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Introduccion

Edit Antal Fodroczy
Celina A. Lértora Mendoza

En nuestro libro de este afio recogemos los trabajos presentados en el
Simposio 2025 de la Red de Politica Cientifica desde Latinoamérica,
realizado el pasado 3 de julio. Tuvo el mismo titulo y tema que el de 2024
porque consideramos un asunto de vital importancia, merecedor de mas y
mas profundos analisis. Por eso hemos incorporado distintos estudios
relacionados con el cambio climatico y la transicion energética que
reflexionan sobre una serie de aspectos que van desde lo econdomico -
politico y juridico pasando por lo tecnoldgico y finalmente llegando a lo
ético, educativo y discursivo. Esta variedad de temas refleja fielmente la
complejidad del asunto del cambio climatico que abarca todas las areas de
la actividad humana, el mundo de las ideas y valores, por lo que su
comprension cabal y manejo es extraordinariamente complejo y extensivo.
Algunos de estos aspectos, no todos por falta de espacio, retoman los
autores cuyos trabajos se incluyen en el libro. El estudio sobre el tema del
transporte en plenos tiempos del comercio global que vivimos, cuenta con
espacial interés puesto que se trata de uno de los sectores de mayor
consumo de energia en el mundo.

Hoy por hoy, en tiempo de crisis no solamente econdémica sino también
politica, el cambio climatico —a pesar de provocar cada vez mayores
desastres en el mundo en forma de cambios bruscos de temperatura y
precipitaciones, inundaciones e incendios masivos, calentamiento de los
océanos, deshielo de los polos, etc.— recibe menor atencidén que antes.
Ciertamente la lucha contra este fendmeno antropogénico cuesta, y cuesta
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bastante, sin embargo, el tiempo importa, mientras mas tarde se acttia el
costo serd mucho mayor e incluso impagable.

La cuestion de la asi llamada justicia climatica, es decir, quién debe
participar en las decisiones y quién debe pagar los costos es cada vez mas
importante a todos los niveles y dimensiones: desde la gobernanza global
hasta lo local; desde las regiones industrializadas hasta las que estan en
vias de desarrollo; desde las empresas hasta los consumidores; desde la
regulacion hasta la educacion. Desde esta perspectiva es que hoy se
cuestiona seriamente de actuacion y las propuestas de la gobernanza
climatica global —ya sean éstas provenientes de las Naciones Unidas o de
otras organizaciones mundiales—, por representar solo intereses de la gran
empresa y no de la humanidad entera. Se reivindica cada vez mas el
derecho de diferir y ser incluido por lo que hay propuestas basadas en
experiencias que muestran una gran diversidad cultural y social.

Desafortunadamente, la autocomplacencia, especie de vaciamiento del
termino de cambio climatico que actualmente estd presente en todos los
niveles -desde la charla cotidiana, los medios de comunicacion, el discurso
econdmico institucional hasta la politica- es cada vez mas visible que hace
que el fendmeno se vuelva una bagatela. Otro fendmeno que se observa
hoy, una creciente pérdida de confianza en la ciencia y las soluciones que
aporta basadas en amplias evidencias se ha ido ganando terreno en los
ultimos tiempos. Este hecho pone en evidencia el creciente papel que juega
la educacioén en la verdadera comprension de la cuestion ambiental y
climatica.

La discusion en torno a las tecnologias energéticas del futuro es amplio
y todavia abierto, es probable que no haya una sola fuente universal
principal como en el pasado fue el carbon o el petrdleo, sino que segin el
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tipo de uso y el contexto y las capacidades del lugar seran distintas las
fuentes que se usaran.

En el libro se incluyen trabajos sobre Estados Unidos, México y
Paraguay. El caso de Estados Unidos es de gran importancia puesto que se
trata uno de los emisores de gases de efecto invernadero mayores del
mundo, tanto en términos histéricos como actuales. Sin embargo, su falta
de compromiso con el tema del cambio climatico trae consigo
consecuencias al nivel global. Los estudios desde y en México y Paraguay,
el primero a partir de un pais petrolero a su vez megadiverso y el segundo
a partir de capacidades potencial amante amplias para generar energia
verde, son ilustrativos de los paises latinoamericanos.

También, como ya es habitual, en la Seccion Documentos se reproducen
los capitulos 12 y 13 de la III Parte del Manual de Frascati, version 2015,
con indicacion es importantes sobre el apoyo a las actividades de [+D y las
desgravaciones que pueden ofrecerse para incentivarlas.

Esperamos que esta nueva edicion de la Fred de Politica Cientifica
desde Latinoamérica tenga igual favorable acogida que las anteriores.
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El impacto de la postura de Donald Trump en la lucha
contra el cambio climatico al nivel internacional

Edit Antal
México

En este capitulo del libro se expone y discute la tendencia cambiante de
la politica de los Estados Unidos acerca del cambio climdtico a la luz del
proceso de la transicion energética con el fin de evaluar su impacto en la
politica global.

Bajo este objetivo, en primer lugar —tras exponer los antecedentes— se
revisa la politica muy relevante en cuanto a los avances en la lucha contra
el cambio climatico de la administracion de Biden y de ahi se pasa a
analizar la actual politica del presidente Trump en su segundo periodo. Ese
ultimo sin duda favorece la ampliacion de la generacion, consumo e
incluso exportacion de la energia fosil sobre todo en su forma de extraccion
a través de la tecnologia del fracking cuya conveniencia desde la
perspectiva ambiental esta altamente cuestionada.

El proteccionismo comercial es la tendencia dominante en la politica
del gobierno actual que también favorece el retroceso en materia de lucha
contra el cambio climatico. Por ultimo, se considera la salida -de nuevo-
de los Estados Unidos del Acuerdo de Paris que aparte de disminuir
notablemente los recursos financieros disponibles para hacerse frente a los
impactos cada vez mas graves del cambio climético en el nivel global,
podria tener efectos multiplicadores en otros regimenes de tendencia
conservadora en el mundo.

11



RED DE POLITICA CIENTIFICA DESDE LATINOAMERICA

La pregunta principal que guia este analisis es ;qué tanto la postura
reacia a atender los temas climaticos y dejar de promover la energia verde,
de la segunda administracion de Trump, podria frenar los procesos y
dinamicas de la transicion energética y perjudicar las regulaciones
climaticas, pese a los cada vez mas graves y acelerados impactos del
cambio climatico, incluso en el propio territorio estadunidense.

Partimos de la premisa de que la transicion energética es irreversible,
pero su ritmo de avance y forma de realizarse pueden verse seriamente
alterados por la postura negativa del presidente, pese a que la transicion ya
estd en marcha y a que las politicas asociadas dependen de decisiones
tomadas no en el nivel federal sino en los estados; tampoco es el Poder
Ejecutivo quien tiene la ltima palabra sino los mercados, los sectores de
la industria, y a menudo el propio Poder Legislativo toma algunas
decisiones, aun cuando las opiniones en su interior se hallan divididas,
como ocurre con las del Poder Judicial en todos sus niveles.

Otro aspecto que incide en la toma de decisiones y de postura es la
fuerte herencia del expresidente Joe Biden en la materia y que ha sido
calificada como histdrica. A la luz de todo ello se analizan las primeras
propuestas de lo que se conoce como Trump 2.0, para luego evaluar la
probabilidad de frenar y resistir las medidas que promueven cada vez mas
la produccion de petrdleo y gas, mientras intentan desaparecer la
regulacion ambiental, asi como los incentivos para la generacion de
energia verde.

El impacto de esta politica puede ser muy significativo el nivel

internacional, y en particular la salida de los Estados Unidos del Acuerdo
de Paris sin duda serd muy profundo sobre todo en los paises en desarrollo
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que son beneficiarios de los recursos financieros y tecnélogos para la
transicion energética y la adecuacion al cambio climatico.

El papel de los EE.UU. en la gobernanza mundial sobre el clima

El desempeiio y la postura de Estados Unidos respecto a la negociacion
global cambio climatico en el marco de la Convencion Marco de las
Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico ha sido desde un principio
inestable que cambiaba a medida de qué parido estaba en el poder y
dominaba los organos legislativos. Para ilustrar esta situacion hay que
mencionar que en 2001 el gobierno de G.W. Bush se retiré del Protocolo
de Kioto por falta de ratificacion del Congreso, que anteriormente en 1997
Bill Clinton habia firmado. Tras que Obama habia sido el lider del Acuerdo
de Paris, Trump al final de su primer periodo en el poder saliéo de este
acuerdo que ha sido creado por su propio pais. En consecuencia, en 2019,
cuando otros paises duplicaban sus contribuciones al Fondo Verde para el
Clima, Trump se negd a proporcionar los 2.000 millones de dolares que
Estados Unidos habia comprometido bajo el gobierno anterior. Biden al
inicio de su periodo como presidente intentaba reconquistar de nuevo la
confianza del mundo en los Estados Unidos respecto al cambio climatico,
asegurando que ahora ya no habra marcha para atras, unos afios mas tarde
en su segundo perdido Donald Trump, de nuevo sale del acuerdo y acelera
con fuerza la generacion de la energia fosil.

En cambio, al asunto climatico, la politica energética es un tema
perenne de las campafias presidenciales y politicas. Por ejemplo, el
presidente Obama se jactaba del ascenso de Estados Unidos como un
gigante energético, por su parte Donald Trump durante su primer periodo
también presionaba fuertemente para aprovechar el petrdleo y el gas de
Estados Unidos con el fin de ejercer el dominio energético. De la misma
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manera, mas adelante Biden impuls6é la produccion de energia en los
Estados Unidos al grado de convertir el pais en el mayor productor de
petroleo y gas de la historia del mundo.

Hay que mencionar también los altibajos de la opinion publica en la
importancia que le otorgan al cambio climatico en los EE.UU. Hoy en dia
cuando la preocupacion de los ciudadanos por la economia va en aumento
el cambio climatico es menos importante que antes, es una tendencia que
se observa desde 2020, es decir desde la pandemia de COVID. A pesar de
ello, hay que considerar que como el tema del clima guarda vinculos
estrechos con otros asuntos considerados por los estadounidenses como
prioritarios, tales como, por ejemplo, el precio de la gasolina que
contribuyen a la inflacion, los desastres causados por el cambio del clima
elevan los costos de la vivienda, de manera indirecta, el tema sigue siendo
de gran importancia.

De manera que se puede afirmar que en general los ciudadanos si se
preocupan por el cambio climatico, en mayor medida los que simpatizan
con los democratas que los republicanos, sin embargo, lo que no apoyan
es que Estados Unidos tenga una responsabilidad historica -por ser
causante del cambio climatico en su calidad del mayor emisor de gases de
efecto invernadero per capita desde la revolucion industrial- para aportar
recursos financieros a otros paises. En este mismo sentido actia el
Congreso y el Senado del pais que estd a favor de gastar las aportaciones
de los contribuyentes en politicas y regulaciones ajenas impuestas por
instancias internacionales como es precisamente el caso de la convencion
sobre el clima.

14
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. Cual es la herencia de Biden?

El objetivo del entonces presidente (de enero de 2021 a 2025) era
generar energia 100 por ciento libre de carbono para 2035 y emisiones
netas cero para 2050. Se propuso destinar vastas inversiones a transformar
la combinacion de energia y reducir los costos de las nuevas tecnologias
con la intencion de que se incrementara su exportacion a fin de poder
competir exitosamente con China.

Para ese gobierno, el cambio climatico se convirtid en un pilar clave de
la seguridad nacional y la politica comercial. Lo mas destacado de sus
éxitos han sido las disposiciones fiscales sobre energia y clima, los
programas de subvenciones y otras medidas de apoyo masivo promulgadas
a través de la Inflation Reduction Act (IRA), de 2022, y otras dos leyes
como la Infrastructure Investment and Jobs Act (1JA), de 2021, y la Chips
& Science Act (2022). La IRA, que en 2022 logr6 ser aprobada por el
Legislativo, gracias a una cooperacion bipartidista entre democratas y
republicanos, representaba la primera ley importante sobre cambio
climatico en Estados Unidos a nivel federal al generar un impulso
econdmico que prometia rescatar su economia del estancamiento industrial
en que se hallaba como resultado de aferrarse a los combustibles fosiles.
Mediante esa ley se asignaba 369 000 000 000 de ddlares a inversiones en
cuestiones climaticas, que se irian prorrateando a lo largo de 10 afos. De
ese monto, mas de dos tercios eran para incentivos fiscales y el resto para
subvenciones. Entre los primeros resultados se reportaron 45 500 nuevos

! Edit Antal, “Solucion verde a la crisis y liderazgo climatico”, La democracia
rescatada, Mexico: CISAN, UNAM, 2022: 83-109.
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proyectos de energia limpia, que eventualmente ayudarian al pais a
competir con los fabricantes chinos que encabezaban el mercado®.

La génesis de esta ley fue el reconocimiento por parte de la
administracion Biden, —quien logré convencer a los legisladores de ambos
partidos, de que Estados Unidos se estaba quedando atras de China en el
desarrollo de tecnologia verde y que su infraestructura era obsoleta ante
las exigencias de la transicion—, por lo que hacia falta modernizar la
infraestructura energética y acelerar las investigaciones para la generacion
y aplicacion de tecnologias destinadas a obtener energia limpia. El método
consistia en reforzar la intervencion estatal en la economia, disefiando una
politica industrial que subsidiara e incentivara la produccion y el consumo
de energia sin carbono a través del otorgamiento de créditos fiscales,
principalmente a los sectores de transporte y de generacion de electricidad.
Con ello, sin duda Biden ha sido quien mas avances logr6 en la materia en
toda la historia de Estados Unidos y ademas sus medidas tomadas fueron
aprobadas por el Congreso, por lo que se convertian en leyes que significa
que seran mas dificiles de ser revertidos.

Proyecto y acciones iniciales de Trump 2.0

La orden ejecutiva del presidente Trump llamada “Unleashing
American Energy” del 20 de enero de 2025 refleja fielmente el espiritu y
las principales motivaciones del plan energético de Trump?®. Su declaracion

2 Avantik Goswami, 2022. “US’ New Climate Bill: The Good, the Bad and the
Fossil-addicted,” 11 de Agosto, https://www.downtoearth.org.in/blog/climate-
change/us-new-climate-bill-the-good-the-bad-and-the-fossil-addicted-84275.

% Donald Trump, 2025 “Unleashing American Energy”, executive order 14154,
Federal Register, el 20 de enero.
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en el primer dia en el cargo sobre la emergencia energética nacional fue
toda una sorpresa, pues en el pais nunca habia habido una, y hay que decir
que cuando se declara una emergencia nacional se otorgan poderes
adicionales que permiten al mandatario tomar medidas extraordinarias, por
lo que dicha situacion legal podria servirle para justificar la anulacion de
las regulaciones ambientales, ordenar a las empresas de servicios publicos
comprar energia de determinadas plantas e incluso podria garantizar los
materiales necesarios para la construccion de plantas de energia.

La seguridad energética principalmente consistiria en incrementar la
generacion de energia dentro de Estados Unidos en lugar de importarla.
Esto resulta un tanto sorprendente puesto que los datos muestran
claramente que ese pais ya tiene bastante seguridad energética. Por
ejemplo, en 2023 produjo cerca de trece millones de barriles de petroleo
diarios, mas de lo que cualquier otro pais haya producido durante la era del
petroleo. Al mismo tiempo, es el mayor exportador de gasolina y vende el
10 por ciento de su produccion; sin embargo, a este cuadro es esencial
agregar que al mismo tiempo es importador de petroleo®.

Esta aparente paradoja se debe a que el que produce no puede
procesarlo en sus refinerias para convertirlo en combustibles utiles,
basicamente gasolina. De manera que en 2023 Estados Unidos importd
casi el doble de petroleo de lo que exporto. Esto revela la obsolescencia de
sus refinerias, disefiadas para procesar petroleo pesado, producido, por

https://www.federalregister.gov/documents/2025/01/29/2025-01956/unleashing-
american-energy.

4 Ben King, Hannah Kolus, Michael Gaffney, Anna van Brummen and John
Larsen, 2024, “Trump 2.0: What’s in Store for US Energy and Climate?”
Rhodium Group, el 17 de diciembre, ver en https://rhg.com/research/trump-2-0-
whats-in-store-for-us-energy-and-climate/.
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ejemplo, en Canada. En los Estados Unidos la mayoria se extrae via la
fracturacion hidraulica y es petroleo crudo ligero, pero no cuenta con las
refinerias adecuadas para refinarlo y construirlas podria ser muy costoso.

Hablando de tecnologia obsoleta, otro problema es el envejecimiento
de la red de energia eléctrica. Se cree que, por lo menos, es necesario
duplicarla durante las dos proximas décadas. Igual que otros paises
industrializados, Estados Unidos enfrenta el reto de satisfacer la demanda
de electricidad que crece a gran velocidad, impulsada fundamentalmente
por la construccion acelerada de centros de produccion intensiva de datos
para el sector de la inteligencia artificial y por la electrificacion de
automoviles, asi como por los sistemas de calefaccion y refrigeracion.

En ese contexto, en los ultimos diez afios los requerimientos de
electricidad se han triplicado, y se calcula que para fines de la presente
década los centros de datos podrian representar el 10 por ciento de la
demanda total. Aqui la pregunta es si la declaraciéon de emergencia
nacional ayudara o no resolver estos problemas y la respuesta es que
dificilmente lo hard, y esto porque el verdadero objetivo parece ser
fortalecer la explotacion del petroleo nacional, construir plantas de energia
que trabajen con carbon, gas natural y, tal vez, con energia nuclear.
Expandir el fracking de ninguna manera resolveria el problema®.

En ese sentido, en el contexto global, la retirada de Estados Unidos del
Acuerdo de Paris es un dafio sin duda significativo, tanto en el nivel real
como en el simbolico, en términos de las narrativas dominantes, sobre todo

5 Seth Blumsack, 2025, “The US Energy Market Has its Troubles, though it May
not Be a ‘National Emergency’,” The Conversation, el 5 de marzo, ver en
https://theconversation.com/the-us-energy-market-has-its-troubles-though-it-
may-not-be-a-national-emergency-249336.
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por el riesgo de generar efectos multiplicadores entre la extrema derecha,
que funge como avanzada en muchas partes del mundo.

A continuacion, se mencionan las principales acciones ejecutivas
tomadas por el presidente Trump en el primer dia en el poder, y que
incluyen tanto la derogacion de politicas de Joe Biden, asi como medidas
para reforzar la produccion de energia fosil a nivel nacional® que son las
siguientes.

1. Impulsar la exploracion y la produccion de energia en tierras y aguas
federales incluida la Outer Continental Shelf (0CS).

2. Revocar una prohibicion de Biden sobre nuevos desarrollos de
petroéleo y gas en alta mar, asi como el impedimento de hacer perforaciones
en busca de petroleo y gas en 2 800 000 000 000 de acres en el océano
Artico.

3. Detener la transicion hacia la energia verde. El presidente ordend la
cancelacion de todas las areas ubicadas dentro de la OCS que se destinarian
al arrendamiento de energia edlica. También ordené revisar las que ya
estaban en funciones, para retirarles el permiso y frenar las solicitudes en
tramite.

4. Descongelar los permisos para la exportacion de gas natural liquido
(GNL), ya que el expresidente Biden habia pausado la aprobacion de envios

6 SIDLEY, 2025 “Top 5 Energy Actions You Should Know from President
Trump’s First Day,” el 22 de enero, ver en
https://environmentalenergybrief.sidley.com/2025/01/22/top-5-energy-actions-
you-should-know-from-president-trumps-first-day/.
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a paises como China y la Union Europea, con el fin de estudiar sus
impactos econdmicos.

5. Impulsar el desarrollo de los recursos naturales de Alaska, incluido
el levantamiento de las restricciones sobre el arrendamiento de petrdleo y
gas en el Arctic National Wildlife Refuge.

6. Pausar el desembolso de fondos de la IRA y la 1JA. Ordené a las
agencias que lo detuvieran inmediatamente, incluidos el de los destinados
a estaciones de carga de vehiculos eléctricos. En este punto, sin duda, se
esperan reacciones legales a las acciones del presidente para confiscar
dichos fondos.

El desangramiento de la U.S. Environmental Protection Agency (EPA)

La EPA merece una mencion especial. Lee Zeldin, su nuevo director, es
un escéptico de los asuntos vinculados con el clima y negacionista de la
ciencia. Inicié una auténtica purga en la EPA y sostiene que la agencia habia
estado dirigida por motivaciones ideoldgicas, que estd repleta de
corrupcion, lo que ha costado al menos veinte mil millones de dolares, por
lo que el nuevo objetivo sera lograr la superioridad energética de Estados
Unidos, aunque esto nada tenga que ver con el medio ambiente. Los nuevos
funcionarios y empleados a menudo generan conflictos de interés entre la
agencia y las empresas energéticas, mientras que el objetivo es fortalecer
a toda costa la industria basada en la energia fosil. Resulta ilustrativa la
medida que se dispuso despedir a cualquier empleado defensor de alguna
nocion de diversidad.

El gobierno ha prometido reducir el gasto de la agencia en un 65 por
ciento este 2025 y planea despedir a cientos de empleados y destituir hasta

20
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1155 cientificos con el fin de disolver la oficina de investigacion y
desarrollo de la EPA. Zeldin califico las hasta ahora 31 regulaciones
ambientales revertidas (relativas a la contaminacion del aire y el agua,
incluidas las causadas por los automdviles y las plantas de energia ya
anunciadas) como la mayor jornada de desregulacion “que ha visto nuestra
nacion”, lo que, segiin declar6, no es mas que “una daga directa al corazon

de la religioén del cambio climatico™.

No se debe olvidar que la EPA ha sido un enorme logro del movimiento
social en tiempos en que la contaminacion del aire y el agua era
escandalosa. Fue fundada en 1970 (una de las primeras en el mundo)
durante el gobierno del republicano Richard Nixon, con la tarea de proteger
el medio ambiente y la salud publica. Fue una de las instituciones de mayor
éxito en defender a la poblacion de los abusos de la industria. Hoy en dia
COITE Un Serio riesgo.

Su nuevo jefe intenta demoler las bases de las regulaciones a los gases
de efecto invernadero (GEI) y que han permitido frenar sus efectos nocivos.
Este es un punto decisivo: Desde 2009, durante el gobierno Barack Obama,
la Suprema Corte de Estados Unidos dictamind que la EPA tiene la
autoridad para regular los GEI, pues entran dentro de la definicién de
contaminantes del aire de acuerdo con la Clean Air Act (CAA); eso es,
ponen en peligro la salud humana y el bienestar publico. Este hecho fue
historico y clave en la regulacion climatica del pais. Anular la declaracion
de riesgo, vital en la lucha contra la crisis climética, es una recomendacion
del conservador “Project 2025” de la Heritage Foundation, que Zeldin ha

7 QOliver Milman and Dharna Noor, 2025, “EPA Aims to Cut Pollution Rules
Projected to Save Nearly 200,000 Lives: ‘Real People Will Be Hurt”, The
Guardian, el 9 de marzo, ver en https://www.theguardian.com/us-
news/2025/mar/19/trump-epa-pollution-regulation-cuts.
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retomado. Durante los ultimos quince afios, diversos grupos empresariales
han impugnado el dictamen de riesgo, sin éxito. Incluso el presidente
Trump, en su primer periodo, y un grupo de expertos conservadores
solicitaron a la EPA reconsiderar dicha medida, también sin lograrlo.
Conseguir este cambio, sin duda, significaria una catastrofe para la lucha
climatica en Estados Unidos; sin embargo, no sera nada facil, puesto que
el asunto se basa en leyes aprobadas por el Congreso y ha sido confirmado
por tribunales, lo que implica que muy probablemente la exigencia de los
conservadores serd impugnada.

.Qué se puede revertir y qué no?

Como se comentd, gracias a las politicas de Obama, pero
principalmente de Biden, la inversion en energia limpia y transporte en
Estados Unidos ha mostrado un crecimiento historico y sostenido. La
inversion total, entre publica y privada, en proyectos de fabricacion de
tecnologias limpias y descarbonizacion industrial es de 264 000 000 000
de ddlares, y muchas regiones y empresas se han beneficiado de estos
incentivos. A pesar de la intencion de Trump, no es muy probable que se
detengan dichas inversiones, pues podran ser defendidas por los mercados
y a través de los respectivos representantes en el Congreso.

En el contexto de la carrera tecnoldgica a nivel mundial, otra gran
accion promovida por Biden fue el apoyo a una proxima generacion de
tecnologias limpias, imprescindible para el progreso. Tradicionalmente, la
inversion en tecnologias de investigacion y desarrollo es un asunto en el
que los intereses de democratas y republicanos suelen coincidir; de hecho,
la 1A fue aprobada con apoyo bipartidista, lo que significé uno de los
mayores aumentos en el gasto federal destinado a la investigacion y el
desarrollo en la historia. Hoy en dia Estados Unidos invierte mucho menos
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que sus pares de los paises industrializados en innovacién energética,
incluso mucho menos de los que gastaba en los afios setenta.

Por otro lado, en lo tocante a cumplir los compromisos internacionales
de reduccion de emisiones, ese gobierno no ha sido constante ni
consecuente, lo que no quiere decir que no se hiciera nada al respecto,
simplemente que el Ejecutivo no es el actor principal en esta materia. En
su primer periodo y a pesar de su intencion de no reducir las emisiones,
Trump no logroé revertir la tendencia a la baja, entre otros motivos, gracias
a la campana del grupo We Are Still In, en 2017, para mantener las
promesas climaticas de Estados Unidos consiguiendo apoyo de los estados
y ciudades, la sociedad civil y lideres de la industria®.

La coalicion, que representaba 6 200 000 000 000 de ddlares, impulséd
un esfuerzo multisectorial para fortalecer la accion climatica por parte de
actores no federales, entre ellos 10 gobernadores, 2000 empresas, una gran
cantidad de alcaldes de ciudades, directores de instituciones culturales y
lideres corporativos y religiosos. Tras la segunda victoria de Trump, el
grupo ha resurgido con el nombre de America is All In y se estan
preparando medidas en contra de la reduccion del personal y de las
funciones de la EPA, a fin de defender los estandares de emisiones para los
vehiculos motorizados y los de metano para la produccion de petroleo y
gas, e impedir que se reviertan los logros climaticos emblematicos de
Biden a través de las vias legal y politica.

La asi llamada Environmental Protection Network (EPN), en cuya
pagina anuncia que aprovecha la experiencia de mas de seiscientos

8 [sabel Hilton, 2025, “Could Trump Undo Biden’s Climate Legacy?”, Prospect,
el 20 de enero, ver en https://www.prospectmagazine.co.uk/world/united-
states/69070/could-trump-undo-biden-climate-legacy.
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cincuenta exempleados de carrera de la EPA y de personas de todo el pais,
designadas politicamente, como un recurso confiable, respondiendo a los
llamados de analisis objetivo y rigor cientifico con miras a una EPA
transformada, acorde con el siglo XXI, es otro de los grupos organizados
para defender los logros ambientales y climaticos en el pais®.

Lo que esté en riesgo no es poco, pues desmantelar la politica verde de
Biden, frenar la muy necesaria modernizacion de la infraestructura, asi
como la innovacion cientifica y tecnologica probablemente equivaldrian a
cerrar la puerta de Estados Unidos a la posibilidad de generar y producir a
gran escala energia limpia.

Impacto de la politica Trump 2.0 al nivel internacional

La decision de la administracion Trump en 2025 de retirarse del
Acuerdo de Paris se ha justificado con el argumento que este tipo de
acuerdos internacionales dado que imponian cargas econoOmicas y
regulatorias injustas a EE.UU., en consecuencia, perjudicaban su
economia y limitaban la competitividad del sector privado.

Segun sostiene la orden ejecutiva respectiva, Estados Unidos habia
logrado simultdneamente un crecimiento econémico y una reduccion de
emisiones de gases de efecto invernadero mediante politicas nacionales
que no obstaculizaban la actividad econdémica. Incluso se va mas alla
cuando se propone que estos logros debian ser un modelo para otros paises.
Las politicas climaticas internacionales, sigue el argumento, de ninguna
manera deberian canalizar fondos que provienen de las aportaciones de los

% Environmental Protection Network (EPN),
https://www.environmentalprotectionnetwork.org/about/about-epn/.
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contribuyentes estadounidenses hacia paises que no los requerian o
merecian.

Esta vision del presidente Trump ha sido fuertemente criticado. La
verdad es que la unica area en la que Estados Unidos hizo progreso
significativo es en las emisiones de su sector eléctrico, que han disminuido
considerablemente en los Ultimos afios. Sin embargo, este declive no se
debe a ninguna politica climatica federal porque es en gran medida el
resultado de un cambio que se dio gracias a transitar del carbon al gas
natural que sin duda resultaba en menores emisiones.

Si bien esta transicion ha llevado a reducciones a corto plazo no es una
solucion sostenible, ya que la adopcion generalizada del gas natural
encierra a los EE. UU. en una infraestructura energética intensiva en
carbono durante décadas, fendmeno que se conoce bajo el nombre de crear
un bloqueo de carbono®®. Ello solo servird para prolongar la era de la
energia fosil y no para mejorar los niveles de mitigacion.

De hecho, este cambio del carbon al gas ha retrasado la necesaria
transicion a las fuentes de energia renovables, lo que ha obstaculizado la
capacidad de Estados Unidos para realizar progresos significativos a largo
plazo hacia el logro de emisiones netas cero.

Los impactos mas probables que la salida de los EE.UU. podria causar

al mundo podran ser agrupados en los siguientes puntos.

10 Robert MacNeil 2025, ; The case for a permanent US withdrawal from the Paris
Accord, el 24 de marzo, ver en
https://www.tandfonline.com/doi/full/10.1080/10357718.2025.2482701?af=R /.
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1. Pérdida de confianza en la ciencia. Sin duda esta medida fortalece
la tendencia global ya de por si existente a cuestionar hechos cientificos
ampliamente demostrados. La administracion de Trump cuestiona los
hallazgos de la ciencia no solamente en el tema del cambio climatico -que
lo considera como algo inexistente y un engafio inventado por China- sino
en muchos otros temas, de los cuales hay que mencionar por ejemplo el
caso de las vacunas que podrian poner en riesgo la salud publica de la

poblacién estadounidense!’.

2. Apoyo financiero. Para los paises en desarrollo la afectacion mas
significativa sera sin duda la grave disminucion de los fondos globales
verdes disponibles tales como por ejemplo el Fondo Verde para el Clima
que perderd una suma de 4.000 millones de ddlares prometidas por las
administraciones de Obama y Biden. Ademas, quedara en el limbo el
nuevo conocido como Fondo de Pérdidas y Dafios destinado a la
adaptacion al cambio climatico. Es un golpe significativo para la lucha
contra el cambio climatico ya que las contribuciones prometidas de los
Estados Unidos representaban el 12% de la financiacion climatica por
parte de los paises desarrollados.

3. Ralentizar el avance de la energia verde y renovable. Por
disminuir el interés de la economia mas grande del mundo en la energia
verde se generara una fuerte desmotivacion para realizar nuevas
inversiones en energias alternativas.

11 Ochoa Aranda, 2024, Salida de Estados Unidos del Acuerdo de Paris es un
regreso al “oscurantismo”, Gaceta UNAM, el 6 de febrero, ver en
https://www.pincc.unam.mx/salida-de-estados-unidos-del-acuerdo-de-paris-es-
un-regreso-al-oscurantismo/.
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4. Pérdida de negocio y empleo para el sector de energia renovable.
Como en el centro de la politica del gobierno de Trump se ubican los
intereses econdmicos de corto plazo que favorecer solo a ciertos sectores
industriales, ante todo los vinculados con la energia fosil, la dinamica de
los sectores de energia renovable que se observaba en los ultimos afios se
frenara.

5. Efecto dominé. Hasta la fecha, Estados Unidos es el unico pais que
ha abandonado el Acuerdo de Paris, pero su salida —en un ambiente general
de fortalecimiento de las derechas en el mundo— podria animar a otros
regimenes a seguir su ejemplo. En este sentido se debe mencionar el caso
de Argentina e Indonesia, paises que ya han sefalado que ya estan
discutiendo su salida del acuerdo climatico.

6. Geopolitica. Los EE.UU. pierde liderazgo no solamente en el tema
ambiental y del cambio climatico sino también en asuntos vinculados con
la transicion energética, tales como la generacion y desarrollo de nuevas
tecnologias para obtener energias alternativas, asi como la mineria de
insumos para vehiculos electicos, con lo que sin duda, ayudaria el adelanto
de China y otras regiones del mundo.

Transicion justa

El debate en torno a la politica global sobre el cambio climatico tiene
lugar en el marco de la cuestion de la llamada transicion justa que platea
la pregunta ;Quién tiene que pagar los costos de la transicion hacia una

economia baja en carbono?

Se puede diferenciar entre justicia ambiental —involucrar a todos en
implementacion y aplicacion de leyes—; justicia climatica —repartir costos
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y beneficios—, y justicia energética —derechos humanos durante el ciclo de
vida de energia. La transicion justa a su vez tiene dos o tres dimensiones:
la global entre paises ricos y pobres; dentro de eso entre las regiones; y la
local entre los distintos sectores sociales.

Para que una transicion sea justa es menester tomar en cuenta la
distribucion de costos y beneficios y convertir el proceso en participativo
a través de involucrar a todos los afectados por el clima, asi como
considerar todas las perspectivas que presentan las diferencias sociales,
culturales, éticas y de género etc.

Al nivel global, la transicion justa —junto con el objetivo de eliminar
desigualdades y combatir la pobreza— ha estado presente en el proceso de
la gobernanza global sobre el clima. El Protocolo de Kioto (1997-2005)
era mas justo, pero finalmente ha resultado ser incumplido, establecié un
flujo de financiamiento y de tecnologia entre paises industrializados y en
desarrollo, asi como el principio de responsabilidades comunes pero
diferenciadas.

El Acuerdo de Paris (2015-16) por su parte ha resultado ser mas realista
pero también es mas laxa, sus metas quedaban cortas, es muy abierto y de
caracter voluntario. En la construccion de este acuerdo junto con los
EE.UU. participaba activamente China como un actor mayor y el sector
privado como protagonista en la lucha contra el cambio climatico en lugar
de los estados nacionales. Este cambio implicaba también que en
condiciones de crisis el AP no funcionara puesto que uno de sus principales
mecanismos para reduccion las emisiones -el mercado de carbono-
dificilmente podria dar resultados.
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De manera que el complejo asunto en torno a quién y como debe pagar
los costos de la descarbonizacion, esta ain muy vigente, los movimientos
sociales y ambientales exigen cumplimiento de los gobiernos en un mundo
caracterizado por la cada vez mayor concentracion de la riqueza y la
actividad econémica, puesto que hoy el 70% de emisiones es causado por
100 empresas grandes en el mundo.

Reflexion final

El motor de la politica de Biden ha sido el reconocimiento del atraso de
Estados Unidos a nivel mundial respecto a sus niveles de competitividad y
la produccioén de electricidad debido a lo obsoleto de la tecnologia, por lo
que su respuesta fue dar un gran apoyo para la modernizacion y
fortalecimiento de los sectores dedicados a la energia renovable y la
transicion energética.

Su vision fue digna de un verdadero estadista capaz de dimensionar la
situacion mundial y los intereses de su pais en el mediano y largo plazos.
En cambio, el presidente Trump tanto en su primero como en este segundo
periodo, aunque ahora con mayor énfasis, actiia con la mentalidad de un
hombre de negocios, viendo la situacion del momento y en términos del
beneficio econdémico inmediato, mientras basa sus decisiones en la
conviccion de que la energia fosil, concretamente el petroleo y el gas,
todavia promete jugosas ganancias, sin preocuparse por la falta de
competitividad y del medioambiente. Una visidon muy reduccionista y de
corto plazo que sélo representa los intereses de algunos sectores reducidos
de la sociedad.

Los impactos de esta politica del presidente Trump y su negativa a
cooperar con el mundo en materia del cambio climatico, en particular de
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aportar recursos para promover la transicion energética y financiar la
adaptacion al clima, seran amplios y profundos. A pesar de ello, no se
espera que la transicion energética se detenga; solamente serd mas larga y
lenta, rodeada de conflictos externos e internos al nivel mundial.
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Politicas de proteccion ambiental y calentamiento global:
contradicciones, falsa conciencia ambiental
y autocomplacencia en México

Alejandra Avalos Rogel
Gilberto Castillo Pefia
Edith Hernandez Vazquez
Meéxico

Introduccion

México se ha sumado a las politicas internacionales de proteccion
ambiental desde los afios 70, por ejemplo, en 1971, se promulgo a nivel
federal la Ley Federal para Prevenir y Controlar la Contaminacion
Ambiental?>, —justo un afio antes de la Conferencia de Estocolmo sobre el
Medio Ambiente Humano—, y en 1972 se cre6 la Subsecretaria de
Mejoramiento Ambiental dependiente de la Secretaria de Salud. Estas
politicas entraron en fuerte contradiccién con las tendencias de
modernizacion del pais, basadas en una creciente industria manufacturera
y petroguimica bajo el modelo de industrializacion por sustitucion de
importaciones, lo que impulsaria la economia interna. El répido
crecimiento industrial comenzo a generar contaminantes “visibles”, como

1 Un recuento detallado de las principales reuniones mundiales y algunos de sus
resultados se puede encontrar en C. Lértora, “Reflexiones sobre ecologia”, en CA.
Avalos-Rogel y C. A. Lértora Mendoza, Calentamiento global: su impacto en
diversidad natural y cultural. FEPAI, 2025: 45-60

2 M. del C. Carmona Lara, “Legislacion ambiental en Distrito Federal”, Boletin
Mexicano de Derecho Comparado, 1, 87.
https://doi.org/10.22201/iij.24484873e.1996.87.3447.
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humo, polvo y hollin. En este contexto, “contaminante” se definia por
primera vez primera en México, en dicha ley de la siguiente manera:

“Por contaminante: toda materia o substancia, o sus combinaciones
0 compuestos o derivados quimicos y bioldgicos, tales como humos,
polvos, gases, cenizas, bacterias, residuos y desperdicios y
cualesquiera otros que al incorporarse o adicionarse al aire, agua o
tierra, puedan alterar o modificar sus caracteristicas naturales o las
del ambiente; asi como toda forma de energia, como calor,
radioactividad, ruidos, que al operar sobre o en el aire, agua o tierra,
altere su estado normal””®.

Esta forma limitada de definir lo que es un contaminante va a ser crucial
en las reglamentaciones y en las lineas de politica que se generaran
posteriormente, como el Reglamento de prevencion y control de la
contaminacion atmosférica originada por humo y polvo (1971), el
Reglamento de prevencion y control de contaminacion por ruido (1976),
el Reglamento de prevencion y control de contaminacion de aguas (1972),
y el Reglamento de prevencion y control de contaminacion por
vertimientos en el mar (1979). Se requirié entonces de todo un aparato
burocratico que impactaria, entre otros aspectos, en las decisiones de
construccion de infraestructura gubernamental®.

3 Ley Federal para Prevenir y Controlar la Contaminacion Ambiental. Gaceta del
Gobierno 26. Toluca de Lerdo, Miércoles 31 de Marzo de 1971.
https://legislacion.edomex.gob.mx/sites/legislacion.edomex.gob.mx/files/files/p
df/gct/1971/mar311.pdf

4 Catalina Garcia Espinoza de los Monteros, en otros Simposia de la Red Politica
Cientifica desde Latinoamérica, como el de 2017, ha discutido sobre el problema
del agua y la industria hidroeléctrica.
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En la década de 1980, las politicas mexicanas en torno a la proteccion
del ambiente se vuelven mas robustas, con una franca adhesion a la
tendencia mundial de reconocer la importancia de la preservacion del
medio ambiente, la conservacion y el uso sostenible de los recursos
naturales y el aprovechamiento racional de los recursos. En 1983 se
modifica el articulo 25 de la Constitucion, en el sentido de que la
proteccion del ambiente es un aspecto del desarrollo del pais. EI Plan
Nacional de Desarrollo 1983-1988 también la conservacion de los recursos
formara parte de la estrategia econémica y social del pais. Por ejemplo, se
crean las reservas de la bidsfera y los parques nacionales como estrategias
para la conservacion de la biodiversidad y de los ecosistemas terrestres y
marinos. Pero de nueva cuenta estas iniciativas del gobierno mexicano
entraran en contradiccion con los planteamientos neoliberales que se
instalan a nivel global. Estas tensiones se hacen mas fuertes, pues al
publicarse en 1988 la Ley General de Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion
al Ambiente, quedan definidos los ambitos de responsabilidad publica en
la resolucién de los problemas relativos al medio ambiente: las
disposiciones para la proteccion de las areas naturales; la prevencion y
control de la contaminacion de la atmosfera, del suelo y del agua; el control
de materiales y residuos peligrosos; y las sanciones para quienes violaran
dicha ley®.

En la década de los 90, se crea el Instituto Nacional de Ecologia (INE)
y la Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente (PROFEPA), que
garantizaran la vigilancia de las normas. En un marco en el que el
neoliberalismo como tendencia mundial lleva a minimizar el impacto del

5 J. Micheli, “Politica ambiental en México y su dimension regional”, Regiony
sociedad, 14, 23, 2002: 129-170.
http://www.scielo.org.mx/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S1870-
39252002000100005&Ing=es&tIng=es.
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estado en el mercado global, se crea la Secretaria del Medio Ambiente,
Recursos Naturales y Pesca, SEMARNAP, que contemplaba la gestion de
los recursos naturales renovables con la del medio ambiente a partir de tres
estrategias: contener las tendencias del deterioro al medio ambiente,
fomentar la produccion limpia y sustentable y contribuir al desarrollo
social. En ese sentido, se comienza a desarrollar una conciencia del
problema ambiental a nivel social, que se ve cobijada con Ley General del
Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente (LGEEPA) (1988) que
prevé la proteccion de areas naturales, la prevencion de la contaminacion
y el manejo de residuos peligrosos. Si bien se trata de una ley que
contempla aspectos que seran retomados en las dos décadas siguientes,
también plantea ambiguedades en su aplicacion en los diferentes niveles
de decision.

En este contexto de fuerzas, el inicio del milenio la ONU plantea 8
metas a ser cumplidas en los 15 y 30 afios siguientes, entre las cuales se
encuentra garantizar la sostenibilidad del medio ambiente. Los objetivos
del milenio estableceran los marcos para los nuevos mercados mundiales
y las negociaciones entre los sectores gubernamentales, las empresas, los
organismos econdmicos y financieros, y las organizaciones civiles.

En México, los cambios en las politicas gubernamentales derivadas de
la alternancia politica, nos llevan a analizar los presupuestos de las
politicas publicas de los gobiernos de la 4? transformacion en México,
primero y segundo piso, en torno al cambio climatico, y contrastarlos con
las decisiones gubernamentales, las decisiones de las empresas y las
practicas del dia a dia.
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Planteamiento del problema

Lozanao® establece que la preocupacion por el cambio climatico y la
degradacion medioambiental ha impulsado a los gobiernos a establecer
politicas publicas, cita a Banco Interamericano de Desarrollo (2020) para
afirmar

“Estas politicas buscan incorporar consideraciones ambientales
en los procesos presupuestarios nacionales 'y locales,
garantizando que los recursos financieros se asignen de manera
eficiente y efectiva para apoyar proyectos y programas que mitiguen
los impactos ambientales y fomenten un desarrollo econémico
sostenible” (p. 785).

En el mismo sentido, las empresas han establecido politicas ambientales
para fortalecer sectores productivos y de servicios en el contexto de la
determinacion del cuidado planetario, por ejemplo, Toledo-Lopez’ et al.
(2025) reconocen el impacto de la industria hotelera en el medio ambiente,
en ese sentido afirma que “se estima que el turismo genera un 5% de las
emisiones mundiales de CO2, de las cuales, el sector hotelero es
responsable del 20%” (p. 124). Los autores proponen estrategias

6 C. A. Lozano, L. Tomas, L. M. Martinez, D. S. Nieves, D. S. y T. Urango,
“Metodologia para estudiar el impacto de politicas ambientales en América Latina”,
Estudios y Perspectivas. Revista Cientifica y Académica, 5, 1, 2025: 783- 787.
https://estudiosyperspectivas.org/index.php/EstudiosyPerspectivas/article/view/8
79/1425.

" A. Toledo-Ldpez, J. C. Balseca-Ruiz, y R.M. Velazquez-Sanchez, “Estrategias
Ambientales Proactivas en Hoteles de Oaxaca, México”, El Periplo Sustentable,
48, 25 de febrero de 2025: 123 - 141.
https://rperiplo.uaemex.mx/article/view/23174/18999
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proactivas como politica empresarial para un trabajo sustentable en el
sector hotelero, generar una vision positiva sobre las empresas y generar
recursos a través de la venta del cuidado medio ambiental.

A través de lo mostrado antes, nos preguntamos sobre los efectos de las
politicas medio ambientales, publicas y privadas. Al parecer pretenden
generar una imagen de cuidado ambiental que hace sentir bien a todos
(gobierno, empresas y personas), con escaso 0 nulo efecto positivo en el
medio ambiente; las ambigliedades en las legislaciones y acciones se
genera por el escaso estudio de los analisis multifactoriales. En el presente
trabajo, nos proponemos revisar algunas de esas politicas y visualizarlas
desde una revisién documental interdisciplinaria.

Perspectiva tedrica y metodoldgica

Las politicas gubernamentales, y en este caso las politicas sobre el
medio ambiente, en tanto acuerdos politicos entre diversos niveles de
gobierno para la conformacion de un proyecto son la guia para la
regulacion de la organizacion de las instituciones, de las interacciones y la
toma de decisiones de los sujetos que participan en ellas; se presentan
como ordenamientos legitimados por la normatividad, recuperan una
cosmovision de la época y se consideran por los participantes como lineas
consensuadas para la regulacion social.

Pero la relacion entre un ordenamiento y la organizacion institucional
no es lineal. Se considera que, haciendo un parangén con la categoria de
Engels de falsa conciencia social®, la falsa conciencia ambiental describe

8 C”Engels to Franz Mehring”, en Marx-Engels Correspondence, 1893.
https://www.marxists.org/archive/marx/works/1893/letters/93_07_14.htm,
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las formas en que los procesos materiales, ideoldgicos e institucionales
engafian a la sociedad, y la sociedad se engafia a si misma, para creer que
estdn tomando decisiones adecuadas respecto a la conservacion del
ambiente.

Estos procesos estdn ademas apoyados por manejos linguisticos:
agregar el adjetivo “verde” a la descripcion de un proceso,
automaticamente lo pone en el rango de la ideologia de la “proteccion
ambiental”.

Por otro lado, a través de lo mostrado antes, nos preguntamos si las
politicas medio ambientales, publicas y privadas, tienen un efecto de
autocomplacencia, es decir, generan una imagen de cuidado

“...la primera perspectiva mira al problema [del calentamiento
global] en una confrontacion entre enfoques antropocéntricos y
enfoques biocéntricos, por ejemplo, la sociedad industrial contra las

sociedades tradicionales y las sociedades sustentables...””.

Metodologicamente, se presenta una investigacion documental. Se
recuperan algunos documentos normativos y de politica educativa, algunos
instrumentos para la concrecién de dichas politicas con sus reglas de
operacion, destacando en particular, algunos dispositivos que surgen en los
intersticios que se produjeron por las tensiones y las negociaciones.

% B. Bolafios, “La filosofia ante una posible sexta extincion masiva de especies.
Estoicismo, ecobudismo y mirada cimarrona o quilombola”, en A. Avalos Rogel
y C. A. Lértora Mendoza. Calentamiento global... cit., 2025: 15-44.
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Las politicas de la 42 transformacién en México

A continuacion analizamos algunas politicas y sus efectos en las tomas
de decisiones a niveles macro y micro.

El primer piso de la 42 transformacion

Para comenzar, en la Gltima reforma de la Ley de Residuos Sélidos del
Distrito Federal, publicada por la Asamblea Legislativa del Distrito
Federal (ALDF°, 2023), se reconoce conceptualmente los plasticos en sus
distintas denominaciones: los microplasticos, menores a 5 milimetros; los
materiales que son utilizados en su fabricacién, como “el tereftalato de
polietileno (PET), el poliestireno (PS); el polietileno de baja densidad
(PEBD), [etcétera]” (p. 7.); la diferenciacion entre plasticos degradables y
no desagradables, con una amplia clasificacion; entre otras definiciones.

Entre sus prohibiciones, la Ley de Residuos Solidos del Distrito Federal
establece el impedimento para “la comercializacion, distribucion y entrega
de bolsas de plastico al consumidor, en los puntos de venta de bienes o
productos, excepto si son compostables” (p. 27). Es evidente que se
requiere controlar el uso de plasticos por parte de la poblacion, la
ambigledad radica en los términos compostable y plastico de un solo
uso, que si bien se encuentra definido en la propia ley, da pie a
interpretaciones amplias. En este contexto, las grandes cadenas de venta al
minoreo ofrecen bolsas de uso continuo, por un precio menor a un ddlar
americano, en algunos casos se encuentran elaboradas con polipropileno,

10 ALDF, Decreto por el que se crea la Ley de Residuos Sélidos del Distrito
Federal, Congreso de la Ciudad de México, 2023.
https://www.congresocdmx.gob.mx/media/documentos/5e9cfdc1fa63fdf6120fd9
2f434a3e407d58af30.pdf.
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es decir, plasticos; no entran en la denominacion de Unico uso, debido a
que se espera sean utilizadas en periodos largos, sin embargo su consumo
tendré iguales efectos perniciosos al medio ambiente.

Siguiendo con la prohibicion a las bolsas de plastico no compostables,
algunas tiendas ofrecen bolsas elaboradas con tela de algodén, Bigas'! cita
a Gazquez-Abad (2023), para afirmar que estos objetos deben ser
utilizados al menos 20,000 veces para que sean considerados sustentables,
lo que equivale a su uso diario durante 54 afios. Mas importante aun,
Géazquez-Abad (2023) nos brinda en su andlisis la idea que los
consumidores se sienten satisfechos de comprar estos objetos, ya que es
una “preocupacion clara” de las personas el uso de plasticos, lo que
conlleva a la autocomplacencia, en la que se el consumidor asume que con
sus acciones protege el medio ambiente. Soler (2023), citada por Bigas
(2023), reconoce que las implicaciones de estos productos, al respecto dice
“Para el consumidor, la bolsa de tela es la opcion més comoda, por su
durabilidad y resistencia, y porque se puede lavar. Sin embargo, el
compromiso que se adopta con el planeta no es como piensa el
consumidor” (§ 2).

11 Bigas, N. (2023). La pandemia de las bolsas de tela, cuando el greenwashing
se convierte en un problema climatico [comunicacién]. Universidad Oberta de
Catalunya. https://www.uoc.edu/es/news/2023/077-pandemia-bolsas-tela-
greenwashing-problema-
climatico#:~:text=La%20pandemia%20de%20las%20bolsas%20de%20tela%2C
,greenwashing%20se%20convierte%20en%20un%20problema%20clim%C3%
Altico.&text=As%C3%AD%20pues%2C%20cada%20bolsa%20de%20algod%
C3%B3n%200rg%C3%Alnico,Ambiente%20y%20Alimentaci%C3%B3n%20d
e%20Dinamarca%20de%202018.
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Un caso distinto es el compromiso que asume la Unién Europea en la
prohibicion de construccion de automdviles propulsados por gasolina o
diésel, mismo que deberd asumirse para el afio 2035, el objetivo es reducir
las emisiones al 0% producido por autos y furgonetas, para lograr la meta,
las empresas constructoras han reducido la oferta de consumo fésil. El
cuestionamiento ante la meta propuesta es si esto es posible, ya que un
automovil eléctrico no garantiza que no se produzcan emisiones, para
analizar la politica gubernamental habrd que tomar en cuenta varios
aspectos.

Por principio es importante mencionar que la realidad de los
automoviles propulsados a gasolina y eléctricamente se encuentra en
constante cambio, lo que dificulta un andlisis pleno de la problematica,
para Rincon'?, una de las ventajas del automovil eléctrico es que entre el
90% y 95% de la energia que ocupan se utiliza en producir movimiento,
mientras que un motor a gasolina utiliza 20% o 35%, el resto se desperdicia
produciendo calor, en ese sentido se puede hablar de una mayor eficiencia
del automovil eléctrico.

La politica publica implementada en la Unién Europea choca contra los
intereses y las visiones que tienen los consumidores en relacion a los
vehiculos eléctricos, Cingari®® sugiere que una de las preocupaciones de
los consumidores es la autonomia y su costo, a esto se suma el retiro de

12 1. S. Rincdn, “El cambio sustentable sobre ruedas”, Revista Ciencia de la
Facultad de Ingenieria, 38), 2025: 32-36.
https://revistas.anahuac.mx/index.php/masciencia/article/view/2884/2884

13 P, Cingari, ¢Por qué no terminan de despegar el mercado de vehiculos
eléctricos en Europa? Claves del declive. Euronews.com. 2024.
https://es.euronews.com/business/2024/09/11/por-que-no-termina-de-despegar-
el-mercado-de-vehiculos-electricos-en-europa-claves-del-dec.
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estimulos fiscales; en otra dimension, se encuentra el analisis geopolitico,
en el que se muestran preocupaciones claras por el impulso gue mantienen
la economia China en la produccion de estos vehiculos. La politica
gubernamental europea se presenta como un ejercicio despegado de las
realidades politicas y sociales, por lo que se revela como un ejercicio de
autocomplacencia gubernamental, en el que la vision de estar
contribuyendo a la preservacion se enfrenta a la afectacion empresarial.

Otra politica a analizar es la implementada por el Gobierno de México
que es conocida como “Hoy no circula” que inici6 en 1989 en el cual cada
dia se prohibe la circulacion del 20% de los automoviles en funcion del
afio en que fueron comprados y/o si estos tienen tecnologias limpias, es
decir, son hibridos o eléctricos, en ese caso pueden circular diariamente sin
ninguna condicién. EI programa se ha endurecido, los defensores de la
politica publica argumentan que ha contribuido a controlar la
contaminacion en el Valle de México, sin embargo, la generalidad de la
legislacion puede ser considerada ambigua, ya que considera que toda
propulsion de gasolina es nociva para la salud y contribuye al cambio
climatico.

Al igual que matematicas, se recurre a un contraejemplo para demostrar
lo poco fiable de la legislacién antes descrita, la marca Toyota atribuye a
la camioneta Sequoia EEV 2025 un rendimiento en ciudad de 9 kilometros
por cada litro de combustible, mientras que el Chevrolet Beat 2020 tiene
un consumo aproximado de 14 kilometros por litro; en la comparacion
destaca que el automovil propulsado por gasolina contribuye en menor
medida al calentamiento global, asi mismo, el peso bruto del primer
vehiculo es mayor a tres toneladas, mientras que el sagunto apenas llega a
superar una tonelada; en la comparativa de pesos, habra que considerar el
dafio a la infraestructura urbana del primero y el consumo energético
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asociado a reparar baches y ondulaciones en el pavimento propiciados por
la circulacion de este tipo de vehiculos.

El segundo piso de la 42 transformacion

Apenas a un poco méas de un semestre del gobierno de Claudia
Sheinbaum, ya ha perfilado algunas politicas relativas al problema
ambiental. En el Plan nacional de desarrollo 2025-2030%, que es su
principal instrumento de politica, deja entrever 3 ejes principales:
bienestar, justicia y desarrollo econdmico; y lo que le llama algunos ejes
transversales: igualdad de género; no discriminacion e inclusion; combate
a la corrupcion y mejora de la gestién publica; territorio y desarrollo
sostenible. Algunos de estos ejes estdn alineados a los ODM. El
compromiso de su gobierno queda explicito de la siguiente manera: el
gobierno se compromete con un proyecto de transformacion incluyente,
transparente y orientado a resultados.

Los gobiernos de la 4?7 transformacion han buscado una cierta
participacién ciudadana en la toma de decisiones. Por ejemplo, el PND
2025-2030 es un ejercicio democratico en el que ha participado la
ciudadania en distintos foros de consulta.

En un contexto donde el crimen organizado ha tomado el control de
varios territorios, incluyendo las zonas protegidas, este gobierno esta
pugnando por el fortalecimiento del Estado de bienestar: se busca
fortalecer la seguridad con justicia, el desarrollo econémico con igualdad,

14 Plan Nacional de desarrollo 2025-2030. Diario oficial de la Federacion.
15/04/2025, Secretaria de Gobernacién. Gobierno de México.
https://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5755162&fecha=15/04/2025
#gsc.tab=0.
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la innovacion publica al servicio del pueblo y la sostenibilidad como base
del futuro.

La propuesta del gobierno estd organizada en 4 aspectos: gobernanza
con justicia y participacion ciudadana; desarrollo con bienestar y
humanismo, economia moral y trabajo, y finalmente desarrollo
sustentable. En este aspecto esta el planteamiento del tipo de republica que
se espera:

- Republica soberana y con energia sustentable;
- Republica con derecho al agua;
- Republica que protege el medio ambiente y sus recursos naturales.

En relacion al primer aspecto, una Republica soberana y con energia
sustentable, se espera fortalecer las empresas paraestatales Petroleos
Mexicanos (PEMEX) y Comision Federal de Electricidad (CFE) como
empresas del Estado. Ambas priorizaran el consumo nacional y el impulso
y desarrollo de energias renovables, como los paneles solares, y el aumento
de la produccién nacional de petroquimicos y fertilizantes. Frente a esto,
es evidente que se sigue preservando una mirada antropocéntrica e
industrializadora, cuanto en este rubro también se piensa en retomar la
construccion de polos de desarrollo, con mas de 100 parques industriales.

En relacion a la Republica que protege el medio ambiente y sus recursos
naturales, se prevé la limpieza y saneamiento de los 3 rios mas
contaminados del pais; la atencién a la contaminacion atmosférica de las 3
ciudades mas contaminadas del pais, que son la Ciudad de Meéxico,
Guadalajara y Monterrey; un proyecto de economia circular, en Tula,
Hidalgo; la construccion de 10 plantas recicladoras de basura, vy
finalmente, la reforestacion de bosques y selvas.
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De nueva cuenta se advierte esta desconexion entre los ecosistemas
vivos, y la imposibilidad de ver que se trata de un gran problema cuyo
abordaje requiere paradigmas no centrados en la satisfaccion de los
humanos.

Conclusiones

La evaluacion de las politicas medioambientales es complejo, si bien es
necesario reconocer los efectos positivos que se espera de ellas, los cuales
pueden ser claras y reconocidas socialmente, es necesaria su profunda
revision, para establecer alcances, estudios y alternativas que permitan un
ejercicio productivo sustentable. En la argumentacion antes descrita, se
establece que la politica es ambigua, ya que su falta de claridad en atender
un problema lleva a los espacios para generar mas contaminacion y
contribuir en mayor medida al cambio climatico

La complacencia se implica en los ambitos gubernamental, empresarial
y personal; los gobiernos creen que la legislacion por si misma preserva el
medio ambiente; las empresas venden productos que tienen una imagen de
cuidado, pero muchas veces con sus acciones contribuyen por ignorancia
u omision al detrimento ambiental; las personas siguen sin reflexionar en
su consumo como una decision pensada en el medio ambiente y que no se
fie de los mensajes que envian las legislaciones y las politicas
empresariales.

Consideramos que dada la naturaleza del calentamiento global y el
deterioro de la diversidad, se requiere de politicas mas integrales, que
ofrezcan un contrapeso al sistema de produccién que favorece un consumo
desmedido, y el desarrollo en el seno de la educacion de un pensamiento
critico que sea la antesala de una conciencia ambiental.
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El consenso de la descarbonizacion
y su impacto en la reconfiguracion del territorio global

J. Ernesto Carmona Gomez
México

1. El territorio en la era global

La globalizacion fue producto de una estrategia politica que ha
impactado directamente a los territorios o espacios asignandoles un rol y
jerarquizandolos, mediante la instauracion de ideas y significados
asociados a los intereses de actores hegemodnicos que con el tiempo, como
explican Klotz y Lynch! con el tiempo se vuelven estables de manera que
crean un orden social, conformado por estructuras e instituciones. Las
reglas y las normas establecen expectativas respecto a la manera en la que
funciona el mundo, qué tipos de comportamientos son legitimos y qué
intereses o identidades son posibles.

Las operaciones de las empresas multinacionales estadounidenses
fueron el factor predominante para la organizacion de los territorios en lo
que Grunwald y Flamm denominaron como “la fabrica mundial”. Estas
empresas desplazaron masivamente a la produccion industrial al extranjero
con la finalidad de exportar, desde esos centros, las manufacturas
destinadas al mercado interno de su pais de origen. Asia y América Latina

! Audie Klotz y Cecilia Lynch, Strategies for Research in Constructivist
International Relations, New York. M.E. Sharpe, 2007.
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se convirtieron en los sitios principales de estas operaciones y la
maquinaria eléctrica fue el producto principal?.

Lo anterior dio lugar a una serie de cambios institucionales
internacionales como la formalizacion de la eliminacion de barreras
arancelarias y no arancelarias para fortalecer la operacion de dichas
empresas. Asi mismo hubo necesidad de crear infraestructuras que
respondieran a la necesidad de este modo de produccion. El uso masivo
del contenedor, asi como las mega construcciones de puertos, aeropuertos,
carreteras, buques y la instauracion del transporte multimodal para agilizar
el creciente trafico comercial.

A esos espacios, la globalizacion les asigna una participacion en el
mercado, les aparta de sus lazos tradicionales y les conecta con lugares
distantes mediante interacciones de comercio. La globalizacién econémica
altera los intereses y las caracteristicas de las localidades, sustrayéndolas
de su vinculacion tradicional para reasignarles un nuevo rol en el &mbito
global en funcién de la creciente flexibilizacion productiva y la estructura
de los encadenamientos mercantiles®.

Castells definié en su libro “La Sociedad red” la conformacion de
regiones con una gran interaccidn conformadas por diversos estratos o
capas de gestion. La primera capa es la que esta conformada por un circuito
de impulsos, concentrados y redistribuidos, sobre todo en actividades
como las telecomunicaciones y el transporte. La segunda capa es

2 Joseph Grunwald y Kenneth Flamm, La fabrica mundial: el ensamble extranjero
en el comercio internacional, México, Fondo de Cultura Econémica, 1991.

3 P. E. Dussel, “Reflexiones sobre conceptos y experiencias internacionales de
industrializacion regional”, en C Duran, Dindmica Regional y competitividad
industrial. México, UNAM, 2006.
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constituida por nodos y ejes (hubs and spokes) que concentran y
redistribuyen la informacion o los bienes materiales, el nodo conecta a los
espacios locales con el resto de la red global pero a su vez concentra la
mayor cantidad de interacciones. Por ultimo, la capa que hace referencia a
la organizacion espacial de las élites gestoras dominantes®.

Esas regiones que sobrepasan las fronteras nacionales rebasan también
la intencion de cooperar de los gobiernos federales en la solucion de
problemas comunes. Los actores dentro de una region buscan mecanismos
para atender sus necesidades comunes y pueden llegar o no a procesos de
formalizacion, es decir creacion de instituciones para la gestion y
desarrollo de la region®.

Joseph Nye y Robert Kohane dese la vision liberal denominan a esta
creciente interacciéon como interdependencia, que definen como un efecto
reciproco entre actores de diferentes naciones, o entre las naciones
mismas.® Si bien la interacciéon es reciproca también es asimétrica en
funcién de la influencia que pueden tener en el comportamiento de los
actores.

Esta reorganizacion de la produccion se ha mantenido desde fines de
los afios sesenta, aunque experimenté nuevos cambios a inicios de la
década de 1990 por las innovaciones tecnoldgicas en las comunicaciones,
especialmente el internet. Con esas innovaciones surgié lo que Castells ha

4 M. Castells, The rise of the network society. The information age: economy,
society and culture (Vol. 1). Oxford, England, Blackwell Publishers Ltd., 1996.

5 Ibid.

6 Robert Keohane y Joseph Nye, “Poder, Interdependencia y Globalismo”, en T.
A. Borja, Interdependencia, cooperacion y globalismo, México, CIDE, 2005:
373-452.
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llamado “Empresa Red”’, que consiste en una adecuacion japonesa de la
produccion flexible o una adecuacion japonesa. Este tipo de organizacion
de la empresa persigue la meta de los cinco ceros: cero defectos, cero
danos, cero inventario, retraso cero, papeleo cero (Castells, 1996), a lo que
ahora se deberia afadir el concepto de “carbon cero”.

La influencia de las transnacionales, sus preferencias por localizarse en
algin mercado y sobre todo, su voluntad de disciplinar la mayor parte de
territorios a sus necesidades, impuls6 a los Estados a adoptar de forma
generalizada iniciativas que permitan el libre flujo de mercancias y
capitales, como los acuerdos de libre comercio, acompafiados de
privatizaciones y desregulaciones.

Para Martner, la expresion fisica de este consenso de liberalidad
comercial se expresa en el territorio mediante una red global de transporte
expresada en grandes centros concentradores de comercio, logistica y
transformacion que bien pueden encontrarse en puertos maritimos o
aeropuertos, que su vez dan lugar a redes secundarias en tierra

denominadas corredores de transporte de mercancias®.

Los puertos son un gran ejemplo de la transformacion del territorio que
produjo el consenso neoliberal, al pasar de ser una simple zona de carga y
descarga a verdaderos complejos logisticos que determinan la actividad
productiva de amplias zonas terrestres.

" M. Castells, ob. cit.

8 P. C. Martner, “Reestructuracion del espacio continental en el contexto global:
corredores multimodales en Norte y Centroamérica” (C. Mexiquense-
CONACYT, Ed.) Economia, Sociedad y Territorio, vol. VII, n. 25), 2007: 1-48.

48



EL CAMBIO CLIMATICO: UN TEMA INEXCUSABLE HOY II

Evolucion de los puertos maritimos de acuerdo a su funcién®

Etapa Descripeion
1945-Primera Generacion Interfase tierra-mar
" 1960-Segunda Generacion Centro de transporte y distribucion
1980-Tercera Generacion Centro logistico, Plutaforma interacional de comercio
1995- Cuarta Generacion Puerto  Red, Comunidad  Portuaria,  Autoridades |

facilitadoras, Servicios logisticos integrados, Sistemas |

itegrados de Informacion.

R— - . - —————————————]
2010-Quinta Generacion Centros  gencradores  de  valor, logistica colaborativa,
logistica virtual en red, aduanas virtuales, aprendizaje |

colaborativo, segundad,

Para incorporarse a la red global, los puertos deben contar con
infraestructura de transporte terrestre suficiente para dar salida al gran flujo
de mercancias, trenes, carreteras y de preferencia aeropuerto cercano.
Deben tener una alta especializacion en la gestion de las mercancias y
procedimientos administrativos eficaces, contar con empresas privadas y
de preferencia sin sindicatos que vuelvan impredecible el funcionamiento
del puerto, una profundidad suficiente para que transiten los mega buques
de ultima generacion.

Martner afirma que aquellos puertos que concentran el comercio por
contenedor son ‘hubs’13 del comercio global que tienen precisamente la
cualidad de “articular en tiempo real fragmentos territoriales dispersos y
distantes; en este sentido, son eclementos claves en el desarrollo de

9 Mari Sagarra, Ricard Souza Mallofre, Adalmir J. De Martin, Juan Jaime
Rodrigo, El transporte de contenedores, terminales, operatividad y casuistica,
Barcelona, UPC, 2003.
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territorios integrados y estructurados por redes, a diferencia de los
‘territorios zona’ o ‘espacios de lugar’, en los cuales las relaciones de
proximidad y cercania no son fundamentales”*°.

Al igual que otras actividades, las redes de transporte requieren un
comportamiento regular de los actores y los territorios, asi como la certeza
de que todos ellos cooperan para la formacion de una cadena de transporte
eficiente. Ante cierta resistencia de someterse a este consenso neoliberal,
como por ejemplo la existencia de sindicatos de operadores portuarios, la
reticencia a privatizar el territorio o ceder soberania ante las empresas
transnacionales o procesos de integracion regional, entre otros; el proceso
globalizador se enfoco en aquellos espacios que le significaban mayor
importancia para desvincularlos de su territorio contiguo y vincularlos con
territorios alejados a través de las interacciones, principalmente de
comercio en corredores de transporte.

Los corredores de transporte creados para el libre comercio no solo
fueron espacios fisicos o infraestructuras para facilitar el libre comercio,
sino que se apoyaban en estrategias que profundizaban las desigualdades
y la exclusion. Mediante Asociaciones Publico Privadas (APP), a las que
por cierto Joseph Stiglitz califico6 como un eufemismo para evitar decir
privatizacion, se vinculaban grandes empresas del transporte, los usuarios
de este servicio, agencias inmobiliarias y gobiernos municipales para
generar espacios de ultra libre comercio mediante las denominadas Zonas
de Libre Comercio (Free Trade Zones) que también se les denomind
“puertos secos, en donde se otorgaban terrenos, agua, electricidad sin costo
hasta por 50 afios, asi como un régimen fiscal especial. Para Sagarra, los

10p, C. Martner, “Puertos pivotes en México: limites y posibilidades™, Revista de
la CEPAL, 76,2002: 123-141.
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puertos secos son una proyeccion de una terminal internacional, una
extension del puerto en si, con vistas a ofrecer un mejor servicio al interior
del pais*.

Practicamente todos los estudiosos de la logistica desde la perspectiva
economica los calificaron como una necesidad evidente y los promovieron
como la mejor estrategia para facilitar el comercio. Sin embargo, desde un
enfoque social, se les calificO como una estrategia para marginar a los
espacios no utiles al proceso globalizador neoliberal, jerarquizar y
reordenar el territorio para vincular solo aquellos espacios necesarios o
estratégicos y prescindir de la aprobacion de las autoridades nacionales.
Esta fragmentacion del territorio requirié de la entusiasta participacion de
las autoridades locales que bajo la promesa de desarrollo facilitaron
infraestructura, flexibilizaron sus regulaciones y cedieron territorio para la
operacion de estos corredores. La derrama de beneficios esperados no se
produjo de la manera esperada y se generaron amplias brechas de
desigualdad.

Por ejemplo, la ciudad de Los Angeles experimenta las tasas mas altas
de indigencia en Estados Unidos y se calcula que alrededor de 14% de su
poblacion vive bajo la linea de pobreza. En Rotterdam, alrededor de 11%
de la poblacion vive bajo la linea de pobreza, siendo la zona con mayor
pobreza de Paises Bajos. Singapore experimenta un 10% de poblacion con
pobreza.

11 Sagarra, ob. cit.
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2. El Consenso de Washington como cimiente del Consenso de la
Descarbonizacion

La narrativa de estabilidad, gobernabilidad nacional y gobernanza
mundial creada en las ultimas décadas por los actores hegemonicos se ha
desmoronado; primero con la crisis de2008 y luego con la pandemia de
covid-19. La imprevisibilidad y la inestabilidad se han convertido en
norma ante la secuencia de profundas crisis (sociales, politicas, sanitarias,
geopoliticas, econdmicas y ecoldgicas) que ya no pueden afrontarse como
antes, pues se yuxtaponen y refuerzan mutuamente’?,

Actualmente se experimenta un cambio sustancial en la organizacion
de la produccion mundial provocado por la necesidad de descarbonizar el
sector para cumplir con los objetivos del Acuerdo de Paris de 2015. Este
proceso de difusion de una nueva vision sobre la manera adecuada de llevar
a cabo la descarbonizacion se esta construyendo en buena medida sobre
las cimientes del consenso neoliberal, el cual consiste en privilegiar la
perspectiva econdomica sobre, en este caso, la perspectiva ambiental.

Este proceso ha contado con un impulso de parte de actores estatales y
no estatales a escala global a los que Finnemore y Sikkink calificarian
como norm entrepreneurs: personalidades de distinta extraccion politica,
académica, social— que activamente construyen las normas a partir de
nociones fuertes respecto al comportamiento apropiado o deseable en su
comunidad. Estos agentes llaman la atencién sobre temas e “incluso crean
tematicas mediante el uso de lenguaje que los nombra, interpreta y

12 Miriam Lang, Alberto Acosta, y Esperanza Martinez. “Enfrentando las deudas
eternas desde el Sur”, en Mds alla del colonialismo verde, de Miriam Lang, Breno
Bringel, & Mary Ann Manahan, Buenos Aires, CLACSO, 2024: 139-159.
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dramatiza”®®, un proceso que consiste en la construccion de marcos

cognitivos. Cuando estos son exitosos, los marcos cognitivos se relacionan
con entendimientos mas generales comprendidos por la opinion publica, y
son adoptados como nuevas maneras de hablar y de entender las tematicas
involucradas.

Las narrativas del desarrollo sostenible y del cambio climatico fueron
creadas de manera paralela por el Instituto Internacional para el Ambiente
y Desarrollo en 1972. Y fue el eje rector de la redaccion de la World
Conservation Strategy de 1980, asi como del Informe Burtland de 1987,
hasta ser el niicleo ideolégico de la Agenda 2030 presentada en 2015,

Algunos de los documentos mas significativos para que estos marcos
cognitivos de la necesidad y urgencia de la descarbonizacion penetren en
la opinion publica quizés sean, el informe titulado “A Global Forecast for
the Next Forty Years”. De 2012 que publico el Club de Roma, en el que
sefalaba: “El proceso para adaptar a la humanidad a las limitaciones
planetarias quizés sea demasiado lenta para detener el declive global”, con
lo que se respalda el sentimiento de urgencia. Asi mismo, la enciclica
Laudato Si del Vaticano, en el que se reconocia la importancia de cuidar el
ambiente y la urgencia de actuar fue un importante respaldo a la narrativa
climética®.

13 Martha Finnemore y Katghryn Sikkink. “International Norms Dynamics and
Political Change”, International Organization 52, n. 4, 1998.

14 José Manuel Luna Nemecio, “La genealogia de la narrativa oficial del cambio
climatico como instrumento geopolitico de subsuncion del mundo por el capital”,
Religacion 9, n. 43. 2024.

15 Ibid.
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Desde 1990, con la expansion del modelo neoliberal, el lenguaje
medioambiental se tuvo que adaptar al lenguaje econémico bajo la premisa
de que solo de esa manera se podria dimensionar la importancia del
cuidado del medio ambiente, los economistas desarrollaron y refinaron
métodos para diferenciar los servicios ecosistémicos, calcular su valor
monetario e integrarlos al mercado, transformando a la naturaleza, sus
bienes y servicios en capital natural®.

Bajo esta perspectiva se popularizé el concepto de “conservacion de la
naturaleza” que busca conciliar la supuesta eficiencia del mercado con los
objetivos de preservacion ambiental y supone que la naturaleza s6lo puede
ser preservada si se asigna un valor econémico a sus componentes y si su
conservacion reditua lucros concretos a los duefios de los recursos. De lo
contrario no existe ningun aliciente para que los actores “racionales”
acttien en esta direccion. La transferencia de beneficios desde la naturaleza
hacia distintos grupos sociales pretende lograrse generando nuevas
mercancias, que implican tanto el uso sustentable como el no-uso de los
recursos, de manera que su produccion no altere los espacios naturales y

su venta genere ganancias para sus poseedores’.

La publicacion de articulos indexados sobre cambio climatico paso de
12 en 1999 a 25 mil en 2023. Deforestacion de 100 a 1500.Contaminacioén
hidrica de 2 a 140. Generacion de residuos también llegd a 25 mil en 2023.
De las publicaciones identificadas 97.92% se publicaron por autores o son
casos de estudio de paises desarrollados. Solo 2.08% son de paises del Sur

16 Leticia Durand, “; Todos ganan? Neoliberalismo, naturaleza y conservacion en
México”, Sociologica 29, n. 82, Mayo-Agosto 2014.
7 Miriam Lang, Alberto Acosta, y Esperanza Martinez, ob. cit.
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global®®. Esto influye en la visioén de los tomadores de decisiones, ONG y

en la propia produccion académica y en los foros multilaterales.

Las grandes soluciones tecnolédgicas tienden a presentar el cambio
climatico como un problema compartido sin contexto politico ni
socioecondmico®®.

En 2007 el IPCC acuii6 el concepto de descarbonizacion definiéndolo
como “la via hacia una economia con baja intensidad en carbono” y
propusieron que se podia alcanzar con bioingenieria con captura y
almacenamiento de carbono®®. Aqui es donde empieza la divergencia, pues
si bien existe un consenso entre la comunidad cientifica sobre la
emergencia ambiental que representa el cambio climatico, que mas tarde
se ha traducido en un consenso en la comunidad internacional mediante los
acuerdos multilaterales en la materia, también existe una divergencia entre
los conceptos y las soluciones planteadas.

Sin embargo, la neutralidad de carbono o Net Zero no quiere decir que
se deja de contaminar sino que uno puede contaminar mientras se financie
otro sitio donde se absorben esas emisiones. Se equiparan las emisiones de
una fabrica con lo absorbido por un bosque sin tomar en cuenta los actores,
las condiciones y el efecto socioambiental causado?’.

18 Luna Nemecio, ob. cit.

19 Hamza Hamouchéne, “Descolonizar la transicion energética en Africa del
Norte”, en Mas alla del colonialismo verde, de Miriam Lang, Breno Bringel, &
Mary Ann Manahan, Buenos Aires, CLACSO, 2024: 83-100.

20 Tvonne Yafiez y Camila Moreno. “Acumulacion y desposesion por
descarbonizacion”, en Mds alld del colonialismo verde, de Miriam Lang, Breno
Bringel, & Mary Ann Manahan, Buenos Aires, CLACSO, 2024; 119-135.

21 Ibid.
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Las poblaciones en condiciones de vulnerabilidad son las que mas
padecen los efectos del cambio climatico. Entre 1879 y 2008 el 95% de las
personas muertos por los desastres naturales son de paises en vias de
desarrollo?.

Se asume que todo puede seguir como estd (en referencia a la
produccion y consumo) siempre y cuando cambiemos a energias
renovables. Se mantiene basado en la centralidad del crecimiento
econdmico para organizar a nuestras economias y sociedades?,

3. El territorio en el consenso de la descarbonizacion

La descarbonizacion articula diversos ambitos del capitalismo verde:
transicion energética, mecanismos de conservacion y restauracion via
mercados, asi como los nuevos activos digitales®*.

La narrativa del cambio climatico se compone de tres elementos:
a. Cambios en la temperatura de la tierra provocados por la irresponsable
actividad humana (cambio climatico antropogénico);
b. Hipdtesis, modelos, escenarios, mediciones, indicadores, calculos del
valor econdmico ambiental, innovaciones tecnoldgicas, valores culturales.
Todos los anteriores dan por sentado que el cambio climatico se produce
por la concentracion de CO2;

22 Qliver Ruppel, “Intersections of Law and Cooperative Global Climate
Governance — Challenges in the Anthropocene”, en Climate Change:
International Law and Global Governance, de Oliver Ruppel, Christian
Roschmann, & Katarina Ruppel-Schlichting, Germany, Nomos, 2013: 27-94.

23 Miriam Lang, Breno Bringel, y Mary Ann Manahan, Mds alla del colonialismo
verde, Buenos Aires, CLACSO, 2024.

24 Ivonne Yaiiez y Camila Moreno, ob. cit.
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c¢. Narrativa hegemonica de la sostenibilidad.

La CMNUCC y el CBD que se empefia en someter el 30% del territorio
global a mecanismos de conservacion. Por otro lado, con fronteras de
mercancias y productos inimaginables para las que se requieren nuevas
formas de control territorial®.

La saturacion del discurso ambiental con términos econdmicos y
financieros refleja el éxito de una narrativa que se ajusta a la construccion
ideologica e institucional del modelo econémico dominante, pues observa
a la problematica ambiental ya no como una sefial de la crisis del
capitalismo, sino como una nueva frontera de acumulacion de capital
financiero, lo que le confiere ventajas para alcanzar los circulos de toma
de decisiones e influenciar la politica publica®.

El Club de Roma al hablar de los limites del crecimiento, propuso un
conjunto de “normas y umbrales” “incentivos y sanciones” contra los
contaminadores al menos en el norte global. En vez de esto se adoptaron
mecanismos de mercado que los actores adoptarian voluntariamente

porque eran rentables?’.

El Acuerdo de Paris es el mas caro de la historia. Con el compromiso
de que los 194 firmantes lograran la neutralidad del carbon se deben
invertir entre 1 y 3 billones de dolares para 2030 y esto puede escalar a
decenas de billones de dolares en los afios subsecuentes?®, lo que ha
provocado una ralentiazacion de su implementacion al no existir acuerdo

%5 Ibid.

% 1 eticia Durand, ob. cit.

2'Miriam Lang, Breno Bringel, y Mary Ann Manahan, ob. cit.

28 Bjorn Lomborg, False Alarm, New York, Hachette Book, 2022.
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en los mecanismos de financiamiento para lograr los objetivos del acuerdo.
Ante eso, las principales economias del mundo han generado proyectos
nacionales para atender la crisis climatica bajo una perspectiva
predominantemente de mercado que genera un efecto de arrastre sobre el
resto de la comunidad internacional, pero sobre todo evade la discusion
multilateral del problema.

Quizas los planes mas acabados y consolidados de esta vision neoliberal
para abordar la crisis climatica son los Green New Deals, que son planes
desde el poder publico que colocan al estado en el centro de la rectoria de
la transicion energética, como planes de “descarbonizacion” del Norte
global y que implica una reconfiguracion de la participacion del sur global
y de los territorios en general, en las relaciones de produccion. Inauguran
nuevas fronteras de produccion y de “sacrificio ambiental” necesarias para
sostener los patrones actuales de produccién y consumo.

Como ejemplo esta el Plan Verde europeo que se propone alcanzar una
descarbonizacién para 2050. Una de sus medidas, el Mecanismo de Ajuste
en Frontera por Carbono (MAFC) que aplicaria un arancel a los productos
con altos niveles de carbono que lleguen a la UE. E1 30% de su presupuesto
a largo plazo se destinaria a cambio climatico, es decir unos 700 mmdd.
Incluye un Mecanismo para la transicion justa de 85 mmdd y la inclusion
de todos los sectores a los mercados de emisiones. El Plan Verde ha
dividido a Europa entre este y oeste porque la parte Este depende mas de
los combustibles fosiles.?

Por su parte, encontramos el Green New Deal de EUA, impulsado por
Alexandria Ocasio y Ed Markey, congresistas democratas. Este acuerdo se

2 Hamouchene, ob. cit.
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inspira en dos vertientes del movimiento progresista: el ecologismo y la
justicia econémica.

Ley de reduccion de inflacion: financiamiento para justicia climatica y
creacion de un banco verde nacional. 369 mmdd. 60 mmdd para energias
limpias. Ley CHIPS 67 mmdd para investigacion climatica e industrias
cero carbono. Justice 40. 40% de todo el gasto climatico debe orientarse a
comunidades vulnerables. Ley Bipartidista en infraestructuras que
destinaria 20 mmdd para agricultores.

Asimismo, la revolucion verde China 2022 que se ha puesto como meta
la creacion de 56 GW de capacidad instalada en energia edlica y solar
(Estados Unidos cuenta solo con 22 GW). En 2023 China gasté 890 mmdd

en energias limpias®.

China esta tomando el liderazgo en la “carrera verde” y ahora lanza el
reto del “net zero” pues tras décadas de acumulacion financiera sostenida
por el desarrollo basado en petroleo ahora se puede permitir invertir
grandes cantidades en la transicion energética sin que eso represente

disminucion en sus tasas de acumulacion de ganancias®.

Los impuestos a la produccion y consumo de energia fosil o los
impuestos al carbon impactan mas en los territorios y la poblacion de
menos recursos debido a que siempre son los sectores pobres los que
utilizan las tecnologias menos actuales por su costo y porque no se pueden
permitir desechar articulos e instalaciones domésticas que aun estan en

30 Thid.
81 Nemecio Lina, ob. cit.
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funcionamiento. Los costos de la reconversion energética implican una
reduccion del PIB en las regiones mas pobres®2.

Los programas estatales y supraestatales de “descarbonizacion” estan
elevando los precios de las materias primas necesarias para esa transicion
energética. La AIE prevé que la demanda de litio se multiplique por 43 y
la de cobre por 28 al 2040%,

El colonialismo energético es la pieza central del “Consenso de la
Descarbonizacion”: un nuevo acuerdo capitalista global que apuesta por el
cambio de la matriz energética basada en los combustibles fosiles a otra
sin (o con reducidas) emisiones de carbono, asentada en las energias
«renovables», y que condena a los paises periféricos a ser zonas de
sacrificio, sin cambiar el perfil metabolico de la sociedad ni la relacion
depredadora con la naturaleza®. Esto asigna un nuevo rol a los territorios
en la configuracion del orden mundial.

En la década de 2010 la industria de tecnologias verdes crecio
rapidamente en China y desplazd a los competidores extranjeros.
Posteriormente se ha vuelto un gran exportador de paneles solares, turbinas
edlicas, autos eléctricos entre otras tecnologias orientadas a la
descarbonizacion. Esto provoco que la UE, Japon y EUA denunciaran que
China estaba creciendo este sector con practicas desleales®.

32 Lomborg, ob. cit.

33 Kristina Dietz, “Transiciones energéticas globales y extractivismo verde, en
Mas alla del colonialismo verde, de Miriam Lang, Bruno Bringel, & Mary Ann
Manahan, Buenos Aires, CLACSO, 2024: 49-66.

3 Lang, Acosta y Martinez, ob. cit.

% Scott Moore, “Climate Action in the Age of Great Power Rivalry: What
Geopolitics Means for the Climate” 09 de Octubre de 2024.
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La disputa geopolitica complica la respuesta ante el cambio climatico,
y también dificulta la posibilidad de ampliar la politica climatica®. La
accion climatica depende de la geopolitica y esta a su vez de la energia y
la economia. Partiendo de la idea de que solo los estados tienen el poder
de actuar. Por ejemplo, en noviembre de 2022 China suspendio el didlogo
climatico con EUA por la visita de Nancy Pelosi a Taiwan para respaldar
movimientos independentistas en la isla.

4. Corredores verdes. Expresion fisica del consenso de la
descarbonizacion

El transporte maritimo ha sido un pilar de la globalizacion por lo
siguiente:
1. El comercio mundial existia previo a la globalizacion pero era lento y
caro. Lo que limitaba el intercambio intensivo entre puntos geograficos
distantes.
2. La disminucion de costos del transporte. El costo es un componente
determinante en el costo final de las mercancias. Una reduccion del 10%
del costo del transporte se asocia con un 20% de crecimiento del comercio
mundial.
3. El transporte maritimo se ha organizado en una estructura jerarquica
marcada por empresas casi monopodlicas de buques, de operadores
portuarios, asi como de una suerte de nodos y rayos (hubs and spokes) en
el que hay puertos centrales y otros secundarios.
4. Las caracteristicas fisicas y organizativas determinan la predominancia
de ciertos puertos. Por ejemplo, la profundidad de los canales y las

https://kleinmanenergy.upenn.edu/research/publications/climate-action-in-the-
age-of-great-power-rivalry-what-geopolitics-means-for-the-climate/

(Gltimo acceso: 23 de noviembre de 2024).

%6 Ibid.
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darsenas, asi como la conectividad por tierra, la capacidad institucional
para agilizar el movimiento de mercancias y garantizar la seguridad.

5. La internacionalizacion de las cadenas de produccion no hubiera sido
posible sin la agilizacion del transporte.

6. Los procesos de integracion regional han requerido grandes procesos
de homogenizacion de reglas, infraestructuras y procedimientos tanto entre
los actores publicos como los privados®'.

Si bien los corredores de comercio se interpretaron como la expresion
fisica de la sociedad global de redes que podia prescindir de la mayoria del
territorio, privilegiando la interaccion de los gobiernos locales por encima
de los nacionales. Aunque es una iniciativa mas o menos reciente, ya se
proyecta la creacion de numerosos corredores verdes que coinciden con
incluir solo aquellos nodos que concentran la mayor parte del comercio
mundial, como se puede ver en la siguiente ilustracion.

Articulo 2.2. del protocolo de Kioto mandata a la UNCCCF mandata al
Comité de Proteccion del Medio Marino de la OMI analizar las
implicaciones de la regulacion de emisiones en el sector maritimo. Desde
un inicio el Comité expresé preocupacion de la incompatibilidad de los dos
principios “responsabilidad comun pero diferenciada” y el de “no mas
tratos favorables” asi como la imposibilidad de regular buques con bandera
de naciones que no fueran parte de la Convencién Marco de CC. En la COP
15 celebrada en Copenhague se abordo la opcion de implementar medidas
por sector, de ese modo el transporte maritimo fue considerado como un
miembro mas de la Convencion, se le dio el trato de nacién, con un

37 A. Miola, M. Marra y B. Ciuffo, “Designing a climate change policy for the
international maritime transport sector: Market-based measures and technological
options for global and regional policy actors”, Energy Policy, n. 11,2011: 5490-
5498.
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estimado de emisiones del 2.4% de las emisiones globales, algo similar a

una economia como la de México®.

La iniciativa de los corredores verdes es impulsada por el Foro
Econémico Mundial a través de la iniciativa C40 Cities, que fue disefiada
para concentrar los esfuerzos para avanzar la agenda econémica en las
principales ciudades del mundo®.

El comercio mundial se realiza aproximadamente en un 80% por via
maritima, y como parte central de la cadena de distribucion se le exige
seguir con los criterios del consenso de la descarbonizacion. En ese sentido
se ha generado el concepto de Cadena de Suministro Verde que es un

38 Ibid.

39 Madeleine North, “These are the world’s 10 most efficient ports — but which
ones are the greenest?”” Julio de 2024.
https://www.weforum.org/stories/2024/07/best-world-ports-sustainable-
shipping/ (1ltimo acceso: 2025 de junio de 20).
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modelo que integra criterios ambientales en la gestion de la cadena de
suministro. Su principio es reducir el impacto ambiental mediante las “Rs”
(Reducir, Reusar, Reciclar, Remanufacturar, Logistica inversa (Reverse
logistics))*.

Sin embargo, la incorporacion de los criterios climaticos en el
transporte maritimo ha enfrentado grandes desafios. Desde 1996 el Comité
de Proteccion del Medio Marino de la OMI ha deliberado y buscado
estrategias para la reduccion de GEI en la navegacion, sin embargo, el
World Shipping Council que representa el 60% de la navegacion mundial,
se ha posicionado que la adopcion de medidas especificas para la captura
de carbono serian inapropiadas ante la ausencia de un enfoque de
regulacion mas amplio que considere el nivel nacional y global.
Enfatizando que si bien el transporte maritimo es un sector que emite una
gran cantidad de CO2, este es el modo de transporte mas eficiente en
cuanto a consumo de combustible*’.

Uno de los principales cuellos de botella fue la asignacion de metas de
reduccion de emisiones por pais, pues los buques muchas veces esan
registrados en paises de “libre registro” que no estan obligados a cumplir
toda la normatividad internacional para la navegacion.

En 2009, el segundo informe de emisiones de GEI en el transporte
maritimo de la OMI concluyd que las soluciones de mercado tenian un
gran potencial de reduccion y que tenian un margen costo-efectivo politico
pues permite incluir tanto medidas tecnoldgicas como organizativas asi
como el comercio de las emisiones con otros sectores. También se

40 Theo Notteboom, Athanasios Pallis, y Jean Paul Rodrigue, Port Economics,
Management and Policy, Ney York, Routledge, 2022.
41 Miola, Marra y Ciuffo, ob. cit.
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consideré mejorar el Indice de Eficiencia Energética, pero solo se puede
aplicar a la construccion de nuevos buques debido a que estos tienen una
vida util de entre 20 y 30 afios.

Asi mismo, la reduccion de emisiones en el transporte maritimo se ha
enfrentado a una disyuntiva en los valores fundamentales de las
regulaciones internacionales. Para el cambio climatico existe el principio
de “responsabilidades comunes pero diferenciadas” que corresponde a las
diferencias econdémicas entre las partes y su nivel de industrializacion ya
que ese proceso es el principal responsable de las emisiones. Para el
transporte maritimo es lo contrario, el principio es “todos los buques deben
ser tratados igual sin importar su bandera”. La OMI deberia adoptar su
propio marco de medidas. También seria responsable de supervisar la
reduccion mediante los Controles Estatales de Puerto (Port State Control).
Podréa penalizar o incluso prohibir el buque que no cumpliera con las

medidas de reduccion®?.

Estas medidas han enfrentado fuertes resistencias al interior de la OMI,
pero también por los gobiernos que consideran que esta transicion
generaria altos costos en la cadena de suministro que serian trasladados a
los consumidores, principalmente de los paises en vias de desarrollo y que
no existen mecanismos claros sobre quien deberia correr con esos gastos.
Existe, como en muchos otros casos, la disyuntiva de destinar recursos
publicos para facilitar la descarbonizacion de este sector pero que tendrian
que ser retirados de otras prioridades nacionales.

Se han propuesto mecanismos de mercado, la UE Directiva 2009/29/EC
se indica que todos los sectores de la economia europea deben reducir sus

42 Ibid.
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emisiones al menos 50% respecto a las que habia en 1990. Se genera un
esquema de comercio de emisiones y se permitié al transporte maritimo
ingresar como sector y que pudiera comercial sus emisiones con otros
sectores®,

A pesar de que los propios estudios indican que las mayores reducciones
de emisiones se podrian lograr con acciones de mantenimiento de motores,
la reduccion de la velocidad, mantenimiento del casco y gestion eficiente
de las cadenas logisticas. Se ha ido consolidando dos estrategias que estan
alineadas a la narrativa econdmica como son los mercados de emisiones y
el uso de combustibles alternativos como el hidrogeno verde o los
biocombustibles que coinciden con la expansion del mercado.

Ya con un esquema de mercado, diversas organizaciones como el Grupo
Asesor de Alto Nivel sobre Financiamiento para Cambio Climatico, El
Foro Internacional del Transporte y la Camara Internacional de la
Navegacion aprueban medidas como el impuesto al combustible como el
mecanismo mas sencillo, eficiente y que no genera distorsion al comercio.
Pero el combustible es al menos un tercio del costo del viaje. Asi que el
impuesto al combustible incrementaria el costo del flete. Encareceria el
uso del transporte maritimo frente a otros modos de transporte y de acuerdo
a la region podria favorecer a otros modos de transporte®*,

Las barreras identificadas por el Foro Econdémico Mundial para
impulsar la descarbonizacion del transporte maritimo son:

43 Ibid.

4 Levent Kirval y Ufuk Yakup Caliskan, “Influence of the European Union (EU)
on International Maritime Organization (IMO) about the Market-based Measures
on Emissions”, International Journal of Environment and Geoinformatics
(IJEGEO) 9, n. 3, september 2022: 146-153.
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a. Una débil demanda de los usuarios de transporte y de quienes consumen
los combustibles.

b. Débil credibilidad de las terceras partes, es decir las instituciones
financieras no confian en la viabilidad del cambio.

c. Debilidad regulatoria.

d. Muy poca o nula infraestructura para los nuevos combustibles. *°

En enero de 2022, los puertos de Los Angeles, Estados Unidos y
Shanghai, China anunciaron la asociacion para generar un Corredor Verde
que para 2024 han reportado avances en la mejora de la infraestructura
eléctrica en puerto, infraestructura para recarga de combustibles limpios,
desarrollo de la oferta y demanda de combustibles limpios, desarrollo de
planificacion eficiente de horarios, nominar a empresas navieras que
pudieran ser parte del corredor, colecta de datos del consumo de
combustible para apoyar a las embarcaciones en su hoja de ruta para ser
mas sustentables.

Al igual que en los corredores de comercio, los principales actores son
las empresas navieras, los operadores portuarios y los gobiernos locales,
pero dada la desigualdad de poder entre algunos de los pequeios gobiernos
locales sobre todo en paises en vias de desarrollo, es muy probable que la
reconfiguracion territorial omita aspectos e impactos socioambientales y
se privilegie a los intereses de los actores econdomicos.

Conclusiones

El consenso de la descarbonizacion se esta construyendo sobre los
valores del neoliberalismo que privilegia los intereses de los actores

45 North, ob. cit.
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economicos. Las soluciones propuestas, al menos para el sector del
transporte maritimo parecen priorizar los objetivos econdmicos sobre los
ambientales y sociales.

Al considerar al sector maritimo por separado de una estrategia integral
de descarbonizacion de las cadenas de transporte, se pierde de vista que el
transporte maritimo es mucho menos contaminante que el autotransporte
o la aviacion. Por lo que las soluciones propuestas son sesgadas e incluso
podrian favorecer a otros modos de transporte que avancen mas lento en
su proceso de descarbonizacion.

Las soluciones menos costosas para la descarbonizacion como el buen
mantenimiento de motores, el uso de velas adicionales o la mejora en la
operacion de los motores auxiliares requieren una institucionalidad
internacional mas solida mediante acuerdos vinculantes pero que son
eludidos por el cabildeo de las grandes empresas de transporte maritimo.
En su lugar se privilegian soluciones voluntarias impulsadas por la fuerza
de los incentivos econdmicos como los mercados de carbono o los créditos
fiscales.

Los criterios para considerar a un puerto maritimo como “verde”
implica la disponibilidad de fuentes de energia renovable para los motores
auxiliares de los buques, o bien la disponibilidad de combustibles limpios
como los biocombustibles o el hidrogeno, asi mismo requiere una gran
inversion en infraestructura para reducir los tiempos de entrada y salida de
mercancias, asi como innovaciones de gestion. Estas adecuaciones
requieren una gran inversion en las cadenas de suministro energético en las
zonas portuarias que no todos los paises pueden hacer con facilidad.
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Los corredores verdes pueden ser vistos como una reformulacion de los
corredores de comercio que se configuraron durante el auge la
globalizacion neoliberal. Pero al igual que en otros momentos, los nuevos
requerimientos técnicos posiblemente tengan un efecto excluyente para los
territorios que no cumplan con los nuevos criterios.

Si bien la estrategia de los corredores verdes sigue siendo una opcioén
parcial y voluntaria para impulsar la descarbonizacion del sector maritimo,
debido a la fuerte concentracion de las rutas comerciales y los puertos
concentradores de carga abarcara la mayor parte del comercio mundial,
dejando las tecnologias y los procesos mas contaminantes a las regiones
mas pobres, con lo que se agudizara la desigualdad.
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Posibles desgravaciones medioambientales
en Manual de Frascati 2015

Celina A. Lértora Mendoza
Argentina

Presentacion

El Manual de Frascati, en su revision mas importante (2015)* aporta
novedades en varios campos. Uno de sus cometidos principales es
proporcionar criterios, reglas y hasta sugerencias para realizar tareas de
seguimiento financiero en temas de I+D.

Aungue el Manual habitualmente no desarrolla temas especificos, sino
a lo mas los aporta como ejemplos breves, en su version 2015 y en la parte
destinada a directivas y reglas para la medicion del financiamiento (111
Parte, Capitulo 12) incorpora una tabla con disefio de areas especificas, en
las cuales se incluye el tema medioambiental entre los primeros, lo que
muestra el crecimiento de la problematica y de la preocupacion por
encontrar algunos caminos de tratamiento efectivo. En un trabajo anterior
analicé el alcance general de esta novedad.

En este trabajo me propongo reconstruir en lo posible, lo que serian
directivas del Manual para la desgravacion a actividades y empresas de
beneficio medioambiental. Actualmente muchos paises establecen
exenciones impositivas para motivar las acciones medioambientales
positivas. Teniendo en cuenta el alcance modeélico del Manual, este tema,

! Manual de Frascati 2015. Guia para la recopilacion y presentacion de
informacion sobre la investigacion y el desarrollo experimental, OECD, FECYT,
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en una adecuada reconstruccion, puede ser de actualidad legislativa en los
paises que lo usan con habitualidad. Intento aqui un modesto aporte en este
sentido.

Desarrollo del tema

Antes de tratar el tema de las desgravaciones medioambientales. debo
aclarar algo. Desde hace tiempo me interesa particularmente el Manual de
Frascati, que ya tiene muchos afios, mas de 40. Comenzd con unos
estudios de expertos en politicas en investigaciones y desarrollo en el afio
1963, que se reunieron justamente en la ciudad italiana de Frascati y alli
elaboraron la primera version de este Manual cuyo objetivo es unificar
tanto el punto de vista tedrico como metodoldgico y de abordaje y criterios
para la informacion y difusion de las medidas que se tomen en relacion con
las politicas de investigacion y desarrollo. Por supuesto, en el afio 63 el
cambio climatico no era un asunto de primera ‘plana. Habia otros temas
gue eran entonces mas importantes. Por eso la primera vez que aparece el
tema del cambio climatico es en la version de 2015. EI Manual tuvo
muchas versiones porque todos los afios se reedita, pero no todas fueron
verdaderamente importantes, o sea, sustantivas, algunas fueron solo de
detalle. La ultima importante justamente es la del 2015 y yo supongo
posible que se esté pensando, luego de 10 afios, en hacer ahora otra
version., también importante. Si asi se hace, veremos entonces cuél es el
lugar que se le daal tema ambiental. Yo creo que, en el afio 2015, a
pesar de ser la primera y minima mencion, el hecho de que las cuestiones
ambientales se colocan en el segundo lugar en una larga lista tematica, me
parece auspicioso. Aunque el Manual no desarrolla mucho el tema, el
haberlo introducido ya es muy importante. Y el afio pasado en mi ponencia
trabajé ese tema: qué es lo que introdujo concretamente el Manual de
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Frascati en su version 2015, en relacion a este problema y cual es
su importancia.

Ahora mevoy a centrar en un punto especial que es el de las
desgravaciones. En el capitulo 12 del Manual de Frascati 2015 se trata el
tema del financiamiento en forma maés detallada. Es lo que trabajé el afio
pasado. En el capitulo 13, se tratan las desgravaciones; esto es importante
para el cambio ambiental, porque uno de los temas que se plantean en este
Simposio, es quién paga los costos del saneamiento ambiental, como se
distribuyen las cargas por el dafio al medio ambiente que provocan los
paises. Y entonces el Manual podria servir para pensar algunas politicas
publicas, porque parece bastante claro que con la ayuda del Estado
solamente no basta. Hay estados que no pueden financiarlo, hay estados
gue no se interesan en financiarlo, pero es evidente que la politica de
desgravacion puede ser interesante para las empresas. Es claro que, como
dice Ernesto Carmona, las empresas ya por contaminar el ambiente han
ganado, y no pueden plantear cuanto van a ganar ahora por arreglar lo que
ellos mismos estropearon. Esto es de una logica impecable, pero en la
realidad, no funciona asi.

En la realidad las empresas no se resisten por razones ldgicas, y hasta
de supervivencia, a la idea de un déficit. Porque hay un consenso en el
marketing internacional, que una empresa deficitaria no puede funcionar.
De modo que no pueden tener déficit y por lo tanto no pueden tener gastos
que los acerquen a una linea roja en cuanto a la relacién entre inversion y
ganancia. Entonces, la politica de desgravar, por lo menos en principio, es
mas interesante. De hecho, el Manual en su capitulo 13 ya habla de este
temay en realidad lo trata desde los comienzos, o sea, desde hace 40 afios.
Y parece también bastante claro que la desgravacion es importante para
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lograr que las empresas cumplan algunos requisitos y algunos aspectos que
no tenian que ver inicialmente con el problema ambiental, pero que ahora
si se vinculan claramente a él.

Lo que, para avanzar, quiero acentuar, es que en el Manual de Frascati
del 2015 hay 14 items prioritarios en forma de tabla, que se presentan en
el capitulo 12. Estos temas son:

. Exploracion y explotacion de la tierra;

. Medio ambiente;

. Exploracion y explotacion del espacio;

. Transporte, telecomunicaciones y otras infraestructuras;

. Energia;

. Produccion y tecnologia industrial;

. Saneamiento;

. Agricultura;

. Educacion;

10. Cultura, religion y medios de comunicacién;

11.Aistemas, estructuras y procesos politicos y sociales;

12. Avance general del conocimiento, financiado por fondos
universitarios;

13. Progreso general del conocimiento financiado por otras fuentes;

14. Defensa.

O© 00 NO Ol s WN -

Obviamente en los temas 12 y 13 son los mas generales y tienen
una subcategorizacion que las distribuye por areas cientificas?. En
cualquier caso, considero interesante que el punto 2, Medio Ambiente, aun
cuando no se desarrolla en toda su amplitud, en cuanto alli se analizan los

2 En ambos casos, las sub-areas son seis: 1. Ciencias Naturales; 2. Ingenieria; 3.
Ciencias Médicas: 4. Ciencias Agricolas; 5. Ciencias Sociales; 6. Humanidades.
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créditos publicos para estas actividades que se mencionan, teéricamente al
menos esta actividad numero 2, debe tener créditos publicos. Estos créditos
publicos son créditos que tienen que ver con garantias, con beneficios: son
créditos directos. Hay otros mecanismos de financiacion indirecta para los
cuales es necesario que haya una prevision de las empresas. Precisamente
la importancia de estos métodos indirectos de financiacion es lo que me
Ileva a pensar en la importancia de las desgravaciones, que seria un método
indirecto de financiacion de las cuestiones ambientales.

Las cuestiones medioambientales estan tratadas, como digo, en el
capitulo 12 y corresponden en su tematica a las relaciones entre el medio
ambiente humano y no humano y los datos sobre tecnologia e innovacion
que han sido analizados por el equipo que trabaja en la OCDE vy otras
organizaciones nacionales e internacionales que se constituyen bajo las
directivas de este Manual. Pero se aclara que no tienen que ver con los
resultados de, por ejemplo, la Agencia Internacional de Energia. Es decir,
el Manual esta proponiendo a la OCDE y a otras entidades nacionales e
internacionales que siguen sus directivas, que tomen estos conceptos en
forma especifica, en cuanto estan regidos y registrados alli y no en otros
organismos internacionales que tienen otros fines, que no son
concretamente los de esta publicacion. Se refiere a los créditos pablicos y
a las desgravaciones que constituyen uno de los mecanismos mas eficaces
para promover actividades privadas en 1+D. Eso lo reconoce claramente el
Manual en su capitulo 12. Por lo tanto, podemos agregar que la cuestion
ambiental no es una excepcion, sino al contrario; son justamente las
empresas, las corporaciones y demas instituciones productivas que, al
cuidar el entorno y evitar dafios ambientales, esperan —y se consideran con
derecho a recibir— apoyos administrativos a través de algunas medidas de
este tipo, es decir, medidas de desgravacion. Ahora bien, para tener una
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posibilidad de desgravar, es necesario tener en claro de qué manera se va
a producir esta desgravacion. Quisiera mencionar entonces algunos de los
aspectos de este capitulo 13. que propone el célculo, cémo calcular. Esta
es una de las funciones méas importantes, casi yo diria esencial, del Manual,
el céalculo, cébmo calcular la desgravacion fiscal en la administracion
nacional para 1+D.

Lo que se propone este capitulo 13, como una necesidad préctica, que
es la idea del Manual, es ofrecer directrices para informar sobre la ayuda
publica I+D a través de incentivos fiscales, con el fin, dice concretamente,
de servir de ayuda para la elaboracion de indicadores relativos a la
desgravacion fiscal de la administracion para gastos de 1+D que sean
comparables internacionalmente.

En otras palabras, la desgravacion que sectorialmente apoyaria a las
cuestiones ambientales tiene que cumplir dos requisitos. En primer lugar,
tener pautas claras de como se calcula esta desgravacion fiscal en términos
de 1+D; o sea, considerando las cuestiones ambientales dentro de esta
amplia gama de los estudios y trabajos en 1+D. Esta es la primera
condicion.

Segunda condicién: que estos resultados sean internacionalmente
comparables. Es decir que estos indicadores tienen que permitir no
solamente analizar a través del tiempo, las mejoras o desmejoras dentro de
cada sistema nacional en particular (esto también ha sido una idea del
Manual inicial) sino y sobre todo —me parece— en algunos casos y
particularmente en éste, que es claramente internacional, cbmo comparar.
Y asumo que es claramente internacional y hasta diria, mas que
internacional, mundial.
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En las reuniones de temas ambientales y en este mismo Simposio, uno
de los problemas que se menciona es la contaminacion de los océanos. Los
océanos, o la parte libre de los océanos (la que excede la plataforma
continental o el area territorial del estado costero) no pertenecen a ningun
pais. Por lo tanto, ningun pais es responsable directamente de la
contaminacion de la parte del océano que no corresponde a su plataforma
continental, o su zona de exclusion, o la zona costera que le corresponde y
gue esta internacionalmente aceptada. Sin embargo, hay consenso de que
a nivel internacional hay que cuidar los océanos, porque son un reservorio
importantisimo para el futuro de la humanidad, asi como, por ejemplo, los
hielos, los hielos polares y los hielos articos y antarticos. El apoyo fiscal
que ofrecen las administraciones para I+D tiene que ver con la ayuda que
implica una porcion, o una parte de los gastos que las empresas tienen.

Es decir, cuando el fisco establece un impuesto sobre una actividad de
una empresa, este importe del impuesto se suma como gasto fiscal al gasto
de la empresa. Entonces, al ayudar a la empresa con una desgravacion
fiscal, resulta decisivo establecer cudles son exactamente los gastos
fiscales. EI manual reconoce, de modo clarisimo, lo siguiente:

“Los gastos fiscales son dificiles de calcular y no todos los sistemas
estadisticos recogen por separado todos los tipos de medidas de
degradacion fiscal. Sin embargo, como los objetivos politicos de la
administracion para facilitar la desgravacion fiscal de 1+D, en
principio también se pueden obtener mediante subvenciones u otros
desembolsos directos, estd ampliamente aceptado que incluir este
apoyo fiscal en informes suplementarios facilitaria la transparencia
y permitiria comparaciones internacionales mas equilibradas”
(Manual, 13.1).
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Este parrafo merece una consideracién que me voy a permitir hacer
brevemente.

Tiene tres afirmaciones que considero muy relevantes. En primer lugar,
que los gastos fiscales son dificiles de calcular. ¢Por qué son dificiles de
calcular? Por varias razones. En primer lugar, por el sistema de recoleccion
de datos, que no necesariamente tiene un item para colocar el gasto en
algunos de los rubros. Es decir, los gastos fiscales son muy variados,
también muy variables en el tiempo y muy variables segun los diferentes
niveles de recursos fiscales: por ejemplo, una produccion que deba tomar
en cuenta asuntos fiscales de la ciudad donde esta, del estado donde esta y
de la nacion donde esta. Verdaderamente calcular el costo fiscal que tiene
este gasto es bastante complicado. Por lo tanto, es bastante complicado
también saber cuéanto se puede desgravar. Este es el primer punto: estamos
ante una situacion que no tiene una respuesta facil y ni puede ser
necesariamente consensuada, en el sentido de que siempre cabe la
posibilidad de objetar por incompletos algunos de los sistemas, o las
plataformas de recoleccion de datos. Punto uno, entonces: es una cuestion
dificil que por el momento no tiene una soluciéon consensuada para
lograr nimeros exactos 0 mas exactos.

La segunda consideracion que hace el Manual es que esto que acabo de
mencionar, que aparentemente es grave, en realidad no lo es tanto, porque
para 1+D, los subsidios que se pueden conseguir no necesariamente son
indirectos, como como las desgravaciones, sino apoyos directos; por ende,
una manera de medir el aporte real seria medir estos aportes directos.
Ahora bien, hay que decir que justamente la desgravacion es indirecta y es
una forma de financiar el saneamiento ambiental en las empresas que no
tienen evaluacion para el aporte directo, porque por definicidn el aporte
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directo para el saneamiento lo hace el Estado, no las empresas. O sea, no
hay privatizacion en esto, en la mayor parte, o por lo menos en los paises
de Occidente que conocemos: el saneamiento directo lo hace el Estado:
por lo tanto, no hay una segunda solucion, de que la falta de un buen
control del aporte indirecto pueda ser suplido por el aporte directo. Y
lo tercero, una apreciacion de que las subvenciones deben figurar como un
aporte, incluso cuando son directas, como un aporte desgravatorio con
relacién al apoyo para el saneamiento ambiental.

En otras palabras, tendriamos tres sistemas de apoyar a las empresas, 0
a las actividades privadas o particulares, que tengan interés en hacer
actividades de saneamiento ambiental y que se involucren en esta
propuesta. El primero seria la financiacion indirecta a través de
desgravaciones. El segundo seria el aporte directo del Estado, que favorece
algunas zonas o regiones donde estas empresas estan trabajando. Y el
tercero serian las subvenciones, que también son directas, y una empresa
que recibe una subvencion, si es una subvencién general, puede usarla para
mejorar el ambiente, es decir, como saneamiento ambiental, o bien puede
recibirla como subvencion especifica para una actividad de este tipo.

Por lo tanto, la desgravacion fiscal, si bien es importante, segun el
Manual, no es algo decisivo. Comparto este criterio porque es obvio y las
mediciones lo muestran. Sin embargo, hay que reconocer. como también
indirectamente reconoce el Manual, que la desgravacion es el modo mas
simple tanto para las empresas receptoras, como de control por parte del
Estado en cuanto a lo que a lo que aporta en términos reales al desgravar.
Y también es el método mas econdémico en cuanto a la burocracia de la
recepcion, rendicion de cuentas, etc. Los gastos fiscales, por otra parte,
tienen relacion con los créditos publicos presupuestarios. Es decir, al
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calcularse el crédito publico presupuestario se calcula también el de los
gastos fiscales®. De tal manera que, en definitiva, yo completaria esta idea
de la siguiente manera: la desgravacion fiscal tiene que controlarse y
relacionarse con los créditos publicos, y debe medirse en forma
independiente, precisamente para que entre en relacién con los gastos
publicos totales.

Ahora bien, avanzando un poco en la idea que preside este trabajo, en
realidad el capitulo 13 sobre las desgravaciones en general del Manual de
Frascati no menciona el problema ambiental. Por lo tanto, todo lo que uno
puede hacer es una elaboracion, diriamos tentativa, deductiva, inferida de
lo que el Manual dice para las otras actividades. VVoy a tomar las que me
parecen mas importantes.

En primer lugar, la siguiente definicion. EI Manual define como de
desgravacion fiscal a los en si son incentivos que reducen la cantidad de
impuestos que tienen que pagar las unidades institucionales, como
empresas u otras organizaciones que retnen los requisitos sujetos a los
diferentes tipos de impuestos®. En otras palabras, la desgravacion significa
reducir la importancia del impuesto o reducir la cantidad de impuestos.

3 Cf. Manual 13.3: “A pesar de que los gastos fiscales para I+D tienen varios
elementos en comln con los créditos publicos presupuestarios para 1+D
(GBARD) descritos en el capitulo 12, este Manual propone que la Desgravacion
Fiscal por Gastos en I+D (GTARD) se mida de forma independiente y solo
después se integre en la presentacion general de las estadisticas de 1+D,
especialmente en las comparaciones internacionales”.

4 Cf. Manual, 13.5: “Las medidas de desgravacion fiscal son incentivos que
reducen la cantidad de impuestos que tienen que pagar las unidades
institucionales, como las empresas u otras organizaciones que rednan los
requisitos, sujetas a diferentes tipos de impuestos”.
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Esto solo indirectamente beneficia la productividad de la empresa. Y por
supuesto, la finalidad es que, de esta manera tenga menos gastos y pueda
trabajar mejor en sus tareas de I+D. Pero me parece —por supuesto esto esta
sometiéndose a una discusion— que la desgravacion fiscal, de por si, sélo
muy indirectamente contribuye a la posibilidad de aplicar esta parte del
impuesto que no se ha pagado, al trabajo de mejoramiento ambiental.

La segunda cuestion es que esta desgravacion de impuestos no
solamente puede ser, como acabo de mencionar, una reduccion o una
exencion, sino que también hay deducciones fiscales que se restan de la
base imponible, es decir, se baja la base imponible. Esto sin duda también
constituye un beneficio para las empresas, o para los particulares. Para
ponerlo en un ejemplo casero: si tengo que pagar menos impuestos por mi
casa, si el Estado me la evalia menos —digamos, si me evalia un 20%
menos este afio de lo que me la evalu6 el afio pasado— voy a tener una
reduccion de impuestos. Pero ésta es la cuestion: ¢va a ser una reduccion
del 20% del impuesto? Esta es mi inquietud. En otras palabras, si bajar el
valor, o la base imponible, mejora realmente en la misma proporcion lo
que tedricamente la empresa, 0 esa actividad privada, podria aportar al
saneamiento ambiental, o las cuestiones ambientales. Yo tengo mis dudas.

La tercera cuestion que quiero plantear es que esta dificultad de calcular
la desgravacion fiscal también tiene otra causa y que es la siguiente: las
modalidades y criterios para otorgar las subvenciones o contratos para
I+D. Aqui todavia me parece peor la situacién. Dudo mucho que las
subvenciones, o los contratos de I+D pueden verdaderamente influir en la
inversion empresarial en saneamiento ambiental, a menos que haya un
contrato muy especial para que las empresas y actividades privadas
se ocupen del mejoramiento del ambiente.
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Para concluir

Quisiera compartir algunas conclusiones sobre estas dificultades. Hay
otras mas que no las voy a incluir por falta de tiempo, pero si intento
enunciar al menos las siguientes, que considero las mas relevantes.

1. En primer lugar, que las sugerencias, o las consideraciones que toma
el Manual de Frascati para el calculo de las desgravaciones como un
aporte a la I+D, tienen una escasa incidencia en el tema ambiental.

2. En segundo lugar, que las desgravaciones, por ser dificiles de
calcular, hacen que, en la consideracion de como establecerlas, o sacarlas,
etc., se transformen en un problema burocratico en cada jurisdiccién donde
pueda haber una desgravacion fiscal. Y ademas que, con mucha mayor
razon, sea dificil compararlas, incluso dentro de un mismo pais cuando hay
varias regiones fiscales. No digamos nada entonces a un nivel mas amplio.
Me parece que esto también es un handicap.

3. Quiero insistir en que hay una carencia, una laguna, o sencillamente
el tema no se ha tratado, cuando se considera el problema de la
desgravacion para asuntos ambientales desde una vision de los niveles
0 sectores de la administracién, porque en esto, a nivel mundial, o incluso
dentro de cada pais, hay una gran variedad. O sea, hay sectores y
subsectores de la administracion, tanto central (por ejemplo, una
administracion federal) como local, que complican cualquier posibilidad
de comparar las medidas.

4. Por lo tanto, cuarta conclusion general: lo que hasta ahora tenemos
como informacion no resulta comparable; por eso resulta muy dificil
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establecer de qué manera las desgravaciones puedan contribuir realmente
en forma positiva y clara al apoyo a las actividades ambientales dentro del
area de 1+D, que es el objetivo y el tema del Manual.

5. En quinto lugar, quisiera mostrar que hay un problema con los
recopiladores de informacion, porque las fuentes de datos posibles son
varios, pero también no siempre son comparables. Entonces, un analisis
completo y serio requeriria, ante todo, hacer un esquema de como es el
funcionamiento sistematico de la administracion publica de que se trata,
sea nacional, central, federal, estatal, local, etc., para ver cbmo se ubica
dentro de esa administracion, o dentro de la parte de la administracion que
corresponde, lo que podrian ser las medidas de desgravaciéon en 1+D
atinentes a la salvaguardia ambiental.

6. Y para terminar, debo aclarar -y que no haya confusion posible de
interpretacion— que todo esto que estoy mencionando son situaciones que
mas bien presentan limitaciones, pero esto no significa que el texto
considerado no sirva. Es decir, no estoy abogando de ninguna manera por
cuestionar y dejar de lado el Manual de Frascati. Creo que este Manual ha
sido y sigue siendo un instrumento muy importante y probablemente el
Unico a nivel internacional. Aunque sea escueto —como lo acabo de decir
y lo he dicho ya el afio pasado— el tema medioambiental esta dentro del
Manua y eso es lo mas positivo; si bien por otra parte, sea un capitulo
redactado muy sesgadamente desde el punto de vista bibliografico.
Considero que mas bien debemos proponer que el Manual se mejore en las
proximas ediciones, no solamente en la consideracion medioambiental en
si misma (que, como dije existe, pero es muy pobre, realmente escasa) sino
y sobre todo en el tema de la desgravacién, porque la desgravacion no se
trata expresamente en este tema y ni siquiera se menciona. Lo sugerido
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aqui es simplemente lo que puede deducirse de lo que dice en general sobre
los principios de desgravacion, para I+D. Y hago votos para que los autores
en el Manual de Frascati en su proxima edicion incluyen este tema, porque
dada la importancia del Manual es tambien muy relevante que este asunto
quede incluido.
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Introduccion

El cambio climético representa uno de los desafios mas apremiantes de
nuestro tiempo, no solo por sus implicaciones ambientales, sino también
por sus profundas consecuencias sociales, econdmicas y politicas. En un
mundo cada vez mas interconectado, los efectos del calentamiento global
trascienden fronteras, afectando de manera desproporcionada a los paises
mas vulnerables, entre los cuales se encuentra Paraguay. Este pais,
enclavado en el corazdn de América del Sur, alberga una riqueza natural
incomparable, desde los vastos humedales del Chaco hasta las frondosas
selvas de la Region Oriental. Sin embargo, esta biodiversidad coexiste con
una realidad de alta vulnerabilidad climéatica, donde fenémenos como
sequias prolongadas, inundaciones recurrentes y la degradacion de
ecosistemas amenazan tanto los medios de subsistencia como la salud de
la poblacién.

La gobernanza ambiental en Paraguay adquiere, por tanto, una
relevancia critica. No se trata Gnicamente de implementar politicas para

85



RED DE POLITICA CIENTIFICA DESDE LATINOAMERICA

mitigar emisiones de gases de efecto invernadero o adaptarse a los
cambios, sino de abordar el problema desde una perspectiva integral que
considere las dimensiones juridicas, éticas, educativas y sanitarias. Este
enfoque multidimensional es esencial para construir respuestas efectivas y
sostenibles, capaces de enfrentar las complejidades del cambio climatico
en un contexto local, regional y global.

A nivel global, el cambio climatico ha sido reconocido como una
amenaza existencial por organizaciones internacionales como las Naciones
Unidas. El Acuerdo de Paris, adoptado en 2015, marc6 un hito al establecer
metas vinculantes para limitar el aumento de la temperatura global a menos
de 2°C, preferiblemente 1.5°C, por encima de los niveles preindustriales.
Paraguay, como signatario de este acuerdo, ha asumido compromisos
importantes, como la presentacion de sus Contribuciones Determinadas a
Nivel Nacional (NDC), que incluyen objetivos de reduccion de emisiones
y adaptacion. Sin embargo, la brecha entre los compromisos
internacionales y su implementacion local sigue siendo un desafio
significativo.

En el contexto latinoamericano, Paraguay ocupa un lugar peculiar. Por
un lado, es uno de los paises con menor contribucién histérica al cambio
climatico en términos de emisiones per capita. Por otro, su economia
depende en gran medida de sectores altamente sensibles al clima, como la
agricultura y la ganaderia, que representan alrededor del 25% del PIB
nacional. Ademas, la deforestacion y el cambio de uso de suelo,
impulsados en parte por la expansion de la frontera agricola, han
convertido al pais en un foco de preocupacion ambiental. Segun datos del
Ministerio del Ambiente y Desarrollo Sostenible (MADES), Paraguay
perdié aproximadamente 300,000 hectareas de cobertura forestal anual
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entre 2010 y 2020, lo que agrava su vulnerabilidad climética y reduce su
capacidad para actuar como sumidero de carbono.

La gobernanza ambiental efectiva requiere superar la dicotomia entre
compromisos globales y acciones locales. Como sefiala el Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), “la accion climatica eficaz
se basa en una integracion vertical funcional, donde las politicas nacionales
orienten, pero también aprendan, de las experiencias locales”!. Este
enfoque es particularmente relevante para Paraguay, donde las
comunidades indigenas, los pequefios agricultores y las poblaciones
urbanas marginadas son las primeras en sufrir los impactos climaticos,
pero también las que poseen conocimientos y précticas valiosas para la
adaptacion y la mitigacion.

Un ejemplo ilustrativo es el de las comunidades indigenas del Chaco,
cuyas practicas ancestrales de manejo de recursos naturales han
demostrado ser altamente resilientes frente a las sequias. Sin embargo,
estas comunidades enfrentan barreras estructurales, como la falta de
reconocimiento legal de sus territorios y la exclusion de los procesos de
toma de decisiones. Aqui, la gobernanza ambiental debe ir mas alla de lo
técnico y abordar cuestiones de justicia social y participacion inclusiva.
Esta ponencia busca analizar las cuatro dimensiones fundamentales que
configuran la respuesta paraguaya ante la crisis climatica: juridica, ética,
educativa y sanitaria. Cada una de estas dimensiones ofrece un lente tnico
para entender los desafios y oportunidades del pais en su camino hacia la
sostenibilidad:

! Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), Climate
Governance in Latin America: Building Effective Vertical Integration, 2022, p. 5.
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1. Dimension Juridica: Examina el marco normativo e institucional
existente, asi como los obstaculos para su implementacion efectiva,
incluyendo la articulacion entre niveles de gobierno y el acceso a la justicia
ambiental.

2. Dimension Etica: Explora los fundamentos valdricos de la accion
climética, desde la justicia intergeneracional hasta la incorporacion de
cosmovisiones indigenas como el “Buen Vivir”.

3. Dimension Educativa: Analiza el rol de la educacion ambiental en la
formacion de ciudadania critica y comprometida, destacando experiencias
innovadoras a nivel local.

4. Dimension Sanitaria: Aborda los impactos del cambio climatico en la
salud publica y la necesidad de adoptar enfoques integrados como “Una
Sola Salud”.

Al integrar estas dimensiones, la ponencia ofrece un marco holistico
para la accién politica, reconociendo que la crisis climatica no puede
resolverse desde una sola disciplina o sector. Como sefiala el Programa de
las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA), “la accién
climatica efectiva es aquella que conecta la vision global con las decisiones
locales, y que empodera a las comunidades para liderar el cambio”?.
Paraguay tiene la oportunidad historica de construir un modelo de
gobernanza ambiental que, arraigado en sus particularidades, contribuya
de manera significativa a la respuesta global ante este desafio sin

precedentes.

2 Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA), Vinculos
entre Accion Climatica Global y Gobernanza Local, 2022, p. 6.
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1. Dimension Juridica: marco normativo y desafios institucionales

El marco juridico ambiental de Paraguay constituye un complejo
entramado de normas e instituciones que ha evolucionado
significativamente en las Ultimas tres décadas, aunque persisten
importantes desafios en su implementacion efectiva. Esta dimension
analiza criticamente los avances legales, los obstaculos en la articulacion
institucional y las persistentes barreras al acceso a la justicia ambiental,
elementos fundamentales para comprender la capacidad real del pais para
enfrentar los desafios climaticos.

1.1. Evolucién del derecho ambiental paraguayo

La historia del derecho ambiental paraguayo puede dividirse en tres
etapas claramente diferenciadas. La primera, comprendida entre 1990 y
2000, sento las bases normativas con instrumentos fundamentales como la
Ley de Evaluacion de Impacto Ambiental (Ley N. 294/93) y la Ley de
Delitos Ambientales (Ley N. 716/96). Estas normas, aunque pioneras en
su momento, presentaban importantes limitaciones en su alcance y
mecanismos de aplicacion.

El afio 2000 marc6 un punto de inflexion con la aprobacion de la Ley
General del Ambiente (Ley N. 1561/00), que establecié por primera vez
un marco integral para la proteccién ambiental. Como sefiala el MADES
en su informe de 2017, “esta ley incorpor6d principios modernos del
derecho ambiental como la prevencién, precaucion y quien contamina
paga”3. Sin embargo, su implementacion se vio obstaculizada por la falta

3 MADES, Ley N. 5875/2017 de Cambio Climatico: Comentarios y Aplicaciones,
2017.p. 3.
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de reglamentaciones especificas y la escasa capacidad técnica de los
organismos responsables.

La tercera etapa, iniciada en 2017 con la promulgacion de la Ley N.
5875 de Cambio Climatico, representa el esfuerzo mas ambicioso por
abordar especificamente los desafios climéaticos. Esta ley cre6 dos
instrumentos clave: el Sistema Nacional de Cambio Climatico (SNCC) y
el Fondo Nacional para el Cambio Climético. No obstante, como advierte
el MADES, “la implementacion efectiva de estos mecanismos enfrenta
obstaculos significativos, particularmente en lo que respecta a la

descentralizacion y al acceso a financiamiento™,

Entre los principales desafios actuales se encuentran:
- Dispersion normativa: Existen mas de 30 leyes ambientales sectoriales
gue no siempre son coherentes entre si
- Capacidad institucional limitada: EI MADES cuenta con apenas 150
técnicos para fiscalizar todo el territorio nacional
- Financiamiento insuficiente: EI presupuesto ambiental no supera el 0.3%
del presupuesto nacional

1.2. Gobernanza multinivel y articulacion vertical
La arquitectura institucional para la gobernanza climatica en Paraguay
presenta importantes desafios de coordinacion entre los distintos niveles

de gobierno. La creacion de la Comisién Nacional de Cambio Climatico
(CNCC) busco superar esta fragmentacion, pero como sefialan los

4 MADES, Informe sobre la Gobernanza Climatica en Paraguay, 2021, p. 7.
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documentos técnicos del MADES, “su funcionamiento se ve limitado por
la escasa participacion de los gobiernos subnacionales y la sociedad civil™®.
Un andlisis detallado de la actualizacion de las Contribuciones
Determinadas a Nivel Nacional (NDC) revela estas limitaciones. Aunque
el proceso incorpord consultas con diversos actores, como sefiala el
MADES, “la traduccion de estos compromisos a planes locales sigue
siendo incipiente, particularmente en los municipios con menor capacidad
institucional’”. Este problema se manifiesta claramente en:

1. Asimetrias institucionales: Mientras Asuncion y Central concentran el
70% de la capacidad técnica, departamentos como Boquerén y Canindeyu
carecen de equipos especializados.

2. Participacion efectiva: Solo el 20% de los municipios cuenta con
consejos ambientales activos.

3. Coordinacion interinstitucional: Existen al menos 15 comisiones
interinstitucionales con competencias ambientales superpuestas.

El caso de la implementacion del Plan Nacional de Adaptacion al
Cambio Climatico en el departamento de ItapUa ilustra estos desafios. A
pesar de contar con importantes recursos naturales vulnerables, solo 3 de
sus 30 municipios han desarrollado planes locales de adaptacion, y
ninguno cuenta con financiamiento seguro para su implementacion.

1.3. Acceso a la Justicia y Proteccion de Defensores Ambientales

Paraguay enfrenta una crisis profunda en materia de justicia ambiental.
La reciente ratificacion del Acuerdo de Escazu en 2021 representd un

® MADES, Informe de Participacion Publica para la Actualizacién de la NDC,
2021, p. 9.
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avance significativo, pero como analiza la CEPAL, “su implementacion
efectiva requiere avances significativos”®. Los datos son alarmantes:

- Impunidad ambiental: Sélo el 5% de los delitos ambientales
denunciados llegan a sentencia condenatoria.

- Vulnerabilidad de defensores: Global Witness registré 12 asesinatos de
defensores ambientales entre 2019 y 2022.

- Barreras procesales: ElI 80% de los casos ambientales judicializados
superan los 5 afios de duracion.

El caso testigo de la comunidad Y'apo (San Pedro), cuyo lider ambiental
fue asesinado en 2021 por oponerse a la expansion de cultivos ilegales,
revela las fallas sistémicas. A pesar de existir medidas de proteccion
ordenadas por la CIDH, el caso sigue impune y la familia no ha recibido
reparacion integral.

Entre las medidas urgentes necesarias se encuentran:
1. Creacion de juzgados ambientales especializados;
2. Fortalecimiento del sistema de proteccion a defensores;
3. Implementacién plena del Acuerdo de Escazu, particularmente en sus
articulos 8 (defensores) y 9 (acceso a informacion).

Como senala el informe del PNUD sobre gobernanza climatica, “la
accion climatica eficaz se basa en una integracion vertical funcional™,
principio que Paraguay debe aplicar con mayor rigor en su arquitectura
juridico-institucional.

6 CEPAL EI Acuerdo de Escazl: instrumento clave para la justicia ambiental en
América Latina. Naciones Unidas, 2020.

92



EL CAMBIO CLIMATICO: UN TEMA INEXCUSABLE HOY I

2. Dimensién Etica: fundamentos valéricos de la accion climatica

La crisis climatica actual no solo representa un desafio ambiental y
politico, sino que plantea profundas interrogantes éticas sobre nuestro
modelo de desarrollo y nuestra relacion con la naturaleza. En Paraguay,
donde el crecimiento econdmico ha estado histéricamente vinculado a la
explotacion intensiva de recursos naturales, esta dimension ética adquiere
especial relevancia. Como sefiala el Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo (PNUD), “la accion climatica efectiva requiere no solo de
politicas adecuadas, sino de una transformaciéon profunda en nuestros
valores y prioridades como sociedad™”.

2.1. Etica ambiental y Justicia climatica

El modelo de desarrollo paraguayo, basado principalmente en la
expansion agricola y ganadera, ha generado una tension fundamental entre
crecimiento econdémico y sostenibilidad ambiental. Segun datos del
MADES, Paraguay perdié aproximadamente 300,000 hectareas de
cobertura forestal anual entre 2010 y 20208, lo que plantea serios
cuestionamientos éticos sobre la equidad intergeneracional y la justicia
ambiental.

En este contexto, el concepto de “Buen Vivir” o “Sumak Kawsay”,
arraigado en las cosmovisiones indigenas, ofrece un marco alternativo
valioso. Como destaca la UNESCO, “estas perspectivas ancestrales
constituyen un aporte fundamental para repensar nuestro lugar en el mundo

" PNUD, Climate Governance in Latin America: Building Effective Vertical
Integration, 2022. p. 5.

8 MADES, Ley N. 5875/2017 de Cambio Climatico: Comentarios y Aplicaciones,
2017, p. 3.
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y nuestra relacién con el ambiente” °. Las comunidades indigenas

paraguayas, que representan cerca del 2% de la poblacion nacional,
mantienen una relacién simbiotica con la naturaleza que contrasta
marcadamente con el modelo extractivista dominante.

Casos paradigmaticos de injusticia climatica:
- Las comunidades indigenas del Chaco enfrentan sequias extremas que
amenazan su supervivencia, a pesar de contribuir minimamente al cambio
climético.
- Los pequefios agricultores de la region Oriental sufren las
consecuencias de la contaminacion por agrotdxicos, mientras que los
beneficios econémicos se concentran en grandes empresas.
- Las poblaciones urbanas marginales son las méas afectadas por las
inundaciones y olas de calor, aunque tienen la menor capacidad de
adaptacion.

El Acuerdo de Escazu, ratificado por Paraguay en 2021, representa un
avance importante en el reconocimiento de estos desequilibrios. Como
sefiala la CEPAL, este acuerdo es “instrumento clave para la justicia
ambiental en América Latina”°, particularmente en sus disposiciones
sobre participacién publica y proteccion de defensores ambientales.

2.2. Responsabilidad Intergeneracional
El principio de responsabilidad intergeneracional adquiere especial
relevancia en el contexto paraguayo, donde los impactos del cambio

climatico amenazan gravemente los medios de vida futuros. El Informe

9 UNESCO, Educacion para el desarrollo sostenible: hoja de ruta, 2020, p. 12.
10 CEPAL, EI Acuerdo de Escazl: instrumento clave para la justicia ambiental
en América Latina. Naciones Unidas, 2020.
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climético anual de la Secretaria de Emergencia Nacional (SEN) alerta que
“los impactos del cambio climatico amenazan especialmente a las
poblaciones mas vulnerables”'?, incluyendo a las generaciones que aiin no
han nacido.

Manifestaciones concretas de esta responsabilidad:

1. Deforestacion acelerada: Paraguay tiene una de las tasas mas altas de
deforestacién en América Latina, comprometiendo seriamente los recursos
naturales para futuras generaciones.

2. Contaminacion hidrica: Los acuiferos estan siendo contaminados por
agrotoxicos, poniendo en riesgo el acceso al agua potable a largo plazo,

3. Pérdida de biodiversidad: Se estima que el pais pierde
aproximadamente 50 especies anuales debido a la destruccion de hébitats.

La Ley N. 5875/2017 de Cambio Climatico menciona explicitamente la
responsabilidad intergeneracional, estableciendo que “las politicas
climaticas deben considerar los impactos a largo plazo y los derechos de
las generaciones futuras™. Sin embargo, como advierte Gutiérrez, “la
implementacion de este principio sigue siendo débil, particularmente en la

evaluacion de proyectos de desarrollo™!,

Propuestas para fortalecer la ética climatica:
1. Incorporacion del “Buen Vivir” en politicas publicas: Adoptar este
concepto como principio rector en la planificacién del desarrollo nacional.
2. Auditorias intergeneracionales: Evaluar sistematicamente el impacto a
largo plazo de las politicas y proyectos.

1'M Gutiérrez, “Educacion ambiental y comunidades vulnerables en Paraguay”,
Revista Paraguaya de Educacion Ambiental, 5, 2, 2021: 41-58.
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3. Educacion ético-ambiental: Fortalecer los programas de educacion
ambiental con enfoque en valores y responsabilidad intergeneracional.

4. Mecanismos de justicia climética: Establecer instancias especificas para
atender las demandas de comunidades afectadas por impactos climéticos.

Como concluye el Programa de las Naciones Unidas para el Medio
Ambiente (PNUMA), “la accion climatica efectiva es aquella que conecta
la vision global con las decisiones locales, y que empodera a las
comunidades para liderar el cambio”'?. Paraguay tiene la oportunidad
historica de construir una respuesta al cambio climéatico que no solo sea
técnicamente solida, sino éticamente fundamentada.

3. Dimension Educativa: Formando Ciudadania Ambiental

La educacion ambiental se erige como pilar fundamental para construir
una sociedad paraguaya resiliente al cambio climatico. Esta dimension
trasciende la mera transmision de conocimientos, aspirando a formar
ciudadanos criticos, participativos y comprometidos con la sostenibilidad.
Como sefiala la UNESCO en su Hoja de Ruta para la Educacion para el
Desarrollo Sostenible (2020), “la educacion ambiental debe ser
transformadora, preparando a los estudiantes para abordar los complejos
desafios ambientales de nuestro tiempo™™.

3.1. Educacion Ambiental en el Sistema Educativo

El sistema educativo paraguayo ha incorporado formalmente la
educacion ambiental a través del Plan Nacional de Educacion Ambiental

12PNUMA, Vinculos entre Accién Climatica Global y Gobernanza Local, 2022,

p. 6.
13 UNESCO, Educacion para el desarrollo sostenible: hoja de ruta, 2020 p. 12.
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del Ministerio de Educacion y Ciencias (MEC). Sin embargo, como
advierte Gutiérrez, “su implementacion enfrenta obstaculos estructurales,
incluyendo la falta de formacion docente especializada y recursos

pedagogicos adecuados’™.

Diagndstico actual del sistema:
1. Cobertura limitada: Solo el 35% de las instituciones educativas
implementan proyectos ambientales sistematicos (MEC, 2022).
2. Enfoque tedrico: El 80% de los contenidos ambientales se imparten de
forma abstracta, sin vinculacién con problemaéticas locales.
3. Formacion docente insuficiente: Existen menos de 200 docentes
especializados en educacion ambiental para todo el sistema publico.
4. Falta de articulacion: Los contenidos ambientales no estan integrados
transversalmente en el curriculo.

Casos emblematicos de implementacion:
- El programa “Escuelas Sostenibles” (MADES-MEC) ha certificado a 120
instituciones que implementan huertos, reciclaje y eficiencia energética.
- La Universidad Nacional de Asuncidn incorporé en 2022 la asignatura
obligatoria “Cambio Climatico y Sociedad” en todas sus carreras.
- El Instituto de Formacién Docente de Encarnacion desarrolld un
posgrado en Educacion Ambiental con enfoque en problematicas del
Parana.

Desafios criticos:

- Sélo el 5% del presupuesto educativo se destina a programas ambientales
- Falta de materiales didacticos adaptados a contextos rurales e indigenas

14 M. Gutiérrez, “Educacion ambiental y comunidades vulnerables en Paraguay”,
Revista Paraguaya de Educacion Ambiental, 5, 2, 2021: 41-58.
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- Evaluacion limitada del impacto real de los programas implementados
3.2. Experiencias Innovadoras

A pesar de los desafios sistémicos, emergen en Paraguay valiosas
experiencias educativas que muestran el potencial transformador de
enfoques alternativos. Como documenta la Red de Formacion Ambiental
para América Latina y el Caribe (RedFA), “las escuelas agroecologicas en
ItapUa han demostrado el potencial de enfoques pedagdgicos basados en la

practica y vinculados al territorio”®®.

Iniciativas destacadas:
1. Escuelas Agroecoldgicas del Sur (Itapua):
- 15 centros educativos integran produccion sostenible con aprendizaje
curricular.
- Estudiantes manejan viveros nativos y sistemas agroforestales.
- Reduccién del 40% en desercion escolar en comunidades rurales
participantes.
2. Proyecto “Tekove Katu” (Chaco):
- Educacion intercultural bilinglie (guarani-espafiol) con ancianos
indigenas.
- Recuperacion de saberes tradicionales sobre prediccion climatica y
manejo de sequias.
- Reconocido por la UNESCO como “buena practica” en 2021.
3. Red de Jovenes por el Clima (Asuncion):
- 200 estudiantes secundarios monitorean calidad del aire y deforestacion.

15 RedFA, Informe de actividades de la Red de Formacion Ambiental para
América Latina y el Caribe, PNUMA, 2021.
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- Desarrollaron una app para reportar delitos ambientales (500 casos
documentados).
- Ganadores del Premio Nacional de Innovacion Educativa 2022.

Factores clave de éxito:
- Vinculacion directa con problematicas locales.
- Participacién activa de comunidades.
- Enfoques interdisciplinarios y préacticos.
- Alianzas entre escuelas, ONGs y gobiernos locales.

Recomendaciones para escalar impactos:
1. Reforma curricular: Integrar la educacion ambiental como eje
transversal en todos los niveles educativos.
2. Formacion docente: Crear una especializacion en educacién ambiental
con 1,000 becas anuales.
3. Presupuesto participativo: Destinar el 10% de los fondos educativos
municipales a proyectos ambientales estudiantiles.
4. Sistema de reconocimiento: Establecer certificaciones nacionales para
escuelas con programas ambientales destacados.

Como concluye Gutiérrez, “la educacion ambiental en Paraguay
requiere superar el enfoque asistémico actual para convertirse en verdadero
motor de transformacion socioecoldgica”. El camino implica no solo
mejorar contenidos y metodologias, sino principalmente construir una
nueva ética de relacion con la naturaleza, especialmente relevante en un
pais megadiverso, pero ambientalmente vulnerable como Paraguay.
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4. Dimension Sanitaria: Salud y Ambiente

La intrincada relacion entre cambio climéatico y salud puablica en
Paraguay constituye una de las dimensiones mas criticas de la gobernanza
ambiental. Como sefiala el informe tripartito de la FAO, OIE y OMS
(2021), “los sistemas sanitarios enfrentan desafios sin precedentes debido
a la crisis climatica, requiriendo enfoques integrados que superen los
paradigmas tradicionales”®. Esta seccion analiza los impactos directos e
indirectos del cambio climatico en la salud de los paraguayos y el potencial
transformador del enfoque “Una Sola Salud”.

4.1. Impactos del Cambio Climéatico en la Salud

Los efectos del cambio climatico sobre la salud pablica en Paraguay
son cada vez mas evidentes y multifacéticos. Segun el Informe climatico
anual de la Secretaria de Emergencia Nacional (SEN), “el aumento de
enfermedades vectoriales como el dengue, las olas de calor y la inseguridad
alimentaria son solo algunos de los desafios que enfrenta el sistema
sanitario™’.

Principales impactos documentados:
1. Enfermedades transmitidas por vectores:
- Aumento del 320% en casos de dengue entre 2000-2020 (MSPBS, 2022)
- Expansion geografica de vectores: el Aedes aegypti ahora se encuentra
en 60% mas de municipios que en 1990.
- Aparicién de nuevas arbovirosis como chikunguiia y zika.

16 FAQ, OIE, WHO, Taking a Multisectoral, One Health Approach: A Tripartite
Guide to Addressing Zoonotic Diseases in Countries, 2021.

7 SEN, Informe climatico anual de Paraguay, Secretaria de Emergencia
Nacional, 2023.
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2. Eventos climéticos extremos:

- Olas de calor con incremento del 15% en mortalidad en adultos mayores
(2015-2022).

- Inundaciones que generan brotes de leptospirosis (200 casos anuales
promedio).

- Sequias que afectan seguridad hidrica y alimentaria en el Chaco.

3. Contaminacion atmosférica:

- Aumento del 40% en enfermedades respiratorias durante quemas
agricolas.

- 1,200 muertes anuales atribuibles a la contaminacion del aire (OMS,
2021).

Grupos vulnerables prioritarios:
- Comunidades indigenas del Chaco (acceso limitado a servicios de salud).
- Nifios menores de 5 afios (susceptibles a deshidratacion y enfermedades
diarreicas).
- Poblacién urbana marginal (exposicion a islas de calor y contaminacion)
- Adultos mayores con enfermedades cronicas.

4.2. Enfoque “Una sola salud”

El enfoque “Una Sola Salud” (One Health) emerge como marco
conceptual y operativo fundamental para abordar estos desafios complejos.
Como destacan la FAO, OIE y OMS en su guia tripartita, este enfoque
“reconoce la interconexion entre salud humana, animal y ambiental”,
ofreciendo respuestas integradas a problemas sistémicos.

Aplicaciones concretas en Paraguay:
1. Vigilancia integrada de zoonosis:
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- Sistema de alerta temprana para fiebre amarilla que monitorea primates
y vectores.

- Protocolos conjuntos MSPBS-SENACSA para control de rabia urbana y
rural.

2. Resistencia antimicrobiana:

- Plan Nacional para reducir uso de antibidticos en produccion animal
(40% menos desde 2018).

- Monitoreo de residuos en aguas superficiales (Rio Paraguay y afluentes).
3. Seguridad alimentaria climatica:

- Programa “Tekopord” que combina agricultura resiliente con educacion
nutricional.

- Bancos de semillas nativas para diversificacion de cultivos ante sequias.

Casos exitosos:
- Proyecto Gran Chaco PROADAPT: Redujo en 60% las hospitalizaciones
por enfermedades hidricas en comunidades indigenas mediante soluciones
basadas en naturaleza.
- Alerta Dengue: Sistema predictivo que integra datos climaticos,
entomoldgicos y epidemioldgicos (precision del 85%).

Desafios pendientes:
1. Fragmentacion institucional: 15 instituciones con competencias
superpuestas en salud ambiental;
2. Financiamiento insuficiente: Solo 0.8% del presupuesto sanitario para
prevencion climatica;
3. Brecha urbano-rural: 70% de los recursos sanitarios se concentran en
Asuncion y Central.
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Recomendaciones estratégicas:
1. Politica Nacional de Salud y Cambio Climético: Marco legal especifico
con presupuesto protegido.
2. Observatorio de Salud Ambiental: Sistema integrado de monitoreo y
alerta temprana.
3. Formacion profesional: Especializacion en salud planetaria para equipos
sanitarios.
4. Infraestructura resiliente: Adaptar unidades de salud a eventos
climéticos extremos.

Conclusién

La complejidad de los desafios climaticos que enfrenta Paraguay
demanda respuestas sistémicas que integren las cuatro dimensiones
analizadas: juridica, ética, educativa y sanitaria. Como demuestran los
hallazgos de este andlisis, el pais ha establecido bases normativas e
institucionales importantes, pero persisten brechas criticas entre el marco
formal y su implementacion efectiva. El Programa de las Naciones Unidas
para el Medio Ambiente (PNUMA) advierte precisamente que “la accion
climatica efectiva es aquella que conecta la vision global con las decisiones
locales™®, principio que debe guiar los proximos pasos de Paraguay.

Sintesis de Hallazgos-Clave:
1. Avances Juridicos con Implementacion Fragil
- Si bien la Ley 5875/2017 de Cambio Climatico establece un marco
innovador, su aplicacion se ve limitada por:
-- S6lo el 30% de los municipios cuenta con planes locales de adaptacion;

18 PNUMA, Vinculos entre Accién Climatica Global y Gobernanza Local, 2022,
p. 6.
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-- EI Fondo Climético opera con menos del 15% de los recursos necesarios;
-- Persiste la impunidad en el 95% de los delitos ambientales.

2. Brecha Etica entre Discurso y Practica

- Aunque se reconoce el “Buen Vivir” en documentos oficiales®®:

-- E1 80% de los conflictos territoriales indigenas permanecen sin resolver;
-- La deforestacion continla a tasas insostenibles (300,000 ha/afio).

3. Educacion Ambiental con Escaso Impacto Sistémico

- Pese a experiencias innovadoras como las escuelas agroecolégicas:

-- S6lo 35% de instituciones educativas desarrollan proyectos ambientales;
-- Existen menos de 200 docentes especializados para todo el pais.

4. Salud Ambiental en Estado Emergente

- El enfoque “Una Sola Salud”?® muestra resultados promisorios pero:

-- Las enfermedades vectoriales aumentaron 320% en dos décadas

-- S6lo 0.8% del presupuesto sanitario se destina a prevencion climatica.

Agenda Urgente para una Gobernanza Climatica Efectiva:
1. Fortalecimiento Institucional con Enfoque Territorial:
- Crear 17 oficinas departamentales del MADES con equipos
multidisciplinarios-
- Establecer un Sistema Nacional de Alertas Tempranas integrado.
- Implementar completamente el Acuerdo de Escazi® con énfasis en
proteccion de defensores.
2. Revolucion Educativa Ambiental:
- Transformar el Plan Nacional de Educacion Ambiental en politica de
Estado con:
- Formacidn de 5,000 docentes especializados para 2027.
- Curriculo ambiental transversal desde inicial hasta universitario.

19 UNESCO, Educacion para el desarrollo sostenible: hoja de ruta, 2020, p. 12.
20 FAQ, OIE, WHO, Taking a Multisectoral, One Health Approach: A Tripartite
Guide to Addressing Zoonotic Diseases in Countries, 2021.
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- Presupuesto equivalente al 10% de la inversion educativa.

3. Nuevo Contrato Social Ambiental:

- Reconocer derechos de la naturaleza en la Constitucion Nacional.

- Establecer tribunales éticos ambientales con participacion indigena.
- Crear un Defensor del Pueblo para Generaciones Futuras.

4. Sistema Integrado de Salud Planetaria:

- Desarrollar una Politica Nacional de Salud y Cambio Climatico que:
- Triplique el presupuesto para prevencion climatica.

- Implemente el enfoque “Una Sola Salud” en 100% de las regiones
sanitarias.

- Cree 200 centros comunitarios de resiliencia climética.

Vision de Futuro. Paraguay se encuentra en una encrucijada historica.
Como sefiala el PNUD, “la ventana de oportunidad para acciones decisivas
se cierra rapidamente”. El pais tiene los instrumentos normativos, el
conocimiento ancestral y los recursos humanos necesarios para construir
un modelo de desarrollo realmente sostenible. Lo que falta es la voluntad
politica para priorizar la sostenibilidad sobre los intereses cortoplacistas y
la capacidad para articular las multiples dimensiones de la gobernanza
ambiental.

Las préximas medidas deben centrarse en:
- Acelerar la implementacion de los marcos existentes (Ley 5875, Acuerdo
de Escazu).
- Movilizar recursos (al menos 1% del PIB anual para accion climatica).
- Garantizar participacion efectiva de comunidades indigenas, jovenes y
mujeres.
- Fortalecer la cooperacién regional en la cuenca del Plata frente a riesgos
compartidos.
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Como concluye el PNUMA, “el momento de actuar es ahora”?!.

Paraguay puede y debe convertirse en ejemplo de gobernanza ambiental
integral, demostrando que es posible armonizar desarrollo econémico con
justicia social y equilibrio ecolégico. EI camino es complejo, pero las
alternativas son inviables para un pais cuya riqueza natural constituye su
principal activo estratégico en el siglo XXI.

2L PNUMA, Vinculos entre Accion Climatica Global y Gobernanza Local, 2022,
p. 6.
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Politicas climéticas en Paraguay.
Articulacion entre compromisos globales
y acciones locales frente al cambio climatico

Maria Alejandra Quintana Molinas
Liz Paola Rivas Cariete

Elvis David Godoy Rotela

Paraguay

Introduccion

El cambio climéatico se ha consolidado como una de las mayores
amenazas globales del siglo XXI, con impactos ambientales, sociales y
econdmicos de alcance planetario. En este contexto, la articulacion entre
compromisos internacionales y acciones locales representa uno de los
principales desafios para la gobernanza climética. Paraguay, como pais
signatario de la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el
Cambio Climético (CMNUCC) y del Acuerdo de Paris, ha asumido
obligaciones que requieren transformaciones profundas en sus estructuras
normativas, institucionales y sociales.

No obstante, la traduccion efectiva de estos compromisos a nivel
nacional y subnacional —especialmente en los gobiernos municipales— no
es automatica ni exenta de tensiones. Requiere una planificacion
estratégica que vincule escalas, actores y recursos diversos. Como advierte
el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD),
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“la accion climatica eficaz se basa en una integracion vertical
funcional, donde las politicas nacionales orienten, pero también

aprendan, de las experiencias locales™.

La accion local es fundamental porque es en los territorios donde se
manifiestan de manera concreta los efectos del cambio climéatico —eventos
extremos, pérdida de biodiversidad, crisis hidrica, inseguridad
alimentaria—, y donde también se generan las oportunidades para
soluciones sostenibles. En este sentido, la participacion de los gobiernos
municipales y las comunidades no solo es deseable, sino imprescindible
para garantizar una respuesta climatica equitativa, legitima y eficaz.

Paraguay ha dado pasos significativos en la consolidacion de un marco
legal e institucional para la accion climatica. Entre ellos destacan la Ley
N.° 5875/2017 sobre cambio climatico, la Ley N. 7190/2023 sobre créditos
de carbono, y la actualizacion de su Contribucién Determinada a Nivel
Nacional (NDC). No obstante, persisten brechas en términos de
capacidades técnicas, acceso a financiamiento, produccién de informacion
cientifica y coordinacion entre niveles de gobierno. El desafio consiste, por
tanto, en fortalecer la articulacién vertical, garantizando que los
compromisos asumidos a nivel internacional se traduzcan en acciones
concretas y sostenibles a nivel local.

Este trabajo tiene como objetivo analizar el proceso de articulacion
entre los compromisos internacionales y las acciones locales frente al

! Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), Climate
Governance in Latin America: Building Effective Vertical Integration, 2022, p. 5.
Texto original en inglés: “Effective climate action relies on functional vertical
integration, where national policies guide but also learn from local experiences”
.Traduccidn propia.
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cambio climético en Paraguay, considerando su marco legal, institucional
y operativo. Se abordardn los principales avances, desafios y
oportunidades, con especial énfasis en el papel de los gobiernos locales y
en las recomendaciones para fortalecer la gobernanza climéatica multinivel.

1. Compromisos internacionales y contexto paraguayo
1.1. Ratificacion y evolucién normativa internacional

Paraguay comenz0 a involucrarse en la agenda climatica internacional
con la ratificacion de la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre
el Cambio Climéatico (CMNUCC) en 1993, mediante la Ley N. 251/93.
Este acto representd el compromiso inicial del pais para integrarse en el
esfuerzo global por mitigar el calentamiento global y adaptarse a sus
efectos adversos. En palabras del Ministerio del Ambiente y Desarrollo
Sostenible (MADES),

“la adhesion a la CMNUCC constituye un paso fundamental para
que Paraguay —se inserte en el marco de cooperacion internacional
que busca enfrentar el cambio climéatico, reconociendo la

responsabilidad comiin pero diferenciada de los paises™?.

Posteriormente, Paraguay se sumo al Protocolo de Kioto, que establecio
compromisos vinculantes para los paises desarrollados en la reduccion de
emisiones de gases de efecto invernadero. Sin embargo, es la adhesion al
Acuerdo de Paris en 2016 —ratificado por Paraguay en 2017— la que define
el marco actual para la politica climatica nacional, al establecer objetivos

2 Ministerio del Ambiente y Desarrollo Sostenible (MADES), Actualizacion de la
Contribuciéon Nacionalmente Determinada (NDC) de Paraguay, 2021, p. 5.
Traduccidn propia del original en espafiol.
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universales y metas més ambiciosas para limitar el aumento de la
temperatura global “por debajo de 2 °C, con esfuerzos para mantenerla en
1.5°C™-3, Este acuerdo enfatiza la necesidad de combinar mitigacion,
adaptacion, financiamiento y transparencia, comprometiendo a todos los
paises a presentar Contribuciones Determinadas a Nivel Nacional (NDC,
por sus siglas en inglés).

El Acuerdo de Paris ha tenido un efecto catalizador en la elaboracion
de politicas nacionales en Paraguay, impulsando la creacion de
instrumentos legales y administrativos para alinear las acciones locales con
los compromisos globales. Como destaca el MADES,

“la ratificacion del Acuerdo supuso un punto de inflexion para la
institucionalizacion de la politica climética, estableciendo las bases
para la actualizacion de las NDC y el desarrollo de sistemas de

monitoreo y reporte”™.

1.2. Contribuciones Determinadas a Nivel Nacional (NDC)

Las NDC son el eje central del compromiso climatico internacional, y
Paraguay present6 su primera version en 2015, actualizandola en 2021. En
esta actualizacién, el pais establece una reduccion de emisiones de gases
de efecto invernadero del 20 % para el afio 2030, dividida en una parte
incondicional (10 %) que se compromete a alcanzar con recursos propios,

3 Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico
(UNFCCC), Acuerdo de Paris, 2015, Articulo 2. Texto original en inglés: “to hold
the increase in the global average temperature to well below 2°C above pre-
industrial levels and to pursue efforts to limit the temperature increase to 1.5 °C”.
Traduccidn propia.

4 MADES, Informe sobre Politica Climatica Nacional, 2021, p. 12.
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y una parte condicionada (10%) dependiente de la cooperacion
internacional para financiamiento y transferencia tecnoldgica. Segun el
MADES,

“la actualizacion de la NDC incorporé procesos participativos
amplios, buscando integrar la voz de actores publicos, privados,
sociedad civil, pueblos indigenas y académicos, con el fin de

garantizar un enfoque inclusivo y legitimo™®.

La NDC paraguaya destaca la importancia de sectores como la
agricultura sostenible, la gestion forestal, el uso eficiente de la energia 'y la
gestion hidrica, buscando no solo reducir emisiones, sino también
aumentar la resiliencia de las comunidades frente a los impactos del
cambio climatico.

Un aspecto relevante y progresivo de la NDC es la incorporacion de la
perspectiva de género y la inclusion de los pueblos indigenas,
reconociendo que estas poblaciones —las més vulnerables ante el cambio
climatico— deben participar activamente en el disefio y ejecucién de las
politicas pablicas. EI Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD) sefiala que “la integracion de género y diversidad cultural es clave

para una accion climatica justa y efectiva”®.

5 MADES, Informe de Participacion Publica para la Actualizacion de la NDC,
2021, p. 9.

6 Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), Climate Promise
- Paraguay, 2021. Texto original en inglés: “Integrating gender and cultural
diversity is key to fair and effective climate action”. Traducci6n propia.
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2. Gobernanza climética nacional y arquitectura legal
2.1. Institucionalidad para la accion climética

En Paraguay, la gobernanza del cambio climatico estd encabezada por
el Ministerio del Ambiente y Desarrollo Sostenible (MADES), que actla
como la autoridad central para disefiar, coordinar y supervisar las politicas
nacionales relacionadas con el clima. Como sefiala MADES,

“la institucion tiene la responsabilidad de articular los esfuerzos
multisectoriales para garantizar la coherencia y eficacia de las

acciones climaticas”’.

Para promover la coordinacion interinstitucional, el pais cuenta con la
Comision Nacional de Cambio Climatico (CNCC), un 6rgano consultivo
que integra representantes de ministerios, gobiernos locales, academia y
sociedad civil. Esta comision “facilita el dialogo entre actores diversos y
vela por la implementacion de los compromisos internacionales en el
ambito nacional y subnacional”®,

A nivel sectorial, varias instituciones publicas han creado unidades
técnicas especializadas en cambio climatico, encargadas de integrar esta
tematica en sus planes de desarrollo. Segun el Programa de las Naciones
Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA), “la integracion de la variable

" Ministerio del Ambiente y Desarrollo Sostenible (MADES), Informe sobre la
Gobernanza Climatica en Paraguay, 2021, p. 7. Traduccion propia.

8 MADES, Documento Técnico Comision Nacional de Cambio Climatico, 2023,
p. 4.

112



EL CAMBIO CLIMATICO: UN TEMA INEXCUSABLE HOY I

climética en sectores como agricultura, energia y recursos hidricos es

fundamental para alcanzar los objetivos nacionales™.

2.2. Marcos legales y normativos

La Ley N. 5875/2017 de Cambio Climatico constituye la base juridica
para la politica climatica paraguaya. Esta norma establece los principios
rectores para el disefio y ejecucion de planes nacionales, sectoriales y
locales de mitigacion y adaptacion, y crea el Fondo Nacional de Cambio
Climaético para financiar estas acciones. MADES explica que esta ley

“-representa un avance significativo al institucionalizar la
planificacion climatica y los mecanismos de medicion, reporte y
verificacion de las emisiones, en linea con los compromisos del

Acuerdo de Paris”°,

Ademas, Paraguay ha elaborado instrumentos estratégicos que orientan
la accion climatica, como la Estrategia Nacional de Cambio Climatico
(2014) y el Plan Nacional de Adaptacion al Cambio Climéatico (PNACC
2022-2030). Estos documentos contienen lineamientos y metas especificas
para sectores prioritarios.

 Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA),
Fortalecimiento de Capacidades para la Accion Climatica en Paraguay, 2022, p.
15. Texto original en inglés: “The integration of climate variables in sectors such
as agriculture, energy, and water resources is fundamental to achieving national
goals”. Traduccion propia.

10 MADES, Ley N. 5875/2017 de Cambio Climéatico: Comentarios Yy
Aplicaciones, 2017, p. 3.
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El Fondo Nacional de Cambio Climético, regulado por esta ley, puede
recibir recursos publicos, donaciones internacionales y aportes del sector
privado, configurandose como un instrumento clave para la
implementacion y escalamiento de proyectos climéaticos. Como sefala
MADES, “el fondo busca canalizar recursos de manera transparente Yy
eficiente para responder a las necesidades locales y nacionales”™*!,

3. Sistemas de transparencia, monitoreo y reporte (MRV)
3.1. Necesidad de la transparencia climética

La transparencia en la accion climatica es un elemento esencial para
fortalecer la confianza entre los paises y garantizar la efectividad de las
politicas nacionales. EI Acuerdo de Paris establece la obligacion de que
todos los Estados implementen sistemas robustos de Medicién, Reporte y
Verificacion (MRV) que permitan monitorear tanto las emisiones de gases
de efecto invernadero como los avances en mitigacion y adaptacion.

Como indica la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el
Cambio Climatico (UNFCCC),

“la transparencia en la presentacion de informes es fundamental para
el éxito del Acuerdo, asegurando que la informacion sea precisa,
completa, consistente y transparente”*2,

1 MADES, Informe sobre el Fondo Nacional de Cambio Climatico, 2021, p. 10.
12 Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico
(UNFCCC), Guia para sistemas de transparencia climatica, 2021, p. 6. Texto
original en inglés: “Transparency in reporting is fundamental to the success of the
Agreement, ensuring that information is accurate, complete, consistent and
transparent”. Traduccion propia.
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Este sistema permite identificar brechas en las politicas y facilita el
acceso a financiamiento climatico internacional, ya que muchos donantes
exigen evidencias claras y verificables de las acciones implementadas.

3.2. Implementacion del proyecto CBIT-Paraguay

Paraguay ha avanzado en el fortalecimiento de sus capacidades de
transparencia climatica a través del proyecto CBIT (Capacity Building
Initiative for Transparency), apoyado por el Fondo para el Medio
Ambiente Mundial (GEF) y ejecutado conjuntamente por el Programa de
las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA) y el Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD).

El MADES y el PNUMA explican que

“el proyecto CBIT-Paraguay busca consolidar el Sistema Nacional
de Monitoreo, Reporte y Verificacion, mejorando la calidad de los
inventarios nacionales de emisiones y estableciendo mecanismos
para el reporte sectorial y subnacional”?,

Este esfuerzo incluye la capacitacion técnica de equipos y la
articulacion interinstitucional, garantizando que la informacion sea
interoperable y sostenible en el tiempo.

La participacion de gobiernos locales, comunidades indigenas y la

sociedad civil ha sido un componente central, reconociendo que la

13 Ministerio del Ambiente y Desarrollo Sostenible (MADES) & Programa de las
Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA), Informe Proyecto CBIT-
Paraguay, 2023, p. 8.
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integracion de diversas fuentes y conocimientos mejora la calidad y
legitimidad del sistema MRV.

Ademas, la mejora del sistema MRV es clave para que Paraguay
actualice periodicamente su NDC y pueda acceder a mecanismos
financieros internacionales y mercados de carbono, fortaleciendo asi su
posicion en la gobernanza climética global®*.

4. Mercado de carbono: marco legal y perspectivas
4.1. Ley 7190/2023 de Créditos de Carbono

La promulgacion de la Ley N. 7190 en 2023 marcé un hito en la politica
climatica paraguaya al establecer un marco legal integral para la
generacion, validacion y comercializacion de creditos de carbono. Esta ley
sitla a Paraguay en el contexto del Articulo 6 del Acuerdo de Paris, que
regula los mecanismos de cooperacion internacional para la reduccion de
emisiones.

Segun el Global Green Growth Institute (GGGI) y el MADES,

“la Ley 7190 establece los principios de adicionalidad, transparencia
e integridad ambiental, asegurando que los proyectos de créditos de
carbono contribuyan a la mitigacién efectiva y al desarrollo
sostenible”?®.

14 MADES & PNUMA, Fortalecimiento del Sistema Nacional de MRV para la
accion climatica, 2023, p. 12.

15 Global Green Growth Institute (GGGI) & Ministerio del Ambiente y Desarrollo
Sostenible (MADES), Informe sobre la Ley N. 7190/2023 de Créditos de
Carbono, 2025, p. 4.
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La creacion del Registro Nacional de Créditos de Carbono es un
componente clave para evitar la doble contabilizacion y garantizar la
trazabilidad de los créditos generados.

4.2. Reglamentacion y mecanismos operativos (Decreto 3369/2025)

El Decreto N. 3369, emitido en 2025 para reglamentar la Ley 7190,
define procedimientos técnicos y administrativos para la operacién del
mercado de carbono en Paraguay. Este decreto asigna responsabilidades
especificas al MADES y al Ministerio de Industria y Comercio (MIC) para
la supervision y control del sistema.

Una innovacion relevante del decreto es la inclusion explicita de
mecanismos para garantizar la participacion de comunidades indigenas y
pequefias comunidades rurales. Como destaca el GGGI, “la
reglamentacion promueve la inclusion social y reconoce el papel
fundamental de estas comunidades en la conservacion de los ecosistemas
y la mitigacién del cambio climatico™®.

4.3. Alianzas internacionales y perspectivas de inversion

Paraguay ha establecido colaboraciones con  organismos
internacionales como el GGGI, el Programa de las Naciones Unidas para
el Medio Ambiente (PNUMA) y el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID) para fortalecer las capacidades técnicas y atraer financiamiento para
proyectos climaticos.

16 GGGI, Reglamentacion del mercado de carbono en Paraguay: Decreto N.
3369/2025, 2024, p. 7.
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De acuerdo con la Agencia IP,

“estas alianzas han permitido la movilizacion de recursos financieros
para proyectos en energias renovables, agricultura sostenible y
forestacidn, posicionando a Paraguay como un actor emergente en

mercados de carbono regionales™’.

Estas iniciativas abren oportunidades para inversiones privadas y
fondos verdes, promoviendo la transicion hacia una economia baja en
carbono y generando empleo local.

5. Acciones climéticas locales: casos municipales
5.1. Encarnacion

El municipio de Encarnacion, ubicado en el departamento de ItapUa, ha
implementado diversas acciones para enfrentar el cambio climético desde
la gestion local. Su Plan de Gestibn Ambiental Municipal incluye
estrategias como la reforestacion urbana, la conservacion de areas verdes
y la gestion sostenible de residuos solidos. Segun el Gobierno Municipal
de Encarnacion, “estas iniciativas no solo contribuyen a la captura de
carbono, sino que mejoran la calidad de vida de los ciudadanos y fortalecen
la resiliencia frente a eventos climaticos extremos”*8,

7 Agencia IP, “Paraguay promueve inversion climatica con apoyo internacional”,
2025. Disponible en: https://agenciap.ip/noticias/paraguay-inversion-climatica-
2025.

18 Gobierno Municipal de Encarnacién, Plan de Gestion Ambiental Municipal
2023-2028, 2023.
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5.2. San Lorenzo

San Lorenzo, parte del area metropolitana de Asuncion, ha centrado su
accion climética en la eficiencia energética y la educacion ambiental. La
municipalidad ha instalado iluminacion LED en edificios publicos y
promovidos programas de sensibilizacion ciudadana para fomentar
practicas sostenibles. La Municipalidad de San Lorenzo indica que “la
sensibilizacién y participacion ciudadana son claves para generar cambios
culturales y fortalecer la capacidad local de respuesta ante el cambio

climatico™.

5.3. Caacupé

Caacupé, en el departamento de Cordillera, ha impulsado proyectos
vinculados a la gestion integral de recursos hidricos y la restauracion de
microcuencas. Estas acciones buscan mejorar la disponibilidad y calidad
del agua y reducir la vulnerabilidad de comunidades rurales. ElI Gobierno
Municipal de Caacupé destaca que “la participacion comunitaria y la
integracion de saberes tradicionales han sido fundamentales para el éxito
de estos programas”?°.

5.4. Retos y oportunidades para gobiernos locales

A pesar de estos avances, los municipios enfrentan desafios como la
falta de recursos financieros, personal capacitado y coordinacion con el
gobierno nacional. Sin embargo, existen oportunidades a través de fondos

19 Municipalidad de San Lorenzo, Informe Anual de Eficiencia Energética y
Educacion Ambiental, 2024.

20 Gobierno Municipal de Caacupé, Programa de Gestion Hidrica y Restauracion
de Microcuencas, 2023.
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internacionales, redes de cooperacion municipal y mecanismos nacionales
de financiamiento climatico. Como subraya el GGGI, “la articulacién
efectiva entre niveles de gobierno y la participacion ciudadana son
esenciales para maximizar el impacto de las politicas climaticas locales”?!.

6. Principales desafios y limitaciones

A pesar del progreso normativo y de las experiencias locales
emergentes, Paraguay enfrenta importantes desafios estructurales que
dificultan la consolidacion de una politica climatica efectiva,
particularmente en lo que respecta a la articulacion entre los compromisos
globales y la implementacion local.

6.1. Brechas institucionales y técnicas

Muchos municipios paraguayos carecen de unidades técnicas o
personal especializado en cambio climatico, lo cual dificulta la elaboracién
de planes locales de mitigacion y adaptacion. Segun el PNUMA, “la
ausencia de capacidades institucionales y técnicas en los niveles
subnacionales limita seriamente la integracion del cambio climatico en los

planes y presupuestos locales™?.

Esta falta de capacidades se traduce en baja calidad en la formulacién
de proyectos, dificultad para acceder a fondos internacionales y limitada
continuidad de las acciones més alla de los periodos politicos.

21 Global Green Growth Institute (GGGI), Redes Municipales para la Accién
Climatica en Paraguay, 2024.

22 Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA),
Capacidades Técnicas Subnacionales en América Latina para la Accion
Climatica, 2022, p. 11.
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Ademas, el acceso a datos confiables y desagregados sobre emisiones,
vulnerabilidades o riesgos climaticos es escaso. EI MADES reconoce que
“la generacion y actualizacion de informacion cientifica es atin insuficiente

para respaldar politicas basadas en evidencia”Z.

6.2. Problemas ambientales persistentes

El pais continla experimentando altos niveles de deforestacion,
degradacion de suelos y contaminacion hidrica. Estas problematicas
agravan la vulnerabilidad climética y erosionan la base ecol6gica necesaria
para una adaptacion efectiva. Segin un informe de MADES,

“la pérdida anual de cobertura boscosa en la region Oriental
representa un obstaculo directo a los compromisos de reduccion de
emisiones y conservacion de la biodiversidad”?*.

Estas condiciones afectan de manera desproporcionada a comunidades
rurales e indigenas, cuya resiliencia depende en gran medida del acceso a
recursos naturales y territorios protegidos. En palabras del PNUD,

“las poblaciones indigenas y campesinas enfrentan condiciones
estructurales de desventaja que amplifican su exposicion y reducen
su capacidad de adaptacion al cambio climatico”?.

23 Ministerio del Ambiente y Desarrollo Sostenible (MADES), Diagndstico
Nacional sobre Informacion Cientifica en Cambio Climatico, 2021, p. 6.

24 MADES, Informe sobre la Deforestacion y Pérdida de Cobertura Forestal en
Paraguay, 2022, p. 8.

25 Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), Vulnerabilidad
Climatica y Derechos Territoriales en Comunidades Indigenas del Paraguay,
2021, p. 14.
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6.3. Financiamiento y coordinacion

Otro obstaculo importante es la insuficiencia de recursos financieros
para implementar politicas climéticas a escala nacional y local. Muchos
municipios operan con presupuestos limitados que no incluyen
asignaciones especificas para cambio climatico. Asimismo, el acceso a
fondos internacionales requiere capacidades técnicas que muchas veces
estan ausentes.

Por otro lado, la falta de una coordinacién efectiva entre los diferentes
niveles de gobierno -nacional, departamental y municipal- genera
superposiciones, ineficiencias y brechas en la implementacion. Segun el
GGQGI, “la fragmentacion institucional y la débil articulacion entre actores
son desafios clave que deben superarse para lograr una accién climatica

coherente y ambiciosa”?®.

7. Recomendaciones para fortalecer la articulacion vertical

A partir del diagndstico de los avances, desafios y limitaciones, es
posible delinear una serie de recomendaciones estratégicas orientadas a
mejorar la articulacion vertical de la politica climatica paraguaya —es
decir, entre el nivel internacional, nacional y local—. Estas
recomendaciones apuntan a consolidar una gobernanza efectiva, legitima
y equitativa frente al cambio climatico.

26 Global Green Growth Institute (GGGI), Gobernanza Climatica y Coordinacién
Multinivel en Paraguay, 2024, p. 9.
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7.1. Reforzar las capacidades institucionales subnacionales

Es indispensable que las municipalidades cuenten con unidades
técnicas permanentes en cambio climatico, dotadas de presupuesto,
personal capacitado y herramientas de gestion. En palabras del PNUMA,
“fortalecer la capacidad de los gobiernos locales no es un lujo, sino una
condicion indispensable para que la politica climatica nacional tenga
impacto real”?’.

Esta estrategia debe acompafiarse de planes de formacién continua,
incentivos para técnicos municipales y mecanismos de asistencia técnica
desde el gobierno central.

Ademas, se recomienda descentralizar gradualmente ciertos
instrumentos de planificacion y evaluacion, como los sistemas MRV, para
que los municipios puedan generar y reportar informacion uatil y
contextualizada.

7.2. Fomentar una gobernanza participativa

La inclusién de pueblos indigenas, comunidades rurales, mujeres y
juventudes debe consolidarse como un principio transversal. Como destaca
el PNUD, “las politicas climaticas deben disefiarse con, y no solamente
para, los grupos més vulnerables”?®,

27 Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA),
Lineamientos para la Descentralizacion de la Accion Climatica en América
Latina, 2022, p. 17.

28 Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), Guia para la
Inclusion Social en la Politica Climatica, 2021, p. 8.
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Esto implica adoptar metodologias participativas —consultas previas,
mapeos comunitarios, presupuestos participativos climaticos— que
respeten los saberes tradicionales y aseguren la distribucion equitativa de
los beneficios de la accion climética.

La articulacion vertical debe entonces ser también horizontal e
intercultural, asegurando legitimidad social y sostenibilidad a largo plazo.

7.3. Desarrollar mecanismos innovadores de financiamiento

La limitada disponibilidad de recursos publicos hace imprescindible
avanzar en instrumentos financieros innovadores, como bonos verdes,
seguros climéaticos paramétricos, fondos rotatorios y esquemas de pagos
por resultados. Segun el GGG,

“la atraccion de inversion privada y la canalizacion de cooperacion
internacional dependen en gran medida de la existencia de marcos
legales claros y proyectos estructurados profesionalmente”?,
Asimismo, es clave que el Fondo Nacional de Cambio Climatico esté
plenamente operativo, con criterios transparentes y acceso real para
gobiernos locales y comunidades organizadas.
7.4. Promover la coherencia interinstitucional
La creacion de mecanismos formales de coordinacion entre ministerios,

municipalidades y sociedad civil debe ser prioritaria. El GGGI sugiere que

29 Global Green Growth Institute (GGGI), Finanzas Climaticas y Bonos Verdes
en América Latina, 2023, p. 22.
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“una plataforma permanente de didlogo multiactor puede reducir
duplicidades, aumentar sinergias y mejorar la calidad técnica y politica de
las decisiones™*.

Esta coordinacion debe estar respaldada por normas juridicas claras,
interoperabilidad entre bases de datos y responsabilidades institucionales
definidas.

8. Conclusién

El abordaje del cambio climatico en Paraguay representa un desafio tan
complejo como urgente, especialmente cuando se analiza desde la
necesidad de articular de manera efectiva los compromisos globales
asumidos por el Estado —como los establecidos en el Acuerdo de Paris—
con las acciones concretas a nivel local. A lo largo del presente analisis se
ha puesto en evidencia que, aunque existen avances normativos y
programaticos importantes, persisten obstaculos significativos que exigen
atencion sistematica y coordinada.

El pais ha logrado institucionalizar una politica climéatica nacional
mediante la creacion de leyes especificas —como la Ley N. 5875/2017 y la
Ley N. 7190/2023—, la actualizacién de su NDC con objetivos claros y la
incorporacion progresiva de principios como la transparencia, la inclusion
y la sostenibilidad. Como sefial6 MADES,

30 GGG, Estrategias de Gobernanza para la Accién Climatica Efectiva, 2024, p.
10.
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“la politica climatica paraguaya ha ingresado en una etapa de
consolidacion, con herramientas juridicas y técnicas que permiten
proyectar una gestion climatica integral”.

Sin embargo, la ejecucion efectiva de estas politicas a nivel subnacional
aun enfrenta limitaciones en materia de capacidades técnicas,
disponibilidad de financiamiento, informacion cientifica e integracion
interinstitucional. Las experiencias locales analizadas —como las de
Encarnacion, San Lorenzo y Caacupé— muestran que si es posible
implementar acciones climaticas relevantes desde los gobiernos
municipales, pero que para ello se requiere un entorno habilitante méas
robusto y equitativo.

En este sentido, la articulacion vertical de la politica climéatica debe
entenderse como un proceso dindmico que exige fortalecer las capacidades
locales, fomentar la participacién social e intercultural, y desarrollar
mecanismos financieros innovadores y accesibles. EI cambio climatico no
se combate solo desde las cumbres internacionales ni desde los ministerios:
se enfrenta también desde las comunidades, desde la gestion cotidiana del
agua, los bosques, los residuos y la energia.

Como recuerda el PNUMA,

“la accion climatica efectiva es aquella que conecta la vision global
con las decisiones locales, y que empodera a los actores

comunitarios para ser protagonistas del cambio”??.

81 Ministerio del Ambiente y Desarrollo Sostenible (MADES), Informe de
Evaluacion de la Politica Climéatica Nacional, 2023, p. 18.

32 Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA), Vinculos
entre Accién Climatica Global y Gobernanza Local, 2022, p. 6. Texto original en
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Paraguay tiene una oportunidad estratégica para avanzar hacia un
modelo de desarrollo resiliente, inclusivo y bajo en emisiones —uno que no
reproduzca desigualdades ni degrade ecosistemas—. Para ello, sera
imprescindible sostener y profundizar los esfuerzos iniciados, integrando
saberes, recursos y voluntades desde todos los niveles del Estado y la
sociedad.

inglés: “Effective climate action connects global vision with local decisions, and
empowers communities to lead the change.” Traduccion propia.
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Ruta hacia un futuro sostenible, avances en tecnologias energéticas
y transicion energética en América Latina

Javier Ivan Uribe Guevara

Rodney José Manuel Ruiz Diaz Ayala
Juan Carlos Velaztiqui

Paraguay

Introduccion

El cambio climatico es uno de los mayores retos globales que enfrenta
la humanidad en el siglo XXI. América Latina, una regiéon con una gran
diversidad ambiental y socioecondémica, se encuentra en una encrucijada
critica para avanzar hacia un futuro sostenible. La region presenta tanto
vulnerabilidades frente a los impactos del cambio climatico como un
potencial significativo para liderar la transicion energética mediante la
adopcion de tecnologias limpias y renovables. La mitigacion de las
emisiones de gases de efecto invernadero (GEI) y la adaptacion a los
efectos ya inevitables del calentamiento global requieren un enfoque
integral que combine innovacion tecnoldgica, politicas publicas robustas y
cooperacion regional.

En este contexto, la transicion energética se posiciona como la via
principal para reducir la dependencia de combustibles fosiles, disminuir
las emisiones contaminantes y fomentar un desarrollo econdmico bajo en
carbono. América Latina cuenta con recursos naturales excepcionales para
la generacion de energia renovable, como la solar, edlica, hidroeléctrica y
geotérmica, que pueden ser aprovechados para transformar su matriz
energética. Sin embargo, esta transformacion enfrenta desafios
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estructurales, regulatorios y financieros que deben ser abordados para
garantizar una transicion justa e inclusiva.

Este articulo cientifico analiza el cambio climatico en América Latina
como ruta hacia un futuro sostenible, revisando los avances tecnologicos
mas relevantes en el sector energético y evaluando el proceso de transicion
energética en la region. Se examinan los principales retos y oportunidades,
asi como casos de éxito que pueden servir de referencia para acelerar esta
transformacion.

Desarrollo
1. Cambio climético y vulnerabilidades en América Latina

América Latina y el Caribe enfrentan una crisis climatica que impacta
de manera profunda y compleja a sus ecosistemas, economias y
sociedades. La region ha experimentado un aumento sostenido de la
temperatura media, superando ya el grado Celsius por encima de niveles
preindustriales, lo que ha modificado patrones climaticos histéricos y
generado fendmenos extremos con mayor frecuencia e intensidad. Estos
eventos incluyen incendios forestales devastadores, sequias prolongadas,
inundaciones masivas y olas de calor intensas, que afectan tanto a zonas
urbanas como rurales, comprometiendo la seguridad, la salud y los medios
de vida de millones de personas. Estos eventos afectan la agricultura, la
disponibilidad de agua, la salud publica y la infraestructura, exacerbando
las desigualdades sociales®.

! Organizacion Latinoamericana de Energia (OLADE), Panorama Energético de
América Latina y el Caribe 2023, 2023.
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Los incendios forestales se han convertido en una amenaza recurrente
y destructiva, arrasando grandes extensiones de bosques y ecosistemas
naturales, con consecuencias irreversibles para la biodiversidad y la
calidad del aire. La pérdida de cobertura vegetal también impacta la
capacidad de captura de carbono de la region, agravando el calentamiento
global. Por otro lado, las inundaciones, muchas veces provocadas por
lluvias excepcionales, han destruido infraestructuras criticas, desplazado a
comunidades enteras y causado pérdidas econdmicas significativas. La
combinacion de estos fendmenos extremos genera un circulo vicioso que
deteriora la capacidad de adaptacion de los territorios y aumenta la
vulnerabilidad social.

La seguridad alimentaria es uno de los sectores mas afectados por el
cambio climatico en América Latina. La agricultura, que depende en gran
medida de condiciones climaticas estables, ha sufrido pérdidas
considerables por sequias, incendios y crecidas de rios. Estas alteraciones
impactan la produccién de cultivos basicos y el ganado, afectando la
disponibilidad de alimentos y el sustento de las poblaciones rurales,
especialmente en regiones como el corredor seco centroamericano y las
zonas andinas. La disminucion de la disponibilidad de agua, producto del
retroceso de glaciares y la reduccién de precipitaciones, amenaza la
produccion agricola y el abastecimiento para usos domésticos e
industriales, aumentando la inseguridad hidrica.

Los efectos sobre la salud ptblica también son significativos. Las olas
de calor extremo incrementan la incidencia de enfermedades relacionadas
con el calor y agravan problemas respiratorios y cardiovasculares.
Ademéds, la contaminacion derivada de incendios y la degradacion
ambiental contribuyen a un deterioro generalizado de la calidad de vida.
La infraestructura basica, incluyendo sistemas eléctricos, de agua potable
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y saneamiento, se encuentra bajo presion debido a la mayor frecuencia de
eventos climaticos extremos, poniendo en riesgo la prestacion de servicios
esenciales.

La matriz energética de la region, altamente dependiente de la
generacion hidroeléctrica, es particularmente vulnerable a la variabilidad
climatica. La reduccion de caudales y la alteracion de los ciclos
hidrolégicos afectan la produccion de energia y la seguridad del suministro
eléctrico. Asimismo, la erosion costera y el aumento del nivel del mar
amenazan zonas urbanas y ecosistemas costeros, con consecuencias
socioecondmicas y ambientales que incluyen desplazamientos
poblacionales y pérdidas de infraestructura. Por ejemplo, en paises como
Colombia y Brasil, la reduccion de la capacidad hidraulica proyectada para
2050 podria alcanzar hasta un 30%, lo que exige diversificar la matriz
energética y fortalecer la resiliencia del sistema eléctrico?.

Los impactos del cambio climatico también ponen en riesgo la
seguridad energética de la region, dado que cerca del 45% de la generacion
eléctrica proviene de fuentes hidroeléctricas sensibles a variaciones en los
caudales de los rios. Estas vulnerabilidades hacen urgente la adopcion de
estrategias que combinen mitigacion y adaptacion, con un enfoque que
garantice la inclusiéon social y la equidad, especialmente para las
poblaciones rurales y urbanas marginales que son las mas afectadas®.

2 CAF, La transicion energética de América Latina y el Caribe: Una vision de sus
oportunidades y desafios hasta 2050, 2020

3 Asociacion Latinoamericana de Instituciones Financieras para el Desarrollo
(ALIDE), Estudio Basico ALIDE 52: Financiamiento de la transicion energética
en América Latina, 2023
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Aunque América Latina y el Caribe contribuyen con una proporcion
relativamente baja de las emisiones globales de gases de efecto
invernadero, sufren impactos desproporcionados, lo que exige respuestas
urgentes y coordinadas. La lentitud en la adopcion de politicas de
mitigacion y adaptacion, junto con la falta de reconocimiento pleno de la
crisis climatica en algunos ambitos, dificulta la implementacién de
medidas efectivas. Sin embargo, la region también tiene una oportunidad
unica para liderar la transicion hacia un desarrollo sostenible,
aprovechando su riqueza en recursos naturales renovables y su capacidad
para innovar en tecnologias limpias.

2. Avances en tecnologias energéticas para la reduccion de emisiones

La region ha experimentado avances significativos en la adopcion de
tecnologias limpias y renovables, que son fundamentales para la
descarbonizacion y la sostenibilidad. Entre las tecnologias mas
prometedoras destacan:

2.1 Energias renovables no convencionales (ERNC)

América Latina posee un potencial excepcional en energias renovables,
con recursos solares, eolicos, hidroeléctricos y geotérmicos subutilizados.
La capacidad instalada de energia solar fotovoltaica ha crecido
exponencialmente en paises como Brasil, Chile y México, alcanzando mas
de 37 GW en conjunto®. Los parques edlicos en la Patagonia argentina, el
nordeste brasilefio y Oaxaca (México) presentan factores de capacidad

4 Organizacion Latinoamericana de Energia (OLADE), Panorama Energético de
América Latina y el Caribe 2023, 2023.
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superiores al 40%, posicionando a la region como lider mundial en
generacion edlica®.

La energia geotérmica, aunque menos desarrollada, representa una
oportunidad estratégica en el Cinturon de Fuego del Pacifico, con un
potencial estimado en 40 GW, de los cuales solo 1.5 GW estan explotados
actualmente.

2.2 Hidrégeno verde

El hidrogeno verde se perfila como un vector energético clave para
sectores dificiles de electrificar, como la industria pesada y el transporte
de larga distancia. Proyectos emblematicos en Chile y Colombia buscan
desarrollar corredores de produccion y exportacion de hidrégeno verde,
con metas de capacidad instaladas que superan los 2 GW para 2030°. El
costo objetivo para la produccion de hidrogeno verde en la region se sitia
por debajo de 1.5 USD/kg, lo que podria posicionar a América Latina como
un exportador competitivo a nivel global.

2.3 Almacenamiento energético y sistemas hibridos

Para superar la intermitencia de las fuentes renovables, se han
desarrollado sistemas avanzados de almacenamiento energético. En Brasil,
el complejo Cubatido combina energia solar con baterias de flujo redox de
alta capacidad (300 MWh), permitiendo una operacion continua y estable.
En Argentina, el parque solar Cauchari integra almacenamiento térmico

5 Fundacion Iberoamericana Empresarial, +Una transicién energética innovadora
y sostenible en América Latina, 2020.

6 CAF, La transicién energética de América Latina y el Caribe: Una vision de
sus oportunidades y desafios hasta 2050, 2020
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mediante sales fundidas, con una autonomia de hasta 17 horas, lo que
garantiza suministro nocturno y en condiciones adversas.

2.4 Digitalizacion y redes inteligentes

La digitalizacion del sector energético es un habilitador fundamental
para la eficiencia y la integracion de renovables. Uruguay ha
implementado redes inteligentes con cobertura del 95% mediante
medidores avanzados (AMI), reduciendo pérdidas y mejorando la gestion
de la demanda. Ademas, plataformas basadas en blockchain estan siendo
exploradas en Chile y Pert para facilitar el comercio peer-to-peer (P2P) de

energia, promoviendo la participacion ciudadana y la descentralizacion’.

La digitalizacion del sector energético y la implementacion de redes
inteligentes representan un cambio paradigmatico en la forma en que
América Latina gestiona su energia, siendo un componente relevante para
la transicion hacia un sistema energético mas eficiente, sostenible y
resiliente. Las redes inteligentes (smart grids) combinan tecnologias de
informacion y comunicacion con la infraestructura eléctrica tradicional
para optimizar la generacion, distribucion y consumo de energia,
permitiendo una mayor integracion de fuentes renovables y facilitando la
participacion activa de los consumidores.

En la region, Uruguay es un ejemplo destacado, con una cobertura del
95% en medidores inteligentes (AMI), que ha permitido reducir pérdidas
técnicas y no técnicas, mejorar la calidad del servicio y ofrecer a los
usuarios informacion en tiempo real sobre su consumo energético. Esto ha
facilitado la implementacion de tarifas dindmicas y programas de gestion

" Fundacion Iberoamericana Empresarial, Una transicion energética innovadora
y sostenible en América Latina, 2020.
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de demanda, incentivando un uso mas eficiente y consciente de la energia.
La infraestructura de medicion avanzada es clave para detectar y corregir
ineficiencias, asi como para integrar tecnologias emergentes como
vehiculos eléctricos y sistemas de almacenamiento distribuido.

Chile también ha avanzado significativamente, con planes para instalar
mas de 6.5 millones de medidores inteligentes hasta 2025, lo que
potenciara la gestion inteligente de la demanda y la integracion de
generacion distribuida, especialmente solar residencial®. En Brasil, la
distribuciéon masiva de medidores AMI ha beneficiado a millones de
consumidores, mejorando la eficiencia operativa y facilitando la deteccion
temprana de fallas. Colombia proyecta cubrir el 95% de las unidades de
consumo urbano con infraestructura AMI para 2030, lo que representa un
salto cualitativo en la modernizacion de su red.

Mas alla de la medicion avanzada, las redes inteligentes incorporan
sistemas automatizados de control y monitoreo que permiten una
operacion mas flexible y adaptativa. La inteligencia artificial (IA) y el
analisis de datos masivos (big data) se utilizan para predecir la demanda,
optimizar la generacion renovable y realizar mantenimiento predictivo en
infraestructuras criticas, incrementando la confiabilidad y reduciendo
costos operativos®. Estas tecnologias también facilitan la integracion de
fuentes intermitentes como la solar y eélica, al anticipar variaciones y
ajustar el flujo eléctrico en tiempo real.

8 CAF, La transicion energética de América Latina y el Caribe: Una vision de
sus oportunidades y desafios hasta 2050, 2020.

% Fundacion Iberoamericana Empresarial, Una transicion energética innovadora
y sostenible en América Latina, 2020.
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La digitalizacion habilita ademas nuevas formas de interaccion entre
consumidores y proveedores mediante plataformas digitales y mercados
eléctricos descentralizados. En Chile y Peru, se estdan implementando
sistemas basados en blockchain para el comercio peer-to-peer (P2P) de
energia, donde los usuarios pueden vender excedentes de energia
renovable generada en sus hogares a otros consumidores, promoviendo la
democratizacion del sistema eléctrico y la generacion distribuida.

La resiliencia del sistema eléctrico frente a eventos climaticos extremos
también se ve fortalecida con las redes inteligentes. La automatizacion y
segmentacion de la red permiten aislar rapidamente las areas afectadas,
minimizar interrupciones y acelerar la recuperacion del servicio, lo cual es
crucial en una region vulnerable a huracanes, inundaciones y sequias.

Sin embargo, la digitalizacion enfrenta desafios importantes. La
inversion necesaria para modernizar las redes eléctricas es elevada y
requiere coordinacion entre sectores publico y privado, asi como marcos
regulatorios claros que fomenten la innovacion y la competencia. La
heterogeneidad normativa y la fragmentacion del mercado dificultan la
estandarizaciéon y la interoperabilidad de tecnologias, lo que puede
ralentizar el despliegue de redes inteligentes. Ademas, es imprescindible
desarrollar capacidades técnicas y formar talento especializado para operar
y mantener estas infraestructuras digitales.

La transformacion digital del sector energético no solo implica la
incorporacion de tecnologias avanzadas, sino también un cambio cultural
hacia un consumo energético mas responsable y participativo. Los
usuarios, ahora empoderados con informacion detallada y herramientas
digitales, pueden tomar decisiones informadas para reducir su huella
energética y contribuir a la sostenibilidad.
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La digitalizacion energética en América Latina debe integrarse con una
vision regional y climatica, aprovechando la complementariedad de
recursos renovables y promoviendo la cooperacion transfronteriza para
optimizar la infraestructura y alcanzar los objetivos de descarbonizacion.
La planificacion anticipatoria y coordinada es clave para maximizar los
beneficios de las redes inteligentes y garantizar un sistema eléctrico
resiliente, eficiente e inclusivo para las futuras generaciones.

2.5 Captura y almacenamiento de carbono (CCUS)

Aunque menos desarrollado en la region, el CCUS es una tecnologia
clave para mitigar emisiones en sectores industriales como el cemento y la
siderurgia. Proyectos piloto en México y Colombia han demostrado la
viabilidad de la captura quimica de CO:, con potencial para reducir
significativamente la huella de carbono industrial®®.

3. Transicion energética en América Latina: avances y desafios

La transicion energética en América Latina se caracteriza por una
diversidad de ritmos y modelos, reflejo de las condiciones nacionales y
politicas publicas. Los avances mas relevantes incluyen:

3.1 Politicas publicas y mecanismos de financiamiento

Las subastas renovables han sido un mecanismo exitoso para la
incorporacion de ERNC en paises como México, donde entre 2015 y 2018

10 CAF, La transicion energética de América Latina y el Caribe: Una vision de
sus oportunidades y desafios hasta 2050, 2020.
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se contrataron 7 GW a precios récords inferiores a 20 USD/MWh?..
Colombia ha implementado un impuesto al carbono que recaudé 250
millones USD en 2022, destinados a financiar proyectos de transicion
justa.

Los bancos de desarrollo, como BNDES en Brasil y BICE en Argentina,
canalizan mas del 60% del financiamiento para proyectos de energia
limpia, complementados por la banca multilateral (CAF, BID), que
impulsa interconexiones regionales como el Sistema de Interconexion
Eléctrica (SIEPAC)*.

3.2 Acceso y equidad energética

A pesar de los avances, 20 millones de personas en la region carecen de
acceso a la electricidad, y un alto porcentaje de poblaciones rurales
depende de biomasa contaminante para cocinar. La transicion energética
debe incorporar soluciones descentralizadas, como microgrids solares,
para garantizar inclusion y mejorar la calidad de vida.

El acceso a la energia es un componente fundamental para el desarrollo
humano, la reduccion de la pobreza y la mejora de la calidad de vida. En
América Latina y el Caribe, a pesar de los avances significativos en la
expansion de la cobertura eléctrica, persisten brechas importantes que
afectan a millones de personas, especialmente en zonas rurales y areas
urbanas marginales. Actualmente, aproximadamente 18 millones de

11 Asociacién Latinoamericana de Instituciones Financieras para el Desarrollo
(ALIDE), Estudio Basico ALIDE 52: Financiamiento de la transicion energética
en América Latina, 2022.

12 ESMAP, Tracking SDG7: The Energy Progress Report 2017 — Latin America
and Caribbean, 2017.
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personas en la region no cuentan con acceso a la electricidad, lo que limita
su capacidad para acceder a servicios basicos como iluminacion,
refrigeracion, comunicacion y educacion®®. Esta cifra equivale a la
poblacién combinada de paises como Nicaragua, Costa Rica y Honduras,
lo que refleja la magnitud del desafio.

La desigualdad en el acceso a la energia no solo se manifiesta en la
cobertura eléctrica, sino también en la calidad y seguridad del suministro.
Muchas comunidades, aunque conectadas a la red, enfrentan cortes
frecuentes y deficiencias en la prestacion del servicio, lo que afecta la
productividad y el bienestar. Ademas, la pobreza energética —entendida
como la incapacidad para acceder a servicios energéticos adecuados y
asequibles— afecta a cerca del 10% de la poblacion, equivalente a 65
millones de personas que no pueden satisfacer sus necesidades energéticas
basicas para una vida digna.

Un aspecto critico de la inequidad energética es la dependencia de
combustibles contaminantes para la coccion y calefaccion en hogares
rurales y periurbanos. En varios paises, un alto porcentaje de la poblacion
utiliza lefia, carbon vegetal o queroseno, lo que genera impactos negativos
en la salud, especialmente en mujeres y nifios, debido a la exposicion a la
contaminacion del aire interior. Esta situacion también contribuye a la
deforestacion y al aumento de emisiones de gases de efecto invernadero.

Las brechas de acceso estdn estrechamente vinculadas a factores
socioeconomicos y geograficos. Las poblaciones rurales, indigenas y de
bajos ingresos enfrentan mayores dificultades para acceder a energia

13 Asociacion Latinoamericana de Instituciones Financieras para el Desarrollo
(ALIDE), Estudio Basico ALIDE 52: Financiamiento de la transicion energética
en América Latina, 2022.
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limpia y asequible, debido a la falta de infraestructura, altos costos y
limitaciones economicas. La desigualdad de género también se refleja en
el acceso y control de los recursos energéticos, afectando la autonomia y
oportunidades de las mujeres.

Para abordar estas desigualdades, es necesario implementar politicas
publicas integrales que promuevan la electrificacion rural mediante
soluciones descentralizadas como sistemas solares fotovoltaicos y
microredes, que son mas viables en zonas aisladas. Al mismo tiempo, se
deben fortalecer los programas de subsidios y financiamiento para que las
familias vulnerables puedan acceder a tecnologias limpias y eficientes.

La equidad energética también implica garantizar la calidad y
continuidad del suministro, asi como promover la participacion
comunitaria en la planificacion y gestion energética. Solo asi se podra
avanzar hacia un desarrollo inclusivo que reduzca las brechas sociales y
territoriales, mejorando la calidad de vida y contribuyendo a la
sostenibilidad ambiental de la region.

3.3 Integracion regional y armonizacion normativa

La fragmentacion regulatoria, con 28 marcos normativos distintos,
dificulta la creacion de mercados regionales de electricidad y carbono. La
armonizacion normativa es fundamental para aprovechar economias de

escala, facilitar inversiones y promover la cooperacion transfronteriza'®.

14 ESMAP, Tracking SDG7: The Energy Progress Report 2017 — Latin America
and Caribbean, 2017.
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4. Casos paradigmaticos en la region
4.1 Costa Rica: matriz energética casi 100% renovable

Costa Rica ha mantenido una matriz energética con mas del 99% de
generacion renovable durante los ultimos ocho afios, combinando
hidroeléctrica, geotérmica, eolica y solar. Su estrategia nacional de
descarbonizaciéon para 2050 incluye metas sectoriales vinculantes y
programas de electrificacion del transporte, posiciondndola como referente
regional®®.

4.2 Chile: liderazgo en hidrogeno verde y energias renovables

Chile ha desarrollado un ambicioso plan para convertirse en un
exportador mundial de hidrogeno verde, con proyectos como la planta
HyEx y corredores de produccion en el norte del pais. Ademas, ha
expandido su capacidad solar y eolica, alcanzando una penetracion

renovable superior al 30% en su matriz eléctrica’®.

4.3 Colombia: transicion energética con enfoque en equidad

Colombia ha avanzado en la integracion de ERNC y en la
implementacion de mecanismos financieros innovadores, como el
impuesto al carbono. Sin embargo, enfrenta retos para garantizar acceso

15 Fundacion Iberoamericana Empresarial, Una transicién energética innovadora
y sostenible en América Latina, 2020.

16 Organizacion Latinoamericana de Energia (OLADE), Panorama Energético de
América Latina y el Caribe 2023, 2023.
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universal a la energia y reducir la dependencia de combustibles fosiles en

sectores rurales'’.

5. Retos y perspectivas para un futuro sostenible

La transicion energética en América Latina requiere superar desafios
estructurales para acelerar la descarbonizacion y garantizar un desarrollo
inclusivo y sostenible:

Financiamiento: La inversion actual en energias limpias (16 mil
millones USD anuales) debe triplicarse para cumplir con los Objetivos de
Desarrollo Sostenible (ODS) y los compromisos climaticos'®. La
movilizacion de recursos privados y publicos, junto con instrumentos
innovadores como bonos verdes y fondos de inversion climatica, es
indispensable.

Capacitacion y empleo: Se estima un déficit de 150,000 especialistas en
energias limpias. La formacion técnica y profesional es clave para
aprovechar las oportunidades de empleo que genera la transicion®®.
Resiliencia climatica: La infraestructura energética debe adaptarse a los
impactos del cambio climatico, fortaleciendo la seguridad del suministro y

reduciendo la vulnerabilidad a eventos extremos.

1" CAF, La transicién energética de América Latina y el Caribe: Una vision de
sus oportunidades y desafios hasta 2050, 2020.

18 Asociacion Latinoamericana de Instituciones Financieras para el Desarrollo
(ALIDE), Estudio Basico ALIDE 52: Financiamiento de la transicion energética
en América Latina, 2022.

19 Fundacion Iberoamericana Empresarial, Una transicion energética innovadora
y sostenible en América Latina, 2020.
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Gobernanza regional: La creacion de mercados eléctricos y de carbono
regionales, junto con la armonizacion regulatoria, facilitard la integracion
y eficiencia del sistema energético®.

Conclusion

El cambio climético impone a América Latina la necesidad imperiosa
de transitar hacia un modelo energético sostenible, basado en la innovacion
tecnologica, la cooperacion regional y la inclusion social. La region posee
un potencial Unico para liderar esta transformacion, con abundantes
recursos renovables y avances tecnologicos prometedores como el
hidrogeno verde, el almacenamiento energético avanzado y la
digitalizacion del sector.

Los casos de Costa Rica, Chile y Colombia evidencian que es posible
avanzar hacia matrices energéticas descarbonizadas, pero también revelan
la necesidad de fortalecer politicas publicas, ampliar el financiamiento y
garantizar la equidad en el acceso a la energia. La transicion energética
debe ser justa, inclusiva y resiliente, para enfrentar los impactos del cambio
climatico y promover un desarrollo sostenible que beneficie a toda la
poblacion.

El futuro sostenible de América Latina dependera de la capacidad de
sus paises para integrar tecnologias limpias, articular politicas coherentes
y fomentar la cooperacion regional, transformando el desafio climatico en
una oportunidad para la innovacién y el bienestar social.

20 ESMAP, Tracking SDG7: The Energy Progress Report 2017 — Latin America
and Caribbean, 2017.
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Parte 111
Medicion del apoyo de la Administracion a la 1+D

Capitulo 12
Créditos Publicos Presupuestarios de 1+D

Este capitulo presenta un enfoque para medir la financiacion
pUblica de I+D a partir de datos provenientes de los
presupuestos de la Administracion. Este tipo de enfoque
basado en el financiador para informar sobre la 1+D
requiere la identificacion de todas las partidas
presupuestarias que pueden apoyar actividades de 1+D y la
medicion o estimacion de su contenido en I+D. Entre las
ventajas de este enfoque se encuentran la capacidad tanto
para informar con mayor antelacién de las cantidades totales
de financiacién publica de I+D, ya que ésta se basa en los
presupuestos, como para relacionar este total con las
acciones politicas a través de una clasificacion por objetivos
socioecondémicos.

Las definiciones que se presentan en este capitulo son
compatibles, en la medida de lo posible, con las
metodologias y las normas internacionales que recogen el
Fondo Monetario Internacional (FMI) en su Manual de
Estadisticas de Finanzas Publicas (GFS) de 2014 vy el
Sistema de Contabilidad Nacional de 2008, asi como con las
metodologias desarrolladas por Eurostat, como la
Nomenclatura para el analisis y comparacion de
presupuestos y programas.
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12.1. Presentacion

12.1. Existen varias maneras de calcular el importe que las
administraciones dedican a la 1+D. El enfoque, basado en el ejecutor que
se recomienda en el capitulo 4, se basa en encuestar a las unidades
residentes que realizan actividades de [+D (empresas, institutos,
universidades, etc.) para identificar la cantidad invertida en la ejecucion de
I+D interna en un afio de referencia. Una vez hecho esto, es posible
identificar la proporcion del gasto en I+D interna financiado por la
Administracion (capitulo 4, tabla 4.4). Las cifras totales ofrecen una
medicion precisa de la financiacion publica dedicada a 1+D interna
ejecutada en la economia como una fraccion del gasto interior bruto en 1+D
(GERD). Los inconvenientes de este enfoque es que esta informacion tarda
bastante tiempo en estar disponible y que los ejecutores de I+D no siempre
pueden asociar la financiacion que reciben de la Administracion a los
objetivos politicos.

12.2. Se ha desarrollado un método complementario para medir la
financiacion publica de 1+D basado en informaciéon a partir de los
presupuestos. Este tipo de enfoque basado en el financiador para informar
sobre I+D consiste en la identificacion de todas las partidas presupuestarias
que pueden favorecer actividades de I+D y calcular o estimar su contenido
en I+D. Entre las ventajas de este enfoque se encuentran, presumiblemente,
la capacidad, tanto para informar con mayor antelacion de la financiacién
total publica de 1+D, ya que ésta se basa en los presupuestos, como para
relacionar este total con las acciones politicas a través de una clasificacion
por objetivos socioeconémicos (en el apartado 12.4).

12.3. En este capitulo se describen las caracteristicas de los datos basados

en los presupuestos, que se presentaron por primera vez en la tercera
ediciéon de este Manual. En ediciones mas recientes, el término oficial
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inglés que hacia referencia a los datos basados en los presupuestos era
Government Budget Appropriations Or outlays for R&D (GBAORD),
(créditos publicos presupuestarios o desembolsos para la 1+D). En esta
edicion, este téermino inglés ha sido reemplazado por uno mas sencillo:
Government Budget allocations for R&D (GBARD) que sigue haciendo
referencia a los créditos publicos presupuestarios destinados a I+D.

12.4. Las definiciones que se presentan en este capitulo son, en la medida
de lo posible, compatibles con las metodologias y la normas
internacionales que recogen el Fondo Monetario Internacional (FMI) en su
Manual de estadisticas de finanzas publicas (GFS) de 2014 y el Sistema
de Contabilidad Nacional de 2008, asi como con las metodologias
desarrolladas por Eurostat como la Nomenclatura para el analisis y
comparacion de los presupuestos y programas cientificos (NABS).

12.2. Ambito de los créditos publicos presupuestarios de 1+D
(GBARD)

Unidades de la Administracién relevantes en el ambito de los
GBARD

12.5. Como se ha especificado en el capitulo 3 (apartado 3.5) y se ha
ampliado en el capitulo 8, el sector de la Administracion Publica
comprende los subsectores de la Administracion central (federal), la
Administracion regional (estatal) y de la Administracion local (municipal).
Las estadisticas de los GBARD se centran en las operaciones de gasto en
I+D efectuadas por la Administracion en todos estos ambitos y financiadas
a través de los presupuestos, de acuerdo con los procedimientos estandares
de aprobacion presupuestaria. Para minimizar la posible carga en la
presentacion de datos y para garantizar la puntualidad de los datos, los
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fondos presupuestarios de la Administracion local pueden no incluirse si
se considera que su contribucion no es lo suficientemente significativa o si
los datos no se han podido recoger.

12.6. Como recogen el Sistema de Contabilidad Nacional y el Manual de
estadisticas de finanzas publicas del FMI, la unidad presupuestaria de la
administracion central (o federal) es generalmente la Gnica unidad de la
administracién central que abarca las principales actividades de los
poderes ejecutivo, legislativo y judicial a nivel nacional. Este componente
de la administracién general se incluye normalmente en el presupuesto
principal o general. Los ingresos y gastos presupuestarios de la
administracién central estan regulados y controlados generalmente por un
ministerio de Finanzas, o0 su equivalente funcional, mediante un
presupuesto aprobado por el Parlamento (FMI, 2014 parr. 2.81).

12.7. A determinados niveles de la Administracion, ministerios,
departamentos, agencias, consejos, comisiones, autoridades judiciales,
organos legislativos y otras entidades que constituyen la Administracion,
pocas veces se tiene autoridad para poseer activos, contraer obligaciones o
realizar transacciones por su propio derecho. En general, todas las
entidades cuyas operaciones se financian mediante créditos concedidos de
acuerdo con un presupuesto controlado por el poder legislativo, no son
unidades institucionales independientes y se tratan como una Unica unidad
estadistica.

12.8. Las entidades de la Administracion General con presupuestos propios
gue no se incluyen integramente en los presupuestos generales se
consideran como extra-presupuestarias (véase capitulo 8) y se tienen en
cuenta en el calculo del GBARD. La disposicion presupuestaria de estas
entidades varia considerablemente, dependiendo del pais, y se utilizan
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varios términos para describirla, pero normalmente se denominan “fondos
extrapresupuestarios” o “agencias descentralizadas” (FMI, 2014).

12.9. Los GBARD comprenden todas las asignaciones de gastos
financiadas a partir de fuentes de ingresos de la Administracion previstos
dentro del presupuesto, como los impuestos. Las dotaciones de gastos por
parte de entidades publicas extrapresupuestarias forman parte del &mbito
de aplicacion siempre y cuando sus fondos sean asignados durante el
proceso presupuestario. Del mismo modo, la financiacion de 1+D que
hagan las empresas publicas queda fuera del ambito de las estadisticas de
los GBARD, ya que se basa en fondos recaudados dentro del mercado y
fuera del proceso presupuestario. La 1+D que ejecutan o financian las
empresas publicas solo se incluira en los GBARD en el caso excepcional
en que existan asignaciones presupuestarias para ello. Este manual no
define qué conceptos de gasto deben utilizarse, puesto que estos varian
segun el pais. Algunos paises informaran segln sus pagos, otros segun las
autorizaciones presupuestarias, y otros segun las obligaciones
presupuestarias.Es importante que, independientemente del concepto que
se use, se utilice de manera coherente en la recopilacién de los totales de
los GBARD.

Definicion e identificacion de la 1+D en los GBARD

12.10. En el capitulo 2 se proporciond la definicion de 1+D. Como ya se
ha mencionado anteriormente, el SCN de 2008 y el Manual de estadisticas
de finanzas publicas de 2014 —los principales marcos estadisticos para las
estadisticas del sector publico y de la Administracion- utilizan las
definiciones que se establecieron en la edicion anterior de este manual que
son, en esencia, las mismas que se presentan en el capitulo 2 de esta
edicion.
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12.11. La investigacion bésica, la investigacion aplicada y el desarrollo
experimental se tienen en cuenta, pero no se identifican de manera
separada a efectos de la recopilacién de los GBARD. Del mismo modo, el
analisis de datos presupuestarios de I+D abarca las ciencias naturales y la
ingenieria, las ciencias sociales, las humanidades y las artes.

12.12. Se deberan aplicar, en la medida de lo posible, todas las directrices
y acuerdos que aparecen en el capitulo 2 para distinguir las actividades de
I+D de las que no lo son. Se debe prestar especial atencion al comprobar
el contenido en 1+D de las partidas presupuestarias que se definen
oficialmente como “actividades cientificas y tecnoldgicas”, “contratos de
desarrollo” o “adquisicién de prototipos”, tal y como se sefial6 en los
capitulos 2, 4 y 7, asi como de otros gastos en ciencia, tecnologia e
innovacion, ya que algunos paises los pueden identificar como, o0 asociar

a, gastos en I+D en la presentacion de los datos de su prepuesto general.

12.13. Los profesionales responsables de recopilar la estadistica GBARD
puede que necesiten desarrollar una serie de coeficientes de acuerdo con la
disciplina, la institucion, otros criterios o una combinacion de estos, a fin
de determinar la proporcion de I+D en partidas presupuestarias no
exclusivas, en particular para una serie de instituciones que ademas de 1+D
también realizan otro tipo de actividades. En la medida de lo posible, estos
coeficientes deben ser coherentes con lo que declaran estas instituciones
como I+D en las encuestas basadas en el ejecutor. La informacion sobre
los coeficientes deberia estar disponible para los usuarios con la maxima
transparencia posible, de manera que se facilite su revision y actualizacion.

12.14. Los presupuestos para I+D de la Administracién pueden incluir una

asignacion para los costes administrativos de programas y proyectos de
I+D, como, por ejemplo, la preparacién de convocatorias, concursos para
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procesos de licitacion y solicitudes de subvenciones, o la monitorizacion y
evaluacion de programas. En principio, los GBARD solamente deberian
incluir la financiacion de actividad de 1+D. Sin embargo, se reconoce que
estos gastos de gestion pueden ser un componente del proceso que se
requiere para garantizar que los fondos se emplean en 1+D y para cumplir
los objetivos de la Administracion, y estos pueden ser dificiles de
diferenciar, especialmente en la fase presupuestaria. Esto puede constituir
una posible fuente de discrepancia entre las estimaciones de I+D
financiada por la Administracion basadas en el ejecutor y las basadas en la
Administracion (ver el apartado 4.4 del capitulo 4). Por esta razén, cuando
hubiese informacion disponible, resultaria apropiado emplearla para
informar sobre el posible volumen de fondos para I+D de la
Administracion.

Tipos de gastos en 1+D que se incluyen en los datos de los GBARD
Tipo de costes

12.15. En principio, los GBARD incluyen tanto la financiacion de los
costes corrientes como de los gastos de capital. Una de las principales
diferencias respecto a las estadisticas de Hacienda es que los gastos de la
Administracion incluyen un componente basado en la depreciacion,
mientras que la presentacion del presupuesto puede incluir informacion
sobre los gastos de capital por separado. Las recomendaciones del capitulo
4 sobre como tratar los gastos de capital para evitar la doble contabilizacion
también se aplican en el contexto de la estadistica GBARD. Otro factor
gue se debe tener en cuenta es que el financiador y el ejecutor pueden tener
diferentes perspectivas respecto a lo que constituye gastos de capital.
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Tipo de beneficiarios de los fondos

12.16. Las GBARD cubren no solo la I+D financiada por la
Administracion que se ejecuta en las entidades de la propia
Administracion, sino también la 1+D financiada por la Administracion que
tiene lugar en los otros tres sectores que forman la economia nacional
(empresas, ensefianza superior e instituciones privadas sin fin de lucro) y
también en el resto del mundo (incluidas las organizaciones
internacionales). Por tanto, los GBARD no deben confundirse con el gasto
en 1+D interna de la Administracién (GOVERD). Como se ha mencionado
en los capitulos 4y 8, no todo el GOVERD esté necesariamente financiado
con fondos de la Administracion.

12.17. Las dotaciones presupuestarias pueden ser asignadas a instituciones
que no tienen por qué ser ejecutores de I+D. Una gran parte del presupuesto
de la Administracién para 1+D puede ser asignada a instituciones como
agencias u organizaciones que se encargan especificamente de distribuir
los fondos para I+D entre los ejecutores u otras agencias intermedias de
acuerdo con sus competencias establecidas. Por lo tanto, el grado de detalle
disponible en los presupuestos generales de las administraciones centrales,
regionales o locales no siempre permitird necesariamente a los encargados
de realizar la compilacion de datos de los GBARD identificar el uso
definitivo de los fondos. Por el contrario, los informes presupuestarios de
estas agencias intermediarias, ya sean de dentro o de fuera de la
Administracion, pueden tener informacion adicional como, por ejemplo, la
identidad del beneficiario final de la ayuda financiera de I+D. Estos
beneficiarios también pueden subcontratar algunas de las actividades de
I+D.

12.18. Algunos departamentos y agencias pueden tomar parte en la
distribucion y asignacién presupuestaria de los fondos a otras
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organizaciones publicas o privadas. No se pretende que los GBARD se
empleen para declarar datos correspondientes a subconjuntos de la
Administracion, pero se debe prestar atencidn, por ejemplo, a:

- Excluir las dotaciones de la administracion central (federal) a los
presupuestos de la regional (estatal) o local (municipal) cuando las
estimaciones de los GBARD se recopilen a nivel regional (estatal), si estas
ya se han tenido en cuenta a nivel de la administracién central.

- Evitar el riesgo de la doble contabilizacion o la subestimacion cuando la
Estadistica GBARD se realice a partir de informes independientes de
agencias y departamentos de la administracion central.

Financiacién publica de 1+D en el resto del mundo

12.19. Los presupuestos de la Administracion para I1+D pueden incluir la
provision de fondos para financiar la 1+D de instituciones no residentes.
En el caso de los fondos GBARD para 1+D en el resto del mundo solo
deben incluirse contribuciones a programas u organizaciones de 1+D
internacionales que se dediquen Unica o principalmente a la I+D. No se
deben incluir las contribuciones generales permanentes al presupuesto
general (como las que se destinan a organizaciones internacionales o la
Union Europea), a menos que tengan un componente explicito
especificamente designado para actividades de I+D. Las orientaciones
complementarias expuestas en los anexos online a este manual, disponible
en http://oe.cd/frascati, podria en el futuro proporcionar una lista
indicativa de organizaciones internacionales que presenten niveles
particularmente altos de intensidad de 1+D. En el capitulo 11 sobre la
globalizacién de la 1+D se estudia con mas detalle este asunto.
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Tipo de mecanismos de apoyo a la I1+D y su tratamiento en la
estadistica GBARD
Fondos publicos para la 1+D interna de la Administracion

12.20. El concepto de ayuda publica para I+D ejecutada dentro del sector
de la Administracion se ha estudiado en el capitulo 8. Desde el punto de
vista de la estadistica GBARD, el principal problema surge en el caso de
partidas presupuestarias para I+D ejecutada por instituciones publicas pero
que se espera que sean financiadas por otras fuentes. En algunos paises,
puede que estas cantidades se incluyan en los presupuestos de la
Administracion, por el hecho de que la agencia involucrada necesita la
autorizacion de la Administracion para poder gastarlas (enfoque bruto). En
otros, estas pueden quedar excluidas (criterio neto). A la hora de abordar
estos fondos publicos, se debe hacer una distincion entre:

a) Contratos o subvenciones provenientes de otros sectores para la
ejecucion de 1+D por instituciones pablicas. Estos no representan créditos
publicos presupuestarios para 1+D.

b) Otros fondos publicos, como los ingresos procedentes de tributos
generales con un estatus comparable a los impuestos 0 a otros ingresos
incluidos basados en el presupuesto. Estos entran dentro del ambito de los
créditos publicos presupuestarios para I+D.

12.21. De acuerdo con el enfoque neto, los créditos presupuestarios para
los que su ingreso correspondiente se espera que proceda de fuentes no
presupuestarias quedaran excluidos de GBARD. Por ejemplo, si el
presupuesto general muestra que un instituto publico de 1+D cuenta con un
presupuesto total bruto de 10 (de los que 3 millones son para tareas de
investigacion contratadas con fuentes de financiacion externas), tan solo 7
millones se contabilizaran como crédito presupuestario neto para el
instituto, ya que esos 3 millones entraran dentro del presupuesto de quien
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financia el contrato de investigacion. Provision de infraestructura y
servicios para I1+D ejecutada por terceras partes.

12.22. En el capitulo 8 se han tratado algunos ejemplos de unidades de la
Administracién que ofrecen este tipo de servicios, especialmente, para
determinar si esta actividad representa ejecucion de I+D dentro de la
Administracion. Conforme al enfoque neto, los servicios que ofrecen las
instalaciones publicas pueden estar parcialmente subvencionados por
fondos presupuestarios publicos, de acuerdo con la diferencia entre el coste
econdémico del servicio proporcionado por las unidades de la
Administracion y los honorarios o el precio pagado por el usuario que esta
realizando la actividad de I+D. El coste del servicio puede incluir, tanto el
coste de funcionamiento, como el coste de oportunidad de los recursos
empleados por los activos de la infraestructura. En algunos casos, el
importe pagado por el usuario también puede incluir la depreciacion y los
costes de financiacion de la infraestructura. Para la estadistica GBARD, se
recomienda que:

- Contabilizar como GBARD v, si es posible, especificar de manera
separada, los fondos presupuestarios publicos destinados a la adquisicion
0 la construccion de equipamiento de 1+D por parte de la Administracion.
En la mayoria de los documentos presupuestarios se distinguen los gastos
corrientes de las inversiones de capital. Las inversiones de capital de este
tipo pueden ser dificiles de determinar, especialmente si estos activos
deben utilizarse durante un largo periodo de tiempo, con lo cual pueden
distorsionar las comparaciones si las inversiones de capital no se tienen en
cuenta a la hora de efectuar las comparaciones.

- Los costes de funcionamiento y mantenimiento de la infraestructura,
excepto los canones de uso, deberan contabilizarse de forma permanente
como GBARD, siempre y cuando estos costes se determinen en el
presupuesto.
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- Para evitar una doble contabilizacion, si es posible, se excluiran los costes
de depreciacién y financiacion de la infraestructura. Para algunos fines,
resultaria atil informar de estos costes por separado.

12.23. Estos mismos principios pueden aplicarse cuando la infraestructura
es desarrollada y/o explotada por una tercera parte, en la medida en que
sea posible identificar el componente de 1+D y confirmar el proposito
presupuestario.

Pagos por servicios de 1+D

12.24. El pago por servicios de 1+D proporcionados por terceros puede
conferir a la Administracion derechos econdémicos y juridicos, no
necesariamente exclusivos, sobre los resultados de la I+D. Se trata de la
adquisicion de servicios de 1+D, a los que normalmente se hace referencia
como contratos para servicios de 1+D o como adquisicion de 1+D. La
adquisicion de 1+D representa un intercambio, mas que una transferencia,
tal como se menciono en el capitulo 4. La adquisicion de 1+D puede quedar
sujeta a unas normas especificas y se puede llevar a cabo con carécter
comercial o precomercial. Se debe considerar que las dos maneras forman
parte de los GBARD, siempre que se incluyan en el presupuesto.

12.25. Los pagos realizados por contratos de 1+D pueden incluir una parte
de beneficio o subsidio, o ambas. El valor total de los pagos debera
contabilizarse como GBARD, incluso aunque esto acentle la diferencia
con las estimaciones basadas en el ejecutor, que en principio no incluyen
la parte de beneficio. Los pagos por bienes y servicios que incluyen o
anticipan actividades de 1+D no deben considerarse como GBARD, a
menos que el componente de I+D pueda ser identificado y registrado por
separado en el presupuesto y se realicen pagos especificamente para cubrir
el componente de I+D.
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Subvenciones para 1+D

12.26. La Administracion puede financiar la 1+D llevada a cabo por
empresas u otros tipos de organizaciones sin requerir ningun derecho
significativo sobre los resultados o efectos del proyecto o sin especificar
un producto o un servicio como requisito para proveer esos fondos. Estas
transacciones se denominan pagos de transferencia, y se describen
normalmente como subsidios o subvenciones para la I1+D. Este acuerdo de
subvencidn suele estar regido por un contrato formal, que también puede
establecer unos resultados y entregables previstos como condicion para
efectuar el pago o, en caso de que no se cumplan las condiciones, para que
se devuelva. Las subvenciones forman parte de las GBARD siempre que
aparezcan en el presupuesto. Se pueden conceder subvenciones para cubrir
los costes de explotacion o de capital. Asimismo, la Administracion puede
conceder subvenciones a unidades de otros sectores que ofrezcan servicios
0 acceso a infraestructuras o para transferir activos de capital que los
ejecutores de 1+D pueden utilizar.

12.27. Los Fondos Publicos Generales de las Universidades (FGU)
representan un tipo particular de mecanismo de transferencia de fondos de
la Administracion para I+D. Los FGU (ver capitulos 4 y 9) representan una
excepcion a la norma de ayuda directa que se aplica a las estadisticas de
I+D, ya que las instituciones de ensefianza superior tienen bastante
discrecionalidad en el uso que hacen de las subvenciones que se conceden
con caracter general por parte de la Administracion. Sin embargo, estas
subvenciones que se conceden con caracter general ocurren la mayoria de
las veces en el contexto de transacciones entre Administraciones Publicas
e instituciones de ensefianza superior que estan parcialmente controladas
por estas Administraciones Publicas, por lo que puede ser legitimo
considerarlas como financiacion directa. En algunos paises, la
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Administracion puede proporcionar una financiacion global o institucional
similar a lade los FGU. En algunas ocasiones, estos fondos son concedidos
a instituciones que no pertenecen al sector de la ensefianza superior para
finalidades generales, y sus destinatarios no estan obligados a dedicar estos
fondos a la I+D. El unico tipo de financiacion global general o institucional
que se recoge en los GBARD es el de los FGU en los paises en los que
existen estos fondos.

12.28. En la practica, los documentos presupuestarios no proporcionan por
si mismos el nivel de detalle e informacidn que se requiere para identificar
el componente de I+D de los FGU, donde se aplica este tipo de
financiacion. Puede ser necesario informacion obtenida mediante
encuestas para hacer una estimacion precisa de los FGU que hay que
declarar en los GBARD lo que, a su vez, puede reducir significativamente
la puntualidad de los datos de los GBARD. Como se menciona mas
adelante en el apartado 12.3, estos retrasos deberian evitarse.

Inversiones financieras que favorecen la 1+D

12.29. La Administracion puede ofrecer financiacion en forma de deuda o
de participacion en el capital a las unidades para que lleven a cabo
actividades de I+D. Este tipo de apoyo implica el intercambio de dinero
por activos financieros en forma de reclamaciones sobre flujos de caja
futuros potencialmente inciertos. Las Administraciones Publicas también
pueden cubrir parte del riesgo que incurren terceras partes que
proporcionan la financiacion y pueden solicitar, 0 no, un pago como
contraprestacion total o parcial.

12.30. Mientras que en el capitulo 4 se aconseja que para los informes

basados en los datos de los ejecutores, las inversiones financieras se traten
como recursos internos del ejecutor, la estadistica GBARD debe tener en
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cuenta el hecho de que las Administraciones Publicas tienden a registrar
las repercusiones presupuestarias de estas transacciones, en funcion,
particularmente, de si la contabilidad se basa en los recursos o en el
principio de caja. Las estimaciones de los costes equivalentes a las
subvenciones, teniendo en cuenta los riesgos, se utilizan a veces en los
presupuestos para contabilizar los recursos requeridos, pero pueden ser
necesarios calculos complicados y suposiciones importantes que deben ser
revisados regularmente (ver capitulo 13).

12.31. Para realizar estadisticas sobre 1+D vy, en especial, la estadistica
GBARD, puede resultar dificil encontrar un principio bésico a la hora de
presentar los informes y que sea internamente consistente, respaldado por
fuentes de datos disponibles y que garantice una comparabilidad
internacional suficiente. En el caso de préstamos para I+D, y teniendo en
cuenta los riesgos, es posible que la Administracion no tenga la capacidad
0 no desee reclamar el reembolso de la cantidad completa. Cuando hay
previsiones de que esto ocurra, es apropiado, en el contexto del enfoque
“neto”, registrar el valor esperado de la transferencia. Cuando este
elemento es significativo econdmicamente y queda recogido en el
presupuesto, se debe incluir en los GBARD. Los préstamos y otros
anticipos posiblemente reembolsables deberian incluirse en los GBARD,
solo en términos netos, en base al componente de transferencia.

12.32. La condonaciéon de deuda se registra en las estadisticas de la
Administracion como una transferencia de capital que el deudor recibe del
acreedor en el momento concreto en que el acuerdo entra en vigor. En el
caso de los préstamos relacionados con la 1+D, estos deben registrarse de
manera independiente de los GBARD, dado que la transferencia posterior
de la condonacion no representa una financiacion real de la 1+D.
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Igualmente, los reembolsos no deberian contabilizarse como fondos
presupuestarios negativos.

12.33. Las inversiones en forma de participacion en el capital de proyectos
e I+D, incluida la aportacion de capital para nuevas alianzas de empresas
(joint venture) en la industria, no se deberian contabilizar en los GBARD,
en virtud del principio del valor neto esperado en que la Administracion
recibe a cambio un activo financiero en forma de derechos de propiedad
sobre los futuros beneficios. Por motivos practicos, puede que algunos
paises deseen informar del valor de este capital y de las inversiones por
préstamos por separado.

Garantias de los préstamos para I+D

12.34. Por razones préacticas, las garantias de los préstamos no suelen
contabilizarse ya que puede que no sea posible identificar el componente
de I+D de la inversion asegurada por la Administracion. En el caso de
garantias de los préstamos directamente atribuibles a la financiacién de
proyectos de I+D, la mayoria de las Administraciones Publicas
probablemente registraran los pasivos contingentes fuera del balance de
situacion y diferiran en la contabilidad de sus costes presupuestarios, y
posiblemente estableceran provisiones para cubrir las posibles pérdidas de
dinero que pueda ocasionar la inversion. Cuando los recursos para las
provisiones de las garantias de los préstamos o los fondos de contingencias
sean relevantes, sin comisiones que pagan las partes por el préstamo,
deberian contabilizarse como financiacion directa e incluirse en los
GBARD, siempre y cuando el proceso presupuestario reconozca esto como
un gasto. Con relacidn a las indicaciones previas sobre la condonacion, en
los casos en que la Administracion hubiera de liberar los fondos para cubrir
las garantias, este pago no deberia contabilizarse dentro de los GBARD.
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Desgravacion fiscal por los gastos de 1+D

12.35. Muchas Administraciones Publicas ofrecen beneficios fiscales a las
empresas Yy, en algunos casos, a otras unidades, que realizan actividades de
I+D. Los ingresos fiscales actuales o futuros pueden condonarse y, en
ocasiones, el dinero se transfiere directamente desde la Administracion a
estas unidades cuando la deuda tributaria es insuficiente para compensar
los beneficios obtenidos por la desgravacion. La aplicacion de
desgravaciones fiscales por gastos en I+D incurridos por las empresas es
una forma de subsidio para I+D que se implementa a través del sistema
tributario y que tiene como intencion reducir el coste econémico de las
inversiones en I+D (ver capitulo 13 para obtener una descripcion mas
detallada de las posibles desgravaciones fiscales por 1+D).

12.36. El coste de la aplicacion de desgravaciones fiscales por gastos en
I+D puede formar parte del presupuesto o incluirse en las secciones del
presupuesto de gastos no discrecionales y ajustes de ingresos, aunque no
siempre es el caso. Algunas Administraciones Publicas pueden destinar
una cantidad determinada de su presupuesto a esta actividad, ajustando
posteriormente los pagos reales para que estos se adapten al presupuesto
disponible, o pueden ofrecer desgravaciones fiscales a todas las unidades
que cumplan con los criterios de elegibilidad, en funcién de la demanda.
A efectos de este manual, y como se ha explicado en el capitulo 13, los
ingresos fiscales condonados por la Administracién y las cantidades
realmente pagadas a las empresas se consideran beneficios fiscales. Los
documentos presupuestarios no siempre aportan esta informacion.

12.37. Debido a estas posibles omisiones informativas, se recomienda que

a la hora de realizar las declaraciones de informes internacionales, la
estadistica GBARD excluya cualquier tipo de desgravacion fiscal, incluso
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las cantidades que se puedan pagar a las empresas. Cuando las autoridades
nacionales consideren que este tipo de ayuda forma parte de su
presupuesto, esto deberia especificarse apropiadamente para que los
usuarios no cometan el error de agregar por separado las estimaciones
procedentes de las desgravaciones por I+D, calculadas de acuerdo a como
se indica en el capitulo 13, y las estimaciones de los GBARD que contienen
algunas formas especificas de ayudas presupuestarias para desgravaciones
fiscales. En el cuadro 12.2 se muestra un ejemplo ilustrativo de
presentacion de informes.

Otros mecanismos de financiacion indirecta

12.38. Las Administraciones Publicas cuentan con otros mecanismos para
apoyar indirectamente la ejecucién y la financiacién de actividades de 1+D
en una economia. Debido a la falta de metodologias probadas que permitan
asignar un valor monetario a este tipo de ayuda y, especialmente, que
permitan establecer comparaciones internacionales, estas deberian
excluirse de las estimaciones de los GBARD.

12.3. Fuentes de datos presupuestarios relativos a los GBARD y las
estimaciones

12.1. Informacion basada en el ejecutor o en el financiador

12.39. Como se ha mencionado en el apartado 12.1 y en los capitulos 4 y
9, los gastos de I+D financiados por la Administracion pueden ser
declarados, o bien a través de las autoridades publicas que proporcionan
los recursos financieros (financiacion), o bien de la unidad institucional
que realmente ejecuta la I+D. En general, y para que garantizar la
coherencia con las estimaciones totales del GERD, este manual
recomienda el segundo enfoque. No obstante, para cumplir con su objetivo
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de recopilar informacion oportuna sobre la financiacion que se pueda
clasificar de acuerdo al objetivo socioecondémico, los datos de los GBARD
se deberian recoger a partir del financiador y no del ejecutor.

12.2. Fuentes de datos presupuestarios

12.40. Si se analizan los gastos de la Administracion, se puede distinguir
entre el dia en el que el Parlamento somete a votacion un presupuesto, la
fecha en la que el Ministerio de Hacienda autoriza a un departamento a
pagar unos fondos concretos, la fecha en la cual los departamentos
comprometen un gasto, el dia en el que se procede a las entregas v,
finalmente, el dia en el que se emiten las drdenes de pago y se abonan los
cheques. Aunque mas adelante se facilitan unas directrices, este manual no
define qué conceptos de gastos deben utilizarse, puesto que estos varian
segun el pais. Lo que es mas importante es que, independientemente del
concepto que se use, este se utilice de manera coherente durante la
recopilacion de los totales de los GBARD.

Caracteristicas comunes

12.41. Si bien algunos detalles de los procedimientos presupuestarios
varian de un pais a otro, se pueden identificar siete fases generales:

1. Previsiones (estimaciones de financiacion antes de iniciar el debate
presupuestario).

2. Previsiones presupuestarias (cifras preliminares solicitadas por los
ministerios, especialmente en las reuniones interministeriales).

3. Propuestas presupuestarias (cifras presentadas al Parlamento para el
préximo afo).

4. Creéditos presupuestarios iniciales (cifras votadas por el Parlamento para
el afio siguiente, incluyendo los cambios introducidos durante el debate
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parlamentario). En este contexto, los créditos presupuestarios se definen
como la accion de asignar una cantidad de dinero u otros recursos a un
objetivo determinado, autorizada por el Parlamento, para que se destine a
una partida presupuestaria 0 un programa concreto.

5. Créditos presupuestarios finales (cifras votadas por el Parlamento para
el afo siguiente, incluyendo las votaciones adicionales que se hagan
durante el ejercicio).

6. Obligaciones (dinero realmente comprometido durante el afio).

7. Gastos, ya sean devengados en la contabilidad o pagados realmente en
efectivo/dinero.

12.42. Las fases 1-4 describen las intenciones de la Administracién. Los
datos correspondientes al ejercicio presupuestario “t” deberian estar
disponibles lo antes posible a partir del final del afio “t-1”. Se aconseja que
los datos preliminares de GBARD deberian basarse en el primer
presupuesto acordado entre la Administracion y el Parlamento, es decir la
fase 4. Algunos paises pueden incluso basar sus cifras preliminares en la
fase 3. Presentar los datos sobre las intenciones puede ser demasiado
general para que se pueda identificar el contenido de 1+D y unos objetivos
detallados. Puede que esto requiera algun tipo de estimacion o el uso de
suposiciones explicitas segun las cuales el crecimiento de los presupuestos
de 1+D coincidira con el de las categorias presupuestarias identificables.
Esto puede dar lugar a revisiones importantes en los afios posteriores.

12.43. Durante el ejercicio presupuestario, se pueden votar presupuestos
suplementarios, que incluyen incrementos, recortes y redistribuciones de
la financiacion de I+D. Estos ajustes se reflejan en la fase 5. Los datos
deberian estar disponibles lo antes posibles a partir del final del ejercicio
presupuestario. Se recomienda que los datos finales de créditos publicos
presupuestarios de 1+D (GBARD) se basen en los créditos presupuestarios
finales. Puede que algunos paises tengan que basar sus cifras finales en las
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fases 6 0 7. Estas cifras pueden estar disponibles, segin el principio de caja
o de devengo. El principio de caja registra una transaccion cuando se
produce un ingreso o un pago en efectivo. El principio de devengo
reconoce una transaccion cuando tiene lugar la actividad (decision) que
genera ingresos o0 que consume recursos, independientemente de cuando
se recibe o se paga el dinero asociado. Se puede dar el caso de créditos
presupuestarios que queden sin gastarse. Y también puede haber un saldo
no conveniente por las reservas de efectivo que no se han asignado a
ninguna finalidad concreta. Este manual aconseja que la declaracion de las
GBARD no se base en las cifras de las fases6 0 7.

Prérroga de créditos presupuestarios

12.44. En algunos paises, es habitual en la practica presupuestaria arrastrar
grandes cantidades de un afio al siguiente, incluyéndolas a veces en sumas
ya votadas para afios sucesivos. Los proyectos plurianuales presupuestados
en un solo afio o a lo largo de varios afios deberian asignarse al GBARD
del afio(s) en que fueron presupuestado(s), y no en los afios de ejecucion.
Los programas plurianuales que se autorizan en alguna fase pero que tienen
un presupuesto correspondiente a varios afios, se deberian asignar a los
afios en que fueron presupuestados y no al afio de autorizacion.

Fuentes de los datos sobre las obligaciones y pagos mas alla del
procedimiento presupuestario

12.45. Muchos paises recurren a extensas encuestas a las de unidades de la
Administracion, incluyendo agencias y ministerios, para medir no solo la
ejecucion, sino también la financiacion de 1+D. Algunas de las posibles
razones por las que realizan este gran esfuerzo es la capacidad para
recopilar informacion mas detallada que la que contienen los documentos
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generales presupuestarios, lo que permite, por ejemplo, la identificacion
del contenido de 1+D de las partidas presupuestarias y su naturaleza y la
obtencion de informacion relevante para la formulacion de las politicas.

12.46. Ademas de la necesidad de emplear méas recursos para la
recopilacion adicional de datos, puede que este proceso suponga un retraso
importante en la oportunidad de la informacion, ya que se tendran que
tomar medidas para evitar la posible doble contabilizacion de fondos. Esto
se produce cuando los recursos circulan desde los ministerios hacia
agencias intermediarias, quienes a su vez transfieren los fondos a otras
agencias y/o ejecutores. Desde un punto de vista internacional, se corre el
riesgo de que la opcion alterable de llevar a cabo una investigacion méas
detallada para completar los datos presupuestarios, dificulte Ila
comparacion de informacion, especialmente entre aquellos paises que solo
captan la 1+D que se refleja en grandes partidas presupuestarias, y los que
Ilevan a cabo una busqueda mas exhaustiva de las partidas de gastos dentro
de las partidas presupuestarias.

12.47. Como se menciona en el capitulo 8, no se desaconseja el uso de
estas encuestas para proporcionar una representacion mas completa y
rigurosa, aunque no se incluye ninguna directriz en este manual debido a
la diversidad que existe en la practica entre los paises. Si se aplica este
procedimiento, deberia estar bien documentado, y no interferir con el
objetivo de presentar datos de los GBARD oportunos e internacionalmente
comparables.

12.48. Puede haber algunos componentes de las GBARD que no estén
disponibles a tiempo para cumplir el estandar requerido para obtener las
cifras preliminares (por ejemplo, la publicacion de estimaciones para el
afio "t" durante el afio n-1). Por ejemplo:
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- Las estimaciones a nivel subnacional de la Administracién pueden no
estar facilmente disponibles. Se requiere un esfuerzo adicional para los
datos presupuestarios a nivel regional (o estatal) o posiblemente local
(municipal), lo que retrasaria la recopilacion completa final.

- La incorporacion de los FGU (ver capitulos 4 y 9) en los GBARD puede
que requiera estimaciones derivadas de datos basados en encuestas del
sector de la ensefianza superior.

- La aplicacién de coeficientes actualizados a las partidas presupuestarias
generales puede que requiera que las agencias notifiquen en qué se han
empleado realmente los fondos.

12.49. En general, y con el fin de evitar retrasos, se recomienda que cuando
no existan otras alternativas, las estimaciones preliminares puedan
obtenerse, por ejemplo, mediante la extrapolacion del nivel de GBARD a
partir de la ultima estimacion disponible, utilizando la tasa de crecimiento
que se conozca de un componente importante como, por ejemplo, la tasa
de crecimiento de los presupuestos centrales/federales de 1+D. Esta
practica deberia validarse mediante una reevaluacion continuada de la
fidelidad con la que el indicador adelantado ha seguido la tasa de
crecimiento de las series de datos de los GBARD. Los usuarios de las
estadisticas deberian estar preparados para enfrentarse a posibles
revisiones de datos, como es comUn en otros ambitos estadisticos. Aunque
no es necesario, puede ser de ayuda y de gran interés para la politica
cientifica que las estimaciones preliminares orientadas al futuro incluyan
un desglose de los GBARD por objetivos socioeconomicos.
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12.4. Distribucion por objetivos socioeconomicos
Criterios de distribucion
Finalidad o contenido

12.50. Es posible distribuir los GBARD en funcion del contenido general
de conocimiento del programa o el proyecto de I+D, de acuerdo con la
finalidad (es decir, el objetivo) del programa o el proyecto de 1+D, o bien
basandose en una clasificacion adecuada de los objetivos socioeconémicos
(SEO, en sus siglas en inglés). No obstante, no siempre resulta facil
identificar el contenido de I+D e interpretar después correctamente como
se relaciona este con la finalidad del proyecto. La diferencia entre esta
variedad de conceptos se explica con el siguiente ejemplo:

Un proyecto de investigacion completamente financiado por el Ministerio
de Defensa para desarrollar pilas de combustible de uso militar que
suministre energia en ubicaciones remotas y hostiles. El contenido de 1+D
puede encontrarse en los ambitos de la ingenieria y la tecnologia y esta
vinculado a los objetivos de generacion de “energia”, pero el objetivo
principal es “defensa”.

12.51. En el caso de los GBARD, el objetivo principal es mas importante,
ya que permite determinar los objetivos de las politicas publicas para la
I+D. También es cierto que es menos probable que los ejecutores puedan
proporcionar informacion sobre el objetivo principal, otro argumento a
favor de la adopcion de este criterio basado en los datos presupuestario,
Por lo tanto, se recomienda que el enfogque por objetivo principal se use en
principio, para la recopilacion y la distribucion de datos presupuestarios.

12.52. Aunque algunos de los programas de 1+D financiados por las
Administraciones Publicas tienen un solo objetivo, hay otros que pueden
tener varios objetivos que se alimentan entre si 0 que se persiguen en
paralelo. Por ejemplo, una Administracion puede destinar dinero a un
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proyecto de aviacion por motivos esencialmente militares, pero también
para fomentar las exportaciones en la industria aeroespacial e incluso para
ayudar a las empresas derivadas de la aviacion civil. Se pueden registrar
multiples objetivos en el sistema de informacion de un pais. Sin embargo,
cuando se declaren los datos a las organizaciones internacionales, la 1+D
se clasificara de acuerdo con su objetivo principal.

Determinacion de los objetivos principales

12.53. Las asignaciones de los presupuestos de I+D a los objetivos
socioecondmicos deberian hacerse al nivel que refleje con mayor exactitud
el objetivo o los objetivos del financiador. El nivel informativo real
dependera de las posibilidades practicas. ElI conjunto del crédito
presupuestario puede destinarse a una unidad ejecutora de I+D 0 a una
unidad financiadora de I+D. En algunos casos, se puede obtener
informacién a nivel del programa o del proyecto.

Distribucion de los GBARD

12.54. En la tabla 12.1 se encuentra la lista de distribucién recomendada
gue se explica mas adelante. Se basa en la clasificacién de la Unidn
Europea adoptada por Eurostat para la Nomenclatura para el analisis y la
comparacion de programas y presupuestos (NABS) a nivel de un digito.
La NABS se estableci6 originalmente en 1969 y fue revisada
recientemente en 2007 (Eurostat, 2008). Aungue no todos los paises
utilizan la NABS, la correspondencia entre la lista NABS y la de este
manual deberia utilizarse para los informes enviados a la OCDE, incluso
si hay paises que usan sus propias clasificaciones para las compilaciones
nacionales de GBARD o para recogidas equivalentes.

173



RED DE POLITICA CIENTIFICA DESDE LATINOAMERICA

12.55. En principio, dependiendo de la disponibilidad de la informacion,
todas las partidas presupuestarias pueden ser asignadas a un objetivo
socioecondmico secundario a fin de ofrecer una vision més completa. Este
enfoque puede proporcionar una fuente de informacion atil para llevar a
cabo andlisis de sensibilidad y comparaciones longitudinales entre paises
para unos objetivos especificos. Uno de los posibles riesgos de declarar
informacion de acuerdo a los objetivos secundarios es que las
comparaciones entre los fondos asignados a los objetivos pueden no
contabilizar debidamente esta multiplicidad.

Descripcidn de los objetivos socioeconémicos (OSE)
1. Exploracién y explotacion de la Tierra

12.56. Este OSE abarca los fondos para 1+D cuyos objetivos estan
relacionados con la exploracion de la corteza y el manto de la Tierra, de
los mares, los océanos y la atmosfera, al igual que la I1+D que se encarga
de su explotacion. También incluye la investigacion sobre el clima y la
meteorologia, la exploracion polar y la hidrologia. No incluye la 1+D
relacionada con la mejora del suelo (OSE 4), el uso de los terrenos o la
pesca (OSE 8) o la contaminacion (OSE 2).

2. Medioambiente

12.57. Este OSE comprende la 1+D destinada a la mejora del control de la
contaminacion, incluyendo la identificacion y el andlisis de las fuentes de
contaminacion y sus causas, y todos los contaminantes, incluyendo la
propagacion de estos por el medio ambiente y los efectos que causan en
los seres humanos, las especies (fauna, flora y microorganismos) y la
biosfera. Se incluye el desarrollo de instalaciones de control para la
medicion de todo tipo de contaminacién, al igual que la I1+D que se destine
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a eliminar o prevenir cualquier forma de contaminacion en cualquier tipo
de medio ambiental.

Tabla 12.1.
Clasificacion de los GBARD por objetivos socioeconémicos
Basado en la NABS 2007

Numero del  Categorias de la NABS por objetivos

" ; L Subcategorias recomendadas
capitulo  socioecondmicos de la I+D g

1 Exploracion y explotacion de la Tierra

Medioambiente

Exploracion y explotacion del espacio

Transporte, telecomunicacion y otras infraestructuras
Energia

Produccion y tecnologia industrial

Sanidad

Agricultura

© 00 N oo g B~ W N

Educacion
10 Cultura, ocio, religion y medios de comunicacion

11 Sistemas, estructuras y procesos politicos y sociales
12 Avance general del conocimiento: 12.1 14D relacionada con las ciencias naturales
1+D financiada por FGU 12.2 I+D relacionada con la ingenieria
12.3 |+D relacionada con las ciencias médicas
12.4 14D relacionada con las ciencias agricolas
12.5 |+D relacionada con las ciencias sociales

126 14D relacionada con las humanidades'
13 Progreso general del conocimiento: 13.1 14D relacionada con las ciencias naturales
I+D financiada por otras fuentes 13.2 14D relacionada con la ingenieria
13.3 14D relacionada con las ciencias médicas
13.4 14D relacionada con las ciencias agricolas
13.5 |+D relacionada con las ciencias sociales
13.6 14D relacionada con las humanidades'

14 Defensa
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Numero del Categorias de la NABS por objetivos

" ; o Subcategorias recomendadas
capitulo  socioecondmicos de la I+D

1 Exploracion y explotacion de la Tierra
Medioambiente

Exploracion y explotacion del espacio

Transporte, telecomunicacion y otras infraestructuras
Energia

Produccion y tecnologia industrial

Sanidad

Agricultura

© 0 N oo g ~ W N

Educacion

—
o

Cultura, ocio, religion y medios de comunicacion

—
=

Sistemas, estructuras y procesos politicos y sociales

—
N

Avance general del conocimiento: 12.7 14D relacionada con las ciencias naturales
1+D financiada por FGU 12.8 I+D relacionada con la ingenieria
12.9 14D relacionada con las ciencias médicas
12.10  1+D relacionada con las ciencias agricolas
12.11  1+D relacionada con las ciencias sociales
1212 14D relacionada con las humanidades’
13 Progreso general del conocimiento: 13.7 I+D relacionada con las ciencias naturales
I+D financiada por otras fuentes 13.8 14D relacionada con la ingenieria
13.9 |+D relacionada con las ciencias médicas
13.10  1+D relacionada con las ciencias agricolas
13.11 14D relacionada con las ciencias sociales
1392 14D relacionada con las humanidades'

14 Defensa

Nota: Clasificacion recomendada sujeta a posibles revisiones y
actualizaciones.

1. Se incluye Arte.
Fuente: Eurostat. Accedido desde http://oe.cd/seo.
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3. Exploracion y explotacion del espacio

12.58. Este OSE cubre toda la 1+D civil en el ambito del espacio civil
relacionada con la exploracion cientifica del espacio, laboratorios
espaciales, viajes en el espacio y sistemas de lanzamiento. La I+D
correspondiente a defensa se encuentra clasificada en el OSE 13. Aunque
la 1+D del espacio civil no tiene generalmente unos objetivos
determinados, suele tener una finalidad especifica, como el avance del
conocimiento (por ejemplo, la astronomia), o se relaciona con aplicaciones
particulares (como los satélites para las telecomunicaciones o la
observacion de la Tierra). Aun asi, esta categoria se conserva para facilitar
la elaboracion de informes a los paises con importantes programas
espaciales. Este capitulo no incluye la I+D correspondiente a la finalidad
de defensa.

4. Transporte, telecomunicacion y otras infraestructuras

12.59. Este OSE cubre la I1+D destinada al desarrollo de infraestructuras y
la planificacion del suelo, incluyendo la construccion de edificios. De
manera mas general, este OSE abarca toda la I+D relacionada con la
ordenacidn general del uso del suelo. Esto incluye la proteccion contra los
efectos nocivos de la planificaciéon de ciudades y paises, pero no la que
investiga otros tipos de contaminacién (OSE 2). También incluye la I+D
relacionada con los sistemas de transporte, los sistemas de
telecomunicacion, la ordenacion general del uso del terreno, la
construccion y planificacion de edificios, la ingenieria civil y el suministro
de agua.
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5. Energia

12.60. Este OSE abarca la 1+D orientada a mejorar la produccion, el
almacenamiento, el transporte, la distribucion y el uso racional de
cualquier forma de energia. Incluye también la 1+D en los procesos
disefiados para incrementar la eficiencia de la produccién y la distribucion
energetica, y el estudio de la conservacion de la energia. No incluye, sin
embargo, la 1+D relacionada con las actividades de prospeccion (OSE 1) o
con la propulsion de vehiculos y motores (OSE 6). Véase también el
cuadro 12.1 para méas informacion sobre la composicion de “I+D
energética”, segun la definicion de este manual.

Cuadro 12.1
Diferencias entre los datos de 1+D+D en el ambito
de la energia de los GBARD y los de la AIE

Los datos sobre los GBARD recopiladas y publicadas por la
Direccion para la Ciencia, la Tecnologia y la Innovacion de
la OCDE, asi como por otras organizaciones nacionales e
internacionales, que se compilan bajo las directrices de este
manual, no deberian confundirse con las series especiales
recopiladas y publicadas por la Agencia Internacional de la
Energia (AIE) de la OCDE, que abarcan los gastos de
investigacion, desarrollo y demostracion en el ambito de la
energia, o I+D+D, que es un concepto mucho méas amplio.

El concepto de 1+D+D en el ambito de la energia de la AIE
difiere del concepto de 1+D del Manual de Frascati, por los
siguientes motivos: (i) se centra en programas relacionados
con la energia; (ii) incluye todo tipo de “proyectos de
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demostracion» y (iii), por altimo, incluye empresas que son
propiedad

del Estado. La AIE ha decidido incluir los proyectos de
demostracion en la recopilacion de datos presupuestarios
sobre la 1+D, porque muy a menudo tienen un papel
importante en el desarrollo de las nuevas tecnologias. El
resultado del proyecto puede ser incierto, y existe un factor
de riesgo que a veces es demasiado elevado como para que el
sector privado lo asuma por si solo.

La AIE define el término demostracion como el disefio, la
construccion y la explotacion del prototipo de una tecnologia
a escala comercial, o casi comercial, con el objetivo de
proveer informacion técnica, econdmica o medioambiental a
empresarios industriales, financieros, reguladores y politicos.
La recopilacion de informacion sobre la financiacion de los
proyectos de demostracidn se realiza junto con la de la I+D,
pero se registra por separado.

El alcance de los contenidos de 1+D+D de la AIE es mucho
mas extenso que el del OSE 5, ya que incluye todos los
programas que se centran en: (i) suministro de energia, (ii)
transporte de energia, (iii) uso de energia, y (iv) mejora de la
eficiencia energética.

Incluye todos los programas de 1+D+D que tratan sobre una
de las siguientes siete ramas principales de desarrollos
relativos a la energia, tal como las recoge la AIE, que son: (i)
eficiencia energética, (ii) combustibles fosiles (petroleo, gas
y carbono), (iii) energias renovables, (iv) fision y fusion
nuclear, (v) pilas de hidrégeno y combustible; (vi) otras
técnicas de produccién y almacenamiento energético (vii) y
otras tecnologias o investigaciones interdisciplinarias.
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Fuente: Agencia Internacional de la Energia (2011).
Accedido desde
www.iea.org/statssRDD%20Manual.pdf

6. Produccion y tecnologia industrial

12.61. Este OSE abarca la 1+D dirigida a la mejora de la produccion y
tecnologia industrial, incluyendo la I+D sobre productos industriales y su
proceso de fabricacion, salvo si forman parte de la consecucion de otro
objetivo (por ejemplo, defensa, espacio, energia o agricultura).

7. Sanidad

12.62. Este OSE comprende toda la I+D destinada a proteger, promover y
restaurar la salud humana, en el sentido mas amplio, con el fin de incluir
cuestiones sanitarias como la nutricion o la higiene alimentaria. Abarca
desde la medicina preventiva, incluyendo todos los aspectos del
tratamiento médico y quirdrgico, tanto para particulares como para grupos,
la provision de asistencia hospitalaria y domiciliaria, hasta la medicina
social y la investigacion en pediatria y geriatria.

8. Agricultura

12.63. Este OSE engloba toda la 1+D destinada a promover la agricultura,
la silvicultura, la pesca y la produccion de alimentos o a fomentar la
investigacion sobre fertilizantes quimicos, biocidas, el control de plagas
bioldgicas y la mecanizacion de la agricultura, y también acerca del
impacto de las actividades agricolas y forestales en el medioambiente.
Asimismo, también incluye la 1+D dirigida a mejorar la productividad y la
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tecnologia alimentaria. En cambio, no incluye la 1+D destinada a la
reduccién de la contaminacion (OSE 2), el desarrollo de las areas rurales,
la construccion y planificacion de edificios, el descanso rural, la mejora de
los servicios rurales de ocio y descanso y el suministro de agua (OSE 4),
las medidas energéticas (OSE 5), o la industria alimentaria (OSE 6).

9. Educacion

12.64. Este OSE incluye la I+D destinada a apoyar la educacion general o
especial, incluyendo la formacion, la pedagogia, la didactica, y los
métodos especificos dirigidos a personas con una alta cualificacion
intelectual o con dificultades de aprendizaje. Este objetivo se aplica a todos
los niveles educativos, desde preescolar y primaria hasta la ensefianza
universitaria, asi como a los servicios complementarios a la educacion.

10. Cultura, ocio, religion y medios de comunicacion

12.65. Este OSE incluye la 1+D orientada a mejorar la comprension de los
fendmenos sociales relacionados con las actividades culturales, la religion
y las actividades de ocio con vistas a definir su impacto en la sociedad,
ademas de la integracién cultural y racial y los cambios socioculturales en
estas areas. El concepto de “cultura” engloba la sociologia de la ciencia, la
religion, el arte, el deporte y el ocio, y también comprende, entre otros, la
I+D sobre los medios de comunicacion de masas, el dominio de una lengua
y la integracion social, las bibliotecas, los archivos y la politica cultural
exterior.

12.66. Este OSE también incluye la 1+D relacionada con los servicios

recreativos y deportivos, los servicios culturales, los servicios de difusion
y publicacion, y otros servicios religiosos 0 comunitarios.

181



RED DE POLITICA CIENTIFICA DESDE LATINOAMERICA

11. Sistemas, estructuras y procesos politicos y sociales

12.67 Este OSE incluye la I+D orientada a mejorar la comprension y
respaldar la estructura politica de la sociedad y en apoyarlo, las cuestiones
relacionadas con la Administracion Publica y la politica econdmica, los
estudios regionales y gestion publica a diferentes niveles, cambios,
procesos y conflictos sociales, el desarrollo de la Seguridad Social y
sistemas de asistencia social, y los aspectos sociales de la organizacion del
trabajo. Este objetivo también incluye la I+D relacionada con los estudios
sociales sobre genero, incluyendo la discriminacién y los problemas
familiares; la elaboracion de iniciativas para combatir la pobreza a escala
local, nacional e internacional; la proteccion de categorias determinadas de
poblacién en el ambito social (inmigrantes, delincuentes, abandono
escolar, etc.), en el &mbito socioldgico, es decir, con relaciéon a su forma
de vida (jovenes, adultos, jubilados, personas con discapacidad, etc.) y en
el ambito econémico (consumidores, agricultores, pescadores, mineros,
desempleados, etc.), y métodos para proveer asistencia social cuando se
producen cambios repentinos en la sociedad (naturales, tecnoldgicos o
sociales).

12.68. Este objetivo no incluye la investigacion relacionada con la salud
laboral, el control sanitario de las comunidades desde el punto de vista
organizativo y sociomédico, la contaminacion en el lugar de trabajo, la
prevencion de accidentes laborales y los aspectos médicos de las causas de
los accidentes laborales (OSE 7).
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12. Avance general del conocimiento: I+D financiada con los
fondos generales de las universidades (FGU)

12.69. A la hora de informar sobre los GBARD por objetivos, este OSE
deberia incluir, por convencion, toda la I1+D financiada por los ministerios
de educacion con subvenciones para objetivos generales, aunque en
algunos paises muchos de estos programas pueden ser relevantes para otros
objetivos. Este acuerdo se ha adoptado para tratar de resolver el problema
de obtener datos adecuados y, en consecuencia, para garantizar la
comparabilidad. Se recomienda, para evitar que esta categoria se convierta
en un cajon de sastre inmenso y poco informativo, hacer un desglose
complementario de acuerdo con los campos de investigacion y desarrollo
(FORD) de nivel superior.

13. Avance general del conocimiento: 1+D financiada por otras
fuentes

12.70. Este OSE engloba todas las partidas presupuestarias destinadas a la
I+D, pero que no se pueden atribuir a un objetivo concreto y que estan
financiadas por fuentes distintas a los FGU. En este caso, se recomienda
realizar un desglose de acuerdo a los campos mas importantes de
investigacion y desarrollo (FORD).

14. Defensa
12.71. Este OSE engloba la I+D con fines militares. También puede incluir
la investigacion basica y la investigacion nuclear y espacial financiada por

los ministerios de defensa. La investigacion civil financiada por los
ministerios de defensa, por ejemplo, en el &ambito de la meteorologia, las

183



RED DE POLITICA CIENTIFICA DESDE LATINOAMERICA

telecomunicaciones y la salud, debe clasificarse en los OSE
correspondientes.

12.5. Otras distribuciones de los GBARD
Clasificacion de las Funciones de la Administracion Publica

12.72. En el capitulo 8 se presenta la Clasificacion de las Funciones de la
Administracion Publica (COFOG), que ofrece una clasificacion de los
gastos de la Administracion por funciones (ver el anexo de este manual
que se encuentra disponible online en http://oe.cd/frascati para consultar
las categorias de esta clasificacion). Las rubricas de primer nivel
mantienen muchas semejanzas con la clasificacion NABS en su
clasificacion para la 1+D. No se recomienda el uso de la clasificacion de
las funciones de la Administracion Publica (COFOG) para las
estimaciones de los GBARD, ya que las categorias no son dptimas para la
finalidad de describir los gastos de 1+D ni son acordes con las definiciones
de 1+D de este manual, y su aplicacion en todo el mundo aln esta bastante
limitada. En un futuro préoximo puede resultar util utilizar una tabla de
correspondencia provisional para los GBARD. Siempre que sea posible, se
recomienda que las oficinas de estadistica documenten las diferencias que
encuentren entre las estimaciones de los gastos de la Administracion
basadas en la COFOG vy las estimaciones basadas en los GBARD, de
manera que los usuarios estén correctamente informados.

Modalidades de financiacion de 1+D
12.73. En los ultimos afios se han propuesto otras desagregaciones de los
GBARD vy sus equivalentes anteriores, como respuesta a los intereses

politicos por entender la naturaleza de la financiacion directa de la
Administracion para la 1+D. Por ejemplo:
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- GBARD por destino de los fondos, por sector institucional, incluido el
sector del resto del mundo, del que no se puede recoger ninguna
informacidn mediante las encuestas nacionales de los ejecutores de 1+D en
territorio nacional.

- GBARD segun la modalidad de financiacion, dependiendo de si los
fondos se asignan a un proyecto, a un programa 0 a una institucion.
Algunos usuarios también tienen interés por conocer el desglose de la
financiacion publica de acuerdo con el uso de los criterios de concurrencia
competitiva, que pueden aplicarse tanto a nivel de proyecto como de
institucion.

- GBARD segun el tipo de instrumento politico, como contratos de
licitacion y subvenciones ademas de la financiacion de la 1+D interna.

- GBARD por nivel y tipo de organizacion de la Administracion.

- Asimismo, la Union Europea recopila datos sobre la “financiacion
publica nacional de I+D coordinada a escala transnacional”, que incluye:
-- Las contribuciones nacionales a ejecutores de 1+D publicos a escala
transnacional.

-- Las contribuciones nacionales a programas europeos publicos de 1+D a
escala transnacional.

-- Las contribuciones nacionales a programas publicos de I+D bilaterales
o multilaterales establecidos por los Estados miembros de la UE.

12.74. La experiencia de las recogidas de datos experimentales recientes
ha mostrado que un nimero limitado de paises se encuentran actualmente
en condiciones de proporcionar la mayoria de estos indicadores basandose
en los datos presupuestarios. Esto significa que es necesario recopilar
informacion més detallada de los ministerios, las agencias y los registros
administrativos. Independientemente de su posible utilidad, el Manual no
puede, por tanto, recomendar que se recoja esta informacion mediante el
marco de los GBARD. Los paises que estén interesados en este tipo de
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datos pueden satisfacer mejor sus necesidades a partir de encuestas a
unidades de la Administracion, y ampliando su alcance, mas alla de los
ejecutores de 1+D conocidos dentro del sector de la Administracion, tal
como se ha explicado en el capitulo 8.

12.6. Uso de los datos GBARD

12.75. La produccion de datos de GBARD deberia estar encaminada a
cumplir con dos objetivos principales: proveer informacion actualizada
sobre los presupuestos publicos dedicados a la I1+D y ofrecer un panorama
coherente de la distribucion de esta financiacion, en funcion de los
objetivos socioeconémicos.

Principales diferencias entre los datos GBARD y GERD

12.76. Con frecuencia, los usuarios de GBARD se encuentran con
dificultades para comprender, y les cuesta explicar, las diferencias entre
las cantidades que se notifican como totales de GBARD (criterio basado
en los financiadores) y el GERD financiado por la Administracion Publica
(criterio basado en el ejecutor). Las variaciones en los importes declarados
se deben a diferencias en las especificaciones de los datos.

Diferencias generales
12.77. Aunque, en principio, ambas series deberian establecerse en base a
la misma definicion y alcance de 1+D, abarcando la I1+D de todos los
ambitos de conocimiento e incluyendo tanto los gastos corrientes como de

capital, difieren en bastantes aspectos.

- El GERD financiado por la Administracion y los datos sobre sus
objetivos se basan en informes realizados por los ejecutores de I+D,
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mientras que los GBARD se basan en datos declarados por los
financiadores y, principalmente, en datos presupuestarios. Los ejecutores
pueden tener una idea diferente y mas certera del contenido de 1+D de un
proyecto o de las actividades en cuestion, pero puede que infravaloren el
alcance total de la ayuda publica.

- La valoracion de los objetivos del proyecto en cuestion puede diferir
significativamente si se tiene en cuenta el punto de vista del ejecutor o del
financiador, especialmente en la I+D financiada mediante subvenciones
globales como los FGU, que deberia ser distribuida segun los objetivos del
enfoque del GERD en los paises que informan sobre esta distribucion.

- A la hora de calcular los FGU, también es posible que haya diferencias
entre las cifras que se obtienen de las estimaciones de la ejecucion de 1+D
(incluidas en el HERD) y las obtenidas de los GBARD. Considere el
ejemplo siguiente: una administracion central concede a las universidades
una subvencion global por valor de 100 unidades monetarias, de las cuales
30 se distribuyen en base a criterios cientificos y de excelencia en 1+D,
mientras que el resto se determina en funcion del numero de estudiantes y
de los costes de la docencia. Una vez que han recibido estas subvenciones,
las universidades pueden decidir la asignacion de las 100 unidades, como
quieran, entre investigacion, ensefianza u otros fines legitimos. Puede que
un afo decidan dedicar 40 de estas unidades monetarias a la I+D y otro afio
20. En algunos casos, el calculo de los FGU basandose en los GBARD se
puede declarar como 30 unidades, mientras que el calculo de los FGU
basandose en el HERD seria de 40 (o de 20). El importe que se declare
para los FGU basandose en los GBARD no deberia, en ningln caso, ser de
100 unidades, porque claramente exageraria la cantidad de ayuda
presupuestaria destinada y establecida para la 1+D.
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- También es probable que las medidas que se basan en datos
presupuestarios incluyan un componente de financiacion para beneficios y
gastos generales que se excluyen en la medicién de la ejecucion de 1+D.

- Las series basadas en el GERD cubren Gnicamente la 1+D ejecutada por
unidades residentes, mientras que los GBARD también incluyen los pagos
hechos a ejecutores extranjeros, tales como organizaciones
internacionales. Asimismo, pueden surgir diferencias debido a que los
periodos de referencia que se utilicen son diferentes (afio natural o fiscal),
porque nunca se hayan utilizado los créditos o porque exista una diferencia
entre el momento en que se asignan los créditos y el momento en que se
ejecuta la 1+D.

- Las estimaciones del GERD financiado por la Administracion deberian
incluir la I1+D financiada por la administracion central (federal), regional
(estatal) o local (municipal), mientras que los GBARD excluye la
financiacion de las administraciones locales (municipales), y no todos los
paises declaran presentan, o pueden declarar, datos a nivel regional
(estatal).

Informes e indicadores de los GBARD

12.78. La tabla 12.2 muestra una plantilla orientativa para presentar los
datos de los GBARD. La plantilla destaca la importancia de la puntualidad
para los totales de GBARD y prevé la posibilidad de utilizar estimaciones
basadas en las categorias relevantes de los presupuestos. La posibilidad de
que la disponibilidad de las cifras de los FGU se retrase puede afectar a
esta puntualidad, justifica que se presenten informes adelantados de los
GBARD, excluyendo los FGU, que pueden ser empleados como un
indicador del crecimiento general de los GBARD.

188



EL CAMBIO CLIMATICO: UN TEMA INEXCUSABLE HOY I

Tabla 12.2.
Plantilla orientativa para declarar los GBARD
. o N Afo
Categorias principales Subdivision
n-. n2 n-1 n n+1
GBARD totales v 5 ¥ op
Wy
GBARD, sin incluir los FGU ' v v W vy
OSE 1 " v v VPE
OSE 2 W W ¥  VPE
W W W v PIE
OSE 11 v v v ¥PE
OSE 13 Total W v v« PIE
Desglose por FORD de nivel superior
OSE 14 W v v VPE
GBARD, incluidos los FGU OSE 12 Total W
Desglose por FORD de nivel superior v ¢ ¢ PE
Desgloses opcionales y
partidas pro memoria relevantes
Capital Fondo para la I+D de capital v v v
Fondo para la depreciacion de [+D
Nivel de administracién Administracion central / federal
Administracion regional / estatal
Fondo presupuestarios asignados No estan separados de los GBARD totales v v
en forma de desgravacion fiscal ~ Separados de GBARD totales
Modalidades de financiacion

Nota: p: datos preliminares; e: estimaciones; el simbolo indica que es
informacidn prioritaria.

12.79. Esta plantilla también indica el analisis de los OSE 12 y 13 por
campos de 1+D, la distribucion de los componentes del gasto de capital, el
nivel de la Administracion, al igual que las posibles desgravaciones
fiscales incluidas en las estimaciones de GBARD, o excluidas pero
declaradas en los presupuestos. Estas Ultimas deberian permitir una mejor
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integracion de los datos presupuestarios y evitar una doble contabilizacion
con las estimaciones de la desgravacion fiscal por I+D recopiladas de
acuerdo a las indicaciones del capitulo 13 y una representacion mas
completa del apoyo financiero publico a la I+D.
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Manual de Frascati 2015
Parte 111 - Capitulo 13
Calculo de la desgravacion fiscal
de la Administracion
para la I+D

En muchos paises, las administraciones ofrecen apoyo
fiscal para la 1+D con el objetivo de promover la
inversion en 1+D en la economia concediendo un trato
fiscal preferente a los gastos en I1+D que rednan ciertos
requisitos, especialmente en el caso de las empresas.
Los gastos fiscales son dificiles de calcular, y no todos
los sistemas estadisticos recogen por separado todos los
tipos de medidas de desgravacion fiscal. La declaracion
de este tipo de apoyo fiscal en informes suplementarios
facilitaria la transparencia y permitiria hacer
comparaciones internacionales méas equilibradas. En
respuesta al interés mostrado por los usuarios y los
profesionales por resolver esa carencia de ediciones
anteriores de este manual, este capitulo ofrece unas
directrices para informar sobre la ayuda publica a la
I+D a través de incentivos fiscales, con el fin de servir de
ayuda para le elaboracion de indicadores relativos a la
desgravacion fiscal de la Administracién para los gastos
de I+D que sean comparables internacionalmente. Estas
indicaciones se basan en la experiencia adquirida
durante una serie de recopilaciones de datos
exploratorios llevadas a cabo por la OCDE. Debido a la
novedad de las indicaciones que se ofrecen en este
capitulo, pudieran ser necesario introducir mejoras
adicionales en los métodos de célculo tras la publicacion
de este manual. incentivos fiscales, con el fin de servir
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de ayuda para le elaboracion de indicadores relativos a
la desgravacion fiscal de la Administracién para los
gastos de 1+D que sean comparables internacionalmente.
Estas indicaciones se basan en la experiencia adquirida
durante una serie de recopilaciones de datos
exploratorios llevadas a cabo por la OCDE. Debido a la
novedad de las indicaciones que se ofrecen en este
capitulo, pudieran ser necesario introducir mejoras
adicionales en los métodos de calculo tras la
publicacién de este manual.

13.1. Introduccién

13.1. En muchos paises las administraciones ofrecen apoyo
fiscal para la 1+D con el objetivo de promover la inversion en
I+D en la economia, concediendo un trato fiscal preferente a
los gastos en 1+D que rednan ciertos requisitos, especialmente
en el caso de las empresas. Esta ayuda se concede a nivel
nacional, y en algunos casos, a nivel subnacional. Los gastos
fiscales son dificiles de calcular, y no todos los sistemas
estadisticos recogen por separado todos los tipos de medidas de
desgravacion fiscal. Sin embargo, como los objetivos politicos
de la Administracion para facilitar la desgravacion fiscal de la
I+D en principio también se pueden conseguir mediante
subvenciones u otros desembolsos directos, esta ampliamente
aceptado que incluir este apoyo fiscal en informes
suplementarios facilitaria la transparencia y permitiria
comparaciones internacionales mas equilibradas.

13.2. En respuesta al interés mostrado por los usuarios y los
profesionales por resolver esa carencia de ediciones anteriores
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de este manual, este capitulo ofrece unas directrices para
informar sobre la ayuda publica a la 1+D a traveés de incentivos
fiscales, con el fin de servir de ayuda para le elaboracién de
indicadores relativos a la Desgravacion Fiscal de la
Administracion para los Gastos de I1+D (GTARD, en sus siglas
en inglés) que sean comparables internacionalmente. Estas
indicaciones se basan en la experiencia adquirida durante una
serie de recopilaciones de datos exploratorios llevadas a cabo
por la OCDE desde 2007, asi como en trabajos previos
realizados durante la década de los 90. También intentan
adaptarse, en la mayor medida posible, a las definiciones
estandar de la OCDE (OCDE, 2010) y a las convenciones
generales de estadistica (CE et al., 2009; (FMI, 2014).

13.3. A pesar de que los gastos fiscales para 1+D tienen varios
elementos en comun con los créditos publicos presupuestarios
para I+D (GBARD) descritos en el capitulo 12, este manual
propone que la Desgravacion Fiscal por Gastos en I+D
(GTARD) se mida de forma independiente y solo después
se integre en la presentacion general de las estadisticas de 1+D,
especialmente en las comparaciones internacionales. El
indicador del GTARD se puede combinar adecuadamente con
el GBARD para obtener un indicador de la ayuda financiera
publica general a la I1+D que sea robusto a los cambios que se
puedan producir a lo largo del tiempo en la importancia
relativa asignada a la ayuda directa frente a la ayuda basada en
los impuestos. Aunque estas estimaciones pueden ser menos
certeras y menos comparables internacionalmente que las
estadisticas basadas en el ejecutor, debido a que proceden del
presupuesto y de otras fuentes publicas, pueden ofrecer datos
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mucho mas actualizados e informativos sobre las intenciones de
la Administracion y los esfuerzos financieros reales.

13.4. Debido al caracter novedoso de las indicaciones que se
ofrecen en este capitulo, una vez publicado este manual puede
ser necesario introducir mejoras de célculo adicionales. Los
productores y los usuarios de estos datos pueden consultar el
anexo orientativo de este manual, que se encuentra disponible
online en http://oe.cd/frascati ante cualquier posible
actualizacién que no haya quedado reflejada en la version
impresa.

13.2. Desgravacion fiscal para los gastos de 1+D
Desgravaciones y gastos fiscales

13.5. Las medidas de desgravacion fiscal son incentivos que
reducen la cantidad de impuestos que tienen que pagar las
unidades institucionales, como las empresas u otras
organizaciones que reunan los requisitos, sujetas a diferentes
tipos de impuestos (FMI, 2014; CE et al, 2009). La proporcion
en la que estas unidades pueden reducir su deuda tributaria puede
estar relacionada con la cantidad de gastos en I+D
subvencionables realizados en el periodo de referencia. Este tipo
de ayuda se define en el manual como desgravaciones fiscales
para los gastos en I+D y el nivel de recursos financieros
correspondientes a esta ayuda (en términos de ingresos no
percibidos y gastos adicionales) como gastos fiscales de 1+D.

13.6. En general, la desgravacion de impuestos puede darse en
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forma de una reduccién, una exencion, una deduccién o un
crédito fiscal. Las desgravaciones, las exenciones y las
deducciones fiscales se restan de la base imponible antes de
calcular la deuda tributaria, con lo que reducen la base
imponible antes de establecer el importe que habra que pagar.
Por ejemplo, en el caso de una reduccion fiscal especial para
I+D, una unidad monetaria de gastos de I1+D se puede deducir
del beneficio gravable multiplicandola por un factor mayor a
uno. Véase, a modo de ejemplo, una formulacion simple
basada en el impuesto de sociedades:
Beneficios después de impuestos
= (1 - Tipo impositivo) * (ingresos- otros gastos
deducibles — Porcentaje de deduccion* gastos elegibles en 1+D)

13.7. Un crédito fiscal es la cantidad que se resta directamente
de la deuda tributaria de la unidad beneficiaria tras calcular esta
deuda (FMI, 2014, 5.29). Esto puede representarse de una
manera muy simple, como se explica a continuacién:

Beneficios después de impuestos

= (1 - Tipo impositivo) * (ingresos- todos los gastos
deducibles)
+ Porcentaje de crédito fiscal + gastos elegibles en I+D

13.8. Los créditos fiscales pueden ser pagaderos o no pagaderos.
En un sistema de créditos fiscales pagaderos, cuando el crédito
fiscal excede la deuda tributaria, la diferencia se puede pagar
total o parcialmente al beneficiario. Estos créditos pagaderos
pueden ser concedidos a los beneficiarios, independientemente de

195



RED DE POLITICA CIENTIFICA DESDE LATINOAMERICA

su nivel contributivo. Por el contrario, los créditos fiscales que no
son pagaderos (denominados, en ocasiones, “reembolsables™) se
limitan como mucho al importe de la deuda tributaria del
contribuyente. Cuando el crédito es no pagadero, el
contribuyente puede trasladar el importe por el que no ha
reclamado ninguna deduccion a ejercicios posteriores.

13.9. El importe de las reducciones, exenciones y deducciones
fiscales también puede ser superior a la base imponible del
contribuyente. En este caso, las autoridades pueden aprobar
disposiciones para que este exceso se convierta en un crédito
pagadero o reembolsable, o para que se transfiera (a ejercicios
anteriores o posteriores) bajo condiciones normales o
especiales. Se puede aplicar un tratamiento similar a los
créditos no pagaderos que no se han usado.

Dificultades especificas para calcular el coste de la
desgravacion fiscal de la Administracion para la 1+D

13.10. EIl coste de la desgravacion fiscal es mas dificil de
calcular que los flujos financieros, como en el caso de
subvenciones o contratos para la 1+D, dado que el objetivo es
cuantificar los ingresos que la Administracion deja de percibir
y dedicar a otras actividades. Para realizar el calculo de este
concepto hay que establecer una situacion ficticia basada en lo
que la Administracién hubiera recaudado en ausencia de este
incentivo. En la practica, esto se lleva a cabo tomando como
referencia un régimen fiscal “normal” o estandar. La principal
dificultad para el calculo es el desarrollo de un enfoque
coherente para estimar el valor de las concesiones y
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exenciones mas alla de un régimen fiscal “normal” que reduce
la recaudacion de ingresos por parte de la Administracion o
incrementa los gastos a causa de los gastos en 1+D.

13.11. Como principio general para la estadistica de gasto
GTARD, wun régimen fiscal ‘“normal” incluye las
desgravaciones y deducciones que se aplican a gastos que no
son de I+D, pero que, por lo demas, son idénticos, al igual que
los créditos fiscales concedidos para actividades comparables
qgue no se califican como I+D. Esto se aplica
independientemente de si otros marcos estadisticos consideran
estas cantidades como ajustes del importe pagadero o pagado
por las unidades correspondientes o como gastos efectuados
por la Administraciéon. Este enfoque garantiza la
comparabilidad entre paises y un tratamiento unitario de los
ingresos no percibidos y de las devoluciones de impuestos
destinadas especificamente a recompensar las actividades de
I+D. La aplicacion de estos criterios se analiza en el apartado
13.5 de este capitulo.

La relaciéon con la 1+D

13.12. Para el calculo de la desgravacion fiscal para los gastos
I+D (GTARD), debe existir una correlaciéon bien definida con
las finalidades politicas para conceder un tratamiento fiscal
preferencial a un conjunto de gastos de I+D.

Por ejemplo, un subsidio fiscal al empleo que puede

beneficiar tanto a los trabajadores del personal de I1+D como a
otros trabajadores que no son de I1+D no deberia incluirse en el
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GTARD, ya que la intencién de esta desgravacion no se limita
Unicamente a subvencionar actividades de 1+D.

13.13. Para que se contabilicen como parte de GTARD, las
medidas de desgravacion fiscal deben llevarse a cabo en el
marco de una politica de I+D integrada, con recursos
documentados adecuadamente e incluidos en debates
interministeriales y en informes para los 6rganos legislativos
en el ambito de la ciencia y la investigacion.

13.3. Ambito de Estadistica GTARD

Definicion y limites de la 1+D
Gastos en 1+D frente a ingresos por 1+D

13.14. La GTARD se centra en las desgravaciones fiscales que
se conceden explicitamente por declarar los gastos en 1+D
que se consideren con derecho a desgravacion. Los gastos
fiscales asociados, por ejemplo, con el tratamiento ventajoso
de los ingresos procedentes de actividades de 1+D anteriores,
tales como las llamadas “‘patente boxes’ u otros instrumentos
relacionados, no entran dentro del ambito de la estadistica
GTARD.

Definiciones de la 1+D
13.15. En la medida de lo posible, todos los principios,
definiciones y acuerdos expuestos en el capitulo 2 son aplicables

en la recopilacion de datos sobre la desgravacion fiscal por 1+D.
La definicién basica de 1+D es la que se encuentra en el capitulo

198



EL CAMBIO CLIMATICO: UN TEMA INEXCUSABLE HOY I

2. El andlisis abarca todos los campos de la I+D (FORD) y no
hace ninguna distincion entre las ciencias naturales e
ingenieria (NSE) vy el resto de los campos, aunque no todos los
paises tienen por qué ofrecer desgravaciones fiscales en todos los
campos.

13.16. Las definiciones de I+D, asi como de otros tipos de
gastos a los que se les pueden aplicar desgravaciones fiscales,
pueden diferir de un pais a otro y en lo que respecta a la
definicion y las indicaciones aclaratorias facilitadas en este
manual. Las definiciones de I+D con fines fiscales
evolucionan y las autoridades fiscales nacionales las
reinterpretan constantemente, lo que también puede tener su
repercusion en los registros que mantienen los ejecutores de
I+D. Se debera prestar especial atencion al comprobar el
contenido real de 1+D de las desgravaciones que conceden las
administraciones a los ambitos relacionados con la
innovacion, particularmente los que estan vinculados con otros
gastos en innovacion y gastos incurridos en los derechos de
propiedad intelectual o en su comercializacion, los cuales
pueden no ser una parte integrante de proyectos de 1+D. Este
manual no recomienda el uso de coeficientes a menos que los
registros fiscales proporcionen un andlisis suficientemente
informativo que permita distinguir la I1+D de otros costes.

Alcance sectorial
13.17. La desgravacion fiscal para los gastos en 1+D (GTARD)

hace referencia a las desgravaciones fiscales que el sector
Administraciéon Publica aplica a los gastos de I+D incurrridos
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por unidades contribuyentes para la 1+D ejecutada dentro de
cada unidad contribuyente (o, posiblemente, externarmente, es
decir, contratada) en todos los sectores institucionales que
abarca este manual.

13.18. El sector de las empresas es, generalmente, el principal
beneficiario directo previsto de estas desgravaciones fiscales
para la I+D. Puede haber disposiciones que permitan desgravar
por gastos de I+D subcontratada a terceros, en otros sectores
nacionales o en el extranjero. Todos estos gastos entran en el
ambito del GTARD.

13.19 Las desgravaciones por I+D también pueden concederse,
en principio, a instituciones de ensefianza superior,
instituciones privadas sin fines de lucro, particulares v,
posiblemente, a organizaciones publicas. EI ambito del
GTARD se puede extender mas alla del sector empresas
mediante instrumentos fiscales que se apliquen directamente a
estos grupos. A excepcion de los particulares, el resto de los
grupos se deberian incluir en la estadistica GTARD.

13.20. En el caso de las desgravaciones destinadas directamente a
particulares, sin pasar por las instituciones para las que trabajan,
se recomienda su exclusion, ya que es complicado validar y
evaluar el verdadero alcance del contenido de 1+D, que, muy
probablemente, estard mas relacionada con la ocupacion del
particular que con la actividad de I1+D. Este criterio garantiza
una mayor coherencia con el criterio institucional que se
emplea en este manual para las estadisticas de I+D. En el
siguiente apartado se comentaran ejemplos especificos.
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13.21. Mientras que los incentivos fiscales para la 1+D
normalmente intentan incentivar la ejecucion de 1+D dentro de
la economia nacional, en principio, las autoridades pueden
prever disposiciones que ofrezcan deducciones fiscales a la
I+D de los contribuyentes no residentes y/o permitir a los
contribuyentes declarar los gastos en 1+D subcontratada a
unidades afiliadas o no afiliadas en el extranjero. Al igual que
para los GBARD, estos gastos entran en el ambito del
GTARD.

13.22. Las exenciones fiscales otorgadas a las organizaciones
internacionales dedicadas exclusivamente a la ejecucién de 1+D
en territorio nacional no deberian contabilizarse como parte de
GTARD, ya que es poco probable que se haga un seguimiento
sistematico de estas actividades.

Desgravaciones por gastos de 1+D interna y externa

13.23. Si se adopta el enfoque del financiador (como se
especifica en los capitulos 4 y 8), la estadistica GTARD abarca
no solo las desgravaciones fiscales por la I1+D interna ejecutada
dentro de las organizaciones beneficiarias, sino también las
desgravaciones por los gastos de servicios de 1+D subcontratados
y las contribuciones a la I+D llevadas a cabo en otras
organizaciones.

13.24. Si una empresa lleva a cabo I+D para otra empresa,

no se deberia asumir que las disposiciones fiscales impidan
que ambos, tanto el comprador como el vendedor de los
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servicios de 1+D, reclamen la desgravacién por la misma unidad
de gasto en I+D. Puede que no siempre sea el caso. Asi como
el calculo del gasto interno de I+D ayuda a evitar la doble
contabilizacion, los datos deberian reflejar la desgravacion
fiscal real proporcionada a ambos contribuyentes. Siempre
gue se pueda, hay que identificar la doble contabilizacion.

Tipo de costes de 1+D

13.25. Todos los tipos de costes de 1+D, incluyendo los gastos
corrientes y los de capital, entran dentro del ambito del
GTARD. Esto es aplicable a la I1+D que las empresas cargan
como gasto y también a los gastos de 1+D capitalizados en su
balance de situacion. También se incluye la desgravacion
fiscal de los gastos de amortizacion de los activos utilizados
en las actividades de 1+D.

Tipo de instrumentos fiscales

13.26. Las Administraciones Publicas pueden conceder
incentivos fiscales por gastos de I1+D mediante diferentes
instrumentos. La clasificacion de impuestos de la OCDE
(OCDE, 2013) estad estructurada de acuerdo con la base
imponible y el tipo de contribuyente.

Impuestos sobre la renta, los beneficios y las ganancias de
capital de las sociedades

13.27. Los impuestos sobre los beneficios de las sociedades y
cuasisociedades son, por lo general, el instrumento principal
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para implantar incentivos fiscales para la I1+D. La
desgravacion fiscal que se concede a las empresas que reduce
el coste de ejecucion de I+D después de impuestos o el de
financiacion por parte del beneficiario, asociando la deduccion
concedida en la declaracion de impuestos de la sociedad al nivel
de 1+D elegible, se encuentran dentro del campo de aplicacién
de la estadistica GTARD.

13.28. La desgravacion fiscal aplicable a las ganancias de
capital sobre activos ligados a la 1+D, por ejemplo, sobre la
revalorizacion de patentes, debe quedar excluida de la
estadistica GTARD, porque este tipo de desgravacién no tiene
el objetivo directo de reducir el coste de los gastos de 1+D, sino
de mejorar los beneficios potenciales e inciertos de este tipo de
inversiones. Los regimenes tributarios especiales para ingresos
por la propiedad intelectual, a veces llamados con el término
inglés “patent box” o también incentivos fiscales por
innovacioén, asi como otros incentivos similares que encajan
en esta categoria estan, por tanto, excluidos.

Impuestos sobre la renta, los beneficios y las ganancias de
capital de las personas fisicas

13.29. La principal diferencia entre los impuestos sobre
sociedades y los impuestos sobre personas fisicas es que los
impuestos sobre sociedades recaen sobre la empresa como
entidad, no sobre las personas que son sus propietarias, y se
aplican independientemente de las circunstancias personales
de estos individuos. En principio, la desgravacion fiscal para
la 1+D proporcionada a las personas fisicas queda fuera del
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ambito del GTARD, ya que este manual se centra en la I+D
ejecutada por unidades institucionales y excluye la que se
lleva a cabo a titulo personal. Unicamente la desgravacion
fiscal concedida a las personas que trabajan como autbnomos,
empresas no constituidas en sociedad o contratistas de 1+D
puede llegar cumplir los criterios que permitan su inclusion. La
desgravacion del impuesto sobre la renta que hayan pagado los
profesionales de I+D como personas fisicas se puede declarar
de manera separada, pero no se debe incorporar a la GTARD.

Contribuciones a la Seguridad Social

13.30. Las contribuciones obligatorias a la Seguridad Social
son pagos obligatorios que otorgan el derecho a percibir una
prestacion social en el futuro (contingente). Al tratarse de
pagos obligatorios a la Administracion general, se parecen
l6égicamente a los impuestos, e incluso a veces se tratan como
si lo fueran. Se pueden aplicar tanto a empleadores como a
empleados.

* A los empleadores, en base a su ndmina o ingresos. Entran
dentro del &mbito de GTARD.

* A los empleados o asalariados, en base a su nédmina o
ingresos. Esta categoria debe excluirse del GTARD por el
mismo motivo que se excluyen las desgravaciones a personas
fisicas. Sin embargo, es posible que el empleador se encargue
de retener las contribuciones de los asalariados y que esta
desgravacion se aplique al importe retenido. En este caso,
seria necesario identificar si el empleador es el beneficiario
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real, ya que si este fuera el caso se deberia declarar en la
estadistica GTARD. Algunos paises pueden haber implantado
normas con el objetivo de garantizar que esta desgravacion en
el importe retenido no disminuya el derecho de los
trabajadores a percibir los beneficios procedentes de las
contribuciones realizadas a la Seguridad Social.

Impuesto sobre néminas y mano de obra

13.31. En esta apartado, se incluyen los impuestos que pagan
empleadores, asalariados o autbnomos o bien como una
proporcion de la nébmina, o bien como una cantidad fija por
persona, y que no otorgan derecho a ayudas sociales. Se
aplicara la misma distincion entre empleadores y asalariados
para la recopilacién de la estadistica GTARD.

Impuestos sobre la propiedad

13.32. En esta categoria se incluyen los impuestos periddicos
y no periddicos sobre el uso, la titularidad y la transferencia
de propiedades. Tan sélo la desgravacion de impuestos sobre
el uso de propiedades para I1+D queda incluida en el ambito
del GTARD. De momento, la desgravaciéon de impuestos
relacionados con transacciones de activos que surjan de la I1+D
queda excluida.

Impuestos sobre bienes y servicios

13.33. En esta categoria se incluyen los impuestos especiales,
los impuestos sobre las ventas y los impuestos sobre el valor
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afladido de los servicios de I+D. En la practica, todos los
paises miembros de la OCDE que tienen impuestos sobre el
valor afiadido generalmente permiten a todos los actores
implicados, excepto el consumidor final, la deduccion fiscal
inmediata de los impuestos sobre las compras e imponen
impuestos en todas las fases del proceso. En principio, hay que
excluir la desgravacion de estas cantidades de GTARD, ya que
estas pueden ser deducidas por todos los beneficiarios de la
I+D, salvo que la medida de desgravacién proporcione un
beneficio material adicional concreto y cuantificable a la
empresa o a la institucion correspondiente.

Subsectores de la Administracion
Administracion central (o federal)

13.34. EIl subsector de la Administracion central (o federal)
abarca todos los departamentos gubernamentales, oficinas,
establecimientos y otros organismos que son agencias o
instrumentos de la autoridad central, cuyas competencias se
extienden por todo el territorio, a excepcion de la
administracion de los fondos de la Seguridad Social. Por lo
tanto, la Administraciéon central (o federal) tiene la autoridad
de aplicar impuestos a todas las unidades residentes o0 no
residentes que participen en actividades econdmicas dentro del
pais. La desgravacion fiscal de la 1+D que se efectle en este
nivel de administracion se declarara siempre.

Administracion regional (o estatal)

13.35. Este subsector incluye las unidades intermediarias de la
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Administracion que ejercen una competencia a un nivel
inferior al de la Administracion central o federal. Abarca a
todas las unidades que funcionan de manera independiente de
la Administracion central/federal en una zona del territorio de
un pais que a su vez engloba a una serie de localidades mas
pequefias. En Estados unitarios, se puede considerar que las
administraciones  regionales tienen una  existencia
independiente, si tienen una autonomia considerable para
recaudar una parte significativa de sus ingresos de fuentes que
estan bajo su control y sus funcionarios no estdn sometidos a
un control administrativo externo en el ejercicio real de las
actividades de la unidad. La desgravacion fiscal de la I1+D que
se efectle en este nivel de administracion se ha de declarar
cuando las contribuciones sean significativas.

Administracion local (o municipal)

13.36. Este subsector incluye el resto de unidades de la
Administracion que llevan a cabo competencias
independientes en una parte del territorio de un pais, con la
excepcion de la administraciéon de los fondos de la Seguridad
Social. Comprende diversos territorios urbanos y/o rurales
(por ejemplo, autoridades locales, municipios, ciudades,
barrios o distritos). Por motivos practicos, es poco probable
que la desgravacion fiscal de la 1+D efectuada en el ambito de
la Administracion local / municipal se pueda registrar de
manera suficientemente precisa y en el plazo adecuado. Salvo
que existan pruebas de que se proporciona una desgravacion
fiscal importante, esta categoria no debe incluirse.
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13.4. Fuentes de datos y célculo
Método de estimacion

13.37. Teniendo en cuenta la necesidad de establecer un punto
de referencia para determinar la cantidad de desgravacion
proporcionada a los gastos en I+D, la estimacion de los gastos
fiscales debe basarse en los datos disponibles, mediante Ila
aplicacion de una serie de normas y suposiciones. De acuerdo
con la OCDE (2010), existen tres mecanismos para realizar la
estimacion del valor de los gastos fiscales asociados a medidas
de desgravacién de impuestos.

* Pérdida de ingresos inicial: la cantidad en la que se reducen
las recaudaciones fiscales como consecuencia de la
introduccidén de gastos fiscales, basdandose en el supuesto de
que no habra ningin cambio en el comportamiento ni en los
ingresos procedentes de otros impuestos.

* Pérdida de ingresos final: la cantidad en la que se reducen las
recaudaciones fiscales a consecuencia de la introduccion de un
gasto fiscal, teniendo en cuenta el cambio en el
comportamiento y los efectos sobre los ingresos por otros
impuestos como consecuencia de esta introduccion.

* Gasto equivalente: el gasto directo que habria que efectuar
antes de impuestos para conseguir el mismo efecto sobre los
ingresos después de impuesto sobre los ingresos de los
contribuyentes que el gasto fiscal, si al gasto directo se le
aplicara el tratamiento fiscal apropiado a ese tipo de
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subvencioén o transferencia en manos del beneficiario.

11.38, Estos tres métodos pueden producir estimaciones
significativamente diferentes de los gastos fiscales. La
principal diferencia entre los dos primeros métodos esta en si
se tienen o no en cuenta los efectos en el comportamiento,
mientras que el tercer método tiene en cuenta los costes
administrativos adicionales de gestionar un programa que
ofrezca ayuda directa. El enfoque mas sencillo (pérdida inicial
de ingresos) se utiliza en la mayoria de los paises miembros
de la OCDE para estimar los gastos fiscales, ya que no
requiere suposiciones complejas sobre las respuestas en el
comportamiento ante la hipotética eliminaciéon de los
incentivos fiscales. Algunos documentos presupuestarios se
basan en el método de la pérdida inicial de ingresos y lo
modifican o complementan con las estimaciones basadas en el
comportamiento para futuros cambios previstos en las
disposiciones. Estas estimaciones se basan normalmente en
suposiciones sobre el impacto en la cantidad subvencionable
de 1+D que reclaman los contribuyentes.

13.39. Por razones practicas, se recomienda la aplicacion del
método de la pérdida inicial de ingresos.

Formulacién de una referencia comun para la presentacion de datos
aescala internacional

13.40. Disponer de una referencia comun es fundamental para

producir estadisticas de GTARD comparables
internacionalmente que muestren de manera consistente el
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esfuerzo financiero que llevan a cabo las Administraciones
Publicas para ofrecer un tratamiento preferencial de los gastos
de I+D. Se trata, ademas, de una de las tareas mas
complicadas. Es util hacer la distincidon entre gastos corrientes
y gastos de capital.

13.41. En el caso de gastos corrientes en 1+D, se recomienda
excluir de las estimaciones de GTARD los ingresos fiscales
gue se condonan debido a las disposiciones que permiten que
las empresas traten los gastos corrientes en 1+D como un gasto
deducible de sus beneficios. Estas disposiciones, que tratan los
gastos corrientes en I+D como si fuesen cualquier otro tipo de
gasto de la empresa ,son comunes en todos los paises, aunque
solo sea debido a la dificultad de imponer enfoques diferentes.
Unicamente a efectos de este manual, se centra la atencion en
el coste de las disposiciones que implican un tratamiento mas
favorable de la I+D. Se propone este enfoque para garantizar
la comparabilidad con paises que no declaran datos
especificos sobre la desgravacion fiscal de la 1+D, pero que
permiten deducir los gastos corrientes en 1+D. Cuando no hay
incentivos mas favorables, las empresas tienen la capacidad de
declarar los componentes de los gastos corrientes de 1+D
como costes deducibles de las ventas, sin necesidad de
identificar la naturaleza de la actividad de 1+D.

13.42. Estas directrices no impiden que, para fines internos,
los paises quieran a veces describir estas disposiciones de
gastos ‘“normales” como incentivos mejorados para la 1+D,
declarando que la comparacion importante es la que se realiza
con otras inversiones de capital, no con otros gastos corrientes.
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13.43. Para los gastos de capital en I+D, establecer una
referencia es mucho mas problematico, ya que el tratamiento
estandar de los activos varia aun de manera mas significativa
entre paises. Por razones préacticas, se recomienda que los
paises presenten estimaciones comparadas con activos de
capital idénticos dentro de su propio pais.

Registro del tipo de desgravacion fiscal y tratamiento de la
prorroga

13.44.Desde el punto de vista del beneficiario, que
normalmente suele ser una empresa, los momentos
importantes a la hora de informar de las desgravaciones
fiscales son el periodo en el que surge una deuda tributariay el
periodo en el que la I+D que tiene derecho a desgravacion se
ejecuta, el momento en el que definitivamente se calcula la
deuda tributaria, el dia en el que esta es pagadera sin
penalizacion, y el dia en el que realmente se paga el impuesto
o se realiza el reembolso.

13.45. En teoria, el registro de la desgravacion fiscal por 1+D
debe hacerse cuando se ejecuta la 1+D que se tiene en cuenta
para solicitar la desgravaciéon; en la practica, esto solo es
posible cuando la Administracién reconoce esta reclamacion
independientemente del momento en el que la Administracion
lo paga en efectivo o que se utilice para reducir la cantidad de
impuestos que se debe pagar a la Administracion.

13.46. Este enfoque basado en la contabilidad de devengo
garantiza la mejor correlacion posible entre las estadisticas
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sobre los gastos en 1+D y las estadisticas sobre la ejecucion y
la financiacion de I+D. Sin embargo, requiere de una
contabilizacion precisa de los activos y los pasivos fiscales que
se hayan prorrogado. La I+D ejecutada y declarada en un afio
determinado se puede trasladar a ejercicios futuros y es
posible que no se utilice finalmente, por ejemplo, si laempresa
deja de existir.

13.47. Un enfoque basado en el principio de caja hace un
seguimiento mas detenido del flujo real monetario entre
autoridades y unidades contribuyentes, pero pierde la relaciéon
con los datos de ejecucion de la 1+D y la realidad econémica y de
I+D subyacente. Existe la posibilidad de optar por soluciones
hibridas; por ejemplo, enfoques basados en la contabilidad de
caja se pueden alinear con el ejercicio fiscal “t” de referencia
en que se declaré la 1I+D, en lugar del momento temporal en el
que tuvieron lugar los pagos del impuesto (por ejemplo, meses
después del inicio del afio "t+1", en el caso de liquidaciones
anuales).

13.48. Es importante mencionar que actualmente no hay
ningun enfoque predominante para declarar los incentivos
fiscales para la I+D y que muy pocos paises mantienen un
sistema de registro que permita producir estimaciones
basandose, tanto en la contabilidad de caja, como en la de
devengo. Lo ideal seria que los paises hicieran un registro de
la siguiente informacion:

1. Créditos reembolsables otorgados a los contribuyentes u
otros tipos de unidades, para sus actividades de 1+D en el periodo
de referencia (si es aplicable).
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2. Ingresos fiscales condonados en el periodo de referencia, para
las actividades de 1+D realizadas en el mismo periodo.

3. Créditos adquiridos, pero que no han sido usados en el
periodo de referencia, por ejemplo, prorrogados, evaluados de
acuerdo a su valor nominal.

4. Créditos adquiridos en un periodo anterior pero que se usan
en el periodo de referencia, también segun su valor nominal.

13.49. Los dos indicadores principales para los GTARD pueden
definirse a partir de estos componentes:

* GTARD, segun la adquisicién o el principio de devengo =
[1]+[2]+[3].

* GTARD, segun el uso o el principio de caja= [1]+[2]+[4].

13.50. Se recomienda utilizar el enfoque basado en la
contabilidad de devengo siempre que sea posible, si bien las
estimaciones basadas en la contabilidad de caja también son
aceptables, siempre que se apliquen de manera consistente a
largo plazo. En algunos paises, los beneficiarios de
desgravaciones fiscales pueden decidir cuando quieren solicitar
los créditos o las reducciones fiscales (es decir, presentar la
declaracion), los cuales pueden no corresponder con el periodo
de referencia en que tuvo lugar realmente el gasto en I+D.
Asimismo, algunos paises permiten que los beneficiarios
trasladen a ejercicios posteriores los créditos o subsidios
declarados y no utilizados, por ejemplo, como declaraciones
aplazadas de 1+D subvencionable. En ambos casos, se corre el
riesgo de que se produzca una doble contabilizacién. Al
recopilar los indicadores de GTARD, hay que tener cuidado de
garantizar que no se haga una doble contabilizacion de las
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cifras totales declaradas.
Tipos de datos

13.51. Los recopiladores de la informacion disponen de varias
fuentes de datos posibles para poder determinar el importe de
la desgravacion fiscal que las Administraciones Publicas han
concedido a I+D. Estas posibles elecciones se efectian
conforme al objetivo de ofrecer una medicion detallada de este
tipo de ayuda. Una de las fuentes de datos son los mismos
destinatarios de estas desgravaciones fiscales por 1+D, de los
gue se pueden obtener estadisticas a través de las encuestas de
los ejecutores de I1+D (es decir, el enfoque basado en datos a
partir del ejecutor). Otra fuente de datos es la entidad que
concede las desgravaciones fiscales por I+D, cuyas
estadisticas pueden obtenerse a partir de las declaraciones de
impuestos, validadas o aprobadas, (similar al enfoque basado
en datos a partir del financiador). Estas dos fuentes pueden
diferir por diversas razones.

Encuestas a los ejecutores de 1+D

13.52. Las encuestas a los ejecutores de I+D se centran en
identificar la ejecucién de I1+D y sus respectivas ‘“fuentes de
financiacion”. Desde este punto de vista, muchas de las formas
de GTARD no se pueden calificar como financiacién publica,
porque no es posible que las unidades encuestadas puedan
establecer una correspondencia entre su declaracién sobre la
ejecucion de I1+D y la desgravacion fiscal. Esto puede ocurrir
cuando el ejecutor no tiene claro qué importe de desgravacion
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recibira, lo cual puede depender de los beneficios obtenidos al
final del ejercicio fiscal. Por tanto, el vinculo entre la
desgravacion y la 1+D es, en la mayoria de casos, indirecto. Los
beneficiarios pueden utilizar la desgravacion que reciban
finalmente para otros fines, y puede que no se utilice durante
anos si la han trasladado a ejercicios posteriores.

13.53. Los gastos en I+D subvencionables se tienen en cuenta en
la base para calcular la desgravacion de impuestos, pero no son
necesariamente el objetivo de la financiacion. Aunque se dan
casos en los que se presenta una relacion directa con la
ejecucion interna, normalmente no se recomienda solicitar a
la unidad que ejecuta la 1+D el componente de incentivo fiscal
recibido por fuentes de financiacion externas para la I+D, en
parte debido a que la desgravacion fiscal también se puede
conceder para los gastos en 1+D realizados por terceras partes en
nombre de la empresa.

13.54. Sujeto a pruebas previas satisfactorias, puede ser
preferible que las encuestas soliciten informacién acerca de:
* En qué medida las actividades subvencionables de 1+D interna
y la financiacion externa de la unidad han sido o seran
utilizados para solicitar desgravacion

fiscal para los gastos de 1+D.

* Como las deudas tributarias (activos) de la unidad se redujeron
(aumentaron) como resultado de sus actividades de 1+D en el
ejercicio de referencia, y los cambios en el valor contable de
las deducciones y créditos no usados.

13.55. Por razones que ya se han mencionado, se recomienda
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gue la estadistica GTARD se recopilen a partir de los datos de
las fuentes antes que en base a los datos del ejecutor. No se
recomienda emplear las encuestas realizadas a los ejecutores de
I+D para informar sobre el GTARD, pero pueden ser la segunda
mejor solucién cuando no se puede acceder a registros
administrativos reales o estos son poco fiables.

Registros fiscales detallados

1e3.56. Las solicitudes de desgravacion fiscal que las
autoridades tributarias procesan, y posteriormente analizan, son
la fuente de informacion principal sobre el volumen de
desgravacion fiscal por I1+D. En muchos paises, los
formularios requeridos tienen muchos elementos en comun
con las encuestas de 1+D y presentan sus propias clasificaciones
(a menudo, muy detalladas) para los diversos tipos de gastos.
Estos datos pueden proporcionar la base para calculos sencillos
del valor de la desgravacion fiscal por I+D. Las estimaciones se
pueden basar en el conjunto de solicitudes de toda la poblacion
0 en una muestra representativa.

13.57. Sin embargo, puede que en algunos casos los datos de
los registros fiscales estén disponibles con un retraso que
puede exceder el de las encuestas tradicionales de 1+D. Por
ejemplo, las solicitudes pueden empezar a estar disponibles
solo cuando los inspectores de Hacienda han terminado de
trabajar. Una practica que es cada vez mas comun en paises
que ofrecen desgravaciones fiscal por I+D consiste en publicar
las estadisticas sobre el nimero de beneficiarios de estas ayudas
fiscales y sobre los costes asociados con estos programas.
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13.58. Por este motivo, se recomienda utilizar los registros
fiscales para obtener las estimaciones finales de los gastos
ligados al GTARD.

Registros de informacion presupuestaria

13.59. Los registros presupuestarios parecen ser los mas
apropiados para estimar las previsiones y predecir el “impacto”
inmediato de las desgravaciones fiscales en el estado
presupuestario de la Administracion. En muchos paises, esta
informacion esta disponible, aunque a veces no se publica, como
una categoria diferenciada independiente. Las publicaciones
presupuestarias pueden incluir analisis ad hoc que informen
sobre las consecuencias previstas de las modificaciones en el
disefio de los programas de incentivos fiscales para la 1+D,
basandose en enfoques analiticos y de simulacion. Siempre que
estén disponibles, se recomienda utilizar estos registros
Unicamente con el fin de proporcionar estadisticas
preliminares actualizadas.

Afos naturales y afos fiscales

13.60. Las autoridades nacionales que tienen ejercicios
fiscales que no se corresponden con el afio natural deben
proporcionar datos, siempre que sea posible, basados en el afio
natural, a fin de garantizar la maxima comparabilidad posible
con los datos de otros paises.
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13.5. Desgloses prioritarios para la Estadistica GTARD
Por sector beneficiario

13.61. Se recomienda desglosar las estadisticas del gasto
ligada al GTARD de acuerdo con la clasificacion institucional
de los contribuyentes beneficiarios, a partir de la clasificacion
por sector principal de este manual (empresas, Administracion
Pablica, enseflanza superior, instituciones privadas sin fines
de lucro y resto del mundo). En la practica, puede ser
suficiente indicar la distribucion entre el sector de las
empresas y el resto de sectores.

13.62. Entre los beneficiarios, y en particular dentro del sector
empresas, puede resultar util presentar la estadistica GTARD,
segun la actividad industrial/ econ6mica, de manera que el apoyo
por las desgravaciones fiscales se pueda comparar con la parte
del GERD y del BERD financiada por la Administracion
obtenida a partir de datos de las encuestas de I1+D. Dado que las
estadisticas fiscales pueden no tener una correspondencia exacta
con los registros mercantiles, hay que tener cuidado de garantizar
gue la presentacion de las actividades de la oficina central no
elimina informacién sobre la actividad econémica principal de
las empresas propiamente. Debido a que las estadisticas de los
impuestos pueden no tener una correspondencia exacta con los
registros mercantiles, se deberia prestar especial atencion en
garantizar que los informes sobre las actividades de las oficinas
centrales no supriman informacion sobre la actividad econémica
principal de las empresas propiamente.
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Por nivel de Administracion

13.63. Para facilitar la comparabilidad, se propone que los
paises declaren el GTARD de manera separada para:

* Administracion central (o federal) y sus fondos de la
Seguridad Social.

* Administracion regional (o estatal) y sus fondos de la
Seguridad Social.

Por tipo de desgravacion fiscal

13.64. Siempre que sea posible, la estadistica GTARD (tanto si se
ha recopilado de acuerdo con la adquisicion, como de acuerdo con
el uso) debe incluir informacion por separado sobre los
elementos constituyentes (presentados en el apartado 13.4)
gue forman la base del indicador que los paises pueden declarar
de manera factible.

Por tamafio de la empresa

13.65. En el sector empresas, se recomienda usar el siguiente
desglose, independientemente de la definicion nacional de
tamafio de la empresa, con fines de desgravacion fiscal por la
1+D:

* Empresas pequefias (menos de 50 empleados).

* Empresas medianas (entre 50 y 249 empleados).

* Empresas grandes (250 o0 mas empleados).

13.66. Cabe destacar que las disposiciones especificas de cada
pais en materia de GTARD pueden variar en funcién del
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tamafo de la empresa, y que las categorias pueden no coincidir
con las clasificaciones estandar de grupos de tamafos.
También puede darse el caso de que las disposiciones sobre la
elegibilidad segun el tamafio establezcan normas diferentes sobre
si, en el marco del GTARD, una filial representa una empresa
diferente o no. La existencia de este tipo de disposiciones
puede influir en la distribucion que se presente sobre los gastos
GTARD por grupos de tamaifio.

Presentacion de GTARD junto con otros indicadores de 1+D

13.67. Las estadisticas de los gastos publicos relativos a las
desgravaciones fiscales por I1+D se pueden presentar junto a
otros dos tipos de indicadores de I+D con el objetivo de
ofrecer una vision mas completa de la ayuda publica:

* GBARD: los dos indicadores presentan estimaciones,
basadas en las fuentes, de la ayuda econémica total que la
Administracion proporciona a I+D. Los encargados de
recopilar los datos deben tener cuidado y eliminar cualquier
componente de las desgravaciones fiscales incluido en la
estadistica GBARD, tal y como se recomienda en el capitulo
12.

* BERD financiado por la Administracion. En principio, este
tipo de indicador puede presentarse junto con el componente
de los gastos de GTARD para mostrar, de manera mas
completa, el alcance de la ayuda economica de la
Administracion a las empresas. Se debe mencionar que este
enfoque combina las estadisticas basadas en los datos
obtenidos a partir de los financiadores (GTARD) con las
basadas en los datos de los ejecutores y que, por tanto, puede
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dar lugar a incoherencias. Por ejemplo, parte del gasto
GTARD puede apoyar actividades de I1+D subcontratadas a
universidades nacionales o a instituciones de la Administracion
0 a instituciones residentes en el extranjero.
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