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RESUMEN: La insuficiencia de las actuales Contribuciones Nacionalmente De-
terminadas —promesas individuales de los paises sobre sus acciones climaticas—
para alcanzar los objetivos de largo plazo del Acuerdo de Paris, genera una
interrogante sobre la efectividad del Tratado para hacer frente al desafi6 global
del cambio climatico. Ante este escenario, adquieren una importancia critica
los mecanismos disefiados para la rendicion de cuenta y la facilitacion del
cumplimiento del Tratado, a pesar de que la mayor parte de las disposiciones
del Acuerdo de Paris tienen una naturaleza de derecho blando y carecen de
fuerza vinculante. Los arreglos institucionales y procedimientos establecidos
para este régimen climético fueron construidos sobre la base de la experiencia
de los mecanismos de cumplimiento de otros Acuerdos Multilaterales sobre
Medioambiente (AMUMA). Estos mecanismos de facilitacion del cumplimien-
to se caracterizan por adoptar un esquema denominado en la doctrina como
gerencial, que privilegia un modelo no punitivo o sancionatorio, y que busca
promover la cooperacion con la Parte en las situaciones de incumplimiento,
el cual, en la mayoria de los casos, se debe mas a la falta de capacidades o re-
cursos que a razones de alcance legal.
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ABSTRACT: The inadequacy of the current Nationally Determined Contribu-
tions —individual pledges by countries regarding their climate actions— to
achieve the long-term goals of the Paris Agreement raises questions about
the effectiveness of the treaty in addressing the global challenge of climate
change. Given this scenario, the mechanisms designed for accountability and
facilitating compliance with the treaty acquire critical importance, despite the
fact that most of the provisions of the Paris Agreement have a nature of soft
law and lack binding force. The ins-titutional arrangements and procedures
established for this climate regime were built on the ex-perience of the com-
pliance mechanisms of other Multilateral Environmental Agreements (MEA).

Thisgovernanceischaracterizedbyadoptingaschemeknownin the doc-
trine as managerial, which favors a non-punitive or sanctioning model and
which seeks to promote cooperation with the Party in situations of non-com-
pliance, which in most cases is due more to lack of capacities or resources than
to circumstances of legal nature.

KEywoRrDSs: Paris Agreement, soft law, compliance, mechanisms.

INTRODUCCION

La Secretaria de la Convencién Marco de Naciones Unidas para el Cambio Cli-
mitico (CMNUCC) elabor6 un informe de sintesis, cuya tltima actualizaciéon
es de octubre de 2021, el cual comprende una recopilacion de la informacion
de las ciento sesenta y cinco Contribuciones Nacionalmente Determinadas
(NDC por sus siglas en inglés), que representan a las ciento noventa y dos
partes del Acuerdo de Paris'. Las contribuciones determinadas en el ambito
nacional constituyen el principal instrumento establecido en el Acuerdo para
cumplir sus objetivos de largo plazo y contienen informacion sobre las metas,
politicas y medidas adoptadas por los Estados para reducir las emisiones na-
cionales y sobre la adaptacion al impacto del cambio climatico.

El citado informe confirma que la suma de todaslas metas delasNDCes
insuficiente paralograr el objetivo previsto en el articulo 2 del Acuerdo de Paris,
esto es, mantener el aumento de la temperatura media mundial por debajo de
2.° C.En efecto, el valor agregado de las metas de mitigacion contenidas en las
NDC conllevaria un aumento considerable de alrededor del 16 % de las emi-

! Nationally determined contributions under the Paris Agreement. Synthesis report by
the secretariat. FCCC/PA/CMA/2022/4. Oct 26,2022. UNFCCC. Secretariat. Véase https://
unfccc.int/process-and-meetings/the-paris-agreement/nationally-determined-contributions-
ndcs/ndc-synthesis-report/ndc-synthesis-report#Mitigation-including-co-benefits
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siones mundiales de gases de efecto invernadero (GEI) en 2030 en compara-
cion con 2010. Lo anterior, ademas, en el poco probable escenario de que todos
los paises cumplan en integridad con los compromisos asumidos en sus con-
tribuciones.

Este resultado fue complementado por las dltimas conclusiones del
Grupo Intergubernamental de Expertossobre el Cambio Climatico (IPCC por
sus siglas en inglés), que advierte que el incremento de las emisiones globales
puede conducir aun aumento dela temperaturade unos2,7.° C afines desiglo,
a menos que se introduzcan cambios significativos en el corto plazo. EITPCC
ha calculado que para lograr mantener la temperatura media mundial bajo
los2.°Cserequiereunareducciondelasemisionesdedioxidodecarbono (CO,)
del 25 % en 2030. Asimismo, el Panel estim6 que seria necesario llegar a una
disminucion de un 45 % en 2030 para limitar el calentamientoa 1,5.° C, meta
aspiracional sefialada en el articulo 2.1 a) del Acuerdo®.

Frente a este panorama que muestra una considerable distancia entre las
metas comprometidas por las partes y los objetivos de largo plazo del Acuerdo
de Paris, surge la interrogante sobre cuéles son los instrumentos y mecanis-
mos que contempla el Acuerdo para favorecer y promover su ejecucion y que
permitirdn alinear las NDC con las recomendaciones del mundo cientifico.

Existe un consenso en torno a que uno de los elementos criticos para la
implementacion es la eficiencia de los sistemas y de la arquitectura contem-
plada en el Tratado para facilitar la ejecucion de las obligaciones de las partes
y que esta disefiada para comprender y comparar de mejor forma las acciones
que estan desarrollando los paises en la implementacién de sus NDC. Todo
lo anterior bajo la prevencién de que, en dltimo término, es la voluntad de los
Estadosynola eficiencia de los mecanismos de cumplimiento lo determinante
para garantizar la concrecion de los fines del Acuerdo de Paris.

Uno delosobjetivosdelinicio delasnegociaciones sobre unnuevo acuer-
do referido al régimen climaético, en el marco del mandato de la Plataforma de
Durban® fueavanzarhaciaunconveniodecaracteruniversalque comprendiera
al mayor ntimero posible de paises de la comunidad internacional, en particu-
lar alos grandes emisores del mundo en desarrollo (China e India, entre otros).
Se buscaba superar la visién binaria plasmada en el Protocolo de Kioto (PK),
que establecié metas cuantificadas y obligatorias para los paises desarrollados
y compromisos voluntarios para los Estados en vias de desarrollo.

2 Informe especial del IPCC sobre los impactos del calentamiento global de 1,5.° C. Uni-
dad de Apoyo Técnico del Grupo de Trabajo I. 2019. IPCC. Véase www.ipcc.ch/site/assets/
uploads/sites/2/2019/09/SR15_Summary_Volume_spanish.pdf

3 Decision 1/CP.17.FCCC/CP/2011/9/Add.1. Establishment of an Ad Hoc Working Group
on the Durban Platform for Enhanced Action. December 2011. UNFCCC.

189



Actualidad Juridica n.° 48 - Julio 2023 Universidad del Desarrollo

El régimen adoptado bajo el PK demostré ser insuficiente para enfren-
tar este desafio global, en gran medida debido a que los objetivos de reduccion
de gases de efecto invernadero resultaron ser muy bajos y no contemplaron
escenarios econémicos que condujeron a menores emisiones que no estuvie-
ron asociadas a los esfuerzos de mitigacion de los paises contratantes®.

Sumado a lo anterior, la cobertura de las emisiones globales del PK fue
inadecuada, ya que comprometi6 solo a un nimero limitado de Estados, que
comprendian en su conjunto un cuarto de lasemisiones mundiales almomento
en que el protocolo entr6 en vigor. En la practica, aunque los paises signatarios
del PK cumplieron conlasmetas comprometidas, losreportes cientificos poste-
riores a suimplementacion demostraron que los resultados alcanzados fueron
insuficientes para detener el crecimiento de las emisiones globales de GEI.

Ademais, algunos autores estiman que lanaturaleza vinculante de las me-
tas establecidas en el PK puede haber llevado a una menor participacién. El
caracter mandatorio de las metas cuantificadas, sumado a un mecanismo de
cumplimiento de alcance sancionatorio (almenosenunadesusramas), habrian
sido factores que contribuyeron a la no ratificaciéon del PK por parte de Esta-
dos Unidos y a la marginacion de Japon del Segundo Periodo de Compromiso
acordado en la Enmienda de Doha’.

Por lo tanto, ampliar la cobertura fue una prioridad. Considerando este
objetivo, se plantearon dos interrogantes. Por una parte, si este nuevo instru-
mento, aplicable sobre una base mas global, también seria un tratado. Y, por
otraparte,si era aconsejable establecer limites vinculantes paralasreducciones
de emisiones y mantener un mecanismo de cumplimiento de caracter punitivo
siguiendo el modelo del PK®.

Aunque hubo propuestas de establecer el nuevo régimen climatico a
través de una Decision de la Conferencia de las Partes (COP) dela CMNUCC,
la opinién mayoritaria decant6 hacia la negociacién de un tratado de caracter
vinculantebajolos principios ynormasdel Convencién de Vienade 1969 sobre
el Derecho de los Tratados.

Asimismo, en forma progresiva, se lleg6 a la conclusion de que se debia
adoptar un enfoque flexible, basado en la colaboracion y el fomento de la con-
flanzamutua,paralograrobjetivoscolectivosque permitieranlograrunacuerdo
de alcance global y limitar de forma efectiva el incremento de la temperatura.
La incorporacion del mundo de desarrollo en este esfuerzo mundial y el in-

4 MoreL (2014), p. 4.

> Enmienda de Doha al Protocolo de Kioto. 2012. Naciones Unidas. La enmienda entré en
vigor el 31 de diciembre de 2020. Véase https://unfccc.int/files/kyoto_protocol/application/
pdf/kp_doha_amendment_spanish.pdf

6 Bopansky (2016), p. 7.
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volucramiento de todos los paises desarrollados (sin exclusiones), quienes es-
taban llamados a ejercer un liderazgo, solo seria posible si se adoptaba un en-
foque distinto al del PK.

A diferencia del Protocolo de Kioto, el sistema establecido por el Acuer-
do de Paris permite que cada parte determine de manera individual su contri-
bucién alos objetivos de largo plazo. De esta forma, en lugar de que se estable-
cieran metas cuantificadas y obligatorias de reduccion de emisiones, se acord6
que el objetivo de limitar el aumento de la temperatura global seria alcanzado
a través del esfuerzo agregado de promesas voluntarias de cada una de las par-
tes del Acuerdo.

I. EL PREDOMINIO DEL SOFT LAW EN EL ACUERDO DE PARIS
Y LAS IMPLICANCIAS RESPECTO A SU REGIMEN
DE PROMOCION DE CUMPLIMIENTO

El Acuerdo de Paris es un tratado bajo la definicion de la Convencion de Vie-
na sobre el Derecho de los Tratados, que crea obligaciones vinculantes desde
el punto juridico para sus partes y cuyo cumplimiento no tiene un caracter vo-
luntario.

Para que se considere tratado, un instrumento internacional debe cum-
plir, entre otros, con el criterio de que sea vinculante, lo que ocurre cuando las
partes contratantes se han comprometido a crear derechos y obligaciones ju-
ridicas. Es relevante que los Estados acepten y asuman que una norma repre-
senta una obligacién, y que su cumplimiento es requerido y no de caracter
opcional’. Cada una de estas condiciones se observan en el Acuerdo de Paris.

En el ambito del derecho internacional, la naturaleza vinculante de una
disposicion legal no estd asociada a los instrumentos creados para su ejecu-
cién. La observancia no es una condicién necesaria para que un instrumento o
norma sea obligatoria desde el punto de vista legal®. Un tratado es obligatorio
y debe cumplirse de buena fe por su propia naturaleza, no porque exista un
mecanismo de cumplimiento disponible para tratar los problemas de ejecu-
cién. Una norma internacional no es vinculante porque se hace cumplir, se
hace cumplir porque ya es obligatoria®.

Segtn sefiala la Comision de Derecho Internacional de Naciones Uni-

das:

7 Nava (2016), p. 6.
8 Ibid.
® GOETEYN (2011), p. 9.
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“En general los efectos de los tratados dependen de la aplicacion de los
siguientes principios del derecho internacional general y de las conse-
cuencias que proceda inferir de ellos: a) el principio del consentimiento
(ex consensu advenit vinculum), segn el cual la obligacion convencional
tiene su fundamento inmediato en el consentimiento de las Partes, el
cual genera una obligacién juridica; b) el principio pacta sunt servanda,
bajo el cual se considera que un tratado es un instrumento que contiene
estipulaciones vinculantes, que deben ser cumplidas de buena fe; c)
el principio de la unidad y continuidad del Estado; d) el principio de
la primacia del derecho internacional sobre el derecho interno; y €) el
principio pacta tertiis nec nocent nec prosunt, en virtud del cual un tra-
tado produce efectos tinicamente entre las Partes que lo celebran y no

crea obligaciones para un tercer Estado sin su voluntad”'°.

Sibien la Convencién de Viena proclama que los tratados generan obli-
gaciones juridicas, esto no significa que cada disposicién de un convenio con-
lleva la creacién de un compromiso vinculante para las partes contratantes.
ElAcuerdo de Paris esun ejemplo de un instrumento en que no todas sus dispo-
siciones producen obligaciones legales. En efecto, se trata de un convenio in-
ternacional compuesto por una combinacion de preceptos de naturaleza obli-
gatoria, por lo general de caricter procedimental, y de un elevado niimero de
clausulas con un alcance mas bien aspiracional o en que el sujeto obligado es
indeterminado o colectivo. Expresado en términos doctrinarios, es un conve-
nio que comprende elementos de derecho duro (hard law) y expresiones de
derecho blando (soft law).

En términos generales, los tratados internacionales generan normas le-
gales que son catalogadas como derecho duro. Se trata de reglas de naturaleza
vinculante cuya observancia no es optativa, enunciadas con un lenguaje que
permite precisar tanto el contenido de la obligacion como el sujeto obligado
y en el que el incumplimiento genera la responsabilidad del Estado.

Sin embargo, un instrumento juridico puede incorporar algunos precep-
tos o declaraciones que carezcan de obligatoriedad, lo cual no altera su condi-
cién de tratado conforme al derecho internacional. Estos enunciados se carac-
terizan por tener un lenguaje mas bien vago o impreciso, que hace referencia
a ciertos principios generales o metas aspiracionales y en el que existe un su-
jeto indeterminado o colectivo. Este tipo de disposiciones son denominadas
en la doctrina como derecho blando o flexible.

En el ambito de la teoria de las fuentes del derecho internacional existen
escuelas 0 modelos que adoptan posiciones disimiles sobre la validez de la dis-
tincion doctrinaria entre normas de derecho duro y de derecho blando. Como

19 Anuario de la Comisién de Derecho Internacional, vol. 1, 1959, Naciones Unidas.
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plantea Cesar Nava Escudero!!, haciendo referencia a Anne Peters e Isabella
Pagotto'?, por un lado, se encuentra una vision clasica o tradicional que sostiene
que no es adecuado atribuir el caracter de norma a preceptos o declaraciones
que carecen de una normatividad vinculante, debido a que el propésito intrin-
seco del derecho internacional es crear reglas de naturelaza obligatoria. Por otra
parte, existen autores que han elaborado un modelo denominado de gradacion
normativa, segin el cual el derecho internacional esta compuesto por diversos
tipos de reglas ubicadas en distintos grados o niveles, cuyos efectos legales son
mas 0 menos rigurosos. Para sus proponentes, en el derecho internacional se pro-
duce un proceso continuo de evolucién en el que interactiian preceptos de na-
turaleza blanda o flexible y normas de caricter duro o vinculante.

La incorporacién en el Acuerdo de Paris de numerosos preceptos de na-
turaleza enunciativa y sin efectos vinculantes no es algo novedoso en el ambito
del derecho internacional del medioambiente y, en particular, en materia de
régimen internacional del cambio climatico’.

Segtin Gregory Shaffer y Mark Pollack,'* algunas de las razones que ex-
plican la preferencia por este tipo de disposiciones en los convenios interna-
cionales sobre proteccion ambiental son:

i) los menores costos en cesion de soberania para los Estados en areas
consideradas como sensibles;

ii) favorecen mayores niveles de participacion y esquemas mas pro-

fundos de cooperacion;

iii) son mas flexibles para enfrentar desafios con alto nivel de incerti-

dumbre y

iv) permiten alcanzar soluciones de consenso cuando existen intereses

diversos o contrapuestos.

En el Acuerdo de Paris el caracter obligatorio de una disposicion esta
determinado, en la mayoria de los casos, por la eleccién del verbo y del sujeto
delaobligacién. Algunas obligaciones procedimentales se aplican a cada parte
en forma individual'®, a un conjunto especifico'® (i.e. paises desarrollados) o a
todas las partes en forma colectiva!’. En algunos casos las cldusulas del Acuer-
do no identifican al sujeto obligado'®.

"' Nava (2016), p. 9.

12 PeTERS y PAGOTTO (2006), p. 11.

13 Ibid.

14 SHAFFER & PoLrack (2010), p. 706.

15 Articulos 4.2, 4.3,4.9,4.17 y 7.9 del Acuerdo de Paris.
16 Articulo 9.5 del Acuerdo de Paris.

17 Articulos 4.8, 4.19 and 11.3 del Acuerdo de Paris.

18 Articulo 4.5 del Acuerdo de Paris.
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Entre las obligaciones de procedimiento de caracterindividual de mayor
relevanciavinculadas ala Contribucion Nacionalmente Determinada (NDC),
se encuentran las siguientes:
—  Preparar, comunicar y mantener las sucesivas NDC (articulo 4, parra-
fo 3).

— Al comunicar sus NDC, proporcionar la informacién necesaria para
su claridad, transparencia y comprension (articulo 4, parrafo 8).

—  Comunicar en forma periédica las NDC cada cinco afios, las que de-
ben representar una progresion respecto a la NDC actual y buscando
reflejar la mayor ambicion posible (articulo 4, parrafo 3).

-~ Rendir cuenta de su NDC, asegurando promover la integridad ambien-
tal, la transparencia y evitar el doble cémputo (articulo 4, parrafo 13).

A lo anterior se afiaden otros compromisos procedimentales relaciona-
dos con la entrega de reportes bienales e inventarios nacionales de GEI bajo
el denominado Marco Reforzado de Transparencia dispuesto en el articulo
13 del Acuerdo y la obligacion de los paises desarrollados de proporcionar in-
formes sobre los recursos financieros entregados alos Estados en desarrollo (ar-
ticulo 9 parrafo 5).

Fueradeestelimitadonamerodeobligacionesadjetivasyde procedimien-
to, una parte importante de las disposiciones sustantivasrelativas alamitigacion
se formulan como recomendaciones o expectativas en lugar de obligaciones
legales. Las secciones que abordan la adaptacion y los medios de implementa-
cién, también imponen escasas obligaciones legales y se expresan mas como
recomendaciones, expectativas o entendimientos. Esto conlleva que, en térmi-
nos juridicos, el Acuerdo de Paris regule obligaciones de caracter procesal y no
se ocupe de establecer compromisos sustantivos o materiales cuyo incumpli-
miento pudiera dar lugar a la responsabilidad internacional del Estado.

El predominio del derecho blando en las disposiciones del Acuerdo de
Paris tiene implicancias en lo que respecta a los mecanismos y procedimientos
que fueron creados para facilitar su ejecucion. Considerando que el acuerdo
esta inspirado en fomentar un esfuerzo colaborativo, sustentando en la trans-
parencia y la conflanza mutua, y que se adopta una aproximacion bottom up,
en que cada parte determina en forma auténoma sus compromisos de acciéon
climatica, los mecanismos establecidos para promover el cumplimiento es un
reflejo de este mismo enfoque. Un acuerdo con escasas obligaciones vinculan-
tes, lamayor parte de ellas de procedimiento, no podia considerar mecanismos
de control de ejecucion que tuvieran una naturaleza punitiva o contenciosa.

Juntoaloanterior,eldmbitodecompetenciadelmecanismodefacilitacion
decumplimientoquedécircunscrito,demanerapredominante,,al controlfacili-
tativo de la ejecucion de las disposiciones de caracter vinculante del Acuerdo,
las cuales tienen una naturaleza adjetiva y no material o sustantiva.
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Como plantea Jaume Ferrer Lloret':

“considerando la falta de consenso para la inclusion de obligaciones
sustantivas, las partes disefiaron, con todas las excepciones, cautelas y
condiciones que caracterizan su funcionamiento, un mecanismo para
facilitar y promover que se alcancen los objetivos contemplados en el
Acuerdo de Paris, y no para castigar o sancionar los incumplimientos
de este acuerdo internacional”.

II. Los MECANISMOS DE CUMPLIMIENTO
EN LOS ACUERDOS MUILTILATERALES SOBRE EL. MEDIOAMBIENTE
(AMUMA)

Los arreglos establecidos en el Acuerdo de Paris para promover su ejecucion
capturan elementos y experiencias de multiples regimenes de facilitacion y
promocion del cumplimiento en el &ambito de los Acuerdos Multilaterales sobre
el Medioambiente (AMUMA). En este sentido, resulta aconsejable conocer,
en términos generales, cual ha sido la evolucion, los instrumentos y los proce-
dimientos que han sido adoptados sobre mecanismos de cumplimiento en los
acuerdos que forman parte del régimen internacional ambiental y su influencia
en la arquitectura legal creada bajo el Acuerdo de Paris.

Los mecanismos de cumplimiento en los AMUMA han reemplazado de
manera progresiva a los procedimientos clasicos de resolucion de disputas, ya
que han demostrado ser mas efectivos parapromoverla ejecucion de las obliga-
ciones ambientales en el derecho internacional. Se trata de instrumentos que
estan orientadosmasalaprevencion de controversias que alasolucion delamis-
mas.

En tratados multilaterales como los AMUMA, donde los niveles de re-
ciprocidad son menores, la efectividad de los mecanismos de cumplimiento es
mis alta que los instrumentos tradicionales de solucion de disputas. En otros
ambitos, como el de las relaciones comerciales donde las situaciones de reci-
procidad son mas elevadas, la resolucion de conflictos se usa méas como proce-
dimiento de ejecucion.

En términos conceptuales los mecanismos de cumplimiento se pueden
describircomoun conjuntode procedimientos queseinician cuandoun Estado
contratante presenta dificultades para cumplir una estipulaciéon de un tratado.
Estos procedimientos y arreglos institucionales comprenden, en la mayoria de
los casos, la recopilacién y consideracion de la informacién proporcionada, la

19 FERRER (2019), p. 46.
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identificacion de las causas y el grado de incumplimiento, y 1a adopcion de de-
cisiones o medidas por parte de la COP, MOP o un comité especifico creado
por el tratado para estos efectos.

En la doctrina se distinguen dos aproximaciones respecto a los mecanis-
mos de cumplimiento. En primer término, estan aquellos autores que son par-
tidarios de un enfoque facilitadory que adhieren auna escuela denominada ge-
rencial?’. Desde este enfoque se favorecen las medidas que intentan gestionar
los casos de incumplimiento en lugar de aplicar coercion y sanciones, y se con-
templan procedimientos que son, por lo general, de naturaleza no conflictiva.
En contraposicion, estan quienes defienden un vision més punitiva o sanciona-
toria y que dan mayor prioridad a los instrumentos de control de ejecucion.

En los AMUMA el enfoque gerencial ha sido el instrumento mas utili-
zado. Sin embargo, la evidencia proporcionada por las secretarias de algunos
AMUMA muestra que se alcanzan mejores grados de cumplimiento de los tra-
tados cuando se establecen regimenes que combinan medidas facilitadoras y
punitivas, y que tener solo una de las dos disponibles reduce en gran medida el
cumplimiento general.

Una caracteristica estandar de todos estos instrumentos es que buscan
promover laimplementacion del Acuerdo de unamanerano adversarial. A tra-
vésde ellosse generan espacios mas flexibles que brindan una oportunidad para
que las partes participen en la gestion activa del cumplimiento, en lugar de la
aplicaciondeaccionesexpostfacto. Elobjetivoesfortalecerlasobligacionesderi-
vadas de los AMUMA de manera cooperativa y facilitadora y las medidas mas
estrictas y contradictorias son establecidas solo como una opcién residual?!.

Los medios tradicionales para abordar el incumplimiento (retiro, sus-
pension, terminacion, arbitraje y medios judiciales) no se utilizan de manera
habitual. Son de naturalezalegal y de confrontacion, ylamayoria delos casosde
incumplimiento de los AMUMA se originan en problemas de capacidad o po-
liticos mas que legales?.

Las convenciones internacionales sobre ambiente han alcanzado diver-
sos grados de desarrollo institucional para abordar las situaciones de incumpli-
miento, que van desde la inexistencia de mecanismos (i.e. Convenio sobre Di-
versidad Biologica y Convencion sobre Especies Migratorias), instrumentos
débiles y parciales (i.e. Ramsar) y hasta gobernanzas y procedimientos robus-
tos, permanentes y auténomos (i.e. Convencién sobre el Comercio Internacio-
nal de Especies Amenazadas de Fauna y Flora Silvestres (CITES) y Protocolo
de Cartagena), por citar solo algunos.

20 Fournier (2017b), p. 5.
21 Ibid.
22 GOETEYN (2011), p. 14.
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El Protocolo de Montreal fue el primer AMUMA en avanzar desde las
formas clésicas de control de cumplimiento al establecer un comité de imple-
mentaciéon en 19927, Bajo este mecanismo se contempla la adopcién de me-
didas de asistencia y apoyo, advertencias y suspension, combinando acciones
de facilitacién y otras de caricter punitivo. La experiencia del Protocolo de
Montreal fue seguida por otros acuerdos, como el Convenio de Basilea?*, el
Protocolo de Cartagena?, el Protocolo de Kioto y el Protocolo de Londres?.

La mayoria de los instrumentos de cumplimiento prevén el derecho de
una parte a iniciar un procedimiento respecto a otra. Sin embargo, la experien-
ciaprécticaes quelos Estadosrara vez optan por gatillar estos mecanismos con-
tra otras partes, aunque sea basados en el interés colectivo, puesto que estiman
que este comportamiento tiene una naturaleza mas adversarial. Por esta razén,
muchos AMUMA permiten que actores no estatales inicien procedimientos,
entre las que pueden quedar incluidas la secretaria, el mismo comité perma-
nente actuando de oficio o las COP/MOP.

Algunos convenios, como la Convencién Alpina?’ y la mayoria de los
acuerdosambientalesbajola Comision EconémicadelasNacionesUnidaspara
Europa (CEPE) han autorizado a las ONG a presentar comunicaciones rela-
cionadas con el incumplimiento de una de las partes.La Convencion de Aarhus
estnicaen elsentido de que también permite alosindividuosparticulares plan-
tear un caso de incumplimiento de una de las partes respecto alas obligaciones
del tratado?.

Los comités permanentes creados para facilitar el cumplimiento pue-
den estar compuestos por un ntimero restringido de representantes de los Es-
tados contratantes, como es el caso del Protocolo de Montreal, o por expertos
independientes, siendo esta dltima la practica mas frecuente en los AMUMA
mas recientes. La capacidad de los miembros puede diferir, desde represen-
tantes estatales (i.e. Protocolo de Montreal y Convenio de Ginebra sobre Con-
taminacion Atmosférica Transfronteriza), una capacidad hibrida (i.e. Basilea

23 Montreal Protocol on Substances that Deplete the Ozone Layer. Concluded on Mon-
treal on 16 September 1987. United Nations Treaty Serie. Véase https://treaties.un.org/doc/
publication/unts/volume%201522/volume-1522-i-26369-english.pdf

24 Basel Convention on the Control of Transboundary Movements of Hazardous Wastes
and their Disposal, 1989, 1673 UNTS 57 (Basel Convention).

25 Cartagena Protocol on Biosafety to the Convention on Biological Diversity (2000), 2226
UNTS 208.

%6 The International Convention on the Prevention of Marine Pollution by Dumping of
Wastes and Other Matter (1972), 1046 UNTS 120 (London Convention).

7 Convention on the Protection of the Alps (1991), ILM 31 (Alpine Convention).

28 Convention on Access to Information, Public Participation in Decision-Making and
Access to Justice in Environmental Matters (1998), ILM 38 (Aarhus Convention).
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y Protocolo de Londres) y hasta miembros que acttan a titulo personal en su
calidad de expertos (i.e. Protocolo de Kioto, de Cartagena y de Aarhus).

La mayoria de los mecanismos de cumplimiento de los AMUMA consi-
deran medidas no punitivas que apuntan a facilitar la asistencia, ya sea técnica
o financiera. A menudo, se solicita a la parte que desarrolle un plan de accién o
que elabore informes adicionales. En un nivel mas severo, algunos mecanismos
contemplan medidas de censura, en que el 6rgano a cargo de la promocion del
cumplimiento puede realizar advertencias a través de una constatacion de
hechos, la publicacion en el sitio web de los casos de incumplimiento o emitir
una declaracion de incumplimiento, entre otras acciones de similar natura-
leza.

El nivel més elevado de respuesta frente a un incumplimiento puede
llegar ala suspension de derechos y privilegios, ya sea en prerrogativas procesa-
les (derecho al voto) o en derechos sustantivos, como la cesacion del derecho
acomerciaren CITES olainterrupcion del derecho a usar mecanismos de flexi-
bilidad de mercados de carbono bajo el Protocolo de Kioto. Estas medidas mas
drasticas constituyen mas una excepcion que una norma.

III. EL REGIMEN DE PROMOCION DEL CUMPLIMIENTO
DEL ACUERDO DE PARIs

El Acuerdo de Paris no incluye disposiciones de caricter vinculante que obli-
guen a las partes a cumplir con sus NDC. En cambio, solo las exhorta a adoptar
medidas y politicas de mitigacion en el 4ambito nacional, obligacion que ya se
encontraba establecida bajo la CMNUCC, las cuales estaran dirigidas a alcan-
zar los compromisos asumidos en sus NDC. Ademas, se establecen mandatos
de procedimiento que comprenden el deber de informar de forma periodica
sobre el progreso en la implementacion y el avance hacia los objetivos de estas
contribuciones.

Junto alo anterior, el Acuerdo dispone un sistema en el que las partes tie-
nen una discrecién significativa para definir sus esfuerzos de mitigacion y adap-
tacion al cambio climatico. Con ello se busca, por un lado, alentar una amplia
participacion y niveles de ambicién acordes a sus circunstancias nacionales,
mientras que, por otro lado, se pretende alcanzar el objetivo previsto en articu
lo 2 mediante los esfuerzos agregados de todas las partes.

Los procedimientos e instrumentos creados en el Acuerdo de Paris para
promoversuimplementaciony favorecerel cumplimiento delos compromisos
establecidos en el Tratado, incluidas las NDC, se sustentan en un s6lido y com-
prehensivo sistema de transparencia, verificacion y comparabilidad de la infor-
macion proporcionada por las partes. Se considera que este mecanismo cons-
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tituye el marco de transparencia mas solido, equilibrado y eficaz creado has-
ta la fecha en un AMUMAZ.

ElAcuerdode Parisdisefiauna complejaarquitecturainstitucional y pro-
cedimental dedicada a la transparencia y fomento de la ejecucion®, en la que
interactiian y se complementan el Marco Reforzado de Transparencia (MRT
por sus siglas en inglés) del articulo 13, el Balance Mundial (GST por sus siglas
eninglés) contemplado en el articulo 14 y el Comité para Facilitarla Aplicacion
y Promover el Cumplimiento (PAICC por sus siglas en inglés) del articulo 15.
La interrelacion de estos instrumentos es considerada como un proceso con-
tinuo que promueve la facilitacion del cumplimiento del tratado’!.

EI MRT se hace efectivo a través de obligaciones de procedimiento con-
sistentes, en primer término, en proporcionar un reporte bienal, que incluye
un inventario nacional de GEly, en segundo lugar, someterse a un examen téc-
nico por expertos y a un examen facilitador y multilateral de los progresos al-
canzados en la implementacién de las NDC. A su vez, el GST esta dirigido a
determinar el cumplimiento colectivo del Acuerdo de Paris. E1 Comité para
Facilitar la Aplicaciéon y Promover el Cumplimiento es un 6rgano permanen-
te, compuesto por expertos que actian en su capacidad personal y técnica, di-
sefiado para mejorar la eficacia del Acuerdo y su buen funcionamiento, y para
aumentar la confianza entre las partes.

Eldenominado Libro dereglas de Paris adoptado porla Conferenciadelas
Partes que actia como reunion de las partes del Acuerdo de Paris (CMA) en su
primera sesion en 2018 permitié especificar las modalidades, procedimientos
y guias para el funcionamiento de los tres instrumentos previstos en los citados
articulos 13, 14 y 15 del Tratado.

El proposito de estos mecanismos es facilitar la deteccion de dificultades
en el desempefio e implementacion de las NDC, permitiendo activar instru-
mentos y procedimientos que buscan colaborar con la parte y brindar asisten-
cia para superar dichas deficiencias, las cuales en la mayoria de los casos son
causadas por falta de capacidades o recursos. Asimismo, a través de altos niveles
de transparencia se busca abrir un espacio a los actores no estatales, naciona-
les e internacionales, quienes pueden movilizarse y hacer mas evidente los
costos reputacionales que presenta para un Estado no lograr su NDC.

Latransparencia esté relacionada con larendicion de cuentasy, por lo tanto,
constituyeunacondiciénnecesariaparalalegitimidadinternacional del comporta-
miento estatal. Ademas, se estima que la transparencia es un primer paso para al-
canzar esta conflanza mutua y un incentivo importante para el cumplimiento®.

2 KLew (2017), p. 91.
30 Ferrer (2019), p. 4.
3Voicr (2020), p. 3.
32 GOETEYN (2011), p. 4.
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De esta forma los instrumentos de cumplimiento del Acuerdo de Paris
adoptan un modelo gerencial, en virtud del cual se intenta alentar y facilitar la
acciéonnacional atravésdela transparencia,lapresion delosparesy el desarrollo
de capacidades, enlugar de obligar alos Estados a actuar a través de prescripcio-
nes y sanciones legales.

Marco Reforzado de Transparencia (MRT)

Como lo plantea Christina Voigt:

“el MRT cumple cuatro funciones: i) comprender la contribucion in-
dividual de cada Parte para alcanzar el objetivo colectivo de tempera-
tura previsto en el tratado; ii) brindar una oportunidad para el inter-
cambio de experiencias y el aprendizaje mutuo; iii) crear presion de
pares para facilitar la mejora del desempefio individual; y iv) permitir
que la sociedad civil participe en la toma de decisiones para contri-
buir en la implementacién y el logro del Acuerdo. Este procedimiento
se debe aplicar de manera facilitadora, no intrusiva y no punitiva, res-
petando la soberania nacional y evitando imponer una carga indebi-

dan

Se establece que las partes deberan proporcionar un reporte bienal de
trasparencia, el primero de ellos amas tardar el 31 de diciembre de 202433 Este
reporte incluye el inventario nacional de las emisiones y absorciones de GEI
y lainformacion que sea necesaria para hacer un seguimiento de los progresos
alcanzados en la aplicacion y el cumplimiento de la NDC. Ademass, se estipu-
la que los paises desarrollados tendran que suministrar la informacion rela-
tiva a la aplicacion y el cumplimiento de las obligaciones de financiamiento,
transferencia de tecnologia y fomento de capacidades.

Sobre la base de la informacion entregada en el mencionado reporte, los
Estados participaran en un examen individual realizado por un grupo técni-
co de expertos y en un examen facilitador y multilateral con intervencién de
las partes del Acuerdo.

El examen del grupo de expertos esta orientado a lograr una mayor com-
prension y comparabilidad de las acciones desarrolladas por los Estados para
implementar sus NDC, pero con un énfasis en el cumplimiento de los para-
mentos, guias y reglas de reporte que aseguren transparencia, consistencia, pre-
cision, amplitud y salvaguarda de la integridad ambiental.

33 Decision 18/CMA. 1. Modalities, procedures and guidelines for the transparency fra-
mework for action and support referred to in Article 13 of the Paris Agreement. FCCC/PA/
CMA/2018/3/Add.2. 18/CMA.1.FCCC/CP/ 2011/9/Add.1. December 2019. UNFCCC.
https://unfccc.int/documents/193408
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Sin embargo, los expertos estin sujetos a una serie de condiciones para
desarrollaron sulabor. Una de lasmasrelevantes es que no estan facultados para
examinar la adecuacion o idoneidad de las NDC o de las medidas nacionales
adoptadas para avanzar en suimplementacion. Tampoco pueden cuestionarla
decision de una parte de utilizar las opciones de flexibilidad previstas en Libro
dereglas de Paris o emitir juicios de valor sobre el apoyo prestado por una parte
respecto a obligaciones de financiamiento, transferencias de tecnologia y fo-
mento de capacidades sefialadas en el tratado. Sumado lo anterior, deben abs-
tenerse de emitir opiniones de caricter politico.

El examen facilitador y multilateral esté estructurado en dos etapas. La
primera consiste en un procedimiento de preguntas y respuestas que se deben
remitir por escrito. La segunda etapa consiste en una reunion de un grupo de
trabajo, abierta a todas las partes, que se desarrolla en el marco de las sesiones
de los drganos subsidiarios de la CMNUCC, que también sirven al Acuerdo
de Paris.

El balance mundial
(GST por sus siglas en inglés)

El GST consiste en un ejercicio de evaluacion del progreso colectivo de las par-
tes hacia el logro de los objetivos de largo plazo del Acuerdo de Paris. E1 GST
se encuentra previsto en el articulo 14 y las modalidades, procedimientos y
guias para su funcionamiento fueron acordadas en la COP24, dentro del men-
cionado Libro de reglas de Paris*.

Este proceso se centra en analizar el avance en las principales areas de ac-
cién climatica, esto es, mitigacion, adaptacion ylos medios de implementacion
y apoyo, incluida la financiacién, todo ello considerando la equidad y la mejor
informacion cientifica disponible. Durante su desarrollo se deben, ademas,
tomar en cuenta las consecuencias sociales y econémicas de las medidas de res-
puesta adoptadas para enfrentar el cambio climatico y los esfuerzos para abor-
dar las pérdidas y dafios.

Junto con esta evaluacion ex post, el GST considera también una mirada
hacia el futuro, ya que una parte de sus conclusiones y resultados deben estar
enfocadas en informar a las partes las acciones que se pueden adoptar para
cerrar las brechas de ambicién en mitigacion, adaptacion y medios de imple-
mentacion que hayan sido detectadas. Se busca proporcionar a las partes ele-
mentos que las ayuden a actualizar y mejorar sus acciones y medidas de apoyo,
incluidas sus NDC, y de esa forma aumentar la ambicién en el largo plazo. En

3 Decision 19/CMA. 1. Matters relating to Article 14 of the Paris Agreement and
paragraphs 99-101 of decision 1/CP.21. FCCC/PA/CMA/2018/3/Add.2. December 2019.
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ultimo término, se pretende aumentar la cooperacion internacional para hacer
frente al cambio climatico.

La COP26, que tuvo lugar en Glasgow, Reino Unido, en noviembre de
2021, marcé el comienzo del primer proceso de dos afios del GST, el cual fi-
nalizaré en diciembre de 2023 en el contexto de la COP28 que se realizara en
Emiratos Arabes Unidos. Al cierre de este proceso esté prevista la celebracion
de eventos de alto nivel, en los que se presentaran las conclusiones de los Dia-
logos Técnicos y en que se llevara a cabo un debate que sera liderado por las
presidencias de la COP27 y COP28y por los presidentes de los Organos Sub-
sidiarios de la CMNUCC.

En estos eventos se deberan identificar las oportunidades y dificultades
que existen para el cumplimiento de los objetivos del Acuerdo de Paris, re-
comendar medidas para superarlas y efectuar una sintesis de los principales
mensajes politicos, que podran ser recogidos en una decision, a la que se podria
sumar una declaracion®.

El Comité de Facilitacion de la Aplicacion
y Promocion del Cumplimiento
(PAICC por sus siglas en inglés)

Los mecanismos de cumplimiento son estructuras creadas para potenciar la efica-
cia, el buen funcionamiento y laimplementacion de la convencion internacional
que los establece. Bajo estas mismas premisas, el Acuerdo de Paris contempla la
creacion de un comité de expertos denominado Comité para la Facilitacion de
la Aplicacion y Promocion del Cumplimiento. Se trata de un instrumento no
contencioso, que se encuadra dentro del modelo gerencial de mecanismos de
cumplimiento existente en otros AMUMA, pero con especiales caracteristicas.

El PAICC tiene una funcion complementaria a los procedimientos del
Marco Reforzado de Transparencia y el Balance Mundial, en lo que se entiende
como un continium orientado a la promocion del cumplimiento del Tratado.

Durante las negociaciones celebradas en la COP21, los Estados optaron
por el mecanismo de cumplimiento menos constrictivo entre las alternativas
propuestas®®. Se acord6 crear un comité que tuviera un caracter facilitadory no
correccional, cuyo funcionamiento debe basarse en la transparencia, con espe-
cial atencion a las respectivas circunstancias y capacidades nacionales de las
partes. Cabe mencionar, que se presentaron opciones mucho mas contencio-
sas y punitivas, incluida la idea de crear un “Tribunal Internacional de Justicia
Climatica” con el fin de supervisar, controlar y sancionar la inobservancia de

35 FErrER (2019), p. 36.
36 Ibid.

202



El régimen de cumplimiento e implementacién del Acuerdo de Paris Eduardo Silva

las obligaciones de las partes del anexo 1y del anexo 11de la CMNUCC (paises
desarrollados y economias en transicion)*.

En este ambito, los Estados llegaron ala conviccion de que, sien el Acuer-
do de Paris las disposiciones vinculantes de derecho duro iban a ser méas bien
limitadas y predominarian contenidos generales y aspiracionales propios del
derecho blando o flexible, no era apropiado crear un sistema de cumplimiento
fuerte y de alcance sancionatorio. Esta consideracion qued6 plasmada, ademas,
en la norma que dispone que el funcionamiento del Comité no podra modi-
ficar la naturaleza juridica de las disposiciones del Acuerdo de Paris.

IV. Estupio DEL COMITE DE FACILITACION DE LA APLICACION
Yy PROMOCION DEL. CUMPLIMIENTO DEL ACUERDO DE PARIS
(PAICC)

El Comité de Facilitacion de la Aplicacion y Promocion del Cumplimiento,
en adelante Comité, es un Organo permanente constituido por expertos que
acttian en su capacidad personal y no como representantes de los Estados. Su
mandato es abordar situaciones relacionadas con el desempefo de las partes,
con procedimientos disefiados para entablar un dialogo con el propésito de
identificar desafios, hacer recomendaciones y compartir informacion.

Lasreglas para el funcionamiento del Comité, en aspectos como la com-
posicién, ambito de aplicacion, procedimientos y medidas, estan estipuladas
en el citado Reglamento de Paris, junto con las disposiciones de las Reglas de
Procedimiento adoptadas en la COP27 celebrada en Sharm el-Sheikh, en di-
ciembre de 20223,

Composicion y funciones

El Comité estd formado por doce miembros titulares y doce suplentes que po-
sean una reconocida competencia, quienes son elegidos por la Conferencia de
las Partes teniendo en cuenta el principio de la representacion geografica equi-
tativa. Se deben seleccionar dos miembros de cada uno de los cinco grupos regio-
nales de Naciones Unidas, un miembro de los Paises Menos Adelantados y otro

37 Documento de Negociacién. Véase https://unfccc.int/files/bodies/awg/appli-
cation/pdf/negotiating_text_ 12022015@2200.pdf

38 Rules of procedure of the committee to facilitate implementation and promote com-
pliance referred to in Article 15, paragraph 2, of the Paris Agreement, 15 Nov 2022. UNFCCC.
https://unfccc.int/documents/623624?_gl=1*sgm55v*_ga*MTIzZNzQwMzU3My4xNjU1OTk
INTU3*_ga_7ZZWT14N79*MTY3MTYyMjkxNS4xNTcuMS4xNjexNjlzZNTK5LjAuMClw
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de los Paises Estados Insulares, respectivamente. En la eleccién de sus integran-
tes se debe tener en cuenta el equilibrio de género.

Se entiende que en la composicion del Comité se incluird una amplia
gama de conocimientos cientificos, técnicos, socioeconémicos y juridicos que
sean pertinentes. Los miembrossirven en su capacidad individual y expertaba-
sada en la competencia reconocida en esos campos. De esta forma se asegura el
caricter técnico y no politico de este 6rgano.

El funcionamiento del Comité debe evitar la duplicacién de esfuerzos
con otros arreglos institucionales del tratado y abstenerse de actuar como un
mecanismo de control o solucién de diferencias, respetando bajo toda circuns-
tanciala soberania nacional de las partes. Las cuestiones sobre solucién de con-
troversias estan reguladas en el articulo 24 del Acuerdo.

Losmiembrosde este 6rgano deben agotar todoslos esfuerzosparaadop-
tar las decisiones por consenso. Sin embargo, si no se logran superar las diver-
gencias de criterio, la decision puede ser adoptada por mayoria de votos (tres
cuartos de los miembros presentes y votantes). Se trata de mayorias de quorum
cualificado.

Los procedimientos para el funcionamiento del Comité buscan asegu-
rar una interaccion constructiva con la parte, a través de espacios de consulta
e intercambio de informacién de manera escrita y oral. Se busca evitar un es-
quema adversarial o de caracter contradictorio.

Ambito de aplicacion e iniciacion de casos

Conforme a citadas disposiciones y reglas de procedimiento, existen tres mo-
dalidades de iniciacién para que un asunto llegue a conocimiento del Comité
y active su funcionamiento:

i) Autorreferencia de una parte sobre
todas las disposiciones del Acuerdo de Paris*

En este caso, el procedimiento contempla un examen preliminar que busca
evitar que una parte (probablemente un pais en desarrollo) utilice la iniciacion
autorreferida de un caso para reivindicar el cumplimiento a su favor de obli-
gaciones de financiamiento o transferencia tecnologica®. Este examen preli-
minar tiene como propdsito verificar si la comunicacion de la parte contiene
informacion suficiente que asegure que el asunto esta relacionado con la apli-
cacion o el cumplimiento por la propia parte de una disposicion del Acuerdo.
Realizado este proceso previo, el Comité cuenta con la facultad discrecional
de dar curso o no a las siguientes etapas del procedimiento.

3 Decision 20/CMA. 1, anexo, pérrafo 20.
40 FerreR (2019), p. 22.
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ii) Iniciacion de oficio y cuasiautomatica por parte del Comité
en casos de incumplimiento de determinadas disposiciones
de caracter vinculante del Acuerdo*!

En la actuacion de oficio quedan comprendidos los casos en los que una parte:
i) no haya comunicado o mantenido una NDC;
ii) no haya presentado un reporte bienal, incluido el inventario de GEI,
o no haya comunicado los informes obligatorios previstos en el ar-
ticulo 13, parrafo 9 y el articulo 9, parrafo 7;
iii) no haya participado en el examen facilitador y multilateral y
iv) cuando un pais desarrollado no haya presentado una comunicacion
obligatoria con indicadores cuantitativos sobre los recursos finan-
cieros provistos a los paises en desarrollo, segtn lo establecido en
el articulo 9, parrafo 5, del Acuerdo.
En estas situaciones el Comité no tiene discrecion para decidir si consi-
dera o no el caso y el consentimiento de la parte es irrelevante.

iii) Iniciacion discrecional, con el consentimiento de la parte,
en casos de inconsistencias significativas y persistentes
de la informacion presentada de conformidad
con el articulo 13, parrafo 7 (reporte bienal e inventario)
y el articulo 13, parrafo 9 (reporte de los paises
desarrollados sobre el apoyo financiero, transferencia
de tecnologia y fomento de capacidades entregado a naciones
en desarrollo), sobre la base de las recomendaciones
del Informe del Grupo Técnico de Expertos*?

La labor del grupo de expertos es revisar la coherencia de la informacién pre-
sentada por la parte y su conformidad con las modalidades, procedimientos y
directrices que reglamentan el mecanismo de transparencia, teniendo en cuenta
la flexibilidad otorgada a los paises en desarrollo en funcién de sus capaci-
dades y circunstancias nacionales.
Enlasmodalidadesydirectricesdereportede caractermandatorio, el gru-
po de expertos deberé identificar areas de mejora, formulando recomendacio-
nes queseran incluidas en suinforme final. Estasrecomendaciones constituyen
un elemento que tendra en consideracion el Comité para evaluar si existe una
inconsistencia que pueda ser caracterizada como significativa y persistente.
La regulacion de esta materia no define lo que se entiende por significa-
tivo y persistente y su interpretacion implica un juicio discrecional por parte

# Decision 20/CMA. 1, anexo, parrafo 22 a).
42 Decision 20/CMA. 1, anexo, apartado 22, letra b).
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del Comité. Se estima que la inconsistencia debe cruzar un umbral de minimis
y dar cuenta de una falla o incapacidad de la parte para responder a los repeti-
dos esfuerzos del equipo de expertos para mejorar su desempefio de reporte.
Asimismo, esta situacion debe limitar en forma efectiva el funcionamiento del
marco de transparencia con respecto a la parte en cuestion. El concepto de per-
sistencia puede ser entendido como una circunstancia que se ha prolongado
en el tiempo, sin haberse solucionado después de varios ciclos del examen de
revision realizado por los expertos.

Uno de los aspectos mas novedosos de este procedimiento, es la intro-
duccién del consentimiento de la parte como condicién necesaria para permi-
tir al Comité brindar colaboracion para resolver las deficiencias detectadas en
materia de reporte. Durante las negociaciones sobre las guias y procedimientos
para reglamentar estos casos, hubo una fuerte resistencia de un nimero impor-
tante de Estados para establecer un vinculo entre los resultados del examen
de expertos del MRT y la labor del Comité. Una forma de destrabar estas po-
siciones contrapuestas, fue otorgar a la parte la facultad discrecional de acep-
tar o no la ayuda. Algunos paises estimaron que esta solucion debilito las ca-
pacidades del mecanismo, pero, al mismo tiempo, reconocieron que abrié un
espacio para aumentar el costo reputacional de un Estado que se niega a recibir
asistencia, a pesar de haberse detectado inconsistencias significativas y per-
sistentes en el cumplimiento de las guias de reporte de transparencia.

El Comité llevara a cabo la consideracion de los casos utilizando la infor-
macion publica que se encuentre disponible a través de los canales estableci-
dos en el Acuerdo de Paris, que incluye registros publicos de las NDC, el portal
en linea de los reportes bienales e inventario nacionales, informacién propor-
cionada por la secretaria y el registro en linea de las comunicaciones estable-
cidas en al articulo 9, parrafo 5, del Acuerdo.

Procedimientos y medidas

En los tres tipos de modalidades de iniciacion de casos se debe garantizar la apli-
cacion del principio contradictorio. Se contemplan las siguientes disposiciones
para salvaguardar la participacion de la parte durante las distintas etapas del
procedimiento:
i) podra participar en los debates del Comité, aunque no en la elabo-
racion ni en la adopcion de sus decisiones;
ii) debera ser consultada por el Comité, si asi lo solicita por escrito, du-
rante la reunion en la que se examine el asunto planteado con respec-
to a esa parte;

4 Decision 20/CMA.1, anexo , apartado 22, letra b).
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iii) debera ser consultada por el Comité si este decide recabar informa-
cion adicional o invita a representantes de los 6rganos y arreglos per-
tinentes creados en el marco del Acuerdo de Paris, para que partici-
pen en las reuniones del Comité y

iv) tendra derecho a que el Comité le remita una copia de su proyecto de
conclusiones.

La decision 20/CMA. 1 en su parrafo 30, sefiala que las medidas que po-

dra adoptar el Comité son las siguientes:

“a) Entablar un didlogo con la Parte interesada con el fin de identificar
dificultades, formular recomendaciones y compartir informacion,
entre otras cosas con respecto al acceso a la financiacion, la tecnologia
y el apoyo al fomento de la capacidad, segin proceda; b) Ayudar a la
Parte interesada a cooperar con los correspondientes 6rganos o arre-
glos financieros, tecnolégicos y de fomento de la capacidad creados
en el marco del Acuerdo de Paris o que estén al servicio de este, a fin
de identificar posibles dificultades y soluciones; ¢) Formular reco-
mendaciones a la Parte interesada con respecto a las dificultades y
soluciones a que se alude en el parrafo 30 b) supra y comunicar esas
recomendaciones, con el consentimiento de la Parte interesada, a los
organos o arreglos correspondientes, segin proceda; d) Recomendar
la elaboracion de un plan de acciéon y prestar asistencia a la Parte inte-
resada, si esta lo solicita, para elaborar el plan; ) Emitir conclusiones
de hecho en relacion con los asuntos de aplicacion y cumplimiento
a que se hace referencia en el parrafo 22 a) supra”.

Asimismo, la citada decisiéon dispone que el Comité debera remitir un
informe anual a las Conferencia de las Partes, el cual deber4 ser pablico e in-
cluira informacién sobre las decisiones que haya adoptado y los problemas sis-
témicos que hayan sido identificados.

Casos sistémicos

Otro elemento novedoso en las disposiciones sobre el funcionamiento del Co-
mité, es la capacidad de abordar casos denominados sistémicos, que pueden
se iniciados de oficio o por una solicitud de la Conferencia de las Partes.

Se dispone que el Comité podra identificar cuestiones de caracter sisté-
mico con respecto a la implementacion y cumplimiento de las disposiciones
del Acuerdo de Paris enfrentadas por una serie de partes y presentar tales cues-
tionesy, segtn corresponda, cualquier recomendacion ala atencion dela CMA
para su consideracion.
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CONCLUSIONES

A pesar de que el Acuerdo de Paris no ha alcanzado un pleno régimen de im-
plementacion de sus disposiciones, ya que existen mecanismos y procedimien-
tos cuya ejecucion siguen en una etapa de transicion, se han levantado justifi-
cadas criticas sobre su efectividad para dar una respuesta urgente y decidida
frente al cambio climatico.

Como plantea Cesar Nava Escudero, respecto alosfactores que explican
el predominio de las disposiciones de derecho blando en el Acuerdo de Paris:

“Lo criticable de estas razones es que no representan en lo absoluto la
mejor respuesta que plantea un problema ambiental de caracteristicas
globales para un accionar concreto, rapido y especifico de los Estados.
Si bien las normas de soft law en los tratados sirven para consolidar prin-
cipios basicos ambientales, guiar o dirigir el comportamiento y con-
ducta de las partes contratantes, y constituirse como un antecedente
del derecho duro, también son utilizadas para enmascarar desacuer-
dos interestatales y la falta de compromisos verdaderos de algunos Es-
tados para enfrentar conjuntamente dilemas de la mayor trascenden-
cia. Conducirse de manera laxa, posponer decisiones, o comportarse
de tal o cual manera en la medida en la que otros se comporten sin
sentirse obligados a ello, es caracteristico de la norma convencional
en el derecho internacional ambiental”.

La relacion entre el caracter obligatorio en un tratado o de una disposicion
y su eficacia es compleja, ya que no existen estudios que hayan podido concluir
de forma inequivoca que normas de caricter vinculante favorecen el cumpli-
miento, ello a pesar de que el ptiblico general tiende pensar que si lo hace. Aun-
que, en principio, otorgarle naturaleza vinculante a una disposicion constituiria
una mayor sefial de compromiso, en el ambito del derecho internacional del
medioambiente y, en particular, del régimen climatico, la experiencia ha demos-
trado que la transparencia y los mecanismos facilitadores que fomentan la con-
fianzamutua resultan mas efectivos para abordar desafios de alcance global anivel
multilateral. La obligatoriedad puede ser un arma de doble filo si lleva a los Es-
tados a no participar o a asumir compromisos menos ambiciosos.

Las instituciones internacionales son en gran parte ineficaces, porque la
regulacion exitosa exige una autoridad central con el poder de coaccionar a
las partes que no cumplen, una situacion rara en las relaciones internacionales.
Los mecanismos de cumplimiento pueden verse como la respuesta de la co-
munidad internacional a la constatacion de que los procedimientos clasicos de
solucion de controversias y las soluciones legales, como la facultad de adjudi-
cacion por parte de terceros o tribunales internacionales, se utilizan de forma
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muy limitada y no son una forma eficaz de garantizar el cumplimiento en el
contexto de los tratados multilaterales sobre medio ambiente.

Junto con las consideraciones sobre el impacto en el cumplimiento de-
rivado de la naturaleza de derecho duro o blando de las provisiones del Acuer-
do de Paris, en el futuro se deber evaluar también la idoneidad y efectividad
de los mecanismos creados para promover el cumplimiento del tratado. Se ha
argumentado que el Acuerdo de Paris tiene mayores probabilidades de lograr
éxito en el proceso de implementacion gracias a un comprensiva y compleja
arquitectura que fomenta la transparencia y la rendicion de cuentas, aumen-
tando la confianza mutua y la cooperacion entre las partes. En este sentido,
es indesmentible que uno de los principales logros de este convenio interna-
cional es que solidifica un marco de transparencia coherente y comprensivo
para facilitar y apoyar la implementacion de los compromisos adoptados en
el Acuerdo y las respectivas NDC.
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