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INTRODUCCION

Cuando se analizan las perspectivas de abordaje de la crisis climatica, la historia
de la gobernanza global hasta la fecha y las posibilidades de alcanzar los objetivos de
temperatura global fijados en el Acuerdo de Paris (AP), China es y ha sido un actor
decisivo. Desde 2005, es el mayor emisor en términos absolutos, y representa hoy casi
un tercio de las emisiones anuales de gases de efecto invernadero (en adelante GEI)
(WRI, 2022) . Tal como lo expres6 la Agencia Internacional de Energia (IEA por sus
siglas en inglés), la neutralidad de emisiones de GEI chinas significaria una baja en la
temperatura global de 0.2 °C para finales del siglo XXI (IEA, 2021), lo que es
instrumental para el cumplimiento del objetivo global fijado en el AP. Por ello,
comprender el perfil de las emisiones chinas, su politica climatica y energética, asi
como el papel que desempefi6 en la gobernanza climatica, reviste especial relevancia
para los estudios de Relaciones Internacionales enfocados en el abordaje del cambio
climatico. En ese sentido, luego de que globalmente fuera considerada la culpable de la
frustracion de un nuevo acuerdo en la cumbre de Copenhague del afio 2009 (COP15)
(Lynas, 2009), durante los ultimos afios su imagen internacional en relaciéon con la
gobernanza climatica ha ido modificandose. Evidencia de ello es la adopcion de
compromisos bilaterales con Estados Unidos, su firma y ratificacion del AP, su
Contribucion Nacionalmente Determinada (NDC) y la actualizacion de ésta, fijando
como meta el pico de emisiones a mas tardar para 2030, y sus emisiones netas cero para
el afio 2060- seguido de su reciente compromiso de no invertir en nuevas plantas de
carbon en el extranjero- parecen dejar entrever un posible liderazgo climatico (Rudd,
2020). A nivel interno, asimismo, existe evidencia de mayor compromiso con el
desarrollo bajo en GEI al formular politicas y planes basados en una Nueva Normalidad
de modelo de desarrollo econémico con Civilizacion Ecologica. Resulta necesario,
entonces, analizar si la imagen proyectada se confirma mediante su accionar o si, por el
contrario, consiste en un “mito climatico” (Viola y Franchini, 2018) y la realidad no

confirma la retorica.

El andlisis de este tema ha inspirado las preguntas que guiaran la investigacion.
Asi, se buscard responder: ;En qué medida la trayectoria del compromiso climatico

adoptado por China hacia el exterior y hacia el interior de sus fronteras desde la



adopcion del Acuerdo de Paris en 2015 hasta la adopcion del texto final en la COP de
Glasgow en 2021 permite vislumbrar una visién reformista en la provision del clima

como bien publico global?

Siguiendo esa linea de investigacion, este trabajo tendra dos objetivos generales.
Por un lado, el estudio de la trayectoria de las emisiones de GEI y de la politica
climatica China, mediante el Enfoque de Compromiso Climatico de gobernanza
multinivel, en el periodo comprendido entre la adopcién del Acuerdo de Paris y la
presentacion de su NDC, y la adopcion del Pacto Climatico de Glasgow, con la
actualizacion de su NDC, en la COP26. Por otro lado, y en relacion con el anterior,

analizar el papel que China esta cumpliendo en la gobernanza climatica global.

La atribucion del cambio climdtico a la actividad antropogénica ha sido
categorizado como uno de los problemas globales con mayor potencial de inestabilidad
sistémica. En ese sentido, la concentracion de gases de efecto invernadero en la
atmosfera por sobre 350 ppm ha sido caracterizada como un “limite planetario”
(Rockstrom et al, 2009). Este limite ha sido traspasado en los afios noventa y el ultimo
informe publicado por el IPCC (2021) establece que desde las mediciones tomadas en
2011 la concentracion de CO2 en la atmosfera ha seguido incrementandose hasta
alcanzar promedios de 410 ppm en 2019 (IPCC, 2021:4). El umbral actual fijado para
evitar un colapso ecoldgico, econdmico y social debido a una crisis de seguridad
alimentaria, salud, eventos climaticos extremos, incremento del nivel del mar y
acidificacion de los océanos es el de un incremento de 2°C sobre niveles preindustriales,
haciendo todos los esfuerzos para no sobrepasar el nivel de 1,5°C, que pondria en riesgo
la existencia de paises insulares (IPCC, 2014). En ese sentido, dichos limites
constituyen el objetivo del AP adoptado en 2015. Ahora bien, las NDCs presentadas a la
fecha son insuficientes, tal como surge del Informe de Brecha de Emisiones preparado
por el Programa de Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA) en la antesala
de la COP N° 27, en Egipto (PNUMA, 2022). Dicho informe destaca que el incremento
proyectado de temperatura para fines de este siglo serd entre 2,4 y 2,6°C respecto a
niveles preindustriales, dependiendo si se cumple con los compromisos condicionales,
mientras que en un escenario business as usual el incremento de temperatura proyectado
es de 2,8°C (PNUMA, 2022). Para lograr la meta de 1.5° C se requiere una reduccion

anual de GEI de un 45% en los proximos ocho afios respecto a las emisiones actuales y



el declive debera ser rdpido y pronunciado desde 2030 para evitar consumir el

presupuesto de CO2e restante (PNUMA, 2022).

En cuanto a las respuestas globales al problema de la desestabilizacion climatica,
se destaca el régimen conformado por la Convencion Marco de Naciones Unidas sobre
el Cambio Climatico (CMNUCC) en el afio 1992. Dicho régimen receptd la geopolitica
de aquel entonces, signada por la caida del muro de Berlin y la disolucion de la URSS.
El mundo se dividia més nitidamente entre Norte y Sur Globales, con economias en
transicion hacia el capitalismo. Las categorias de “dadores” y “receptores” de ayuda
para el desarrollo, como el caso de los Objetivos del Mileno (ODM), permeaban todas
las negociaciones internacionales (Sanahuja y Tezanos Vazquez, 2017). En ese
contexto, tanto en la CMNUCC como en el subsecuente Protocolo de Kyoto de 1997
(en adelante, PK), se estipuld que s6lo los paises desarrollados enumerados en su Anexo
I y B, respectivamente, asumieran obligaciones vinculantes en términos de mitigacion.
Lo expuesto implico el establecimiento de metas cuantitativas de reduccion de
emisiones de gases de efecto invernadero (GEI) por Estado del Anexo I/B, y una media
total del 5% para el periodo 2008-2012, tomando como base el afio 1990. Asimismo, la
incorporacion del principio de Responsabilidades Comunes pero Diferenciadas (en
adelante “CBDR” por su siglas en inglés) implicé un consenso internacional acerca de
que los paises desarrollados, responsables historicos del calentamiento de la tierra,
debian financiar y contribuir al desarrollo econdmico desacoplado de las emisiones de
GEI de los paises del Sur Global, que tenian derecho a desarrollarse (Vihma et al.,
2011). Asi, existian los obligados o deudores del Anexo I, a quienes se les reconocia
mayores capacidades y mayor responsabilidad histdrica, y los acreedores, titulares del
derecho a crecer y desarrollarse, que eran los paises en desarrollo del Sur Global. Cada
uno de los treinta y seis Estados del listado del Anexo B adopt6 metas diferentes, fijadas

segun sus emisiones histdricas.

Sin embargo, las décadas siguientes a la adopcion de la CMNUCC estuvieron
signadas por una intensificaciéon de la globalizacién econdémica y el crecimiento del
comercio mundial que dieron cuenta de una modificacion de las capacidades nacionales
en términos de mitigacion. Las emisiones de GEI de algunos paises que no integraban el
Anexo B del PK se dispararon drasticamente, especialmente China, India y Brasil, y la

presion para que éstos nuevos grandes emisores fue incrementandose, tanto de paises
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desarrollados como Estados Unidos como de la Unién Europea, como de los paises en
desarrollo menos adelantados (Clemencon, 2008; Vihma et al., 2011; Hochstetler et al.,
2013; Fuhr, 2021). Por lo expuesto, la clasificacion receptada en la CMNUCC de
“Norte y Sur Globales” comienza a ser disputada como categoria valida o util para la
gobernanza climatica debido a que presenta problemas metodologicos, simplifica la
pluralidad de identidades e intereses y dificulta visualizar el panorama global
(Hochstetler y Milkoreit, 2011; Sanahuja y Tezanos Vazquez, 2017, Viola y Franchini,
2018; Fuhr, 2021).

El caso de la Republica Popular China (RPC) es el mas significativo de los
mencionados cambios en la geopolitica climatica, dado que las emisiones de GEI China
crecieron en un 307% en el periodo 1990-2017 (BM, 2022). El crecimiento de sus
emisiones ha sido tan elevado que, desde 2006, pas6 a ocupar el lugar de mayor emisor
de GEI a nivel global (BM, 2022). A partir de su inclusién como miembro de la OMC
en el afio 2001, producto de las reformas estructurales impulsadas por Deng Xiaoping,
el crecimiento econdmico se dispard a niveles asombrosos, y su participacion en el PIB
global pas6 del 7,8% en dicho afio a 19,2% en el 2019 (Actis y Creus, 2020). Este papel
incremental en las emisiones de GEI y en la participacion del comercio mundial se
tradujo en una presion para que China ocupase otro lugar en las negociaciones
internacionales climaticas, asi como en la provision de soluciones para el problema
global. Los cambios en la geopolitica climatica fueron receptados en el AP, a través del
cual todos los Estados parte deben presentar compromisos de mitigacion mediante sus
Contribuciones Nacionalmente Determinadas (NDCs por sus siglas en inglés) y
actualizarlos cada cinco afios, fijando sus afios pico de emisiones, asi como de

neutralidad.

En ese sentido, Basso y Viola (2016) estudiaron la politica energética de China
entre 2006 y 2013 y consideraron que su compromiso con la solucion a la crisis
climatica se ha incrementado en dicho periodo, aunque lo consideran un actor moderado
en sus esfuerzos colaborativos por las contradicciones entre su politica climatica y sus
inversiones en combustibles fosiles (Basso y Viola, 2016). En esa misma tonica, autores
como Hilton y Kerr (2016) y Meidan (2020) también han cuestionado el papel de China
en la gobernanza climatica, sin una respuesta concluyente. Hilton y Kerr (2016)

analizaron el periodo 2009 - 2015 y el surgimiento de una “Nueva Normalidad” en el
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posicionamiento chino en las negociaciones climdticas, como reflejo de los cambios
hacia el interior de sus fronteras, en términos de su modelo de desarrollo. Los autores
concluyen que, si bien el Estado chino ha cambiado su posicionamiento hacia uno mas
cooperativo en las negociaciones climaticas, como se evidencid en su adopcion y pronta
ratificacion del Acuerdo de Paris, su camino hacia convertirse en un lider proactivo y
consolidar esa posicion cooperativa ain estd por verse dado que existen multiples
factores que lo impiden. Entre ellos, su sector energético, sus altos niveles de deuda y
las inversiones en combustibles fosiles en el extranjero (Hilton y Kerr, 2016). Por
ultimo, Meidan (2020) analiz6 los cambios en la politica china y su papel como motor
del consumo de renovables a nivel global concluyendo que, desde dicha perspectiva, “El
hecho de que China asuma o no un liderazgo climatico de forma voluntaria es, quizas,
irrelevante, dado que los cambios tecnologicos y econdmicos que se produjeron dentro
de dicho pais sugieren que inevitablemente adoptara un rol mas prominente a nivel
global” (Meidan, 2020: 81). No obstante, el autor también destaca que la Republica
Popular China podria terminar siendo categorizada nuevamente como villana en las
negociaciones climaticas si sus inversiones extranjeras y consumo de carbon no se

modifican.
En cuanto a los objetivos especificos del presente trabajo, estos seran:

a) Analizar las dimensiones materiales y relacionales del poder de la Republica
Popular China, especificamente en la dimension climatica, teniendo en cuenta sus
capacidades, su vulnerabilidad climéatica, los sectores que mas contribuyen a las

emisiones de GEI totales y la trayectoria de dichas emisiones.

b) Analizar la politica climatica hacia el interior de China, los objetivos, metas y
planes a nivel nacional, la asignacion de recursos y su nivel de implementacion en el
periodo 2009 y 2021, asi como la internalizacion del cambio climatico en la sociedad

china.

c) Analizar la actuacion de China en la gobernanza climatica global, teniendo en
cuenta su posicionamiento en las COPs de Copenhague, Paris, Katowice y Glasgow, asi

como su politica exterior climatica y energética.

Las hipotesis preliminares de las que partira el analisis sostienen que:

12



oChina ha planificado e implementado una politica climatica ambiciosa, basada
en el principio de civilizacion ecologica y un modelo de desarrollo basado en
innovacion tecnologica con eficiencia energética y ha liderado la transicion energética
global como impulsor de las energias renovables no convencionales, pero estos avances
se ven menguados por la expansion de la capacidad instalada de carbon y el incremento
de la demanda energética suplida principalmente por dicho combustible f6sil.

eDesde la COP15 China continia posicionandose en las negociaciones
internacionales como pais en desarrollo, anclado en el principio CBDR pero,
especialmente desde la COP de Paris, demuestra mayor proclividad a la adopciéon de
compromisos vinculantes de mitigacion e insta a otros paises a la adopcion de mayores
compromisos, siempre que no interfieran con su modelo de desarrollo, especialmente,
en lo relativo a la seguridad energética de una matriz primaria altamente dependiente del
carbon.

oEl compromiso climatico de China se incrementd entre la COPIS5 de
Copenhague de 2009 y el Pacto Climatico de Glasgow de la COP26 del ano 2021,
aunque su clasificacion es “moderado” debido a sus inversiones en combustibles fosiles
hacia el interior y exterior de sus fronteras, el incremento de su demanda energética y la
participacion del carbon en el consumo primario y su postura soberanista frente al

cambio climatico como problema global.

La presente investigacion se inicia en el periodo que va desde la primera década
del siglo XXI, momento en que se consolidd el ascenso de China como potencia y su
papel en la gobernanza climatica alcanz6 su punto mdas algido, hasta el afio 2021
inclusive. Toda vez que el 2015 marc6 un hito por la adopcion del AP, las preguntas de
las que parte esta investigacion tienen como objeto el periodo 2015-2021. La firma y
ratificacion de China del AP consagr6 el cambio de posicionamiento de la Republica
Popular China frente al cambio climatico, asi como la adopcion de un papel mas activo
en la gobernanza climatica global. En este marco, China plasmo en sus compromisos en
el marco del AP el principio de “civilizacion ecologica” que signara la politica
ambiental del pais a futuro. Dicho principio, acompaiiado de otras politicas de ahorro y
eficiencia energéticos, la electrificacion, asi como regulacién nacional para lograr
incrementar la participacion de las renovables en la matriz energética china, conforman

lo que se ha denominado una “nueva normalidad” en el modelo de desarrollo chino
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(Hilton y Kerr, 2016). Por ello, mas alld de la relevancia del periodo post-AP, se
analizardn momentos histoéricos precedentes, que permitiran contextualizar los procesos
descritos. En especial, y entre otros hechos, se tomard en consideracion el afio 2009
como punto de inflexion ya que, a pesar del fracaso de la cumbre internacional, marco
el comienzo de la adopcion de compromisos internacionales, nacionalmente
determinados, en términos de mitigacion por parte de China, lo que implicd una primera

flexibilizacion del anclaje de su politica climatica exterior en el principio CBDR.

El presente trabajo se estructura en cuatro capitulos. El primero de ellos planteara
el marco tedrico y la metodologia utilizada para el trabajo. En ese sentido, se revisaran
los conceptos de problema global y bienes publicos globales, que seran utilizados para
enmarcar al cambio climéatico a lo largo de la investigacion. Seguidamente, se detallara
acerca de la provision de los bienes publicos globales y la introduccion del Enfoque de
Compromiso Climatico. Luego, se profundizard acerca del poder y su relevancia en
términos de provision de bienes publicos globales, especificamente en el marco de la

gobernanza climatica, lo que llevara a la conceptualizacion de “potencias climaticas”.

El segundo capitulo de la tesis desarrollara las capacidades materiales de China,
para dilucidar la posibilidad de afectar la conducta de otros actores en el plano
internacional y, por lo tanto, su incidencia a nivel global (Viola, Franchini y Ribeiro,
2012; Keohane y Victor, 2016; Bueno y Vazquez, 2017; Viola y Franchini, 2018). A
raiz de estos indicadores, se clasificard a China como superpotencia climatica en el
marco teorico aludido. Para ello, se estudiard la participacion de China en el comercio
mundial, el tamafo de su economia y su crecimiento en las ultimas décadas, sus
capacidades militares, su territorio y poblacion. Luego, se profundizara en los sectores
de las emisiones de China, haciendo especial hincapi¢ en su matriz energética, las
tendencias de dicha matriz en los Ultimos afios y las proyecciones de organizaciones
internacionales especializadas y el propio gobierno chino respecto a la
descarbonizacion. En el andlisis también se considerara el estadio de descarbonizacion

econdmica, es decir, el desacople de crecimiento econdémico de las emisiones de GEI.

En el capitulo tres se abordara en detalle los cambios en el modelo de desarrollo
econdmico chino, especialmente en lo relacionado con la incorporacion de las

dimensiones ambientales y climaticas, asi como la incorporacion del principio de
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“civilizacion ecoldgica” en la planificacion econdmica china. Se desarrollara acerca de
la adopcidon de regulacion tendiente a descarbonizar la matriz energética mediante el
incremento de la participacion de energias renovables, la estrategia de electrificacion y
el establecimiento de metas de ahorro y eficiencia energéticos a nivel nacional.
Asimismo, se analizara el plan climatico nacional y su nivel de implementacion, asi
como los actores estatales asignados a ella, tanto a nivel nacional como local, y sus
implicancias en términos de descentralizacion, asi como el contraste con las inversiones
en carbon. A la vez, se abordara el nivel de preocupacion social respecto al cambio
climatico, profundizando acerca del nivel de conocimiento e internalizacion de la
sociedad y de los tomadores de decisiones acerca de las causas del cambio climatico y

su conceptualizacion como problema global, asi como las soluciones.

El posicionamiento de China en las cumbres climaticas internacionales y su
politica exterior climdtica seran estudiadas en el capitulo cuatro. Se analizaran los
cambios en su manera de relacionarse con el resto de los paises, en general, y en sus
estrategias de insercion internacional en relacidon con sus inversiones en energia fosil y
renovable, en particular. Adicionalmente, se explicaran las repercusiones que ha tenido
el crecimiento econdémico chino sobre su posicionamiento internacional en Ia
gobernanza climatica en los ultimos tiempos. El foro de cooperacion internacional
seleccionado es la CMNUCC, tanto antes como después del AP, dada la trascendencia
que reviste para la adopcion de decisiones de gobernanza climatica global, pero ademas
se hara mencion al posicionamiento chino en otro foro donde se abord¢ la tematica, el
G20. Por ultimo, se evaluara el papel que China estd cumpliendo en dichos organismos

y foros de cooperacion internacional.

El cambio en el posicionamiento de China frente al cambio climatico ha sido
indiscutible durante los ultimos trece afios. De todos modos, la crisis econdmica
mundial que irrumpié en todo el mundo a causa de la pandemia del COVID-19,
especialmente para la Republica Popular China, permanece latente. En ese mismo
sentido, el conflicto bélico entre Rusia y Ucrania, en curso al momento de la redaccion
de este trabajo, ha tenido gravosas implicancias en términos de seguridad energética,
que hacen peligrar las estrategias de transicion energética de todos los paises que
integran la comunidad internacional. Dadas esas circunstancias, seria erroneo establecer

patrones determinantes acerca de un posicionamiento por parte de China. Aun asi, el
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agravamiento de la crisis climatica y los afios posteriores a la adopcion del AP arrojan
suficientes elementos para efectuar un andlisis de actualidad para obtener una buena

fotografia del papel que esta desempefiando China en la gobernanza climéatica global.

En ese sentido, las conclusiones del presente trabajo arrojan que el compromiso
climatico de la RPC se ha incrementado en el periodo bajo andlisis, toda vez que ha
llevado a cabo una politica de inversion en energias renovables y su desarrollo
tecnologico que permitid6 que los costos de dichas tecnologias se redujera
considerablemente, lo que también ocurri6 en el plano de la electromovilidad.
Asimismo, la incorporacion de la dimension climatica en sus herramientas de
planificacion interna, especificamente en los Planes Quinquenales, a través de objetivos
obligatorios de eficiencia energética y desacople del PIB de las emisiones de GEI,
representan avances significativos en sus esfuerzos de mitigacion. En el plano
internacional, la RPC se ha involucrado activamente en el plano de la CMNUCC,
especialmente en la antesala del AP y en su implementacidn, estableciendo objetivos de
neutralidad de carbono e instando a otros a colaborar en el mismo sentido. En relacion
con sus intervenciones en el G20, la RPC ha utilizado dicho foro para proyectar su
liderazgo global como nacién comprometida con la lucha contra el cambio climético,
asi como en su cartera de inversiones en el extranjero, ha establecido diversos
lineamientos para que la Iniciativa de la Franja y la Seda- la estrategia de
financiamiento para el desarrollo mas importante en el sector energia a nivel global- se
aboque a la promocion de energias limpias. Sin embargo, la trayectoria de sus emisiones
de GEI a nivel total asi como per capita, el incremento del carbén sobre el consumo
primario y en la generacion de electricidad, luego de un descenso sostenido entre 2016 y
2019, asi como el incremento de la demanda energética, la aprobacion de nuevas plantas
de carbdn, en consonancia con la proyectada vida util de las plantas actuales y de la
infraestructura intensiva en energia, y el posicionamiento defensivo en la CMNUCC
respecto a la adopcion de compromisos para abandonar paulatinamente el carbon,
impiden considerar a la RPC como una superpotencia reformista que lidera los

esfuerzos por la provision del clima como bien publico global.
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Capitulo I: Marco Tedrico

Introduccion

En el presente capitulo se desarrollaran los fundamentos tedrico-metodoldgicos
que sustentan la presente investigacion. En consonancia con los objetivos principales
del trabajo, se revisaran los conceptos de problema global y bienes publicos globales,
que seran utilizados para enmarcar al cambio climatico a lo largo de la investigacion.
Seguidamente, se detallard acerca de la provision de los bienes publicos globales. Se
abordaran los desarrollos del institucionalismo liberal y la teoria de estabilidad
hegemonica, para concluir con la introduccion del Enfoque de Compromiso Climatico.
Seguidamente, en relacion con las posibilidades de una gobernanza global reformista se
profundizaré acerca del poder y su conceptualizacion en las Relaciones Internacionales
para vincularlo con la provision de bienes publicos globales, en especial, el clima. A
continuacion, se abordara el concepto de potencia climatica y su importancia para los
arreglos de gobernanza. Finalmente, se profundizard sobre la definicion de compromiso

climatico dentro del Enfoque de Compromiso Climatico.

Estas definiciones resultan importantes en tanto seran utilizadas a lo largo de la
tesis para analizar la trayectoria de China como actor central en la gobernanza global del
cambio climatico. Al final del capitulo se especificardn los instrumentos metodologicos

empleados para la recoleccion de la informacion.

I.1 El cambio climatico como problema global y el debate sobre los bienes

publicos globales

Para el Enfoque de Compromiso Climatico, en adelante ECC, desarrollado como
marco analitico para analizar las perspectivas de la gobernanza climética, el problema
del cambio climatico es un problema global de indole civilizatorio (Viola y Franchini,
2018). En ese sentido, es dable destacar que el cambio climatico es el incremento de la
temperatura promedio del planeta Tierra, producto del efecto de calentamiento global
provocado por la emision de GEI en la atmdsfera. Si bien la emision de GEI puede
producirse por causas naturales, su elevada concentracion se atribuye a las actividades

antropicas, es decir, las actividades humanas, y son éstas las que son objeto del abordaje
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como problema global (IPCC, 2007). Asi, el mantenimiento de la temperatura global a
niveles que impidan el colapso de los ecosistemas ha sido denominado un “limite
planetario”, concepto que “identifica los procesos ambientales que determinan la
estabilidad de los componentes del sistema terrestre” y requiere de reglas establecidas
para tratar de evitar puntos de inflexién que podrian provocar perturbaciones regionales
y mundiales abruptas y nocivas (Rockstrom et. al, 2009). Evitar cruzar este limite
planetario implica un actuar de diferentes actores y de diferentes niveles de actuacion,
dada la dispersion de los GEI a través de las fronteras estatales asi como impredecible
localizacion y proyeccion de los eventos climaticos extremos (IPCC, 2013; Legler,

2013; Keohane y Victor, 2016; Actis y Creus, 2020).

En ese sentido, desde la publicacion del famoso articulo de Hardin a mediados del
siglo pasado “La Tragedia de los Comunes” (1968), el concepto de bienes publicos
globales como respuesta a desafios y problemas que trascienden las fronteras estatales
han sido objeto de una profusa produccién académica. Hardin delined los problemas
que se avecinaban con los asombrosos cambios tecnologicos y que la tecnologia por si
sola no podria resolver. Asi, al analizar las tasas demograficas en ascenso y las
problematicas que implican -entre las cuales se encuentra la polucion- el autor expone
las limitaciones que presentan conceptos como propiedad privada y soberania para dar
respuesta a efectos de amplia dispersion en bienes que son de uso comun (Hardin,
1968).

Kindleberger defini6 a los bienes publicos como aquellos que son de uso no
excluyente y pueden ser de uso rival o no rival (1981). En caso del uso no rival implica
que no se agotan por su uso mientras que los de uso rival si lo hacen. Aquellos que son
de uso no rival son considerados bienes publicos puros. Entre los ejemplos mas
tradicionales se encuentran la seguridad publica, el crédito publico anticiclico y la
proteccion del ambiente. En ese mismo sentido, Kaul y Blondin (2015) definen al bien
publico global como respuestas a problemas de accion colectiva que presentan desafios
inherentes a la globalizacion, que excede a las fronteras estatales y que no puede ser
abordado eficazmente a nivel nacional. Los autores hacen un uso indistinto de bienes
publicos globales y problemas globales. En cuanto a las caracteristicas de los bienes
publicos globales, Kaul y Blondin detallan que son bienes no excluibles y pueden ser de

consumo no rival o rival, y se distinguen de los bienes privados ya que éstos si son
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excluibles por tener una titularidad definida que excluye a los demés. Los bienes
publicos son de consumo rival cuando el accionar de uno o mas actores puede agotarlo,

como el caso de la atmosfera.

Tanto Kindleberger (1981) como Kaul y Blondin (2015) y Keohane y Victor
(2016) coinciden en que los riesgos son elevados porque su provision puede afectar
negativa o positivamente a los demads actores, independientemente de quien lo provee.
Ello incentiva al free-riding o, dicho de otro modo, a que actores que no afrontan los
costos disfruten de los beneficios. Por dicha razén los bienes publicos suelen ser
sub-abastecidos. Asimismo, sus efectos pueden tener alcance intrageneracional. Son
bienes publicos globales aquellos cuyo impacto es universal o potencialmente universal,
diferencidandose de los regionales cuyo impacto puede delimitarse a una region
geograficamente determinada. A la vez, los autores exponen que la provision de estos
bienes es interdependiente dado que requiere de la intervencion de diferentes actores y
de distintos niveles de actuacion. Los autores incluyen al cambio climético como uno de
estos desafios y ponen de resalto que “la suma de lo que los paises estan dispuestos a
hacer con respecto a un problema mundial como el cambio climatico puede no ser igual

a lo que realmente puede ser necesario para mitigarlo” (Kaul y Blondin, 2015: 74).

En similar sentido, Keohane y Victor (2011) definen a los bienes comunes como
aquellos recursos que no son excluibles y cuyo uso no produce su agotamiento. En ese
caso, se trata de bienes publicos de tipo puro. En el caso de bienes comunes cuyo uso si
agota el bien, como sucede con la atmosfera, se trata de bienes comunes de tipo no puro.
Los autores definen como bienes publicos a las respuestas que deben darse a los
problemas de accidn colectiva que impactan en los bienes comunes. Estos problemas se
caracterizan porque sus impactos tienen altos niveles de dispersion y su solucion
beneficiaria a todos los actores por igual, independientemente de quién afronta los
costos. Por esa razon, suele haber una sub-provision de bienes publicos. Para los autores
el cambio climatico es un problema de bienes comunes que, por lo tanto, requiere de la

provision de bienes publicos globales.

Por otra parte, desde el cosmopolitismo, que hibrida conceptos kantianos del
liberalismo en las Relaciones Internacionales con el neogramscianismo y las teorias

criticas, Santos (2005) sostiene que los problemas globales son aquellos de accion
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colectiva provocados por las caracteristicas de la globalizacion. El autor sostiene que las
propias caracteristicas neoliberales de la hegemonia imperante han soslayado el goce,
respeto y garantia universal de los derechos humanos, que incluyen cuestiones
ambientales y de género. Asi, las caracteristicas de dicha globalizacion hegemonica
neoliberal incluyen la promocién de la liberalizacion del comercio y las finanzas
internacionales pero, a la vez, el sostenimiento de logicas westfalianas de igualdad
soberana en los arreglos de gobernanza global (Santos, 2005). Lo expuesto deviene en
que la solucién de estos problemas requiere de la provision de bienes publicos
contra-hegemonicos, es decir, reformistas (Santos, 2005). En igual sentido, Sanahuja
(2004), sostiene que en la globalizacion existen cuatro brechas que impiden la
resolucion de problemas globales: la brecha de jurisdiccion, participacion, incentivos, y
¢tica y moral. La primera refiere al modelo westfaliano de igualdad soberana en la
politica internacional; la segunda a la participacion de otros actores en el escenario
internacional; la tercera a los escasos incentivos para la provision de bienes publicos por
la primera brecha y, por tultimo; la brecha ética y moral refiere a que son las
caracteristicas de la globalizacion las que generan problemas globales como la
desigualdad, pobreza y cambio climéatico. Sanahuja (2018), asimismo, describe a las
caracteristicas de la globalizacion hegemonica del siglo XX y XXI como “un modelo
economico altamente financiarizado, cada vez mas desconectado con la economia
productiva, sin reglas ni instancias de control adecuado, volatiles y con evidentes
riesgos para la estabilidad del sistema.” (44) que, ademas, “ha incumplido su promesa de
inclusion social, al generar brechas sociales crecientes y al tiempo, debilitar la
capacidad de los Estados para atenderlas” (47). Sanahuja (2018) destaca que, a causa
del agravamiento de los problemas globales y la poca credibilidad de que la
globalizacion neoliberal pueda darles respuesta, existe una crisis de hegemonia. Ello
implica la posibilidad del incremento de agencia de nuevos actores, externos a la

hegemonia internacional imperante, reformistas, que provean bienes publicos globales.

Como corolario de lo expuesto, siguiendo el enfoque de Viola y Francini (2018) a
lo largo de esta tesis se abordara el cambio climatico como problema global de indole
civilizatorio que implica la provision de un bien publico global reformista, puesto que

implica un accionar contra-hegemonico, fuera de la logica soberanista westfaliana. En
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base a lo expuesto surge la pregunta acerca de los costos de los bienes publicos y quién

debe hacerles frente.

1.2 ;Quién afronta los costos del clima?

Como surge del apartado anterior, las caracteristicas de los bienes publicos
globales hacen que los incentivos para su provision sean escasos. Por ello, es importante
preguntarse quién y coémo se deben afrontar sus costos. Desde el ECC, desarrollado por
Viola, Ribeiro y Franchini (2012), la respuesta reside en los Estados con mayor
incidencia en las negociaciones. Cabe destacar que los arreglos ante organismos
internacionales, en este caso la ONU, han mostrado escasa eficacia en la gobernanza
climatica. Dado que las decisiones se adoptan por consenso, la distribucioén de poder en
el sistema internacional es un factor relevante para analizar cudles son los actores que
mayor relevancia poseen a la hora de negociar estos arreglos. En ese sentido, para el
ECC los actores decisivos en el marco del cambio climatico son las potencias
climaticas. Siguiendo la taxonomia de Viola, Franchini y Ribeiro (2012), los actores
mas importantes en términos de gobernanza climatica son aquellos denominados
superpotencias climaticas. Este tipo de actor posee un poder de veto en el rumbo de las
negociaciones climaticas globales, dado que su posicion puede implicar la frustracion de
nuevos arreglos de gobernanza. En consecuencia, también son capaces de impulsar - ya
sea por si solas o en caso de alianzas o coaliciones- las reformas necesarias para la

provision del clima como bien publico global.

En las Relaciones Internacionales se ha abordado la respuesta a los problemas de
accion colectiva, es decir, problemas globales, principalmente desde el institucionalismo
liberal y la Economia Politica Internacional. En ese sentido, la teoria de la estabilidad
hegemonica, cuya fundacion se atribuye a Charles Kindleberger, sugiere que los
problemas que requieran de la provision de bienes publicos globales seran desprovistos
siempre y cuando no exista una potencia dominante que ejercite un liderazgo (1981).
Los excesivos costos representaran, entonces, el precio a pagar por la responsabilidad de
ser la potencia hegemonica, no en ejercicio de la dominacion, sino en pos y, a la vez,
como consecuencia de ostentar el consenso global de ejercitar dicho papel

(Kindleberger, 1981). Para esta teoria, en contextos en los que la hegemonia de un
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Estado se encuentra en declive la provision de bienes publicos suftrird puesto que nadie

asumira los costos excesivos (Kindleberger, 1981).

Desde el institucionalismo liberal, para el cual la cooperacion es un concepto
central, el establecimiento de instituciones que generen un efecto derrame, encausando
un ciclo virtuoso de certeza y expectativas de comportamiento pueden construir
soluciones a los problemas de accion colectiva (Keohane y Nye, 1989). Si bien se
acepta que “los bienes publicos globales son mas facilmente provistos cuando un Estado
dominante o un pequefio conjunto de Estados, asumen el liderazgo” (Keohane y Victor,
2016: 570), las instituciones pueden eventualmente suplir la ausencia de un hegemon.
Las instituciones son definidas como reglas formales e informales con permanencia en
el tiempo e interconectadas que, en conjunto con organizaciones relacionadas o creadas
por dichas reglas, establecen puntos focales de coordinacion, reducen la incertidumbre
del comportamiento de otros actores y, por lo tanto, los costos de llegar a acuerdos y su
ejecucion (Keohane y Nye, 1989; Keohane y Victor, 2016). Para saber si una institucion
es eficaz, desde esta perspectiva tedrica, se analizan los outcomes, es decir, la
concrecion de los objetivos propuestos o, en este caso, la solucion de un problema

global.

En ese sentido, para Kaul y Blondin (2015) en contextos en los que la distribucioén
del poder global se modifica, como en escenarios de multipolaridad, la provision de
bienes publicos se vuelve mas dificil por dos problemas: la “paradoja de la soberania” y
el “dilema del prisionero”. Los autores sostienen que la soberania entendida como la no
injerencia en asuntos internos y persecucion de intereses nacionalmente determinados
frustran no solo la provisioén de bienes publicos por brindar respuestas ineficaces por sus
limitaciones territoriales, sino también su propia legitimidad por no poder brindar
respuesta a problemas que, aunque son de caracter transfronterizo, tienen efectos a nivel
local. En cuanto al segundo problema, detallan que los incentivos a activar el liderazgo
en la provision de bienes publicos globales, asumiendo costos, son menores si no hay
confianza en el actuar de los demas, lo que redunda en la inaccion de todo el conjunto
(Kaul y Blondin, 2015). Para Kaul y Blondin (2015) los bienes publicos globales

requieren de arreglos de gobernanza' con un elevado nivel de cooperacion internacional

! Para Kaul y Blondin (2015) el término gobernanza se utiliza como concepto que engloba “los procesos arreglos
institucionales para lograr determinado resultado politico deseado” (75).
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en los que debe imperar una justicia que asegure la mitigacion de impactos distributivos
negativos y ganancias compartidas y un liderazgo de los actores estatales con una mayor
suma de poder son relevantes para alinear incentivos para otros actores en la provision
de bienes publicos globales. La principal critica a estos estudios se caracteriza por su
conceptualizacion el Estado como una suerte de caja negra monolitica, que actiia de
manera racional, guiado por sus intereses nacionales y la sobrerrepresentacion de este
actor racional como tUnica variable relevante (Newell, 2008; Okereke et. al, 2009; Parks

y Roberts, 2010; Bueno Rubial, 2016; Viola y Franchini, 2018).

En ese sentido, Paterson (1996) senal6 que si bien las instituciones internacionales
“cumplieron un papel esencial al posicionar al calentamiento global dentro de la agenda
politica, su rol se declind significativamente cuando el tema se introdujo en el foro de la
ONU en el cual un Estado posee un voto” (73). El autor sostiene que, una vez
identificado el problema, las negociaciones en el marco del cambio climatico dan cuenta
de lo inadecuado del institucionalismo como marco de analisis, por lo que el modelo
centrado primordialmente en los actores estatales del realismo resulta mas util para
analizar los problemas de gobernanza climatica (Paterson, 1996). No obstante, Paterson
(1996) sostiene que un andlisis de la EPI del cambio climatico requiere mirar hacia tanto
hacia el exterior como al interior de las fronteras estatales, teniendo en cuenta: la
dependencia energética del actor, la vulnerabilidad a los impactos del cambio climatico

y la posicion sistémica.

Partiendo de una perspectiva similar, el ECC identifica a las potencias climaticas
como los actores mas relevantes para una gobernanza climatica que dé respuestas al
problema global. Para dicho enfoque, los actores estatales no se definen como Estados
en términos realistas, sino que se conciben como producto de la interrelacion de las
sociedades, mercados e ideas. Esta conceptualizacion incorpora elementos de las teorias
denominadas reflectivistas en las Relaciones Internacionales. Las teorias denominadas
“reflectivistas” surgen en las Relaciones Internacionales en el marco del denominado
“tercer gran debate”, en el seno del cual se discuti6 la predominante teoria racionalista o
de “rational choice”, disparando la produccidon académica pos-positivista (Salomon,
2002). Entre las teorias reflectivistas, el constructivismo es la que mas traccion generd
en la produccion académica. Con raices en la sociologia y la psicologia social,

Alexander Wendt es a quien se le atribuye la fundacion de dicha escuela tedrica, que
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concibe al sistema politico econdmico internacional como una construccion social y
centra su objeto de estudio en las percepciones intersubjetivas y las practicas discursivas
que forman ideas, intereses y -su principal objeto de estudio- la identidad (Wendt,
1992). Este marco teérico no destituye al Estado como actor principal, sino que incluye
nuevos actores no estatales y abre el campo de posibilidades al cambio social. Ello, toda
vez que entiende que la realidad no es un axioma que se desprende de la estructura, sino
que el proceso intersubjetivo la moldea e interactia con la base material (Salomon,
2002; Sanahuja, 2018). En ese mismo sentido, Actis y Creus (2020) destacan que en el
caso de cambios en la distribucion del poder global, los Estados con aspiraciones a
convertirse en hegemones poseen un papel relevante en la provision de bienes publicos
globales, dado que puede llevarlos a consolidar su liderazgo global o, cuanto menos,
demostrarlo (Actis y Creus, 2020). En la actualidad, los autores definen al sistema
internacional como un bipolarismo entrdpico -entre los polos China y Estados Unidos-
en el que la actuacion estatal -en términos realistas de considerar al Estado como actor
racional monolitico- estd cada vez mas condicionada por la dispersion del poder en
diferentes tipos de actores, asi como por la interdependencia con otros actores estatales.
Ello implica una mayor dificultad a la hora de proveer bienes publicos globales por
parte de las dos potencias en disputa por la hegemonia internacional dado que las

capacidades estatales son cada vez mas limitadas (Actis y Creus, 2020).

Como corolario de lo expuesto, la presente investigacion se realiza sobre la
premisa de que el accionar de los actores estatales con poder en el escenario
internacional es relevante para distinguir las perspectivas de la gobernanza global
climatica. Ello redunda en la pregunta de qué implica el poder y si éste, ademas, puede

conceptualizarse especificamente en el marco de la gobernanza climatica.

1.3 Poder y gobernanza climatica

Como se desprende del apartado antecedente, para el ECC los actores estatales
con mayor poder poseen una mayor incidencia en la gobernanza climatica y por ello
constituyen el epicentro del estudio de las perspectivas de dar respuestas a la
estabilizacion de la temperatura global. Ahora bien, el poder ha sido un concepto central

en las Relaciones Internacionales, tradicionalmente vinculado a las teorias racionalistas
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y, especificamente, realistas, pero también ha sido abordado desde el institucionalismo,

el constructivismo y la Economia Politica Internacional.

Desde el realismo, el poder es un concepto central puesto que dicha corriente
teodrica se caracteriza por considerar que el sistema internacional se rige por la anarquia
en la que los actores estatales, unidades monoliticas y racionales, compiten por el poder.
Uno de los exponentes mas importantes de dicha teoria es Morgenthau, quien define al
poder politico como una relacion psicologica entre quien lo ejerce y sobre quienes es
ejercido, y la influencia en el resultado a favor del primero (1948). Morgenthau también
asocia al poder con la posesion de recursos materiales, que distingue entre
cuantificables y los que se modifican constantemente. Entre los primeros, el autor
identifica geografia, recursos naturales, capacidad econdmica e industrial, poblacion y
capacidades militares; mientras que entre los segundos se encuentran la moral y caracter
nacionales, calidad de gobierno y diplomacia (Morgenthau, 1948). Para Morgenthau, la
politica internacional esta signada por la lucha de poder constante entre aquellos
Estados que buscan mantener su poder, es decir, asegurar el statu quo, y aquellos que
son revisionistas o reformistas. En la vertiente de realismo estructural, Waltz (1979),
quien también vincula el poder a las capacidades materiales, propone que la busqueda
de poder estd dada por la caracteristica anarquica del sistema internacional. El poder
relativo depende, para Waltz, del tamafio de poblacion y territorio, capacidad

econdmica, estabilidad politica y fuerza militar (1979).

Desde el campo de la EPI, especialmente en las vertientes mas cercanas al
realismo, también se ha conceptualizado al poder desde las capacidades materiales pero
las dimensiones politicas y relacionales cobran mayor relevancia. Asi, Gilpin (1987) no
provee una definicion de poder sino que define a las disputas de poder entre los Estados
y los mercados, en tanto pujas entre distintos intereses y su influencia en términos
economicos. Por ello, para Gilpin, en tanto el poder de un Estado se verifica en su
capacidad de influir en los mercados a través de la politica econdémica y el poder
relativo de su moneda como reserva de valor, las capacidades materiales también

conforman la base del poder.

Para el ECC, el concepto de poder se mide en términos relacionales, es decir, por

la capacidad de influenciar en el resultado de las negociaciones internacionales en
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términos climaticos (Viola, Ribeiro y Franchini, 2012). No obstante, las capacidades
materiales informan el poder relacional. A la vez, dado que el objeto de analisis es la
gobernanza climatica, a las capacidades materiales tradicionalmente consideradas en el
campo de las Relaciones Internacionales se incorpora el aporte y trayectoria de las
emisiones de GEI sobre el total global, per cépita, la vulnerabilidad a los efectos
negativos del cambio climéatico y los niveles de capital disponible para descarbonizar su
economia (Viola et al., 2012; Bueno y Vazquez, 2017; Viola y Franchini, 2018). En
base a ello los autores acufan el término “poder climatico” y clasifican a los actores
como ‘“‘superpotencias climdticas”, “potencias climaticas” o “potencias medias
climaticas” (Viola, Ribeiro y Franchini, 2012). Las primeras son aquellas que dan
cuenta de un minimo de 10% de las emisiones de GEI en términos absolutos a nivel
global y un minimo de 10% del PIB mundial, lo que les otorga un nivel de incidencia en
las negociaciones globales tal que redunda en “el poder de vetar cualquier arreglo global

efectivo” (Viola, Ribeiro y Franchini, 2012: 15).

Utilizando la aludida taxonomia del ECC, el presente trabajo se enfocard en
analizar el papel de una de las superpotencias climaticas en la provision del clima como
bien publico global: China. En ese sentido, cabe preguntarse como se investigara el
papel de China en el periodo elegido, comprendido entre el Acuerdo de Paris y el Pacto

Climatico de Glasgow, lo que serd analizado a continuacion.

1.4 El ejercicio del poder climatico: ;como dilucidar si una potencia

contribuye a la provision del clima como bien publico global?

El ECC presenta un marco analitico que permite analizar el papel que desempefian
las potencias climaticas en la gobernanza climatica. Es decir, si éstas contribuyen a la
estabilizacion del clima o, por el contrario, al agravamiento del problema global. En ese
sentido, deviene relevante el concepto de compromiso climatico. El compromiso
climatico es definido como “el grado en el cual las sociedades y decisores politicos
asimilan y responden a la crisis climatica como un desafio central para la humanidad”
(Viola y Franchini, 2018:84). Como recorte analitico, el ECC se centra en la mitigacion,
definida como aquellas acciones dirigidas a reducir las emisiones de GEI y ampliar y
mejorar los sumideros de dichos gases, dejando fuera del andlisis a la adaptacion,

entendida como aquellas acciones dirigidas a disminuir la vulnerabilidad a los efectos
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del cambio climatico y generar resiliencia social, ecosistémica y econdémica. El nivel de
compromiso climatico se categoriza en un continuo que comprende las categorias
conservador - moderado - reformista, segin su proclividad hacia una reforma de la
gobernanza climatica, que tienda a asegurar la provision de la estabilizacion del clima
como bien publico global. Por un lado, son conservadores aquellos actores que fungen
como vehiculos del mantenimiento del statu quo. Por otro lado, los reformistas son
aquellos actores estatales que se abocan a una vision cosmopolita sobre el cambio
climatico como problema global. Por ello, los reformistas son aquellos actores estatales
que se enfocan en soluciones largoplacistas, en contraste con los Estados conservadores
que resisten las transiciones profundas (Viola y Franchini, 2018). Los moderados seran
aquellos actores que exhiben indicios de un incremento relativo en su nivel de
compromiso climatico en un periodo determinado, pero que no consolidan una posicion
conteste en los diferentes niveles de andlisis hacia una gobernanza climatica reformista
por lo que son funcionales al nivel conservador. Cuando en un sistema internacional las
superpotencias y potencias climaticas son conservadoras, el ECC lo clasifica como un

sistema de hegemonia conservadora (Viola, Ribeiro y Franchini, 2012).

Para clasificar el accionar estatal a la luz de las categorias expuestas, el ECC
propone, en primer lugar, la elaboracion de un perfil de poder climatico del actor estatal.
Para ello, primero se analizaran las capacidades materiales para lo que se utilizaran
como unidades de medida al producto interno bruto (PIB), medido en paridad de poder
de compra (PPA), el PIB per cépita, poblacion y tamafio del territorio. Asimismo, se
relevaran variables propiamente climaticas como las emisiones de GEI, y la
vulnerabilidad climética. En ese sentido, sobre el primer punto se mediréd el volumen a
nivel global, su trayectoria y los sectores identificados con mayor peso relativo en las
emisiones, asi como las caracteristicas de dichos sectores. Luego, a raiz de las emisiones
de GEI en contraste con los niveles de crecimiento econdémico, se identificara el grado
de carbonizacion/ descarbonizacion de la economia del actor estatal seleccionado. Para
ello se analiza tanto la trayectoria del crecimiento econdmico y las emisiones de GEI
segun la produccion neta, esto es, restandole las emisiones de GEI por exportaciones a
la produccidon nacional y agregandole las emisiones por importaciéon, como los
sumideros de GEI (Huang et al., 2021). El potencial de descarbonizacion también es

relevante, y se elabora atendiendo a la posibilidad de movilizar recursos para una
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transicion energética y productiva que tienda a consolidar un desacople entre el
crecimiento econdmico y la emision de GEI mediante el anélisis de las caracteristicas de
los sectores de mayor emision (Paterson, 1996). Los recursos en cuestion comprenden
tanto a los recursos financieros, humanos y tecnolégicos, asi como la intensidad
energética de la economia y su dependencia energética (Paterson, 1996; Viola et al.,
2012; Bueno y Vazquez, 2017; Viola y Franchini, 2018). Sobre la vulnerabilidad
climatica, este indicador consiste en el “grado de susceptibilidad o de incapacidad de un
sistema para afrontar los efectos adversos del cambio climatico y, en particular, la
variabilidad del clima y los fendmenos extremos” (IPCC, 2007). Las mediciones
permiten clasificar el nivel de vulnerabilidad seglin el continuo “altamente vulnerable /

vulnerabilidad media / resiliente”.

Una vez definidas las capacidades materiales y nivel de descarbonizacion de la
economia, el ECC propone un andlisis de la politica climatica hacia el interior y el
exterior de sus fronteras (Viola, Ribeiro y Franchini, 2012). El estudio de la politica
hacia el interior de las fronteras incorpora identificar la existencia de planes, medidas y
toda otra politica publica de mitigacion de GEI a nivel nacional, asi como las
autoridades a cargo de su implementacion, los recursos asignados, vis a vis sectores
emisores de GEI. A la vez, el estudio de la politica climatica hacia el interior incorpora
variables de corrientes reflectivistas como el nivel de asimilacion intersubjetiva del
cambio climatico como problema de orden civilizatorio por parte de los tomadores de
decisiones politicas y las sociedades, y el nivel de importancia que la politica exterior
del actor asigna a la influencia y el prestigio internacional (Paterson, 1996; Viola,

Franchini y Ribeiro, 2012; Bueno y Vazquez, 2017; Viola y Franchini, 2018).

Finalmente, hacia el exterior, se examina la posicién negociadora del actor en
foros internacionales, a partir del analisis de discursos de mandatarios, coaliciones que
integra y pronunciamientos o posicionamientos de dichas coaliciones, asi como anclaje
en el principio de responsabilidades comunes pero diferenciadas y capacidades
relativas. Sobre esto ultimo, es dable destacar que el principio de CBDR fue

incorporado en la CMNUCC en su articulo 3.1, el que expresa:

Las Partes deberian proteger el sistema climatico en beneficio de las generaciones presentes y
futuras, sobre la base de la equidad y de conformidad con sus responsabilidades comunes pero

diferenciadas y sus respectivas capacidades. En consecuencia, las Partes que son paises
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desarrollados deberian tomar la iniciativa en lo que respecta a combatir el cambio climatico y

sus efectos adversos. (CMNUCC, 1992).

Este principio se retomd del reconocido principio 7 de la Declaracion de Rio
sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo de 1992- producida también en el &mbito del

PNUMA ese mismo afio- que establece:

Los Estados deberan cooperar con espiritu de solidaridad mundial para conservar, proteger y
restablecer la salud y la integridad del ecosistema de la Tierra. En vista de que han
contribuido en distinta medida a la degradacion del medio ambiente mundial, los Estados
tienen responsabilidades comunes pero diferenciadas. Los paises desarrollados reconocen la
responsabilidad que les cabe en la busqueda internacional del desarrollo sostenible, en vista
de las presiones que sus sociedades ejercen en el medio ambiente mundial y de las tecnologias
y los recursos financieros de que disponen. (Conferencia de las Naciones Unidas sobre el

Medio Ambiente y el Desarrollo, 1992: 1)

Finalmente, en el Acuerdo de Paris nuevamente se incorpora el principio CBDR a
través del articulo 2.2, pero con un agregado que refleja los cambios en los actores en la

gobernanza climatica:

El presente Acuerdo se aplicard de modo que refleje la equidad y el principio de las
responsabilidades comunes pero diferenciadas y las capacidades respectivas, a la luz de las

diferentes circunstancias nacionales. (Acuerdo de Paris, 2015: 6)

Asi, el CBDR traz6 un eje discursivo que consagra la responsabilidad diferencial
que recae en los paises desarrollados asi como, a la vez, reconoce el derecho de los
paises en desarrollo a alcanzar el desarrollo econdémico, y fue impulsado por
académicos del denominado Sur Global (Fukuda-Parr y Muchhala, 2020). En la
reversion incorporada en el Acuerdo de Paris la alusion a las “diferentes circunstancias
nacionales” remite a los nuevos grandes emisores, es decir, Estados que no son emisores
historicos dado que no son desarrollados pero que durante los afios de vigencia de la

CMNUCC adquieren mayor peso en las emisiones globales de GEIL.

En relacion con el ECC, una politica climatica anclada en las responsabilidades
comunes, es decir, la primera parte del CBDR, evidencia una internalizacion mayor del
cambio climatico como problema global, por lo que indica un disparador del nivel de
compromiso climatico (Viola, Ribeiro y Franchini, 2012; Bueno y Vazquez, 2017; Viola

y Franchini, 2018). Por otro lado, cuanto mayor sea el anclaje en la diferenciacion de las
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responsabilidades segiin las emisiones historicas, menor serd el nivel de compromiso
climatico del actor estatal analizado. Asimismo, la vulnerabilidad climatica también
incide en las posiciones negociadoras y, por lo tanto, en el nivel de compromiso
climatico dado que, a mayor vulnerabilidad, mayor sera el incentivo para negociar y
costear arreglos de gobernanza climatica que mitiguen los riesgos de sus impactos

negativos (Paterson, 1996, Bueno y Vazquez, 2017).

Conforme a lo expuesto, el ECC permite, identificar los factores que inciden en el
nivel compromiso climatico, es decir, en las posiciones negociadoras, las variaciones de
emisiones de GEI y de politica climatica, que permiten explicar las variaciones en el
tiempo y vislumbrar una perspectiva a futuro, denominados disparadores de
compromiso climatico (Viola y Franchini, 2018). Finalmente, utilizando el ECC se
descubre el grado de compromiso climatico vis a vis su discurso oficial y la imagen que
se proyecta internacionalmente a fin de descubrir si se configura un “mito climatico”
(Viola y Franchini, 2018). A modo de sintesis, las Tablas 1 y 2 esquematizan el enfoque

descripto y las variables contempladas para la presente investigacion.

Niveles de Compromiso climatico

e Posee una vision soberanista de

corto-plazo del interés nacional

Conservador e Defiende el statu quo de gobernanza
climatica
e Contribuye al agravamiento del problema

global

e Exhibe caracteristicas reformistas en uno o

varios niveles

e No maximiza esfuerzos para arreglos de
Moderado gobernanza que resuelvan el problema

global

e Funcional a los actores conservadores
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e Posee una vision post-soberanista de
interés nacional que se refleja en todos los

niveles

e Considera al cambio climatico como
Reformista problema civilizatorio y de maxima

prioridad

e Impulsa gobernanza climatica reformista

Tabla 1. Niveles de Compromiso Climatico. Fuente: Elaboracion propia en base a Viola, Ribeiro y Franchini

(2012) y Viola y Franchini (2018).

Niveles de
Indicadores
Analisis
e PIB: debe representar como minimo un 10% del
PIB global
Clasificacion del e Emisiones GEI: deben representar como
actor como potencia minimo un 10% de emisiones GEI globales
climatica e Capacidades Materiales: PIB medido en PPA,
PIB per capita, Poblacion, Territorio, Emisiones
de GEI totales y Emisiones de GEI per céapita
e  Vulnerabilidad Climatica
e Sectores de Emisiones: caracteristicas de cada
sector y trayectoria.
Perfil de Poder
L e Sector energético: caracteristicas de la matriz
Climatico

energética y dependencia energética

o Niveles de descarbonizacion de la economia:

desacople entre PIB y emisiones de GEI

e Existencia de un plan nacional de mitigacion de
gases de GEI: legislacion, objetivos
cuantitativos, niveles de implementacion, nivel

Hacia el interior de ..
de cumplimiento

sus fronteras
e Recursos humanos y econémicos, instrumentos

de mercado y politica economica asignados a

metas nacionales de mitigacion de GEI versus
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fosiles

e Nivel de internalizacion social del cambio

climatico y la crisis climatica

e Posiciones negociadoras en el marco de la
CMNUCC, las COPs y sus instrumentos
conexos: anclaje diferenciacion o en

responsabilidades comunes

e NDC: existencia de metas cuantitativas de

) . mitigacion y nivel de ambicion vis a vis hacia el

Hacia el exterior de
interior, caracteristicas de la NDC, evaluaciones

de la NDC

sus fronteras

e Aliados en negociaciones en CMNUCC y sus

posiciones negociadoras

e Posicionamiento en otro foro en el que se

abord¢ la cuestion de cambio climatico: G20

Tabla 2. Niveles de analisis e indicadores del ECC. Fuente: Elaboracion propia en base a Paterson
(1996), Viola, Ribeiro y Franchini (2012), Bueno y Vazquez (2017) y Viola y Franchini (2018).

En ese sentido, la investigacion revelard las variaciones en el nivel de
compromiso climatico de China en el periodo comprendido, vis a vis su proyeccion
como “lider responsable”, comprometido con una “civilizacion ecologica”. Para ello, se
detectaran los disparadores de compromiso climético y las perspectivas que surgen de
dichos descubrimientos, que informaran las conclusiones del presente trabajo, acerca de
la posibilidad de pensar el papel de China en la provisiéon del clima como bien publico

global.

1.5 Fuentes de Informacion

La informacién recabada para la presente investigacion se ha fundado en una
metodologia cualitativa. Basandonos en el ECC, a efectos de realizar un andlisis sobre
tres niveles, a saber, capacidades materiales y perfil de poder climatico, politica interna
y niveles de implementacion y politica exterior y posicionamiento, se recolectaron datos
a través de la revision bibliografica de fuentes académicas especializadas y fuentes
primarias, a saber: documentos oficiales que el gobierno de la Republica Popular China

y la Secretaria de Cambio Climatico de las Naciones Unidas publicaron en Internet.
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En ese sentido, a efectos de llevar a cabo el primer nivel de analisis, se utilizaron
estadisticas publicadas por la RPC mediante el anuario estadistico disponible mediante
la pagina oficial®, asi como informacién publicada por organismos internacionales como
el Banco Mundial (BM), el Fondo Monetario Internacional (FMI), la Organizacion
Mundial del Comercio (OMC), asi como la Organizacion de las Naciones Unidas
(ONU) acerca de indicadores econdmicos y financieros, asi como geograficos y
demograficos. A su vez, se utilizaron datos de consultoras especializadas como el
Centre for Economics and Business Research (CEBR), y el indice de poderio militar
elaborado por Global Firepower. Este iltimo, especificamente en relacion con el nivel
de capacidades militares en tanto éstas son relevantes para el andlisis de poder relativo

del actor en el sistema internacional.

En cuanto a las variables climaticas del poder, se recurrié a bases de datos e
informes publicados por organizaciones especializadas como la IEA, la Agencia
Internacional de Energias Renovables (IRENA), British Petroleum (BP), International
Hydropower Association (IHA) Our World in Data, Statista, y el compendio “Climate
Watch” de la organizacion World Resources Institute (WRI). Asimismo, se recurrid al
reporte publicado por la asociacion estratégica en materia de energia entre los gobiernos
chino y aleman, conocido como The Sino-German Energy Partnership, del cual La
multiplicidad de fuentes permitid ampliar el espectro de analisis, especificamente
debido a la variacion del ultimo afo publicado segin la fuente al momento de la
elaboracion del presente trabajo, asi como diferentes enfoques de andlisis. Sobre este
ultimo punto, los datos publicados en los informes y base de datos de la IEA han sido
especialmente Utiles para desagregar las emisiones provenientes de la generacion de
energia eléctrica, las variaciones en la demanda y formas de suministro, la participacion
de las fuentes fosiles y sus variaciones a lo largo del periodo bajo analisis. En relacion
con las emisiones historicas de GEI, la base de datos publicada por World Resources
Institute contiene los datos mas actualizados y permite desagregar segun el tipo de GEI -
CO2 o CO2e, y metano- asi como también por pais, conjunto de paises
individualizados, ademas de contener informacion actualizadas hasta el ano 2019. En
cuanto al nivel de descarbonizacion econdémica, la base de datos de Our World in Data

permite visibilizar la relacion entre las emisiones de GEI por importacion y exportacion

2 http://www.stats.gov.cn/tjsj/ndsj/202 1/indexeh.htm
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y el PIB, lo que provee una herramienta util para ilustrar las tendencias de desacople
chino que se desprenden de otras investigaciones citadas, como la de Huang, Yu y Wang
(2021) y Hilton y Kerr (2016) y contrastar la trayectoria del actor seleccionado con

otros paises.

Seguidamente, a fin de relevar la politica climatica china, tanto interna como
exterior, durante el periodo seleccionado se revisaron diecinueve documentos oficiales
que contienen tanto las medidas resefiadas en el capitulo III de la presente investigacion
(15), como los compromisos internacionales asumidos en el marco de la CMNUCC (4).
Dichos documentos comprenden tanto leyes como planes delineados por la Comision
Nacional de Desarrollo y Reforma, asi como por el Consejo de Ecologia de la RPC. En
cuanto a ciertos documentos que solo fueron publicados oficialmente en chino, se
recurrid a la base de datos Asia Pacific Energy Portal’ elaborada por la Comision
Econdmica y Social para Asia y el Pacifico (ESCAP) y la Federacion Rusa para facilitar
el acceso a la informacion sobre politica energética global. Asimismo, la informacion
volcada como meta y objetivo fue contrastada con los datos publicados en el anuario de
estadisticas del Estado Chino*, como también en los resultados publicados en los
subsiguientes planes, en el caso de los planes quinquenales. En aquellos casos en los
que no fue posible contrastar la informacién con las fuentes aludidas, se recurrié a
multiples bases de datos que fueron también consultadas para la elaboracion del perfil
climatico, a fin de construir una evaluacion del desempefio de los objetivos
comprometidos. Ese es el caso del Plan Quinquenal 13, cuyos resultados no se
encontraban disponibles en fuentes oficiales al momento de la elaboracion de este

trabajo.

En cuanto a la internalizacion social del cambio climatico en la RPC se recurrid a
las encuestas realizadas por el China Center for Climate Change Communication en
2017 y 2018, un think tank fundado en dicho pais en 2010, conformado por diversas
instituciones académicas nacionales e internacionales, que cuenta con apoyo estatal,
especialmente de la NDRC. Esta organizacién ha llevado a cabo las encuestas mas
importantes relacionadas con la comunicacion y difusion del cambio climético como

problema ambiental, tanto nacional como global y, debido a la dificultad de acceso a

3 https://asiapacificenergy.org/

4 http://www.stats.gov.cn/
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fuentes de la opinion publica en China, constituye la fuente mas importante en ese
sentido. Asimismo, las fuentes aludidas se complementaron con encuestas realizadas
por académicos de diversas universidades de la RPC para el periodo 2013-2014 al

sector rural.

Por ultimo, la informacion resenada en el presente trabajo fue complementada con
publicaciones de periddicos y medios de comunicacion, especialmente en lo relativo al
posicionamiento de la RPC en las cumbres internacionales de cambio climatico y G20,
que evidenciaban la percepcion publica del actuar chino, pero también de fuentes
periodisticas especializadas en cambio climatico y la RPC, como China Dialogue, a fin
de complementar las publicaciones oficiales del gobierno en relacion con la ambicion de

sus politica climatica interna y exterior, con los proyectos de nuevas plantas de carbon.

Como corolario de lo expuesto, siguiendo el ECC, propuesto por Viola y
Franchini (2018), se elabord un rastreo de procesos enmarcado en un estudio de caso
mediante un andlisis multinivel acerca del papel que China ha desempefiado en la
gobernanza global del cambio climatico en el periodo seleccionado. Como destaca Yin
(1994) el estudio de caso es aquel que tiene por objetivo dar respuesta a las preguntas
del tipo “como” y “por qué”, el primero de los cuales es aplicable a esta tesis. En cuanto
al analisis de procesos, como sostienen Falleti y Mahoney (2016),el proceso de rastreo
se presenta como una herramienta especialmente valiosa para esclarecer los eventos que
componen secuencias individuales- como su duracién, orden y ritmo- asi como los
mecanismos causales que los vinculan entre si. Es dable destacar que una secuencia
consiste en “un conjunto temporalmente ordenado de eventos que tienen lugar en un
contexto dado” (Falleti y Mahoney, 2016: 190), a través de la cual se analiza un caso
mediante la deteccion de eventos que se suceden cronologicamente y dan lugar a un
proceso “un tipo particular de secuencia en la cual los eventos ordenados temporalmente
pertenecen a un sO6lo modo coherente de actividad” (191) y pueden describir
transiciones entre diferentes estadios, con caracter fractal. Esta metodologia se destaca
por contar con una légica de complejidad similar al abordaje detectivesco, asi como el
énfasis en mecanismos causales, y el uso de diversas piezas de evidencia con fines
inferenciales (Gerring, 2006; Dalla Porta et al., 2021). Su rasgo distintivo reside en el
examen de mecanismos causales y posee tres variantes diferenciadas: la prueba de

teoria, la construccion de teoria y la explicacion de determinados resultados
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(Beach y Pedersen, 2013). En el presente trabajo se utiliz6 la tercera, a través de una

descripcion temporal densa y minuciosa de los tres niveles de andlisis y sus cambios.
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Capitulo II. El perfil de poder climatico de China y su nivel de

descarbonizacion

Introduccion

En este capitulo, se analizara el perfil climatico de China. Esto implica analizar
sus capacidades materiales incorporando variables climdticas, asi como la trayectoria de
sus emisiones de GEI y el estadio de descarbonizacion econémica que exhibe (Viola y
Franchini, 2018). En primer lugar, corresponde destacar que, aunque la dotacion de
recursos no constituye a los fines de este trabajo un axioma que predetermina el poder
de un actor estatal, las capacidades materiales poseen un peso suficiente para determinar
la posicion que los actores ocupan en el sistema internacional en caso de activar el uso
de sus capacidades para moldear la conducta de otros. Por ello, determinar las
capacidades materiales, asi como incorporar variables propiamente climaticas como las
emisiones de GEI y la vulnerabilidad del actor elegido a los impactos del cambio
climatico, permiten visibilizar el papel que cumple dicho actor a nivel internacional en
la gobernanza climdatica. En ese sentido, de acuerdo con el marco teoérico elegido,
mientras que el tamafio de su economia, territorio, poblacion y capacidades militares
permiten clasificar a China como “potencia” o “superpotencia’ por su tamafio relativo
en el sistema internacional, las variables climaticas permitiran no sélo abonar a esa
clasificacion en relacion con los arreglos de gobernanza climatica, sino ademas obtener
una perspectiva de su contribucion al agravamiento o estabilizacion de la temperatura
global.

Durante los tltimos treinta afios, China ha experimentado un vertiginoso ascenso
en la participacion del comercio internacional, asi como en las emisiones de GEI. Como
producto de las reformas que tuvieron comienzo a fines de la década del setenta, la
Republica Popular China adopté un modelo de insercion internacional basado en la
exportacion de bienes intensivos en industrias pesadas como plastico, acero y cemento,
y las demandas de energia y materias primas se dispararon. Lo expuesto tuvo su
correlato en las emisiones de GEI ya que China pas6 de ser el 20vo emisor global en
1990 a ocupar el primer lugar desde mediados de la primera década de este siglo (WRI,
2022). No obstante, las limitaciones de un modelo de desarrollo que implicaban niveles

de crecimiento vertiginoso con costos ambientales excesivamente altos, no tardaron en
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hacerse ver. Para 2020 el ritmo de crecimiento econdmico, asi como de las emisiones de
GEI chinas, se desaceleraron. La adopcion de nuevas estrategias de industrializacion
basadas en industrias de servicios, acompanadas de una progresiva electrificacion de la
movilidad y la generacion de calor, la inversion en gas natural y metas de ahorro y
eficiencia energéticos, estan dando resultados alentadores. En ese sentido, la fijacion de
metas de crecimiento moderado y con el foco en el mercado interno, asi como la
introduccion de politicas tendientes a la transicion energética basadas en la ampliacion
de la capacidad instalada de renovables no convencionales, energia hidroeléctrica y
nuclear han sido puntos importantes. La energia, sin embargo, continta siendo el gran
motor de las emisiones chinas, ya que su matriz primaria esta principalmente compuesta
por el carbon, y la electricidad es altamente dependiente de dicho combustible fosil. A
su vez, si bien China también es un actor decisivo en las importaciones de petroleo a
nivel global, de todos los combustibles fosiles, el carbon es la fuente mas importante de
emisiones de GEI.

Cabe recordar que, en el marco de la presente investigacion, se entiende por
superpotencia climatica a aquellos Estados que representan, como minimo, un 10% de
las emisiones de GEI a nivel global y un minimo del 10% del PIB mundial (Viola,
Ribeiro y Franchini, 2012). Para ello, para medir las capacidades materiales se utilizaran
como unidades de medida el Producto Interno Bruto (PIB), medido en paridad de poder
adquisitivo (PPA), PIB per capita, poblacion, tamanio del territorio y capacidades
militares. En lo relativo a las variables propiamente climaticas como las emisiones de
GEI, y la vulnerabilidad climatica, sobre el primer punto se medird el volumen a nivel
global y su trayectoria, haciendo hincapié en el sector energético por ser el de mayor
peso relativo. Luego, a raiz de las emisiones de GEI y su relacion con el crecimiento
econdmico, se identificard el grado de descarbonizacion de su economia. Este indicador
revelara el nivel de desacople de la economia con las emisiones de GEI, sus tendencias
y el potencial segun sus capacidades. Para ello se analizara tanto la trayectoria del
crecimiento econdmico y las emisiones de GEI seglin la produccion neta, esto es,
restandole las emisiones de GEI por exportaciones a la produccion nacional y
agregandole las emisiones por importacion, como los sumideros de GEI (Huang et al.,
2021). Sobre el segundo punto, este indicador consiste en el “grado de susceptibilidad o

de incapacidad de un sistema para afrontar los efectos adversos del cambio climatico y,
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en particular, la variabilidad del clima y los fendmenos extremos” (IPCC, 2007). Las
mediciones permiten clasificar el nivel de vulnerabilidad seglin el continuo: altamente
vulnerable - vulnerabilidad media - resiliente. Como se explicard luego, la
vulnerabilidad representa un factor esencial del perfil de un actor estatal tanto en su
clasificacion como potencia climatica como en un disparador del compromiso climatico,
dado que permite dilucidar los costos de alternativas de los Estados en el marco de una
negociacion climatica y, por lo tanto, predeterminante para la adopciéon de la estrategia
de negociacion. Cuanto mayor sea la vulnerabilidad climatica de un actor, mayores
seran los incentivos para contribuir a la estabilizacion del clima global y, por ello, es un
disparador del compromiso climatico (Bueno y Vazquez, 2017; Viola y Franchini,
2018).

Finalmente se analizaran los resultados de los indicadores resefiados que
permitiran concluir el nivel de incidencia global de China en los arreglos de gobernanza
climatica, asi como las perspectivas que revelan su trayectoria de emisiones de GEI, de

acuerdo a cada sector, asi como su descarbonizacién econdémica.

II.1 El crecimiento y ascenso de la RPC como superpotencia climatica:

capacidades materiales

En la presente seccidon, se analizaran las capacidades materiales del actor
seleccionado. En ese sentido, en cuanto a su territorio, la superficie de China la coloca
en el cuarto pais mas grande del mundo con un total de 9.600.013 km? (BM, 2021).
Asimismo, es el Estado que cuenta con la mayor poblacion total del mundo, con mas de
1.400 millones de habitantes, aunque su densidad poblacional se encuentra por debajo
de numerosos paises como India, Indonesia, Japon, y Bangladesh (BM, 2021). Su tasa
de crecimiento demografico se encuentra actualmente por debajo de la tasa
recomendada de 2.1. En 1984 era de 2,6 y, a partir de 1994, una década después de la
aplicacion de la politica de un so6lo hijo, continia por debajo de la tasa de 2.1. A pesar
de flexibilizar la politica de control de natalidad en 2016, a través de la cual se permitio
tener dos hijos por familia y, en 2021, hasta tres, la caida se ha profundizado y en los
ultimos dos afios llegd a niveles alarmantes de 1.3 en 2020 y 1.15 en 2021 (ONU,
2022). Estos niveles indican que los picos de poblacion pueden llegar antes de las

proyecciones de instituciones chinas y las Naciones Unidas, que pronosticaban un pico
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de crecimiento demografico entre 2029 y 2031 en 1.440 millones versus 1.460
millones, respectivamente (Peng, 2022; ONU, 2022). La situacioén descrita implica un
desafio pa, puesto que una tasa de crecimiento de la poblacion que asegure niveles de
poblacién activa suficientes para sostener la actividad econdémica y el crecimiento de la
economia, son imprescindibles para garantizar el modelo de desarrollo chino y poseen
implicaciones importantes para sus emisiones en términos de demanda energética.

Su PIB, en términos reales, ha tenido un ritmo acelerado de crecimiento, con un
promedio por encima del 10% anual para la primera década del siglo XXI, alcanzando
su maximo en el afo 2007 cuando crecié en un 14,2% (FMI, 2022). Para la segunda
década de este siglo el ritmo de crecimiento se desaceleré rondando el promedio de 7%
anual, con la drastica caida a 2,2% en 2020, producto de la pandemia del virus SARS
Cov-2. Como se analizara en los siguientes capitulos, la desaceleracion del crecimiento
chino y, especificamente, de sus emisiones de GEI respecto al PIB, han sido producto de
las decisiones de politica interna basadas en una “Nueva Normalidad” en el modelo de
desarrollo chino, plasmada en su herramienta de planificacion y politica nacional mas
importante: los Planes Quinquenales (Hilton y Kerr, 2016).

Respecto a la participacion china en el comercio mundial, su PIB medido en poder
de paridad de compra (PPA) pasé de representar un 7,25% en el afio 2000, a 18,62% en
el afio 2021 (FMI, 2022). Estos niveles acelerados de crecimiento la convirtieron, en el
afno 2010, en la segunda economia mas grande del mundo, después de Estados Unidos,
sobrepasando a Japon. En el afio 2021, a su vez, pas6é por primera vez a la Union
Europea (UE) en su conjunto y superaria a Estados Unidos para convertirse en la
primera economia mundial en el afio 2030 (CEBR, 2022). Actualmente, China es el
primer exportador del mundo y el segundo importador (OMC,2022) pero lo mas
llamativo de este indicador es como fueron cambiando los contenidos de sus
exportaciones e importaciones a lo largo del tiempo. Como explican Actis y Creus
(2020), en tan solo tres décadas China logré escalar en las cadenas globales de valor
consolidandose como economia innovadora y de tecnologia de punta y paso de ser la
fabrica del mundo a la sede de unicornios startups. China ha sido objeto de numerosas
criticas por acusaciones de normativas laxas de propiedad intelectual y subsidios a
empresas de propiedad estatal (SOEs por sus siglas en inglés), asi como por el uso de

instrumentos de politica econdmica y monetaria que son considerados “distorsivos” para
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el régimen liberal econdmico propugnado por la OMC”. Sus estrategias dieron frutos y
su economia logré modificar los términos de su intercambio para ocupar un lugar
predominante en el comercio internacional (Nye, 2020; Actis y Creus, 2020). Como se
profundizard en los siguientes apartados, China se encuentra en el quinto lugar de
ventajas comparativas en tecnologias limpias segiin un indice elaborado por el FMI que
contempla la participacion en las exportaciones a nivel global de tecnologias bajas en
GEI (FMI, 2022)

El PIB per capita en 2021 en China fue de USD 12.556, y para el 2022 se estima
en USD 14.100, con proyecciones de ascenso para los proximos afios (FMI, 2022). Si
bien este numero apenas supera la media mundial (USD 12.262), se encuentra muy por
debajo de la media de paises miembros de la OCDE (USD 42.098). Como todo pais que
se encuentra en niveles de ingresos medios, el peligro principal reside en caer en lo que
se ha denominado la “trampa de los paises de renta media”, esto es, el estancamiento
debido a la falta de implementacion de politicas que tiendan al crecimiento econémico
sostenido suficiente para garantizar el salto a los ingresos altos (Gill y Kharas, 2015).
No obstante, los niveles de PIB per capita de China han ido incrementandose a una tasa
promedio del 10% en la ultima década y estudios acerca de los factores productividad,
componentes de las exportaciones y capital humano, concluyen que China puede evitar
la trampa si sostiene niveles de crecimiento econdémico a tasas superiores al 3-4% anual
e introduce reformas para el acceso a la educacion y desigualdad entre areas rurales y
urbanas (Glawe y Wagner, 2017). Otros estudios han establecido que, siempre y cuando
China logre evitar una crisis de deuda corporativa o bancaria sus tasas proyectadas de
crecimiento y las politicas de productividad le permitiran consolidarse como un pais de
ingresos altos en las proximas décadas (Yao, 2015). Sobre este ultimo punto es dable
destacar que China ha proyectado una estrategia para fortalecer su moneda y sus
inversiones, dada su alta vulnerabilidad ante crisis financieras externas por sus activos

en dolares estadounidenses. Esta estrategia comprende la internacionalizacion del

* Para 2012, Japon y la Unién Europea habian iniciado mecanismos de solucion de controversias ante la OMC por
préacticas del gobierno chino y Estados Unidos habia cuestionado publicamente su politica de “cuotas” de
exportaciones de tierras raras (Economy, 2012). Luego, durante el gobierno de Donald Trump las criticas alcanzaron
su punto mas algido con la denominada “guerra de tarifas” (BBC, 2020), las demandas de Huawei y la guerra por las
tecnologias 5G. Mike Pompeo, el anterior Secretario de Estado de Estados Unidos, manifest6 en un discurso en julio
de 2020 que “La verdad es que nuestras politicas- y aquellas de las naciones libres- revivieron la decaida economia de
China para sorprenderse con Beijing mordiendo las manos internacionales que la alimentan. (...) China rob6 nuestra
preciada propiedad intelectual y secretos comerciales, causando pérdidas de millones de empleos estadounidenses”
(Pompeo, 2020).
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renminbi (RMB) a través de swaps, emision de deuda en RMB, y mercados externos en
RMB (Kong, 2019). En cuanto a lo que interesa al presente trabajo, la cuestion central
reside en que China requiere de un crecimiento econdmico sostenido por encima del 4%
anual para consolidar su desarrollo, lo que posee implicancias relevantes para las
emisiones de GEI.

En cuanto a las capacidades militares, durante las ultimas tres décadas China se
convirtid en el segundo Estado que mas invierte en este rubro con un total de USD
252.000 millones (BM, 2022). En relacion a su PIB, no obstante, invirti6 en los tltimos
diez afios alrededor del 1,7% anual en el gasto militar, mientras que, por ejemplo, la
inversion en dicho rubro en India rondé un promedio de 2,5%, Rusia 4.14% y Estados
Unidos 3,7% (BM, 2022). Aunque sus capacidades militares permanecen por debajo de
los niveles estadounidenses y rusos, China es considerado el tercer pais de mayor fuerza
militar segun el ranking Military Strength Ranking 2022, sobre un total de 142 Estados
(Global Firepower, 2022) y posee la mayor tasa de crecimiento en la exportacion de
armas de los ultimos quince afios (Actis y Creus, 2020).

Los indicadores resenados revelan que China posee altos niveles de capacidades
materiales y que se clasifica como superpotencia en términos materiales. A
continuacion, se abordara el analisis de su peso relativo en la gobernanza climatica lo
que informara su peso especifico en las negociaciones y arreglos de gobernanza

climatica.

I1. 2 Trayectoria de las Emisiones de GEI: el carbon versus las tecnologias
limpias

En esta seccion, se desarrollara acerca de la trayectoria climatica y las emisiones
de GEIL, a fin de dimensionar el poder climético chino. Como fuera mencionado
anteriormente, a partir de 2005, China sobrepaso a Estados Unidos en emisiones totales
de GEI y se consoliddé como el mayor emisor a nivel global en términos absolutos. En
2019, el ultimo afo reportado, sus emisiones totales fueron de 12,06 GtCO2e, lo que
represent6 el 24% de las emisiones totales a nivel global (WRI, 2022). Desde 1990, sus
emisiones de CO2 se incrementaron en un 372% (IEA, 2022a). Como se desprende del
Grafico 1, durante la tltima década del siglo XX sus emisiones crecieron a un promedio

del 3,88%, acelerandose asombrosamente en la primera década del siglo XXI a un
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promedio de 9,45% anual y desacelerandose para la segunda a un promedio de 3,39%
anual en la Ultima década. La década de aceleracion de emisiones coincide con su
ingreso a la OMC en 2001, mientras que su desaceleracion responde a la “nueva
normalidad” en su modelo de desarrollo econdmico que contempla un crecimiento a
tasas menores y estables, la transicion hacia un modelo de industrializacion basado en la
innovacién tecnoldgica, menos intensivo en energia, metas internas de eficiencia
energética y emisiones de GEI y la reconversion de la matriz energética, lo que se

profundizara en capitulos siguientes.

Emisiones totales de GEI (MtCO2e) de China
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Grafico 1. Emisiones de GEI totales en China 1990-2019 (MtCO2e). Fuente: Elaboracion propia en base a
WRI, 2022.

En cuanto a las emisiones GEI en relacion a la poblacion, sus emisiones de
toneladas métricas de CO2 per capita en 2019 fueron de 7,2 toneladas. Si se consideran
todos los GEI, el numero total de emisiones per capita es aun mayor, con 8,63 tCO2e
per capita (WRI, 2022). Como surge del Grafico 2, aunque sus niveles se mantienen por
debajo de otros grandes emisores como Estados Unidos (14,7 tCO2) y Alemania (7,9
tCO2), se encuentran muy por encima del promedio mundial (4,5 CO2) (BM, 2022).
Ademas, tanto en Alemania como Estados Unidos- en este ultimo, a mayor ritmo- las

emisiones de GEI per cépita se disminuyeron durante la ultima década, mientras que las
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de China- con la excepcion de los afios 2014 y 2015- crecieron a un promedio de 2,4%

anual, aunque el crecimiento se ha desacelerado (WRI, 2022).

Emisiones GEI per capita 2000-2019

25
20
15
10

S /_’,

0

'159@ W@N”P&W@% ’\,@b ’LQQ{O ’L@b 'ﬁgg\ rﬁgﬁf’ ’LQQQJ “ED\'(> ’\9’0 ’LQS\:L ’ﬁs\?} '19'\? ’LQ\% '\9\"0 "E’\/'\ ’\9\’% '"PNO)
e China Germany United States

Graifico 2: Emisiones de todos los GEI per capita medido en GtCO2e para el periodo 2000-2019 de China,
Estados Unidos y Alemania. Fuente: elaboracion propia basada en datos WRI, 2022

i. Energia

El sector de la energia representd 10,26 GtCO2e sobre las 12,06 GtCO2e que
emitio China en el afo 2019, es decir, un 88% (WRI, 2022). Este sector comprende la
generacion de electricidad y calor. Como surge del Grafico 3, la matriz primaria china
se encuentra dominada por los combustibles fosiles, principalmente por el carbon,
seguido por el petréleo, con una participacion creciente del gas natural, hidroeléctrica,
nuclear y renovables. Segin la IEA, China representd el 30% de la electricidad
generada globalmente en el 2020 y, durante la ultima década, su produccion eléctrica ha
crecido a una tasa anual promedio del 6%, con un pico de crecimiento del 8% en 2021,
afio en que gener6 8.100 TWh (IEA, 2022a). Ese mismo afio, el consumo energético
primario chino fue provisto en un 57,7% por carbon, 18,9% petroleo, 8,1% gas natural y
14,3% por energias renovables (The Sino-German Energy Partnership, 2021). De la
electricidad generada en China en 2020, el carbon representd mas del 60%, seguido por

la energia hidroeléctrica que representd un total de 17%° Las renovables no

® La energia hidroeléctrica producida mediante grandes represas que generan mas de 50 MW, si bien es
una fuente de energia que no emiten GEI para la generacion, no son consideradas “limpias” un amplio
sector, dadas las emisiones de GEI producidas por la descomposicion de la vegetacion y otras sustancias
que quedan bajo el agua, seglin la localizacion de los embalses que generan inundacion de ecosistemas,
asi como otros impactos ambientales y sociales negativos como grandes migraciones, pérdida de
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convencionales representaron un 9% de la generacion total (6% eodlica y 3% solar),

mientras que la energia nuclear un 5% y el gas natural un 3% (IEA, 2022a).

Matriz Energética China 1990-2019
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Grafico 3. Matriz Energética de China 1990-2019. Fuente: elaboracion propia en base a IEA

El consumo energético chino se incremento a ritmos acelerados a medida que el
crecimiento econémico hacia lo propio y se espera que, a medida que la economia siga
creciendo, la demanda energética también lo haga (Gelvez Rubio y Gonzélez Jauregui,
2022b). En cuanto al sector de la electricidad, segiin estimaciones del IPCC, la demanda
eléctrica global se duplicaria para 2050, y un 60% se produciréd a causa de Asia (IPCC,
2022a). Si bien la electrificacion es una de las estrategias de descarbonizacion a nivel
global, como se observa en el Grafico 4, la energia eléctrica en China continta siendo

provista principalmente mediante el carbon.

biodiversidad, entre otras (Ocko & Hamburg, 2019; IEA, 2021; Gonzalez Jauregui, 2021; Gelvez Rubio y
Gonzélez Jauregui, 2022).
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Grafico 4. Oferta eléctrica en China por tipo de fuente 2015-2020. Fuente: elaboracion propia en base a IEA

El carbon es la causa principal de las emisiones de CO2 chinas puesto que es el
combustible fosil que mas emisiones de CO2 emite y China el Estado que mas lo
consume, produce e importa en el mundo (BP, 2019; IEA, 2022a). En China la demanda
del carbon responde a la generacion de electricidad y calor, asi como para las industrias
pesadas (IEA, 2021a). Entre los afios 2000 y 2013, se triplico la demanda de carbdn,
con tasas de crecimiento a mas de 8% anual, lo que la convirtié en importador neto de
carbon en 2009 (IEA, 2021d). Ahora bien, entre 2013 y 2019 el porcentaje de carbon
sobre la produccion primaria de energia de paso del 66% al 61% (IEA, 2021a).

A pesar de dichos niimeros alentadores, la Agencia Internacional de Energia (IEA
por sus siglas in inglés) advirti6 que, producto de los paquetes estimulo para la
recuperacion de la crisis econdmica desatada por las medidas adoptadas en el marco de
la pandemia, el consumo anual del carbon alcanzo en 2021 su pico méaximo historico
(IEA, 2021a). Si bien las importaciones de carbon decayeron en 2021 respecto al afio
anterior, la produccién local se incremento6 en un 4,7%, con un récord de 4.070 millones
de toneladas (Singh et al., 2022). La disrupcion de la oferta por cortes en la cadena de
suministros ha causado un incremento de los precios del carbon, lo que aceler6 la
produccion e importacion de este combustible y la apartd de las metas fijadas en su

politica interna, asi como las metas comprometidas en su NDC actualizada (IEA,

46



2021a). Lo expuesto podria agravarse alin mas a futuro, al contemplar el escenario de
crisis energética disparado por el conflicto ruso-ucraniano, asi como los episodios de
temperaturas extremas- olas de calor y frio- producto del incremento de la temperatura
global. Los precios de la energia se han disparado en 2022 y, por lo tanto, los incentivos
para la produccion de combustibles fosiles también (Collins y Kuebler, 2022; IEA,
2021a).

En cuanto al gas, durante la Ultima década China ha optado por ampliar la
participacion de gas natural en su matriz energética, especialmente en lo referido a gas
no convencional o shale gas, apuntado a generacion de calor y consumo residencial,
mediante una mayor capacidad instalada local asi como importaciones (Green y Stern,
2016; International Energy Agency, 2022). En la actualidad, China es el segundo
importador a nivel mundial de gas natural (Gelvez Rubio y Gonzélez Jauregui, 2022) y,
en el periodo 2015-2020, el Estado chino destin6 la mayoria de su presupuesto asignado
para investigacion y desarrollo (I+D) energético a las energias fosiles- principalmente
gas y petroleo no convencionales- como surge del Grafico 5. Respecto al petrdleo, su
utilizacion principalmente se debe a la movilidad, por lo que serd abordado en el

siguiente apartado.

Public spending in energy R&D in China from 2015 to 2020
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Note: Due to data availability limitations, CCUS spending is counted under “Fossil".
Source: IEA analysis based on official data and Mission Innovation reporting.

Grifico 5. Inversion Publica en I+D China 2015-2020. CCUS refiere a la captura de CO2, uso y
almacenamiento. Fuente: International Energy Agency, 2022

En relacion con la trayectoria de las emisiones de GEI chinas del sector

energético, la eficiencia energética, la electrificacion y la mayor participacion de las
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energias no- fosiles en la matriz energética se han consolidado como ejes de la politica
nacional climatica durante la ultima década (Hilton y Kerr, 2016; Green y Stern, 2016,
Gonzalez Jauregui, 2021; Gelvez Rubio y Gonzalez Jauregui, 2022; IEA, 2022). E1 13°
Plan Quinquenal (13PQ), vigente para el periodo 2016-2020 y la Estrategia de
Revolucion de la Oferta y Consumo Energético a nivel nacional reflejaron esta
tendencia, volcada asimismo en la actualizacion de la NDC China que establecié como
meta un 20% de participacion de energias no-fosiles en la matriz primaria para 2025
(NDRC, 2021). La capacidad instalada de energia eolica y solar china dio un salto
asombroso en los tltimos afios y triplico al resto del mundo (Gelvez Rubio y Gonzalez
Jauregui, 2022). Entre los afios 2012 y 2020 China incrementd su capacidad y
generacion de energias renovables de 994.478 GWh a 2.149.728 GWh, lo que
representd un incremento del 97% (IRENA, 2022), con una capacidad instalada total de
530 GW. Los Graficos 6 y 7 demuestran las cantidades totales del incremento de la
capacidad, asi como en términos porcentuales afio a afio. Debido a ello, en los tltimos
afios China ha exhibido una mejora notable en términos de eficiencia energética y
descarbonizacion. De acuerdo a estimaciones de British Petroleum, incorporadas en el
ultimo informe del IPCC, se prevé que la participacion del carbon en el consumo
primario energético chino caera al 35% en 2040 (BP, 2019; IPCC,2022), aunque dichas

estimaciones son anteriores al escenario global mencionado.

En cuanto a su politica energética, China ha implementado, durante la ultima
década, politicas de eficiencia y ahorro energético que ha traido aparejado resultados
prometedores. En ese sentido, para el afio 2005 la participacion de las fuentes de
energias no-fosiles en la matriz eléctrica solo alcanzaban el 7,5% del total (NDRC,
2021), mientras que en el afio 2020 totaliz6 en 29% (IEA, 2022). De la capacidad
instalada total en el afo 2019 las energias no-fosiles representaron un 41,9% (NDRC,
2021) y en 2020 la capacidad instalada total de no-fosiles - incluyendo energia
hidroeléctrica- llegd6 a 930 GW, superando la meta interna establecida de 715 GW (IEA,
2022a). De dicha capacidad, 280 GW corresponden a energia edlica, 250 GW a solar

fotovoltdica y en 2021 se incorpord un total combinado de ambas de 100GW (IEA,
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2022a: 24). En su NDC actualizada, China se comprometi6 a llevar ese nimero a 1200
GW en 2030 (NDRC, 2021). Asi, a través de la expansion de la capacidad instalada de
renovables, aparejada con la implementacion de medidas de eficiencia energética, China
logrd reducir las emisiones de CO2 en relacion con la generacion de electricidad en un
30% entre los afios 2000 y 2019 (IEA, 2022a) y, entre 2016 y 2019, la intensidad
energética - es decir la cantidad de energia necesaria para producir un punto del PIB

(Hu, 2016)- cay6 un 13,1% seglin estimaciones oficiales (NDRC, 2021).
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Grafico 6. Capacidad y Generacion de Energias Renovables en China, medidas en gigavatios-hora GWh, en
el periodo 2012-2020. Fuente: Elaboracion propia en base a IRENA, 2022.
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Grafico 7. Incremento porcentual anual de la capacidad y generacion de energias renovables. Fuente:
Elaboracion propia en base a IRENA, 2022
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Como contrapartida a estos numeros alentadores, en términos absolutos las
emisiones de GEI continuaron en ascenso por incrementos de demanda energética y del
consumo y produccion del carbon. Aunque la irrupcion de la pandemia del
SARS-Cov-19 y las medidas de cierre adoptadas en su consecuencia parecian proveer
una desaceleracion del crecimiento de la demanda energética, ésta siguid en ascenso,
especialmente en el sector de industrias primarias, es decir, mineria y actividades
extractivas (The Sino-German Energy Partnership, 2021). Asimismo, en el afio 2021 el
consumo energético rebotd respecto al aflo anterior y se incrementé en un 10,3%
respecto al 2020, alcanzando 8.310 millones kWh (NEA, 2022). Sobre dicho total, se
estima que el uso del carbon se incrementd en un 9% (IEA, 2021a). Finalmente, tanto
las proyecciones oficiales como las de la IEA estiman que en los proximos afos la
demanda de electricidad china se desacelerara pero se espera que se duplique para el
afio 2050 (IEA, 2022a).

ii. Industria y Transporte

Respecto a los sectores que demandan tanto energia eléctrica como combustibles
y que, asimismo, contribuyen a las emisiones totales, la industria y el transporte son dos
ejes esenciales para comprender el perfil climatico chino. En ese sentido, la matriz
productiva china se encuentra en una etapa de transicion que tiene por objeto pasar del
auge de las industrias pesadas al del sector de la innovacion tecnoldgica con un amplio
desarrollo de servicios (Kong, 2019; Actis y Creus, 2020; NDRC, 2021). Dentro de los
objetivos de dicha transicion productiva, se encuentran los de las tecnologias bajas en
emisiones de GEI. En el periodo comprendido entre 2010 y 2013 el sector de servicios
crecio de un 39,3% a un 46,8% (Hilton y Kerr, 2016; Hu, 2016; Basso y Viola, 2016).
El 14° y mas reciente Plan Quinquenal reflej6 esta dindmica, con la fijacion de
innovacioén tecnoldgica y el desarrollo de una Industria Verde como ejes prioritarios
para el periodo 2021-2025 (NDRC, 2021; IEA, 2022). Como consecuencia de dichas
politicas productivas, una investigacion realizada por Wang y Jiang para el periodo
comprendido entre 2000 y 2014 arrojo que a partir de los afos 2013 y 2014 la industria
paso ser un motor del desacople del PIB y las emisiones de CO2, mientras que la
urbanizacidén- que aun recae en gran medida en industrias pesadas como cemento, acero

y quimica- asi como el transporte- casi completamente a base de combustibles fosiles-
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fueron disparadores de las emisiones (Wang y Jiang, 2019). En ese mismo sentido,
Huang, Yu y Wang concluyeron que, para el periodo comprendido entre 2012-2017, la
innovacion tecnologica ha representado uno de los mayores impulsores del desacople
del crecimiento econdomico de China de las emisiones de GEI (Huang et al., 2021).

En cuanto al transporte, China es en la actualidad el mercado mas importante de
vehiculos eléctricos (VE) en el mundo, en 2021 explic la mitad del crecimiento de las
ventas, con un total de 3.3 millones de ventas que superan el total de ventas del afio
2020 (IEA, 2022c). Respecto a la innovacién en dicho sector, representd, en 2021, el
95% de registros de nuevos VE de dos y tres ruedas y el 90% de autobuses y camiones
eléctricos (IEA, 2022¢). Asimismo, lidera las inversiones en infraestructura de carga
(IEA, 2022c) y ha incorporado en su 13°y 14° Planes Quinquenales, metas relativas al
desarrollo de las industrias relacionadas a su produccion como la produccion de
hidrégeno verde y baterias de litio. En 2021, el gasto publico anual para VEs totalizo
USD 12 mil millones -duplicando el del afio anterior- lo que representé mas de un tercio
de las inversiones publicas totales, que fueron de USD 30 mil millones (IEA, 2022c).
Asimismo, el precio de los EVs es el mas competitivo a nivel global.

En este escenario, el problema persistente reside en la velocidad de reconversion
de la matriz productiva, la intensidad energética de las industrias existentes y la
descarbonizacion de la matriz eléctrica. En cuanto al ultimo punto, la electrificacion de
la movilidad y del sector residencial por si misma no implicaria necesariamente una
mejora en términos de emisiones de GEI, dada la elevada dependencia del carbon para
la generacion de electricidad. Sobre dicha cuestion, ademads, existen problemas sociales
asociados a la produccién y consumo del carbon ya que existen regiones chinas
altamente dependientes del carbon como fuente de trabajo (IRENA, 2021).

En cuanto a los sumideros de GEI en China, en su NDC actualizada, el Estado
chino inform6 que entre 2016 y 2019 sus inventarios de bosques nacionales dieron
cuenta de un incremento del volumen de tierra forestada del 21,63% al 22,96%, con
plantaciones en una superficie equivalente a 29 millones de hectareas (NDRC, 2021).
En ese sentido, a partir de la sancién e implementacién de normativa que determino la
proteccion ambiental de areas geograficas de alto valor, politicas de reforestacion y la
prohibicién del cambio de uso en zonas de alta diversidad bioldgica, se incrementaron

los sumideros de CO2 en el territorio (Hu, 2016; Huang et al., 2021). Esto represent6 un

51



cambio sustancial respecto a afios anteriores en los que la rapida degradacion y pérdida
de ecosistemas, incluso mediante la instalacion de tecnologias supuestamente “limpias”
como las grandes represas, fungieron como motor de las emisiones de CO2 (Huang et
al., 2021).

En su NDC actualizada, por primera vez China incorpor6 la reforestacion y
mejoramiento de la calidad de sus bosques y sumideros de dioxido de carbono, fijando
como meta el inventario total de bosques en 6.000 millones m3 en 2030, en
comparacion con los 4.500 millones m3 relevados en 2005, es decir un 33% (NDCR,
2021). Empero, cabe destacar que algunas estimaciones calificaron a esta meta como
insuficiente por el escaso impacto en las emisiones totales (Climate Action Tracker,
2022).

Como corolario del presente apartado, China se clasifica sin dudas como
superpotencia climatica, y el analisis sectorial de la trayectoria de sus emisiones permite
entrever las tendencias de su papel en la estabilizacion del clima. En todos los sectores
resefados, a saber, energia, industria, transporte y sumideros, el pais exhibe muestras de
compromiso elevados por las metas y compromisos adoptados y sus resultados. No
obstante, en el sector energético- el mas importante- el abandono de la dependencia del
carbon parece encontrarse en un escollo, dado el repunte de su participacion de la matriz
energética en el ano 2021, lo que a la vez revela que la electrificacion, como estrategia
de descarbonizacién econdmica, no necesariamente contribuird a una mejora en
términos de emisiones de GEI.

iv. Vulnerabilidad Climatica

En relaciéon con la vulnerabilidad climatica, ésta consiste en un factor esencial que
permite dilucidar los costos de alternativas de los Estados en el marco de una
negociacion climatica, y por lo tanto predeterminante para la adopcion de la estrategia
de negociacion, puesto que a mayor vulnerabilidad, menor incentivo para romper las
reglas. (Rong, 2010; McKibben, 2015; Keohane y Victor, 2016; Viola y Franchini,
2018). Respecto a la percepcion sobre su propia vulnerabilidad, en su INDC China
resalta su especial vulnerabilidad al cambio climético, al destacar que “Al ser un pais en
desarrollo con una poblacion de mas de 1.300 millones de personas, China se encuentra
entre aquellos Estados mas afectados por los efectos adversos del cambio climatico”

(NDRC, 2015). Efectivamente, el IPCC identifico (IPCC, 2022). Segln el Climate Risk
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Index, China se encuentra en el nimero 32 del ranking de 180 paises, lo que implica que
su vulnerabilidad es media-alta (Eckstein et al., 2021). Entre los riesgos mas probables
se encuentran los de eventos climaticos extremos como tormentas y avalanchas,
seguidos por inundaciones y terremotos (CAT, 2022).

En los ultimos afios China ha atravesado olas de calor y sequias durante los
veranos ¢ incluso atravesd cortes de energia por insuficiencia del sistema para hacer
frente a estos picos (Wang, 2022). Asimismo, las sequias y temporales extremos
provocaron evacuaciones de miles de personas. Un claro ejemplo fue cuando, en 2018,
se registraron niveles récord de lluvias en regiones de Guangdong, lo que provoc6 dafios
por USD 400 millones de doélares y mas de 200.000 evacuados (Energy and
Environment Concentration at the School of International and Public Affairs at
Columbia University, 2020). Asimismo, del ultimo reporte del IPCC, surge que -sin
inversion en adaptacion- China sufrird las pérdidas econdmicas mas importantes del
mundo a causa del cambio climatico, principalmente debido al incremento del nivel del
mar, inundaciéon de puertos y deltas, asi como olas de calor que, segin dichas
proyecciones, causaran el doble de muertes que en el periodo comprendido entre
1986-2005, con un incremento de la temperatura global de 2°C (IPCC, 2022).

Asimismo, en cuanto a los impactos actuales, €stos principalmente han sido olas
de calor y de frio, asi como sequias, que han incrementado la demanda energética y
comprometido la seguridad alimentaria. Las temperaturas anuales de la RPC se han
incrementado mas que la media global, en un 0,26°C por década desde 1951 (CMA,
2022).

Por lo anteriormente expuesto, si bien en su totalidad China se clasifica como de
“vulnerabilidad media”, la internalizacion de dichas vulnerabilidades, asi como los
impactos actuales también demuestran la importancia estratégica que reviste la
construccion de resiliencia climatica y la evitacion de los riesgos para el Estado chino.
Las implicancias de ello son una mayor urgencia y jerarquizacion del cambio climético,
indicadores de un nivel de compromiso mayor, asi como otras consecuencias para su
posicion negociadora ante la CMNUCC, lo que sera abordado con mayor profundidad

en capitulos siguientes.
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I1.3 Descarbonizacion economica: Desacople del Crecimiento Econdomico y

Emisiones de GEI

En los ultimos afios, China ha avanzado en la descarbonizacion de su economia.
Si bien su PIB se increment6 en el periodo comprendido entre los afios 1990 y 2020 en
mas de 1200%, el incremento acumulado de emisiones de CO2 para dicho periodo por
produccion y consumo no llegan al 700% (Grafico 8). Durante la década de 2003-2013,
la tasa de crecimiento del PIB fue de un promedio de 10% anual, mientras que sus

emisiones de GEI crecieron en un 8% anual (Hilton y Kerr, 2016; Hu, 2016).

Change in CO2 emissions and GDP, China

Consumption-based emissions are domestic emissions which have been adjusted for trade. It's production-based
emissions minus emissions embedded in exports, plus emissions embedded in imports.
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Source: Global Carbon Project; World Bank OurWorldInData.org/co2-and-other-greenhouse-gas-emissions + CC BY
Note: Gross Domestic Product (GDP) figures are adjusted for inflation.

Grifico 8. Trayectoria de emisiones CO2 y su relacion con el PIB en China 1990-2020.Fuente: Our World in
Data, 2022
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Change in CO2 emissions and GDP, India

Consumption-based emissions are domestic emissions which have been adjusted for trade. It's production-based
emissions minus emissions embedded in exports, plus emissions embedded in imports.
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Note: Gross Domestic Product (GDP) figures are adjusted for inflation.

Grifico 9: Trayectoria de emisiones CO2 y su relacion con el PIB en India 1990-2020. Fuente: Our World in
Data, 2022
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Change in CO2 emissions and GDP, Germany

Consumption-based emissions are domestic emissions which have been adjusted for trade. It's production-based
emissions minus emissions embedded in exports, plus emissions embedded in imports.
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Note: Gross Domestic Product (GDP) figures are adjusted for inflation

Grifico 10: Trayectoria de emisiones CO2 y su relacion con el PIB en Alemania 1990-2020. Fuente: Our
World in Data, 2022.

A modo de comparacidn, a continuacion en el Grafico 9 se muestran los indices
de India para el mismo periodo. Tal como se observa, el crecimiento del PIB de dicho
pais ha sido notablemente mas intensivo en emisiones de dioxido de carbono, cuando se
compara el crecimiento del PIB en 479% para el 2019, y 670% del incremento de sus

emisiones en el mismo afio.
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Cumulative CO2 emissions

Cumulative carbon dioxide (CO-) emissions represents the total sum of CO: emissions produced from fossil fuels
and cement since 1750, and is measured in tonnes. This measures CO- emissions from fossil fuels and cement
production only — land use change is not included.
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Grafico 11: Emisiones de CO2 acumuladas de China y Alemania 1792-2020. Fuente: Our World in Data,
2022.

Empero, tampoco se puede afirmar que el crecimiento chino conforme un
verdadero modelo de desacople de emisiones GEI, al considerar otros ejemplos como
Alemania en el mismo periodo. En la Grafico 10 se puede observar una tasa de
crecimiento mds modesta pero con tasas de emision negativas. Por supuesto, la
diferencia principal radica en el nivel de desarrollo y la infraestructura con la que los
distintos Estados cuentan, toda vez que al observar las mediciones de emisiones
acumuladas de CO2 de Alemania y China (Grafico 11), surge que a mediados del siglo
pasado el pais europeo emitia un total de 40 billones de toneladas de CO2, mientras que
China menos de 10. También debe contemplarse la intensidad de emisiones de CO2 per
capita historicas que revelan que, si bien ambos se acercaron en los ultimos afios -en
2020 China emitio 7,41tCO2 per cépita, mientras que Alemania 7,69t- la potencia
europea mantuvo tasas mas elevadas que se encuentran en descenso, mientras que China
se mantuvo por debajo de dichos niveles, incluso con tasas de crecimiento mayores a las
alemanas.

Un estudio realizado sobre el periodo 2000-2017 por Huang, Yu y Wang (2021),
da cuenta de diversas etapas del desacople de la economia china y los GEI. Esta

investigacion utilizd una novedosa clasificacion de las formas de desacople basandose
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en la presion que ejerce la huella de carbono (CFP por sus siglas en inglés) en el
crecimiento de una economia, entendiéndose a la huella de carbono como el ratio de
absorcion entre las emisiones de CO2 y los sumideros en un territorio dado Huang, Yuy
Wang (2021).7 La clasificacién de los autores segun el nivel de desacople arroja las
siguientes categorias:
eFuerte Desacople: la economia crece pero la tasa de CFP decrece (ejemplo de la
Figura 3).
eDesacople Débil: la economia crece y la CFP crece, pero la economia crece a
una tasa superior.
e Acople Expansivo: la economia y la CFP crecen al mismo ritmo.
eDesacople Expansivo Negativo: la economia y la CFP crecen, pero la tasa de
crecimiento de la CFP es maés alta.
e Acople Negativo Fuerte: la economia esta en recesion y la CFP crece.
e Desacople Negativo Débil: la economia y la CFP decrecen, pero la tasa de caida
de la economia es mas alta.
e Acople Recesivo: La economia y la CFP decrecen al mismo ritmo.
eDesacople Recesivo: La economia y la CFP decrecen pero la tasa de caida de la
CFP es mayor
Ahora bien, las conclusiones de dicho estudio arrojan que en el periodo
comprendido se presentan cuatro tipos de relacion entre el PIB y la CFP chinos: fuerte
desacople, desacople débil, desacople expansivo y desacople expansivo negativo, con
predominancia del desacople débil, lo que indica que la tasa de crecimiento del PIB es
mas alta que la de la CFP (Huang, Yu y Wang, 2021). Desde el afio 2013, la tasa de
crecimiento de la CFP china se mantiene estable entre 0 o incluso a niveles negativos,
mientras que la economia se mantuvo en crecimiento. Esto, segiin los autores, parece

indicar que China se encuentra en un periodo transicional de descarbonizacion de la

" Los autores destacan que existen diferentes definiciones de huella de carbono (CF) como indice y
herramienta que se utiliza para medir el impacto cuantitativo de las emisiones de GEI del consumo
energético humano y el desarrollo regional sobre los ecosistemas desde diferentes escalas y no existe una
forma univoca para calcularla. Entre las diferentes metodologias, se destaca, por un lado, la de medir la
CF exclusivamente como la emision total de CO2 que produce una actividad o acumuladas durante el
ciclo de vida de un producto y, por el otro, se entiende a la CF como la capacidad bioldgica requerida para
absorber el CO2 producido por el uso de combustibles fosiles en el tiempo, midiendo el area de absorcion
de CO2 (Huang, Yu, y Wang, 2021)
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economia, que, de mantenerse estable, consolidaria su clasificacion como Fuerte
Desacople para los proximos afios (Huang, Yu y Wang, 2021).

En ese sentido, es dable destacar que, a partir del afio 2011, las emisiones de GEI
pasaron a cobrar relevancia en el modelo de desarrollo chino, producto de cambios en
las prioridades nacionales que incorporaron la dimension climética en sus politicas.
Como se analizard en los siguientes capitulos, la descarbonizacion de la economia china
fue paulatinamente consolidandose como prioridad, al menos en el plano de la retorica.

China anunci6 en su NDC que para el afio 2020 reduciria sus emisiones de CO2
por punto de PIB, tomando como base el afio 2005, en un 60%-65% (NDRC, 2015)
para el afio 2030 y 65% para el mismo afio, en su NDC actualizada (NDRC, 2021). En
el referido andlisis de desacople, Huang et. al (2020) destacan que, en el afio 2017, el
compromiso asumido ya se encontraba significativamente avanzado, con un 59% de
reduccion de emisiones CO2 por punto de crecimiento de PIB, a niveles de 2005. Por
ello, los autores concluyen que China cumplird con los compromisos asumidos en su

NDC actualizada para 2030 (Huang et. al, 2020).

I1. 4 Conclusiones parciales: la superpotencia dependiente del carbon

Hasta aqui, se realiz6 un perfil climatico de China, clasificada como
Superpotencia Climatica, lo que significa que su incidencia en las negociaciones
climaticas globales es tan significativa como para atribuirle un poder de veto. Lo
expuesto indica, como contrapartida, que posee la incidencia suficiente para ser un actor
decisivo en la estabilizacion del clima global.

Ahora bien, en cuanto a sus emisiones y el nivel de descarbonizacion de su
economia, desde la segunda década del siglo XXI el ritmo de crecimiento econémico,
asi como de las emisiones de GEI chinas se desaceleraron. La adopcién de nuevas
estrategias de industrializacion, la fijacion de metas de crecimiento moderado, asi como
la introduccion de politicas tendientes a la transicion energética basadas en la
ampliacion de la capacidad instalada de renovables no convencionales, energia
hidroeléctrica y nuclear, acompafiadas de una progresiva electrificacion de la movilidad
y la generacion de calor, la inversion en gas natural y metas de ahorro y eficiencia
energéticos, dieron resultados alentadores. Lo expuesto pareciera revelar niveles de

compromiso climatico suficientes como para pensarlo como un actor moderado- por las

59



trayectorias de sus emisiones de GEI totales y per céapita- con tendencias reformistas
-por los avances en el desacople de GEI y PIB-, al menos en este nivel de analisis. No
obstante, los contratiempos en la descarbonizacion de las emisiones del sector
energético por el aumento de la participacion del carbon, asi como el contexto
geopolitico de la energia por el conflicto entre Rusia y Ucrania, generan una cierta
reserva a pronosticar una mejora en los proximos afios.

El analisis efectuado, asimismo, arroja numerosos interrogantes que seran
abordados en los siguientes capitulos. A saber, la implementacion de politicas climaticas
a nivel nacional, asi como las metas de eficiencia y ahorro energéticos y sus resultados,
asi como la estrategia de electrificacion y sus implicancias en la demanda de carbon
seran relevantes para analizar el nivel de compromiso climatico hacia el interior de sus
fronteras. Por otra parte, el desarrollo de la NDC china y los compromisos alli volcados,
en conjunto con su papel en el marco de la CMNUCC, y otros foros internacionales, asi
como su modelo y estrategia de insercion internacional, permitirdn dilucidar su impacto
como vector para la estabilizacion del clima o el agravamiento del cambio climatico

hacia el exterior de las fronteras estatales.
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Capitulo III. Hacia adentro de las fronteras: la politica climatica China

y la Nueva Normalidad

Introduccion

En el presente capitulo se detallara acerca de la politica interna de la Republica
Popular China en relacién con el cambio climdtico, esto es, aquellos planes, medidas,
legislacion y recursos destinados a la mitigacion de los GEI generados en el territorio
chino. Para ello, Viola y Franchini (2018) proponen analizar, por una parte, la
trayectoria de dichas medidas y sus caracteristicas, lo que significa identificar, en primer
lugar, si existe un plan a nivel nacional que proponga medidas cuantitativas, si éstas son
vinculantes, qué autoridades se encuentran abocadas a su implementacion, asi como el
nivel de implementacion de dichas medidas y si su ambicion se ha incrementado a lo
largo del tiempo. En ese sentido, es necesario resaltar también la forma de organizacion
politica del territorio, es decir, si se trata de un pais unitario o de organizacion federal, el
grado de autonomia de cada division jurisdiccional para implementar las metas y planes
nacionales o apartarse de ellas, y el impacto que dichas caracteristicas tiene sobre la

politica climatica.

Por otra parte, el andlisis de la politica climatica hacia el interior de las fronteras
implica también el andlisis respecto a los sectores con mayor peso relativo en las
emisiones de GEI, que en el presente caso es el energético, pero también los demas
sectores como cambio de uso de suelo, industria, transporte y agricultura. Finalmente,
en el presente capitulo se revisara el nivel de internalizacioén e intersubjetividad de la
sociedad china y sus tomadores de decisiones durante el periodo analizado para lo que
se analizaran encuestas de opinion llevadas a cabo en China, asi como publicaciones de
diferentes medios locales, lo que revelara el nivel de presion social ejercida para

incrementar el compromiso climatico.

Como se planteara en el capitulo antecedente, las inversiones de carbon chinas
han contrarrestado muchos de sus logros en términos de gobernanza climética y, por lo
tanto, impiden consolidar un compromiso verdaderamente reformista. En ese sentido,
como destacan van Voss y Rafaty (2022), a nivel mundial el carbdn estaria en descenso

desde el afo 2018 si no fuera por el incremento de capacidad china que, en 2020,
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aprobd nuevos proyectos por el equivalente a cinco veces la capacidad mundial

combinada.

En ese sentido, es pertinente desglosar acerca los planes, politicas, niveles de
inversion e implementacioén nacionales en materia de descarbonizacion y mitigacion de
GEI, en contraste con dichos aspectos en relacién con los combustibles fosiles. Lo
expuesto permitird deducir, para el nivel de politica interna, los motores de compromiso
climatico, asi como sus detractores, que informardn las conclusiones del presente

capitulo.

III.1 Planificacion politica y modelos de desarrollo econémico en China

1953-2006

Desde la fundacion de la Republica Popular China en 1949, el Partido Comunista
Chino (PCCh) ha estado en el poder. Durante el gobierno de Mao, el modelo de
desarrollo chino se basaba en ‘“cuatro modernizaciones”: 1) agricultura, i1) industria, ii1)
defensa nacional y iv) ciencia y tecnologia que produjeron escasos resultados (Kong,
2019). Desde 1978, el pais atraves6 una serie de reformas estructurales de
modernizacion y liberalizacién econdmica, a partir de la III Sesion Plenaria del XI
Comité Central del Partido. Estas medidas impulsaron la asuncion de Deng Xiaoping
quien, junto a Hu Yaobang, tomo las riendas del Estado e introdujo a China en la nueva
etapa conocida como el “Socialismo con Caracteristicas Chinas”. En contraste con la
economia completamente planificada que habia imperado en las etapas previas, esta
etapa se caracterizd por implementar politicas publicas de liberalizacion econdmica
capitalistas, para transformar la economia china hacia una economia de mercado con
caracteristicas socialistas. La lucha de clases cedia lugar a la lucha por el desarrollo
econdémico y la estrategia para consolidar una modernizacion transversal de China en la

mitad del siglo XXI (Kong, 2019).

Asi, a partir de la década del ochenta, China modifico su estrategia y modelo de
desarrollo e insercion internacional, cuyo hito consagratorio fue la incorporacion del
pais como miembro de la OMC en el afo 2001. El Socialismo con Caracteristicas
Chinas se convirti6 en un principio rector de la politica interna y exterior de dicho pais.

Sus caracteristicas principales consistian en impulsar una insercion internacional que
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hiciera uso de las ventajas que la globalizacion econémica proponia, en términos de
crecimiento econdmico basado en exportacion, a la vez que se protegen sus industrias
nacionales. Asi, el PCCh elabor6 una sintesis entre las teorias marxistas que
propugnaban por una economia totalmente centralizada y planificada y la expansion
internacional del socialismo, seguidas por Lenin y la Unidén Soviética, y del maoismo,
incorporando una perspectiva pragmatica adaptada a la realidad china (Peters, 2017). El
modelo, especialmente durante la primera década del siglo XXI, se bas6d en la
exportacion de bienes intensivos en mano de obra, con un notable desarrollo de
industrias pesadas - como cemento y acero- para la industrializacion y urbanizacion. En
ese sentido, el proceso de urbanizacion china también tuvo inicio con las reformas
estructurales de Deng Xiaoping en 1978, y dio un salto vertiginoso en el siglo XXI,
alcanzando el 40% en 2017 y se proyecta que alcance el 80% en el afio 2050 (SSAP,
2022). Para ello, China recurrié a la extraccidbn e importacion de materia prima y
generacion e importacion de energia suficientes para asegurar cumplir con la demanda
alimentaria y energética que garantizara dicho modelo (Green y Stern, 2016; Wang y
Jiang, 2019; Kong, 2019; Gonzilez Jauregui, 2021). Con una amplia dotacién y
centralizacion de recursos estratégicos para poner en marcha sus objetivos, China
comenzd un proceso de apertura econdmica con altos niveles de participacion estatal en
las empresas, supervision y fiscalizacion de agencias estatales con poder de decision en
sectores estratégicos, propiedad estatal de las tierras para la produccidon agropecuaria,

asi como controles de natalidad y distribucion geografica de la poblacion (Kong, 2019).

En el marco de las reformas de finales de la década del setenta, el sistema de
planificacion quinquenal que imper6d en la RPC durante el periodo maoista también
sufrié una profunda transformacion. El sector privado y la descentralizacion en la toma
de decision en las empresas fueron aspectos incorporados a los planes quinquenales
(PQ) en relacidon con objetivos de politica econdmica, al tiempo la burocracia estatal
retuvo la capacidad de influir en la economia (Kejsefman y Sanchez, 2022). Asi, se
previd un sistema de supervision, evaluaciones intermedias y revision sistematica de
politicas de alto nivel que fungen como indicadores de seguimiento pero que otorgan
mayor flexibilidad para las jurisdicciones locales y el sector privado reconociendo la
complejidad de abordar los objetivos estratégicos nacionales con las particularidades de

cada jurisdiccion y sector econdmico. En ese sentido, los PQ han sido utilizados para la
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planificacion de las politicas publicas ambientales a nivel nacional, como herramienta
para moldear y alinear practicas y objetivos de manera uniforme a nivel multiescalar en
las jurisdicciones provinciales y regiones autonomas (Heilmann y Melton, 2013). Asi, a
partir del PQ11 los Planes Quinquenales nacionales pasaron a contener ‘“instrucciones”
a “guias” o “pautas de planificacion”, con objetivos de cumplimiento esperado, como
resultado del comportamiento del mercado, y otros de cumplimiento obligatorio cuya
gjecucion se encuentra en cabeza de agencias y diferentes Organos estatales, tanto
nacionales como locales (Zhang, 2006). Como destacan Heilmann y Melton (2013), el
cambio sustancial en la forma de planificacion politica de China no es tnicamente el
establecimiento de objetivos “indicativos” en sustitucion de metas vinculantes,
especialmente en lo referido a precios, inversiones, créditos y comercio exterior, sino el
recorte especifico en razon de la materia, para aquellas cuestiones que el gobierno
estimaba que necesariamente debia quedar en manos del accionar estatal, como el caso
de las cuestiones relacionadas a la contaminacion y educacion, asi como la
industrializacion. Por ello, los objetivos de cumplimiento obligatorio son vistos como
“promesas de gobierno” en términos de niveles de servicio publico (Heilmann y Melton,

2013).

A la vez, cabe tener en cuenta que la politica energética en la RPC ha estado
dividida entre diferentes drganos desde 1993 con la disolucion del Ministerio de Energia
y recién en 2008 se cred una agencia especializada denominada Administracion
Nacional de Energia (ANE), seguida de la creacion de la Comision Nacional de Energia
(CNE) en 2010. La CNE es una instancia de coordinacion entre diferentes carteras
administrativas que tienen a cargo funciones relacionadas a la politica energética y
retne a la ANE con la Comisién Nacional de Desarrollo y Reforma (NDRC por sus
siglas en inglés), el drgano de rango ministerial encargado de la elaboracion de los PQ.
Por ello, son muchas las agencias y organos a nivel nacional que poseen funciones
relacionadas con la energia, como el Ministerio de Recursos Hidricos, la
Administracion Nacional del Océano y el Ministerio de la Tierra y Recursos (Junxia
Liu, 2019). En cuanto a la innovacion y desarrollo de tecnologias limpias, el Ministerio
de Ciencia y Tecnologia desempefa un papel central y coordina mediante la NDRC las
prioridades en investigacion y desarrollo, basandose en las prioridades impartidas por el

Consejo de Estado, alineadas con los PQ que elabora la NDRC (IEA, 2022).
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Ahora bien, durante la segunda década del siglo XXI tuvo lugar una
desaceleracion del crecimiento econdémico de la RPC el cual, en contraposicion al
crecimiento acelerado a tasas promedio de 8% y 10% durante los 90s y 2000s, entre
2011 y 2020 el promedio fue de 6,8% (FMI, 2022). En ese marco, los PQ 11°y 12°,
para los periodos 2006-2010 y 2011-2015, respectivamente, reflejaron esta tendencia
con una proyectada estabilizacion en la tasas de crecimiento alrededor del 7% (NDRC,
2022). Como se analizard en los siguientes apartados, es a partir de dicho periodo en
que comienza a consolidarse una ‘“nueva normalidad” en el modelo de desarrollo
econdmico chino que da lugar a consideraciones ambientales, transicion productiva y
energética hacia sectores bajos en GEI y priorizando la innovacion tecnologica, asi
como el sector de los servicios, lo que se consolida en el PQ13, con algunas diferencias
para el PQ14, luego de la crisis desatada por la pandemia del COVID-19. En el marco
de la nueva normalidad, las politicas climaticas comienzan a jerarquizarse como
prioridades de la politica nacional. Esto se da a la par de la incorporacion del principio
rector de “civilizacion ecologica” en la planificacion nacional de la RPC asi como en la
constitucion del PCCh. Lo expuesto ha dado lugar a medidas que redujeron la
intensidad energética y de emisiones de GEI en el crecimiento econdmico chino en el
periodo 2009-2021. Empero, como sera analizado en el presente capitulo, la nueva
normalidad y la consolidacién de una transicién productiva y energética hacia la
innovacion tecnologica y la descarbonizacién de la matriz energética no ha sido

uniforme y se ha enfrentado- y enfrenta alin- a detractores, dificultades y retrocesos.

Finalmente, en cuanto a la internalizacion de las causas y la magnitud del
problema global del cambio climatico, en el periodo analizado han tenido lugar
multiples cambios. A nivel social, la percepcion de que el cambio climatico es un
problema de alta gravedad que requiere de un accionar estatal y la voluntad de aportar
recursos consolida un punto importante para pensar en la presion de abajo hacia arriba
como disparador del compromiso climatico chino. A la vez, como se menciono, la
jerarquizacion de la lucha contra el cambio climatico en la politica nacional y el cambio
de concepcion del problema por parte de los tomadores de decisiones es también un

aspecto destacable en ese sentido.
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III.2 La politica climatica 2009-2015: primeros pasos hacia la Nueva

Normalidad

Entre 2002 y 2005, producto del notable incremento en la demanda energética en
la RPC, la administracion central elabor6d el primer plan de eficiencia energética,
mediante el Plan de Mediano y Largo Plazo de Conservacion Energética (NDRC, 2004).
Dicho Plan fue seguido de la Ley de Energias Renovables (LER) cuyo objetivo
consistia en “promover la explotacion de la energia renovable, incrementar la oferta y
mejorar la infraestructura, asi como procurar la seguridad energética, proteger el
ambiente y alcanzar el desarrollo sustentable de la economia y sociedad” (Consejo de
Estado, 2005:1). Al referir a “renovables” dicha norma contemplaba a toda aquella que
no fuera de origen f6sil, es decir, solar, edlica, hidraulica, geotérmica, biomasa y
mareomotriz, excluyendo nuclear. La ley preveia un esquema segun el cual el gobierno
central estableceria objetivos de mediano y largo plazo respecto al volumen total de
energia renovable a ser explotado, concertando dichas metas con las autoridades
provinciales, asi como de las regiones autébnomas y de aquellas municipalidades
directamente dependientes del gobierno nacional. La descentralizacién de la politica
energética es un punto relevante a la hora de analizar la implementacion de los objetivos
nacionales. En ese sentido, la LER, que fue reformada en 2009, se implement6 de
manera divergente al interior de China, dadas las particularidades y necesidades
energéticas de cada region, asi como el apego al carbon®. La LER estableci, asimismo,
un marco de incentivos econdmicos mediante un esquema tributario preferencial,
créditos a tasas especiales para inversiones e investigacion y desarrollo de tecnologia
renovable, asi como marcos regulatorios -reglamentarios- favorables para que se adopte
este tipo de energia como fuente de generacion residencial (Consejo de Estado, 2005).
Es importante destacar, asimismo, que para China la seguridad energética es una
cuestion central de la politica nacional, dado que es un pais con escasas reservas de gas
y petroleo, por lo que el carbon ha sido la fuente mas asequible y confiable para cumplir
con su creciente demanda (NDRC, 2007). Es en ese contexto que la RPC incorpor¢ la
LER en miras a diversificar una matriz de manera tal que reduzca los costos ambientales

del carbon.

8 Este punto se desarrollara en el apartado 111.4 del presente capitulo, al contrastar los avances en politica climatica
con la politica fosil.
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Asi, las primeras medidas de eficiencia energética y transicion dieron sus
primeros pasos y se consolidaron en el PQ11, que abarco el periodo 2006-2010, en el
cual se fij6 como objetivo obligatorio la reduccion del 20% en la intensidad energética,
esto es, el consumo por punto de PIB (Heilmann y Melton, 2013; Hilton y Kerr, 2016).
El 11° Plan Quinquenal, asimismo, incorpord previsiones para un crecimiento
econoémico “eficiente” y ademads proyectd una tasa de crecimiento de 7,5%, asi como
consideraciones respecto a la contaminacion del aire- especialmente PPM2.5- y
reforestacion. Esto marco el inicio de la institucionalizacion a nivel nacional de las
consideraciones ambientales en los PQ (Hilton y Kerr, 2016; Green y Stern, 2016;
Gonzalez Jauregui, 2021). A la vez, el PQ11 fue el primer plan que consagrd que las
“preocupaciones ambientales” debian ser parte del camino de desarrollo econdmico, asi
como la desigualdad’ y establecio lineamientos para aumentar la capacidad instalada de
renovables, aunque no como objetivo obligatorio. No obstante, ese mismo plan también
establecio, en el capitulo 12 acerca del desarrollo de la industria energética, que el
carbon seria la base para la realizacion de un “desarrollo plural”, contemplando a la
electrificacion como estrategia para el uso mas eficiente de dicho combustible (NDRC,

2006: 15).

Ahora bien, aunque la Ley de Energias Renovables marco el inicio de las politicas
de transicion de energia fosil hacia fuentes bajas en GEI, no fue hasta 2007 que la RPC
establecié un drgano nacional especificamente abocado al cambio climatico y emitio,
por primera vez, un plan nacional de cambio climéatico. Dicho plan consistio, asimismo,
en el primer plan nacional de dichas caracteristicas para un pais en desarrollo (Green y
Stern, 2016). El Plan Nacional de Cambio Climatico de China (PNCC1) publicado en
2007 establecid que la RPC se consideraba “un pais en desarrollo con responsabilidad”
(NDRC, 2007:2), a la vez que destaco que la implementacion de dicho plan, a la luz del
articulo 4, parrafo 7 de la CMNUCC' dependeria de la colaboracién de los paises

desarrollados en relacion con financiamiento y transferencia de tecnologia y que las

% Para 2005 las desigualdades a lo largo y ancho de la RPC cobraban mayor visibilidad, con zonas rurales
atn sumidas en niveles de pobreza extrema y falta de acceso a infraestructura, por lo que la urbanizacion
de las zonas rurales cobré mayor relevancia (NDRC, 2006). En relacion con las cuestiones ambientales, la
palabra “ecological” se encuentra presente 61 veces en el PQ11, mientras que en el PQ10 sélo

10 E] articulo 4, parrafo 7 de la CMNUCC establece: “La medida en que las Partes que son paises en desarrollo lleven
a la practica efectivamente sus compromisos en virtud de la Convencion dependera de la manera en que las Partes
que son paises desarrollados lleven a la practica efectivamente sus compromisos relativos a los recursos financieros y
la transferencia de tecnologia, y se tendra plenamente en cuenta que el desarrollo econémico y social y la
erradicacion de la pobreza son las prioridades primeras y esenciales de las Partes que son paises en desarrollo.”
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prioridades de la RPC, en tanto pais en desarrollo, continuaban siendo el desarrollo
econdmico y social, con la consecuente erradicacion de la pobreza (NDRC, 2007). El
PNCCI destaco las medidas adoptadas hasta ese entonces en relacion con la mitigacion
de GEI y la reduccion de su intensidad energética en el periodo 1990-2005" pero a la
vez destaca que el carbon representa la fuente mas importante de emisiones y de
intensidad de emisiones por consumo energético. En esa misma tonica, el PNCCI alude
a las necesidades de la RPC para su desarrollo y los modelos historicamente altos en

emisiones GEI, destacando que:

“En el devenir histérico de los seres humanos, no existe ninglin precedente en el cual un nivel alto
de PIB per cépita sea alcanzado mediante un nivel bajo de consumo energético per capita. En el marco de
su desarrollo econdmico, China se enfrentara inevitablemente con un nivel creciente de consumo
energético y emisiones de CO2. La cuestion de mitigacion de GEI representara un desafio para China

para crear un modelo de desarrollo innovador y sustentable” (NDRC, 2007: 19).

El PNCCI1 establecid, bajo dicho lineamiento, los siguientes objetivos de

mitigacion para el periodo 2005-2010:

020% de reduccion de intensidad energética para 2010, lo que reducira el nivel de
emisiones de CO2 en proporcion al PIB- en consonancia con lo establecido en el
PQII.

eIncrementar la proporcion de energia renovable, incluyendo hidraulica de larga
escala, en la matriz primaria energética al 10% para el 2010 - lo que no se habia
plasmado en el PQ11.

e Limitar la extraccién de metano del carbon a 10.000 millones de metros cubicos

eMantener el nivel de emisiones de 6xido nitroso para 2010, en relacion con
2005, proveniente del sector industrial

eIncrementar las zonas forestales en un 20%, consolidando sumideros de carbono

en 50 millones de toneladas por sobre el nivel de 2005

El PCC1 evidenciaba que la politica climatica de China se enfocaria,
principalmente, en estrategias de reduccion de consumo y eficiencia energéticas Yy,
mientras el plan es extenso en la descripcion de numerosas estrategias transversales

como la promocion de materiales sustentables de construccion, la evitacion de

" En el PNCCC1 se describe que la reduccién se dio a un ritmo anual del 4.1% lo que equivale a un ahorro de 1.800
tCO2
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exportaciones intensivas en acero y cemento, el incremento de sumideros y la expansion
e inversion en el sector de las renovables, el foco principal de la reduccion de las
emisiones o, mejor dicho, de la intensidad de éstas, se encuentra en el establecimiento
de la meta cuantitativa del 20% para 2010. Para alcanzar dichos objetivos, se
implementaron numerosas herramientas como la Ley de Conservacion Energética, el
Programa de Conservacion Energética para las Top-1000 Empresas, a través de los
cuales se instrumentaron incentivos y castigos para fomentar una baja de consumo

energético en las industrias chinas (Basso y Viola, 2016).

En cuanto a los logros relacionados a los objetivos propuestos, la participacion de
energias renovables no convencionales en el consumo total alcanzé en 2010 el 5%, lo
que evidenciaba una mejora respecto al 3,2% al afio 2005 (IEA, 2022). En relacion con
la oferta de energia eléctrica de energias no fosiles, ésta pasd de 16,18% en 2005 a
18,62% en 2010. En relacion a la intensidad de sus emisiones de GEI, esto es, la
emision de CO2 en relacion con un dolar del PIB (PPA), la RPC logro reducirla de 0,8
kg CO2/2015 USD PPA en 2005 a 0,6 kg CO2/2015 USD PPA en 2009, manteniendo
dicho nivel para el afio 2010 (IEA, 2022), lo que equivale a una disminucion de 25%.

Sin embargo, producto de la crisis financiera internacional, la RPC lanz6 un
paquete de estimulo econdémico de USD 600.000 millones de dolares a fines de 2008,
que principalmente fue destinado a industrias pesadas, intensivas en GEI, y las
regulaciones ambientales fueron, en ocasiones, suspendidas para facilitar la reactivacion
econdmica lo que implicd un retroceso en los avances de eficiencia energética y que las

emisiones de GEI se dispararan (Sandalow, 2019)"2.

A pesar de los retrocesos expuestos, en 2009, al momento de la COP15, China ya
se encontraba encaminada a reducir su intensidad de emisiones de GEI, por lo que, en
miras a descomprimir las presiones internacionales para adoptar metas cuantitativas
vinculantes de mitigacion, presentd su primer compromiso voluntario, el mas ambicioso
entre los paises que no formaban parte del Anexo I de la CMNUCC. Asi, la RPC se

comprometio a reducir en un 40-45% la intensidad de sus emisiones de GEI para 2020

12 Tgualmente, como destacan Basso y Viola (2016), un importante porcentaje de dicho paquete- 35%- fue destinado a
proyectos relacionados con el desarrollo econémico bajo en emisiones de GEI. De todos los paquetes de estimulo que
fueron implementados por la crisis financiera, so6lo el de Corea del Sur superd el porcentaje chino previsto para
desarrollo bajo en GEI, al destinar un 65%.
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(Green y Stern, 2016). Tal como fue volcado en el capitulo anterior, para 2019 China ya
super6 anticipadamente el objetivo previsto, toda vez que alcanzé un 48% de reduccion
en sus emisiones de CO2 por unidad de PIB (NDRC, 2021). Sin embargo, debido al
paquete estimulo mencionado, asi como por la dificultad de numerosas provincias en
reducir su consumo e implementar las regulaciones y pautas nacionales de eficiencia, la
intensidad energética se redujo en un 17% por debajo de los niveles de 2005, por lo que

la meta de 20% no se logré (IEA, 2022).

En este contexto, el PQ12, publicado el afio 2010 para el periodo 2011-2015, fue

9913

el primero en incorporar el principio de “civilizacion ecologica”, asi como un capitulo

2914

especialmente dedicado a “lidiar activamente con el cambio climatico”"”. Asi, para el

periodo previsto, se establecieron como objetivos vinculantes:

e[ .a reduccion de intensidad de emisiones en 17%,

oL a reduccion de intensidad energética de 16%- menos ambicioso que su
antecesor a la luz de los resultados obtenidos (Basso y Viola, 2016).

e Por primera vez, se fijaron metas para incrementar la participacion de
las energias renovables sobre el consumo primario energético y pasar de 8,3% en

2010 a 11,4% en 2015.

Asimismo, entre los principios rectores del PQ12 se consagré el de una
transformacion del modo de desarrollo econdmico hacia un desarrollo “cientifico” en el
cual se enfatice la importancia de “construir una sociedad amigable con el ambiente,
cuidadosa de sus recursos”, lo que redundara en una reduccion del consumo energético,
asi como las emisiones de GEI y “se luche activamente contra el cambio climatico”
(Consejo de Estado, 2010). En relacién al uso del suelo, el PQ12 estableciéo como meta
la creacion de sumideros por reforestacion de 14.300 millones de m3 respecto al nivel

de 2005 (NDRC, 2015).

Para lograr alcanzar dichas metas, el Consejo de Estado publicé un Plan de
Trabajo para Controlar las Emisiones de GEI durante el periodo del 12PQ, que sentd las

bases para lanzar proyectos piloto para reducir emisiones, mejorar los esquemas de

1% La mencién a la “civilizacién ecolégica” s6lo ocurre en la introduccion del PQ12, en la que se alude al “ambiente
de desarrollo” a modo de introducir los niveles de cumplimiento del plan anterior y el contexto en el cual se inscribe
el nuevo plan quinquenal.

4 pQ12, Capitulo 21
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incentivos y regulacion, implementar mecanismos de mercado, fortalecer la inversion y
desarrollo en tecnologias bajas en GEI, proveer a su popularizacion y aplicacion en todo
el pais, acelerar su adopciéon y consumo en sectores industriales, de transporte y
construccidon, entre otras cuestiones (China Business Council for Sustainable
Development, 2011). En la aplicacion de dicho plan, en 2011 se lanzé el programa
piloto para ciudades bajas en GEI, asi como pruebas piloto para mercados de carbono a
nivel municipal y provincial (Sandalow, 2019; Zhao y Qi, 2022). En cuanto a la
aplicacion de las metas climaticas del PQI12 y el Plan de Trabajo, se previd que los
gobiernos locales y los departamentos relevantes del gobierno central serian
responsables ante el gobierno nacional por los niveles de cumplimiento, y debian
asegurar que se alcanzaran mediante la asignacion racional de recursos y sus facultades

administrativas (Zhao y Qi, 2022)

Ahora bien, el 13 de enero de 2013 tuvo lugar un momento clave que marco un
punto de inflexion para la implementacion de mayores controles ambientales en China.
Beijing rompid el récord mundial de contaminacion del aire al marcar 750 PM2.5 en el
Indice de Calidad del Aire de la OMS -que mide la cantidad de particulas toxicas en el
aire- una cifra nunca antes registrada (Wong, 2013). Previamente, China también habia
sido noticia en 2010 por registrar niveles sobre la cifra mas alta del medidor- 500
PM2.5- pero el indicador continu6 empeorando, mayoritariamente debido a las
emisiones de gases toxicos provenientes de las centrales a base de carbon asi como del
uso de automoviles que provocaban la acumulacion de peligrosas particulas en el aire.
Pero, lo que es peor aun, al dia siguiente el indicador volvié a marcar una cifra inédita:
933 PM2.5, y ese mismo dia mas de 7000 nifios y nifias fueron ingresados en hospitales
por problemas respiratorios (Jianqiang, 2021). Esto dispar6 un descontento y
movilizacion en la sociedad china- dentro de los limites posibles en el contexto
nacional- con organizaciones de la sociedad civil realizando sus propias mediciones, asi
como expresiones en las redes sociales autorizadas en la RPC, como Weibo (Jiangiang,
2021). Asimismo, en el periodo comprendido entre los afios 2000 y 2012, las emisiones
de CO2 totales de la RPC se dispararon con promedios de 9,5% de crecimiento anual,
casi triplicandose, lo que significo el crecimiento mas importante de emisiones de GEI

en una década en la historia global (Sandalow, 2019).
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En dicho contexto, a partir del nuevo liderazgo en el PCCh y el gobierno chino, se
lanzé un Plan de Accidon y Prevencion de la Contaminacion del Aire que, bajo la
promesa de implementar un “pufio de acero contra la contaminacion” introdujo
esquemas de inspeccion y sanciones disciplinarias para los funcionarios provinciales y
de las diferentes jurisdicciones locales, asi como empresas, e incorporo la dimension
ambiental en el sistema de puntajes para ascensos, a la vez que se planifico una meta de
largo plazo de tope de consumo del carbon (Zhu, 2013; Jiangiang, 2021). Asimismo,
2013 también marco6 el inicio de la politica climatica de Xi, al aprobarse el primer plan
nacional de adaptacion al cambio climatico. En 2014, dicho plan fue seguido de un
nuevo Plan Nacional de Cambio Climatico (PNCC2), que abarcé el periodo 2014-2020.
El PNCC2, retomando el compromiso presentado ante la COP15, establecia como meta
global la reduccion de emisiones por punto de PIB en un 40-45% para el 2020, tomando
como afio base el 2005 y abarcaba tanto mitigacion como adaptacion, como la
implementacion de medidas para reducir la intensidad de las emisiones en sectores
industriales, en el transporte y la construccion (Grantham Research Institute on Climate
Change and the Environment LSE, 2014). En cuanto a la energia, el PNCC2 ampli6 la
estrategia de transicion hacia energias bajas en GEI, pero especificamente para reducir
el uso de carbon, recurriendo a la electrificacion como estrategia principal, acompafiada
de inversiones y expansion de capacidad instalada de solar, eolica, hidraulica, nuclear y
priorizando asimismo el gas natural como combustible para lograr dicha transicion. En

ese sentido, se fijaron, entre otras, las siguientes metas principales:

elncrementar la participacion de energias no fosiles a 15% sobre el
consumo primario en 2020

e Incrementar a 10% la participacion del gas natural sobre el consumo
primario energético

el ograr una capacidad instalada de energia nuclear en 58 millones de
kilowatts en 2020

eBajar, para 2020, el consumo primario de energia proveniente del carbon
a 4.800 millones de toneladas en relacion a niveles de 2014 - lo que implicaba
un aumento maximo de 16,3%

e Capacidad instalada de energia hidraulica en 350 GW en 2020
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e Acelerar la construccion de 80 GW de energia edlica y aclanzar una
capacidad instalada de 200 GW.
e Alcanzar en 2020 una capacidad instalada de 100 GW de energia solar

fotovoltaica.

En 2014, asimismo, China lanz6 su Plan de Accion Estratégica de Desarrollo
Energético 2014-2020 (Asia Pacific Energy, 2022) que reflejo las mismas metas que el
PNCC2 y fue en este periodo en el que se descentralizaron las autorizaciones para la
construccion y habilitacion de nuevas plantas de energia, lo que, como se analizara en el
apartado cuarto del presente capitulo, tuvo significativas implicaciones para la

descarbonizacion china.

Finalizando el periodo bajo andlisis- toda vez que el cumplimiento de los
objetivos del PNCC2 sera analizado en el proximo apartado- el PQ12 culminé con el
anuncio de la INDC China, el acuerdo anunciado entre Xi y Obama respecto a la firma
y ratificacion del AP, asi como sus compromisos de emision que, dado que planteaban
un 60-65% de reduccion de intensidad de las emisiones respecto al nivel de 2005 al afio
2030 y alcanzar el pico de emisiones para ese mismo afio, no representaba un
compromiso ambicioso si se tiene en cuenta el compromiso interno de una reduccion de
45% sobre el mismo nivel para 2020. A la vez, en su INDC China volc6 el compromiso
de incrementar, para 2030, la participacion de combustibles no fosiles en 20% e
incrementar la superficie forestal en 4.500 millones de m3. Ahora bien, en relaciéon con
los objetivos del PQ12 relativos a la intensidad energética, de emisiones, participacion

de renovables y sumideros de CO2, éstos fueron cumplidos con creces:

eLa reduccion de intensidad de emisiones, fijada en 17%, llegé al 20%

el a reduccion de intensidad energética de 16% fue superada al alcanzar
un 18,2%.

e La participacion de las energias renovables sobre el consumo primario
energético pasd de 8,3% en 2010 a 12% en 2015, superando el objetivo de
11,4%.

e El stock de bosques y zonas reforestadas supero el objetivo de 14.300

millones de m3 al alcanzar los 15.100 millones.
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En cuanto a las emisiones de GEI, entre 2013 y 2016 las emisiones de CO2
Chinas se estabilizaron como producto de los logros de las politicas de transformacion
productiva, eficiencia energética y mayor participacion de energias renovables,

especificamente edlica y solar (Sandalow, 2019).

Es dable concluir, a la luz de lo hasta aqui expuesto, que los periodos de los PQ11
y PQ12 marcaron el inicio de una “nueva normalidad” en el modelo de desarrollo chino,
en el marco de la cual una incipiente politica climatica nacional sent6 las bases para
priorizar y jerarquizar al cambio climatico en la planificacion politica china. El andlisis
del presente apartado permite concluir que, para el periodo 2009-2015 existi6 un
incremento notable de los niveles de compromiso climatico hacia el interior de las
fronteras de la RPC debido a las incorporaciones de previsiones especificamente
climaticas en el PQ12 y sus altos niveles de cumplimiento, acompafiado de los primeros
planes nacionales para el abordaje del cambio climdtico asi como politicas de transicion
energética y productiva. No obstante, los arreglos de implementacion administrativa
descentralizada, la planificacion de un mayor uso del carbon, los altos niveles de
contaminacion por las emisiones de dicho combustible, asi como el incremento de las
emisiones de CO2 chinas durante dicho periodo, tifien los aludidos logros por las
contradicciones que implicaron para consolidar un compromiso climatico reformista. A
continuacion, a modo de corte analitico, se revisara la politica climatica del periodo
correspondiente al PQ13 (2016-2020), asi como los objetivos plasmados en el PQ14, en
curso, contrastandolo con el periodo analizado en el presente apartado, a fin de detectar

cambios de tendencia en los niveles de compromiso climatico.

I11.3 El periodo Post Paris 2016-2021: la civilizacion ecoldgica, la pandemia y

la crisis energética

El PQ13, cuyo periodo coincidi6 con la ratificacion del AP y el camino hacia la
entrada en vigor de las NDCs, elevo el nivel de ambicion climatica de su antecesor. En

ese sentido, se fijaron como objetivos vinculantes:

e Reduccion de intensidad energética en 15% para 2020 a nivel de 2015
e Participacion de energia no fosil sobre el consumo primario de 15%, lo que

representaba un 3% mads sobre el nivel de 2015
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o Reduccion de intensidad de emisiones de GEI en 18% sobre el nivel de 2015 -
para dicho afio ya se encontraba 33,8% mas baja que en 2005 (NDRC, 2015).

e FEl incremento de superficies boscosas en 1.400 millones de m3

Asimismo, el PQI13 también dedicé un capitulo a la lucha contra el cambio
climatico global, en el cual establecié como lineamientos el “trabajar duramente para
adaptarse y ralentizar el cambio climatico” para lo cual se “adoptardn medidas para
controlar las emisiones de CO2, cumpliran los compromisos de mitigacion,
incrementard la capacidad de adaptacion asi como participara activamente en la
gobernanza climéatica global, y asi contribuir a la respuesta al cambio climéatico global”
(NDRC, 2015: 136). Asi, se evidenciaba una continuidad en la politica climatica china
en el PQ13, continuando la linea trazada por el PQI2 pero sin incorporar nuevos
objetivos vinculantes. En cuanto a la politica productiva e industrial, el PQ13 también
continu6 la linea del modelo de desarrollo basado en la innovacioén tecnologica,
promoviendo el desarrollo de industrias verdes, aunque se establecieron entre los
proyectos a los que se priorizaria la asignacion de recursos al “uso eficiente y limpio del

carbon” (NDRC, 2015:25).

En el plano de las industrias, se prevé el desarrollo de la energia nuclear dentro de
las industrias estratégicas (NDRC, 2015:66), asi como la promocién de la aplicacion
industrial y desarrollos innovadores en el uso de celdas fotovoltaicas, aecrogeneradores,
biocombustibles, hidrogeno, asi como otras técnicas de mayor eficiencia energética, y
también facilitar el uso de nuevas tecnologias en la modalidad de energia distribuida
(NDRC, 2015: 68). En cuanto al transporte, se propicia la expansion de la
infraestructura pero bajo el parametro de que sea “eco-friendly” y bajas en GEI
mediante la promocion del uso de transporte publico a través de la instalacion de
diferentes modalidades (NDRC, 2015: 79-81). No obstante, una de las prioridades de

dicho objetivo es la construccion de autopistas en 30.000km.

En relacion a la matriz energética, el PQ13 prevé “la construccion de un sistema
energético moderno que sea limpio, bajo en GEI, seguro y eficiente, que salvaguarde la
seguridad energética nacional” (NDRC, 2015: 84). Pero, si bien se prevén inversiones
en energia hidraulica con controles y conservacion ambiental, asi como la expansion de

la capacidad instalada de energia solar y eodlica, biomasa y nuclear, también se priorizan
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las inversiones en exploracion y explotacion de petrdleo y gas natural -tanto
yacimientos convencionales como no convencionales y off-shore- y se establece como
prioridad primordial la inversion en tecnologia y equipamiento la mineria inteligente o

digital de carbon, es decir, mediante procesos automatizados (NDRC, 2015: 88).

El PQI13 también marcé el inicio de una politica de fiscalizacion e
implementacion de los objetivos de intensidad y eficiencia energética conocida como
“Control Dual”, caracterizada por fijar topes totales de consumo y eficiencia para los
municipios, provincias y regiones auténomas pero librar a dichas jurisdicciones el
establecimiento de sus propios objetivos y cuestiones de implementacion (Sandalow,
2019; Baiyu, 2021; van Voss y Rafaty, 2022). A la vez, el plan sectorial del PQ13 para
el Desarrollo de Energia Renovable, previo el incremento de capacidad instalada de
energia eodlica (210 GW), asi como un objetivo total de capacidad instalada renovable en
680 GW para 2020, asi como la resolucion de los problemas de suministro (IEA, 2022).
Sin embargo, la politica de control dual redund6 en dificultades para muchas regiones
para cumplir con los topes nacionales, e incluso debiendo recurrir a cortes de suministro
para no ser visibilizados como incumplidores para el gobierno central (Baiyu, 2021).
Por otro lado, en el afio 2016 también se publico el PQ13 para la Industria del Carbon,
en el que se fijo un tope de produccion para 2020 de 3.900 millones de toneladas,
24.000 millones de m3 y la utilizacion de 16.000 millones de m3, asi como un
compromiso de no aprobar nuevos proyectos de mineria de carbon entre 2016 y 2018 vy,
a partir de 2018, Unicamente aprobar grandes proyectos, con capacidad sobre 1,2

millones de mega toneladas al afio (Fick y Tang, 2017).

En este marco, en 2017 la RPC lanz6 la “Estrategia de Oferta Energética y
Revolucion de Consumo” que concierne al periodo comprendido entre los afios 2016 y
2030 y cuyo objeto consiste principalmente en el incremento de fuentes renovables,
como parte del macro objetivo nacional denominado “Cuatro Reformas y Una
Cooperacion” (NDRC, 2021). Esta politica energética se basa en cuatro ejes de reformas
internas y uno de cooperacidon internacional, a saber: 1) eficiencia en el consumo, ii)
diversificacion de la matriz energética, iii) innovacion y desarrollo tecnoldgico
industrial y iv) optimizacion del sistema energético para un rdpido crecimiento del

sector energético, emparejadas con redes de colaboracion internacional para la
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seguridad energética (NDRC, 2021). Los objetivos de la estrategia reflejaron los
volcados en el PQI13, pero elevaron la vara al largo plazo asi como incorporaron

cuestiones de seguridad energética al fijar como metas:

e La participacion de energias renovables en el consumo energético mayor al 15%

e Intensidad energética un 15% mads baja que el nivel de 2015 para 2030,

e La reduccién en intensidad de emisiones de CO2 en 18% para 2030 a niveles
2015

e Autoabastecimiento energético mayor al 80% para 2030

El ultimo objetivo es significativo dada la dependencia de China a fuentes
energéticas externas, especialmente en relacion al petroleo y gas y, en menor medida, el
carbon (IEA, 2022). Para 2020, el nivel de cumplimiento de las metas previstas en el
PNCC2, en consonancia con el PQI3 y las metas previstas en el plan sectorial de

energias renovables no fue alcanzado del todo, como se desprende de la Tabla 3",

Resultado
Objetivo Meta
2020
Reduccion de intensidad de emisiones de 18% 13% (2016-
o
CO2 2019)
Reduccion de intensidad energética 15% incumplida*
15,8%
o ) incluyendo
Participacion de no fosiles en consumo
o 15% nuclear /
primario
13,6% sin
nuclear
Participacion del gas sobre consumo
o 10% 8%
primario
Capacidad instalada nuclear 58 GW 47 GW

'8 Cabe tener en cuenta que a la fecha de la presente investigacion los resultados oficiales no han sido publicados y el
PQ14 publicado hasta ahora no reflejo el nivel de cumplimiento de objetivos de su antecesor como sucedi6 con los
PQ11, PQ12 y PQ13. Los objetivos relativos a la meta de carbon seran desarrollados en el siguiente apartado.
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Capacidad instalada de energia

350 GW 370 GW
hidroeléctrica
Capacidad instalada edlica 200 GW 280 GW
Capacidad instalada solar 100 GW 250 GW
Capacidad instalada total de energias no

715 GW 930 GW
fosiles
Incremento de superficies boscosas (% de

23,04% 23,40%
cobertura)

*tanto en Baiyu, 2021 como en Forbes, 2021 se desprende que la meta fue incumplida y, aunque los datos

oficiales no han sido publicados, en Our World in Data los datos hasta 2019 corroboran esta tendencia.

Tabla 3. Objetivos y nivel de cumplimiento PQ13. Fuente: elaboracion propia en base a Consejo de Estado,

2020; Baiyu, 2021; Xu et al., 2021; Forbes, 2021, EIA, 2021; Yifan et al., 2022, [HA, 2022, Our World in Data, 2022.

Las dificultades para cumplir con dicho objetivo han sido atribuidas al paquete de
estimulo implementado en 2020 para la recuperacion por la crisis post-Covid
(Sandalow, 2019), pero también debido al apego de ciertas provincias y regiones
autonomas a industrias intensivas en energia y en el carbon como fuente de empleo (van
Voss y Rafaty, 2022), lo que serd analizado en el siguiente apartado. En cuanto a las
emisiones de GEI, entre 2017 y 2019 las emisiones chinas retomaron un alto ritmo de
crecimiento, contrario al periodo 2013-2016, en cierta medida dado a eventos extremos
producto del cambio climatico como olas de calor y frio, que dispararon la demanda

energética (Sandalow, 2019; IEA, 2022).

En 2021 se publico el PQ14 que abarca el periodo comprendido entre 2021-2025.
Este PQ fue el primer plan que no establecié metas de crecimiento econémico. En la
postrimerias de la crisis desatada por la pandemia del COVID-19, tampoco se
establecieron metas vinculantes respecto a la participacion de combustibles fosiles en
proporcion al consumo primario, a diferencia de lo que sucedi6 con el PQ13 y 12.
Empero, si se fijaron lineamientos, al igual que en el PQ13, de innovacién tecnologica y
el desarrollo de una Industria Verde como ejes prioritarios para el periodo 2021-2025
(NDRC, 2021; IEA, 2022). Como metas cuantitativas obligatorias relativas al clima se

fijaron las siguientes:

e Reduccion del 13.5% en la intensidad energética
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e Reduccidén de un 18% de las emisiones de GEI por punto de PIB, en
comparacion con los niveles de 2020 (NDRC, 2020).

eIncremento de sumideros de carbono por aumento de zonas boscosas en
0.9 puntos respecto al afio 2019, cambiando la metodologia respecto a planes

anteriores.

Respecto a la meta de intensidad energética, es dable destacar que no refleja el
nivel de ambicion necesario, segun estimaciones de algunas instituciones académicas
chinas, para cumplir con el pico de emisiones para el afio 2030 dado que deberia ser,
como minimo, de 14% (Baiyu, 2021). Luego, en octubre de 2021, se publico el Plan de
Accidn para Alcanzar el Pico de Emisiones antes de 2030 (PNCC3), que refleja las
metas volcadas en el PQ14 para dicho periodo y fij6 como objetivo la participacion de
energias no fosiles en el consumo energético en 25% para 2030 (NDRC, 2021). Dicho
objetivo ha sido actualizado en el Plan Sectorial de Energia del PQ14, en 2022, a un
33% para 2025, con una meta especifica para edlica y solar de 18% (Carbon Brief,
2022; IEA 2022). En relacion con la energia, el PQ14 incorporé como lineamientos la
seguridad energética como primera prioridad, por lo que la disminucién de la
participacion del carbén en el consumo primario y el abandono progresivo de dicho
combustible tendran lugar s6lo en la medida en que el avance de inversiones y
capacidad instalada en gas natural - seleccionado como el combustible de transicion
primario- seguido por el crecimiento de las renovables, asi lo permitan segun las
estimaciones del gobierno (Dong et al., 2022). No obstante, el plan, a diferencia de lo
que ocurri6 en el periodo anterior, no incorpord topes especificos en el uso de carbon en
el consumo primario, y la meta para incorporar la participaciéon de renovables es
considerada poco ambiciosa en relacion con la meta anterior que fue, ademas, cumplida

por sobre el objetivo previsto (Yifan et al., 2022).

Finalmente, el afio 2021 también marco el inicio del mercado de carbono nacional
de la RPC. Luego de diferentes pruebas piloto en 2013 y 2017, en enero de 2021 se
publicé el reglamento interino y en febrero entr6 en vigor. A la fecha es el mercado mas
grande a nivel global, ya que cubre aproximadamente 4,5 GtCO2 (IEA, 2022).
Asimismo, entre las politicas resefiadas en este apartado y el anterior, gracias a las

metas fijadas para incrementar la capacidad instalada de las energias renovables, asi
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como su participacion en el consumo primario, se produjeron inversiones publicas y
privadas que produjeron una reduccién de precios y un notable incremento en su
competitividad (Viola y Franchini, 2018; Gonzalez Jauregui, 2021; IEA, 2022; Yifan et
al., 2022). Lo expuesto redundd en una quita de metas de capacidad instalada asi como
subsidios para la energia e6lica y solar para el PQ14. Ello no implica necesariamente
que la capacidad instalada renovable no se incremente, dado que se ha tornado una
fuente competitiva en relacion con otras fuentes. No obstante, la falta de inversiones en
la conectividad para aprovechar su uso a la maxima capacidad es lo que hace que atn no
se cristalice todo el potencial instalado en energia baja en emisiones (van Voss y Rafaty,
2022, Yifan et al., 2022). Otro factor de subutilizacion de las energias renovables es el
apego provincial al carbon y los cortes de suministro de energias renovables para
disparar la demanda y los precios de dicho combustible fosil, lo que sera analizado en el

siguiente apartado.

Como resultado del periodo analizado, en 2020 se registré una caida inicial en las
emisiones de GEI que en 2021 volvieron a dispararse producto del paquete estimulo de
recuperacion ya mencionado, que provoco un récord historico en la demanda energética
china (IEA,2022). A continuacion, se analizara especificamente la cuestion del carbon,
la politica energética en relacion a dicha fuente, las particularidades sociales y locales, y

sus implicancias para la politica climatica china.

II1.4 El carbon y la RPC entre 2009-2021: descentralizacion, exceso de

capacidad y picos de consumo

La descentralizacion de las decisiones en materia de energia consiste en un punto
insoslayable al analizar la politica energética china, dado que existen regiones
particularmente apegadas a fuentes de energia fosil, especialmente carbdn, puesto que es
una importante fuente de empleo tanto de la industria carbonifera como, indirectamente,
de las industrias intensivas en energia como el carbon y el acero. Asimismo, los
esquemas de promociones y ascensos de funcionarios provinciales y municipales
cumplen un papel negativo a la hora de descarbonizar, dado que cuentan con metas de
producto bruto que el carbon les ayuda a cumplir y cuyos lineamientos no contemplan

los objetivos climaticos (The Economist, 2021, van Voss y Rafaty, 2022, You, 2022).
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Cabe tener en cuenta que China se encuentra dividida en veintitrés provincias, cinco
regiones autonomas -Tibet, Xinjiang, Guanxi, Ningxia y Mongolia Interior- y cuatro
municipalidades que se encuentran directamente bajo el Gobierno Central -Beijing,
Shanghai, Chongqing y Tianjin. A ello se suma, ademds, las dos regiones
administrativas especiales, Hong Kong y Macao. En este contexto, es dable destacar que
la produccion del combustible f6sil que mas contribuye a las emisiones de GEI chinas,
el carbon, se da principalmente en dos provincias del norte: Shanxi y Shaanxi, asi como
en la region autonoma Mongolia Interior que, juntas, representan el 70% de la
produccion total de carbon en la RPC (van Voss y Rafaty, 2022). Pero dichas provincias
no son las que mas lo consumen, lo que hace que las emisiones de GEI provenientes de
dicha fuente sean atribuidas a otras jurisdicciones. En ese sentido, las industrias de
cemento y acero en la RPC se radican principalmente en la zona costera del noreste, en
las provincias de Shandong, Hebei y Jiangsu, aledafias a las jurisdicciones en las que se
concentra la produccion de carbdn, lo que les provee de una fuente energética de acceso
seguro y asequible (van Voss y Rafaty, 2022). Estas provincias son, en consecuencia, las
que mas GEI emiten. En 2019, sus emisiones combinadas representaron un tercio de las
emisiones chinas, en un total de 2.656 MtCo2, suma que es mayor a las emisiones
anuales de India del mismo afio (You, 2022). Por ello, las provincias han tenido un peso
decisivo en la autorizacién de nuevas minas de carbon, dado que representa para ellas
una manera de cumplir con los objetivos internos, asi como fuente de empleo y de
energia asequible. En ese sentido, si bien es la ANE la que en teoria deberia aprobar
nuevas minas, la realidad es que los gobiernos provinciales son quienes lo hacen e
hicieron, incluso durante el periodo comprendido entre 2016 y 2019 en el cual la
aprobacion de nuevas minas estaba prohibido por el PQ13, lo que llevo a que la ANE
debiera regularizar retroactivamente la autorizacion de 40 minas nuevas en dicho
periodo (You, 2022). En ese sentido, es preciso destacar que durante los afios 2018 y
2019 existia un exceso de capacidad de carbon en China, lo que llevo a la quiebra de
algunas empresas en el sector, asi como a gobiernos provinciales a cortar el suministro
de fuentes renovables para incrementar la demanda del combustible fosil (van Voss y
Rafaty, 2022). A pesar de ello, s6lo en 2020 China aprobd nuevos proyectos por el

equivalente a 38 GW'S, lo que representd un 80% de la capacidad agregada de carbon a

16 Seglin Statista (2022) la capacidad total de carbon afiadida en la RPC en 2020 fue un total de 41 GW y
en 2021 un total de 25GW.
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nivel global (Centre for Research on Energy and Clean Air, 2021). En el Grafico 12
surgen las adiciones anuales de capacidad instalada de carbon durante el PQ13, lo que
totaliza en 212 GW, que supera a la totalidad de la flota de carbdn estadounidense, el
segundo emisor mas importante del mundo. Esa capacidad afnadida, asimismo, cuenta
con tecnologia de alto costo para expandir su duracion, lo que implica que dichas
plantas serdn utilizadas al mediano y largo plazo, es decir, aproximadamente cuarenta

afios (Erickson y Collins, 2021).
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Grifico 12. Capacidad instalada de carbon afiadida en la RPC durante el PQ13. Fuente: elaboracion propia en

base a Sonnichsen, 2022.

A la vez, la inversion extranjera directa de fuentes publicas de la RPC ha sido un
motor de la produccion y consumo del carbon a nivel global (Gonzélez Jauregui, 2021).
En ese sentido, el papel de la RPC como fuente de inversion extranjera directa en
energias renovables no convencionales ha sido muy bajo comparado con las energias
fosiles- si no se contempla la energia hidraulica a gran escala- lo que Kong y Gallagher
(2021) atribuyen a la escasa demanda global para renovables chinas. Lo expuesto sera

analizado con mayor profundidad en el capitulo siguiente.

En relacion con el empleo, el carbon es una importante fuente de salarios altos,
dado que, en promedio, los sueldos son mas elevados que en los sectores fabriles, de
construccion y del agro (van Voss y Rafaty, 2022). Otro de los problemas para el

abandono del carbdn es, no sélo a la actividad de exploracion y extraccion asi como las
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plantas de generacion de energia como fuentes de empleo, sino las industrias que
dependen de dicha fuente energética por su asequibilidad. En ese sentido, como
destacan van Voss y Rafaty (2022) el arraigo al carbon también proviene del miedo a un
spillover negativo en términos de desempleo por las industrias del cemento y acero,
dado que no han existido, hasta el momento, esfuerzos nacionales de transferencia de
recursos para compensar o reducir los costos para alinear los incentivos de las industrias
a descarbonizar sus fuentes de energia. A la vez, un estudio llevado a cabo por el
Ministerio de Educacion de la RPC,entre 2000 y 2015, identific6 una relacion negativa
entre matrices energéticas primarias altamente dependientes del carbon y la innovacion
tecnoldgica de energias renovables (Lin y Zhu, 2019). Dicho estudio identifico,
asimismo, que el uso de las energias renovables por si solo no tenia un impacto
significativo en la reducciéon de emisiones de GEI dado que no se traducia en
incremento sobre el consumo de energia, mientras que, en todos los casos, el desarrollo
de innovacion tecnoldgica de energias renovables si causaba un impacto significativo y
no lineal respecto a una baja de emisiones (Lin y Zhu, 2019). Las conclusiones aludidas
son importantes dado que evidencian la necesidad de llevar a cabo un esfuerzo politico
de descarbonizar las matrices de las provincias dado que aquellas que recaen
fuertemente en el carbon no poseen los incentivos para abocarse a ello. Esto evidencia,
una vez mas, que la descentralizacion de la politica energética juega un papel negativo

en la descarbonizacion energética y econémica de la RPC.

En este contexto, las necesidades de energia se dispararon durante a finales del
PQ13 debido a la reactivacion de industrias pesadas de la mano del paquete estimulo de
la RPC para reactivacion econdémica en 2020. Asimismo, los impactos del cambio
climatico también han tenido implicancias para el uso del carbon. Dado que este
combustible fosil se utiliza tanto para electricidad como para calor, las olas de frio y
calor poseen impacto directo en la demanda. Por ello, en 2021, con una ola de frio de
meses, seguida de un verano con olas de calor mas frecuentes, generaron una disrupcion
en la demanda, con una oferta incapaz de hacer frente debido, entre otros factores, al
esquema tarifario regulado de la RPC (IEA, 2021). Por los picos de demanda se
produjeron cortes de suministro lo que culmind con los cortes mas importantes en
octubre de 2021 que llevaron al gobierno a establecer frenos y limites en la actividad

industrial asi como racionar el uso de la energia en veinte provincias (IEA, 2021). Por
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ello, en el PQ14 los objetivos energéticos se centran principalmente en la seguridad y el
autoabastecimiento, por lo que el carbon mantiene un papel central, a pesar de sus
nocivas consecuencias ambientales, asi como en la salud humana, y las ventajas
comparativas de otras fuentes cuyo costo ha caido significativamente (You, 2022;

(Yifan et al., 2022; van Voss y Rafaty, 2022).

A la vez, debido a su crecimiento econdomico y la rapida recuperacion econdémica
post-pandemia, la demanda energética de la RPC se incrementd en un 61% entre 2009 y
2021, alcanzando en el ultimo afio un total de 43.791 TW/h (Our World in Data, 2022).
Como corolario de lo expuesto, en el periodo bajo analisis el uso del carbon en el
consumo primario de energia ha sufrido notables variaciones y ha vuelto a crecer al
final del periodo analizado. Conforme se desprende del Grafico 12, el incremento
interanual del uso de carbon alcanz6é su punto méximo en 2011, al llegar a
incrementarse en 1.802 TW/h. Su descenso posterior es notable, producto de las
politicas implementadas en los PQ11 y PQ12, con una baja maxima en el afio 2015 de
-434 TW/h. A partir de 2016, coincidente con la descentralizacion de autorizaciones y la
incorporacion del control dual, el carbon vuelve a la carrera hasta llegar a su segundo

crecimiento interanual mas importante en 2021, con una incorporacion de 1.054 TW/h.
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Year-to-year change in primary energy consumption by source, China,
2009 to 2021
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Source: Our World in Data based on BP Statistical Review of World Energy (2022) OurWorldInData.org/energy « CC BY

Note: 'Primary energy’ refers to energy in its raw form, before conversion into electricity, heat or transport fuels. Primary energy for renewables
and nuclear is here measured in terms of 'input equivalents' via the substitution method.

Figura 12. Variacion interanual en el consumo energético primario en China 2009-2021. Fuente: Our World in Data, 2022.

Como se desprende de lo resefiado en este apartado, existen numerosos obstaculos
para lograr reducir el uso de carbén a niveles alineados con la solucion de la crisis
climatica y el objetivo del AP. La IEA (2021) ha expuesto, asimismo, que otro de los
mayores inconvenientes para acelerar la descarbonizacion es el hecho de que la mayoria
de las plantas de carbon en la RPC son relativamente nuevas. A continuacion, se
analizard qué sucedi6 durante el periodo bajo estudio con la internalizacion y las
percepciones acerca del cambio climatico. En ese sentido, no s6lo es relevante la
intersubjetividad relacionada con las causas antropogénicas del problema global y su

percepcion como tal, sino también en relacidon con las consecuencias y su abordaje.

II1. 5 Internalizacion de las causas del cambio climatico en la RPC: presion

social para la accion politica y jerarquizacion de la politica climatica

En noviembre de 2012, en ocasion de la 18° Sesion Plenaria de la Asamblea
Popular del PCCh, se sentaron las bases para la ruta del modelo de desarrollo

econdémico chino basado en un “Socialismo con Caracteristicas Chinas para una Nueva
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Era”, seglin el cual la economia pasaria a basarse mas en el consumo y mercado interno
con una menor dependencia en capital extranjero, caracterizado por la transicion hacia
la productividad basada en la innovacion y crecimiento econémico mas lento, lo que
definia una “Nueva Normalidad” (Hilton y Kerr, 2016). Asimismo, se introdujo
formalmente en la constitucion el principio de “Civilizaciéon Ecologica”, una guia
discursiva que también se receptd en las intervenciones chinas en foros internacionales,
que proponia el establecimiento de un sistema comprensivo para establecer reglas “lo
mas estrictas posible” para proteger el ambiente (China Daily, 2013). Este concepto ha
sido denominado un “nuevo paradigma” que propone un desarrollo econémico con
sustentabilidad ambiental que atienda a la desigualdad social, en contraposicion con los
“vicios de la civilizacion industrial” (CCICED, 2020). El modelo implica el
establecimiento de “lineas rojas” que consisten, por ejemplo, en la proteccion de
ecosistemas como humedales, bosques, o areas de gran biodiversidad, que deben ser
preservadas en su totalidad y no pueden utilizarse con fines industriales, ni transporte ni
urbanizacion (Stahel, 2020). El principio rector de la civilizacion ecoldgica ha sido
analizado como la recepcion del principio occidental de desarrollo sostenible y
eco-marxismo, pero también la sintesis de dichos conceptos con preceptos de filosofias
confucionistas, que proponian la vida del hombre en armonia con la naturaleza, en
contraposicion a la separacion de éste de su entorno con alteraciones dafiinas. El modelo
de civilizacion ecoldgica “No es el fin de la civilizacion actual, sino su continuacion
hacia una civilizacion mas desarrollada que la industrial, asi como la industrial continué
y mejord la agraria.” (Stahel, 2020: 168) y refleja una cosmovision seglin la cual las
consideraciones ecologicas predominan por sobre las geopoliticas y econdmicas

(CCICED, 2020).

Tal como sostienen Zhao y Qi (2022), en el periodo antecedente a la COP15 las
cuestiones climaticas representaban en el ideario de la politica china un impedimento u
obstaculo para los objetivos de crecimiento y desarrollo. Al incrementarse los niveles de
contaminacion del aire, de deforestacion, asi como con el incremento de las emisiones
de GEI chinas que la colocaron en el centro de las presiones internacionales, esto fue
modificandose. Conforme se explico en el apartado anterior, la incorporacion de
previsiones ambientales y la planificacion e implementacion de planes nacionales de

cambio climético, la creacion de una autoridad nacional especificamente dedicada a

86



ello, la presentacion de compromisos nacionales como el de Copenhague y las
subsecuentes INDC y NDC actualizada, dan prueba de ello. El crecimiento econdmico
de dos digitos durante la primera década del siglo XXI acarred nocivas consecuencias
en la calidad de vida de la poblacidon china. Si bien se alcanzaron asombrosos logros
como la reduccion de la pobreza extrema a cero, en la RPC los niveles de
contaminacion del aire alcanzaron niveles récord en 2013, como se mencionara en
apartados anteriores.

En ese sentido, en 2017, al consagrarse el segundo mandato del actual Secretario
General del PCCh, Xi Jingping, se reformo la constitucion del Partido. En dicha reforma
se consolidaron los “objetivos de los dos centenarios”, retomando la anterior reforma
del afio 2007, liderada por Jintao. Asi, se sentaron las bases para alcanzar la
“modernizacion y rejuvenecimiento” de China para mediados del siglo XXI: una
sociedad “moderadamente prospera” en todos los aspectos para el centenario del PCCh
en 2021 y un gran estado socialista moderno para 2049- el centenario de la Republica-
que sea prospero, fuerte, democratico, avanzado culturalmente, armoénico y bello (Kong,
2019; Gonzalez Jauregui, 2021). Para alcanzar el segundo objetivo, se delinearon dos
etapas que comprenden a los periodos 2020-2035 y 2035-2050. La primera contempla la
transformacion del pais en un lider global en innovacioén, la mejora fundamental de su
sistema de gobernanza y sus capacidades, el soft power cultural, estandar de vida,
reduccion de la desigualdad y la proteccion ambiental” (Ministry of Foreign Affairs,
People's Republic of China, 2018; Kong, 2019). Ello implica, compartiendo la vision de
Kong (2019), que la motivacion principal de China en los ultimos treinta afios ha sido- y
continuard siendo- un proceso de modernizacion en su industrializacion y estructura
interna para alcanzar una “prosperidad moderada en todos los sectores”, que requiere de
la globalizacion econdmica para asegurar su seguridad energética, mercados para su
produccioén y la internacionalizacion de su moneda para mayor estabilidad financiera.
En ese sentido, si bien la innovacion tecnologica es la estrategia principal y transversal
en estos objetivos, la dimension ambiental y climética adquiere cada vez més relevancia
para el modelo de desarrollo econdmico chino y se complementa con el mencionado
proceso de transformacion productiva, encamindndolo hacia tecnologias mas eficientes
en el uso de la energia y menos intensiva en emisiones de GEI (Basso y Viola, 2016,

Hilton y Kerr, 2016; Gonzalez Jauregui, 2021; Gelvez Rubio y Gonzélez Jauregui,
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2022). En ese sentido, el pensamiento de Xi Jinping de “Civilizacion Ecologica” en el
“Socialismo con Caracteristicas Chinas para una Nueva Era” son las manifestaciones
discursivas en un cambio de intersubjetividad de las cuestiones ambientales y climéaticas
en la dirigencia china, segtn la cual la relacion entre el desarrollo econémico y la accion
climatica no es dicotdmica sino complementaria (Zhao y Qi, 2022).

En relacion con la sociedad china, dos encuestas oficiales llevadas a cabo en la
RPC, en 2017 y 2018 por otra organizacion del tercer sector, demostraron que la
preocupacion del pueblo de China por el cambio climatico se han incrementado en los
ultimos afos (China Center for Climate Change Communication, 2017; Jing, 2018). En
ese sentido, las encuestas arrojan que la principal causa de ello han sido los elevados
niveles de contaminacion del aire, seguido de las campafas nacionales de eficiencia
energética y reduccion de consumo. Asimismo, las olas de calor y frio, con las
consecuentes sequias que han tenido lugar en la RPC en las tltimas décadas, también
han jugado un papel como motor del compromiso climatico social puesto que, de dichas
encuestas se desprende que la mayoria de la poblacion china estaria dispuesta a aportar
recursos econdmicos propios para mitigar las emisiones de GEI (China Center for
Climate Change Communication, 2017; Jing, 2018). En ese sentido, en la encuesta
realizada en 2017 se desprende que el 66.0% de los encuestados manifesté que el
cambio climatico es la consecuencia de la actividad humana, el 96.8% manifestaron
apoyar los esfuerzos de la RPC en la cooperacion internacional de cambio climatico y el
90% apoya las politicas climaticas implementadas. la mayoria de los encuestados
piensan que el abordaje del cambio climatico a nivel nacional debe ser llevado a cabo
por las autoridades gubernamentales (China Center for Climate Change
Communication, 2017). De lo expuesto se desprende que para la sociedad china el
esfuerzo de mitigacion de emisiones de GEI debe ser liderado por el gobierno, y no
librado al mercado, lo que genera presion para un mayor accionar estatal y, por lo tanto,
es un motor del compromiso climatico.

Cabe tener en cuenta que, si bien la encuesta realizada ha tenido en cuenta la
distribucioén poblacional entre zonas rurales y urbanas y la distribucion demografica, tal
como fuera expreso en apartados anteriores, en los sectores rurales existen algunas
particularidades. Un ejemplo de ello es una encuesta realizada en el ano 2013 en 18

municipios de la provincia de Hunan, especificamente dirigida hacia comunidades
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rurales, la mayoria de los encuestados manifestaron que no creian en el cambio
climatico y s6lo un 22% creia que era un problema real, a pesar de que la mayoria de los
encuestados observaba cambios en las precipitaciones y ciclos hidrologicos en las
ultimas décadas (Zhai et al., 2018). En ese mismo sentido, Wang y Zhou (2020)
revisaron veintiun encuestas llevadas a cabo en la RPC acerca de las percepciones
respecto al cambio climatico y concluyeron que efectivamente existe menos
preocupacion en los sectores rurales que las zonas urbanas por el cambio climatico
como problema global y/o ambiental pero que, en todas las encuestas, los resultados
conducen a altos niveles de internalizacion del cambio climéatico como problema global,
creado por las actividades antropogénicas y que, asimismo, es una de las principales
preocupaciones sociales ya que la mayoria manifiesta haber sufrido sus impactos. A la
vez, la mayoria estd de acuerdo en incrementar la participacion de energias no
renovables, pero en 2016 solo el 51% se mostraba a favor de cambiar a fuentes
energéticas alternativas a los combustibles fosiles (Wang y Zhou, 2020). Si bien es mas
de la mitad, demuestra, en contraste con los niveles de aceptacion de otras politicas
como la eficiencia energética y la electrificacion de la movilidad, el apego a fuentes de
energia fosil.

En resumen, la sociedad y las autoridades chinas han internalizado las causas y
consecuencias del cambio climatico, y ambos niveles coinciden en que las autoridades
deben llevar a cabo acciones para mitigar las emisiones de GEI. No obstante, las
diferencias entre las poblaciones rurales y urbanas, asi como la seguridad energética,
que en el ultimo tiempo han cobrado mayor relevancia debido a los cortes de suministro
y las consecuencias en los hogares chinos, también debe ser un factor a tener en cuenta
para pensar en la intersubjetividad de las causas y consecuencias del cambio climatico,
y las medidas de mitigacion- principalmente, la descarbonizaciéon de la matriz

energética.
III. 6 Conclusiones parciales: resultados y desafios de la nueva normalidad
con civilizacion ecoldgica

A lo largo del presente capitulo se reviso la politica climatica china en el periodo
comprendido entre 2009 y 2021, asi como los antecedentes mas relevantes desde el

principio del siglo XXI, acorde a lo volcado en la Tabla 4. En ese sentido, conforme ha
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sido expuesto, es claro que durante el primer periodo, comprendido entre 2009 y 2015,
coincidente con los PQI11 y PQI2, se implementaron los primeros planes nacionales
para abordar el cambio climatico, asi como se incorporaron metas cuantitativas con
trascendencia climatica por primera vez. El cumplimiento del PQ12, y los logros en
términos de eficiencia e intensidad energética, desacople entre emisiones y crecimiento
dejan entrever que el cambio climatico se consolidé como prioridad en la planificacion
de la politica china. Sin embargo, al analizar el periodo post-Paris, la irrupcion de la
pandemia, la descentralizacion de la politica energética y las autorizaciones para nuevos
proyectos de carbon, asi como los eventos climéticos extremos que dispararon la
demanda energética, seguidos del lanzamiento de un paquete estimulo que impuls6 una
mayor actividad econdmica e industrial, implicaron el incumplimiento de las metas
establecidas en el PQ13 y un relajamiento de la ambicidn de la politica climatica en pos

de la seguridad energética en el PQ14.

En cuanto al carbdn, principal fuente de emisiones de GEI chinas, el apego
provincial, tanto social por su valor como fuente de empleo, como gubernamental por su
papel en los esquemas de evaluacion de desempefio por actividad econémica, jugaron
un papel negativo en la politica climatica china. También juega un papel en la
obstaculizacion del abandono del carbon el hecho de que la mayoria de las plantas de
energia basadas en dicho combustible tienen una larga vida util por delante por ser
relativamente nuevas, lo que también ocurre con las plantas de cemento y acero- ya que
mas del 85% tienen menos de veinte afios y ellos podria implicar emisiones por un total

de 120 GtCO2 en los proximos treinta afios (IEA,2021)".

Finalmente, en lo relativo a la intersubjetividad del cambio climatico en la
sociedad y en los tomadores de decisiones, se concluye que tanto a nivel social como en
el gobierno central, existe un alto nivel de internalizacion de las causas e impactos del
cambio climatico y que éste ha sido jerarquizado como una de las prioridades de la

politica nacional. Sin embargo, como se destacd en el apartado 4 y 5 del presente

7 Es importante tener en cuenta que la vida util de una planta de cemento y acero se calcula en 25 afios y
en dicho caso seria un total de 40 GtCO2 pero, como en general sucede, se suele renovar el equipamiento
para lograr una vida 1til expandida de 25 afios adicionales (IEA, 2021). 75 GtCO2 de esas emisiones
podrian evitarse, segun las recomendaciones de la IEA, en caso de sub-utilizacién y cambio del
equipamiento por nuevas tecnologias si éstas estuvieran listas para implementarse en un plazo de 10-15
afios.

90



capitulo, las diferencias existentes al interior de China, entre los sectores rurales y
urbanos, asi como el apego provincial al carbon como fuente de energia y empleo son
puntos a tener en cuenta. Por lo expuesto, el nivel de compromiso que se desprende de
la politica interna de la RPC es moderado porque, si bien se realizaron importantes
avances en el desarrollo y expansion de las energias renovables, que a la vez han
causado la baja de los costos a nivel mundial lo que contribuye a la descarbonizacion de
las matrices energéticas de otros Estados (IEA, 2022), asi como mejoras en la eficiencia
e intensidad energética y la expansion de capacidad instalada de fuentes no fosiles como
la energia nuclear, el carbon sigue y seguira siendo un componente estratégico en la
seguridad energética de la RPC como fuente de energia eléctrica y, dado que se proyecta
que la demanda eléctrica se duplique para 2050 (IEA, 2022) el hecho de que el exceso
sea cubierto por carbon serd un motor de sus emisiones de GEI. En ese sentido, la
electrificacion de la movilidad, asi como en sectores como urbanizacion y la
construccion de “edificios verdes” podran representar un incremento del uso de carbon
y, por lo tanto, atentar contra la estabilizacion del incremento de la temperatura global

entre 1,5°C y 2°C (Erickson y Collins, 2021).

Nombre de la medida Plazo Objetivo y Metas

Modificar el modelo de crecimiento
econdmico, reajustar la matriz
econdmica y acelerar el progreso
tecnologico. Modificar gradualmente
patrones de consumo y produccién y
moldear un mecanismo de ahorro
energético para el sector empresarial y

Plan de Mediano y Largo Plazo de la sociedad. Acelerar y facilitar el

Conservacion Energética (NDRC, 2004-2020  desarrollo econdmico sustentable y
2004) social de la economia mediante la

eficiencia energética

Alcanzar un ratio de conservacion
energética anual sobre el incremento de
demanda proyectada del 2,2% en el
periodo 2003-2010

Alcanzar un ratio de conservacion

energética anual sobre el incremento de
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demanda proyectada del 3% en el
periodo 2003-2020

Para la industria pesada: alcanzar, en
2010, el nivel de consumo energético
de 1990 de las economias avanzadas vy,
en 2020, alcanzar el nivel
contemporaneo de consumo de las
economias avanzadas

Para equipamiento de alto consumo
energético: alcanzar el standard
internacional de economias avanzadas
para equipamiento nuevo y lideres para
automotores, motores y
electrodomésticos en 2010

Ley de Energias Renovables
(LER)

2005-
actualidad

promover la explotacion de la
energia renovable, incrementar la
oferta y mejorar la infraestructura,
asi como procurar la seguridad
energética, proteger el ambiente y
alcanzar el desarrollo sustentable de
la economia y sociedad

Esquema tributario preferencial y
créditos a tasas especiales para
inversiones e investigacion y
desarrollo de tecnologia renovable

Incentivos para generacion
distribuida en el sector residencial

PQ 11

2006-2010

Reduccion del consumo energético en
un 20% por punto del PIB

Reduccion de emision de principales
agentes contaminantes en un 10%

Lograr una superficie boscosa del 20%

Control de emisiones de GEI que
genera buenos resultados

Plan Nacional de Cambio
Climatico de China (PNCC1)

2005-2010
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20% de reduccion de intensidad
energética para 2010, lo que reducira el
nivel de emisiones de CO2 en
proporcion al PIB- en consonancia con
lo establecido en el PQ11.




Incrementar la proporcion de energia
renovable, incluyendo hidraulica de
larga escala, en la matriz primaria
energética al 10% para el 2010 - lo que
no se habia plasmado en el PQ11.

Limitar la extraccion de metano del
carbon a 10.000 millones de metros
cubicos

Mantener el nivel de emisiones de
oxido nitroso para 2010, en relacion
con 2005, proveniente del sector
industrial

Incrementar las zonas forestales en un
20%, consolidando sumideros de
carbono en 50 millones de toneladas
por sobre el nivel de 2005

Plan de Trabajo para Controlar las
Emisiones de GEI durante el
periodo del 12PQ

2011-2015

La reduccidn de intensidad de
emisiones en 17%,

La reduccion de intensidad energética
de 16%

Incrementar la participacion de las
energias renovables sobre el consumo
primario energético y pasar de 8,3% en
2010 a 11,4% en 2015.

Plan Nacional de Cambio
Climatico (PNCC2),

2014-2020

Reduccion de emisiones por punto de
PIB en un 40-45% para el 2020

Incrementar la participacion de
energias no fosiles a 15% sobre el
consumo primario en 2020

Incrementar a 10% la participacion del
gas natural sobre el consumo primario
energético

Lograr una capacidad instalada de
energia nuclear en 58 millones de
kilowatts en 2020

Bajar, para 2020, el consumo primario
de energia proveniente del carbon a
4.800 millones de toneladas en relacion
aniveles de 2014 - lo que implicaba un
aumento maximo de 16,3%

Capacidad instalada de energia
hidraulica en 350 GW en 2020
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94

Acelerar la construccion de 80 GW de
energia edlica y aclanzar una capacidad
instalada de 200 GW.

Alcanzar en 2020 una capacidad
instalada de 100 GW de energia solar

Plan de Accién Estratégica de
Desarrollo Energético 2014-2020

2014-2020

Mismos objetivos que PNCC2, con
mayor desglose para el sector
energético

PQ 13

2016-2020

Reduccion de intensidad energética
en 15% para 2020 a nivel de 2015

Participacion de energia no fosil
sobre el consumo primario de 15%,
lo que representaba un 3% mas
sobre el nivel de 2015

Reduccion de intensidad de
emisiones de GEI en 18% sobre el
nivel de 2015 - para el dicho afio ya
se encontraba 33,8% mas baja que
en 2005 (NDRC, 2015).

El incremento de superficies
boscosas en 1.400 millones de m3

Adopcion de medidas para controlar
las emisiones de CO2, cumplirdn
los compromisos de mitigacion,
incrementard la capacidad de
adaptacién asi como participara
activamente en la gobernanza
climatica global, y asi contribuir a
la respuesta al cambio climatico
globa

Plan Sectorial del PQ13 para el
Desarrollo de Energia Renovable

2016-2020

Incremento de capacidad instalada
de energia edlica para llegar a 210
GW

Total de capacidad instalada
renovable en 680 GW para 2020

Resolucion de los problemas de
suministro




PQ13 para la Industria del Carbon 2016-2020

Tope de produccion de carbon para
2020 de 3.900 millones de
toneladas, 24.000 millones de m3 y
la utilizacion de 16.000 millones de
m3

Compromiso de no aprobar nuevos
proyectos de mineria de carbon
entre 2016y 2018

A partir de 2018, Ginicamente
aprobar grandes proyectos, con
capacidad sobre 1,2 millones de
mega toneladas al afio

“Estrategia de Oferta Energéticay . - o2

Revolucion de Consumo”

La participacion de energias
renovables en el consumo
energético mayor al 15%

Intensidad energética un 15% mas
baja que el nivel de 2015 para 2030,

La reduccion en intensidad de
emisiones de CO2 en 18% para
2030 a niveles 2015

Autoabastecimiento energético
mayor al 80% para 2030

PQ 14

2021-2025

Reduccién del 13.5% en la
intensidad energética

Reduccion de un 18% de las
emisiones de GEI por punto de PIB,
en comparacion con los niveles de
2020 (NDRC, 2020).

Incremento de sumideros de
carbono por aumento de zonas
boscosas en 0.9 puntos respecto al
afo 2019

Plan de Accion para Alcanzar el
Pico de Emisiones antes de 2030
(PNCC3)

2021-2030

Para 2025 participacion de energia
no fosil sobre el consumo primario
de 20%

Para la finalizacion del periodo
comprendido en el futuro Plan
Quinquenal 15 (2026-2030) fija como
objetivos la participacion de energia no
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fosil en el consumo energético en 25%,
emisiones de CO2 por punto del PIB
bajaran mas de un 65% a niveles 2005

Actualizé el objetivo de participacion
de energias de fuentes no fosiles en el
consumo primario a 33% para 2025

PQ 14 Sectorial de Energia 2021-2025  50% del consumo incremental de
electricidad y energia deben ser
provistos por energias renovables para
2025

Tabla 4. Politica climatica de la RPC 2004-2021. Fuente: elaboracion propia.




Capitulo IV. Hacia el exterior de sus fronteras: el papel internacional

de la RCP en la lucha contra el cambio climatico

Introduccion

En el presente capitulo se analizara la politica climatica exterior de la RPC. Para
ello, primeramente, tendrd lugar un repaso historico de los arreglos de gobernanza del
clima en el marco de la Organizacion de las Naciones Unidas para, a continuacion,
hacer especial foco en el papel que desempefid6 China, su posicionamiento, aliados,
coaliciones y lineas rojas de negociacion. En ese sentido, se buscara delimitar el nivel
de anclaje que dicho posicionamiento exhibe en el principio CBDR vy, en especial, si se
inclina por la primera parte, es decir, las responsabilidades comunes o si, por el
contrario, la diferenciacion fue su estrategia para postergar la adopcion de medidas de
mitigaciéon ambiciosas que impulsaran un mayor nivel de compromiso en la gobernanza
global. Asimismo, se analizara cudl es el posicionamiento chino en otros foros en los
que se aborda la cuestion climatica y, a la vez, se revisara coOmo impactan sus estrategias
de insercion internacional en su nivel de compromiso climatico.

Para ello, el presente capitulo se dividird en cinco partes. En primer lugar, el
repaso historico hasta llegar a la COP15 en la que China fue mundialmente tildada de
“villana” (Lynas, 2009). En segundo lugar, se profundizara en el periodo hacia la firma
del AP. En ese sentido, se analizardn los cambios y continuidades en dicho
posicionamiento en las postrimerias del AP hasta la adopcion del Pacto Climético en la
COP26 en Glasgow, 2021.Seguidamente, se hara alusion a las estrategias Going Global,
con su consecuente Made in China 2025, asi como la Iniciativa de la Franja y la Ruta
(BRI) para dilucidar como impactan en el papel de China en la gobernanza global del
cambio climatico. A continuacidn, se analizard el actuar de la RPC en el abordaje del
cambio climdtico en el marco del G20.

Las conclusiones parciales del presente capitulo reflejaran los cambios en el
posicionamiento chino ante la gobernanza global del cambio climético, su influencia en
las emisiones globales, asi como en las negociaciones del clima y si en otros foros,
como el G20, impulsé un mayor nivel de ambicion en relacion con la estabilizacion del

clima.

97



IV.1 Gobernanza global del cambio climatico 1992-2009 y el papel de China

En cuanto a las respuestas globales al problema de la desestabilizacion climatica,
el primer arreglo de gobernanza global fue la CMNUCC en el afio 1992. Dicho régimen
receptd la geopolitica de aquel entonces, signada por la caida del muro de Berlin y la
disolucion de la URSS. El mundo se dividia mas nitidamente entre Norte y Sur, con
economias en transicion hacia el capitalismo. En ese contexto, tanto en la CMNUCC
como en el subsecuente Protocolo de Kyoto de 1997 (en adelante, PK), se estipul6 que
solo los paises desarrollados enumerados en su Anexo I y B, respectivamente,
asumieran obligaciones vinculantes en términos de mitigacion. Lo expuesto implico el
establecimiento de metas cuantitativas de reduccion de emisiones de gases de efecto
invernadero (GEI) por Estado del Anexo I/B, y una media total del 5% para el periodo
2008-2012, tomando como base el afio 1990. Asimismo, la incorporacioén del principio
de Responsabilidades Comunes pero Diferenciadas (en adelante CBDR por su siglas en
inglés) implicé un consenso internacional acerca de que los paises desarrollados,
responsables historicos del calentamiento de la tierra, debian financiar y contribuir al
desarrollo econdmico desacoplado de las emisiones de GEI de los paises del Sur Global,
que tenian derecho a desarrollarse (Vihma et al., 2011). Asi, existian los obligados o
deudores del Anexo I, a quienes se les reconocia mayores capacidades y mayor
responsabilidad histdrica, y los acreedores, titulares del derecho a crecer y desarrollarse,
que eran los paises en desarrollo del Sur Global. Cada uno de los treinta y seis Estados
del listado del Anexo B adoptd metas diferentes, fijadas segun sus emisiones historicas.

Empero, el cumplimiento y la utilidad de esos compromisos encontrd numerosos
obstaculos. En primer lugar, el Protocolo recién entr6 en vigor en el afio 2005 y, para su
segundo periodo, 2013-2020, sufrié una merma considerable de Estados comprometidos
a reducciones cuantitativas obligatorias. Estados Unidos, que hasta el afio 2005 era el
mayor emisor de GEI, nunca lo ratific. Asi, las conferencias de paises (COPs) de
Poznan (2008), Copenhagen (2009) y Cancun (2011) dejaron en evidencia la falta de
acuerdo y materializacion de los recursos necesarios para la estabilizacion del clima a
niveles sostenibles. Finalmente, en la COP de Durban (2011) se acordd negociar un
nuevo acuerdo en el afio 2015 para el periodo posterior al afio 2020. En gran medida, el
fracaso del Protocolo se atribuye a los cambios en la geopolitica que ocurrieron en las

décadas siguientes a la adopcion de la CMNUCC.
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Con una altisima intensificacion de la globalizacion econdémica y el crecimiento
del comercio mundial, surgieron nuevos actores que dieron cuenta de una modificacion
de las capacidades nacionales en términos de mitigacion. Las emisiones de GEI de
Estados que no integraban el Anexo B del PK se dispararon drasticamente,
especialmente las de China, India y Brasil, y la presion para que asumieran
compromisos cuantitativos vinculantes fue incrementandose, tanto de paises
desarrollados como de la Union Europea, como de los paises en desarrollo, y como
condicion previa para la firma de Estados Unidos (Vihma et al., 2011; Conrad, 2012;
Hochstetler et al., 2013; Clémengon, 2016). Por lo expuesto, la clasificacion receptada
en la CMNUCC de “Norte y Sur Globales” fue disputada como categoria valida o util
para la gobernanza climatica debido a que presenta problemas metodoldgicos,
simplifica la pluralidad de identidades e intereses y dificulta visualizar el panorama
global (Hochstetler y Milkoreit, 2011; Sanahuja y Tezanos Vazquez, 2017, Viola y
Franchini, 2018; Fuhr, 2021). En particular, una investigacion de Fuhr respecto a las
responsabilidades del Sur Global en el cambio climatico en términos histdricos
determin6 que, de mantenerse estables las condiciones actuales, el Sur Global
equiparara al Norte en emisiones histéricas para principios de la década de 2040 (Fuhr,
2021).

En cuanto a China, la RPC ratifico la CMNUCC en 1993, en los inicios de las
negociaciones globales climaticas. Su posicionamiento, particularmente durante la
negociaciéon del PK y su entrada en vigencia (1993-2005), fue catalogada como la
“politica de los tres no: no a las obligaciones vinculantes para China, no a los
compromisos vinculantes para China y no a futuras negociaciones para obligar a China”
(Us House Committee on International Relations, 1998). Asi, su posicion negociadora
poseia un firme anclaje en el principio CBDR, haciendo especial hincapié en las
responsabilidades histéricas y la demanda de financiamiento y transferencia de
tecnologia (Viola, Ribeiro y Franchini, 2012). Lo expuesto no sélo se evidenciaba a
través de sus discursos oficiales en las COPs, sino también por la conformacion de la
comitiva enviada, a la que nunca asistia el Presidente, y se encontraba compuesta por
funcionarios de rango inferior, asi como virtualmente nula comunicacion oficial (Wang,

2020).
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IV. 2 El posicionamiento chino desde la COP15: 2009-2015

A la vez que su economia y sus emisiones de GEI crecian, China formé
coaliciones en las negociaciones con otras economias emergentes que se encontraban
bajo las mismas presiones internacionales para adoptar compromisos vinculantes. Asi,
la coalicion BASIC encauso, principalmente durante las COPs de 2009 y 2010, los
intereses nacionales de las economias emergentes, que encontraban puntos identitarios
comunes como la percepcidon de una injusticia respecto de la presion para descarbonizar
sus modelos de desarrollo economico basados en industrias pesadas y combustibles
fosiles cuando, hasta ese entonces, habia sido el camino adoptado por todos los paises
desarrollados (Hochstetler y Milkoreit, 2014). Sus aliados en dicha coalicion, aunque
con posturas divergentes en algunos puntos, demostraban la caracteristica defensiva de
la politica exterior climatica China en el foro de Naciones Unidas.

Este posicionamiento se mantuvo relativamente firme hasta fines de la primera
década del siglo XXI, cuando China mostrd, por primera vez, la voluntad de suscribir
compromisos voluntarios nacionalmente apropiados en la COP15 de Copenhague,
aunque fue catalogada por gran parte de la comunidad internacional como la parte que
secuestrd y frustrd la adopcion de un nuevo acuerdo global (Lynas, 2009). No obstante,
muchos autores coinciden en que 2010 mostr6 el primer punto de inflexion en la politica
de “los tres no” dado que presentd su Compromiso Voluntario Nacionalmente
Apropiado (NAMA por su sigla en inglés), asi como manifestd la voluntad de
implementar plan de financiamiento sur-sur para adaptacion y mitigacion, lo que rompia
con su tradicional argumento de que la financiacion unicamente debia provenir de los
paises desarrollados (Zhang, 2013).

Luego de los dafios causados a su imagen internacional por la narrativa dominante
acerca de su papel en Copenhague y dado que las posiciones de BASIC eran cada vez
mas divergentes, a partir de 2011, la actuacion de China en las negociaciones se alined
dentro un nuevo grupo de paises emergentes, el Like Minded Developing Countries
(LMDC), al que pertenecian India, Arabia Saudita, Indonesia, Malasia, Irak y Venezuela
(Hochstetler y Milkoreit, 2014). Dentro de dicho grupo, que surgié en 2012, China
reforzd su postura anclada en la diferenciacion y las responsabilidades histdricas,
aunque en el Acuerdo de Paris finalmente no volvieron a incorporarse los Anexos

originales y todas las partes se encuentran obligadas a presentar sus NDCs. Sobre este
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punto, como destaca Eckersley (2020), tanto China como India se replegaron a la
propuesta de Estados Unidos de adoptar un texto flexible que permitiera una
elaboracion de compromisos nacionalmente determinados segun las capacidades y
particularidades de cada nacion soberana, para evitar que prevaleciera el enfoque
top-down propuesto por la Union Europea u otras exigencias mas estrictas de los
pequefios paises insulares agrupados en AOSIS o el grupo de paises menos adelantados
(Eckersley, 2020).

En la antesala de Paris, en 2014, se produjo un verdadero hito en la gobernanza
climatica global cuando Estados Unidos y China anunciaron, en ocasion de la cumbre
Asia-Pacifico, celebrada en Pekin, un acuerdo para trabajar en conjunto para la
estabilizacion del clima global (Rauhala, 2014). Estados Unidos se comprometié a
reducir sus emisiones de GEI en un 28% para 2025, mientras el gigante asidtico acordo
llegar a su pico maximo de emisiones cinco anos después, en 2030. Desde ese instante,
China realiz6 un verdadero giro en su histérico posicionamiento al presionar a otras
economias emergentes como India para que suscriba el Acuerdo y presentara
compromisos de mitigacion.

En este marco, cabe destacar que China incorpord en su INDC el principio de
Civilizacion Ecoldgica, haciendo hincapié en que el abordaje del cambio climatico
respondia a necesidades internas, asi como las internacionales, dado que China “se
encuentra actualmente en el proceso de una rapida industrializacion y urbanizacion,
confrontandose con multiples desafios como el desarrollo econdmico, la erradicacion de
la pobreza, el mejoramiento de los niveles de vida, la proteccion del ambiente y la lucha
contra el cambio climatico” (NDRC, 2015: 2)'®. Asi, la RPC dejaba entrever las
prioridades de la politica china, entre las cuales el cambio climatico se encontraba en
ultimo lugar. Asimismo, destacd que era un “pais en desarrollo responsable” que,
basdndose en el CBDR “y respectivas capacidades, a la luz de sus circunstancias
nacionales” urgiria a los paises desarrollados a tomar la delantera en el financiamiento,
mientras que ofereceria a los paises en desarrollo financiamiento mediante un Fondo
Sur-Sur, acorde a su estado de desarrollo (NDRC, 2015).

En términos de compromisos, su INDC no incorpord topes cuantitativos en

términos de emisiones, sino que se comprometio a:

'8 Traduccion Propia de la version en inglés de la actualizacion de la INDC China ante la Secretaria de la
CMNUCC, 2015.
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) Alcanzar el pico de emisiones alrededor del afio 2030

° La reduccion de 60-65% de reduccion de intensidad de emisiones de GEI
para 2030, tomando como base el afio 2005,

° La participacion de combustibles no fosiles en el consumo primario de
energia en un 20%

° El incremento de las superficies boscosas en 4.500 millones de m3,
respecto a niveles de 2005

Asimismo, se comprometié a implementar un fondo de colaboracién Sur-Sur,
destinado a proveer asistencia y soporte a otros paises en desarrollo, promoviendo una
colaboracion virtuosa para ambas partes (NDRC, 2015). En ese sentido, en 2016 Xi
anuncio, en el marco de su visita a Estados Unidos, que la RPC movilizaria USD 5.100
millones para asistir a paises en desarrollo, tres de los cuales se instrumentarian
mediante el citado Fondo y se destinarian especificamente a la lucha contra el cambio
climatico (Khor, 2016).

En conclusion, si bien la imagen de la RPC en las negociaciones climaticas
mejord notablemente, y multiples medios, gobiernos y sectores de la sociedad civil
reconocieron en ¢l un papel como incipiente lider (Hilton y Kerr, 2016; Gao, 2018), el
papel adoptado por China en las negociaciones del acuerdo fue relativamente defensivo
(Eckersley, 2020). Ello toda vez que, si bien se mostraba mas abierta que en cumbres
anteriores y desde el comienzo apoyd la firma de un nuevo acuerdo global- incluso
aunque no incluyera nuevamente la diferenciacion explicita en Anexos como la
CMNUCC y el Protocolo de Kyoto-, la RPC se replegd constantemente a la

diferenciacion y a sus prioridades como nacion en desarrollo.

IV. 3 2016-2021: China en la CMNUCC Post paris

El 4 de noviembre de 2016 entr6 en vigencia el Acuerdo de Paris, gracias, en gran
parte, a que la RPC y Estados Unidos, anunciaron su ratificacion en septiembre de dicho
afio, lo que implicaba, entre ambos, el 39% de las emisiones a nivel global, cercano al
55% necesario (UNFCCC, 2016). Asi, tanto la RPC como Estados Unidos demostraban
que la gobernanza climatica global vivia un verdadero punto de inflexion: los grandes
emisores sentados en la mesa. En ese sentido, apartindose del grupo LMDC, China

proyectd el anuncio de nuevos acuerdos con Estados Unidos en 2015 y 2016 que
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incrementaban la cooperacion bilateral en materia de cambio climatico pero también
comprometia, del lado chino, el lanzamiento de mercados de carbono en 2017
(U.S.-China Joint Presidential Statement on Climate Change, 2015).

Sin embargo, en 2017, con el cambio de gobierno estadounidense, se produjo el
anuncio del retiro del acuerdo por parte de Donald Trump bajo numerosos argumentos,
entre los que se encontraba la concesion a la RPC para alcanzar un pico de emisiones
mas tardio siendo el emisor mas importante a nivel global, lo que habia posicionado a
China como ganador vis a vis los compromisos asumidos- y los costos asociados- por
Estados Unidos, entre los que se encontraban aportes al Fondo Verde del Clima por la
suma de USD 3.000 millones de dodlares”. Especificamente, el comunicado de la

administracion Trump afirmo:
“The Obama-negotiated Accord imposes unrealistic targets on the U.S. for reducing our
carbon emissions, while giving countries like China a free pass for years to come. Under the

Accord, China will actually increase emissions until 2030.” (Trump White House Archive,

2017).

En este contexto, si bien es cierto que la administracion Trump denunciaba que la
negociacion habia justamente beneficiado al mayor emisor de GEI, esto brindo una
oportunidad para la RPC para demostrar un liderazgo en las negociaciones, como gran
emisor responsable. Xi hizo uso de dicha oportunidad en el plano discursivo, al
manifestar su rechazo al abandono del AP del gobierno estadounidense y afirmar el
compromiso de la RPC para trabajar conjuntamente en la implementacion del AP
(Phillips y Zhen, 2017).

En ese sentido, desde la entrada en vigor del AP, numerosos aspectos respecto a su
implementacion habian quedado pendientes. Entre ellos las cuestiones del
financiamiento de paises desarrollados para adaptacion y pérdidas y dafios, asi como la
instrumentacion del mecanismo de monitoreo, verificacion y reporte en el marco de
mecanismos de flexibilidad para alcanzar los compromisos asumidos. En ese sentido,
las partes del AP, retomando la experiencia de los Mecanismos de Desarrollo Limpio
del PK, resolvieron incorporar en el acuerdo el “Marco de Transparencia Reforzado™,

para monitorear de manera uniforme la implementacion de los compromisos y evitar un

' E1 Fondo Global del Clima es una herramienta concebida en la COP15 de Copenhague, que puesta en
marcha entre las COPs 16 y 17, y continuada en el Acuerdo de Paris, a través de la cual los paises
desarrollados movilizan y comprometen recursos para financiar la adaptacion de los paises en desarrollo.
(Green Climate Fund, 2022)

20 Articulo 13 AP (UNFCCS, 2015).
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doble computo lo que habia sido un problema importante durante la vigencia del PK. En
dicho momento, se generaron altas expectativas de que la Unidon Europea,
histéricamente comprometida con el cambio climatico, pudiera sostener con China el
impulso de accion que dio la entrada en vigor del Acuerdo de Paris y unificar posiciones
para adoptar las medidas que permitieran el establecimiento de los mecanismos
pendientes (Shuo y McLynn, 2017). En este marco, China efectué anuncios oficiales
respecto de su compromiso con continuar con la implementacion del Acuerdo de Paris y
profundizar los esfuerzos de la gobernanza climatica (Middlehurst, 2017).

Sin embargo, ante los anuncios de Trump de volver atrds con las regulaciones
ambientales de la administraciéon de Obama respecto al carbon, China destacod que dicha
actitud ponia demasiada presion sobre su papel en la gobernanza climatica global, dado
que su prioridad era su desarrollo y que su crecimiento econdémico no podria suftir a
manos de la falta de esfuerzo de paises desarrollados, especialmente Estados Unidos
(Haas, 2017). En ese contexto, en la COP24 en Polonia en 2018, marcada por la
ausencia de Xi Jinping, el diplomatico climatico chino Xie Zhenhua®'- quien se
encontraba bajo mas presiones dado el repunte de las emisiones chinas en dicho afio-
hizo nuevamente hincapié en el principio CBDR aunque apoyd el documento final
(Harvey y Doherty, 2018). Asi, si bien en China jugé un papel importante al acordar la
adopcion del documento final que fue llamado el “Paris Rulebook”, en referencia a que
contenia las pautas de implementacion de ciertos aspectos del Acuerdo, muchos puntos
fueron relegados para COPs posteriores, como el financiamiento y el procedimiento de
MRV (Global Times, 2018; Dialogo Chino, 2018).

En 2020, Estados Unidos volvi6 a la escena del liderazgo global climatico y China
retomé el didlogo bilateral con Joe Biden quien volvio a nombrar a Kerry como
encargado de las negociaciones por el clima ante Naciones Unidas. Lo expuesto
redund6 en el anuncio de un nuevo acuerdo EEUU-China en el que la RPC se
comprometié a alcanzar la neutralidad de emisiones para 2060. En consonancia con

ello, luego de la suspension de la cumbre climatica del afio 2020 a causa de la

2! Representante Especial chino para el Cambio Climatico y ex Vicedirector de la Comisiéon Nacional de
Desarrollo y Reforma de China (NDRC). Xie es un reconocido funcionario de la administracion nacional
china que fue instrumental en el disefio ¢ implementacion de normativa y politica ambiental quien ademas
cultivé un vinculo estrecho con su contraparte estadounidense John Kerry por lo que, en el momento mas
algido de la relacion EEUU-China fue reemplazado y luego vuelto a designar con el retorno de Kerry (Xu

etal., 2021).
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pandemia del virus SARS COVID-19, en la antesala de la COP26 la RPC presentd en
2021 la actualizacion de su NDC, comprometiéndose a:
e Alcanzar las emisiones netas cero en 2060
e Descarbonizacion de 65% para 2030, en relacion a 2005,
e Alcanzar el pico de emisiones en 2030
e Incrementar la participacion de combustibles no fosiles en el consumo primario
de energia para llegar al 25%,
e Incrementar el volumen de areas boscosas en 6.000 millones de m3 para el afno
2005,y
e Llevar la capacidad instalada total de energia edlica y solar a 1.200 GW para
2030.

A la vez, en su NDC actualizada, China expreso que

“implementara una estrategia nacional proactiva en relacion al cambio climatico, asi como
promovera y liderara el establecimiento de un sistema de gobernanza global justo, equitativo y
beneficioso para todas las partes y avanzard en la construccion de una comunidad de futuro

compartido para la humanidad” (NDRC, 2021:1-2)*.

En dicho documento, ademas, la RPC destacd que su politica de Civilizacion
Ecologica del Pensamiento Xi Jinping llama a comprometerse con el principio de
responsabilidades comunes pero diferenciadas de acuerdo a las capacidades nacionales
(NDRC, 2021). En dicho compromiso, entre otras medidas, se anuncié la
implementacion de mayores proyectos en la Iniciativa de la Ruta y la Seda (BRI),
creada en 2013, y la Coalicion Verde de la BRI, anunciada en 2019, para liderar los
esfuerzos de la cooperacion Sur-Sur para tecnologias bajas en emisiones GEI. A la vez,
China suscribié la Declaracion sobre Bosques y Uso del Suelo y la Breakthrough
Agenda. La primera implica el compromiso, no solo con la reforestacion y proteccion de
bosques a nivel nacional, sino ademds contribuir a la meta global de frenar la
degradacion forestal y el cambio de uso de suelos. El segundo documento hace alusion a
la reduccién de costos de las energias renovables para promover su competitividad vy,
consecuentemente, su expansion en las matrices energéticas en todo el mundo, un

objetivo al cual la RPC ya ha efectuado grandes contribuciones.

22 Traduccién Propia de la version en inglés de la actualizacion de la NDC China ante la Secretaria de la CMNUCC,
2021.
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Sin embargo, como se profundizara en el proximo apartado, las inversiones chinas
extranjeras en energia han sido un motor de las emisiones de GEI por su participacion
en la exploracidn, extraccion y produccion de combustibles fosiles. Asimismo, durante
la COP26 China se rehuso a firmar un acuerdo para reducir globalmente las emisiones
de metano en un 30% para 2025, tomando como base 2020 (Baiyu, 2022;1EA, 2022). Si
bien la mayoria de las emisiones chinas son de CO2, la RPC es el emisor de metano mas
importante del mundo, con 58,4 Mt de emisiones en 2021, seguido de lejos por India
con 31,8Mt (IEA, 2022). Finalmente, en el texto final del Pacto Climatico de Glasgow,
China e India se opusieron a la incorporacion de la frase “phase ouf” en relacion con el
carbon, sustituyéndola por “phase down”, lo que fue considerado como uno de los
grandes fracasos de dicha cumbre (Hook et al., 2021; Yifan, 2021) y, también respecto
al uso del carbon, la RPC no suscribid el Global Goal to Clean Power Transition
Statement, en el que los firmantes se comprometian a cesar la emision de autorizaciones
para nuevas plantas de carbon sin tecnologias de secuestro o captura de GEI (UK
COP26, 2021).

En ese sentido, el nivel de ambicion volcada en dicho compromiso ha sido tildado
de bajo (Hilton y Kerr, 2016; Green y Stern, 2016), principalmente porque la RPC ha
sistematicamente sobrepasado las metas de capacidad instalada de renovables y, en el
periodo 2013-2016 hubo una caida en las tasas de crecimiento de sus emisiones, asi
como de la participacion del carbon en el consumo primario de energia. Asimismo, la
capacidad instalada de solar y edlica ya alcanza 1000 GW, lo que hace suponer que
adicionar 200GW para la RPC en ocho afios no representa una ambicion muy alta.
Asimismo, como surge de los avances que la propia RPC enunci6 en relacion con la
reduccion en la intensidad de emisiones respecto al 2005, ésta fue del 33% para 2015
(NDRC, 2015) y de un 48,1% para 2019, lo que evidencia el cumplimiento por encima
de sus compromisos para 2020 (NDRC, 2021).

Empero, como se desprende del Capitulo antecedente, las metas internas
comprometidas en el PQ13 para el afio 2020 en relacion con la intensidad energética,
por ejemplo, o la expansion de la participacion del gas natural como combustible de
transicion mas bajo en emisiones, se han incumplido. A la vez, el mercado de carbono
chino no se implement6 hasta el afio 2021 por lo que el compromiso de lanzarlo en 2017

también fue incumplido. En ese sentido, cabe tener en cuenta lo que Erickson y Collins
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(2021) ponen de resalto al destacar que los compromisos son, en efecto, ambiciosos
pero que no hay verdadera intencién de la RPC de cumplirlos, dado que, por su peso en
las negociaciones y el contraste con su posicionamiento anterior, los otros actores estan
dispuestos a hacer concesiones en desmedro del clima global para no frustrar la firma de
nuevos acuerdos que den la imagen de avances en la gobernanza, lo que le da margen de
maniobra para seguir recayendo en el carbén como fuente segura que sostiene la
intermitencia de las renovables.

Lo expuesto deja entrever que China no esta ejerciendo, en el ambito de la
CMNUCC y el AP, un liderazgo en la provision del clima como bien publico, sino que
ha concentrado sus esfuerzos en mejorar su imagen internacional respecto a la COP15, a
la vez que se asegura de consolidar sus objetivos nacionales energéticos aunque ello sea
en desmedro del clima global. A la vez, aunque sus anuncios vuelcan un nivel de
compromiso relativamente creciente, su anclaje en el aspecto de la diferenciacion y su
posicionamiento desde pais en desarrollo sigue siendo un aspecto insoslayable en en las
negociaciones internacionales climatica, lo que evidencia una posicién defensiva en
dicho plano. Asimismo, se advierte que la politica energética china contintia
fuertemente arraigada en el carbon y ello hace que se frustren los intentos por consolidar

el compromiso internacional de abandono de dicho combustible fosil.

IV. 4 Las estrategias de insercion internacional chinas y su impacto en las
emisiones globales

En cuanto a las implicaciones exteriores de su modelo de desarrollo, el foco de la
insercion internacional de la RPC se concentré durante las ultimas dos décadas en
procurar transferencia de tecnologia, mercados, energia y estabilidad financiera, para
alcanzar los objetivos de “modernizacion y rejuvenecimiento” de la nacion (Kong,
2019; Gonzalez Jauregui, 2021). Para efectivizarlos, por un lado, China desarroll6 su
estrategia “Going Global” en 2001, que proyecta la expansion transnacional de las
firmas chinas para acelerar la transferencia de tecnologia y el escalonamiento de las
Cadenas Globales de Valor (Gonzalez Jauregui, 2021). En 2015, como corolario de la
Nueva Normalidad en el modelo de desarrollo chino, se lanzo la estrategia denominada
“Made in China 2025” (MC2025), concebida con el objetivo de convertirse en lider de
tecnologia a nivel global para 2030 (Kong, 2019). El objetivo principal de Made in
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China 2025 es el incremento de cuatro puntos en los eslabones mas altos de las cadenas
de valor y asi consolidar la reconfiguracion de la matriz productiva, evitando caer en la
trampa de los paises de renta media (Green y Stern, 2016, Kong, 2019; Nye, 2020). El
PQ14 reflejo esta estrategia al proyectar un incremento de sectores estratégicos en el
PIB del 12% al 17% para el ano 2025 (NDRC, 2021; IEA, 2021). En ese sentido,
MC2025 se propone no so6lo la sustitucion de importacion de tecnologia en el nivel
interno, sino la exportacion de esta nueva produccion y un liderazgo en sectores
innovadores, entre los cuales se encuentran tecnologias verdes como el desarrollo de
baterias de litio y vehiculos eléctricos, generacion, almacenamiento y distribucion de
energias renovables no convencionales, entre otras (Wiibbeke et al., 2016).Por otro lado,
la Iniciativa de la Franja y la Ruta (BRI por sus siglas en inglés), fue lanzada en 2013
como una version moderna de la antigua Ruta de la Seda y comprende inversiones en
infraestructura y sectores estratégicos a través de entidades de financiamiento chinas
con capital estatal via sus empresas estatales (SOEs por sus siglas en inglés) o empresas
de capital privado, en paises en desarrollo, para promover a China como fuente de
financiamiento internacional alternativo al BM y otras entidades de crédito

internacionales (Mahavedan y Sun, 2020; Gonzalez Jauregui, 2021).

El financiamiento de la RPC, tanto para la BRI como para la estrategia Going Out
se instrumenta principalmente mediante el Banco de Desarrollo de China (BDC) y el
Banco de Exportaciones e Importaciones de China (ExIm). En la mayoria de los casos
los montos son otorgados a gobiernos y los proyectos de realizan mediante SOEs
chinas, especialmente en el sector de energias fosiles (Sandalow, 2019; Gonzélez
Jauregui, 2021). El volumen de caudal que la RPC ha movilizado mediante el BDC y
ExIM para proyectos de energia a nivel global es tan importante, que ha duplicado el
financiamiento mundial para dichos proyectos entre 2007 y 2014 (Kong, 2019). A
mayor abundamiento, el monto total financiado por el BDC y ExIm en conjunto
equivale a un 97% del financiamiento brindado por el BM, el Banco Interamericano de
Desarrollo, el Banco Asiatico de Desarrollo y el Banco Africano de Desarrollo en

conjunto (Kong, 2019).

Ahora bien, al abordar el impacto de las estrategias de insercion internacional

china en las emisiones de GEI globales, éstas han funcionado como motor. En el
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periodo comprendido entre 2000 y 2021, Gonzalez Jauregui (2021) estima que China ha
invertido en la construccion de méas de 56 GW de capacidad instalada de carbon
alrededor del mundo, y que éstas inversiones representan el 42% de la capacidad
instalada en el exterior como producto de la inversion extranjera directa (IED) en
energia de la RPC. En ese mismo sentido, Kong y Gallagher (2021) concluyen que entre
los afios 2000 y 2015 sélo un 4,4% del financiamiento provisto por BDC y ExIm en
conjunto fue destinado a energia solar y edlica”. Asimismo, entre 2009 y 2019, sélo el
BDC financio6 la construccion de 30 plantas de carbdn en el extranjero por un total de

USD 23.000 millones (Sandalow, 2019).

En el caso de las inversiones en proyectos de energia hidroeléctrica, es dable tener
en cuenta que, si bien es una fuente de energia baja en emisiones de GEI en cuanto a la
generacion, el emplazamiento y construccion de grandes represas de mas de 50 MW de
capacidad han causado importantes impactos ambientales negativos por la inundacion
de grandes expansiones territoriales con perjuicio a dichos ecosistemas que, en algunos
casos, eran sumideros de CO2 (Ocko y Hamburg, 2019). En estudios anteriores, Kong
(2019) identificé que del total del financiamiento provisto para energia a paises en
desarrollo por parte del BDC y ExIm entre 2000 y 2017, el 40% fue destinado al
petréleo, seguido de un 19,9% de carbon, 17% hidroeléctricas, 13% gas, 4,4% nuclear,

y un 2,3% a renovables no convencionales (19).

Asimismo, durante dicho periodo la mayoria de las inversiones en renovables
fueron provistas por capital privado chino, por oposicién a lo que sucede con la BRI,
cuyos flujos se canalizan principalmente a través del Banco de Desarrollo de China
(BDC) y el Banco de Exportaciones e Importaciones de China (ExIm) en el &mbito de
los combustibles fosiles (Kong y Gallagher, 2021; Gonzélez Jauregui, 2021). En ese
mismo sentido, Mahadevan y Sun (2020) analizaron el papel de China como fuente de
inversion extranjera directa a través de la BRI y su impacto en las emisiones de GEI
durante los afios 2003 y 2014. En dicho andlisis, los autores concluyen que en naciones

de ingresos medios bajos como Africa subsahariana, el Sudeste Asidtico y América

2 Si se contempla el financiamiento para el desarrollo de energia nuclear la proporcion se modifica vy,
segun estimaciones de Kong (2019) entre 2000-2017, un cuarto del financiamiento en energia del BDC y
ExIm fueron destinados a fuentes no fosiles.
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Latina®, los proyectos financiados por la BRI han sido motor de sus emisiones de GEI y
posibilitaron a la RPC la exportacion de los costos ambientales de su desarrollo
(Mahadevan y Sun, 2020). Igualmente, es dable destacar que las razones por las cuales
las inversiones fosiles han primado por sobre las de energias renovables en las
inversiones extranjeras directas de la RPC se atribuye a una demanda mayor del Sur
Global de este tipo de energia, dado que los instrumentos de ayuda para el desarrollo
occidentales han dejado un vacio en ese sentido que los capitales chinos han llenado
(Kong y Gallagher, 2021). Por el contrario, como detectaron Kong y Gallagher (2021)
la demanda de financiamiento global para renovables si es una prioridad de las
instituciones occidentales de desarrollo, lo que limita la demanda que la RPC podria
cubrir. No obstante, la RPC y, especialmente el BDC y ExIm no han priorizado a las
renovables en su cartera de inversiones, especificamente por considerarlas inversiones
con mayor riesgo vis a vis las inversiones en carbon y petroleo, lo que también es
significativo para considerar el nivel de compromiso climatico de China en sus

inversiones energéticas en el extranjero.

Sobre lo expuesto, si bien la tendencia de la BRI hasta ahora ha sido de
promocion de la energia fosil, en 2017 Xi Jinping propuso la creacion de una Coalicion
Internacional de Desarrollo Verde en el marco de la BRI, en ocasion del primer Foro de
Cooperacion Internacional en el contexto de la mencionada iniciativa. Dicha Coalicion
no fue formalmente establecida hasta abril de 2019, en ocasion del Segundo Foro de la
BRI, cuando se anunci6 la implementacion de la BRI Sur-Sur para la Cooperacion en
Cambio Climatico (NDRC, 2021). También en ese sentido, se lanzaron otras iniciativas
dentro de la BRI para promover el desarrollo econdmico con bajas emisiones de GEI y
descarbonizar la IED china, como la adopcion de los Principios de Inversiones Verdes y
la preparacion de un reporte con recomendaciones para calificar a las inversiones segun
sus impactos ambientales y, especificamente, su relacion con el cumplimiento de los
objetivos del AP, en diciembre de 2020. A la vez, en ese mismo mes se cred el Instituto

de Desarrollo Verde en el marco de la BRI, como centro de estudios y think tank para la

?* Los paises de ingresos medios-bajos que son parte de la BRI son: Angola, Bangladesh, Bolivia, Cabo
Verde, Camboya, Camerin, Republica del Congo, Costa de Marfil, Djibouti, Egipto, El Salvador,
Filipinas, Georgia, Ghana, Indonesia, Kenia, Kiribati, Kirguistan, Laos, Lesoto, Mauritania, Estados
Federados de Micronesia, Moldavia, Mongolia, Marruecos, Myanmar, Nicaragua, Nigeria, Niue,
Pakistan, Papia Nueva Guinea, Islas Salomén, Sri Lanka, Sudan, Timor-Leste, Tunez, Ucrania,
Uzbekistan, Vanuatu, Vietnam y Zambia (Nedopil, 2022).
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investigacion acerca de cambio climdtico, biodiversidad, financiamiento para el clima,

entre otros (BRI International Green Development Coalition, 2020).

En este marco, una investigacion llevada a cabo por el Centro de la BRI Verde,
destaco que a partir de 2016 la participacion de proyectos relacionados con energias
fosiles comenzd a decaer y, por primera vez, en 2020 el porcentaje de inversiones en
energia hidroeléctrica, solar, edlica y bioenergia superd conjuntamente a las energias
fosiles al alcanzar el 58% del total (Chen y Shen, 2022). Asimismo, en septiembre de
2021, Xi anunci6 que la RPC dejaria de financiar la construccion de nuevas plantas de
carbon en el exterior (Volcovici et al., 2021). Desde dicho anuncio, multiples proyectos
han sido cancelados aunque ain no resulta claro si es, en efecto, la consecuencia de
dichos anuncios o responde a otros criterios como la viabilidad del proyecto (Yifan,

2022; Chen y Shen, 2022).

En virtud de lo expuesto, si bien la IED china para energia ha contribuido a un
mayor uso de combustibles fosiles y, por lo tanto, fungié como motor de las emisiones
de GEI globales, en los ultimos afios se han implementado iniciativas para modificar
esta tendencia y una publicacion sugiere que en el afo 2020 la participacion de las
fosiles fue menor a las energias limpias. Por otra parte, la incorporacion de tecnologias
verdes como sectores estratégicos para la MC2025 posee los atributos para convertirse
en la cristalizacion de los objetivos de la RPC de ser promotor de tecnologias limpias a
nivel global, en consonancia con los objetivos de la Coalicion Verde de la BRI. Por ello,
las inversiones chinas en energia han sido motores de las emisiones de GEI durante la
mayor parte del periodo bajo analisis, pero la MC2025, 1 Coalicion Verde de la BRI y el
anuncio de Xi de no invertir en nuevas plantas de carbon en el extranjero son

considerados motores del compromiso climatico chino.

IV.5S La politica exterior climatica china en el G20: de emergente silencioso a

lider climatico

La creacion del G-20 en junio de 1999 respondié a la intencion de los paises
desarrollados de conformar un foro de encuentro con las economias emergentes, en
miras a enfrentar los desafios de la globalizacion y, asi, aprovechar sus capacidades

crecientes, lo que se reforzo con la crisis asiatica en 1997 (Deciancio y Tussie, 2019). Si
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bien en sus inicios el G20 se centrd exclusivamente en asuntos financieros y estaba
compuesto por los ministros de economia, asi como los presidentes de bancos centrales
de los paises miembros y representantes de la Union Europea, el FMI y el BM, con la
irrupcion de la crisis financiera de 2008, se consolidé como epicentro de la gobernanza
econdmica global frente a la incapacidad de los organismos de Bretton Woods y los
lideres comenzaron a formar parte del grupo (Deciancio y Tussie, 2019).

Con el tiempo, la agenda del G20 fue incorporando diversas temdticas como
sustentabilidad, género, empleo, pobreza, y, en lo pertinente al presente trabajo, cambio
climatico. En ese sentido, el puntapié inicial ocurrié cuando el grupo concreté un
acuerdo en miras a concretar los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) a través de
la creaciodn, en el afio 2010, del Grupo de Trabajo sobre Desarrollo en Seul (G20, 2010).
Como expresa Deciancio (2021), al incorporar en el G20 la agenda de desarrollo, ello
abri6 la posibilidad para pensar el desarrollo como una politica ptblica global y para la
ampliacion de la agenda del grupo. Siguiendo dicho camino, desde el afio 2015 se
incluyé a la sostenibilidad como parte del desarrollo econémico y el trabajo del G20
siguid la légica de la gobernanza global de los ODS, profundizando en la contribucion
de las veinte economias mas importantes del mundo a la provision de bienes publicos
globales (Deciancio, 2021). En ese sentido, la agenda del clima ha estado presente en el
G20 desde 2009, en la cumbre de Londres, durante la cual los lideres resaltaron la
importancia de una recuperacion econdmica resiliente, sustentable y verde, reafirmando
sus respectivos compromisos para luchar contra el cambio climatico. En las siguientes
cumbres, los compromisos asumidos en relacion con el cambio climatico sumaron, entre
2009 y 2016, un total de 53 (Warren, 2016). El momento de mayor adopcion de
compromisos fue el afio 2013, en San Petersburgo, con un total de 11, mientras que
2016, el afo en que la cumbre se llevo a cabo en la ciudad china de Hangzhou, marco el
afio de menor compromisos desde Londres, con un total de 2 (Warren, 2016).

Ahora bien, para la RPC, durante la primera década del siglo XXI, formar parte
del G20 representaba una plataforma desde la cual desplegd su reconocimiento como
potencia en ascenso pero, sobre todo, para potenciar su papel como economia emergente
en busqueda de arreglos de gobernanza que aseguren la concrecion de su modelo de
desarrollo y no obstaculizara su insercion internacional (Gonzalez Jauregui, 2012). En

ese mismo sentido, Ren (2017) sostiene que si bien entre 2008 y 2015 la RPC era
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cautelosa a la hora de ser considerada “lider” a fin de que no se le atribuyeran mayores
responsabilidades, con la presidencia china en la cumbre de 2016, esto mutd
considerablemente. Durante dicha cumbre, asimismo, si bien los compromisos asumidos
por el grupo en relacion con el cambio climatico fueron menores a cumbres anteriores,
la RPC anunci6 la ratificacion del AP junto a Estados Unidos, instd a los demads
miembros a hacer lo propio mientras que conectd sus prioridades nacionales a los ODS,
que incluyen la lucha contra el cambio climatico, e impulsé la primera firma de
compromisos relacionados con el AP. Asimismo, durante dicha cumbre China lanzo el
Grupo de Estudios de Finanzas Verdes e incorpord, por primera vez, en la agenda del
G20 el financiamiento para el cambio climatico. Como explica Ren (2017) este accionar
simbolizo no so6lo el incremento de Estados Parte del AP, sino una manifestacion de
voluntad de colaborar internacionalmente para luchar contra el cambio climatico e
impulsar el desarrollo econdmico bajo en emisiones GEI. En ese sentido, ello evidencia
un nivel de compromiso climatico elevado, dado que la RPC impulsé una reforma de la
gobernanza climatica al liderar los esfuerzos para que las demas naciones ratificaran el
APy éste entrase en vigor.

En los afios siguientes, durante la presidencia de Trump y con el anuncio de su
retiro del AP en 2017, la RPC desempefid un papel consistente en el G20 respecto a la
importancia de sostener el acuerdo global en el marco de Naciones Unidas, y unir
esfuerzos para luchar contra el cambio climatico. En 2017, la cumbre de Hamburgo fue
una de las cumbres mdas tensas de la historia del G20 por la guerra comercial
desencadenada en virtud de las medidas adoptadas por Estados Unidos, especialmente
destinadas contra China. En dicho contexto, la RPC hizo uso de dicha oportunidad para
potenciar su rol como promotor del AP e impulso, junto a Alemania, la suscripcion del
Plan de Accion del Clima y Energia para el Desarrollo (Consejo Europeo, 2017). En
2018 la administracion de Macri veld por que el cambio climatico no fuera parte de la
agenda en el marco de la cumbre de Buenos Aires, con el fin de intentar limitar el
conflicto con Estados Unidos (Deciancio y Tussie, 2019). Sin embargo, las cancillerias
de Francia y China firmaron un comunicado conjunto acerca de la necesidad de actuar
rapidamente para mitigar el calentamiento global (Aizen, 2018). En ese mismo sentido,
en el marco de la cumbre del G20 de 2019 en Osaka, China y Francia anunciaron la

actualizacion de los compromisos volcados en sus respectivas INDCs, en miras a
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reflejar una progresion en la ambicion hacia la carbono neutralidad en 2020 (Secretaria
General de la Organizacion de las Naciones Unidas, 2019).

Sin embargo, en 2021 dichos avances sufrieron un traspié¢ cuando China, aliada
con India, impidieron la adopcion de un documento en la cumbre de ministros de
ambiente del G20 de Napoles, que ratificara el compromiso con el mantenimiento de la
temperatura global por debajo de un incremento de 1,5°C respecto a niveles
preindustriales, en consonancia con el objetivo del AP y los paises insulares mas
vulnerables (Douglas, 2021).

Al analizar el desempefio de China en el G20 en relacion a la agenda cambio
climatico, desde su papel como anfitrion de la cumbre en 2016 hasta 2021 en la cumbre
de Roma, Kirton y Wang (2022) destacan que China se desempeild6 como compliance
leader en las cumbres de 2016, 2017, 2018, 2019, 2020 y 2021, con un nivel de
cumplimiento respecto de los acuerdos adoptados en el G20 superior al promedio, con
81%. En cuanto a la dedicacion al tema de cambio climatico, los autores estimaron que
Xi suele seguir la agenda fijada por el anfitrion del evento y, por ello, en 2018 Xi no
hizo mencion al cambio climatico en sus discursos, mientras que en la cumbre liderada
por ¢l en 2016, asi como en la cumbre de Hamburgo, liderada por Angela Merkel y la
de Roma de 2021, fueron las cumbres en las que mas tiempo dedico a la lucha contra el
cambio climatico, enfocandose en la necesidad de movilizar financiamiento (Kirton y

Wang, 2022).

IV.6 Conclusiones Parciales: el liderazgo que no se consolida

La participaciéon de la RPC en las negociaciones internacionales de cambio
climatico ha cambiado sustancialmente desde sus inicios hasta la adopcion del texto
final de la cumbre de Glasgow en 2021. En ese sentido, pas6 de ser un miembro mas del
Sur Global, subsumido en el G77, a liderar la coalicion BASIC y ser catalogada como la
villana en la COP15 de Copenhague. Desde ese entonces, la RPC ha construido una
imagen de lider responsable y comprometida con la lucha contra el cambio climético,
cooperando de manera bilateral con los Estados Unidos, el segundo mayor emisor de
GEIL, y desempefiando un papel instrumental en la adopcion del AP. Durante la
administraciéon de Donald Trump, con el anuncio de su retiro del AP, China inst6 a

continuar con el camino que dicho acuerdo habia trazado, asi como los objetivos
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definidos en dicho instrumento. Asi, su INDC reflej6 dicha voluntad al comprometerse
a alcanzar un pico méximo de emisiones para 2030. En 2018, China colabor6 con la
adopcion del Paris Rulebook aunque con menos impetu que en las COPs anteriores,
debido a medidas adoptadas por Estados Unidos que hacian peligrar su seguridad
energética y la concrecion de sus objetivos de crecimiento y desarrollo econémicos. En
la antesala de la COP26 de Glasgow, en 2021, China actualizé su NDC y marcé un hito
maximo de su compromiso climatico al comprometerse a alcanzar la neutralidad de sus
emisiones de GEI y, por lo tanto, una meta cuantitativa respecto a mitigacion, para
2060, lo que implicoé un verdadero hito en su posicionamiento. Sin embargo, ante los
problemas internos respecto al apego del carbon, los cortes de energia que hacian
peligrar sus niveles de actividad industrial, China se rehus6 a volcar el término “phase
out” para el uso de carbon, lo que evidencid un retroceso en el nivel aparentemente
reformista que evidenciaba su NDC actualizada.

Por todo lo expuesto, contrario a lo que sostienen Erickson y Collins (2021),
respecto a que la diplomacia climatica de China constituye un greenwashing del uso de
carbon en su pais, los avances en relacion al posicionamiento chino en el marco de la
CMNUCC y el AP evidencian un incremento de su compromiso climatico, aunque no el
suficiente para ser considerado, en el plazo comprendido en esta investigacion, como
una superpotencia reformista.

Paralelamente, en cuanto a la IED China para el sector energético, ésta ha estado
principalmente orientada hacia los combustibles fosiles, principalmente petréleo y
carbon, durante los afios 2000-2019. Por ello, han sido motor de las emisiones de GEI
globales. Y, si bien la participacion de las renovables se encuentra en ascenso,
principalmente debido al impulso de la BRI Verde, el lanzamiento de la estrategia
MC2025 y el anuncio de que China no participaria mas en la construccion de nuevas
plantas de carbon en el extranjero, el porcentaje de IED energética no fosil mas
importante es la energia hidroeléctrica, mientras que las renovables no convencionales
chinas aun no encuentra la demanda suficiente vis a vis los combustibles fosiles. Por
ello, el nivel de compromiso climatico evidenciado por la IED China es conservador.

Finalmente, en relacion al desempefio de la RPC en el marco del G20 y la lucha
contra el cambio climatico, la RPC desempefi6 un verdadero liderazgo reformista,

especialmente durante la administracion de Trump y el anuncio del retiro de Estados
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Unidos, al instar a los paises que forman parte de dicho grupo a adoptar compromisos
relacionados con el AP, proveer financiamiento, asi como instar a una mayor ambicion
de las NDCs. La tunica excepcion a lo expuesto es el posicionamiento defensivo
adoptado en relacion con el objetivo de 1,5°C en la cumbre de 2021, aunque también
fue una de las cumbres en las que Xi méas tiempo de sus discursos dedico a la tematica.
Conforme a lo expuesto, al integrar los tres niveles que componen el presente
capitulo, puede afirmarse que la RPC aun no consolida un nivel de compromiso
reformista pero que ha sentado las bases para consolidar dicho nivel. Por todo lo
expuesto, en el plazo analizado, corresponde catalogar su nivel de compromiso
climatico como moderado y destacar que, a pesar de dicha clasificacion, el nivel se ha

incrementado notablemente respecto a la COP15, en 2009.
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CAPITULO V. CONCLUSIONES

A lo largo del presente trabajo se abordd la trayectoria de la RPC como
superpotencia climatica a partir de la pregunta disparadora: jen qué medida la
trayectoria del compromiso climatico adoptado por China hacia el exterior y hacia el
interior de sus fronteras desde la adopcion del Acuerdo de Paris en 2015 hasta la
adopcion del texto final en la COP de Glasgow en 2021 permite vislumbrar una vision
reformista en la provision del clima como bien publico global?. En ese sentido, de
acuerdo con lo desarrollado en los capitulos antecedentes, puede afirmarse que el
compromiso climatico de China se increment6 entre la adopcion del Acuerdo de Paris
en 2015 y el Pacto Climatico de Glasgow de la COP del afio 2021, aunque no es posible
afirmar que haya consolidado una posicion reformista. Ello, debido a sus inversiones en
combustibles fosiles hacia el interior y exterior de sus fronteras, el incremento de su
demanda energética y la participacion del carbon en el consumo primario, como
también debido a su postura soberanista frente al cambio climatico como problema
global. Por lo expuesto, la conclusion de este trabajo es que la RPC exhibe un nivel de
compromiso climatico moderado durante el periodo bajo analisis.

Como fundamento de lo expuesto es dable destacar que, en primer lugar, se ha
estudiado su poder relativo en las negociaciones internacionales, de lo que se desprende
su caracter de superpotencia climatica. Ello significa que podemos aseverar que China
posee un poder de veto en las negociaciones climaticas globales dadas sus capacidades
materiales y sus cambios a lo largo del periodo estudiado, asi como sus emisiones de
GEI lo que la dotaron de un mayor peso relativo en los foros internacionales Yy,
especificamente, en la gobernanza climatica global. Para arribar a dicha conclusion, se
estudi6 la trayectoria de sus emisiones de GEI y su nivel de descarbonizacién
econdmica, lo que arrojo que se ha convertido en el emisor absoluto més importante a
nivel global desde 2005, posicicon que alin ostenta y, sobre este punto, que la energia
continia siendo el sector mas importante de sus emisiones de GEI. A la vez, como
elemento central para analizar sus emisiones de GEI, se profundizd en el sector
energético chino, su composicion primaria, dotacion de recursos, asi como tendencias
de oferta y demanda. Sobre este punto el andlisis se ha volcado en el principal

disparador de emisiones y principal fuente energética de la RPC: el carbon. Empero, su
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nivel de descarbonizacién exhibe una tendencia favorable hacia el desacople de
emisiones de GEI del PIB que podria consolidarse en las siguientes décadas, maxime si
se cumple con las metas adoptadas en el plano internacional en su NDC actualizada.

En el segundo nivel de anélisis, en el plano de su politica interna, la adopcion de
una nueva estrategia de industrializacion, la fijacion de metas de crecimiento moderado,
asi como la introduccién de politicas de ampliacion de la capacidad instalada de
renovables no convencionales, hidroeléctrica y nuclear, acompafiadas de una progresiva
electrificacion de la movilidad y la generacion de calor, la inversion en gas natural y
metas de ahorro y eficiencia energéticos, dieron como resultado una capacidad instalada
de renovables de 1000 GW, asi como una desaceleracion del crecimiento de sus
emisiones de GEI. Lo expuesto pareciera revelar niveles de compromiso climatico
suficientes como para pensarlo como un actor reformista. En esa tonica, en el periodo
comprendido entre 2009 y 2015, coincidente con los PQ11 y PQ12, se implementaron
los primeros planes nacionales para abordar el cambio climatico, asi como se
incorporaron metas cuantitativas con trascendencia climatica por primera vez. El
cumplimiento del PQ12, y sus logros consolidan al cambio climatico como prioridad en
la planificacion de la politica china.

No obstante, los contratiempos en la descarbonizacion de las emisiones del sector
energético por el aumento de la participacion del carbon soslayan esa posibilidad. Al
analizar el periodo post-Paris, la irrupcion de la pandemia, la descentralizacion de la
politica energética y las autorizaciones para nuevos proyectos de carbon, asi los picos de
demanda energética, culminaron con el incumplimiento de las metas establecidas en el
PQ13 y un relajamiento de la ambicién de la politica climéatica en pos de la seguridad
energética en el PQ14. Lo expuesto presenta un contratiempo en los avances de la
politica climatica china, maxime si se tiene en cuenta la interrupcion de la autorizacion
de nuevas plantas de carbon entre 2016 y 2019, que ademés culminé con el cierre de
algunas, para luego autorizar retroactivamente el emplazamiento de plantas que habian
sido aprobadas por jurisdicciones locales. En ese sentido, el apego provincial al carbon,
jugd un papel negativo en la politica climatica china. Asimismo, la vida util proyectada
de la mayoria de las plantas de energia basadas en dicho combustible, lo que también
ocurre con las plantas de cemento y acero, constituyen un motor de futuras emisiones de

GEI chinas.
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En lo relativo a la intersubjetividad del cambio climatico, en la RPC existe un alto
nivel de internalizacion de las causas e impactos del cambio climatico, lo que es un
indicador de altos niveles de compromiso. Sin embargo, como se destaco anteriormente,
las diferencias entre los sectores rurales y urbanos, asi como el apego provincial al
carbon son importantes puntos a tener en cuenta. Por lo expuesto, el nivel de
compromiso que se desprende de la politica interna de la RPC en el periodo bajo
analisis se ha incrementado, dado sus avances en el desarrollo y expansion de las
energias renovables han causado la baja de los costos a nivel mundial lo que contribuye
a la descarbonizacion de las matrices energéticas de otros Estados, asi como mejoras en
la eficiencia e intensidad energética y la expansion de capacidad instalada de fuentes no
fosiles como la energia nuclear. No obstante, dado que el carbon sigue y seguird siendo
un componente estratégico en la seguridad energética de la RPC como fuente de energia
eléctrica y, dado que se proyecta que la demanda eléctrica se duplique para 2050 el
hecho de que el exceso sea cubierto por carbon fue y serd un motor de sus emisiones de
GEI. En ese sentido, la electrificacion como estrategia de descarbonizacion podria
representar un incremento del uso de carbon y, por lo tanto, atentar contra la

estabilizacion del incremento de la temperatura global entre 1,5°C y 2°C.

En el ambito de la CMNUCC y el AP, la participaciéon de la RPC en las
negociaciones internacionales de cambio climatico ha cambiado sustancialmente desde
sus inicios hasta la adopcion del texto final de la cumbre de Glasgow en 2021. China
pasé de ser un miembro mas del Sur Global, subsumido en el G77, a liderar la coalicion
BASIC y ser catalogada como la villana en la COP15 de Copenhague para luego
construir una imagen de lider responsable y comprometido con la lucha contra el
cambio climatico, cooperando de manera bilateral con los Estados Unidos, el segundo
mayor emisor de GEI, y desempefiando un papel instrumental en la adopcion del AP.

Durante la administracion Trump, con el anuncio de su retiro del AP, China
colabord con la adopcion del texto de la COP de Katowice aunque con menos impetu
que en las COPs anteriores, debido a medidas adoptadas por Estados Unidos que hacian
peligrar su seguridad energética y la concrecion de sus objetivos de crecimiento y
desarrollo econdmicos. En la antesala de la COP26 de Glasgow China actualiz6é su NDC
y marco un hito maximo de su compromiso climatico al comprometerse a alcanzar la

neutralidad de sus emisiones de GEI. Sin embargo, su papel en el boicot de la inclusion
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del abandono del carbon evidencid un retroceso en el nivel aparentemente reformista
que evidenciaba su NDC actualizada. A pesar de ello, los avances en relacion al
posicionamiento chino en el marco de la CMNUCC y el AP evidencian un incremento
de su compromiso climatico, aunque no el suficiente para ser considerada una
superpotencia reformista.

Ahora bien, en cuanto a la IED China para el sector energético, su orientacion
hacia el petroleo y el carbon durante los afios 2000-2019 la convierte en motor de las
emisiones de GEI globales. A pesar de ello, la RPC ha lanzado diferentes iniciativas
para reconvertir a la BRI y su IED hacia energias limpias, lo que también se desprende
del lanzamiento de la estrategia MC2025 y el anuncio de que China no participaria mas
en la construcciéon de nuevas plantas de carbon en el extranjero. Pero, debido a la
trayectoria de la IED en el periodo analizado, el nivel de compromiso climatico
evidenciado es conservador, dado que promovid inversiones fosiles que significardn
décadas de su explotacion. Finalmente, en relacion al desempefio de la RPC en el marco
del G20 y la lucha contra el cambio climatico, la RPC desempefi6 un verdadero
liderazgo reformista, especialmente durante la administracion de Trump y el anuncio del
retiro de Estados Unidos, al instar a los paises que forman parte de dicho grupo a
adoptar compromisos relacionados con el AP, proveer financiamiento, asi como instar a

una mayor ambicion de las NDCs.

Por todo lo expuesto, en el periodo analizado, las hipotesis elaboradas al inicio
del presente trabajo se comprueban, dado que China ha planificado e implementado una
politica climatica ambiciosa, basada en el principio de civilizacidén ecoldgica, con un
modelo de desarrollo basado en innovacidon tecnologica con eficiencia energética a
través del cual lidera la transicion energética global como impulsor de las energias
renovables no convencionales, asi como en el sector de la electromovilidad. Sin
embargo, dichos avances se ven menguados por la expansion de la capacidad instalada
de carbon y el incremento de la demanda energética suplida principalmente por dicho
combustible fosil. Asimismo, desde la adopcion del Acuerdo de Paris China continta
posiciondndose en las negociaciones internacionales como pais en desarrollo, anclado
en el principio CBDR pero demuestra mayor proclividad a la adopcion de compromisos
vinculantes de mitigacion e insta a otros paises a la adopcidén de mayores compromisos.

No obstante, lo expuesto se da siempre y cuando dichos compromisos no interfieran con
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su modelo de desarrollo, especialmente, en lo relativo a la seguridad energética de una
matriz primaria altamente dependiente del carbon, como surge de su posicionamiento
respecto al abandono del carbon en la CMNUCC vy el objetivo de 1,5°C en el marco del
G20.

A pesar de las conclusiones arribadas respecto al periodo analizado, hacia futuro
existe un enorme potencial para que la RPC se consolide como actor reformista. En
primer lugar, su posicionamiento en las negociaciones internacionales se ha mostrado
mas proclive a la adopcion de arreglos de gobernanza reformista, maxime teniendo en
cuenta su compromiso de carbono neutralidad para 2060, que representa el primero en
términos de emisiones de GEI absolutas. En segundo lugar, si bien el pico de emisiones
de GEI se encuentra previsto para 2030, la desaceleracion de éstas, asi como la
implementacion de su mercado de carbono a nivel nacional desde 2021, aparejado de las
medidas del PNCC3, y la implementacion de reformas en el sistema energético hacia
una mayor centralizacion podrian mejorar la trayectoria de sus emisiones, y acelerar la
transicion hacia una mayor participacion de renovables en el consumo primario, lo que
ha sido destacado por la Agencia Internacional de Energia (IEA, 2021). Finalmente, la
concrecion de los planes y compromisos adoptados hacia una participacion menor de los
combustibles fosiles en su IED energética, asi como si efectivamente la RPC cumple
con el anuncio de dejar de invertir en carbon hacia afuera de sus fronteras, también

podrian confirmar un nivel de compromiso reformista en los préximos afios.

China ha hecho mucho por la transicion energética global al contribuir al
abaratamiento de los costos de células fotovoltaicas, vehiculos eléctricos,
aerogeneradores, entre otras. Sus inversiones a futuro probablemente continten esta
tendencia. Y, si bien su estrategia MC2025 podria implicar una dependencia de los
demas Estados de la RPC para tecnologias limpias, es en parte gracias a sus inversiones
que hoy las fuentes de energia renovables no convencionales asi como la

electromovilidad son cada vez més competitivas a nivel global (IEA, 2021).
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