exitoso, al cual
me referiré en su momento. Creo que un acuerdo
adecuadamente disefiado, invocando restricciones
significativas, estdé mucho més en los intereses del
mundo; el contraste entre el Protocolo de Montreal
y el de Kyoto nos ayuda a demostrar cémo puede
promoverse tal interés.

El resto del presente articulo se divide en tres partes.
La primera explora el Protocolo de Montreal y el
rol de la evidencia cientifica, la cautela Europea,
el entusiasmo Norteamericano, y el andlisis costo-
beneficio que lo produjo. La segunda parte examina
el Protocolo de Kyoto y las reservas norteamerica-
nas, con énfasis especial en la posibilidad que el
acuerdo traerfa bajos beneficios e impondria costos
significativos —con costos particularmente altos
y escasos beneficios para los Estados Unidos. La
tercera parte explora las lecciones e implicancias
de ambos relatos.

I. OzONO Y MONTREAL
A. Ciencia y Politica

Los Clorofluorocarbonos («CFCs») fueron origi-
nalmente usados como un fluido de trabajo en las
refrigeradoras porque parecian ser bastante mucho
més seguros que las alternativas que eran o infla-
mables o peligrosamente téxicas.*'’ En las décadas
siguientes, se hallaron numerosas aplicaciones de
estos compuestos para enfriamiento, incluyendo
notablemente el acondicionamiento de aire, sin
embargo, los CFCs fueron usados mas significati-
vamente como propulsores en las latas de aerosol.*?
Los CFCs y otros quimicos relacionados, incluyendo
a los halones, adquirieron masivos usos comercia-
les y militares,*® produciendo miles de millones de
délares en rentas.

36

37

38
39

40

41
42
43

Este es un tema explicito en MAXWELL, JAMES H. & WEINER, SANFORD L. Green Consciousness or Dollar Diplomacy? The British
response to the Threat of Ozone Depletion, 5 International Environmental Affairs. 19, pp. 36-38 (1993).

Véase TARNOFF, CURT & NAVELS, LARRY, Foreign Aid: An Introductory Overview of U. S. Programs and Policy pp. 4, 6, 16
(Congressional Research Service, CRS Report for Congress con cédigo de orden 98-916) (2005) Disponible en: http://fpc.state.
gov/documents/organization/31987.pdf (reportando, entre otras cosas, $7.35 miles de millones para asistencia al desarrollo y
$2.68 miles de millones en asistencia humanitaria).

Véase KEOHANE, supra nota 27, pp. xvi, 105-06

Véase la interesante discusién en CLINE, WILLIAM Climate Change, In Global Crises, Global Solutions p. 13 (Bjorn Lomborg ed.,
2004) y en particular la conclusién que el Protocolo de Kyoto «logra relativamente poco en frenar el calentamiento. Para el mundo
en conjunto, enfonces, es mejor que nada, pero no es una respuesta persuasiva al problema del calentamiento global. Para los
paises industrializados, sus costos econémicos sobrepasan a sus beneficios econémicos» idem, p. 31. Un diferente enfoque es
bosquejado en STERN REVIEW, supra nota 8, p. 130 (ofreciendo casos optimistas y pesimistas para los Estados Unidos, con el
caso pesimista involucrando una pérdida de 1.2% del PBI para un calentamiento de 3 °C; el caso pesimista no toma en cuenta
completamente los efectos de eventos de clima extremo, tales como los Huracanes.

Véase HOUGHTON, supra nota 6, pp. 244-45 (notando que entre los afios 1990y 2000, China vio sus emisiones incrementadas
en 19%y la India en 68%).

Véase PARSON, supra nota 21, p. 20.

Ibidem, p. 21.

Ibidem, p. 22.
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La idea que los CFCs constituian una amenaza
para capa de ozono fue sugerida inicialmente
en un articulo académico en 1974, escrito por
Sherwood ROWLAND y Mario MOLINA.** De
acuerdo a ROWLAND y MOLINA, los CFCs mi-
grarfan lentamente a través de las capas altas de
la atmésfera donde liberarian dtomos de cloro que
podrian poner en peligro a la capa de ozono, que
protege a la Tierra de la luz del sol.** ROWLAND
y MOLINA especificaron la «cadena catalitica por
la cual los Gtomos de cloro liberados destruirian el
Ozono.»* Las consecuencias potenciales para la
salud humana estaban claras, dado que ROWLAND
y MOLINA escribieron sélo tres afios después de que
la pérdida de ozono habia sido relacionada con el
céncer a la Piel.#” En 1971, se habia sugerido que
una pérdida de 1% de ozono causaria unos 7000
casos adicionales de cdncer a la piel por afo.*®
Por ende, el hallazgo de ROWLAND y MOLINA
indicaba que riesgos de salud significativos serfan
creados por las emisiones de CFCs.

En los afos subsiguientes, el agotamiento de la
capa de ozono recibié amplia atencién en los Es-
tados Unidos, que era el principal contribuyente al
problema, aportando casi el 50% del uso de CFC.#?
Una gran cantidad de trabajo teérico y empirico fue
realizado al interior de la comunidad cientffica, con
la Academia Nacional de Ciencias y muchos otros
haciendo contribuciones.®® Mucho de este trabajo
apoyaba las afirmaciones iniciales de MOLINA y
ROWLAND.5" Al mismo tiempo, la Industria inten-
t6 conducir y publicitar su propia investigacién,
montando una agresiva campafa de relaciones
publicas con el fin de desacreditar la relacién entre
los CFC y el agotamiento del ozono.*? Un ejecu-
tivo de primer nivel de DuPont el mayor productor
mundial de CFC, testificé ante un Panel del Senado
que la «hipétesis Cloro-ozono es en este momento
puramente especulativa sin evidencia concretaque
la respalde.»®® Como minimo, los representantes
de la Industria sugirieron que ningdn dafio vendria
de la demora anual y que una costosa regulacion

no deberia ser impuesta hasta que investigacién
mds profunda hubiese establecido que habrian
involucrados riesgos reales.>

No obstante, la intensa atencién de los medios al
problema afecté considerablemente el comporta-
miento del consumidor. En un breve periodo, los
consumidores norteamericanos respondieron a las
advertencias reduciendo en mds de la mitad su
demanda de rociadores de aerosol afectando asf
dramdticamente al mercado.® Esta misma preocu-
pacién publica espoled la regulacién doméstica.
En 1977, el Congreso enmendé el Clean Air Act
para permitir al Administrador de la EPA para re-
gular «cualquier sustanciaque en su juicio pueda
anticiparse razonablemente que serd dafina para
la estratésfera, especialmente para el ozono en la
estratésfera, si puede anticiparse razonablemente
que tal efecto ponga en peligro la salud publica o
bienestar®. En 1978, la EPAY usé la Toxic Subs-
tances Control Act®® para prohibir el uso de CFC
como propulsor de aerosoles en usos no esenciales
y definié criterios para las exenciones por «usos
esenciales».>” Como resultado de la prohibicién,
la produccién de aerosoles en los Estados Unidos
descendié en cerca del 95%.%° Una reduccién
significativa de la contribucién americana al agota-
miento de ozono se logré de una manera que «fue
extraordinariamente rdpida, simple y aparentemente
racional»- y que imponia pocos costos.®'

El rol del publico es especialmente digno de aten-
cién aqui. No es de sorprender el hallar una consi-
derable movilizacién de parte de los ambientalistas
y de aquellos con inclinaciones ambientalistas. Pero
los cambios en el comportamiento del consumidor
fueron bastante amplios, de un modo que indica un
claro contraste con otros dominios (incluyendo el
cambio climdtico). Dos puntos son relevantes aquf.
El primero es que el cdncer de piel, el dafio asociado
con el agotamiento del ozono, es bastante resaltante
y facil de entender; y un dafo resaltante y fécil de
entender afectard el comportamiento de manera

44 Véase PERCIVAL ET AL., supra nota 5, p. 1047 (haciendo referencia a MOLINA, MARIO J. & ROWLAND, F. S., Stratospheric Sink
for Chlrofluoromethanes: Chlorine Atom-Catalysed Destruction of Ozone, p. 249 en Nature 810 (1974)).

45 lbidem, pp. 1074-49.

46 Véase PARSON, supra nota 17, p. 23.
47 lbidem, pp. 23,21.

48 lbidem, p. 25.

49 Véase BENEDICK, RICHARD ELLIOT, Ozone Diplomacy: New Directions in Safeguarding the Planet, p. 26 (Edicién aumentada,

1998) [de aqui en adelante BENEDICK, ozone diplomacy]
50 lbidem, p. 11.
51 PARSON, supra nota 17, p. 23.

52 Véase BENEDICK, ozone diplomacy, supra nota 50, p. 12.

53 Ibidem.
54 PARSON, supra nota 17, p. 33.

55 Véase BENEDICK, ozone Diplomacy, supra nota 50, pp. 27-28, 31.
56 42 U.S.C. §7457(b) (1977) (revocada y recodificada en 42 U.S.C. § 7671n (2005)).

57 Siglas para Agencia de Proteccién Medioambiental de los Estados Unidos, (Environmental Protection Agency) (Nota del

Traductor).

58 15 U.S.C. §2605 (2005).

59 43 Fed. Reg. 11,301 (17 de Marzo de 1978) (codificada en 21 C.ER. § 2.125)
60 BENEDICK, ozone diplomacy, supra nota 50, p. 24PARSON, supra nota 17, p. 40.

61 PARSON, supra nota 17, p. 40.
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especialmente probable.®? Este punto se conecta
al hecho que no es dificil energizar a las personas
con la vivida imagen de una pérdida del «escudo
protector de la Tierra. El segundo punto es que el
cambio en el comportamiento del consumidor no
era, de hecho, extremadamente agobiante para los
consumidores. Las latas atomizadoras de aerosol
no eran centrales para la vida diaria, y rehusarse a
comprarlas, o una decisién para tomar otros pasos
para reducir los usos de quimicos que agotan el
ozono, no impuso grandes costos. Por causa de
que los dafos relevantes eran vividos, involucrando
directamente la salud humana, y a causa de que
ninguna dificultad real se imponia al tomar accién
para reducir esos costos, el comportamiento de
los consumidores fue significativamente afectado.
Como veremos, no hay paralelo a la fecha en el
contexto del cambio climdtico.

A pesar del frenesi de actividad doméstica, no ha-
bia en perspectiva ningin acuerdo internacional.
De hecho el esfuerzo para producir Cooperacién
Internacional fue al principio «una falla absoluta.»®3
Una razén central era el escepticismo y la oposicién
de la Comunidad Europea, que rechazé firmemente
medidas regulatorias del tipo que fue tomado en
los Estados Unidos.®* En Europa, se creia extensa-
mente que la Ciencia no justificaba esas medidas,
las cuales infligirian altos costos para beneficios
especulativos. En la mayor parte de los paises
europeos, a diferencia de los Estados Unidos, el
publico fue relativamente indiferente a la cuestién
del ozono.®® Altamente influenciados por grupos
privados con intereses econémicos en el resulta-
do, la mayoria de los paises europeos recurrieron
a acciones simbdlicas antes que a restricciones
regulatorias.® Aquella accién incluyé cédigos de
emisién voluntaria, sin tener estos requerimientos
regulatorios de tipo alguno.®” Argumentos de las
Industrias acerca del gasto que tales requerimientos
generarian y la pérdida potencial de decenas de
miles de trabajos, contribuyé considerablemente a
la débil respuesta de la Comunidad Europea.® El

62 Véase generalmente SUNSTEIN, Laws of Fear, supra nota 34.

63 PARSON, supra nota 17, p. 44.

64 BENEDICK, ozone diplomacy, supra nota 50, p. 24.
65 PARSON, supra nota 17, p.  43.

66 BENEDICK, ozone diplomacy, supra nota 50, p. 24.
67 lbidem.

68 lbidem, p. 25.

69 Ibidem, pp. 26-29.

70 lbidem, p. 33.

71 lbidem, p. 38-39.

72 Véase MAXWELL & WEINER; supra nota 37, pp. 20-21
73 PARSON, supra nota 17, p. 53

74 lbidem, pp. 57-58

75 lbidem, pp. 58-59

76 Ibidem, pp. 114-115

resultado de la disparidad en las reacciones, y una
fuente de continua tensién entre los Estados Unidos
y Europa, fue un cambio significativo de dominio
en las emisiones de CFCs de América a Europa.®?
Mientras las compafias norteamericanas, sobre
todo DuPont, mostraron algo de sensibilidad a la
evidencia cientffica y a los riesgos potenciales, sus
contrapartes europeas buscaron «preservar el domi-
nio del mercado y evitar por todo el tiempo posible
los costos de cambiarse a productos alternativos.»”°
El Reino Unido fue un actor central aqui y no era
una coincidencia que las exportaciones de CFCs
tenian un amplio rol en el comercio exterior de Gran
Bretaria.”! El gobierno estaba considerablemente
influenciado por uno de los mayores productores
de CFC del mundo, Imperial Chemical Industries.”?
Pero encontrando una significativa preocupacién
publica y restricciones regulatorias, los mayores pro-
ductores norteamericanos comenzaron el proceso
de hallar sustitutos efectivos.”® Para estar seguros,
DuPont y otras compapias hicieron también énfasis
en la naturaleza tedrica y tentativa de la evidencia y
ejercieron considerables presiones en contra de los
mds agresivos controles domésticos.”*

La eleccién del Presidente REAGAN en 1980 sefialéd
un periodo de escepticismo acerca de imponer
nuevas restricciones a los CFCs, y por tanto, poco
pasé en el perfodo de 1980 a 1982.7°En 1982, de
hecho, miembros de la delegacién norteamericana
a las negociaciones internacionales indicaron si hu-
biesen sabido en 1977 lo que sabian entonces, ha-
brian declinado la prohibicién de los aerosoles.” En
1983, sin embargo, los Estados Unidos comenzaron
a apoyar controles internacionales, esencialmente
pidiendo al mundo el seguir sus propias politicas
prohibiendo los usos de CFCs en propulsores de
aerosol.”” Notablemente, Estados Unidos no pidié
accién internacional que infligiera nuevos costos
a la Nacién; buscé un acuerdo que replicara su
accién doméstica existente,”® Imponiendo cargas
regulatorias a otros y asf confiriendo beneficios a los
norfeamericanos por poco o ningn gasto adicional.

77 PERCIVAL ET AL., supra nota 5, p. 1048. El cambio en la politica norteamericana parece haber tenido algo que ver con el

reemplazo de Ann Gorsuch por William Ruckelchaus como Administrador de la Agencia de Proteccién Ambiental (EPA) Véase

PARSON, supra nota 17, p. 115.
78 PARSON, supra nota 17, p. 116-17.
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Las organizaciones de la Industria en los Estados
Unidos inicialmente objetaron vigorosamente la
nueva posicién, sosteniendo que le daba crédito
indebido a ciencia especulativa y temiendo controles
posteriores sobre los CFCs.”” Mientras el gobierno
mantuvo su posicién frente a estas objeciones, las
negociaciones en progreso produjeron un estanca-
miento a lo largo de 1984.%80

En 1985, los Estados Unidos hicieron énfasis en una
nueva feoria indicando que un dafio verdaderamen-
te catastréfico era posible, a partir de un repentino
colapso de las concentraciones de ozono. A causa
de escenario de peor-caso-posible, la accién inme-
diata serfa deseable.?’ Aun escépticos a la Ciencia y
teniendo en cuenta los costos, los lideres Europeos
continuaron rechazando esfuerzos para producir un
acuerdo infernacional, sosteniendo que los Estados
Unidos estaban comprometidos con «provocar sus-
tos» 82 y que «los norteamericanos habian tomado
«medidas exageradamente apresuradas» a causa
del pdanico.8® Notablemente, el gobierno britdnico
jugd un importante rol liderando la oposicién publi-
ca a los controles regulatorios.® Un hecho relevante
era que «una prohibicién en propulsores de aerosol
de CFC habrian impuesto consecuencias econémi-
cas para el Reino Unido que serfan marcadamente
diferentes a aquellas para los Estados Unidos.»%
A causa del escepticismo europeo, un acuerdo
internacional parecia altamente improbable, con la
industria a favor de la posicién europea.®

B. El Camino a Montreal

La emergencia de un consenso cientifico fortaleci-
do sugeria que el problema era mucho mds serio
y menos disputable de lo que se habia pensado.
Nuevos hallazgos en 1985 y 1987 mostraron un
«hueco» en la capa de ozono sobre la Antértida
que habia crecido hasta el tamario de los Estados
Unidos.?” Un articulo publicado en 1985 sugeria
que entre 1957 y 1984, la columna total de ozono

79 Ibidem, p. 117.

80 Ibidem, p. 121.

81 BENEDICK, ozone diplomacy, supra nota 50, p. 43.
82 Ibidem.

83 lbidem, p. 33

84 PERCIVAL ET AL., supra nota 5, p. 1048.

85 MAXWELL & WEINER, supra nota 37, p. 21.

86 PARSON, supra nota 17, p. 125.

87 PERCIVAL ET AL., supra nota 5, p. 1048.

88 Véase MAXWELL & WEINER, supra nota 36, p. 26.
89 lbidem.

90 lbidem.

91 Véase PARSON, supra nota 17, p. 251.

92 lbidem, p. 252.

93 Véase Idem, p. 126.

94 l|bidem.

sobre la Antdrtida habia decrecido en 40%.%8 El des-
cubrimiento del agujero de la Antartida «transformé
dramdticamente la politica de las negociaciones
internacional asi como la ciencia.»® Lo claramente
vivido del descubrimiento, que «capturé la imagi-
nacién del publico,»” tuvo un rol significativo en
esta transformacién.

De igual importancia, quizés, fueron las importantes
evaluaciones del problema realizadas en 1986 y
1988. En 1986 un grupo de la NASA y la World
Meteorological Association entregaron una revi-
sién excepcionalmente detallada de la evidencia,
concluyendo que el crecimiento continuado en los
CFC producirian grandes pérdidas en la capa de
ozono.”’ En 1988 el Panel de Tendencias del Ozono,
establecido por la NASA, reiteré el hallazgo bdésico
que los CFCs fueron la causa primaria del agujero
de ozono con un nuevo andlisis de una significativa
tendencia global.”? Estas conclusiones, generalmen-
te tomadas como autoritarias, ayudaron a preparar
el camino hacia las negociaciones conducentes al
Protocolo de Montreal.

Al interior de los Estados Unidos, la posicién de la
industria comenzé a cambiar en 1986, aparente-
mente como resultado de un progreso significativo
en producir sustitutos seguros para los CFCs.?
Mientras argiifa que los CFC no constituian un
peligro inmediato, Du Pont apoyé una limitacién
internacional a las emisiones de CFC, viendo este
paso como una medida precautoria justificada.?
Después del descubrimiento del agujero de ozono
Antértico,” por cierto, DuPont y otfros productores
aceptaron descontinuar la produccién en una fecha
anterior y también apoyar controles internaciona-
les.? Las razones para este cambio siguen siendo
poco claras. Es probable que las preocupaciones
de relaciones publicas jugaran un rol significativo
especialmente a la luz del hecho que los productos
relevantes no generaban considerables ganancias.?”
Es también probable que los productores ameri-

95 Véase HAMMITT, JAMES, Stratospheric-Ozone Depletion, en Economic Analyses at EPA pp. 131, 157 (Richard Morgenstern ed.,

1997).
96 Ibidem.
97 Ibidem.
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canos vieran que existian buenas oportunidades
comerciales en el desarrollo y mercadeo de nuevos
productos para los cuales tenian una ventaja com-
parativa sobre productores extranjeros.”® En apoyo
de esta hipétesis, considerando la advertencia de
DuPont indicando que «la cooperacién internacional
era esencial, y que la participaciéon en un acuerdo
para descontinuar los CFCs necesitaba ser tan am-
plia como fuese posible, para evitar la produccién
por otros manufactureros desplazdndose a paises
no suscribientes de tal acuerdo...»” Las medidas
regulatorias anteriores indudablemente afectaron
los incentivos de los productores americanos a
causa de que esas medidas habian restringido los
CFCs, las empresas norteamericanas tenian fuertes
incentivos para innovar y menos que perder ante
una regulacién a nivel internacional. Notablemente,
la Comunidad Europea especulé que el apoyo de
la Administracién Reagan a controles agresivos es-
taba impulsado por el hecho que «Los productores
norteamericanos habian desarrollado sustitutos en
secreto.»'%

En diciembre de 1986, las negociaciones inter-
nacionales se fornaron incrementalmente serias.
Dentro de los Estados Unidos se hacian manifiestos
desacuerdos dentro del Ejecutivo. Algunos oficiales
estaban de acuerdo con las sugerencias de la Indus-
tria que un congelamiento de las emisiones estaba
justificado, pero que las reducciones de emisiones
no lo estarian.’® Pero la visién del legislativo no
tenia ambages. Por una votacién de 80-52, el Se-
nado decidié en 1987 solicitar al Presidente Reagan
tomar acciones agresivas para proteger la capa
de 0zono.'%? La resolucién resultante decia que el
presidente deberia «apoyar fuertemente la posicién
original de los Estados Unidos y continuar buscando
agresivamente un congelamiento inmediato... una
reduccién automdtica de no menos del cincuenta
por ciento y la virtual eliminacién de los quimicos
[agotadores del ozono].»'%

Esto fue seguido por un intenso perfodo de discusio-
nes al interior de la Administracién deREAGAN. %4
Con marcadas diferencias entre la Oficina de
Administracién y Presupuesto, escéptica acerca
de controles agresivos y la EPA, con disposicion

98 Ibidem.

99  BARRETT, supra nota 6, p. 234.

100 HAMMITT, supra nota 95, p. 157.

101 Véase PARSON, supra nota 17, pp. 133-135.
102 Véase BENEDICK, supra nota 50, p. 61-62.
103 S. Res, 100th Cong. (1987)

favorable para tales controles.’® El desacuerdo
intferno se resolvié tras un cuidadoso andlisis
costo-beneficio, el cual sugirié que los costos de
los controles serfan mucho mds bajos de lo que
se anticipaba, y los beneficios mucho mds altos.'%
En las palabras de un participante de alto nivel en
los procedimientos: «Un notable avancevino en
forma de un estudio costo-beneficio de la junta
de asesores econémicos del presidente. El andlisis
concluia que, a pesar de las incertidumbres cien-
tificas y econémicas, los beneficios monetarios de
prevenir futuras muertes causadas por cancer de
piel superaban por un amplio margen a los costos
de controles de CFC de acuerdo a los estimados
de la EPA.»'%Esta conclusién coincidia en términos
generales con el andlisis del problema realizado por
la EPA, en el sentido que ambos estaban bastante a
favor de controles agresivos.'%® En particular, tanto
la EPA como la junta de asesores econémicos con-
cluyeron que el agotamiento de la capa de ozono
causaria un «asombroso» incremento de més de
cinco millones de muertes causadas por céncer
de piel hacia el 2165.77 Aunque el andlisis formal
tuvo su rol, «incluso una comparacién cualitativa de
beneficio-costo era suficiente para apoyar la regu-
laciény, especialmente a la luz del riesgo de «dafios
catastréficos a escala global .»'° Recuérdese en esta
conexién que el cancer de piel es un dafio notorio,
uno que probablemente enardezca a ciudadanos y
funcionarios por igual. La asociacién entre el cancer
de piel y muy apreciadas actividades, tales como los
bafios de sol, indudablemente ayudaron a espolear
el sentido de que el problema necesitaba ser tratado
de una manera agresiva.

Con la posicién norteamericana fijada, el escenario
estaba preparado para la negociacién de un nuevo
Protocolo. En un primer momento, la Comunidad
Europea, liderada sobre todo por Francia, Italia y el
Reino Unido, demandaron cautela y una estrategia
de «esperar y aprender.»'"! Preocupados por la po-
sicién econémica de Imperial Chemical Industries,
el Reino Unido rechazé un tratamiento agresivo.''?
Los Estados Unidos lideraron, acompafados por
varias otras naciones, incluyendo a Canadd, Nueva
Zelanda, Finlandia y Noruega, una posiciéon que
apoyaba el establecimiento de estrictos controles

104 Véase BENEDICK, Ozone Diplomacy, supra nota 50, pp. 62-65.

105 Véase PARSON, supra nota 17, pp. 135-36.
106 Véase BARRETT, supra nota 6, pp. 227-30.
107 Véase BENEDICK, supra nota 50, p. 63.

108 Véase HAMMITT, supra nota 95, para una discusiéon general.

109 Véase DE CANIO, supra nota 34, p. 302.
110 HAMMITT, supra nota 95, p. 155.

111 Véase BENEDICK, ozone diplomacy, supra nota 50, p. 68.

112 Véase MAXWELL & WEINER, supra nota 37, p. 27.

Circulo de Derecho Administrativo



De Montreal y Kyoto. Una historia de dos Protocolos

adicionales.'® Estos estrictos controles solicitados
hacian un particular énfasis sobre el problema de la
irreversibilidad. A causa de que algunos CFCs duran
por un afio o mds, se hacia necesario actuar inme-
diatamente para evitar la necesidad de «medidas
aun mds costosos en el futuro»''*. Muchos meses
de discusiones llevaron a una reunién decisiva en
Montreal, que se inicié el 8 de Setiembre de 1987
e incluyd a mads de sesenta pafses, més de la mitad
de ellos en desarrollo.’'® La parte clave del proto-
colo resultante no fue sélo un congelamiento en la
produccién de CFCs, sino una dramdtica reduccién
del 50% para el afio de 1998, acompafado por un
congelamiento en los niveles de produccién de los
tres mayores halones, comenzando en 1992.1'¢ El
factor mds importante detrds de este agresivo paso
«fue la promocién por un actuar activista por parte
de los delegados norteamericanos derivando en una
posicién negociadora extrema y su mantenimiento a
través de varios meses de una oposicién doméstica
e internacional cuya intensidad acrecentaba.»'’ La
cifra de 50% operaba como una concesién entre la
propuesta americana de una reduccién del 95%y la
sugerencia europea de un congelamiento; también
fue apoyado por evidencia cientifica que sugirié que
un agotamiento minimo del ozono sucederia si se
implementaba la reduccién del 50%.''8

Una cuestién enredada involucraba el tratamiento de
los paises en desarrollo. Mientras el consumo de CFC
era bajo en estos palses, sus requerimientos domés-
ticos estaban al alza,"? y un acuerdo mal disefiado
podria simplemente cambiar la produccién y uso de
CFCs de paises ricos a otros mds pobres, dejando al
problema global sin cambio alguno. Por ofro lado,
las naciones en desarrollo afirmaban razonablemente
que no deberian someterse a los mismos controles
que las naciones mds ricas, que eran responsables
por el problema en primer lugar. La India y China
enfatizaron que naciones con menos del 25% de la
poblacién mundial habfan sido responsables de mds

del 90% de los CFCs del mundo.'?

Este reclamo fue respondido por varios pasos pro-
puestos, incluyendo restricciones mds relajadas en
las naciones en desarrollo y asistencia financiera
para estas. Bajo el Articulo 5 del Protocolo de

113 Véase BENEDICK, ozone diplomacy, supra nota 50, p. 69.
114 Ibidem.

115 Ibidem, pégina 74.

116 PARSON, supra nota 17, pdgina 240.

117 Ibidem, p. 143.

118 Véase HAMMITT, supra nota 95, pp. 155-56.

119 Véase BENEDICK, Ozone Diplomacy, supra nota 50, p. 93.
120 Véase PERCIVAL ET AL, supra nota 5, pagina 1052.

121 Ibidem, p. 1051.

Montreal, los paises en desarrollo estan autorizados
a suplir «sus necesidades domésticas bdsicas» incre-
mentando sus emisiones a un nivel especificado por
diez afios, después de los cuales estdn sujetas a una
reduccion del 50% para los siguientes diez afios.'?'
Adicionalmente, un mecanismo de financiamiento
fue creado en el cual recursos sustanciales —ini-
cialmente $400 millones- fueron transferidos a los
pafses pobres.'?? Estas provisiones han sido critica-
das como indebidamente vagas, esencialmente una
forma de desviarse de las cuestiones centrales.'??
Pero proveyeron un marco que desde entonces ha
funcionado excesivamente. Notablemente, el Pro-
tocolo de Montreal contiene sanciones comerciales
para aquellos que no cumplan, y estds crean un
fuerte incentivo al cumplimiento.'?

C. Costos y Beneficios Nomeros
1. Numero

2Por qué Estados Unidos adopté una postura tan
agresiva respecto al agotamiento del ozono? Me
he referido al efecto significativo de un estudio
realizado por la junta de asesores econémicos, sugi-
riendo que un acuerdo bien disefiado le daria a los
Estados Unidos mucho mds de lo que podria perder.
Una indicacién posterior es dada por la siguiente
estimacién de costos y beneficios del Protocolo de
Montreal hecha por la EPA:'25

«Mi modesta sugerencia
aqui es que para los
problemas ambientales
mundiales, sobre todo

el cambio climdtico, un
acuerdo internacional no
puede ser eficaz a menos
que los Estados Unidos
pueda ser persuadido de que
no va a perder mucho mds
de lo que ganard»

122 Véase Idem. Véase también BOWSER, RENE, History of The Montreal Protocol’s Ozone Fund, 14 Internacional Environmental

Report. 636 (1991).
123 PARSON, supra nota 17, p. 146.

124 PROTOCOLO DE MONTREAL, supra nota 13, Art. 4. Parrafo 6.

125 BARRETT, supra nota 6, p. 228.
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Figura 1: Costos y Beneficios del Protocolo de
Montreal para los Estados Unidos (En miles de
millones de délares de 1985)

Sin Protocolo Implementacién
Controles de unilateral del
Montreal Protocolo por los
Estados Unidos
Beneficios - 3575 1373
Costos -- 21 21
Benefici -
enetcios 3554 1352
Netos

Estas cifras fueron generadas mediante una pro-
yecciéon de més de cinco millones de muertes por
céncer de piel hacia el 2165, junto con mds de
veinticinco millones de casos de cataratas hacia el
mismo afo — cifras que se reducirfan a doscientos
mil y dos millones, respectivamente, con una re-
duccién de 50% de los CFCs.'?¢ Por supuesto que
es posible cuestionar estos nimeros; la Ciencia no
permite estimaciones no controversiales en este
caso, y quizds la EPA tenia un interés particular en
mostrar que el acuerdo era deseable. Lo relevante
es, sin embargo, la percepcién de los costos y
beneficios domésticos, y a finales de la década de
1980, ningUn andlisis sistemdtico sugeria que con
estas cifras, el protocolo de Montreal no era del
interés de los Estados Unidos. Seria claro que con
estas cifras, incluso la accién unilateral estaba bien
justificada para los Estados Unidos, debido a que
los beneficios de salud de la accién norteamericana
crearfan ganancias sustanciales para el publico nor-
teamericano, los beneficios se casi triplicarian, ya
que se prevendrian 245 millones de casos de cancer
hacia el 2165, incluyendo més de cinco millones
de muertes causadas por este mal.'?” Al mismo
tiempo, el costo relativamente bajo del Protocolo
de Montreal —apenas $21 mil millones de délares-
disminuyé la resistencia publica y privada, y el costo
terminé siendo incluso menor a lo anticipado debido
a la innovacién tecnolégica.'?®

Una de las caracteristicas mds resaltantes del proble-
ma de agotamiento del ozono es que, con el tiempo,
se anticipaba que los Estados Unidos redujeran su
contribucién al problema. Para el 2050, se estimaba
que, en ausencia de controles, se esperaba un decre-
cimiento en la capa de ozono del 15.7%, visto que
la accién unilateral norteamericana produciria una
reduccion del 10.4%, y el acuerdo internacional en
un decrecimiento de apenas 1.9%. Para el 2100, se
estimaba que la falta de controles resultaria en una

reduccién del 50%; de estos, la accién unilateral nor-
teamericana generaria un decrecimiento del 49% vy el
acuerdo internacional un decrecimiento de 1.2%.'%
En el corto plazo, la accién agresiva por parte de los
Estados Unidos iria mejor con cooperacién global,
especialmente de parte de los paises en desarrollo,
que se volverian fuentes crecientes de quimicos dafi-
nos para el ozono. El entusiasmo norteamericano por
el Protocolo de Montreal y por acciones agresivas de
regulacién puede ser entendido bajo esta luz.

Una cuenta total de los costos y beneficios del Proto-
colo de Montreal para el mundo no estd disponible.
Pero sin nos basamos en un estudio canadiense de
1997, podemos generar los siguientes nGmeros
como una aproximacién algo burda:'°

Figura 2: Beneficios y Costos Globales del
Protocolo de Montreal, 1987-2060

Casos evitados de cdncer de Piel 20600000
Muertes causadas por cancer de Piel evitadas 333500
Casos evitados de cataratas 129100000
Beneficios Monetarios (Incluyendo dafos a $ 459 mil
lo pesqueria, agricultura y materiales; no millones
incluye los beneficios de salud mencionados
anteriormente)
Beneficios monetarios en términos de muertes $ 333 mil
causadas por cdncer de piel millones
Beneficios Monetarios (cdnceres de piel no $ 339 mil
fatales y casos de cataratas evitadas) millones
$ 253 mil
Costos Monetarios )
millones
>$ 900 mil
Beneficios Netos )
millones

De seguro, muchos de estos ndmeros podrian ser
cuestionados, dado que dependen de una serie de
supuestos controversiales.'® No obstante, la con-
clusién es clara en el sentido que el protocolo de
Montreal era un extraordinario trato para el mundo
en general y para los Estados Unidos en particular.

2. Dos cuestiones

Este punto suscita dos preguntas obvias. Primero:
2Es realmente correcto el pensar que las deci-
siones nacionales son motivadas por los andlisis
costo-beneficio? Segundo: 2Por qué fue necesario
un acuerdo en primer lugar? Serfa por cierto raro
sugerir que las decisiones nacionales siempre estdn
motivadas por el resultado de un andlisis costo-
beneficio.'3? Las motivaciones morales pueden

126 VEASE DE CANIO, supra nota 33, p. 302 (con mayor informacién acerca de cémo estos dafios fueron convertidos en equivalentes
monetarios y con una discusién acerca de la seleccién de una baja tasa de descuento).

127 BARRETT, supra nota 6, p. 228.

128 idem, p. 228, tabla 8.1.

129 Ibidem.

130 Véase BARRETT, supra nota 6, p. 237 tabla 8.2.

131 Para una discusién del tema, véase DE CANIO, supra nota 34, pp. 304-06; SUNSTEIN, Laws of Fear, supra nota 35.
132 Véase, sin embargo, el énfasis en el interés propio doméstico en KEOHANE, supra nota 27, pp. x-xi, 65-84.
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jugar un rol técnico, y si la ciudadania demanda
una respuesta a su juicio acerca de lo que requiere
la moralidad, los gobiernos probablemente respon-
derdn. En todo caso, los paises no son personas,
pero son en su lugar agregados de persona, y el
comportamiento de los paises debe ser explicado en
referencia a mecanismos especificos. 6Qué ligaria
un andlisis de costo-beneficio al comportamiento
nacional? Estas son buenas preguntas, y no infento
ofrecer cualquier tipo de respuesta genérica aquf.
Pero estd bien establecido, siendo incluso un cliché,
que el interés propio doméstico tiene un importante
rol en motivar el comportamiento nacional® y el
andlisis costo beneficio nos brinda atisbos del in-
terés propio nacional. Indudablemente los grupos
de interés pueden presionar los juicios nacionales
en direcciones que divergen del resultado de un
andlisis de costo-beneficio. Lo que puede decirse
en este contexto, sin embargo, es que el andlisis
tuvo un rol real en las deliberaciones al interior del
ejecutivo, y algo asi como un eco informal de ese
andlisis afecté a muchos otros actores fambién. Se
percibia generalmente que los costos del Protocolo
de Montreal no serian altos, sefalado en parte por
la ausencia de una oposicién seria de parte de la
Industria. Los ciudadanos y los consumidores pa-
recian favorecer, antes que rechazar, los controles
regulatorios, evidentemente con el entendimiento de
que no tenian mucho que perder de ellos. Al mismo
tiempo, un entendimiento informal de los beneficios,
afectado por el descubrimiento del agujero de ozono,
el énfasis en el cdncer de piel, y los juicios de los
cuerpos cientfficos sugerfan que era vdlido incurrir
en los relativamente bajos costos. En una demo-
cracia de buen funcionamiento, las naciones serdn
responsivas a los juicios informados de los actores
relevantes, incluyendo los ciudadanos. En el contexto
del Protocolo de Montreal, los juicios tanto formales
como informales de las consecuencias apoyaban una
postura agresiva de parte de los EE.UU.'3*

Pero, a la luz de esto, épor qué era necesario un
acuerdo en primer lugar? Como hemos visto, varias
reducciones de emisiones de CFC precedieron la
ratificacién del acuerdo. A primera vista, muchas
naciones tenian motivos de interés propio al respec-
to al problema del ozono, y estas fueron suficientes
para justificar considerables reducciones de tales
emisiones.'® Si asf fuese, un acuerdo internacional
no se hubiese requerido. Los Estados Unidos hicie-
ron reducciones sustanciales por su cuenta, al igual
que ofras naciones, e incluso mds naciones podrian

133 Véase KEOHANE, supra nota 27.

haberlo hecho sin el Protocolo de Montreal.'% Pero
muchas naciones, incluyendo a los Estados Unidos,
no obstante acogieron el acuerdo. Una razén es indu-
dablemente la «sefial» dada por la participacién en el
acuerdo. Si una nacién promete antes y con el mundo
el reducir sus emisiones, puede enviar una sefial de
valor para sus ciudadanos y para otras naciones con
las cuales inferacta. La participacién en el Protocolo
de Montreal podria ser vélida sélo por esta razén.

Como hemos visto, los Estados Unidos estarian
mucho mejor con la cooperacién de otros pai-
ses. Para algunos de aquellos paises, el calculo
puramente doméstico de costos y beneficios era
indudablemente menos claro de lo que era para
los Estados Unidos. Es plausible pensar que nu-
merosas naciones lo harfan también. Recordemos
que al mismo tiempo del Protocolo de Montreal, las
naciones Europeas buscaron un congelamiento, no
una reduccién del 50% de las emisiones. Quizds su
posicién no estaba informada por un entendimiento
de los costos y beneficios domésticos, pero el acuer-
do era no obstante necesario para asegurar cortes
significativos en las emisiones de CFC.

La postura de los paises en desarrollo también
ayuda a explicar porque un acuerdo era deseable.
Para ellas, los recortes no eran percibidos como jus-
tificados en referencia al célculo doméstico; pagos
colaterales eran requeridos.'” Quizdés es relevante,
para algunas de estas naciones, que los riesgos de
céncer de piel asociados con el agotamiento del
ozono amenazan principalmente a personas de piel
clara.”™®Y que por lo tanto, los paises con poblacio-
nes mayormente de piel oscura tenian relativamente
poco que ganar del acuerdo.

Para ver porque un acuerdo era necesario, debe-
mos notar que los productores norteamericanos,
sobre todo DuPont, eran mds entusiastas acerca
del desarrollo de sustitutos bajo el supuesto que
habria un mercado internacional para ellos. Estos
productores no sélo no estarian perdiendo, pero
podrian incluso estar ganando participacién de
mercado en virtud de sus esfuerzos por producir
sustitutos a los CFCs. El punto final es que un pro-
ceso Internacional, culminante en el Protocolo de
Montreal, ayudé a esparcir informacién relevante
acerca de los costos y beneficios, espoleando a los
paises a tomar en cuenta un problema que algunos
de ellos podrian haber negado por su cuenta. Ese
proceso involucré un alto grado de comparticién de

134 Acerca del rol del interés propio nacional y los acuerdos internaciones, véase generalmente GOLDSMITH & POSNER, supra
nota 31. Para un enfoque critico, véase generalmente HATHAWAY & LAVINBUK, supra nota 35.

135 Véase MURDOCH & SANDLER, supra nota 10, pp. 332-33.

136 Por cierto, muchas naciones asi lo hicieron. Véase idem p. 347-48. No esté claro, sin embargo, si todas o la mayor parte de

sus reducciones hubiesen ocurrido sin la sombra de obligaciones bajo el Protocolo de Montreal. Es posible que el Protocolo

ayudara a espolear estas reducciones ante de lo planeado y por encima de los requerimientos, debido a la informacién que las

reuniones y el protocolo proveyeron, el rol forzante a la tecnologia del Protocolo, y el valor simbélico de reducciones tempranas

y sustanciales tanto domestica como internacionalmente.

137 Acerca de pagos colaterales en general, véase BARRETT, supra nota 6, p. 335-54.
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informacién, tanto sobre los riesgos del agotamiento
del ozono como de los costos de los sustitutos. In-
cluso si las reducciones fuesen del interés de todas
las naciones, algunas de estas fueron concienciadas
mds intensamente acerca del hecho mediante las
negociaciones internacionales.

Nada de esto significa que el problema del ago-
tamiento del ozono presentaba un dilema del pri-
sionero estdndar, en el cual todas o la mayor parte
de naciones necesitaban que un acuerdo aplicable
produjera un mejor resultado del que emergeria de
la accién puramente basada en el interés propio. El
problema del ozono no tenia esa estructura. Como
hemos visto. Los Estados Unidos esencialmente
cumplian con los requerimientos del Protocolo de
Montreal antes de tal Protocolo, y muchos paises
iban bastante mas alld de esos requerimientos tanto
antes como después del Protocolo.'® No habia in-
centivo alguno para abandonar estas practicas. Pero
el acuerdo era ciertamente del interés de los Estados
Unidos dado que incrementaba considerablemente
los beneficios de salud para los ciudadanos de este
pais. Adicionalmente, al menos alguna de las partes
no habria reducido sus emisiones en modo alguno
o tanto como lo hiciera por su cuenta.

D. Mas Alla de Montreal

Después del Protocolo de Montreal, las restricciones
a las sustancias perjudiciales para el ozono han
sido rdpidamente reforzadas,'*® al punto que una
discontinuacién mundial de varios tipos de CFC fue
aceptada en Londres en 1990.7! En este punto, la
Comunidad Europea, ahora convencida,'*? buscaba
un cronograma claro para reducciones mayores,
conducentes a un acuerdo para la eliminacién total
del uso y produccién de CFCs para el afio 2000.'4
Imperial Chemical Industries, una fuente original de
escepticismo europeo y britdnico acerca de controles
regulatorios, ahora jugaba un rol distinto, habiéndo-
se «dado cuenta incluso mds convincentemente que

138 Véase DE CANIO, supra nota 34, p. 302.
139 MURDOCH & SANDLER, supra nota 10, p. 347.

antes- las oportunidades comerciales potenciales,
asi como los riesgos, involucrados en cambiarse
a quimicos sustitutos.»'** La accién para controlar
sustancias agotadoras el ozono se ha incrementado
desde principios de la década de 1990, al punto
que casi todas las naciones se han adherido a esta.
Como resultado de estas varias restricciones, el nuevo
dafio a la capa de ozono ha esencialmente cesado,
el «agujero» de ozono estd empequefeciendo.'*® Y
se espera que las concentraciones de ozono regre-
sen a niveles naturales hacia el 2068.7¢ Esta es,
enfonces, una anonadante historia de cooperacién
internacional exitosa. Si examinamos el rol norte-
americano aqui, podemos ver que el desarrollo del
Protocolo de Montreal es en algunos aspectos un
caso de estudio de un fenémeno bien conocido en
la literatura de Ciencias Politicas, el cual involucra
la provisién de bienes piblicos por poderes interna-
cionales, o «hegeménicos.»'*” Bajo este punto de
vista, las naciones mds poderosas estdn frecuente-
mente en una buena posicién para proveer bienes
pUblicos globales, tales como estabilidad financiera
y paz, integramente por su cuenta. Consideremos
la proteccién contra las amenazas terroristas: Si los
Estados Unidos tienen éxito en reducir tales amena-
zas, podria muy bien beneficiar a muchas naciones,
no solamente a los Estados Unidos.'*® Las acciones
domésticas de los Estados Unidos redujeron significa-
tivamente las emisiones de CFC antes que cualquier
requerimiento internacional — confiriendo beneficios
sustanciales a ofras naciones (aunque hemos de re-
conocer que esos beneficios podrian caracterizarse
como una reduccién del dafo.) Y al hacer presién
exitosamente en el ambito internacional a favor de
una accién agresiva, los Estados Unidos otorgaron
importantes beneficios de salud a ciudadanos de
todo el globo.

3. El cambio climatico

La preocupaciéon acerca de los gases de inverna-
dero surgi6é en el mismo periodo general que la

140 Un breve resumen informativo puede hallarse en PARSON, supra nota 17, pp. 240-41.

141 Ibidem, p. 205.

142 Acerca del cambio en la posicién britdnica, véase MAXWELL & WEINER, supra nota 37, pp. 32-36.

143 Ibidem, p. 36.
144 |bidem, p. 33.
145 PARSON, supra nota 17, p. 347

146 Scientists Find Antarctic Ozone Hole to Recover Later than expected, 29 de Junio de 2006, disponible en: http://www.nasa.gov/

147

148

centers/goddard/news/topstory/2006/0zone_recovery.html (Gltima visita 25 de Octubre de 2006) (En Archivo con The Harvard
Environmental Law Review).

Véase generalmente MITCHENER, KRIS JAMES & WEIDENMIER, MARC, Empire, Public Goods and the Roosevelt Corollary, 65 J.
Econ. Hist. 658 (2005) (discutiendo el rol de las naciones ponderosas en producer bienes publicos); LAL, DEEPAK, Globalization,
Imperialism and Regulation, 14 Camb. Rev. Int’l Aff. 107 (2001); KINDLEBERGER, CHARLES p. , Dominance and Leadership in
the International Economy: Exploitation, Public Goods and Free Rides, 25 International Studies Quarterly 242 (1981).

Es posible, sin embargo, que los esfuerzos para proteger a los Estados Unidos de ataques terroristas causardn que los terroristas
cambien su atencién a ofros paises. Para saber si los Estados Unidos otorga beneficios a tales naciones, es necesario saber
la naturaleza de tales esfuerzos: desalentar el terrorismo global, a través de medios militares u ofros, por supuesto ayudard a
multiples naciones.
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preocupacién por los quimicos perjudiciales para
el ozono. Pero hay una sorpresa inicial: en los dos
contextos, muchos de los grandes actores han
revertido sus posiciones. El mejor ejemplo son los
Estados Unidos, una vez el mds importante agente
detrds del Protocolo de Montreal y entre los més
importantes obstéculos para un acuerdo interna-
cional que controles los gases de invernadero.'*?
Para el agotamiento del ozono, los Estados Unidos
actuaron primero unilateralmente y luego busca-
ron restricciones internacionales. Para los gases
de invernadero, los Estados Unidos dificilmente
han actuado de forma unilateral. Al contrario, la
accién internacional vino primero, y ha espoleado
las excesivamente modestas medidas domésticas
ahora registradas en libros.'® Por su parte, las
naciones europeas fueron obstdculos significati-
vos a la regulacién internacional de los quimicos
perjudiciales para el ozono, estando a favor de un
enfoque de «esperar y aprender»; para el cambio
climético. Han tenido una disposicién favorable
hacia controles regulatorios con el Reino Unido
a la cabeza.'' La inversién de posiciones sugiere
que es inadecuado sefalar a los Estados Unidos
como un pais escéptico ante soluciones globales
a los problemas ambientales, o ver a la Unién
Europea como mds comprometida a los objetivos
medioambientales. Tampoco es adecuado sefialar
a la posicién norteamericana sobre los gases de
efecto invernadero como una funcién por completo
del liderazgo republicano. La diferencia depende de
los estudios acerca del interés nacional, la opinién
publica y el rol de poderosos actores privados.'?

A. Del Marco de Trabajo a Kyoto

Desde finales de la década de 1980, Organizaciones
Internacionales han manifestado una intensa pre-
ocupacién acerca del cambio climdtico. La Actividad
inicial ocurrié en Diciembre de 1988, cuando una
resolucién de la Asamblea General de las Naciones
Unidas declaré al Cambio Climdatico como una
«preocupacién comin de la humanidad» y pidié una

respuesta global.’® En 1989, la Comunidad Europea
sefialé que apoyaria un acuerdo internacional para
tratar con el problema. En 1992, mds de 180 nacio-
nes, incluyendo a los Estados Unidos, firmé la Conven-
cién de Marco de Trabajo sobre el Cambio Climdtico
durante la conferencia de Rio sobre Medioambiente y
Desarrollo.’* De hecho, los Estados Unidos fueron el
primer pafs industrializado en ratificar la convencién de
Marco de Trabajo,' El cual definié el escenario para
todo lo que ha pasado desde entonces. A diferencia
del Protocolo de Montreal, la Convencién de Marco
de Trabajo carecia de limites cuantitativos para las
reducciones de emisiones.' La ausencia de tales
restricciones tenia todo que ver con la postura de los
Estados Unidos, que los resistian vigorosamente,'®’
ocupando aqui el lugar del Reino Unido en las efa-
pas iniciales del debate sobre quimicos perjudiciales
para el ozono. La Convencién de Marco de Trabajo
se limitaba generalmente a requerimientos de recojo
de informacién y aspiraciones amplias, solicitando en
términos abstractos una estabilizacion de las emisiones
para prevenir «peligrosa. .. interferencia» con el clima
global.'%®

De este modo, la Convencién exhortaba que seria
deseable de «regresar para el final de la década
actual a niveles anteriores de emisién antropo-
génica de diéxido de carbono y otros gases de
invernadero.»'%?

Las partes acordaron producir, en una etapa pos-
terior, un instrumento legal que estableceria limites
cuantitativos para los paises en desarrollo. El Sena-
do de los Estados Unidos ratificé la convencién en
1992, y entré en vigor dos afos después.

La Convencién de Marco de trabajo inauguré un
nuevo proceso de reuniones, que se darfan anual-
mente. En 1995, los participantes en la conven-
cién (incluyendo a los Estados Unidos, liderados
ahora por Bill Clinton) se reunieron en Berlin y
acordaron definir limites de emisién en periodos
especificos y aceptar un protocolo que los pusiera

149 Para un panorama (til, véase generalmente PRING, supra nota 23.

150 Desde 1992, el Departamento de Energia (DoE) tiene el requerimiento de estimar las emisiones agregadas de gases de invernadero

en los Estados Unidos y los reportes anuales estén disponibles. Estos estimados son ordenados por la convencién de Trabajo
sobre el Cambio Climdtico, firmada por los Estados Unidos. Véase ENERGY INFO. ADMIN, Emissions of Greenhouse Gases in
the United States 2004 p. xiv (2005), U.S. Dep't of Energy, disponible en: http://www.eia.doe.gov/oiaf/1605/ggrpt/pdf/057304.
pdf [de aqui en adelante GHG Emissions 2004]. Para cifras de estos estimados véase idem p-ag. Ix table ES1; Véase también
U.S. ENVTL. PROT. AGENCY, Inventory of U.S. Greenhouse Gas Emissions and Sinks, 1990-2004 (2006), disponible en: http://
yosemite.epa.gov/oar/globalwarming.nsf/Uniquekeylookup/RAMRSMBSC3/$File/06_Complete Report.pdf.

151 Véase BLAIR, TONY, Foreword fo Avoiding Dangerous Climate Change, p. Vi (Hans Joachim Schellnhuber et al.eds., 2006).

152 Véase PRING, supra nota 23, pdgs.. 201-05.
153 PERCIVAL ET AL., supra nota 5, p. 1062.
154 Véase BARRETT, supra nota 17, pp. 368-69.
155 Véase PRING, supra nota 23, p. 185.

156 U.N. Framework Convention on Climate Change, 9 de Mayo de 1992, U.N.T.S. 107, disponible en http://unfccc.int/essential
background/convention/background/items/1349.php [de aqui en adelante FRAMEWORK CONVENTION]

157 BARRETT, supra nota 17, p. 368.
158 Véase Framework Convention, supra nota 156, Articulo 2.
159 Véase Ibidem supra nota 157, Articulo 4, parrafo 2.
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de manifiesto.'® La Administracién Clinton pare-
cia apoyar el «Mandato de Berlin,» que pedia a
los pafses industrializados aceptar restricciones a
las emisiones de gases de efecto invernadero.'!
Otros lideres nacionales, sin embargo, no estaban
tan entusiastas sobre este compromiso. En 1997,
por una votacién undnime en el senado se adoptd
la Resolucién Senatorial 98, la cual solicitaba al
Presidente Clinton no suscribir acuerdo alguno que
limitase las emisiones de gases de efecto inverna-
dero de los Estados Unidos si tal acuerdo lastimara
los intereses econémicos de los Estados Unidos o
si no «mandase nuevos compromisos especificos
con plazos especificos que limiten o reduzcan las
emisiones de gases de efecto invernadero para los
paises en desarrollo participantes dentro del mismo

periodo de cumplimiento» que para los Estados
Unidos.'¢2

Por cierto, el Senado undnimemente concluyd que
cualquier «exencién para los paises en desarrollo
participantes es inconsistente con la necesidad
para accién global sobre el cambio climético y es
ambientalmente defectuoso,» e indicaba que «creia
fuertemente» que las propuestas bajo consideracién
«podrian resultar en serios perjuicios para la Eco-
nomia de los Estados Unidos, incluyendo pérdidas
significativas de empleos, desventajas comerciales,
incrementos en los costos de energia y consumo o
cualquier combinacién de las anteriores»'¢3.

Recuérdese que el Senado habia votado en forma
casi undnime a favor de acciones agresivas para
proteger la capa de ozono y que habia votado
undnimemente el apoyar un més répido desfasaje
de los CFCs que lo requerido por el Protocolo de
Montreal y sus enmiendas.'¢*

Evidentemente el Senado era consciente que los
paises en desarrollo han sido recientemente res-
ponsables por un significativo porcentaje de las
emisiones mundiales de gases de efecto invernadero
y se esperaba que sus contribuciones aumentaran
en el tiempo.'

Se desprende de esto que la Estabilizacién de las
emisiones por el mundo industrializado este haria

160 BARRET, supra nota 17, p. 369

161 Ibidem.

162 Resolucién del Senado 98, Congreso 105 (1997).
163 Ibidem.

164 BARRET, supra nota 17, pp. 369-70

165 Véase infra Parte 111.C.

166 Véase supra Parte |. B.

167 Véase PRING, supra nota 23, p. 196.

168 Ibidem, pp. 167-168.

relativamente poco para controlar el cambio cli-
mdtico.

Esta era una resolucién excesivamente importante
—incluso mds importante de lo que podria haber
parecido. Porque tales compromisos de los paises en
desarrollo eran altamente improbables- Por cierto,
ningUn compromiso «dentro del mismo periodo
de cumplimiento» habia sido hecho incluso para
el Protocolo de Montreal.’é —Este voto sugeria
esencialmente que los Estados Unidos no deberia
aceptar compromiso alguno. Es necesario subrayar
la naturaleza bipartidista del voto al no recibir opo-
siciéon de ningn miembro demécrata del Senado.

La Administracién Clinton hizo un acercamiento
equivoco a esta resolucién y por cierto, a las ne-
gociaciones de Kyoto en general. En parte esto se
debié a la presencia del Vicepresidente Gore, la
Administracién favorecié alguna clase de respuesta
infernacional.’”” No obstante, hablé en algunos
puntos favoreciendo respuestas voluntarias antes
que regulacién y adopté posiciones de negociacion
que impondrian relativamente poca carga a la
economia nacional.'¢®

En las complejas negociaciones de Kyoto en Di-
ciembre de 1997, los Estados Unidos apoyaron
limites regulatorios, aunque relativamente modes-
tos, arguyendo contra las reducciones en los niveles
de emisiones y a favor de la estabilizaciéon de los
niveles actuales.'’

Los Estados Unidos solicitaron varios otros pasos: la
inclusién de los paises en desarrollo en el tratado
mediante su aceptacién de alguna clase de limites
cuantitativos; un rechazo de plazos limite recientes
a favor de una demora de diez afios; y un afio
base de 1995 antes que 1990, el cual haria a los
limites cualitativos menos estrictos.!”® Los Estados
Unidos se opusieron vigorosamente a «medidas
domésticas» obligatorias, tales como impuestos a
la Energia,'”" y buscaron amplios mecanismo para
asegurar el comercio de emisiones, una idea sensi-
ble que tendria la ventaja de disminuir los costos. Las
restricciones apoyadas por los Estados Unidos eran
distinguidamente menos agresivas que las buscadas
por la Unién Europea y el Japén.'”? De conformidad

169 Ibidem p. 198. De nuevo esta postura es un marcado contraste frente a las negociaciones que llevaron al Protocolo de Montreal,

en el cual Los Estados Unidos buscaron reducciones significativas, mientras otras naciones exhortaban a la estabilizacién.

170 lbidem.
171 Ibidem, pp. 198-99
172 Véase PERCIVAL ET AL, supra nota 5, p. 1063
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con la Resolucién Senatorial 98, los negociadores
americanos hicieron serios esfuerzos para persuadir
a los mayores paises en desarrollo a acordar limitar
sus emisiones a alguna fecha futura, pero estos se
rehusaron.'” Una explicacién plausible es que tales
naciones, sobre todo China y la India, eran cons-
cientes que los controles regulatorios impondrian
cargas y costos significativos.

De hecho muchas de las posiciones americanas
fueron rechazadas durante las negociaciones. Al
final, la mayoria de los principales paises desarro-
llados, incluyendo a los Estados Unidos, firmaron
el Protocolo de Kyoto. El protocolo define limites
cuantitativos firmes a las emisiones de gases de
invernadero. Las reducciones especificadas eran
listadas por, y limitadas a los paises «Anexo 1»
—Aquellos obligados por el Protocolo de Kyoto—'74.
La lista estaba disefiada, tomando de forma integral
una reduccién del 5% sobre de los niveles de 1990,
una reduccién que debe lograrse en el periodo en-
tre 2008 y 2012.775 Por ejemplo, se requeria que
los Estados Unidos redujeran sus emisiones en/7%;
Japén en 6%; y la Unién Europea en 8%. A algunas
naciones, incluyendo Islandia, Noruega y Australia
les fue permitido un aumento de las decisiones.'”

Notablemente, el Protocolo de Kyoto no impone
sanciones comerciales u otras penalidades u otras
penalidades a aquellos que no cumplan (como hizo
el Protocolo de Montreal). Las naciones en Desa-
rrollo no hicieron compromiso alguno. Al mismo
tiempo, le fue permitido involucrarse en comercio
de emisiones con los pafses del Anexo 1.

Resulta vdlido preguntarse por qué fueron esco-
gidos, exactamente, estos objetivos particulares.
La respuesta mds simple es que el inferés propio
nacional jugd un rol clave.'” Contrariamente a la
percepcién comin, simplemente no es cierfo que
la mayor parte de los paises del mundo estuviesen
dispuestos a sacrificar mucho para enfrentar al
cambio climdtico, mientras los Estados Unidos
finalmente rehusaron hacerlo.'”® Este punto es
mucho mds obviamente cierto para los paises en
desarrollo. Las emisiones de gases de invernadero
de la India sobrepasan a las de Alemania; Las de
Corea del Sur exceden a las de Francia; y junto a
los Estados Unidos, China es el mayor emisor de

gases de invernadero del mundo.'”? Pero ninguno
de estos paises estd controlado por el Protocolo de
Kyoto. Por cierto, muchas de los paises que acepta-
ron reducciones especificas en realidad prometieron
hacer poco o nada mds alld de lo que ya se habia
hecho como resultado del desarrollo econémico.
A Rusia le fue dado un objetivo del 100% de sus
emisiones de 1990, pero en 1997 sus emisiones
actuales ya habian caido a un mero 70% de este
monto debido a dificultades econémicas. El sistema
de comercio de emisiones creado por el Protocolo
de Kyoto actualmente permitié un enorme creci-
miento econémico para Rusia, como es de pUblico
conocimiento.'® Alemania parecia aceptar una
reduccién significativa -8% para el 2012- pero en
1997, sus emisiones eran ya 10% inferiores a las
de 1990, como resultado de la reunificacién con
la ex Alemania del Este, cuya economia en des-
plome resulté en un radical decrecimiento de las
emisiones.'®! Para el Reino Unido, la historia no era
muy diferente. El objetivo de reduccién de 8% era
menos severo de lo que parecia, porque en 1997,
el Reino Unido ya estaba en un nivel 5% inferior al
de 1990.'8? De lejos, el mayor perdedor, en términos
de los costos actuales anticipados de reducciones
obligatorias, eran los Estados Unidos.

Con estos nimeros no deberia causar sorpresa que
en los Estados Unidos, un fuerte consenso biparti-
dista se opuso a la ratificaciéon. Ningdn miembro
del Senado, Demécrata o Republicano, apoyé la
ratificacién. (Yendo més allé de la historia, deberia
ser claro que si los costos percibidos del Protocolo
de Kyoto fueran bajos, o si los costos percibidos
fueran altos, indudablemente la propuesta habria
encontrado algin apoyo). Aunque el Vicepresi-
dente Gore tuvo un rol clave en la elaboracién
del Protocolo de Kyoto, la Administracién Clinton
tuvo un acercamiento ambivalente en lo posterior
a las negociaciones. Por un lado, hacia énfasis en
la naturaleza flexible de algunas de las provisiones
—incluyendo el comercio de emisiones- y urgia por
que los pafses en desarrollo pudieran ser persua-
didos a incluirse.'® Por el otro, la Administracion
Clinton prometié al Congreso que no adoptaria
medidas para implementar el Protocolo de Kyoto
antes de la Ratificacién del Senado y que no bus-
carfa tal ratificaciéon a menos que hubiese obtenido
una «participacién significativa» de los paises en

173 Véase Ibidem (citando a BEGLEY, SHARON, Too Much Hot Air, Newsweek, 20 de Oct. de 1997, p. 48).
174 Kyoto Protocol to the United Nations Framework Convention on Climate Change, Articulo 3, Dic. 10 1997, 37 |.L.M. 22, Disponible
en http://unfccc.int/essential_background/kyoto_protocol/items/1678.php [De aqui en adelante KYOTO PROTOCOL].

175 Ibidem Art. 3, pérrafo 1.

176 lbidem, Anexo B.

177 lbidem, p. 8.

178 Ibidem, pp. 15-16.

179 Ibidem, p. 16.

180 Ibidem.

181 Ibidem.

182 Ibidem.

183 PRING, supra nota 23, p. 200-01.
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desarrollo.'® Bajo una intensa presién internacio-
nal, los Estados Unidos firmaron el Protocolo el 12
de Setiembre de 1998.'85 Pero es muy modesto el
sefalar que la firma no fue bien recibida por el
Congreso, el cual agregd un provisto a la Environ-
mental Protection Agency Appropriations Act prohi-
biendo a la Agencia [de proteccién del ambiente]
de usar apropiaciones «para proponer o promulgar
reglas, regulaciones, decretos u érdenes con el
propdsito de implementacién, o en preparacion
para la implementaciéon del Protocolo de Kyoto.»'8
En este punto, el Vicepresidente Gore indicé que el
Protocolo no serfa sometido a ratificacién sin una
participacién significativa de parte de los paises en
desarrollo.'® Todo este proceso tenia, por cierto,
un aire de irrealidad, dado que «todos a ambos
lados del Atléntico sabfan ya en 1997 que los EE.
UU. Nunca se adheririan al tratado tal como habia
sido redactado.»'®

La posiciéon de la Administracién Bush no fue ni
cercanamente tan ambigua. En 2001, el Presi-
dente Bush describié al Protocolo de Kyoto como
«fatalmente defectuoson y «efectivamente muerton,
enfatizando la no participacién de los paises en
desarrollo. En la carta clave, el Presidente Bush
escribié: «Me opongo al Protocolo de Kyoto por-
que exime al 80% del mundo, incluyendo grandes
centros de poblacién tales como la India y Ching,
del cumplimiento, y causaria un serio perjuicio a la

184 Ibidem, p. 205.

185 Ibidem, p. 206.

186 Ibidem.

187 Ibidem, p. 206-07.

188 Véase BENEDICK, Morals, supra nota 178, p. 16.
189 Véase supra, nota 2.

190 PERCIVAL ET AL., supra nota 5, p. 1071.

economia estadounidense.»'® De hecho los Estados
Unidos intentaron persuadir a otras naciones, inclu-
yendo el Japén, a rechazar también el Protocolo.'?°
Adicionalmente, los Estados Unidos han hecho exce-
sivamente poco para reducir las emisiones de gases
de efecto invernadero, reduciéndose mayormente a
recolectar informacién sobre los niveles de emisién
y alentando investigaciones posteriores.'”! Uno de
los principales objetivos nacionales es una mejora
del 18% en la intensidad de los gases de efecto
invernadero entre 2002 y 2012,'%2 con la intensidad
medida como emisiones por unidad del PBI. Pero
el objetivo es una aspiracién, no un requisito,'”® y
en cualquier caso reducciones significativas en la
intensidad de los gases de efecto invernadero puede
ser acompafnada por incrementos extremadamente
grandes en las emisiones de estos gases.'”

No obstante, el Protocolo de Kyoto entré en efecto
el afo 2005, y el nimero de paises formalmente
comprometidos es cierfamente impresionante. De
los participantes originales en las negociaciones de
Kyoto, sélo los Estados Unidos y Australia no han
ratificado su participacién. En 2001, los acuerdos
de Marrakech llevaron a innovaciones posterio-
res, en las cuales los paises en desarrollo fueron
hechos beneficiarios de fondos para asistir con la
Transferencia Tecnolégica.'?® Aunque el nivel de los
fondos permanece sin especificar, los donadores
encabezados por la Unién Europea prometieron

191
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«La idea del andlisis coste-
beneficio, basado en pagos
materiales, proporciona una
cierta especificacién, pero
serfa mds sorprendente si

es que el andlisis siempre

o habitualmente pudiera
proporcionar siempre o casi
siempre una completa
comprension de la funcién
de utilidad nacional»

otorgar $410 millones anualmente.'?® Hasta este
punto, el Protocolo de Montreal y el Protocolo de
Kyoto podrian parecer a grosso modo paralelos.
Pero la apariencia es bastante engafiosa, como
prontamente veremos.

B. Costos y Beneficios

Para los Estados Unidos, se proyectaba que los be-
neficios del Protocolo de Montreal empequefiecian a
los costos. 2Cudles son las cifras relevantes para el
Protocolo de Kyoto2 Debido a la naturaleza del pro-
blema del Cambio Climético, cualquier respuesta
serd muy discutible,'”” y dedicaré algo de atencién
a las discusiones aqui. Es una subestimacién decir
que hay desacuerdos sobre los costos probables del
cambio climdtico y el probable gasto involucrado en
las reducciones de emisiones.'”® Mi preocupacién
principal son los beneficios y costos como fueron
percibidos en los momentos relevantes. Por supuesto
que la mayoria de los miembros del Senado no
basa sus decisiones en un andlisis técnico de Costo-
Beneficio, y el rol de tal andlisis dentro del Ejecutivo
varia en el tiempo. Pero las cifras subyacentes, o
al menos, una percepcién superficial de su magni-
tud, indudablemente afecté el comportamiento de

196 PERCIVAL ET AL., supra nota 6, p. 1073.

algunos legisladores y aquellos en la Casa Blanca
—un punto al que regresaré.

1. Costos para los Estados Unidos.

Comenzamos con los Estados Unidos, enfocéndo-
nos en el lado de los costos. En la época de la ra-
tificacién, el propio andlisis de costos era altamente
discutido. Un andlisis previo en la Administracién
Clinton encontré costos «modestos» del Protocolo
de Kyoto, produciendo un no-trivial pero dificilmente
devastados incremento de $0.04 a $0.06 en el pre-
cio de la gasolina [por galén], y un incremento anual
en los costos energéticos de una familia de $70 a
$110 para el 2010."7 Al interior de la misma Ad-
ministracién Clinton, sin embargo, estas cifras eran
discutidas. Un estudio del Departamento de Energia
proyectd incrementos sustanciales de precios de
$1.39 a $1.91, e incrementos de 20% a 86% en
el precio de la electricidad para el 2010.2°° Com-
pdrese en este respecto con un estudio financiado
por la Industria realizado en Warthon School, el cual
proyecté costos en superiores a los proyectados.?°'-
incluyendo una pérdida de 2.4 millones de empleos
y $300 mil millones en el PBI nacional, con un costo
promedio anual de $2700 por vivienda, incluyendo
un aumento de $0.65 en el precio del galén de ga-
solina y un incremento cercano al 100% del precio
de la energia y la electricidad.?°? En mi modo de
entender, estas cifras estaban salvajemente infladas,
pero recibieron una gran cantidad de publicidad.
Uno de los més cuidadosos e influyentes andlisis
viene de William Nordhaus y Jospeh Boyer.?%3
Como Nordhaus y Boyer muestran, muchas cosas
dependen de la cantidad del comercio de emisio-
nes. Si el comercio fuese de libre disponibilidad, el
costo para las empresas norfeamericanas se veria
dramdticamente reducido, debido a que podrian
evitarse caros requerimientos de emisiones y se
confiaria en la compra de permisos en su lugar.2%
Incertidumbre adicional acerca de los nGmeros se
origina del hecho que la innovacién tecnolégica
podria disminuir los costos, como efectivamente
pasé en el contexto de los CFCs.?% De acuerdo a
Nordhaus y Boyer, el peor escenario de caso para

197 Para discusiones que dan luz sobre el tema, véase NORDHAUS & BOYER, supra nota 29; CLINE, supra nota 39; ACKERMAN

& FINLAYSON, supra nota 29.

198 Véase Fuentes, supra nota 198. Véase también STERN REVIEW, supra nota 8, pp. |-xviii; WATKISS, p. ET AL., The impacts and
costs of Climate Change (2005), disponible en: http://ec.europa.eu/environment/climat/pdf/final_report2.pdf ; KEMFERT,
CLAUDIA, Global Climate Protection- Inmediate Action Will Avert High Costs, DIW Wkly. Rep. 135 (2005) (En archivo con The

Harvard Environmental Law Review).
199 PRING, supra nota 23, p. 194.
200 Ibidem, p. 196.

201 WEFA, Inc. Global Warming: The High Cost of The Kyoto Protocol (1998), disponible en: http://www.heartland.org/pdf/11399.

pdf.
202 Ibidem.
203 NORDHAUS & BOYER, supra nota 29.
204 Ibidem, pp. 159-162.
205 PERCIVAL ET AL., supra nota 5, p. 1051.
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el Protocolo de Kyoto, sin comercio efectivo de
emisiones, produciria costos por un valor actual
total de $852 mil millones.?% El mejor escenario
de caso, con comercio global de emisiones invo-
lucraria costos de $91 mil millones.?°” Nordhaus y
Boyer sugieren que la mds probable cifra para los
costos es de $235 mil millones, involucrando en el
comercio a las naciones del Anexo 1.208

Para el mundo en su conjunto, sin embargo, los
costos son actualmente inferiores, apenas $217 mil
millones en el caso de intercambio entre los paises
del Anexo 1, y $884 mil millones en el caso de no
existirinfercambio.?%” La razén es que muchos paises,
especialmente los de Europa del Este, recibirian una
buena cantidad de dinero por ventas de permisos, y
por lo tanto contarian como ganadores netos inde-
pendientemente de cualquier beneficio obtenido de
reducir el calentamiento global. La mera concesién
de permisos produce decenas de miles de millones
de ddlares en ganancias tanto para Rusia como
para Europa —un total de $112 mil millones para el
comercio entre los paises del Anexo 1.2'°

Es una cuestion real si estos miles de millones de
délares en ingresos, derivados de algin tipo de
transferencia, deberfan contarse como un «bene-
ficio» del Protocolo de Kyoto. Pero incluso si tales
montos e incluyen, Nordhaus y Boyer proyectan los
costos mundiales del protocolo en el orden de los
cientos de miles de millones de délares.

2. Beneficios para los Estados Unidos

2Qué recibirian los Estados Unidos y el mundo en
retorno por estos costos? Aqui también hay un con-
siderable grado de incertidumbre —incluso mayor a
la del lado de los costos.?"!

206 NORDHAUS & BOYER, supra nota 29, p. 159.
207 lbidem.

Comencemos con los costos anticipados del cambio
climatico en general, y luego veamos los efectos del
Protocolo de Kyoto. Ambos asuntos son bastante
diferentes, y es importante el separarlos. Incluso
si los costos anticipados del cambio climdtico son
altos, una respuesta particular podria hacer poco
para reducir esos costos, y por ende, producir poco
como beneficio.

En su reporte de 2001, el panel intergubernamental
sobre el cambio climético proyecté un incremento
de entre 1.4 y 5.8° C respecto al 2001.2'2 Esta
claro que un incremento de 1.4° C causaria mucho
menos dafio que un incremento de 5.8° C.213 S el
cambio climdtico es abrupto, el costo serd mucho
mayor que de ofro modo; un cambio climético
abrupto puede llevar a una catdstrofe mundial.?'
La magnitud del riesgo de catéstrofe es discutida, y
cualquier riesgo de tal magnitud debe ser incorpo-
rado en el andlisis general.?'® El cémo incorporar
un riesgo de catdstrofe es una cuestién discutible.
Quizds un significativo margen de seguridad sea
apropiado.?' La cuestion de la valorizacién mone-
taria crea muchas interrogantes adicionales. Para
estos puntos debe agregarse que los especialistas
mantienen grandes desacuerdos acerca del pro-
bable dafio derivado del cambio climdtico, incluso
asumiendo un incremento particular en las tempe-
raturas medias globales.?'” Por ejemplo, una tema
importante a considerar se deriva de la seleccién
de la tasa de descuento, pues muchas de las ga-
nancias derivadas de la reduccién de emisiones se
experimentardn en el futuro, una tasa de descuento
baja obviamente significard beneficios superiores de
reduccién de riesgo que una mas alta.?'®

De acuerdo a una estimacién influyente, sin embar-
go, el costo actual del cambio climdtico se proyecta

208 Ibidem.

209 Ibidem.

210 Ibidem, p. 162.

211 Para valiosos resimenes del tema, véase generalmente Avoiding Dangerous Climate Change, supra nota 152; TOL, RICHARD S.

J., The Marginal Damage Costs of Carbon Dioxide Emissions. An Assessment of The Uncertainties, p. 33 de Energy Policy 2064
(2005); NORDHAUS Y BOYER, supra nota 29; CLINE, supra nota 40; ACKERMAN & FINLAYSON, supra nota 29.

212 Véase PERCIVAL ET AL. supra nota 5, p. 1058. De acuerdo a un conteo de tendencias actuales, un calentamiento de entre 2
a 3 °C se espera dentro de los préximos cincuenta afios, véase STERN REVIEW, supra nota 8, p. Vi, y en el largo plazo, existe
una posibilidad mayor al 50% de un calentamiento por encima de los 5°C, idem, p. vi.

213 STERN REVIEW, supra nota 9, pp. 55-84; PERCIVAL ET AL., supra nota 5, p. 1059.

214 Véase POSNER, supra nota 8, p. 163.

215 Véase STERN REVIEW, supra nota 9, pdgs.. v, 152-65, 195 (discutiendo el andlisis de probabilidad de malos resultados);
NORDHAUS & BOYER, supra nota 28, pp. 87-89 (proyectando un riesgo catastréfico de entre 2% y 6%); CHALLENOR, PETER
ET AL., Towards The Probability of Rapid Climate Change, en Avoiding Dangerous Climate Change, supra nota 152, pp. 55,61
(proyectando un riesgo de cambio climético abrupto, el cual es potencialmente catastréfico entre 30% y 40%.)

216 Véase SUNSTEIN, CASS R., Worst-case Scenarios (a publicarse en 2007) [de aqui en adelante, SUNSTEIN, WORST-CASE
SCENARIOS]

217 Véase STERN REVIEW, supra nota 8; TOL; supra nota 212, HOUGHTON, supra nota 6.

218 Para una discusién relevante, véase STERN REVIEW, supra nota 9, pp. 43-52; DECANIO, supra nota 34, nota 33, pp. 302-03

(apoyando la neutralidad intergeneracional y sugiriendo que una tasa de descuento baja es compatible con este principio);
HOWARTH, RICHARD B. Against High Discount Rates, en Perspectives on Climate Change: Science, Economics, Politics, Ethics
217, p. 229 (Walter Sinnott-Armstrong & Richard B. Howarth eds. 2005).

Circulo de Derecho Administrativo



De Montreal y Kyoto. Una historia de dos Protocolos

que estard en la vecindad de $4 billones.?'” Ese
costo debe ser puesto en perspectiva: El PBl anual
de los Estados Unidos es de $10 billones, sugiriendo
un valor de acciones de capital de al menos $100
billones.?2° Pero $4 billones es una gran cantidad,
e incluso esta cifra puede ser demasiado baja si se
usa una tasa baja de descuento?' o si el cambio
climético es abrupto.??? De acuerdo a otros esti-
mados, el cambio climético reducird el PBI de los
paises desarrollados en 1% o 2% y reduciré el PBI
de los paises en desarrollo en 5% o mdés.?2® Otros
estimados sugieren que el costo total del cambio
climdtico puede ser significativamente mas alto,
llegando quizés al orden del 6% al 8% del PBI
mundial,??* o incluso mds.??

Es dificil dudar de la proposicién que el Protocolo de
Kyoto valdria la pena si eliminara el costo total del
cambio climdtico. Pero de acuerdo a la prominente
estimacién realizada por Nordhaus y Boyer, el acuer-
do tendria un efecto mas bien magro, reduciendo el
calentamiento anticipado en apenas 0.03° C hacia el
afo 2100.2% De acuerdo a otro estimado, el acuerdo
reduciria el calentamiento anticipado en 1.2° C hacia
el afio 2300.7?’ La razén para estos bajos estimados
es que el cambio climético es una funcién de emisio-
nes acumuladas de gases de efecto invernadero, y el
Protocolo de Kyoto tendria sélo un efecto pequefio en
esas emisiones acumuladas. Al menos, esta ha sido
la percepcién de prominentes observadores durante
el perfodo en el cual los Estados Unidos se rehusaron
a ratificar el Protocolo de Kyoto.

Hay tres puntos aqui. Primero, las emisiones de
China, India y otros paises en desarrollo- cuyas
contribuciones sustanciales al cambio climético se
espera que crezcan mucho mds en un futuro cer-
cano- no estdn regulados por el acuerdo en modo
alguno. Segundo, las emisiones pasadas de gases

de efecto invernadero contribuirdn al calentamiento;
se desprende de esto que incluso una reduccién
sustancial de las emisiones futuras no eliminaria el
problema. Tercero, el Protocolo de Kyoto requiere
que las partes no hagan cortes sustanciales en sus
emisiones, sino que apenas regresen a un punto
ligeramente inferior a sus niveles de emisién de
1990. Es por estas razones que su contribucién a
los problemas causados por el cambio climético se
anticipa serd pequefa.

2Cudles son los efectos anticipados del acuerdo para
los Estados Unidos2 De acuerdo a prominentes
proyecciones, el mds serio dafio del cambio climé-
tico es poco probable que se sienta en los Estados
Unidos.??® De acuerdo con algunos estimados, la
Agricultura norteamericana serd una ganadora
neta como resultado del cambio climdtico.??” De
acuerdo a otras estimaciones, los norteamericanos
serdn perdedores netos, pero ni siquiera cercana-
mente al grado de la mayoria de otros paises.?3°
Bajo esta luz, podemos ofrecer una proyeccién de
costos y beneficios del Protocolo de Kyoto sélo para
los Estados Unidos —una proyeccién disefiada no
para ofrecer nada parecido a un estimado incon-
trovertible, sino para describir lo que prominentes
analistas esperaban cuando los Estados Unidos
tomaba sus decisiones claves.?'

Figura 3: Costos y Beneficios del Protocolo de Kyoto
para los Estados (en miles de millones de délares

de 1990)
Sin Protocolo | Accién Unilateral
Controles | de Kyoto | para cumplir con
el Protocolo de
Kyoto
Beneficios - 12 0231
Costos - 325 325
Beneficios Netos - -313 -325

219 Véase NORDHAU & BOYER, supra nota 29, pp. 130-32 (Estimando $4 billones); véase también POSNER, supra nota 7, p. 44
(tomando nota pero dudando de los estimados de $4 billones o $5 billones). Para un esfuerzo mucho més sistemdtico véase

STERN REVIEW, supra nota 8, pp. I-xi (sugiriendo pérdidas anticipadas de 5% a 10% en el PBI global por un calentamiento de

5 a 6 °C, con una pérdida del 10% en los paises pobres).
220 Véase POSNER supra nota 8, p. 44.
221 Véase ACKERMAN & FINLAYSON, supra nota 29.
222 Ibidem.
223 Véase HOUGHTON, supra nota 6, p. 188.

224 Véase KEMFERT, supra nota 199, p. 140, véase también ACKERMAN Y FINLAYSON, supra nota 29.
225 Véase STERN REVIEW, supra nota 9, pdg x (proyectando pérdidas totales de entre el 5% y 20% del PBI mundial).

226 NORDHAUS & BOYER, supra nota 29, p. 152.
227 Véase CLINE, supra nota 40, p. 29.
228 Véase NORDHAUS & BOYER, supra nota 29, pp. 96-97.

229 Véase DESCHENES, OLIVIER & GREENSTONE, MICHAEL, The Economic Impacts of Climate Change: Evidence from Agricultural
Output and Random Fluictuations of Weather (2006) , disponible en: http://www.aei-brookings.org/admin/authorpdfs/page.

php?2id=1237. Compdrese con la sugerencia en NORDHAUS & BOYER, supra nota 29, p. 97, que «El impacto econémico del

cambio climdtico (eso es, omitiendo resultados catastréficos) es cercano a cero para un calentamiento global moderado (2.5

°C)» Nétese que esta conclusién no toma en cuenta los efectos econémicos para la economia estadounidense de resultas de

serios perjuicios econémicos en otros paises.

230 Véase NORDHAUS & BOYER, supra nota 29, pp. 96-97; STERN REVIEW, supra nota 9, p. 130 (notando que los efectos posibles
abarcan desde una pérdida de 1.2% del PBl a una ganancia del 1% del PBI por un calentamiento de 3°C, y enfatizando que
esta evaluacién no toma en cuenta por completo los efectos de clima extremo tales como los Huracanes).

231 Compilado a base de NORDHAUS & BOYER, supra nota 29, pp. 156-57.
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Debe ser claro que en estos nimeros, el Protocolo
de Kyoto no es un buen negocio para los Estados
Unidos. Los beneficios previstos de $ 12 mil millo-
nes no son friviales, pero son eclipsadas por las
previsiones de costos de $ 325 mil millones. Para
los Estados Unidos, una accién unilateral para
cumplir con el Protocolo de Kyoto puede bien no
producir beneficios en lo absoluto, y en estos pro-
yecciones, no seria facil de defender en un andlisis
costo-beneficio. Si Estados Unidos participa en la
reduccién de emisiones por si solo, serfa asumir
costos extremos por la accién especulativa -o al
menos actores prominentes percibieron esta situa-
cién en su debido momento.

Decir esto no quiere decir que la accién unilateral de
los Estados Unidos no tendria racionalidad?®2. Quizds
dicha accién podria comenzar uno mucho més amplia
y mds incluyente proceso y, en Ultima instancia, per-
suadir a otfras naciones, incluyendo China y la Indig,
a reducir sus emisiones. Tal vez ello pueda generar la
innovacién tecnolégica de una manera que habria
sustanciales consecuencias de largo plazo para el
problema del cambio climdtico-y hacerlo a un costo
inferior a lo que ahora se prevé. Si las acciones de
los Estados Unidos ayudaran a producir fuentes de
energia que reduce los gases de efecto invernadero,
quizd podriamos encontrar un proceso paralelo que
condujo al Protocolo de Montreal, siendo que la
innovacién tecnolégica llevé al mundo a creer que
tenia menos que perder por la regulacién que lo que
se temia inicialmente. Como hemos visto, sustitutos
para quimicos que destruyen el ozono se desarrollaron
mds rapidamente, y mds barato, que lo que nadie
esperaba?®. Sin embargo, para el cambio climético,
tal estrategia seria una apuesta, y en las cifras ofrecidas
por destacados analistas, serfia a dificil defender el
enfoque de Kyoto mediante el andlisis convencional.

El punto importante es que para los Estados Unidos,
la percepcién de los valores presenté un panorama
mucho menos favorable para el Protocolo de Kyoto
que para el Protocolo de Montreal. La percepcion
de los costes del Protocolo de Kyoto fueron mucho
mds superiores a los costes del Protocolo de Montreal
(por unos $ 313 mil millones), y la percepcién de
beneficios de la aquella eran mucho mas bajos que
los beneficios de este Gltimo (por unos US $ 3.562
millones). Como ya he subrayado, no me refiero a
sugerir que todos los funcionarios pertinentes en el
Senado o en el gobierno de Bush, son conscientes
de especificas cifras, ni basaron sus decisiones en
un andlisis formal costo-beneficio de cualquier

tipo. Recordar que las naciones no son personas, y
que cualquier respuesta nacional al andlisis coste-
beneficios tiene que explicar el mecanismo que hace
posible esta respuesta. El punto central en el lugar de
una comprensién intuitiva de las consecuencias -que
el Protocolo de Kyoto entregaria pocos beneficios,
debido a la exclusién de los paises en desarrollo,
mientras ocurrfa una imposicién de cargas signifi-
cativas- desempend un papel clave. En el Senado,
ambos republicanos y demécratas parecen ser cons-
cientes de que el Protocolo de Kyoto impondria costos
significativo y entregaria relativamentbeneficios bajos,
debido a la exclusién de las naciones en desarrollo.
En el poder ejecutivo, este punto de vista fue amplia-
mente sostenido, incluso entre los que creian que el
cambio climético es un problema significativo. Por
supuesto el poder de los grupos de interés, o com-
promisos morales, pueden empujar a las naciones
lejos de los resultados de expertos en funcién de los
costos beneficios que el andlisis sugiere. Por supuesto
que Grupos de interés y los compromisos morales
han desempefado un papel significativo en el debate
estadounidense sobre el cambio climatico?®. Sin
embargo, con respecto al Protocolo de Kyoto, tanto
evaluaciones formales como informales de costos
y beneficios nacionales tuvo grandes efectos en la
disuasién de la ratificacién.

3. El Mundo

Para el mundo en su conjunto, el panorama es me-
jor, pero no especialmente bueno, y no tan buena
como para que el Protocolo de Montreal: 2

Sin Controles
Beneficios - 96

Costos -

Protocolo de Kyoto

338 o 217 (si incluimos, como
beneficios a 112 en permisos de
Europa del Este)

-242 0 -119

Beneficios -
Netos

Como ya he sugerido, estos nimeros no son mds
que estimaciones, y dependen de la polémica hi-
pétesis sobre el grado de comercio de emisiones,
acerca de la innovacién tecnolégica, sobre los tipos
de descuento, sobre la posibilidad del calentamiento
abrupto o catastréfico, y sobre la valoracién de la
vida y salud. Con una menor tasa de descuento,
y modestos cambios en las hipétesis, las ventajas
de las reducciones de gases de efecto invernadero
pueden crecer de manera espectacular.?®¢ Personas
razonables pueden esperar que los costos pudieran
ser significativamente menores u ofrecer una signifi-

232 Véase Posner, supra nota 7, en p. 173. En este punto existe un rompecabezas andlogo sobre el porque California, en el 2006,
unilateralmente adopté restricciones significativas a los gases de efecto invernadero, tangencialmente a las restricciones del
Protocolo de Kyoto. Véase Felicity Barringer, California Taking Big Gamble, Tries to Curb Greenhouse Gases, N.Y. Time, Set. 15,

2006, en Al. | explorer el rompecabezas de abajo.
233 Véase Percival ET AL..., supra nota 4, en p. 1051

234 Ver, e.g., PRUNG, supra nota 22, en pp. 196-97 (notando el papel de los grupos de interés): Gore, supra nota 20(presionando

el argumento moral).

235 Estas cifras fueron calculadas sobre la base de Nordhaus & Boyer supra nota 28 en pp. 145-64.

236 Véase Ackerman $ Finlayson, supra nota 28.
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cativamente mayor estimacién de los beneficios.?’
Quizés el Protocolo de Kyoto hubiera servido, y
podria aun servir como un primer paso hacia una
més amplia y mds incluyente acuerdo. Pero sobre
los nimeros que enfrento los Estados Unidos en el
momento pertinente, el argumento para la ratifi-
cacién aplicacién del Protocolo de Kyoto fue sin
duda no claro mucho més que el argumento para
la ratificacién del Protocolo de Montreal.

4. Un misterio final

Sitodos los hechos son considerados en su conjun-
to, es posible explicar por qué los Estados Unidos
se mostré escéptico del Protocolo de Kyoto. Sin
embargo, un misterio sigue siendo: 2Por qué tantas
naciones expresaron un significativo entusiasmo por
ello2 &Por qué fue posible el Protocolo de Kyoto?
Ya tenemos algunas pistas. Parte de la respuesta,
sin duda, implica una evaluacién de los costes y
beneficios que parecia una evaluacién favorable
o al menos no grandemente desfavorable para
muchos de los firmantes, pero excepcionalmente
desfavorables para los Estados Unidos.?®® Muchas
naciones, sin duda, tenian mds que ganar que
perder, como las de Europa oriental que adquirie-
ron licencias de emisiones valiosas. Algunas de las
naciones que parecian hacer promesas ambiciosas,
tales como Alemania y el Reino Unido, no hizo tal
cosa. Por lo tanto interés domésticos desempefio un
gran papel en la produccion de las metas del trata-
do, no deberia ser terriblemente sorprendente que
muchas naciones aceptaron objetivos que ayudaron
a crear, y que por lo tanto no fueron, terriblemente
exigentes. Por ofra parte, algunas naciones, o sus
dirigentes, pueden haberse beneficiado del efecto
de la participacién, sobre todo si al mismo tiempo
podria intentar de avergonzar a los Estados Unidos.
Si los dirigentes nacionales en algunos paises po-
drian mostrar un fuerte compromiso para cumplir un
reto internacional, muchos mandantes nacionales
estarfan a gusto e impresionados, y seria tanto
mejor si el aparente firme compromiso no impusiera
costes internos significativos.

Para estar seguro, es posible que algunas de esas
naciones actuaron en calidad altruistas mundiales.
Tal vez algunos de ellos tenian una inusualmente
perspectiva pesimista sobre las consecuencias del
cambio climético. Quizds algunos, o muchos, crefan
que el Protocolo de Kyoto iba a iniciar una serie de
acuerdos que en Ultima instancia harian mucho més
bien que mal. Pero tal vez algunas naciones, espe-
cialmente los que tienen mucho més que perder, no

creen que el Protocolo de Kyoto en realidad resul-
tara ser vinculante. Para ellos, los requisitos son los
objetivos o aspiraciones en lugar de un compromiso
vinculante.?®” En este punto de vista, el acuerdo era
una especie de «charla barata»-un modo de sefali-
zacién de un compromiso que no funcionard como
un compromiso en la préctica. Vamos a explorar
algunas pruebas para este punto de vista.

C. Notas sobre la practica

El Protocolo de Kyoto ha sido ratificado por todas
las Nciones del Anexo 1 excepto los Estados Unidos
y Australia. Sin embargo, este simple hecho, no nos
dice lo que las Naciones estdn haciendo. Por otfra
parte, es imposible llegar a buenos términos con los
enfoques conflictivos de los Estados Unidos a los
dos problemas sin explorar las prdcticas actuales en
Estados Unidos. Los puntos clave aqui son que los
Estados Unidos es el principal contribuyente al cam-
bio climético y que las emisiones de gases de efecto
invernadero han ido en aumento, no la estabilizacién,
en los Ultimos afios. Empecemos con algunas cifras
generales sobre los resultados nacionales.

1. Emisiones de gases de invernadero en el
mundo

El hecho de la ratificacién formal oculta una préctica
muy compleja. Numerosas naciones estén muy lejos
de sus objetivos en el marco del Protocolo de Kyoto.

Empezaremos con los paises de la Unién Europea:4°

Figura 5: Cambio en las emisiones en paises de la
Unién Europea

Pais Obijetivo | Cambio % en las | Cumplidores
emisiones entre
1990 y 2003

Austria -13% 16.50% No
Bélgica -7.50% 1.30% No
Dinamarca 21% 6.80% No
Finlandia 0 21.50% No
Francia 0 -1.90% Si

Alemania 21% -18.20% Casi
Grecia 25% 25.80% Casi
Irlanda 13% 25.60% No
ltalia -6.50% 11.50% No
Luxemburgo -28% -16.10% No
Holanda -6% 1.50% No
Portugal 27% 36.70% No
Espana 15% 41.70% No
Suecia 4% -2.30% No
Reino Unido | -12.50% -13% Si

237 Cline, supra nota 39, en p. 31 (sugiriendo que el Protocolo de Kyoto generaria beneficios mundiales en exceso de costos, pero

que logra poco en cuanto a reduccién del calentamiento).

238 Cline, supra nota 39, en p. 31 (sugiriendo que el protocolo evaluado seria no deseable por las naciones industrializadas). Es
claro que si esta conclusién es correcta, es porque el acuerdo seria muy indeseable por Estados Unidos, lo que seria la parte

que le corresponde a la nacién de mayor importancia.

239 Esta posibilidad estd apoyada por la ausencia de cualquier sancién real por no cumplir con el compromiso.
240 Convecién Marco sobre el Cambio Climético de las Naciones Unidas, Key GHG Data: Greenhouse Gas (GHG) Emissions Data
FOR 1990-2003 presentado por UNFCCC p. 16-17 (Nov. 2, 2005) (De ahora en adelante «UNFCCC»)
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Tenga en cuenta que el cumplimiento no se requiere
hasta algdn momento entre 2008 y 2012 (con la
fecha exacta variando por pais), de modo que la
propagacién del incumplimiento en 2003, no ex-
cluye la posibilidad de que la situacién serd mejor
cuando las fechas reales han de llegar. Sin embargo,
la mayoria de las naciones de la UE estdn muy lejos
de sus objetivos en el marco del Protocolo de Kyoto.
El ndmero actual, y la actual tendencia, sugieren
que es muy probable que la mayoria de las naciones
de la UE no cumplan con sus obligaciones. Esto
estd en contraste con el Protocolo de Montreal, que
habia sido casi de perfecto cumplimiento. Para estar
seguro, Suecia, Francia, el Reino Unido, Alemania,
y Grecia se encuentran por debajo o cerca de sus
objetivos, hemos visto la explicacién para el Reino
Unido y Alemania.?' El punto mds importante es
que la gran mayoria de las naciones estédn muy lejos
de lo que requiere el Protocolo de Kyoto, a menudo
las muestras de aumentos se dan en situaciones
en que se deberian mostrar reducciones. Ahora
considere los paises del Anexo [:24?

Figura 6: Cambio en las emisiones de los Paises

del Anexo |
Pais Obijetivo | Cambio % en las | Cumplidores?
emisiones entre
1990 y 2003
Bulgaria -8% -50% Si
Rep. Checa -8% -24.20% Si
EU -8% -1.40% No
Estonia -8% -50.80% Si
Lituania -8% -58.50% St
Lichtenstein -8% 5.30% St
Monaco -8% 30% No
Rumania -8% -46-10% Si
Eslovaquia -8% -28.30% Si
Eslovenia -8% -1.90% No
Suiza -8% -0.40% No
Estados Unidos -7% 13.34% Se reusa a la
ratificacién
Canada -6% 24.20% No
Hungria -6% -31.90% Si
Japén -6% 12.80% No
Polonia -6% -34.40% St
Croacia -5% -6% Si
Nueva Zelanda 0% 22.50% No
Federacién Rusa 0% -38.50% St
Ucrania 0% -46.20% Si
Noruega 1% 9.30% No
Australia 8% 23.30% Se reusa a la
ratificacién
Islandia 10% -8.20% St

El hecho mds notable que aqui se presenta es que,
si bien los Estados Unidos es uno de los dos Gnicos
paises del anexo | que se han negado a ratificar el
Protocolo de Kyoto, un nimero de paises muestran

241 Véase supra Parte II.A.
242 UNFCCC, supra nota 240, en pp. 16-17
243 Ibidem.

aumentos de emisiones comparables o superiores
a los de los Estados Unidos. Entre ellos figuran el
Canadd, Nueva Zelandia, Australia, Austria, Gre-
cia, Irlanda, Portugal, Espafia e Italia.

Es cierto que una reduccién sustancial de emisiones
de gases de invernadero se pueden encontrar en
Bulgaria, Estonia, Letonia, la Republica Checa, Li-
tuania, Hungria, Polonia, Rusia, Ucrania, Islandia,
Luxemburgo, el Reino Unido, Suecia, y Alemania.?
Pero la mayoria de estas naciones estdn en Europa
Central y Oriental, que ha sufrido graves dificultades
econémicas en el periodo. La angustia que repre-
senta los niveles sustancialmente mds bajos de uso
de la energia ha conducido a menores niveles de
emisiones, con la reduccién global que asciende a
37% en el periodo.?** Debido a la ¢ltima cifra, la
buena noticia es que de 1990 a 2003, las emisio-
nes de gases de invernadero de Partes del anexo |
disminuyd un 5,9%, o un de total de 1,1 millones
de toneladas, un descenso promedio en linea con
los objetivos de Kyoto.?*> Sin embargo, esta cifra
es engafnosa. Si bien es cierto que la disminucién
media de en virtud del objetivo de Kyoto es del 5,2%,
la distribucién de objetivos del Protocolo entre las
naciones produciria reducciones mucho mas globa-
les que los capturados por la mesa inmediatamente
anterior. La razén es que los descensos han ocurrido
ya en las naciones con bajos indices de emisiones,
mientras que las naciones con altos indices de
emisiones, sobre todo los Estados Unidos, cada
vez mds incrementan, no disminuye, sus emisiones.
Para 2010, las emisiones globales de las naciones
ricas pueden crecer tanto como 17% de 2000.%4 En
vista del probable aumento en las naciones ricas, y
porque las economias de las naciones europeas del
Este se estdn recuperando, los objetivos de Kyoto,
es poco probable que se cumplan, y la ratificacién
de las naciones en su conjunto podria muy bien
estar muy lejos.2¥

Una importante calificacién de las cifras dadas:
el comportamiento de las naciones es interdepen-
diente, y si las naciones estdn dispuestas a realizar
importantes reducciones en las emisiones de gases
de invernadero, esto podria ser endégeno al com-
portamiento de los Estados Unidos en particular. Si
el principal emisor de la esta dispuesto a hacer las
reducciones, ofras naciones podrian ser reacios a
hacerlo. Nosotros no tenemos una clara prueba de
cémo se comportarian las naciones si los Estados
Unidos estuvieron dispuestos a reducir sus propias
emisiones. Pasemos ahora a esta cuestion.

244 One World, Rich Countries” Greenhouse Gas Emissions Ballooning, Junio 10, 2003, en: htto://www.commondreams.org/
headlines03/0610-07.htm (en archivo del Harvard Environmental Law Review).

245 UNFCCC, supra nota 240, en p. 14
246 One World, supra nota 244.
247 lbidem.
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2. Emisiones de gases de invernadero en los
Estados Unidos

Para los Estados Unidos, las prdacticas en la ¢ltima
década no hardn que se de el cumplimiento de las
metas de Kyoto, ni nada parecido, incluso mas dificil
habria sido en una etapa anterior. La razén es que
la mayoria de las medidas, el uso de la energia ha
pasado exactamente en la direccién equivocada.

Dentro de los Estados Unidos, las emisiones de
gases de efecto invernadero aumentaron un 15,8%
entre 1990 y 2004.24¢ En 1990, las emisiones
de didxido de carbono fueron 5002.3 millones
de toneladas métricas, en 2004, fueron 5,973.0
millones de toneladas, un salto del 19%.%24° Sin
duda, la intensidad de gases de efecto invernadero-
entendida como las emisiones por unidad de PIB-ha
ido disminuyendo en el mismo periodo, con una
significativa disminucién del 21%.2° Sin embargo,
debido al aumento de la utilizaciéon de la energia, las
emisiones percdpita han aumentado durante este
periodo en un 1,2%-un incremento que junto con
el crecimiento de la poblacién, produce el aumento
de las emisiones agregadas.?®’ La combustién de
combustibles fésiles es, con mucho, el mayor con-
tribuyente a las emisiones de gas invernadero en
los Estados Unidos, que representan mds del 95%
del total de emisiones de diéxido de carbono.?%? Las
emisiones de gases de efecto de esta fuente han
crecido en la mayoria de sectores.?>® El sector del
transporte, sobre la base de los combustibles fésiles,
representa mds de un cuarto de las emisiones, y es
la fuente de mds rdpido crecimiento.?®* Si bien las
emisiones de metano disminuyeron en un 10% en
2004, el total de emisiones de gases de invernadero
aumentaron un 1,7% en el mismo afo, el mayor
incremento en acta de cualquier nacién.?® Lo mds
importante conclusién de este resumen es que si los
Estados Unidos para intentar cumplir con el objetivo
fijado por el Protocolo de Kyoto-una reduccién del
7% en las emisiones desde 1990-que tendria que
imponer restricciones reglamentarias excesivamente
agresivo, por la sencilla razén de que las emisiones
son sustancialmente por encima de los niveles de
1990, y crece cada ano.?*

I1l. LECCIONES Y CONSECUENCIAS

2Qué deriva de una comprensién del extraordinario
éxito del Protocolo de Montreal y mucho més del pa-
norama mixto del Protocolo de Kyoto? Sélo hay datos
aqui, y por lo tanto, es importante ser cuidadoso al
sacar conclusiones generales. Pero es necesario se-
fialar que el Protocolo de Montreal ha sido producido
y rafificado en el marco de un Presidente republicano,
no conocido por su compromiso con la proteccién
del medio ambiente, y que una unanimidad del Se-
nado voté a favor de la ratificacion. Cabe sefalar
también que elProtocolo de Kyoto ha producido una
reaccién ambivalente en un presidente democrdtico,
quien buscd objetivos menos ambiciosos que los
favorecidos por otras Naciones, y que el Senado se
opuso a ella por unanimidad. Una posible respuesta
es que si el Vice Presidente Gore habria ganado la
Presidencia en 2000-y, por supuesto, estaba muy cer-
ca de hacerlo-los Estados Unidos bien podrian haber
ratificado el Protocolo de Kyoto y, por tanto, variar el
interés material de los Estados Unidos, de acuerdo
con los nimeros que he dado, no necesariamente
habrian sido determinantes. La historia contra factual
estd llena de especulaciones, pero hay razones para
creer que ningun presidente estadounidense habria
sido capaz de persuadir al Senado de ratificar el
Protocolo de Kyoto en los primeros afios del vigési-
mo primer siglo. Recordemos que ningin miembro
del Senado de los Estados Unidos apoyo de forma
publica la ratificacién. Recordemos también que,
incluso como Vice Presidente, Al Gore fue presionado
a decir que la Administracién Clinton no pediria al
Senado la ratificacién del tratado sin la «Participacion
significativa» de los paises en vias de desarrollo.?’
Por supuesto que el liderazgo importa, y no podemos
excluir totalmente la posibilidad de que un agresivo
y dgil presidente, firmemente comprometido en el
Protocolo de Kyoto, podria haber persuadido a la
nacién que lo acepten. Pero, al menos, se puede
decir que tal presidente se habria enfrentado a una
batalla cuesta arriba. La oposicién undnime del Se-
nado en el perfodo de referencia habla volimenes.
Por estas razones, ambos cuentos son legitimamente
como ejemplar. Ellos encajan con otfras cuentas en
los dominios que a la vez estdn relacionados?®® y

248 Véase GHG Emissions 2004, supra nota 149, en ix: Record increase in U.S. Greenhouse Gas Emissions Sparks Global Controversy,
Abril 19, 2006, en: http//environment.about.com/b/a/256722 .htm(en archive con el Harvard Environmental Law Review).

249 GHG Emissions 2004, supra NOTA 149, en x, xii.
250 lbidem. en xii.
251 Ibidem.

252 El 98% de las emisiones de diéxido de carbono antropogénico en los EE.UU. proviene de la combustiéon de derivados del

petrdleo. Id. en p. 19.
253 lbidem.

254 EPA. Greenhouse Gas Emissions from Transportation and Other Mobile Sources (2006), disponible en: http://www.epa.gov/

otag/greenhousegases.htm.

255 Véase, GHG Emissions 2004, supra nota 149, en p. 35; Record Increase, supra nota 248.
256 Para estar seguros, aparentemente pasos significativos estén siendo tomados en un nivel seguro. Para una breve revision, véase
Cass R. Sustein, On the divergent American Reaction to terrorism and Climate Change, Columbia Law Review (2007) (de ahora

en adelante Sunstein, Divergent Reactions).
257 Véase supra nota Parte II.A
258 Véase generalmente Barreto, supra nota 5.

Wl Circulo de Derecho Administrativo



Cass R. Sunstein

bastante diferentes;?* esas cuentas hacen hincapié
en la centralidad de interés nacional en las opinio-
nes respecto a la posibilidad de participar, o para
cumplir con obligaciones internacionales. Nada
de lo presentado en el debate demuestra que el
interés nacional es la UGnica motivacién para el
comportamiento del gobierno, pero no hay duda
de que desempefa un parte significativa.?® Al re-
velar las pruebas, considere el hecho de que una
«preferencia revelada» de un estudio de las leyes
estadounidenses sugiere que se valora la vida de un
no estadounidense en 1 /200 de una vida estado-
unidense.?! Podemos afinar la distincién entre los
dos protocolos, ofreciendo un punto més general.
Algunos acuerdos infernacionales pueden resolver
dilemas del prisionero, al permitir a las naciones
pactar acuerdos vinculantes para llevar a cabo
actos de beneficios mutuos que ningin pais, o unas
pocas naciones individualmente, llevarian a cabo
por su cuenta.?’? Una posible virtud de algunas de
esos acuerdos es que tienen esta caracteristica. A
primera vista, los problemas del agotamiento del
ozono y el cambio climdtico podria parecer que
tienen la estructura de un dilema del prisionero.
De hecho, un acuerdo razonable para controlar el
cambio climético podria resolver ese dilema.?¢® Sin
embargo, ni el Protocolo de Montreal ni el Protocolo
de Kyoto puede ser entendido en estos términos.
Como hemos visto, el cumplimiento unilateral de los
requisitos del Protocolo de Montreal fue de interés
de los Estados Unidos, y probablemente muchas
otras naciones también. Por lo tanto, los Estados
Unidos y muchos otros paises habrian cumplido con
el Protocolo de Montreal y sus exigencias aunque
ninguna otra nacién lo hiciera. Por el contrario, un
andlisis destacado sugiere que el cumplimiento de
los requisitos del Protocolo de Kyoto probablemente
hubieran hecho estar en peor situacién a los estado-
unidenses, aunque tal garantia hubiera garantizado
el cumplimiento del acuerdo de todas.?* Es posible
imaginar un acuerdo que haria que todos o la ma-
yorfa de las naciones estuvieran mejor,?%° pero el
Protocolo de Kyoto no fue ese acuerdo. Si todas las
cifras pertinentes se consideran en su conjunto, serd
posible ofrecer la siguiente objecién a mi énfasis en

la importancia del interés nacional a las decisiones
de los Estados Unidos.

Ni el Protocolo de Montreal ni el Protocolo de
Kyoto lograron presentar un claro ejemplo de un
caso en el que los intereses de los Estados Unidos
fuertemente divergentes de los intereses del mundo.
El Protocolo de Montreal fue firmemente celebrado
tanto para el interés nacional como internacional.
Segun algunos de los nimeros mds influyentes en
el perfodo de referencia, el Protocolo de Kyoto no
era ni del interés de la Nacién ni del interés del
mundo.?¢¢ Por lo tanto, pareceria coherente con
la conducta de Estados Unidos en dos aéreas te-
mdticas decir que ese pais sigue su propio andlisis,
pero valga la salvedad que losEstados Unidos no
firmarfa un acuerdo costoso para si que no estd en
el interés del mundo.

En este punto de vista, los dos temas no hablan de
la importancia del interés nacional. Son consistentes
con la opinién de que los Estados Unidos operan
como una especie de altruista mundial.

Es cierfo que ni el protocolo era un caso en el que
los Estados Unidos basaron su decisién en un juicio
interés nacional propio a pesar de que un resultado
diferente se habria alcanzado si se acercéd a partir
de los intereses del mundo en su conjunto. Sin
embargo, las deliberaciones que llevaron a ambas
decisiones demuestran la centralidad del cdlculo
nacional. Hemos visto que para el Protocolo de
Montreal, un anélisis puramente nacional por parte
del Consejo de Asesores Econdmicos desempeiid
un papel crucial, y que los bajos costes internos,
impulsados por la innovacién técnica, hizo al Pro-
tocolo de Montreal mucho més atractivo de lo que
serfa de ofro modo. El andlisis econémico se centrd
en los costos y beneficios nacionales, no los costos
globales y beneficios.?¢” Nosotros también hemos
visto que el rechazo del Protocolo de Kyoto tenia
que ver con una percepcién de altos costes inter-
nos y bajos beneficios nacionales (como pone de
manifiesto la falta de participaciéon de las naciones
en desarrollo). En los puntos claves, el funcionario

259 Véase Keohane, supra nota 26, en p. 247-40; véase Goldsmith & Posner, supra nota 30, en pp. 4-14, 23-43; Jack Goldsmith,
Liberal Democracy and Cosmopolitan Duty, 54 Stanford Law Review. 1667 (2003).

260 Véase Maxwell & Weiner, supra nota 36, en pp. 29-32.

261 Véase Wojciech Kopszuk et al., The Limitations of Decentraliezd World Redistribution: An Optimal Taxation Approach, 30 European

Economic Review, 1051, 1075 (2005).
262 Véase Goldsmith & Posner, supra nota 30, pp. 29-32.
263 Véase Stern review, supra nota 8, en pp. 450-65.

264

265

266
267

Yo pongo a un lado la posibilidad de que el Protocolo de Kyoto pudiera defenderse como el comienzo de un proceso en un
futuro préximo, o que el enforzamiento de tecnologia agresiva de parte de los Estados Unidos pudiera crear innovaciones que
ayudaran enormemente con los gases de efecto invernadero.

Véase Nordhaus & Boyer, supra nota 26, en p. 175 (sugiriendo un impuesto internacional al carbono, comenzando en un
plazo pronto a un precio de $15 por tonelada); Cline, supra nota 39, en p. 37 ( sugiriendo un mayor impuesto al carbono,
comenzando en $150 por tonelada e incrementdndose a $600 para el 2100): Stern Review, supranota 8, en p. 449-468
(bosquejando posibles ruta para una cooperacién internacional). Véase generalmente Stern Review, supra nota 8, por extensas
e iluminadoras aportes, y por la sugerencia de que un control significativo produciria beneficios en exceso de los costos. Por
una revisién, véase Stern Review, supra nota 8, en p. vi-ix.

Véase NORDHAUS & BOYER, véase nota 28, en p. 100, 167-68.

Véase DECANIO, supra nota 33, en p. 302.

Circulo de Derecho Administrativo



De Montreal y Kyoto. Una historia de dos Protocolos

estadounidense en las ramas ejecutivo y legislativo
puede que no han estado pensando exclusivamente
en consecuencias internas, pero esas consecuencias
fueron las principales fuerza motivadoras detrds de
los diferentes resultados.

2Qué lecciones pueden extraer de estos cuentos?

A. Opinién Publica y Comportamiento del
Consumidor

La primera leccién es que la opinién publica im-
porta en gran medida, al menos si se refleja en un
comportamiento real. Recordemos que el problema
del agotamiento del ozono recibié enorme atencién
en los Estados Unidos, y que los consumidores
estadounidenses respondieron en gran medida
por la reduccién de su consumo de aerosoles que
contengan CFC. Esta accién suavizé la oposicidn
de la industria a la regulacién,?6® en parte debido
a que hizo que los controles reglamentarios fueran
mucho menos costosos que lo que de ofro modo
serfa. Ademds, las presiones del mercado, alimen-
tado por el comportamiento del consumidor, puede
estimular la innovacién tecnolégica. Si tenemos
productos perjudiciales para el medio ambiente
que son impopulares en el mercado, es probable
que la industria responda con sustitutos més se-
guros. En este sentido, los mercados pueden ser
tecnoldgicamente forzados en el campo del medio
ambiente, como lo estdn en otros. Al mismo tiempo,
la opinién publica deposité una gran cantidad de
presiéon sobre los funcionarios publicos, afectando
el comportamiento de los legisladores y de la Casa
Blanca por igual.

Por el contrario, no hubo presién publica sobre
los involucrados en la produccién y el uso de CFC
en Europa, sobre todo en las primeras etapas.??
La ausencia de esta presién, combinada con los
esfuerzos de los bien organizados grupos privados,
contribuyo a que las naciones europeas tomaran
una posicién débil sobre la regulacién, al menos
en el inicio de las negociaciones. En las etapas
posteriores, la opinién publica y el comportamiento
del consumidor ha cambiado radicalmente en los
Reino Unido y en Europa, y el cambio tuvo efectos
importantes sobre el enfoque de la politica de sus

lideres.?’° Tenga en cuenta que la opinién publica
puede o no puede ser justificada por amenazas
reales. En algunos dmbitos, el publico ha sido mu-
cho mds temerario que los hechos anunciados.?”!
Con respecto al agotamiento del ozono, la opinién
publica de hecho hizo el seguimiento a la compren-
sién cientifica, o al menos a los que resultaron ser
comprensiones justificadas.

Con respecto al cambio climdtico, la actitud de los
Estados Unidos sigue siendo muy préxima a la de
Europa antes de Montreal, instando a un enfoque de
«esperar y aprender que favorece la investigacién
y la accién voluntaria en lugar de los mandatos de
reduccién de emisiones.?’? Es cierto que entre 1990
y el presente, los medios de comunicacién en los
Estados Unidos han centrado mucha atencién sobre
el problema del cambio climdtico. Pero el publico
aun no ha respondido a aquella atencién a través
de las opciones de los consumidores, y la mejor evi-
dencia sugiere que los ciudadanos estadounidenses
no son, de hecho, muy preocupados por los riesgos
asociados con climas més célidos.?”® No obstante
lo dispuesto en la publicidad que se da al cambio
climdtico en los Gltimos afos, los estadounidenses
recientemente le otorgaron al medio ambiente la
duodécima posicién en una lista de los problemas
mds importantes-por debajo de la inmigracién, la
atencién sanitaria, calefaccién y gas y los precios del
petréleo. Entre los problemas del medio ambiente,
el cambio climético se clasificé noveno, muy por
debajo de los dafios a la capa de ozono.?”* Otra
encuesta reciente encontré que una fuerte mayoria
de los estadounidenses se oponen a un aumento
de los impuestos sobre la electricidad y la gasolina
como un intento de reducir el cambio climdtico.?”®
Contrariamente a su comportamiento en el contexto
del agotamiento de la capa de ozono, los consu-
midores y los votantes estdn ahora poniendo poca
presién sobre los mercados o de cualquiera de los
funcionarios. Nada de esto significa que la opinién
publica es tan firme y forjada que los funcionarios
no tengan ningdn margen de maniobra. Por el
contrario, hay razones para creer que la opinién
publica es maleable sobre este tema, especialmente
a la luz de entusiasmo general por los compromi-
sos del Protocolo de Kyoto.?”¢ Algunas evidencias
sugieren que los estadounidenses estdn cada vez

268 Compdrese la controversia publica sobre los pesticidas Alar, el cual fuera utilizado en manzanas, y fuera asociado con un el

incidente de un incremento del cdncer entre nifios. La controversia originé una caida sustancial en el consumo de manzanas, y

Alar se retiro voluntariamente del mercado. Véase Percival ET AL. , supra nota 4, en p. 387-93.

269 Parson, supra nota 16, en 43.
270 Véase Maxwell & Weiner, supra nota 36, en pp. 32-33.

271 Véase generalmente Aaron Wildavsky, But is it Trae? (1999): Timer Kuran & Cass R. Sunstein, Avaulability Cascades and Risk

Regulation, 51 Stanford Law Review 683 (1999).

272 Para un reto vigoroso a esta perspectiva, ver Houghton, supra nota 5, en pp. 227-30.

273 Véase Sunstein, DivergentReactions, supra nota 256.

274 Véase Andrew C. Revkin, Yelling « Fire On A Hot Planet,N.Y. Times, Abril 23, 2006, en p. 4-1.
275 Medio Ambiente, http://www.pollingreport.com/enviro.htm (0ltima visita Set. 30, 2006) (en archivo en el Harvard Law Review)

(recolectando opiniones publicas sobre el medio ambiente).

276 Véase Sunstein, Divergent Reactions, supra nota 256.
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mds preocupados por el problema del cambio
climdtico.?”” Si prominentes funcionarios puUblicos
proclamaron que el cambio climdtico plantea gra-
ves riesgos, que estos riesgos podrian reducirse sin
costos significativos, y que la moral requirié de los
Estados Unidos proteger a las generaciones futuras
de aquellos riesgos, una accién mds agresiva bien
podria ser posible. Cabe sefalar aqui que algunos
estados y localidades han actuado en respuesta al
cambio climdtico, y ha sido, evidente, la presién
publica a que lo hagan, especialmente en Califor-
nia, pero no sélo en este estado.?’®

Pero con respecto a los gases de efecto invernade-
ro, la postura pasiva del Gobierno de los Estados
Unidos en el plano nacional ha sido coherente con
las actitudes de los ciudadanos estadounidenses. Un
incidente vivido-una especie del 11 de septiembre
del cambio climdtico- podria ser suficiente, y tal vez
necesario, para cambiar esas actitudes.?”? Recordar
al respecto que la opinién publica en relacién con
el agotamiento de la capa de ozono se ha visto
afectada por la importancia del cancer de piel y
por el descubrimiento de un «agujero» en la capa
de ozono sobre la Antdrtida. Hasta la fecha, no
hay andlogo en el contexto del cambio climético.
Factores de comportamiento, y no una simple
participacién en los costos y beneficios, pueden
manejar la opinién publica hacia nuevas direccio-
nes. Si el cambio climdtico podria estar asociado
con una cognitivamente «disponible» evento, la
disponibilidad heuristica podria bien conducir a
un aumento sustancial de la preocupacién por el
cambio climdtico.?80

B. Beneficios estadounidenses, Costos estado-
unidenses

La segunda leccién es que muchos de los acuerdos
internacionales a nivel mundial sobre problemas
ambientales no serdn eficaces sin la participacién
de los Estados Unidos, y los Estados Unidos es
probable que participen sélo si el beneficio na-
cional se considera por lo menos en el dominio
de los costes internos. En el derecho internacional
general, el Ultimo punto es dificilmente novel,?®!
a pesar de que se disputa en sus mds enérgicas
formas.?? Mi modesta sugerencia aqui es que para
los problemas ambientales mundiales, sobre todo

el cambio climdtico, un acuerdo internacional no
puede ser eficaz a menos que los Estados Unidos
pueda ser persuadido de que no va a perder mucho
més de lo que ganard. Es cierto que los Estados
Unidos representa sélo alrededor de un quinto de
las emisiones globales de gases invernadero-una
impresionante cifra per cdpita, pero que no es lo su-
ficientemente alto como para< desbaratar la accién
internacional, si ofras naciones estdn dispuestos a
seguir adelante sin los Estados Unidos. Si el resto del
mundo fuera capaz de hacer importantes recortes
en lo que es del 80% del total de las emisiones,
podria hacer mucho sobre el cambio climdtico. El
problema es que si los Estados Unidos estdn a un
lado, es casi seguro que la coordinacién, de una
accién agresiva serd imposible. En Kyoto, China y
la India, puso de manifiesto una falta de voluntad
para comprometerse a los recortes, incluso cuando
los Estados Unidos propuso que participar. Esas
naciones, y ofros paises en desarrollo, es probable
gue se muestren reacios a conferir beneficios en los
paises industrializados, incluidos los Estados Unidos,
a menos que exista un cierto grado de reciprocidad
y quizds pagos paralelos significativo (como en el
Protocolo de Montreal).?83

Mi énfasis ha sido sobre todo sobre los Estados
Unidos. Pero a medida que pronto se verd, China
serd el mayor contribuyente del mundo de gases
de efecto invernadero en 2025 a mds tardar, y de
acuerdo con las proyecciones mds recientes tan
pronto como 2009.2%4 Seria sorprendente si China
se mostrara dispuesta a hacer importantes recortes
sin la participacién de los Estados Unidos.?85 La
actitud de China podria cambiar si, en el futuro, se
encontrara en algo como la misma posicién con
respecto al cambio climético como los Estados
Unidos respecto a la capa de ozono, gravemente
amenazado por las propias emisiones de de las
que se enriquece. Si China se percibe a si misma
como en serio peligro por el cambio climdtico, bien
podria estar dispuesta a reducir sus emisiones por
su propio interés.?8 Pero esto es poco probable.
Vamos ahora ver por qué.

C. Los contribuyentes y las victimas

2Quién tiene mdas que perder debido a las re-
ducciones de gases de efecto invernadero, y que

277 Véase Doing It Their Way, Economist, Set. 9-15, 2006, en p. 22 (informando sobre un cambio en la opinién estadounidense).

278 Véase Sunstein, Divergent Reactions, supra nota 256, para una nota resumen.

279 Para una discusién mds detallada, véase Sunstein, Worst Case Scenarios, supra nota 215.

280 Véase Sunstein, Laws of Fear, supra nota 34, para una discusién general.

281 Véase Goldsmith & Posner, supra nota 30.

282 Véase generalmente Hathaway & Lavinbuck, supra nota 34.

283 Véase Barreto, supra nota 5, en 335-54.

284 Keith Bradsher, China to Pass U.S. in 2009 in Emissions, N.Y. Times, Nov. 7, 2006, en C1.

285 Zhiguo Gao, The Kyoto Protocl and the Internacional Energy Industry: Legal and Economic Implications of Implementation, The
Chinese Perspective, en Kyoto: Principles to Practice 275 (Peter D. Cameron & Donald Zillman eds., 2001).

286 Véase Stern Review, supra nota 8, en p. 106 (notando vulnerabilidad significativa en China).
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tiene mds que ganar de esas reducciones? Para
entender las perspectivas algin tipo de paralelo
al Protocolo de Montreal, es necesario responder
a esta cuestién. Cuatro posibilidades se pueden
imaginar: algunas naciones podrian contribuir sus-
tancialmente a la vez al problema y pueden perder
mucho a partir de él; algunos podrian contribuir
poco mientras que poco perderian, algunos con-
tribuirian mucho perdiendo muy poco; y algunos
podrian contribuir poco, mientras que podrian
perder mucho. La situacién mds prometedora para
un acuerdo internacional seria aquel en el que
aquellos que contribuyen mas al problema también
tienen mds que perder. Si es asi, se enfrentarian
a un fuerte incentivo para reducir sus emisiones.
Lo situacién menos prometedora seria una en la
que los principales contribuyentes tienen poco que
perder. Si es asi, tendrian un incentivo débil para
hacer algo sobre el problema. Aqui como en otras
partes, cualquier cifra debe ser tomada como meras
estimaciones y considerarse inevitablemente como
estimaciones controvertidas. Sin embargo, con
el fin de comenzar el debate, es una prominente
proyeccién de pérdidas previstas: 2%’

Figura 7: Dafos ocasionados por un calentamiento
de 2.5° C como un porcentaje de GDP

Pais Porcentaje de pérdida de GDP
India 4.93
Africa 3.91
OECD Europa 2.83
Altos Ingresos OPEC 1.95
Europa del Este 0.71
Japén 0.50
Estados Unidos 0.45
China 0.22
Rusia -0.65

Es importante subrayar el hecho de que estas ci-
fras asumen un calentamiento de 2,5° C. Con un
nimero mayor, los dafios y perjuicios, sin duda,
serfan mayores también. De hecho, el aumento
de los dafios es posible incluso con un 2,5° C.
de calentamiento. Si es que son o no estas cifras
correctas, es evidente que algunas naciones son
mucho mds vulnerables que otras.?®® Sorprenden-

temente, Rusia estd de ser un neto ganador, con
importantes beneficios a la agricultura. La India es
particularmente vulnerable, principalmente porque
se espera que sufra pérdidas devastadoras en térmi-
nos de salud publica y la agricultura. Las naciones
africanas también pueden perder mucho como
consecuencia de los efectos en la salud publica,
con un gran aumento previsto en enfermedades
relacionadas con el clima.?8? A la luz de estas cifras,
por lo tanto, podemos esperar que Rusia no estaria
especialmente entusiasmada con los controles de
emisiones de gases de invernadero, con excepcion,
tal vez, de un sistema de comercio de emisiones que
garantiza ganancias financieras para Rusia de los
controles establecidos (como el sistema de Kyoto,
de hecho, no). Los Estados Unidos se enfrentan a
amenazas limitadas a la agricultura y la salud. Al
igual que Rusia, en la China se prevé beneficios en
términos de la agricultura, y al mismo tiempo que
sufren pérdidas de salud, que son relativamente
modestas, muy por debajo de los esperados en
Africa e India.?”® Podemos, pues, esperar que sea
poco probable que Estados Unidos y China tomen
un interés especial en la reduccion de emisiones de
gases invernaderos, por lo menos en estas cifras.
Como se ha indicado anteriormente, su comporta-
miento es coherente con la prediccién.

Como ya he dicho, estas cifras son especulativas.
El mundo de la economia es interdependiente, vy si
muchos paises sufren graves efectos adversos, los
Estados Unidos y China se verdn afectados. Pero
el punto central es claro. El mayor contribuyente
actual, los Estados Unidos, parte desde la parte
inferior en términos de pérdidas previstas. El mayor
contribuyente futuro, China, esté filas atn mas bajo.
Note en este sentido, el hecho notable de que los
ciudadanos de China y los Estados Unidos estdn
menos preocupados por el cambio climdtico que
los ciudadanos de Japén, Francia, Espafa, Indig,
Gran Bretafa, y Alemania.?”! Pero 2cudnto pueden
perder las naciones de la reduccién?. Hemos visto
que los costes del Protocolo de Kyoto serian espe-
cialmente Alton para los Estados Unidos. Para ver
por qué, considere la siguiente tabla, que ofrece
una instantdnea mundial de los contribuyentes de
gases de efecto invernadero en 2000:272

287 Nordhaus & Boyer, supra nota 28, en p. 91 tabla 4.10 (notando que nimeros positivos representan dafios, mientras que nimeros

negativos representan beneficios).

288 Cline, supra nota 39, en p. 18-19; Ackerman & Finlayson, supra nota 28 (ofreciendo una imagen de dafios monetarios mds

seria desde el cambio climético). Nota, que sin embargo, Nordhaus & Boyer encuentran que China y los Estados Unidos son

vulnerables a un cambio climdtico catastréfico, con una pérdida de GDP esperado de 22.1% para ambas naciones. Nordhaus

& Boyer, supra nota 28, en 90. Un tratamiento comprensivo puede ser encontrado en Stern Review, supra nota 8, pp. 104-06,

128-29.
289 Nordhaus & Boyer, supra nota 28, en p. 91.
290 Id.; Stern Review, supra nota 8, 104, 106.

291 Véase Doing It their Way, Economist, supra nota 277, en p. 22 (citando una encuesta del 2006 hecha por el Pew Research

Center).

292 Kevin Baumert et al., World Res. Inst. Navigating the Numbers: Greenhouse Gas Data and International Climate Policy 12 fig.

2.1 (2005).
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Figura 8: Contribuyentes de Diéxido de Carbono
como porcentaje del Total Global de emisiones de
Diéxido de Carbono del 2000

Pais Porcentaje de emisiones
Estados Unidos 20.6
China 14.7
EU-25 14.0
Rusia 5.7
India 5.6
Japén 3.9
Alemania 3.0
Brasil 2.5
Canadé 2.0
Reino Unido 1.9
ltalia 1.6
Corea del Sur 1.5
Francia 1.5
México 1.5

Es posible, por supuesto, que los mayores con-
tribuyentes puedan no tener mds que perder por
la reduccién de los requisitos. Tal vez los Estados
Unidos o China podrian innovar de una manera
que permita el cumplimiento menos costoso. Pero
los niveles histéricos de emisiones, al menos, su-
gieren que las reducciones serfan significativamente
onerosas. Una cuestién importante, por supuesto,
incluye las tendencias en el tiempo. Contribuyentes
significativos en el pasado pueden no ser significati-
vos contribuyentes en el futuro. Los datos existentes
sugieren que es probable que los mayores contri-
buyentes continten para calificar como tales, pero
que habré cambios importantes, sobre todo, con
respecto al crecimiento de las emisiones en China
y la India y la reduccién de las emisiones en Rusia
y Alemania.??3

Figura 9: Cambios en el crecimiento de emisiones
de didxido de carbono, 1990-2002

Pais Porcentaje de Crecimiento
China 49
Estados Unidos 18
India 70
Corea del Sur 97
Indonesia 97
Arabia Saudita 91
Brasil 57
Espafa 44
Pakistan 60
Polonia -17
EU-25 -2
Alemania -13
Ucrania -48
Rusia -23
Irén 93

293 Id. en p. 15 fig. 2.8
294 Ibidem. en pdgs.17-18.
295 Ibidem. en p. 18 fig. 3.2.

Con estas lineas de tendencia, podemos proyectar
los cambios para el afio 2025. En ese momento,
el mundo en desarrollo espera que el 84% muestre
un aumento en el total de las emisiones, lo que
representa el 55% del total .24 En ese momento, los
Estados Unidos se espera que esté muy por debajo
de China. Considerar las cifras de la ampliacién
prevista para el crecimiento:2%

Figura 10: Crecimiento Proyectado de las Emisiones
del crecimiento de Carbén hasta el 2025

Pais Porcentaje del incremento
India 73-225

México 68-215

China 50-181

Brasil 84-165

Corea del Sur 43-117

UE -1-39

Estados Unidos 20-52

Mundo 33-93

En términos de total de contribuciones, estos cam-
bios significan que habr& cambios significativos
entre los contribuyentes: 27

Figura 11: Contribuciones relativas de Emisiones
de Diéxido de Carbono hechas por Pais/Regién

Pais / [ 1990| 2003 {2010 2015 {2020|2025|2030
Region

Estados | 23.4 | 22.8 | 21.0 | 20.0 | 19.4 [ 18.9 | 18.6
Unidos

Europa | 28.0 | 21.4 | 19.1 | 182 [ 17.4|16.8| 16.3

China | 10.6 | 14.1 | 19.3 | 20.8 | 22.2 | 23.3 | 24.5

India 2.7 4.1 45 | 47 | 4.9 5 5

Japén | 4.8 48 |405| 3.6 | 3.3 | 3.0 | 2.8

Africa | 31 | 36 | 39 | 40 | 40 | 40 | 4.0

Ahora podemos ver un verdadero obstéculo para
un acuerdo internacional para controlar los gases
de efecto invernadero. Los Estados Unidos y China
son los mayores emisores, y de acuerdo con las
proyecciones, también pueden perder relativamente
menos respecto del cambio climdtico. En términos
de su propio interés doméstico, estas proyecciones
debilitan el argumento de controles estrictos. Las
naciones del Africa van a perder mucho, pero son
triviales emisores de gases de efecto invernadero. La
India es todavia mds vulnerable, y su contribucién,
aunque no exactamente trivial, es modesta.

El andlisis tiene una capa adicional de complejidad.
Algunas naciones, sobre todo China y la India,
podrian razonablemente objetar que su propia
contribucién es menor que la suma de cifras que
se sugieren. En la evaluacién relativa de contri-

296 Véase Energy Info. Admin.., U.S. Dept’ of Energy, DOE/EIA 0484, International Energy Outlook 2006 93 tbl.A10 (2006),
disponible en http: //www. Eia.doe.gov/oiaf/ieo/pdf/ieoreftab 10.pdf.
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buciones, pueden que estemos interesados en las
emisiones acumuladas que las emisiones anuales.?”’
El balance total podria importar, y no el actual ow

°. Aqui estd la informacién pertinente:2%8

Figura 12: Porcentaje Acumulativo de Emisiones
Diéxido de Carbono, 1850-2002

Pais Porcentaje de las Emisiones de
Dioxido de Carbono

Estados Unidos 29.3

UE-25 26.5

Rusia 8.1

China 7.6
Alemania 7.3

Reino Unido 6.3

Japon 4.1

Francia 2.9

India 2.2

Ucrania 2.2

Incluso si las tasas de emisiones de China pasaran
las de los Estados Unidos digamos por el afio 2020,
aquella bien podria insistir en que no deberia llevar
las mismas cargas econémicas como una nacién que
es responsable de un porcentaje mucho mayor del
total de emisiones. Puramente nacional, sin duda,
el cdlculo de los costes y beneficios desempefiard
un papel significativo en las decisiones de cualquier
nacién, pero juicios de razén justos, que asisten a la
acumulacién de las contribuciones, es poco probable
que sean fotalmente irrelevantes.?””

D. Cuestiones normativas

Estos puntos son de cardcter descriptivo, y ninguno
de ellos debe tomarse para sugerir que el andlisis
costo-beneficio interno no debe ser decisivo, en
principio. De hecho, no deberia serlo. Si una nacién
impone dafos significativos sobre los ciudadanos
de otro, no debe seguir haciéndolo incluso si, o
porque, un andlisis puramente nacional sugiere que
la reduccién de las emisiones no se justifica desde
el punto de vista de la nacién que estd imponiendo
los dafios. Como ya he sugerido, los problemas del
agotamiento del ozono y frenar el cambio clima-
tico desproporciona las acciones de las naciones

ricas, sobre todo las Acciones de los Estados de los
ciudadanos de las naciones ricas, sobre todo la de
los Estados Unidos, que tienen beneficios despro-
porcionados. Incluso es posible ver a las emisiones
de gases de efecto invernadero como una especie
de agravio, generando la produccién de dafios
por los que emisores, y aquellos que obtuvieron
ganancias de sus acciones, deberian pagar.3® Por
ejemplo, la energia y los precios de la gasolina en
los Estados Unidos han sido mucho mds bajos de lo
que lo habria sido si los precios hubieran incluido
un importe imputable por el aumento de los riesgos
del cambio climdtico-riesgos que son mds graves,
y gue amenazan con imponer dafios devastadores
en las personas de ofros paises.3!

Si las naciones, como tal, deben ser consideradas
responsables, y lo que tal responsabilidad especifi-
camente debe suponer, son complicadas preguntas.
Pero en vista del hecho de que los estadounidenses
han obtenido tanto de las actividades que imponen
los riesgos a los ciudadanos de otfras naciones,
parece claro que tienen una obligacién especial
para mitigar el dafio, o para prestar asistencia a
los que tienen mds probabilidades de sufrirlo. La
ayuda podria adoptar la forma de financiamiento o
ayuda tecnoldgica, por lo que es més facil de cum-
plir objetivos en materia de emisiones o cantidades
monetarias destinadas a facilitar la adaptacién a
climas mas cdélidos.

Hay un problema adicional. Los ciudadanos de
Africa y la India, las regiones mds vulnerables,
también son desproporcionadamente pobres. Los
ciudadanos de China, propensos a perder una gran
cantidad por las restricciones significativas los gases
de efecto invernadero, también son relativamente
pobres, y el crecimiento econémico estd contribu-
yendo a reducciones en la pobreza. Ciertamente
es plausible pensar que la cuestién relativa de la
riqueza y la pobreza deben desempefar un papel
en la distribucién de los costes de la reduccién de
las emisiones. 302

Las cuestiones morales plantean muchas preguntas,
y deben ser seriamente abordados como parte de
los debates nacionales y las negociaciones interna-
cionales.®® El Protocolo de Montreal ofrece cierta

297 Véase Jiahua Pan, Common But Differentiated Commitments: A practical Approach to Engaging Large Developing Emitters Ander L20
3 (Set. 20-21, 2004) (Notas de la Comisién de Investigacion para el Proyecto CIGI/CFGS L20) (hacienda referencia a las emisiones
acumulativas pero enfatizando el periodo de tiempo, 1990 a 2000, cuando las consecuencias eran ampliamente conocidas).

298 Baumer et al., supra nota 292, en p. 32 fig. 6.1.
299 Véase generalmente Pan, supra nota 297.

300 Véase Dale Jamieson, Adaptation, Mitigation, and Justice, en Perspectivas on Climate Change: Science, Economics, Politics,
Ethics, supra nota 217, en pp. 217, 229; Julia Driver, Ideal Decisién Making and Green Virtues, en Perspectivas on Climate
Change: Science, Economics, Politics, Ethics, supra nota 217, en p. 249.

301 Véase Stern Review, supra nota 8, en p. 92-115; Nordhaus & Boyer, supra nota 28, en p. 134; J. Timmons Roberts & Bradley
C. Parks, A Climate of Justice (2007) ( en archive en el Harvard Environmental Law Review).

302 Véase Pan, supra nota 297, en p. 4 («Countries with higher levels of national income and highger rank on the HDI index would

be expected to carry a higher burden of mitigation.»)

303 Véase Driver, supra nota 300, en p. 249; Stern Review, supra nota 8, en pp. 23-53; Roberts & Parks, supra nota 301.
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esperanza aqui. Recordemos que juicios sobre la
responsabilidad moral y la capacidad de pago han
desempefiado un importante papel en diversas dis-
posiciones. También hemos visto que las medidas
incipientes para ayudar a las naciones pobres se
han hecho en el contexto del cambio climético.3%
Pero las pruebas catalogadas aqui plantean dudas
sobre la afirmacién de que, por si mismos, las
obligaciones morales proporcionardn suficiente
motivacién en la cara palpable de un desfavorable
andlisis costo-beneficios.

Volvamos a los asuntos mas sencillos. Con respecto
a los Estados Unidos, la leccién del Protocolo de
Montreal se puede captar en una sola frase: 2Dénde
es que la evaluacién nacional es muy favorable para
la accién unilateral, y cuando la misma evaluacién
indica que una nacién puede tener una gran ga-
nancia generado por un acuerdo infernacional?;
esa nacién estarfa en favor de un acuerdo de este
tipo - a menos que, tal vez, bien organizados grupos
privados son capaces de persuadir que no se realice
tal acto. Por el Protocolo de Kyoto, la leccién es
igualmente simple: Cuando la evaluacién interna
sugiere que la accién unilateral tiene poco sentido,
y donde la misma evaluacién indica que una nacién
pierde mucho de un acuerdo internacional, es poco
probable que la nacién esté a favor de tal acuerdo,
a menos que, quizds, el publico estd dispuesto a
exigir que lo haga. A la luz de estas sencillas lec-
ciones, los dos protocolos presentes féciles casos
en polos opuestos.

E. Perspectivas de futuro

Nada de lo dicho aqui es incompatible con la
afirmacién de que un acuerdo para control de los
gases del efecto invernadero podria ser atractivo o
al menos aceptable para los Estados Unidos incluso
si la relaciéon coste-beneficios que se calcula no es
lo bastante estrecha, o tal vez ligeramente desfa-
vorable a la operacién. El Protocolo de Montreal
y Protocolo de Kyoto estdn en extremos opuestos.
Tecnécratas, los cientificos y economistas, pare-
cian demostrar que el Protocolo de Montreal era
una perfecta negociacién de los Estados Unidos,
mientras que el Protocolo de Kyoto presenta una
imagen menos favorable. La abrumadora cantidad
de votos en el Senado son, al menos, sugerentes
en este sentido.

304 Ver supra Part LA

Pero para ambos acuerdos, la evaluacién general,
habria sido mucho mds dificil si las cifras hubieran
sugerido una mayor controversia -si los juicios cien-
tificos y econémicos, trabajando juntos, sugieren
que las personas razonables pueden diferir. Incluso
si los Estados Unidos fuera un perdedor neto modes-
to, tal vez podria consideraciones morales podrian
haber inclinado la balanza, o tal vez hacerlo en el
futuro, el calculo nacional en favor de un acuerdo
para controlar el cambio climético.

Pero debe quedar claro que para que ese acuerdo
sea aceptable para los Estados Unidos, un método
se debe encontrar para rebajar los costes y au-
mentar los beneficios.?® Este método haria que el
acuerdo pertinente sea mucho mds atractivo para
el mundo como bien y, por tanto, aumentaria la
probabilidad del cumplimiento por las naciones
que ahora son escépticas sobre los controles de
gases invernaderos.

1. Beneficios

Recuerdo que en un andlisis, el Protocolo de Kyoto
se prevé que disminuya las temperaturas medias
globales por un mero 0,03° C.3% Esta diferencia
es menos frivial de lo que suena, porque estd
proyectada para producir decenas de miles de
millones en los beneficios monetarios,** pero que,
no obstante, es relativamente dificil de acertar. Los
paises en desarrollo se prevé que representan mds
de la mitad del total de las emisiones mundiales
de aqui a 2020 a mds tardar.3%® Hemos visto
qgue un acuerdo mds amplio, entre China y la
India en particular, aumentaria significativamente
las ventajas de la reduccién de gases de efecto
invernadero y, por tanto, harfa de los controles
nacionales elementos mucho mds atractivos para
los Estados Unidos y el mundo.?% El truco es hacer
un acuerdo de este tipo lo suficientemente atractivo
para el desarrollo naciones para hacer posible su
participacion.

Una medida 0til seria una clara distinciéon entre los
activos y pasivos.®'? Para llegar a un acuerdo con
contribuciones anteriores, las naciones podrian par-
ticipar en la creacién de algin tipo de fondo para los
dafos del cambio climdtico, con su participacién de
nutririan de al existente total balance de emisiones.
India y China no tienen por qué contribuir mucho
a este fondo, pero los Estados Unidos y Europa si

305 Sélo he abordado ligeramente los problemas complejos sobre enforzamiento. Puede ser que el Protocolo de Montreal no sea

un buen modelo en este sentido. Para una discusién, ver Barreto, supra nota 5, en pp. 391-98; David G. Victor, The Collapse
of the Kyoto Protocol and the Struggle to Show Global Warming 109-16 (2001).

306 Nordhaus & Boyer, supra nota 28, en p. 152.
307 Ibidem. en pp. 162-67.

308 Véase Sheila M. Olmstead & Robert N. Stavins, An international Policy Arquitecture for the Post-Kyoto Era, 96 American Economic

Review (Papers & Proc.) 35, 35-36 (2006).
309 Véase supra Part IlLA.; Barrett, supra nota 5, en p. 379.

310 Véase la breve y excelente discusién en Jagdish Bhagwati, A Global Warming Fund Could Succeed Where Kyoto Failed, Fin.

Times, Ago. 16, 2006, en p. 9, en el cual participo.
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se verian obligados a contribuir con un gran frato.
Un paso de este tipo serfa una buena respuesta a
la realidad, se muestra por la anterior tabla®'" de
las emisiones de CO2, que las diferentes naciones
han sumado radicalmente diferentes cantidades
a la situacién actual. Otro paso consistiria en la
respuesta a los actuales © OWS. Quizds una visidn
«Quien contamina paga» podria convertirse en una
parte de un acuerdo internacional, de modo que
las naciones que pagan una cantidad para reducir
sus contribuciones.3'?

En resumen, las emisiones de gases de efecto in-
vernadero podrian ser gravadas con la esperanza
de que la fiscalizacién llevaria a reducciones. Seria
facil de hacer algo de este tipo a nivel nacional, y
un acuerdo internacional podria constituir la base
de imposicién de impuestos invernaderos. Como
alternativa, una comprensién de contribuciones
anteriores y las actuales tasas de emisiones pueden
ser construidas en una estructura mdés cercana a
la del Protocolo de Montreal, ayudando a servir
como base para los requisitos y la reduccién de
transferencias econémicas.

En particular, las transferencias pueden ser dise-
fiadas para compensar las anteriores y futuras
contribuciones al problema. Si los contribuyentes
importantes hacen un alto significativo, tal vez sus
transferencias no tengan por qué ser tan grande.
Si siguen siendo contribuyentes de importancia, su
transferencia podria ser muy alta. Si el objetivo es
garantizar beneficios significativos, las medidas de
este fipo serfa el punto para comenzar. También es
posible que el conjunto de reducciones de gases
de efecto invernadero son mayores, a nivel nacio-
nal y para el mundo, que la que sugieren los mds
prominentes andlisis de hace varios afios.®'® Si la
percepciéon de dafos

del cambio climético aumenta, y si las medidas
se pueden tomar para reducir ese dafio, entonces
lo probabilidad de una respuesta nacional, por
supuesto, aumentaria.

2. Costas
Sobre los costes, dos pasos serian altamente de-

seables. El primero es crear un ambicioso y fiable
sistema de las emisiones mundiales de comercio

311 Véase supra nota 298 y Figura 12 supra.
312 Ibidem.

plenamente, que podrian hacer que la relacién
costo-beneficios fuera mucho mas favorable para
cualquier acuerdo. La segunda es producir mejor
los objetivos y requisitos en una manera que permita
aumentar el rigor con el tiempo. Considere primero
la posibilidad de comercio de emisiones. En el con-
texto de la deposicién dcida, los Estados Unidos fue
capaz de reducir el costo de la regulacién agresiva
por miles de millones de ddlares de comercio a
través de un ambicioso sistema.®'* Por el cambio
climético, un sistema de este tipo podria disminuir
la necesidad de una regulacién, permitiendo a las
empresas estadounidenses «compram créditos de
emisiones de gases productores en ofras naciones.
Por el Protocolo de Kyoto, un sistema de comercio
mundial reduciria los costos nacionales de $ 325
millones a US $ 91 millones-y reduciria los costos
en todo el mundo a partirde $ 217 millones a US $
59 billion.?' La posibilidad de que China participe
en un acuerdo infernacional cietamente aumenta-
ria con la creacién de un sistema de comercio de
emisiones. Tal vez Ching, la India, y otras naciones
pobres podrian ser subvencionadas con una alta
cotizacién de las asignaciones derechos, a fin de
llegar a un acuerdo con sus Gltimas contribuciones
relativamente bajas, pobreza general, y las nece-
sidades generales. Los objetivos de reduccién de
emisiones en el Protocolo de Kyoto son rigidos y
arbitrarios, al menos desde el punto de vista de la
politica sensata. Los términos claves de ese Protoco-
lo se refieran a un afio de referencia aparentemente
al azar (1990) y pedir a las naciones a producir
aparentemente aleatoria porcentajes de reduccién
que corresponden a aquel afo.?'¢

Como hemos visto, hay un método, o al menos un
interés nacional, detrds de esta aparente locura,
pero el método no tiene ninguna relacién con po-
litica razonable.®'” Un enfoque mejor seria incluir
los impuestos sobre el carbono o la reduccién de
emisiones de las necesidades que crecen con el
tiempo a medida que la tecnologia avanza.®'® Para
los productos quimicos que agotan el ozono, como
el plomo, los Estados Unidos siguié una politica de
phasedown, que permitié un tiempo para el desarro-
lloy la comercializacién de sustitutos adecuados.3'?
Nadie propone la eliminacién completa de gases de
efecto invernadero. El aumento de las restricciones
en el tiempo tendria un gran sentido.??°

313 Véase Stern Review, supra nota 8, en i-xviii; Cline, supra nota 39, en p. 18; Ackerman & Finlayson, supra nota 28.

314 Véase A Denny Ellerman et al., Markets for Clean Air (2000).

315 Véase Nordhaus & Boyer, supra note 28, en p. 159.
316 Ibidem.

317 Ibidem.

318 Ibidem.

319 Véase Cass Sustein, Risk and Reason (2002).

320 Un contraargumento es presentado por Posner, supra nota 7, sobre la consideracién de que un repentino «shock» regulatorio

quizd sea necesario y deseable como una forma de originar innovacién.
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3. El Rompecabezas de California en 2006

En términos de lograr reducciones de costes,
también hay un argumento para experimentos
en la tecnologia de forzar, disefiado para poner
a prueba la cuestiéon de si exponerse a expensas
de las reducciones de emisiones son adecuadas.
Este punto plantea un rompecabezas, que también
puede ser convertido en un reto para mi argumento
hasta la fecha.

En 2006, California promulgéd un estatuto®' que,
para el afio 2020, era estabilizar el estado de las
emisiones a los niveles de 1990-un paso que re-
queriria una reduccién del 25% en virtud de una
aproximacién «business as usual».3?? Esta ley plantea
muchas preguntas. Como un primera aproximacién
que, por sf mismo, no contribuyen en nada a re-
ducciones en el cambio climético de aqui a 2050,
2100, o cualquier otra fecha. Recordemos que
el Protocolo de Kyoto sélo habria producido una
reduccién modesta del calentamiento para el afio
2100, si California se embarcé en una reduccion
de los niveles de 1990 por su cuenta, sin ninguna
accién de ningln otro estado o nacién, no habria
ningUn impacto importante en el clima del mundo.
Al mismo tiempo, una reduccién del 25% en los ga-
ses de efecto invernadero, casi con toda seguridad
impondria costes significativos a los ciudadanos
de California. Por lo tanto, es un hecho positivo la
pregunta: éPor qué California votaria a favor de un
programa que parece que no produce beneficios
mientras que impone costes reales? Hay también
una normativa objecién, que es que California no
deberia, de hecho, imponer costos reales a sus
propios ciudadanos sin hacer entrega de beneficios
a los mismos, o al menos para el mundo. Con
respecto a la cuestién positiva, la particular dind-
mica electoral de California, sin duda, desempefd
un papel clave. Muchos residentes de California
estdn muy preocupados por el cambio climdtico,
evidentemente por razones morales, y el gobernador
del Estado, en previsiéon de una seria batalla por la
reeleccién, probablemente se beneficié por mostrar
su compromiso con el problema.

Este es un ejemplo de una situacién en la que una
energia ciudadania puede producir un resultado
que no se justifica Unicamente por un examen de
costos y beneficios materiales. Tal vez la ciudadania
estd motivada no sélo por consideraciones morales,
sino también por la percepcién de los costes y bene-
ficios que no eran exactos, tal vez los ciudadanos, y
algunos de los funcionarios de apoyo, erréneamente
cree que la accién de la California, por si solo, tiene
un significativo efecto. Pero hay otra posibilidad, y
se vincula con la cuestién normativa también.

Sobre esta cuestién, una plausible posibilidad, es la
esperanza de ver que la accién de California podria
estimular reducciones adicionales, tanto a nivel
nacional como internacional, mientras que también
conduce a cambios tecnolégicos que rebajar los
costes de la reduccién de emisiones. Si la respuesta
es persuasiva dependerd del curso sobre cuestiones
empiricas. Pero tal vez los legisladores y los ciudada-
nos creen que California, en la iniciativa de enviar
una sefal importante a ofros estados y naciones,
de tal forma que se produzcan grandes beneficios
mundiales. Si la tecnologia forzada en California
produce opciones de bajo costo, como en el caso
de agotamiento del ozono, la alta probabilidad de
beneficios y la reduccién de costes aumentarian.
California estd, por supuesto, apostando. Pero tal
vez se espera que si los sustitutos de bajo costo no
aparecen, los mandatos en el estatuto serdn rela-
jados. Por lo tanto, queda por ver si esos mandatos
SON COmo, ya que parecen ser.

La legislacion de California, pues, es un reto im-
portante para mi cuenta aqui. En cierto sentido,
California esté en la misma posicién que los Estados
Unidos en relacién con el Protocolo de Kyoto, a
explorar una opcién que al parecer se producen
pequefos beneficios en funcién costos significati-
vos, California estaba dispuesto a seleccionar esa
opcién. Como ya he dicho, la dindmica politica ha
desempefiado un papel significativo.

Por lo tanto, es natural preguntar: 2Puede algo
similar a la ley de California promulgarse a nivel
nacional? Si un presidente americano en una po-
sicién similar a la del gobernador de California,
frente a incentivos politicos similares, por ejemplo,
una ley sin duda que no se le puede descartar.
Nada de lo dicho aqui excluye la posibilidad
de que incluso si el material de los efectos de la
legislacién nacional no son del todo favorables a
los Estados Unidos, porque su impacto sobre el
cambio climético se espera que sea pequefo y
sus costos se espera que sean realmente de valor
simbdlico y su potencial efecto sobre la innovacién
tecnolégica y las negociaciones internacionales que
permita obtener importante apoyo en el Congreso
y la Casa Blanca.

Notese, sin embargo, que para que esto ocurra, la
actual politica dindmica debe cambiar sustancial-
mente. En la Gltima década del siglo XX, y para los
primeros seis afios en el vigésimo primer siglo, el
conjunto de la nacién ha sido muy diferente al es-
tado de California en el tema del cambio climdtico.
Los ciudadanos han sido escépticos de la opinién de
gue ellos mismos enfrentan riesgos significativo,®* y
al mismo tiempo que apoyan el Protocolo de Kyoto

321 California Global Warming Solutions Acto fr 2006, Asamble B. No. 32, (a ser codificado en Cal. Health & Safety Code %

385000(2006)).
322 Véase Barringer, supra nota 232.
323 Véase Sustein, Divergent Reactions, supra nota 256.
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en abstracto,®?* no estdn dispuestos a gastar sumas

significativas de dinero para reducir el cambio
climdtico.®?® En el plano nacional, los funcionarios
publicos no estdn bajo la presién de actuar para
reducir las emisiones de gases de invernadero, y
son conscientes de un riesgo de represalias publica
en caso apoyen una medida que sustancialmente
aumenta el precio de la energia, incluyendo el
precio de la gasolina.??¢ Sin grandes cambios en la
opinién publica, tal vez producido por destacados
incidentes relacionados al clima o de la apariencia o
la realidad de la reducciéon de costes, la legislacion
de California en 2006, es poco probable que logre
un anélogo en el plano nacional.

4. Las emisiones per cépita por habitante, in-
tensidad, asignaciones, y pagos

Me han hecho hincapié en el valor de la inclusién de
un sistema de comercio de emisiones en cualquier
acuerdo internacional que rija el cambio climdtico.
Pero, équé forma de sistema que se toma? Es im-
portante tener en cuenta la asignacién de emisiones
de derechos de cualquier sistema de comercio. Por
supuesto, preferiria que las naciones importantes
tengan asignaciones iniciales, que serdn muy va-
liosas. El Protocolo de Kyoto en un sentido favorece
contribuyentes de alto valor, ya que la reduccién
de los mandatos de una fecha especifica (1990),
cuando (por ejemplo), tanto la general y per cépita
de las emisiones de la Estados Unidos era muy alto.
Podemos imaginar fécilmente un motivo para la
asignacién que funcione sobre una base per cdpi-
ta, en lugar de sobre la base de agregados de las
emisiones de algunos especimenes a la fecha de
inicio. En 2003, los Estados Unidos emiten aproxi-
madamente 19,8 toneladas métricas de diéxido de
carbono per cépita, lo més alto de entre las grandes
naciones y la décima més alta del mundo.®?” Por el
contrario, China emite 3,2 toneladas métricas per
cépita y la India 1,2 toneladas, clasificacién 98a
y 133a, respectivamente. Tanto China como la
India podrian buscar derechos a las emisiones que
operan por habitante, de tal manera que facilite el
crecimiento econémico.

Un alegato a favor de las asignaciones per cépita
podria estar con los infereses de los paises en vias
de desarrollo, en un principio de «responsabilidad
comun pero diferenciada - «que impone las mds

324 Ibidem.
325 Ibidem.
326 Pring, supra nota 22, en p. 196-97.

graves cargas a las naciones que han contribuido
mds al problema y que son también las emisiones
per cdpita mds ricas.’?® Los derechos pueden ser
defendidos sobre la base de un principio que permite
a los ciudadanos de todas las naciones para disfrutar
de las mismas oportunidades para alcanzar el bien-
estar. Se trata de una complicada cuestién de si las
asignaciones per cdpita son, en principio, un lugar
para iniciar un régimen de comercio. Lo que no es
un complicado es la cuestién de si los Estados Unidos
deba estar de acuerdo a dicho régimen. No cabe
duda de que los Estados Unidos se niegan a entrar en
un acuerdo que tal transferencia masiva de recursos
a ofros paises — en especial en vista del hecho de
que los Estados Unidos es relativamente un perdedor
con el cambio climdtico. Los Estados Unidos podria
proponer las siguientes lugar: Vamos a participar en
un acuerdo infernacional para controlar el cambio
climético, pero sélo si las naciones del mundo que
vale la pena, mientras que nuestro para hacerlo. Tal
vez los Estados Unidos podria aceptar una especie
de limite internacional a las emisiones que insiste en
el infercambio global y del comercio de derechos de
emisiones de manera significativa (tal vez sus raices
en las tasas de las emisiones actuales).

Para realizar estos reclamos mds plausibles, los Esta-
dos Unidos podria hacer hincapié en la importancia
de atender no a las emisiones per cdpita, sino a
la intensidad de emisiones (como se ha sefalado,
las emisiones de gases de efecto invernadero por
unidad de PIB). En términos de intensidad en 2002,
los Estados Unidos estaba aproximadamente en el
medio de las naciones del mundo (720 toneladas
por millén de délares de PIB), por detrés de la Unién
Europea en su conjunto (449 toneladas), pero mu-
cho mejor que el de China (1023 toneladas).??

Al mismo tiempo, China ha disfrutado de una dra-
mética caida de 51% desde 1990, mucho mayor
que el 17% de la caida de los Estados Unidos.3%°
Quizds los permisos de emisién podrian ser asig-
nados de manera que se atiende a la intensidad
de emisiones, en lugar de las emisiones per cépita.
Tenga en cuenta que la asignacién de permisos de
esta manera seria compatible con un determinado
limite méximo sobre el total de emisiones. Sin em-
bargo, estas cuestiones podrian resolverse, debe
quedar claro que, a pesar de la imagen mezclada
proporcionada por el Protocolo de Kyoto, algin tipo

327 Véase Indicadores de Metas de Desarrollo para el Milenio de Naciones Unidas, Emisiones de Diéxido de Carbono (CO2),
Toneladas métricas per capita de CO2 (CDIAC SIGLAS EN INGLES), disponible en http://mdgs.un.org/unsd/mdg/SeriesDetail.

aspx2srid=751&crid.

328 Véase Pan, supra nota 297; Lavanya Rajamani, The Principie of Common but Differentiated Responsibility and the Balance of
Commitments under the Climate Regime, 2 RECIEL 120 (2000)-

329 Véase Baumert et al., supra nota 292, en p. 26 fig. 5.1.
330 Ibidem.
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de acuerdo estaria en el interés del mundo. China
y los Estados Unidos tienen mds probabilidades
de participar si el mecanismo de comercio reduce
considerablemente sus costes. Una distincién entre
los activos y los flujos contribuiria a desentrafar
contribuciones del pasado y actuales y, por lo tanto
proporcionar un Uil comienzo a los acuerdos que
sean justos y equitativamente ventajosos.

5. Gestion y ejecuciéon

Hay un punto adicional teniendo en cuenta las pers-
pectivas de un eficaz acuerdo internacional y sobre
la posible participacién de los Estados Unidos. El
Protocolo de Montreal ha sido negociado por una
treintena de naciones, mientras que las actuales
negociaciones sobre el clima, involucra la partici-
pacién de casi 200 naciones.®®' El gran ndmero de
partes a un acuerdo hace mucho menos manejable,
y hace que algunos paises teman que los demés no
cumplirdn.®32 Supongamos, como parece razona-
ble, que un acuerdo podria imaginar una solucién
internacional del dilema del prisionero con respecto
al cambio climético mundial. Las partes en tales
acuerdos deben ser capaces de confiar que otros no
hardn trampa. Con 200 paises, y las consiguientes
dificultades con la vigilancia del cumplimiento, na-
ciones clave podrian ser la tentacién de de aceptar
o no a participar en el primer ejemplo.3%

No es este el lugar para esbozar los ingredientes de
una asociacién internacional de un acuerdo para
responder a los riesgos asociados con el cambio
climético.3** Los pasos que he mencionado tendrian
que ir acompafiado de medidas claras para pro-
mover el seguimiento y la ejecucién de cualquier
limite.33%

6. Especulaciones finales

Mi tema es la historia de dos protocolos, y no
tratar de hacer comentarios de cardcter general o
controvertidas declaraciones sobre las bases del
comportamiento en el émbito de la politica inter-
nacional. El minimo argumento que se interna es

331 Véase Benedick, Morals, supra nota 176, en pp. 320-32.
332 Véase Goldsmith & Posner, supra nota 30, en p. 217.

que los andlisis costo beneficio han desempefiado
un significativo papel en el comportamiento de los
Estados Unidos. Pero debido a este reclamo se tiene
una evidente relacién a un plano mds general de la
literatura sobre el comportamiento de los manantia-
les, algunos comentarios pueden estar en orden.
Se ha convertido en estdndar para decir que los
egoismos nacionales son fundamentales como base
para el comportamiento de los Estados en el plano
intfernacional.®*¢ Un evidente problema con esta
afirmacién es que la idea de «intereses propios» a
las necesidades debe ser especificada, no es que
se describa a si misma .37

En resumen, tenemos que saber qué estd en la
funcién de utilidad nacional, y saber, que tenemos
que saber, qué temas le prestan atencién las otfras
naciones.?®® La idea del andlisis coste-beneficio,
basado en pagos materiales, proporciona una cierta
especificacién, pero serfa mds sorprendente si es
que el andlisis siempre o habitualmente pudiera
proporcionar siempre o casi siempre una completa
comprension de la funcién de utilidad nacional.
Como minimo, los ciudadanos y representantes son
sumamente racionales, y la racionalidad limitada
de que perciben los egoismos nacionales no siempre
le tomard la pista algunos resultados de del ané-
lisis costo-beneficio tecnocrdtico.®® En el dmbito
nacional, la legislacién nacional enfdticaomente es
de racionalidad limitada, incluidos el uso de poder
heuristico que puede producir graves errores. Por
ejemplo, la disponibilidad heuristica puede afectar
los juicios de probabilidad, la produccién de la
legislacién ambiental que no realiza un seguimiento
del andlisis del coste-beneficio.?*® Un incidente més
destacados, o una serie de incidentes destacados,
podria llevar una nacién a favor de medidas que
no se justifica por ese tipo de andlisis -asi como la
ausencia de incidentes de ese tipo podria llevar a
una nacién a rechazar medidas que son, en reali-
dad, de manera justificada.

Ademads, los funcionarios nacionales sienten pre-
ocupacién acerca de su reputacién, tanto a nivel
nacional e internacional, y cuando se refiere a

333 Véase Barrett, supra nota 5, en p. 393-97 para una discusién detallada.

334 Los puntos centrales son que tal acuerdo es poco probable de ser efectivo sin la participacién de los Estados Unidos, y que tal

participacién es poco probable sin que ocurra una més favorable ratio del costo-beneficio a nivel doméstico. Claro que nueva

informacién sobre los riesgos del cambio climético, sugiriendo que las primeras proyecciones eran muy optimistas, harfan que

inevitablemente la ecuacién doméstica se altere. Véase Avoiding Dangerous Climate Change, supra nota 150, para proyecciones

alarmantes.
335 Ibidem. ; Victor, supra nota 305, en pp. 109-16.

336 Véase Keohane, supra nota 26, Goldsmith & Posner, supra nota 30.

337 Keohane, supra nota 26, en pp. 111-32.

338 Goldsmith & Posner, supra nota 30, en 6, se refiere a «<metas primarias y metas del estado que buscan lograr.» Pero resulta dificil

hacer predicciones sin un sentido sobre qué metas o que serian esas metas; como Goldsmith y Posner conocen, metas primarias

varfan conforme al contexto.

339 Vea el tratamiento temprano de la racionalidad limitada en Keohane, supra nota 26, en pp. 111-13.

340 Véase Kuran & Sunstein, supra nota 271, en p. 683.
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preocupaciones de la reputacién puede dar lugar a
una partida de lo que es indicado por un particular
énfasis en los costos y beneficios de la medida en
cuestion.®*! Hemos visto que esta explicacién po-
dria ayudar en cuenta para la promulgacién de la
reglamentacién de invernadero agresivo para los
gases en California. Quizés funcionarios nacionales
podrian estar dispuestos a presionar por los com-
promisos internacionales a causa de las deseables
consecuencias a la reputacion, incluso si del andlisis
de coste-beneficio doméstico, estuviera centrado
en una determinado medida, sugiere lo contrario.
Y si los ciudadanos estdn dispuestos a ejercer pre-
sién sobre sus propias morales, los funcionarios es
probable que respondan, al menos si se enfrentan
a un castigo electoral, si no hacen esto. Sobre la
base de la historia de dos protocolos, es la falta de
suficientes datos para especular sobre las perspec-
tivas de este tipo de retfribucién en el contexto del
cambio climdtico. Ciertamente, no serfa sorpren-
dente si la legislacién nacional en Gltima instancia
impusiera restricciones a las emisiones de gases de
efecto invernadero. El Unico punto es que el andlisis
costo-beneficio interno puede del andlisis puede
traducirse en restricciones mds o menos-y el alcance
de tales restricciones, sin duda, verse afectado por
consecuencias materiales percibidas.

CONCLUSION

A primera vista, los problemas de la reduccién del
ozono y el cambio climético parecen demasiado
similares, y aparentan presentar retos relacionados
cercanamente para la elaboracién de un acuerdo
infernacional para reducir los riesgos subyacentes.
En ambos contextos, parece que las naciones tienen
un gran acuerdo para obtener beneficios a partir de
una accién cooperativa. En ambos contextos, la in-
novacién tecnolégica es altamente deseable como
una manera de reducir los costos de la regulacién.
En ambos contextos, la igualdad intergeneracional
es un asunto serio y complejo. En ambos contextos,
los paises ricos son responsables del problema en
primera instancia, y las naciones pobres tienen un
reclamo plausible de compensacién, tanto por el
dafio hecho como para la disposicién que tengan
para reducir emisiones en el futuro.

A pesar de las similaridades, el protocolo de Mon-
treal ha sido un éxito rotundo, mientras que aquel
de Kyoto parece haber fallado. De un acuerdo al
ofro, la postura de muchas naciones cambié, con
las naciones europeas tratando el agotamiento del
ozone como una teoria altamente especulativa, pi-
diendo investigaciones posteriores, mientras luego
lideraban el llamado a una regulacién intensiva de
gases invernadero. Los resultados contradictorios

341 Keohane, supra nota 26, en pégs.105-06.

se explican mejor refiriendo los dos acercamientos
radicalmente distintos tomados por los EEUU, de
lejos, el contribuidor més significativo, per capi-
ta, del amenguamiento de la capa de ozono y
del cambio climdtico. Seria muy tentativo atribuir
aquellas posturas diferentes a las convicciones
politicas distintas de las administraciones de turno.
Pero el gobierno de Reagan, que presionaba por
el acuerdo de Montreal, se conocié apenas por su
agresividad con respecto a la politica ambiental, y
el Senado no demostrd ningin interés en el acuerdo
de Kyoto durante el gobierno de Clinton. La pos-
tura norteamericana, y por lo tanto, el destino de
ambos protocolos, fue, de lejos, determinado por
los beneficios y costos percibidos.

Para los Estados Unidos, los beneficios del Protocolo
de Montreal fueron previstos para ser abundantes
a corto y largo plazo. Para los Estados Unidos los
beneficios del acuerdo de Kyoto se percibieron
para ser, efectivamente, nulos a corto plazo, y
modestos a largo plazo. Los costos proyectados
protocolo de Montreal fueron relativamente pe-
quefos para los Estados Unidos, $21 mil millones,
una pequeda fraccién de los beneficios. El costo
del acuerdo de Kyoto se proyecté como muy gran-
de para Estados Unidos, $325 mil millones, muy
excesivos comparados con los beneficios. Este
cuadro no fue totalmente distinto en el mundo. El
protocolo de Montreal fue un acuerdo mundial,
con costos que son un pequefio porcentaje de los
beneficios. En cambio, los analistas principales
sugirieron que el protocolo de Kyoto fallé en
los términos de costo beneficio, y que lo mejor
que podia decirse es que el acuerdo daba los
cimientos iniciales para mejorar y mds en general
claro que los nimeros precisos estdn en debate y
que las preguntas legitimas pueden ser traidas de
algdn conteo particular. De repente el protocolo
de Kyoto se puede defender como una manera de
iniciar un proceso que traerfa grandes beneficios
y menores costos.®*? Lo que importa es que en los
momentos cruciales, los informes mas autorizados
brindan conclusiones antagénicas acerca de los
dos acuerdos.

Como hemos visto, ningin protocolo encaja el
simple modelo de una solucién a un dilema de un
prisionero. Los Estados Unidos y muchos otros pai-
ses parecen haber tenido suficiente razén, desde el
punto de vista de los intereses propios, para cumplir
con los requerimientos del protocolo de Montreal
incluso si ningtn otro pafs hiciera lo mismo. Viendo
las cifras, los Estados Unidos y algunos otros paises
podrian mds bien no haber tenido ninguna razén
adecuada, desde el punto de vista de los intereses
propios, para cumplir con lo requerimientos del

342 Note que Cline, supra nota 39, en pp. 31, 37, que pura nula preferencia de tiempo, el ratio del coste-beneficio para el Protocolo
de Kyoto es positivo en el mundo, pero no para el desarrollo de las naciones.
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protocolo de Kyoto, incluso si cualquier otro pais
hacia lo mismo. Por esta razén, la estructura de las
recompensas de ambos acuerdos fueron fundamen-
talmente diferentes, y sus diferentes suertes tienen la
gran coincidencia de cumplir con tal hecho.

Para este punto, se debe agregar que los paises en
desarrollo, sobre todo China e India, rechazaron
aceptar cualquier requerimiento regulador en el
protocolo de Kyoto, en gran parte porque el andlisis
costo-beneficio local se percibié muy desfavorable a
ello. Mientras he enfatizado los juicios y comporta-
mientos de Estados Unidos, el cuento del protocolo
de Kyoto pudo enfocarse plausiblemente en el
rechazo de China a aceptar requerimientos regu-
latorios e interpretar tal rechazo como una ayuda
a contar con las decisiones de Estados Unidos. La
futura postura china con respecto al cambio climd-
tico puede bien ser al menos tan importante como
aquella de los Estados Unidos.

Para aquellos que estdn preocupados acerca de los
riesgos del cambio climdtico, seria posible e incluso
justo de enfatizar que los Estados Unidos ha sido

el principal contribuyente a estos riesgos, y que los
propios intereses econémicos de la nacién no tienen
que dejar de lado sus obligaciones morales. Ante el
hecho de que los ciudadanos estadounidenses se
han beneficiado a partir de actividades que implican
dafios significativos en otras naciones, se pide a
estos ciudadanos reducir a través de su ayuda con
sus propias emisiones, pagando a otfras naciones
para que las reduzcan las suyas, y a través de pagos
para facilitar la adaptacién. En resumen, la presion
politica, incluyendo convicciones morales, puede
jugar un papel. Pero sobre la base de las historias
de los Protocolos de Montreal y Kyoto, es mejor asu-
mir que los intereses propios domésticos seguirdn
actuando como una fuerza motivadora importante.
La posicién de Estados Unidos no cambiard a me-
nos que los beneficios propios de la reducciéon de
las emisiones se perciban como en aumento o a
menos que los costos locales percibidos bajen, tal
vez como resultado de la innovacién tecnolégica.
Entonces, para el futuro, la tarea que queda es
concebir un acuerdo internacional que los Estados
Unidos, tengan razones en creer que ganardn mds
que lo que perderdn. GA
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