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Resumen Ejecutivo

En la comunidad internacional que se ocupa del cambio climatico y el desarrollo
se estan debatiendo los instrumentos climaticos existentes y futuros. El estudio
Instrumentos Climdticos para el Sector Transporte (CITS), comisionado por el
Banco Asiatico de Desarrollo (ADB) y el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID), evaltia la situaciéon actual con relacién al impacto del Mecanismo de
Desarrollo Limpio (MDL), el Fondo para el Medio Ambiente Mundial (GEF) y el
Fondo de Tecnologia Limpia (CTF) para el sector transporte en paises en vias de
desarrollo. Con base en analisis y estudios de caso en ciudades asiaticas y
latinoamericanas, este estudio también ofrece recomendaciones para lograr la
replicacién a mayor escala del financiamiento climatico y el desarrollo de la
capacidad institucional en el sector transporte, particularmente mediante el uso
de acciones de mitigacién apropiadas a nivel nacional (las NAMA), un nuevo
mecanismo de financiacién que estd siendo desarrollado bajo la Convencién
Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico (CMNUCC).

El transporte es responsable de una parte importante y creciente de las
emisiones de gases de efecto invernadero (GEI) a nivel global y se espera que la
mayoria del incremento futuro tenga lugar en los paises en vias de desarrollo. La
Conferencia de las Partes (COP) en su décimaquinta sesién tomé nota del
acuerdo de Copenhague. El documento acordado por la mayoria de las Partes de
la CMNUCC resalta que el cambio climatico es uno de los principales retos de
nuestro tiempo y concuerda con el punto de vista cientifico en cuanto a que el
incremento de la temperatura global se debe mantener por debajo de 2 grados
Celsius para evitar consecuencias peligrosas. El documento hace un llamado a
que las metas de reducir emisiones sean adoptadas por las Partes del Anexo I y
esta de acuerdo con que las Partes que no sean miembros del Anexo I propongan
e implementen medidas de mitigacion adecuadas a nivel nacional (las NAMA). El
documento reconoce la necesidad de financiacién nueva, adicional, predecible,
adecuada y a mayor escala, para los paises en vias de desarrollo y se presenta
una oferta por parte de los paises desarrollados por 30 mil millones de délares
para financiar acciones de adaptacién y mitigacién en los paises en via de
desarrollo en el periodo 2010 a 2012.

Para limitar el incremento de la temperatura global de 1.5-2.0° centigrados,
los paises desarrollados deberan reducir las emisiones en 25-40% para el afno
2020, es decir, a niveles inferiores a los registrados en 1990. En ese mismo
periodo, los paises en vias de desarrollo deberan reducir sus GEI en 15-30%
comparado con un escenario futuro proyectado sin acciones adicionales para
control de emisiones de GEI (BAU). Para el sector transporte esto se traduciria
en una reduccién de 0.6-1.3 GtCOz-eq/afio para el afio 2020.

Para lograr el objetivo global de reducir las emisiones de GEI en méas de un
50% de los niveles de 1990 para el afio 2050, se requeriran disminuciones
significativas en los paises en vias de desarrollo en comparacion con el escenario
BAU para los afios 2020 a 2050. Por lo tanto, la manera en que se desarrollen los
sistemas de transporte en los paises en vias de desarrollo en el periodo previo al
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afno 2020 determinara en gran medida el alcance hasta el cual se podra lograr
dicho tipo de reducciones a méas largo plazo.

Muchos paises, incluyendo los paises en vias de desarrollo, han comenzado
a adoptar politicas y a tomar medidas de mitigacién para el cambio climatico,
incluyendo el sector transporte, aunque la mayoria de los paises no han detallado
formalmente sus planes de reducciéon de emisiones para el afio 2020. El analisis
inicial de lo acordado por los paises en vias de desarrollo tras el Acuerdo de
Copenhague muestra que las acciones en los paises en vias de desarrollo atin no
logran alcanzar la reduccion de emisiones de GEI sugerida del 15-30% por debajo
del nivel de BAU para el afo 2020. Existe un creciente nimero de analisis de
escenarios para el sector transporte que indican que dichas reducciones de
emisiones son factibles, especialmente gracias a los beneficios complementarios
en términos del mejoramiento de la calidad del aire, la mayor movilidad, la
disminucién de los niveles de congestién y la mayor seguridad del suministro de
energia. Sin embargo, para lograr obtener estos beneficios complementarios se
requieren ambiciosas politicas con incentivos fuertes para la inversién en
infraestructura, el cambio de comportamiento y el progreso tecnolégico, asi como
para el desarrollo de la capacidad institucional.

En anos recientes, se ha dado un cambio en cuanto al enfoque de céomo
mitigar de una manera mas adecuada el cambio climéatico en el sector transporte.
Esta nueva forma de pensar se aleja de la atencién centrada en las medidas para
mejorar la tecnologia y hace cada vez mas énfasis en medidas orientadas a evitar
viajar en transporte motorizado y a cambiar a modos de transporte mas
sostenibles y con emisiones de carbono més bajas. Con una comprensién mas
amplia de lo que es la mitigacién, este nuevo enfoque de “evitar-cambiar-
mejorar” (ASI) ha generado una serie de politicas y programas de transporte que
permitan a los paises en vias de desarrollo y a las ciudades limitar el aumento de
emisiones de GEI tanto del transportes de pasajeros como de carga, al tiempo
que generan beneficios complementarios sustanciales para la sociedad. Muchas
de las nuevas medidas que incorporan el enfoque ASI ya han sido aplicadas de
manera exitosa en paises en vias de desarrollo y estan listas para ser replicadas
e implementadas a mayor escala.Un mejor conocimiento del potencial de
reduccién de emisiones, la factibilidad y la relacién costo-efectividad de conjuntos
integrales de politicas alternativas y de intervenciones del transporte en
combinacién con una revisién de la huella de carbono de las inversiones actuales,
facilitaria la seleccién futura de opciones con menores emisiones de carbono. Esto
podria lograrse, en parte, mediante el desarrollo y la implementacién de
herramientas y métodologias para evaluar el impacto que tienen las
Iintervenciones del sector transporte sobre la reduccién de emisiones de GEI.

La ayuda financiera externa a los paises en vias de desarrollo ayudaria a
que dichos paises repliquen a mayor escala y méas rapidamente actividades que
reduzcan las emisiones de GEI en el sector transporte. Dicha ayuda externa es
requerida en varias areas clave incluyendo el desarrollo de la capacidad
institucional, la formulacién de politicas, el apoyo a proyectos de demostracién
adicionales y la asignacién de recursos financieros del propio pais para
infraestructura. Entre las fuentes de financiacién importantes para el sector
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transporte en los paises en vias de desarrollo se incluyen las instituciones
financieras internacionales (IFI). Para dichas IFI, el cambio climatico se esta
convirtiendo en una prioridad estratégica especifica y estan adoptando cada vez
mas el enfoque ASI como base conceptual de sus politicas internas sobre accién
climatica en el sector transporte. El aumento general de financiacién para las IFI
y la orientacién dada a las prioridades de inversion hacia el transporte sostenible
con bajas emisiones de carbono hace mas probable que las IFI puedan jugar un
papel sustancial para ayudar a los paises en vias de desarrollo a replicar a mayor
escala las politicas, programas y proyectos de transporte sostenible con bajas
emisiones de carbono.

La asistencia para que los paises en vias de desarrollo adopten una
trayectoria de crecimiento con bajas emisiones de carbono para el sector
transporte también podria provenir de fondos especiales para el cambio climéatico
ya existentes o de mecanismos como el MDL, el GEF o el CTF. Sin embargo,
hasta el momento, el impacto de los instrumentos de cambio climatico existentes
para el sector transporte ha sido limitado. Esto se debe a varias razones:

e La relativamente escasa disponibilidad de recursos financieros en
comparaciéon con el problema a tratar.

e La competencia entre diversos sectores para acceder a los recursos
financieros disponibles, especialmente a la luz de la creciente
incertidumbre con respecto a la capacidad del sector transporte para
reducir las emisiones en comparacion con otros sectores.

e La complejidad de los métodos requeridos para estimar y, luego,
monitorear, reportar y verificar la reduccion de emisiones en el sector
transporte.

Se reconoce que es necesario dar un enfoque integral al sector transporte
en su conjunto para asi lograr el potencial de mitigacién que se pretende, tal
como lo caracteriza el enfoque transformacional promovido actualmente por el
CTF. Es probable que m4s alla del afio 2012, el MDL se continte implementando
de manera similar a la actual. La disminucién de los costos de transacciéon y el
mayor uso del programa de actividades parecen prometedores para el sector
transporte. Sin embargo, en general, el papel del MDL seguira siendo limitado
debido a sus estrictos requisitos para evaluar la reduccién de emisiones de GEI
en comparaciéon con el GEF, el CTF, asi como con mecanismos de cambio
climatico futuros.

El estudio de caso sobre lineas de base estandarizadas incluido en este
informe revel6 la dificultad para establecer lineas de base estandarizadas para
las opciones no tecnolédgicas en el transporte, tales como lograr un cambio modal
mediante sistemas de buses de alta capacidad. Para las opciones de mitigacién
relacionadas con la tecnologia, se pueden establecer, en cierta medida, valores
estandarizados de las caracteristicas vehiculares, los cuales también pueden ser
utiles para otros instrumentos climaticos ademas del MDL.

Aunque los instrumentos climaticos post-2012 atn estan siendo formulados
y negociados, se espera que las NAMA ofrezcan un potencial mayor para

10
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fortalecer la mitigacién del cambio climatico en el sector transporte en los paises
en vias de desarrollo. Esta nocién se ve sustentada por el ofrecimiento de
recursos adicionales sustancialmente mayores en la préoxima década, siendo de
30 mil millones de délares para el periodo 2010-2012 y llegando a 100 mil
millones anuales para mitigacién para el afio 2020.

Aunque los mecanismos internacionales pueden ayudar a concretar las
inversiones, la mayor parte de los fondos para la accién climatica en el sector
transporte debe provenir de los recursos propios de los paises. Por lo tanto, sera
cada vez mdas importante para la financiacién externa —v.gr., los fondos
relacionados con el cambio climatico y las IFI- ayudar a remover las barreras a
la implementacién de proyectos, asi como a catalizar y apalancar financiamiento
a nivel nacional. Asimismo, las demaés fuentes de financiacién alternativas
deberan llegar a ser verdaderamente complementarias en lugar de funcionar en
forma paralela.

Para lograr el cambio de una manera 6ptima, sera necesario combinar los
recursos financieros de las IFI, de los fondos climaticos y de fuentes nacionales.
Sin embargo, para lograr dicha combinacién de mecanismos de financiacién, sera
necesario alinear los objetivos institucionales y las metodologias. Debido a las
caracteristicas especiales del sector transporte —incluyendo las dificultades para
establecer estandares de monitoreo, reporte y verificacion (MRV) conforme al
Mecanismo de Desarrollo Limpio actual- se podria requerir una ventana
separada para financiar programas de transporte como parte de la CMNUCC.
Dicho tipo de enfoque especifico para el sector —“ring-fence’— ayudaria a
garantizar que el sector transporte reciba fondos relacionados con la mitigacion
en proporcién a su contribucién al cambio climatico.

Bajo el proyecto CITS se llevaron a cabo varios estudios de caso en ciudades
asiaticas y latinoamericanas con base en el enfoque de evitar-cambiar-mejorar
(ASI) y con el fin de explorar como se podrian desarrollar politicas y programas
de transporte como las NAMA apoyadas financieramente. En el proyecto se
cubrieron aspectos relacionados con el alcance, la participacion institucional, el
financiamiento y el monitoreo de las NAMA.

La NAMA propuesta en Yakarta, Indonesia, se centré en las politicas de
gestién de la demanda de transporte (TDM) incluyendo los cargos por el uso de
las vias (road pricing), las politicas de estacionamiento y el transporte publico.
La NAMA propuesta para Ciudad de México se enfocdé en la optimizacién del
sistema convencional de buses. La NAMA en Belo Horizonte, Brasil, propuso un
plan integrado de movilidad que incluye inversiones en la infraestructura del
transporte publico y no motorizado, asi como el uso mixto del suelo. El estudio de
caso en Hefei, Republica Popular China, se enfocé en un aspecto de las NAMA: el
potencial de lineas de base estandarizadas (SBL) para simplificar el proceso de
MRV, un componente crucial para la implementacion exitosa de las NAMA en el
sector transporte.

Aunque ninguno de los estudios de caso ofrece una evaluaciéon completa de
una NAMA, algunos ofrecen una evaluacibn mas completa que otros. Sin
embargo, en conjunto, los estudios demuestran que las NAMA para el sector

11
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transporte tienen el potencial de generar beneficios significativos ambientales a
nivel local y global, asi como beneficios econémicos y sociales. Estos estudios
también ofrecen la primera evidencia directa respecto de las politicas y
directrices que deberan hacer parte de cualquier acuerdo climatico posterior a
2012 para que las NAMA en el sector transporte puedan alcanzar su maximo
potencial.

Las NAMA y muchas de las otras opciones de politicas que asumen el
enfoque ASI son consistentes con el desarrollo sostenible y podrian generar
beneficios complementarios sustanciales relacionados con la congestién
vehicular, la contaminacion del aire, la seguridad vial y la dependencia externa
de combustibles fosiles. De hecho, se espera que muchas de estas opciones de
politicas sean implementadas, en gran parte, a causa de dichos beneficios
complementarios mas que por su impacto climatico. Por lo tanto, los beneficios
complementarios pueden jugar un papel decisivo para determinar hasta donde se
llegue a implementar una medida de transporte. En consecuencia, es importante
que las NAMA apoyadas financieramente reconozcan la importancia de los
beneficios complementarios de una manera mas adecuada que los actuales
instrumentos climaticos. Este reconocimiento debe ir mas allda de la
1dentificacién de estos co-beneficios y resultar en un mecanismo que recompense
la realizacién de los mismos. Esto podria lograrse vinculando el apoyo financiero
al nivel de logro de los beneficios complementarios. Sin embargo, para poder
hacerlo, se requeririan metodologias practicas para monitorear estos beneficios
complementarios como parte de cualquier sistema futuro de MRV.

Un continuado énfasis en costos incrementales como criterio de decision
para el financiamiento de las NAMA limitara la disponibilidad de recursos para
mitigacién del cambio climatico en el sector transporte, sector reconocido por su
limitada capacidad de reaccidon no sélo a incentivos econdémicos sino también a los
desafios metodoldgicos que permitan evaluar el costo incremental. Estos desafios
incluyen: considerar de manera apropiada los costos de inversién iniciales, que
usualmente son altos, y los riesgos asociados; las incertidumbres en cuanto a la
implementacién; y los costos de implementacién, tales como la preparacién de
politicas y las campafias para concientizar al publico. Una aplicacién estricta del
criterio de costo incremental desmotivaria a los paises a emprender programas
para reducir las emisiones altas de GEI con costos incrementales (aparentemente)
bajos o negativos. En el sector transporte esto podria dar lugar a que se centre la
atencién en las NAMA orientadas a los vehiculos y la tecnologia de combustibles
que, por lo general, tienen costos incrementales (m4s) altos que las enfocadas en
los objetivos de “evitar” y “cambiar del enfoque ASI. Para evaluar el respaldo a
las NAMA apoyadas financieramente se debera desarrollar una nueva
metodologia. Es decir, una metodologia que evaltie la manera en que la NAMA
puede influir o servir de catalizador para concretar acciones sobre cambio
climatico en el sector transporte a escala nacional y la manera como reduciria las
emisiones a niveles inferiores de los esperados en un escenario BAU. Esto
requeriria comprender no sélo los factores econémicos (v.gr., riesgos de inversion
y costos de implementacion) sino también los factores no econdémicos (v.gr.,
incertidumbres politicas y del consumidor).

12
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Apoyar financieramente la remocién de barreras y el desarrollo de la
capacidad institucional ayudaria a los paises en vias de desarrollo a catalizar la
formulaciéon e implementacién de politicas, programas y proyectos de transporte
sostenible con bajos niveles de emisiéon de carbono. Sin embargo, se espera que
esto no sea suficiente para generar la reduccién de emisiones requerida para el
sector transporte como parte de un esfuerzo de mitigacién intensificado conforme
al acuerdo climatico post-2012. También se requerira una contribucién a los
costos de inversion para mitigar los riesgos asociados a las grandes inversiones y
la incertidumbre en cuanto al comportamiento del consumidor, asi como para
crear un incentivo adicional con el fin de que los gobiernos implementen y
mantengan la medida.

El proceso de MRV deberia facilitar el desarrollo de las NAMA en lugar
de actuar como una barrera. En el sector transporte, el MRV podria generar
retroalimentacién para adoptar politicas basadas en el éxito y la efectividad de
las acciones y sentar la base para compartir experiencias. Ademas, podria
proporcionar a los actores informacién relativa a las politicas, lo cual ayudaria a
mantener el apoyo del publico a dichas politicas. Esto es de particular
relevancia para el sector transporte, en el cual la mayoria de las politicas
depende, al menos hasta cierto punto, de los cambios de comportamiento.

Los estudios de caso del proyecto CITS demuestran la complejidad del
proceso de MRV en un contexto de limitada disponibilidad de datos confiables,
lo cual dificulta obtener estimativos confiables de la reduccién de emisiones de
GEI. Los estudios de caso no ofrecen una respuesta definitiva respecto al
proceso de MRV, pero es claro que el enfoque de MRV para el sector transporte
debera ser flexible y requerira de diferentes tipos de indicadores. En la mayoria
de los paises en vias de desarrollo, la disponibilidad de datos de calidad del
transporte determinara la complejidad del enfoque de MRV que se pueda
aplicar. El enfoque de MRV deberia basarse en datos generales disponibles o en
datos que puedan ser recolectados de manera oportuna y a un costo razonable
dentro del alcance de la NAMA. Para posibilitar el calculo de emisiones ex-ante
y ex-post se necesitarian mejores modelos e inventarios de GEI, posiblemente a
nivel local. En algunos casos también serian tutiles las encuestas dedicadas para
evaluar la reduccién de emisiones ex-post. Para garantizar que los esfuerzos de
mitigacion en el sector transporte —posibilitados por la asistencia financiera
externa— se realicen a una escala suficiente, se recomienda utilizar diversos
enfoques de MRV, incluyendo evaluaciones directas de GEI e indicadores proxy.

El desembolso de recursos para las NAMA apoyadas financieramente
podria vincularse a la cantidad de emisiones de GEI reducidas por las NAMA, y
una parte sustancial de la financiacién podria hacerse disponible por anticipado,
con base en el analisis de la reduccién de emisiones ex-ante. El sistema de MRV
para la NAMA podria incluir cldusulas que premien o sancionen a quienes
pongan en practica las NAMA en caso que la reduccion de emisiones de GEI
diverja de los calculos iniciales. Para la remocién de barreras, se podria
financiar la totalidad del costo incremental y monitorear unicamente la
implementacién, dado que es muy probable que la evaluacién ex-post de la
reduccién de GEI resultante de dichas acciones no sea posible.
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Aunque los estudios de caso en este informe ofrecen una interesante
mirada inicial a los aspectos practicos de implementar las NAMA en el sector
transporte, sera necesario desarrollar y analizar proyectos piloto adicionales
para el sector transporte con el fin de explorar el potencial y las especificidades
de trabajar con el transporte de carga, el transporte rural y el transporte
intermunicipal, adem&s del transporte wurbano. Dichos proyectos piloto
brindarian la experiencia necesaria para informar mejor las negociaciones y de
esta manera posibilitar que suficientes recursos financieros relacionados con el
cambio climatico lleguen al sector transporte y se logren las reducciones
necesarias en los niveles de emisiéon de GEI. Estos proyectos piloto podrian
realizarse en el periodo 2011-2012 aprovechando la financiacién de rapido
desembolso —fast track— conforme al Acuerdo de Copenhague u otros fondos
relacionados con el cambio climatico administrados por las IFI o por otras
organizaciones. Para poder ser mas efectivos, el alcance de dichos proyectos
piloto deberia incluir:

1) Qué tan adecuadas son las NAMA para promover medidas que
incorporen el enfoque ASI, tanto para el transporte de pasajeros como
para el transporte de carga.

2)  Enfoques alternativos de MRV (v.gr., el uso de indicadores proxy en
comparacién con la evaluacién de emisiones de GEI o la integracion
de beneficios complementarios en los procedimientos de MRV).

3) Kl desarrollo y la prueba de metodologias alternativas de evaluacion
de los costos de las NAMA y su elegibilidad para hacer parte de
programas de financiacién de las mismas.

4)  El uso de las NAMA para apoyar programas de inversién especificos
(v.gr., BRT o infraestructura peatonal o para bicicletas) versus las
NAMA orientadas a la formulacion de politicas, el desarrollo y el
fortalecimiento de la capacidad institucional.

5) El uso de las NAMA apoyadas financieramente como programas
independientes versus las NAMA vinculadas a mayores programas de
inversion financiados por las IFI.

6) La relacion entre las NAMA apoyadas financieramente, las NAMA
unilaterales, las NAMA acreditadas y las estrategias para desarrollar
niveles bajos de emisiones de GEI.

7)  La exploracién de posibles usos del Mecanismo Tecnolégico! en el
sector transporte.

8)  El papel del desarrollo de la capacidad institucional.
Estos proyectos piloto deberan ser llevados a cabo de manera coordinada y

los resultados deberan ser documentados y compartidos ampliamente con la
CMNUCC y con otras entidades. Proyectos piloto adicionales de las NAMA para

1 Un mecanismo que se viene negociando bajo la CMNUCC con el propésito de desarrollar, lanzar,
adoptar, difundir y transferir tecnologias ambientalmente apropiadas entre todas las partes.
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el sector transporte podrian aportar informacién importante para la formulacién
de lineamientos detallados de las NAMA que contribuyan a garantizar que el
sector transporte esté bien representado en los esfuerzos de mitigaciéon conforme
al acuerdo climatico posterior al afio 2012.
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1 Introduccion

Aunque para enero de 2011, las especificidades del régimen climatico posterior a
2012 distan aun de ser claras, se espera que la nueva estructura del instrumento
climatico conforme a la CMNUCC abra una nueva ventana a acciones mas
ambiciosas para la reduccion de emisiones de GEI. Con el fin de alcanzar los
objetivos globales de mitigacion del cambio climatico a largo plazo, es esencial
que el sector transporte en los paises en vias de desarrollo contribuya a dichos
esfuerzos de mitigacién. Globalmente, gobiernos y expertos estan discutiendo
instrumentos que apoyen los esfuerzos de mitigacién por parte de los paises en
vias de desarrollo. Las propuestas hacen parte de dos categorias generales:

o Reducciones de emisiones que los paises en vias de desarrollo puedan
usar para alcanzar sus metas de mitigacion. Esto incluye, entre otras
cosas, continuar con el MDL mas alla del afio 2012, pero con ciertas
modificaciones, para ampliar la escala de reduccién de emisiones,
reducir las barreras y reducir los costos de transacciéon al tiempo que se
mantiene la integridad ambiental.

e Reducciones de emisiones que los paises en vias de desarrollo puedan
reportar directamente a la CMNUCC. Uno de los instrumentos que se
esta discutiendo para este propodsito es conocido como las acciones de
mitigacién de cambio climatico apropiadas a nivel nacional (las NAMA).

Para ayudar a garantizar que el sector transporte se pueda beneficiar de
los futuros instrumentos de mitigacién del cambio climatico, conforme al acuerdo
de cambio climatico posterior al afio 2012, el Banco Asiatico de Desarrollo y el
Banco Interamericano de Desarrollo —como contribucién a la Asociacién para el
Transporte Sostenible de Bajas Emisiones de Carbono (SLoCaT)- comisioné el
proyecto Instrumentos Climdticos para el Sector Transporte (CITS). Dicho
proyecto fue implementado entre septiembre de 2009 y junio de 2010, obteniendo
los siguientes resultados:

1)  Una sintesis de la informacién relativa a la reduccion de emisiones de
GEI y a los beneficios complementarios potenciales de las
intervenciones del transporte, asi como de los iInstrumentos de
mitigaciéon del cambio climatico existentes y planeados. Esto incluye
el MDL, el GEF, el CTF y las NAMA.

2)  Cuatro estudios de caso de las regiones de Asia y América Latina,
llustrando unas NAMA apropiadas y proyectos en el sector transporte,
asi como la aplicacién de lineas de base estandarizadas.

3) El desarrollo de una red informal —que abarca tanto a paises
desarrollados como en vias de desarrollo— de organizaciones del
transporte que ayuden a orientar la discusién sobre directrices
detalladas para los instrumentos climaticos post-2012.

Este informe final se basa en experiencias con los instrumentos climéaticos
existentes, cuatro estudios de caso, literatura reciente sobre mitigaciéon del
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cambio climatico y discusiones con diversos expertos. Una version extractada de
este informe, Las NAMA para el sector transporte, fue publicada en octubre de
2010. El reporte completo de los estudios de caso se encuentra disponible en
www.slocat.net.

El informe esta organizado de la siguiente manera:

Capitulo 2, explica las reducciones de emisiones en el sector transporte
que han de emprender los paises en vias de desarrollo y ofrece un
panorama general del potencial de reduccién.

Capitulo 3, revisa los instrumentos climaticos existentes y los programas
de cambio climético relacionados, asi como la asistencia financiera
proporcionada por las IFI para poder ser efectivas y relevantes para el
sector transporte en términos de la reduccién de emisiones de GEI.

Capitulo 4, presenta un panorama general de los instrumentos
climaticos discutidos y su significancia para el sector transporte post-
2012.

Capitulo 5, ofrece una sinopsis de los cuatro estudios de caso llevados a
cabo bajo el proyecto CITS.

Capitulo 6, propone un marco para desarrollar y financiar las NAMA en
el sector transporte con base en todo lo discutido.
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2 Reduccion de las emisiones de CO:
en el sector transporte

2.1 ;Qué se necesita y qué se esta haciendo?

En el Cuarto Informe de Evaluacion del Panel Intergubernamental sobre Cambio
Climatico (PICC) se afirma que en el ano 2004, el sector transporte global fue
responsable de 6 GtCOz-eq, es decir, un 13% del total de emisiones de GEI (Kahn
Ribeiro et al., 2007). En un escenario BAU se ha proyectado que estas emisiones
aumentaran en mas de un 80% para el afio 2050, y la mayor parte de dicho
incremento tendra lugar en paises en vias de desarrollo (AIE, 2009).2 Con el fin
de evitar el cambio climatico de consecuencias graves, las emisiones globales de
GEI tendrian que llegar a su nivel maximo dentro de la préxima década y ser
reducidas en mas de un 50% para el afio 2050, es decir, a niveles similares a los
del ano 1990. Para el afnio 2020, esto se traduce en una reduccion de 25-40% en
relacion con los niveles de 1990, en los paises desarrollados, mientras que la
contribucién de los paises en vias de desarrollo debera ser del 15-30% en
comparacién con el escenario BAU (den Elzen and Hoéhne, 2008). Con una
proyeccion de linea de base de 4.3 GtCOz-eq,? esto se traduciria en una reduccién
de 0.6-1.3 GtCOz2-eq/yr para el ano 2020. En comparacién, en 2006, las emisiones
del transporte europeo se aproximaron a 1 GtCOz-eq (AIE, 2008).

Las emisiones del transporte son causadas por el transporte de pasajeros y
por el transporte de carga.* Modificar sustancialmente la tendencia al
incremento de emisiones de GEI producidas por el transporte requerira la
adopcién de diversas tecnologias disponibles y nuevas, asi como de modificar los
patrones de viaje/movilizacidon, pero para lograrlo seran necesarias politicas
so6lidas. Varios paises alrededor del mundo han comenzado a reconocer la escala
del desafio y muchos han adoptado politicas, y —en el caso de los paises que
hacen parte del Anexo I- han propuesto metas para reducir las emisiones de GEI.
Un nimero menor de paises también han formulado metas especificas para el
sector transporte. En la Tabla 1 se ofrece un panorama amplio de metas
generales y especificas para el sector transporte. En el caso de los paises
desarrollados, las metas propuestas son principalmente reducciones absolutas de

2 Esto se basa en una concentracion maxima de GEI de 450 ppm en la atmdésfera. Algunos
cientificos climaticos, como James Hansen, afirman que para estar realmente seguros, las
concentraciones de GEI deben descender a menos de 350 ppm, lo cual implicaria reducciones
mucho mas drasticas.

3 El calculo de los autores se basa en AIE/OCDE (2009) que en la Figura 1.18 ofrece estimativos
para los paises que no forman parte de la OCDE para el afio 2005 (agregando hasta 3.1 Gt, o un
41% de las emisiones globales del transporte). En la linea de base se ha proyectado que las
emisiones globales del transporte aumenten en 10.7 Gt para el afio 2030 en comparacién con 7.5
Gt en el afio 2005, las cuales pueden ser interpoladas hasta 9.4 Gt para el afio 2020, de las
cuales, los paises que no forman parte de la OCDE producirian aproximadamente un 46%
(ATE/OCDE, 2008).

4 Este informe se enfoca en el sector transporte terrestre y no incluye emisiones del transporte
maritimo internacional, ni de la aviacidn.
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las emisiones de GEI en comparacién con los niveles de 1990 o del ano 2005. Las
reducciones de emisiones de GEI propuestas para los paises en vias de desarrollo
suelen estar enmarcadas en reducciones comparadas con escenarios BAU o en
reducciones de la intensidad de las emisiones de GEI por unidad de PIB. En
varios casos, las reducciones de emisiones de GEI para los paises en vias de
desarrollo son expresadas como un rango, y el nivel de éxito (mayor o menor
reduccién alcanzada) estara determinado por la disponibilidad de apoyo
financiero externo que exista. Las metas sectoriales especificas, incluyendo
aquellas para el sector transporte, a menudo son expresadas en términos de
mejoramientos en cuanto a la eficiencia energética.

Tabla 1: Politicas y metas de reduccion de emisiones de GEI para junio de 2010,

Pais/region

Comunidad
Europea

Estados
Unidos

Japon

Corea del Sur

Butan, Costa
Rica, Islas
Maldivas y
Papta, Nueva
Guinea

incluyendo aquellas para el sector transporte

Meta del sector transporte para el ano
2020 y principales politicas

Meta nacional

Reduccién de 20-30% e Sectores como el de transporte y

para el ano 2020 en
comparacion con los
niveles de 19902

Reduccién del 17%
para el afio 2020 en
comparacion con los
niveles de 20052

Reduccién del 25%
para el ano 2020 en
comparacion con los
niveles de 19902

Meta de reduccion de

emisiones de 30%
con respecto a la
linea de base de
emisiones
proyectada para el
ano 20202

Niveles de carbono
neutrales para el
ano 20202

agricultura, que no hacen parte del
Sistema de Intercambio de Derechos de
Emisiéon (ETS), tendran metas de
reduccion de emisiones obligatorias en
cada Estado miembro, conforme a su
habilidad para pagar, con el fin de
alcanzar una reduccién general del 10%
para el afio 2020.b

El plan sectorial para el sector
transporte esta siendo preparado¢

33-37% por debajo del nivel de BAU
para el ano 2020, equivalente a una
reduccion de 20-24% para el ano 2020
en comparacion con las emisiones de
GEI del afio 20054

No se han ofrecido detalles acerca de la
implementacion  para el  sector
transporte
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Pais/region

Brasil

China

Indonesia

India

México

Singapur

Suréafrica

Meta nacional

Reduccién de
emisiones de 36.1-
38.9% para el ano
2020 con respecto a
la linea de base 2

Reduccién de 40-45%
de las emisiones de
COz relativo al PIB
a niveles inferiores a
los registrados en el
afio 2005 para el afo
20202

26-41% por debajo de
los niveles de BAU
para el afio 20202

Reducir para el afio
2020 la intensidad
de emisiones de su
PIB en un 20-25%
con respecto a los
niveles del afio 20052

Reducciéon del 30%
con respecto al nivel
BAU para el afio
20202

16% por debajo del
nivel BAU para el
ano 20202

Una reduccion de
34% con respecto a
la linea de base para
el ano 2020 y una
reduccion de 42% por
debajo del nivel de
BAU para el afio
20252
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Meta del sector transporte para el ano
2020 y principales politicas

Reduccién del consumo de energia de
los camiones comerciales de 16% por
unidad en comparacién con el afio 2005
Reduccién de consumo de energia de
barcos comerciales de 20% por unidad
en comparacién con el afio 2005
Reduccién en consumo de energia de los
autobuses comerciales de 5% por
unidad en comparacién con el afio
2005¢

Reduccion de emisiones de 11.35
MtCOz2e entre 2008-2012. Las
emisiones estimadas del sector son
186.5 MtCOze para el ano 2020, 185.0
MtCOze para el ano 2030 y 128.0
MtCOze para el afio 2050.
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Fuentes:

a. Duscha, V.; Graichen, J.; Healy, S.; Schleich, J.; Schumacher, K. (2010) Post-2012 climate regime. How
industrial and developing nations can help to reduce emissions - assessing emission trends, reduction
potentials, incentive systems and negotiation options

b http://www.euractiv.com/en/climate-change/eu-wraps-climate-energy-policy/article-181068
¢ Personal communication SLoCaT Focal Point Ministry of Land, infrastructure, Tourism and Transport

d Jin Young Park (2010). Low Carbon Growth Path for the Transport Sector in Korea. Presentation at ADB
Transport Forum 2010.

e Dongchang Dai (2010). Moving Towards Sustainable Transport Development in China. Presentation at
ADB Transport Forum 2010.

. http://cambio_climatico.ine.gob.mx/descargas/dof programa_especial cambio climatico.pdf

2.2 Opciones y potencial de la reduccion de emisiones

Las medidas de politicas sostenibles para el sector transporte varian en cuanto a
su naturaleza pero por lo general reflejan al menos una de tres estrategias
fundamentales que colectivamente se conocen como el enfoque evitar-cambiar-
mejorar (ASI) (Dalkmann and Brannigan, 2007):

e Kvitar la necesidad de viajar.

e (Cambiar las modalidades de viaje a modos de transporte mas sostenibles
y con emisiones de carbono mas bajas.

e Mejorar la eficiencia de las modalidades de transporte.

Tal como se muestra en la Figura 1, los instrumentos de politicas de
transporte pueden dividirse en las siguientes categorias: planificacién,
reglamentacién, econdémicos, informativos y tecnolégicos.

Respuestas Estratégicas de Transporte Sostenible

RESPUESTAS ESTRATEGICAS POTENCIALES — REDUCCION EMISIONES GEI

ertion) poite | EEhE

! v

0

: NO SEGE\TE'IZA TRANSPORTE TRANSPORTE PUBLICO TRANSPORTE

: 5 ralies I NEsEskd NO MOTORIZADO MOTORIZADO INDIVIDUAL MQTORIZ,

E deseo de viaie motorizado Caminar v Bicicleta Transporte Publico-Bus—Tren Carro — taxi

0

: [ La decision de viajar o no viajar y la modalidad seleccionada afecta el consume de combustible ]
0 Y por Jo tanto las iSi decarbono

! ..

INSTRUMENTOS DISPONIBLES

INSTRUMENTOS DE INSTRUMENTOS INSTRUMENTOS INSTRUMENTOS de INSTRUMENTOS
PLANIFICACION REGULATORIOS ECONOMICOS INFORMACION TECNOLOGICOS
(P) (R) (E) m (T)

Figura 1: Estrategias e instrumentos para reducir las emisiones de carbono del transporte
(Dalkmann and Brannigan, 2007).
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Las medidas de politicas para el transporte pueden ser implementadas en
diferentes niveles. Las autoridades locales, a menudo, tienen un alto grado de
autonomia en lo que se refiere a aspectos como el estacionamiento y el transporte
publico, mientras que las instituciones a nivel nacional suelen establecer
estandares para reglamentar la eficiencia del combustible. El vinculo entre el
desarrollo sostenible es mas visible a nivel local, por ejemplo, a través de los
problemas de calidad del aire urbano y de congestiéon del trafico. En el caso
particular de la logistica relacionada con el transporte, las decisiones politicas
son tomadas a nivel nacional pero a menudo se requiere coordinacién a nivel
local. Avanzar hacia un transporte sostenible se puede lograr mediante proyectos,
programas o politicas.? Un enfoque de transporte sostenible requiere un conjunto
integral de intervenciones a nivel nacional, regional y local, y de ser aplicable,
también a otros niveles.

Ademas, se debe mencionar el aspecto temporal. Las politicas y medidas
pueden generar impactos a corto, mediano y largo plazo, dependiendo de
numerosos factores; por ejemplo, cuanto tiempo requerira implementarlas, cémo
afectaran la generaciéon de emisiones y si las soluciones estan disponibles
comercialmente o estan siendo investigadas y desarrolladas. Por ejemplo, la
introduccién a gran escala de celdas de combustible (fuel cells) y vehiculos
eléctricos se podra lograr a largo plazo una vez que la tecnologia sea accesible
financieramente y que se haya desarrollado el mercado para los mismos. La
transicién de viajes en vehiculos ocupados por un solo pasajero a modos de
transporte masivo podra lograrse en parte en el mediano plazo, ya que esto
requeriria no sélo inversiones a gran escala en infraestructura, sino también
cambios de comportamiento. Por su parte, las politicas que fomentan la gestion
del desarrollo orientado al transporte como la creacién de vecindarios densos y
mezclados alrededor de los sistemas de transporte s6lo tendran un impacto sobre
las emisiones de GEI en el largo plazo.

En las politicas emprendidas actualmente, asi como en la literatura
publicada acerca del potencial de la reduccién de emisiones en el sector
transporte, aun predomina la categoria “mejorar” del enfoque ASI. Las curvas de
reduccién de costos marginales (MAC) para los paises en vias de desarrollo —las
cuales fueron desarrolladas a finales de la década de 1990 y a principios de la
década del 2000 en el marco de las estrategias del MDL y que detallaban el
costo-beneficio de distintas opciones de mitigacion de GEI- a menudo incluian
s6lo unas cuantas opciones de transporte, relacionadas principalmente con la
eficiencia vehicular, el cambio de combustible y los sistemas de buses de alta
capacidad (BRT) (Bole et al., 2009). El analisis costo-beneficio de los esfuerzos de
mitigacion del transporte continta siendo un tema debatido. McKinsey y
Company (2009a) presentan una curva MAC con unos altos costos iniciales para

5  Un proyecto es una actividad unica definida claramente en términos de espacio y tiempo. Un
programa es una serie mayor (a veces menor) de actividades esparcidas a lo largo del tiempo y
el espacio (v.g., varios BRT en ciudades) y, a menudo, se usa para implementar una politica.
Una politica es la instauracién de incentivos para lograr las metas de politica (v.g., la reduccién
de la tasa de impuestos).
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el transporte. Este andlisis se enfoca iinicamente en innovaciones tecnoldgicas y
no tiene en cuenta la reducciéon de la demanda ni las opciones de cambio modal,
consideradas menos costosas que las mejoras en la tecnologia (Johnson et al.,
2009). Esto ha contribuido a la baja prioridad dada en el sector transporte a las
estrategias de mitigacion a nivel de toda la economia (Anable, 2008).
Recientemente, McKinsey (2009b) desarrollé una curva de costos para la India
que incluye estandares de kilometraje, biocombustibles, planificacion integral,
cambio modal en el transporte de carga, transporte publico, vehiculos eléctricos e
hibridos.6 Para poder implementar totalmente el enfoque ASI es importante que
el analisis econémico y financiero, en el cual se basa la formulacién de politicas y
la planificacién de las inversiones, refleje los tres componentes del enfoque ASI.

El PICC, en su Cuarto Informe de Evaluacién, concluye que “considerando
un costo de abatimiento de hasta US$ 100/tCOz2, el potencial de mitigacién del
sector transporte para el afio 2030 se estima en aproximadamente 1,600-2,550
MtCO:s:. Esta es s6lo una evaluacién parcial, basada en el uso de biocombustibles
en el sector transporte en general y en el mejoramiento de la eficiencia de los
vehiculos de transporte de carga liviana y de transporte aéreo, y no cubre el
potencial para los vehiculos de carga pesada, el transporte en tren o en barco, ni
el cambio de distribucién modal o la promocién del transporte masivo y es, por lo
tanto, una subvaloracién (...) (poco acuerdo, evidencia limitada)” (Kahn Ribeiro
et al., 2007). Sin embargo, en el informe también se reconoce que el transporte
integrado y las estrategias de uso del suelo, incluyendo la gestién de la demanda
de transporte y las medidas de cambio modal pueden ser efectivas si se
implementan con rigurosidad. Se ha anotado ademas que la demanda de
combustible, de vehiculos y de viajar en automévil son significativamente
Iinelasticas y que, por lo tanto, el aumento de precios debe ser sustancial para
producir una diferencia en las emisiones de GEI. En un estudio realizado en
2009 por la Agencia Internacional de Energia (AIE, OCDE 2009b), el escenario
de mitigacién mas ambicioso —el escenario BLUE Map /shifts— incluye el uso de
vehiculos con mayor eficiencia energética, combustibles con bajas emisiones de
GEI, vehiculos de tecnologia avanzada y el cambio modal. En dicho escenario, las
emisiones globales del transporte serian reducidas en un 40% para el aiio 2050
en comparacién con los niveles del afio 2005, y en 70% (o 10 GtCOz2-eq) en
comparacién con la linea de base para el afio 2050.

En estudios recientes se reconoce la necesidad de politicas centradas en los
elementos “evitar” y “cambiar” del enfoque ASI con el fin de lograr las
reducciones de emisiones deseadas y necesarias. (Johansson, 2009; Hoen et al.,
2009). Sin embargo, dichos elementos ain juegan un papel relativamente
limitado dentro del entorno general de las politicas. Hoen et al. (2009) estiman
que los cargos por el uso de las vias, la planificacién del espacio y el manejo de la
movilidad (v.gr., el trabajo a distancia o teletrabajo (telecommuting) y los

6 Andreas Merkl de Climate Works Foundation anunci6 en el Foro de Transporte del ADB, en
mayo 27-29 del 2010, que McKinsey, con el respaldo de Climate Works, esta trabajando en una
nueva curva més global para el transporte que incluira el cambio modal y el cambio de
comportamiento (Merkl, 2010).
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horarios de trabajo flexibles) reducirian la demanda de viaje de pasajeros en los
Paises Bajos en 15%, 2% y 10%, respectivamente.

En comparaciéon con las opciones tecnoldgicas’ es aceptado que las barreras
a las opciones de politicas relacionadas con el cambio de comportamiento no son
bien comprendidas y que el potencial de dichas opciones de reduccién esta
rodeado de incertidumbres (Gross et al., 2009). En un meta-analisis del potencial
de mitigacién usado en 46 modelos en seis paises, Clapp et al (2009) mencionan
que estos modelos podrian haber subestimado el potencial de reduccién en el
sector transporte, debido a que no se tuvieron en cuenta los cambios de
comportamiento, ni el cambio modal. Sin embargo, para estos tipos de medidas,
el costo de reduccion por tonelada de CO:z es a menudo bajo o negativo, incluso si
no se consideran los beneficios complementarios (OCDE, 2005).

En un estudio reciente presentado por el Departamento de Transporte de
los Estados Unidos (2010) se describen las reducciones de emisiones que se
podrian alcanzar hasta el afio 2050, conforme a la siguiente serie de medidas:
introducir combustibles de bajo nivel de carbono; incrementar los vehiculos
eficientes en consumo de gasolina; mejorar la eficiencia del sistema de transporte;
disminuir los viajes en modos con altos niveles de emisiones de carbono; alinear
la planificaciéon y las inversiones en transporte para alcanzar los objetivos de
reduccién de emisiones de GEI; y asignarle valor monetario al carbono. En otro
estudio de multiples involucrados (multi-stakeholder), “The Moving Cooler”
(Cambridge Systematics, 2009), se estima la efectividad potencial de diversas
estrategias para reducir las emisiones de GEI, incluyendo disminuir el nimero
de viajes en vehiculos; inducir a la gente a usar medios de transporte que utilicen
menos combustible (v.gr., caminar, montar en bicicleta, viajar en autobtus o en
tren o viajar varias personas en un solo automévil); y reducir la cantidad de
combustible consumido en los viajes mediante el mejoramiento del sistema de
transporte. El informe concluye que una reducciéon de emisiones de 4-24% por
debajo del nivel de BAU se podria lograr dependiendo del tipo de medidas
emprendidas para hacer avanzar las estrategias propuestas.

La mayoria de estudios relacionados con la mitigacion en el sector
transporte continian enfocandose en los paises desarrollados. La mayoria de los
analisis estan relacionados con el transporte masivo y con el transporte urbano.
Sin embargo, con relacion a la logistica del transporte de carga, considerado una
de las principales fuentes de emisiones de GEI, se requiere un esfuerzo adicional
(AIE, 2009b). La limitada conciencia acerca de la importancia de las emisiones
del transporte de carga, sumada a la falta de datos basicos y confiables se
cuentan entre los principales impedimentos para desarrollar escenarios de
reduccidn, especialmente en los paises en vias de desarrollo.

7 En varios de los estudios referenciados en esta seccion, se define ‘tecnologia’ de una manera
enfocada en la tecnologia de motores y de combustibles. Es importante mencionar que
tecnologia también incluye la tecnologia de la informacién y las comunicaciones (ICT), asi como
otras formas de tecnologia que ayudan a que el sector transporte en general opere con mayor
eficiencia y efectividad.
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Recientemente, ha aumentado el nimero de estudios que evaltan con
mayor profundidad el potencial de mitigacién (especialmente) del transporte de
pasajeros en los paises en vias de desarrollo. La mayoria de estos estudios
recientes incluyen actividades que encajan en los componentes “cambiar” y
“mejorar” del enfoque ASI:

En la Evaluacién de Necesidades Tecnolédgicas de Indonesia (Indonesian
Technology Needs Assessment) se incluyen varios escenarios de
emisiones desarrollados con base en datos primarios (bottom-up) sobre
cantidades de vehiculos y opciones de mitigacién, tales como los
automéviles hibridos, el cambio de combustible y el cambio modal
(Republica de Indonesia, 2009). El Plan Sectorial de Accion de Indonesia
(UIndonesian  Sectoral Roadmap Triastuti, 2010) proyecta, en
comparacién con un escenario BAU, una reduccion de 0.9 Mt COz-eq de
las estrategias “evitar”, 5.5 Mt de las estrategias “cambiar”’ y 4.8 Mt de
las estrategias “mejorar” para el periodo 2009-2030, con unos costos del
sistema de reduccién que oscilan entre 18 y 25 $/tCOs. 8

Un estudio realizado por el Banco Mundial como apoyo al Programa
Especial de México de Cambio Climatico 2008-2012, PECC) incluye una
curva de transporte para México que cubre, entre otras politicas, nueve
intervenciones en el transporte (la densificacién urbana, el BRT, el
transporte no motorizado, la optimizaciéon del sistema de buses, los
estandares de eficiencia vehicular, la inspeccién y el mantenimiento, la
inspeccién de vehiculos en pasos de frontera, la logistica del transporte
de carga terrestre, y el transporte ferroviario de carga) (Johnson et al.
2009).

En un estudio de los paises de Asia del Este, el Banco Mundial (2010)
estima un potencial de mitigacién para el sector transporte de mas de
35% en comparacion con la linea de base. Esto podria lograrse
combinando la planificacién urbana (7%), el mejoramiento del transporte
publico (8%), la gestion de la demanda de transporte (7%) y los
estandares del combustible, conforme a las metas propuestas para la
Comunidad Europea (15%).

Un anadlisis del potencial de reduccion de emisiones en el sector
transporte realizado por el Banco Mundial para apoyar el Plan de
Inversion del CTF para las Filipinas indica que para el afio 2030 se
podria lograr una reduccién de emisiones de 46 Mt en comparacion con
el ano 2008, de la cual un 69% proviene del cambio de combustible, 16%
del mejoramiento de la eficiencia vehicular y 14% de la gestién de la
demanda de transporte (BRT-LRT). Por su parte, en la India para el afio
2032, las emisiones de GEI generadas por el transporte vehicular se
podrian reducir en un 19% —en comparacién con la linea de base

8  Se utiliza una tasa de descuento de 12%; sin embargo, el método para calcular la reduccién no
esta claro.
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dinamica de BAU- al mejorar el transporte publico y la tecnologia del
transporte de carga liviana (World Bank, 2009D).

Hasta ahora, la relativa falta de estudios detallados en los paises en vias de
desarrollo se puede explicar por la falta de recursos, la poca disponibilidad de
datos sobre el sector transporte y la poca prioridad dada por los gobiernos a la
reduccién de GEI como una meta en si misma (Leather, 2009). Un analisis de
politicas méas integral tendria que incluir evaluaciones rutinarias ex-ante y ex-
post del impacto de las intervenciones de politica. Para eso, se requeririan datos
de actividad y series temporales mas detalladas que las disponibles actualmente
en la mayoria de los paises en vias de desarrollo. Ademas, en el analisis seria
necesario incluir informacién sobre el comportamiento de los consumidores a
nivel local. Crear dichas series de datos requeriria, no sélo la inversién
sustancial de recursos y el desarrollo significativo de la capacidad institucional,
sino también revisar y mejorar procedimientos y mecanismos de recolecciéon de
datos sobre el transporte.

Al formular opciones de mitigacién y medidas de politicas, los paises en
vias de desarrollo en comparaciéon con los paises desarrollados deben tener en
cuenta varias caracteristicas generales del sector transporte, entre ellas (Leather,
2009; Huizenga, 2009a):

e El rapido crecimiento de la poblacién y la urbanizacion

e Un nivel méas bajo de propiedad vehicular pero rapidamente creciente

¢ Estandares para vehiculos viejos y para vehiculos con emisiones de
carbono mas bajas

¢ Una mayor densidad poblacional
e Combustibles de baja calidad

e Una proporcién mayor de la distancia total de viajes atribuible al
transporte publico y no motorizado que tiende a disminuir

e La creciente dependencia en el transporte terrestre para el transporte de
carga

¢ Un mayor nivel de vehiculos motorizados de dos y tres ruedas en la flota
vehicular

e Niveles més altos de contaminacién del aire urbano, de congestiéon y de
accidentes en las vias

e Pocos datos relativos al transporte

e Menor capacidad de planificacién del espacio

Leather (2009) resalta el potencial de los paises en vias de desarrollo de dar
el salto a sistemas de transporte integrados menos contaminantes en lugar de
seguir la misma senda insostenible de los paises desarrollados. Entre mas
Intensos sean los problemas que encaran los paises en vias de desarrollo, mas
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probable sera que la situacion actual ofrezca una oportunidad de avanzar con
mayor velocidad hacia un futuro de transporte sostenible.

2.3 El costo incremental de las opciones de mitigacion

El concepto de costo incremental es un tema central de varios estudios sobre la
mitigacién del cambio climatico.? Con el fin de comprender mejor el concepto, en
esta seccion se ofrecen antecedentes metodoldogicos relacionados con las lineas de
base y la evaluacién de la efectividad en términos de los costos de las opciones de
mitigacion.

Para determinar el costo incremental de la mitigacién, una pregunta clave
es como se puede definir exactamente el término “mitigacion”. La reduccién de
emisiones en el futuro implica la comparacién de emisiones con uno o mas
escenarios de referencia o de linea de base para comprobar si se acanza la
reduccién de los GEI. Hasta la fecha, en la mayoria de estudios sobre el sector
transporte, las trayectorias de emisiones futuras se han basado en tendencias
histéricas y en una correlacion entre estimativos del crecimiento econémico y la
demanda de transporte o la existencia vehicular proyectada. Las modalidades de
viaje futuras, las opciones de combustible, la distribucién de tecnologia y las
tasas de emision suelen calcularse con base en las tendencias histdricas de la
distribucion modal, las ventas de vehiculos proyectadas y supuestos en cuanto a
los precios de los combustibles, el mejoramiento de la eficiencia de uso de
combustible y elasticidades (véase, v.g. AIE/OCDE, 2009). Para realizar estudios
detallados a nivel nacional también se consideran todas las politicas de
transporte planificadas. A nivel subsectorial,' toda reduccién de emisiones por
debajo de la linea de base proyectada seria cosiderada mitigacién. Por lo general,
asi se estan disenando y estudiando las politicas de mitigaciéon a nivel nacional
en el sector transporte.

Este enfoque de lineas de base para el sector transporte es diferente, por
ejemplo, al del sector eléctrico para el cual se utilizan modelos de optimizacién
econémica con el fin de determinar la mejor composiciéon de la matriz energética
que podra satisfacer la demanda de la manera més efectiva en términos de los
costos. Esto se debe a que el sector eléctrico reacciona bastante bien a los
Incentivos econémicos al tiempo que las consideraciones no econémicas como, por
ejemplo, el confort o el estrato socioeconémico son irrelevantes. Para el sector
transporte, en cambio, dicho tipo de enfoque seria dificil de llevar a la practica,
ya que requeriria que todas las consideraciones de los consumidores fueran
traducidas a parametros econémicos. Por lo tanto, para el sector transporte, el
enfoque de linea de base basado en tendencias histéricas se considera una
soluciéon pragmatica.

9 El costo incremental es un concepto clave en el MDL, el GEF, asi como en las propuestas para
las NAMA.

10 A nivel de inversiones aisladas/proyectos individuales (no incluidos en las politicas existentes)
no sera posible evaluar con certeza si esto va mas alla de un escenario BAU.
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El costo incremental (o el costo de abatimiento) representa el costo
adicional de reducir las emisiones de GEI en comparacién con el escenario de
linea de base (PNUMA, 1999). La relacién costo-efectividad se refiere al costo
incremental relativo a un objetivo de politica —v.gr., la reduccién de emisiones de
GEI, que se puede expresar en $ por tonelada de COz-eq reducida— y a menudo se
utiliza para identificar la manera menos costosa de lograr un objetivo de politica.
Anable (2008) hace notar, sin embargo, que la efectividad en términos de los
costos es de valor limitado como un indicador para comparar las politicas de
transporte, ya que la reduccién de carbono no suele ser el principal objetivo de
las politicas —v.gr., las intervenciones en el transporte se pueden justificar con
base en otras consideraciones tales como reducir la congestion o mejorar la
calidad del aire.

Los costos de las opciones de abatimiento pueden calcularse desde distintas
perspectivas, tal como se muestra en la Tabla 2. En la mayoria de los anéalisis de
costos incrementales (o de abatimiento) se utiliza la perspectiva econémica.

Tabla 2: Perspectivas de costos de abatimiento de emisiones

Perspectiva Enfoque Ejemplo para el BRT
Econémica Se consideran los costos  Los costos de inversion de capital,
(nacional) desde una perspectiva implementacion y operaciéon son

nacional en las cuales no
se tienen en cuenta los
impuestos y subsidios
sino los costos de
implementacion de las
politicas. En este caso, la
tasa de descuentol!! se
calcula a un nivel
“social”.

contrarrestados por la reduccion de
costos tanto de operacion vehicular
(combustible) como para los
usuarios que cambian su patréon de
viaje de vehiculos particulares a
transporte publico (excluyendo los
impuestos en ambos casos).

Los costos de abatimiento suelen
ser bajos o negativos. Estos ultimos
implican que la medida produce
beneficios netos para la sociedad.
Se utilizaria una tasa de descuento
relativamente baja.

11 Los costos y beneficios que se realizan a futuro son computados en valor presente neto (NPV)
descontando estos costos y ganancias futuras. La tasa de descuento puede ser entendida como:
1) una descripcién ética de cémo se deberian considerar los beneficios futuros (por lo tanto, una
opcidn politica de lo que es deseable); 2) una descripcion del comportamiento de las personas en
sus decisiones diarias (v.g., igual a la tasa de retorno marginal de capital (PNUMA, 1999). El
valor apropiado de la tasa de descuento es objeto de discusién. En el Cuarto Informe de
Evaluacién, el PICC usa una tasa de 4%. Leduc y Blomen (2009) utilizan 9% como tasa de
descuento desde la perspectiva privada. El PNUMA (1999) recomienda utilizar un 3% como
valor central realizando andlisis de sensibilidad en un rango de 1 a 10%. Como en los paises en
vias de desarrollo hay menos capital disponible que en los paises industrializados, por lo tanto,
las tasas de descuento del mercado deberdn ser mas altas que en los paises desarrollados.
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Financiera La tasa de descuento se Para el inversionista privado en
(inversionista calcula a un nivel que infraestructura y sistemas de
privado/usuario corresponde a las operaciéon de transporte, el
final) decisiones de inversion resultado dependera del punto
comunes para el sector hasta el cual la inversién pueda ser
privado. Se incluyen recuperada por medio de tarifas
impuestos y subsidios para los pasajeros, ganancias
para inversiones u obtenidas por mercadeo o
operaciones especificas. instalaciones comerciales en las
estaciones y subsidios publicos. En
la practica, la inversién se hara
Unicamente si los costos de
abatimiento de emisiones para el
inversionista son negativos o nulos
(generan beneficios).
Social A menudo se consideran  Los costos de abatimiento de
(nacional) costos econémicos (tal emisiones serian menores que en la

como se describid
anteriormente) y

perspectiva econémica gracias a los
beneficios complementarios.

externalidades sociales.

En teoria, cada uno de estos enfoques también deberia considerar los costos
relacionados con la pérdida de bienestar debido a las opciones puestas en
practica.'? La realidad actual muestra que la movilidad basada en vehiculos
particulares es preferida por muchos, aunque el transporte publico o no
motorizado sea mas barato, lo cual se podria explicar por factores no econémicos,
como la comodidad o el estatus. Si se asigna espacio vial a favor del BRT, esto
implicaria una pérdida de bienestar para los conductores de automoéviles, lo cual
podria ser considerado bajo un andlisis de “bienestar econémico”. Sin embargo,
estos efectos para el bienestar dependen en gran medida del contexto y son
dificiles de cuantificar (Davidson et al., 2007). Ademas, en los estudios de
mitigacién, ya sea en el sector transporte o en otros sectores, esto rara vez
considera mientras que si se mencionan otras barreras (v.gr., no econémicas).

Hasta la fecha, la mayoria de estudios de costos de abatimiento han
utilizado el enfoque econdémico o el enfoque privado (McKinsey, 2009; Kahn
Ribeiro et al., 2007, AIE/OCDE, 2009b) o una combinacién de los dos. En algunos
casos, solo se consideran los costos de inversiéon (Wright y Fulton, 2005). Dado
que en el sector transporte, el usuario final y el inversionista son actores clave

12 Esto aplica en casos en los cuales, sin la medida, la gente habria hecho algo més (v.gr., manejar
mas); no poder hacer algo que se hubiera preferido constituye una pérdida de bienestar
(Davidson et al., 2007)
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para que una medida tenga éxito, tiene sentido, por lo tanto, incluir impuestos y
subsidios. Ademads, es importante hacer explicitos los supuestos y la perspectiva,
ya que los impuestos y subsidios influyen en gran medida en los costos de
abatimiento. En los estudios de mitigacion, esto no siempre queda claro.

En los calculos del costo social, calcular la totalidad de externalidades es
una cuestiéon compleja. Las opciones de mitigacion pueden tener impactos
positivos para la salud publica, la seguridad del suministro de energia, la
biodiversidad y la congestion del trafico, pero las incertidumbres en estos casos
son importantes (v.gr., asignacién de un valor monetario a la vida). El Programa
de Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA, 1999) ofrece una
referencia para calcular el costo social en la cual se presenta un marco basico
para evaluar los impactos de las medidas de mitigacién que no son faciles de
expresar en términos monetarios. En este caso se deben considerar los siguientes
aspectos:

e El empleo. Si un proyecto genera trabajo, se acumula un beneficio para
la sociedad equivalente al costo social del desempleo.

o La distribucion de ingresos y de pobreza. La accién de mitigacion afecta
(positiva o negativamente) a grupos con distintos niveles de ingresos.

o Impactos ambientales. Incluyen la calidad del aire, la biodiversidad y la
sostenibilidad.

Sin embargo, en la mayoria de estudios de mitigacion, estos tipos de
impactos por lo general no se consideran al determinar el costo de reduccion de
las alternativas de mitigacién. Tal como se mencioné anteriormente, esto se debe
a la gran incertidumbre que existe con relacion a fuentes y calidad de
informacion, asi como al interés generalizado de que los resultados entre estudios
sean comparables.

Los costos de implementaciéon son adicionales a los costos de capital y de
operacién, y pueden incluir costos relacionados con las campanas de
concientizacién o con las politicas para superar los vacios de informacion
(PNUMA, 1999). Los costos de implementacién se pueden dividir en costos
administrativos (como los costos de planeacién, capacitacién y monitoreo) y
costos de remocion de barreras (para desarrollar la capacidad institucional,
fortalecer las transacciones comerciales y hacer cumplir la reglamentacién). En
la Seccién 2.4, Figura 2, se ofrece un ejemplo de calculo del costo social en el cual
se han incluido los beneficios para la salud.

Las alternativas metodolégicas mencionadas anteriormente son
importantes para las opciones del transporte, pero de manera distinta:

e Las medidas que respaldan los aspectos “evitar”’ y “cambiar” del enfoque
ASI suelen tener costos bajos o negativos desde una perspectiva
econdémica, debido a los grandes ahorros de energia y al uso de una tasa
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de descuento “social”’.l® Estas medidas generan costos incluso méas bajos
para el usuario final, debido al ahorro en impuestos (por el menor uso de
combustible) y para la sociedad, debido a los beneficios complementarios.
Sin embargo, cabe anotar que estas opciones de costo negativo —de los
costos de abatimiento marginal (MAC)— son el resultado de los dos
enfoques distintos usados para calcular la linea de base y las opciones de
mitigacion. Debido a que el escenario de linea base no se basa en
calculos del costo econémico sino en tendencias histéricas relacionadas
con el uso de vehiculos particulares, las preferencias del consumidor,
incluyendo aspectos no econémicos, son tenidas en cuenta de manera
implicita. Los costos de mitigacién, por otra parte, estan basados en un
andalisis econémico (en vez de social) en el cual son descartados estos
efectos de bienestar. Esto puede dar como resultado opciones de costos
negativos, lo cual indica que existen otras barreras que impiden que
estas opciones sean implementadas.

o Las medidas que mejoran el desempenio de las emisiones de GEI por
persona o por tonelada-kilometro suelen tener costos econdémicos
positivos y altos, debido a las grandes inversiones en nuevas tecnologias
de motores o a los altos costos de combustibles alternativos y a la
exclusion de beneficios de impuestos. Estas medidas, por lo general,
también tienen costos mas bajos (a menudo negativos para las opciones
de eficiencia energética) desde la perspectiva del usuario final en
comparacién con la perspectiva econdémica (aun cuando se vea
incrementada en cierta medida por la utilizacion de una tasa de
descuento mas alta), y costos mas bajos desde la perspectiva social en
comparacién con la perspectiva econémica.

2.4 Como entender los beneficios complementarios
de las acciones de mitigacion en el sector transporte

Las politicas y programas de transporte por lo general proponen varios objetivos
de politicas que incluyen mejorar la movilidad, reducir la congestiéon, mejorar la
calidad del aire, garantizar el suministro de combustibles y mitigar el cambio
climatico. Los beneficios de las politicas y proyectos del transporte sostenible se
pueden dividir en las siguientes categorias (Leather, 2009):

e Beneficios. La principal meta de las politicas y proyectos suele ser una
reduccién de los costos de operacién del transporte o la reduccién de la
congestion del trafico.

e Principales beneficios complementarios. Otros beneficios que resultan de
manera directa de las politicas o proyectos de transporte (v.gr., la
reduccién de emisiones de GEI y de contaminacién del aire).

e Beneficios complementarios secundarios. Beneficios que resultan de
manera indirecta de las politicas o proyectos de transporte (v.gr., la

13 Una tasa mas baja que la tasa financiera de descuento.
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reduccién del impacto y los costos para la salud obtenidos por la menor
contaminaciéon del aire).

“El enfoque ASI generara distintos beneficios complementarios, los cuales
podrian variar entre los paises en vias de desarrollo y los paises desarrollados.
En las ciudades de los paises en vias de desarrollo hay una gran cantidad de
vehiculos viejos altamente contaminantes y las politicas enfocadas en “mejorar”
tendran beneficios complementarios relativamente altos. Dado que muchas
ciudades de los paises en vias de desarrollo atiin no han desarrollado una
capacidad de planificaciéon sélida, los instrumentos de planificacién como la
combinacién eficiente de ‘uso de la tierra - transporte - medio ambiente’ pueden
generar beneficios complementarios altos en comparacién con las ciudades de los
paises desarrollados. De manera similar, en los paises en vias de desarrollo, los
instrumentos de planificacién y reglamentacién dirigidos al transporte de carga
pueden generar beneficios complementarios inmediatos y relativamente grandes
en comparacion con los paises desarrollados” (Leather, 2009).

Algunos estudios especificos demuestran el gran valor de los beneficios
complementarios generados por los proyectos y politicas del transporte sostenible.
Por ejemplo, a nivel de programas, Woodcock et al. (2009) estiman los efectos
para la salud de diversos escenarios del transporte urbano terrestre en Londres,
Reino Unido y en Delhi, India. Los autores de ese estudio afirman que “la
reduccién de emisiones de diéxido de carbono, gracias al incremento de la
modalidad de viaje activo y al menor uso de vehiculos de motor, produjo mayores
beneficios para la salud por millon de habitantes (7,332 afios de vida ajustados
por discapacidad [DALYs] en Londres, y 12,516 en Delhi en un afio) que el mayor
uso de vehiculos de motor con emisiones de carbono mas bajas (160 DALYs en
Londres y 1,696 en Delhi). Sin embargo, la combinacién modal de viaje activo y
los vehiculos de motor con bajas emisiones de carbono brindarian los mayores
beneficios (7,439 DALYs en Londres, 12,995 en Delhi), particularmente, a causa
de la reduccién en el nimero de afios de vida perdidos a causa de la isquemia
cardiaca (10-19% en Londres, 11-25% en Delhi)”. Los autores concluyen que “las
politicas para que el transporte activo sea mas aceptable, atractivo y seguro en
las urbes, asi como para desincentivar los viajes motorizados particulares,
proporcionaria mayores beneficios para la salud que las politicas enfocadas
Unicamente en los vehiculos de motor con bajas emisiones de carbono”.

A nivel de politicas, el CTS de México (2009) muestra que en el contexto
mexicano, las estrategias nacionales de transporte sostenible conllevan un gran
potencial para reducir la contaminacién causada por las emisiones de GEI y
producen como resultado costos sociales netos negativos (v.gr., beneficios netos
para la sociedad como un todo (Figura 2). La tnica intervencién con un costo
social positivo es la hibridizaciéon de los autobuses.
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Fig. 2: Potencial de la reduccion de emisiones y costos sociales asociados
(Johnson et al., 2009)

A nivel de proyectos, el Instituto Nacional de Ecologia (INE, 2008)
cuantificé los beneficios ambientales y econémicos més importantes de un
corredor de BRT en la ciudad de México (Metrobus), cuyos primeros 20 km.
iniciaron operaciones en julio de 2005. Los autores estiman, para un periodo de
10 afios, una reduccién de 280.000 toneladas de emisiones de CO2 y beneficios
netos de los impactos para la salud y tiempo de viaje ahorrado, y proyectan
costos de 12.3 millones de ddlares.

Un tipo especial de beneficio complementario se podria vincular a las
emisiones que contribuyan al cambio climatico pero que no estan incluidas en los
gases reconocidos por el protocolo de Kioto, particularmente el carbono negro y el
ozono troposférico.!* Unger et al. (2010) muestran que si se tienen en cuenta el
carbono negro y el ozono, el transporte seria el sector econémico con la mayor
contribucién al cambio climatico hasta el afio 2020. El impacto puede ser directo
(v.gr., materias particuladas y carbono negro) o indirecto (v.gr., formacién de
ozono a causa de las emisiones de los tubos de escape).

14 Una razén importante para ocuparse del carbono negro y el ozono es que tienen un promedio de
vida mucho menor que el CO2 como agentes calorificos. El impacto a mayor plazo de los
aerosoles aun es impreciso.
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La cuantificacién de los beneficios complementarios sigue siendo un reto y
suele ser subjetiva. Ademds, no existe un enfoque aceptado de manera
generalizada. A nivel de beneficios complementarios (v.gr., beneficios para la
salud a causa de la mejor calidad del aire) se estan utilizando diferentes
metodologias, incluso para otras areas como el mejoramiento de la seguridad
energética o la reduccion de la congestion. Ademéas de las dificultades
metodoldgicas, la falta de datos es una barrera para la cuantificacién de los
beneficios complementarios. Leather (2009) ha propuesto un enfoque dirigido a
incluir explicitamente los beneficios complementarios relativos al transporte en
la evaluacién de politicas, basado en las prioridades del desarrollo sostenible de
un pais y en evaluaciones de los beneficios ex-ante y ex-post. El Ministerio del
Medio Ambiente de Japon (2009) también ha desarrollado un marco de
evaluacion y wuna metodologia, incluyendo indicadores cualitativos y
cuantitativos para los beneficios complementarios de las medidas de reduccién de
GEI que, con mayor desarrollo y pruebas adicionales, podrian proporcionar un
marco util. Para las medidas del transporte, los indicadores de beneficios
complementarios podrian incluir, entre otros, la reduccién de la contaminacién
de aire, la reduccién del consumo de combustibles fésiles e indicadores
econdémicos como el tiempo ahorrado.

2.5 Resumen

Las emisiones de GEI del transporte en los paises en vias de desarrollo estan
aumentando con rapidez y deben convertirse en parte importante de una
estrategia efectiva de mitigacién del cambio climatico. Los paises en vias de
desarrollo estan adoptando cada vez mas objetivos de mitigacién a nivel de toda
la economia. Sin embargo, estos objetivos atin distan de lograr la meta de reducir
los gases de GEI en 15-30% por debajo de un escenario BAU en los paises que no
hacen parte del Anexo I para el ano 2020 (Duscha et al., 2010). Muy pocos paises
en vias de desarrollo cuentan con estrategias de reducciéon de emisiones de GEI
detalladas y cuantificadas para el sector transporte. La tendencia hacia
estrategias de reduccién de emisiones mas integrales que reflejen mejor el
enfoque ASI, haran mas probable que el sector transporte logre generar una
reduccién de emisiones de GEI de 15-30% en comparacién con un escenario BAU
para el afio 2020. Las probabilidades de que esto ocurra aumentaran mas aun si
se reconocen de manera mas explicita los beneficios complementarios de las
estrategias de reduccion de emisiones de GEI. No obstante, existe una
incertidumbre sustancial con respecto a los costos correspondientes para el sector
transporte, debido a las diferencias en cuanto a las opciones metodolégicas y a la
falta de certeza acerca de los futuros precios de la energia y al comportamiento
de los consumidores.
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3 Aplicabilidad de los instrumentos climaticos
existentes para el sector transporte y relevancia
del financiamiento de las IFI

Al discutir los futuros instrumentos climaticos para el periodo post-2012, es
importante evaluar la manera como los instrumentos climaticos y la asistencia
financiera externa existentes han impactado las emisiones de GEI en el sector
transporte. Para hacerlo, este informe se centra en el MDL que permite que los
paises del Anexo I de la CMNUCC negocien sus emisiones adquiriendo
certificados de reduccién de emisiones (CER) por las actividades emprendidas en
los paises que no hacen parte del Anexo I. Este informe ademas se centra en el
1mpacto que el GEF ha tenido en el transporte y discute los Fondos de Inversion
Climatica que fueron establecidos por el Banco Mundial en cooperacién con otras
IFI para suplir una necesidad inmediata de financiamiento mientras se
finalizaban los detalles del futuro régimen climatico. Finalmente, se evalua la
financiacién dada al transporte por las IFI, dada su relevancia en términos de
mitigacion del cambio climatico.

3.1 Instrumentos climaticos

3.1.1 El Mecanismo de Desarrollo Limpio (MDL)

Hasta la fecha, el sector transporte ha jugado un papel bastante limitado en el
MDL. Hasta julio del afio 2010, 30 de 5,312 proyectos propuestos se relacionaban
con el transporte (incluyendo biocombustibles) (PNUMA/ /Risa, 2010). De estos
30 proyectos, s6lo se registraron 3. Los proyectos en estudio para ser aprobados!5
incluyen todos los proyectos y programas de actividades que estén esperando
validacién por parte de una entidad operativa, proyectos que hayan sido
validados, que estén registrados ante la Junta Directiva de Naciones Unidas
para el MDL o que estén solicitando ser registrados. En su conjunto, los 30
proyectos para el transporte esperan reducir 3.15 MtCOz-eq/afio hasta el afno
2012, lo que equivale al 0.4% del total de reducciones de la totalidad de proyectos
que actualmente estan en estudio en espera de ser aprobados. La Tabla 3
muestra los proyectos de transporte clasificados segtin la metodologia aprobada.

Tabla 3: Proyectos de transporte en estudio para ser aprobados por el MDL, julio de 2010.

Subtipo de transporte Metodologia No.de Reduccion
proyec- de emisiones
tos (ktCO2/ano)

Biodiesel de residuos de AM47/ ACM17 1 226
aceite

Biodiesel para el AMS-IIIL.T. / 5 495
transporte ACM17

15 Los proyectos en estudio para ser aprobados incluyen proyectos que estan siendo revisados o
para los cuales se ha solicitado revision y aquellos para los cuales se han solicitado correcciones.
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Buses de alta capacidad AM31/ACM16 11 1,467
Tranvias AMS-III.U. 1 17
Metro: operacién eficiente AMS-III.C. 1 16
Cambio modal: carretera a Cargay AMS-III.C./ 3 688
tren pasajeros ACM16

Tren: frenos regenerativos AMS-III.C. 3 112
Motocicletas Bicicletas ~ AMS-III.C. 4 130

eléctricas

Chatarrizacién AMS-III.C. 1 3
de vehiculos viejos

Total 30 3,153

Fuente: PNUMA/Riss (2010); A(C)M: metodologia aprobada (consolidada); AMS: metodologia
aprobada a pequena escala

Al comparar su participaciéon en las emisiones globales de GEI, el sector
transporte esta extremadamente subrepresentado en el MDL. Esto se explica en
primera instancia debido a que en la mayoria de los paises se considera que es
dificil eliminar las emisiones del sector transporte y es mas facil acometer
esfuerzos en otros sectores donde las reducciones son mas faciles de lograr
(Barrias et al., 2005). La poca participacién de los proyectos del transporte en el
MDL también se puede explicar por las siguientes barreras (adaptado deLeather
2009; Millard-Ball y Ortolano, 2010):

e La dificultad para determinar la adicionalidad, debido a que las acciones
de mitigacién en el transporte pueden ser implementadas por una
multitud de razones, asi como a la pequefia proporcién del valor de los
CER en comparacién con el costo total del proyecto.

e La dificultad para establecer el escenario de linea de base debido a la
multitud de escenarios posibles.

e La complejidad para disefiar metodologias y herramientas de modelacion
apropiadas para el MDL, incluyendo, por ejemplo, efectos rebote.16

e La falta de datos requeridos para aplicar las metodologias.
e Los altos costos de preparacién y monitoreo de los proyectos.

e Las emisiones de fuentes individuales relativamente pequenas y
dispersas, lo que hace que el monitoreo sea dificil y costoso.

e La falta de uniformidad en cuanto a las recomendaciones del Panel de
Metodologia.l”

16 Kl efecto rebote es un “incremento en la demanda de viajes generada como consecuencia de la
disminucién de costos (capacidad adicional, mayor eficiencia, etc.)” o algo similar.
http://www.economics.uci.edu/docs/2005-06/Small-03.pdf

17 Un panel establecido por la Junta Directiva del MDL con el fin de: i) formular recomendaciones
sobre lineamientos para metodologias de lineas de base y planes de monitoreo, y ii) preparar
recomendaciones relativas a las propuestas presentadas sobre nuevas metodologias de monitoreo y
lineas de base.
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e La dificultad para determinar las emisiones a lo largo de todo el ciclo de
vida (especialmente para biocombustibles).

Estas barreras pueden ayudar a explicar por qué han sido aprobadas pocas
metodologias en el sector transporte desde el ano 2003, cuando se aprobé la
primera metodologia de DML, aun cuando en afos recientes se haya propuesto
una cifra un poco mayor de proyectos (Millard-Ball y Ortolano, 2010). Ademas, la
experiencia ha demostrado que las metodologias aprobadas han sido dificiles de
aplicar, por ejemplo, para los proyectos de BRT que usan AM31 (aprobada en el
2006) y para producir biodiesel a base de residuos de grasas usando AMA47
(aprobada en el 2007). A finales del 2009, estas metodologias fueron consolidadas
en ACM16 y ACM17, y para julio del 2010, fueron utilizadas en tres y cuatro
proyectos, respectivamente.

El aumento reciente de metodologias propuestas puede ser visto como una
senal de que existen mayores posibilidades para los proyectos de transporte en el
MDL. Sin embargo, el MDL en general esta siendo criticado por incluir proyectos
que de todas maneras hubieran sido realizados (v.gr., proyectos no adicionales)
(Bakker et al., 2010), y los proyectos de transporte se cuentan entre aquellos que
tienen problemas para demostrar la adicionalidad (Millard-Ball y Ortolano,
2010).

Olsen y Fenhann (2008) han revisado los criterios de desarrollo sostenible
y los procesos para aprobar los proyectos de MDL usados por las Autoridades
Nacionales Designadas en varios paises. Estos autores han concluido que existe
una contraprestaciéon (trade-off) entre lograr el desarrollo sostenible en los
paises anfitriones y brindar asistencia a los paises del Anexo I para que logren
alcanzar sus metas de reduccién de emisiones de manera eficiente en términos
de los costos. Si se dejara a las fuerzas del mercado, la contraprestacion restante
se inclinaria a favor de las reduccidnes costo-eficientes de emisiones y Olsen y
Fenhann concluyen que el MDL no contribuye significativamente al desarrollo
sostenible.!® Ellos propusieron una taxonomia para evaluar mejor los beneficios
del desarrollo sostenible de los proyectos de MDL que incluye beneficios
econémicos, sociales, ambientales y demés. Otros estudios e informes que se
ocupan de aspectos metodolégicos relativos a la evaluaciéon de los beneficios del
desarrollo sostenible de los proyectos de MDL resaltan la orientacién hacia el
desarrollo sostenible del MDL, aunque reconocen que los beneficios
complementarios generados a través de proyectos de MDL por lo general no
estan bien documentados y no juegan un papel importante en la aprobaciéon o
desaprobacién de proyectos del mecanismo (Sutter 2003; Schneider 2007; Sterk
et al. 2010).

18 La contribucién de proyectos al desarrollo sostenible es evaluada por los gobiernos de los paises
anfitriones. Sin embargo, son raros los casos en que se hayan rechazado proyectos con base en
estas evaluaciones.
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3.1.2 El Fondo para el Medio Ambiente Mundial (GEF)

En 2002, el Consejo del GEF aprobd el Programa Operativo linea de base #11
(OP 11: “El fomento del transporte ambientalmente sostenible”), un programa
cuyo objetivo es resaltar los esfuerzos en el sector transporte. Para mediados del
ano 2010, el GEF ha financiado 37 proyectos de transporte en mas de 73
ciudades alrededor del mundo. Inicialmente, el apoyo financiero del GEF al
sector transporte se enfocé en las soluciones tecnoldgicas. Sin embargo, mas
recientemente (GEF 4, 2006-10), el apoyo econémico del GEF ha hecho énfasis en
opciones “no tecnoldgicas” tales como la planificacién, el cambio modal a modos
de transporte que produzcan emisiones de carbono méas bajas y el fomento de
sistemas de transporte publico mejor administrados. El programa estratégico
sobre “sistemas para el transporte urbano sostenibles e innovadores” le dio
prioridad a los paises con ciudades pequefias y medianas con un rapido
crecimiento que hayan propuesto planificacién urbana, inversiones en transporte
publico (especialmente BRT), gestion de la demanda de transporte (TDM) y
desarrollo de politicas a nivel nacional (GEF, 2009a). Muy poca atencion se le ha
dado a la logistica del transporte de carga, en parte, porque las operaciones del
transporte del GEF se han enfocado en el transporte y, en parte, debido a la
generalizada subrepresentacién de la logistica del transporte de carga en los
esfuerzos de mitigacion del cambio climatico en el sector transporte.

Durante el GEF 2-4, se asignaron aproximadamente 201 millones de
délares a proyectos de transporte urbano sostenible, con un promedio de $5.4
millones de dblares por proyecto. Este financiamiento fue suplementado por mas
de 2.47 mil millones en cofinanciaciéon.!® Esta tasa de cofinanciacién de 1 a 12.3
es la mas alta en todos los programas del GEF, dado que a menudo requiere
inversiones a gran escala para el desarrollo de infraestructura. La Figura 3
muestra que el portafolio es altamente diverso, con apoyo financiero sustancial
dado al BRT, a los vehiculos (combustibles y motores alternativos) y al TNM.
También se dio respaldo financiero significativo al desarrollo de la capacidad
institucional, la planificacién, la concientizacién y la formulacién de politicas
(incluido en la categoria “Otros”).

‘ BRT 32%

Vehiculos
25%

\ y

TDM 2%

Figura 3: Fondos del GEF para el transporte (Replogle and Hook, 2010)

19 La cofinanciacién tal como ha sido registrada por el GEF se basa en el reporte voluntario, lo
cual no esta sujeto a validacién.
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El GEF esta desarrollando una metodologia ex-ante para estimar la
reduccién de emisiones de GEI de las inversiones de transporte, la cual sera
utilizada para los proyectos comenzando en GEF 5. Bajo el GEF 1-4 los proyectos
eran libres de decidir cual metodologia usarian para determinar las reducciones
de GEI resultantes de los proyectos financiados por el GEF. Se espera que la
nueva metodologia que esta siendo desarrollada (GEF-STAP, 2010) se enfoque en
evaluar ex-ante las reducciones de emisiones de GEI resultantes de actividades
que mejoren la eficiencia de los vehiculos y combustibles, que mejoren el
desempeno de los sistemas de transporte publico y no motorizado, que mejoren
los sistemas de cobro y administracién del transporte y que realcen el desempeno
y comportamiento de los conductores. También se espera que la nueva
metodologia desarrolle conjuntos integrales de aplicacion combinando las
diferentes estrategias. Para cada uno de estos tipos de intervencién se estan
desarrollando un modelo de hojas de calculo y directrices. Ademas de estimar los
ahorros de GEI, la metodologia también busca estimar posibles beneficios
complementarios.

Conforme al enfoque general del GEF para evaluar emisiones de GEI, la
nueva metodologia considera tres tipos de reduccién de emisiones, cada uno de
naturaleza y grado de incertidumbre particulares:

1) Directos —v.gr., como resultado del proyecto de demostracién
financiado por el GEF. Se recomienda que, en la medida de lo posible,
se utilicen datos locales. Si no hay datos locales disponibles, se
podrian usar los impactos observados en otros lugares y los factores
por defecto de las emisiones, ejemplos de los cuales se ofrecen en las
metodologias.

2)  Directos post-proyecto —v.gr., por la inversién financiada mediante
mecanismos que continien operando después de haber terminado el
proyecto (e.g., fondo rotativo). Esto se basa en los impactos directos
multiplicados por un factor de “devolucion” (turn-over).

3) Impactos indirectos —v.gr., el potencial que el proyecto pueda
replicarse, basado en un calculo realista del potencial en el mercado
(de abajo hacia arriba o de arriba hacia abajo). En este caso se supone
que el proyecto de demostracion ha disminuido las barreras o
catalizado proyectos similares. Dado que el GEF tinicamente tiene un
impacto limitado en que el proyecto sea replicado, se aplica un “factor
de causalidad” para determinar el potencial comercial o de
replicablidad.

El objetivo del transporte conforme al GEF 5 (2010-2014) es: “Fomentar
sistemas urbanos y de transporte con mayor eficiencia energética y de bajo nivel
de carbono” (GEF, 2010b). El avance hacia un enfoque mas integral para reducir
las emisiones del transporte que se inici6 bajo el GEF 4 continuara a lo largo del
GEF 5, con el financiamiento de medidas que fomenten los sistemas de
transporte con mayor eficiencia energética y de bajo nivel de carbono, incluyendo
el apoyo financiero a los sistemas de transporte publico, el mejoramiento de la
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eficiencia de la flota vehicular, la gestion de la demanda del transporte y el
transporte no motorizado. El apoyo financiero ofrecido se ampliara para incluir
las opciones de uso de la tierra y de planificaciéon, conducentes a sistemas de
transporte que produzcan bajas emisiones de carbono con el fin de reflejar la
importancia de la rapida urbanizacién como un factor clave del futuro
crecimiento de las emisiones de GEI en los paises en vias de desarrollo. Ese
creciente énfasis dado a los sistemas urbanos refleja el componente “evitar” del
enfoque ASI. Bajo el GEF 5, han sido asignados 250 millones de délares para el
transporte.

3.1.3 El Fondo de Inversion Climatica / El Fondo de Tecnologia Limpia

Bajo el CIF, se han establecido dos fondos estratégicos: el Fondo de Tecnologia
Limpia (CTF) y el Fondo Estratégico sobre el Clima (FEC/SCF). El CTF esta
diseniado para suplir una brecha financiera inmediata —v.gr., hasta que se defina
un acuerdo sobre el régimen climatico post-2012— ademas, busca proporcionar
financiamiento a mayor escala para acciones transformativas que contribuyan a
la demostracién, puesta en ejecucion y transferencia de tecnologias con bajas
emisiones de carbono que tengan un potencial significativo de reducir a largo
plazo las emisiones de GEI.

El CTF utiliza diversos instrumentos de financiacién concesional como
fondos no reembolsables y préstamos concesionales, ademds de instrumentos de
mitigacién de riesgos como garantias y capitalizaciéon. Para el sector transporte,
las medidas que financia el CTF podrian incluir:

e Cambio modal hacia transporte publico con bajas emisiones de carbono
en las principales areas metropolitanas, con un cambio sustancial en
cuanto al nimero de viajes realizados por los pasajeros en transporte
publico.

e Cambio modal hacia transporte de carga con bajas emisiones de carbono
con un cambio sustancial en cuanto al tonelaje de carga desplazado por
transporte ferroviario en vez de transporte por carretera.

e Mejoramiento de los estandares de economia de combustible y cambio de
combustibles.

e Adopcion de vehiculos eléctricos e hibridos (incluyendo los que se pueden
recargar conectandolos a la red de energia eléctrica).

Hasta marzo de 2010, el CTF habia aprobado planes de inversiéon en 12
paises. El transporte estd incluido en siete de los planes, todos en el Ambito del
transporte publico, particularmente BRT (véase la Tabla 4). La inversiéon total
requerida para estas medidas fue estimada en 9.3 mil millones de délares. La
financiacién del CTF para las medidas de transporte asciende a 600 millones y la

reduccién anual estimada de emisiones es aproximadamente 10 MtCO2 por afno
(CTF, 2010).
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Tabla 4: Componentes del transporte bajo el Fondo de Tecnologia Limpia,
marzo de 2010

Pais

Egipto

Marruecos

México

Tailandia

Filipinas

Vietnam

Colombia

Total

Costo total de
la inversién en
compo-nente
de transporte
[millones de
délares]

865

800

2,400

1,267

350

1,150

2,425

9,257

Tamano
total de la
asignacién
del CTF
[millones
de délares]

300

150

500

300

250

250

150

1,900

Asignacion del
CTF a
componentes
de transporte
[millones de
délares]

100

30

200

70

50

50

100

600

Componentes del
transporte

BRT; transporte
ferroviario liviano e
interconexiones;
buses de tecnologia
limpia

BRT; tranvia; tren
liviano

Cambio modal a
alternativas con
emisiones bajas de
carbono (BRT);
fomento de buses
con tecnologia de
bajas emisiones de
carbono, desarrollo
de la capacidad
institucional

Corredores para
BRT

BRT Manila —
Cebu; desarrollo
institucional

Mejoramiento del
tren urbano

Implementacién de
sistemas integrados
de transporte
publico, chatarri-
zacion de buses
viejos, introduccién
de buses con tecno-
logias de emisiones
de bajo carbono en
los sistemas de
transito.

Fuente: autores, basado en planes de inversion de los paises, disponible en

hitp:/ /www.climateinvestmentfunds.org

Reduccién de
emisiones del
componente de
transporte
[MtCO2-
eq/ano]

1.5

0.54

2.0

1.16

0.6-0.8

1.3

2.8

9.9-10.1
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Los planes de inversiéon del CTF son aprobados por el Comité del Fondo
Fiduciario del CTF (CTF Trust Fund Committee) sin que tengan que a un panel
externo de expertos para su validacién con respecto a las reducciones de
emisiones. En su evaluacién, el Comité tiene en cuenta el potencial
“transformacional” de los impactos de las acciones propuestas y criterios como el
potencial de reduccion de GEI, el potencial de demostracién y aplicacién a mayor
a escala, el impacto del desarrollo y la adicionalidad del financiamiento del CTF
(CTF, 2009a). De singular importancia son la contribucion potencial del proyecto
a la transformaciéon del sector transporte y el potencial de replicabilidad y
escalamiento. Los lineamientos metodoldgicos sobre como calcular el potencial de
reducciéon de GEI han sido delineados en el CTF (2009b). Una diferencia
importante con el GEF es que esta metodologia no se aplica al momento de
aprobacién inicial del programa de inversién, sino una vez se cuente con el
diserio final del proyecto.2° Quienes desarrollan el proyecto pueden decidir cual
metodologia utilizar para la estimacién inicial de emisiones evitadas por el
proyecto a la hora de la aprobacién inicial del programa de inversién del pais. El
CTF esta planeando usar un enfoque en tres niveles para evaluar los impactos de
las inversiones (CTF, 2009b):

o Nivel Uno: Impactos transformativos del CTF. Este nivel consiste en
indicadores que demuestran el grado hasta el cual la cofinanciacién con
el CTF cataliza cambios duraderos en la estructura o el funcionamiento
de subsectores, sectores o el mercado.

e Nivel Dos: Indicadores de resultados en el pais. Este nivel consiste en
indicadores que miden resultados agregados para el pais y tendencias
globales relevantes para los objetivos del CTF y abarca indicadores tales
como el cambio en la mezcla de combustibles, la intensidad energética
relativa al PIB y el grado hasta el cual las contribuciones de donantes al
CTF se puedan considerar nuevas y adicionales.

e Nivel Tres: Contribuciones del CTF a los resultados en el pais. Este nivel
consiste en indicadores que abarcan las contribuciones del CTF a los
indicadores de resultados para el pais en tres niveles distintos:

1)  Pais. La preparacién de los planes de inversion del CTF para el
pais seran monitoreados con el fin de medir el progreso en cuanto
al apoyo financiero proporcionado a las acciones climaticas en los
procesos de desarrollo liderados por el pais.

2)  Desempeno del portafolio. Consiste en cinco indicadores para
medir la calidad y eficiencia organizativa del portafolio de las IFI.

3)  Resultados del proyecto (outputs). Miden la efectividad del CTF
para generalizar el uso de tecnologias con bajas emisiones de
carbono —v.gr., en términos de energia renovable de GWh o de

20 Debido a que ninguno de los componentes del transporte ha alcanzado la fase de revisién de
disefio detallado por parte del Comité del Fondo Fiduciario, no existe ninguna experiencia hasta
el momento en cuanto a la aplicacién de la metodologia del CTF para evaluar los GEL.
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ahorros de energia, asi como de apalancamiento de recursos
financieros.

3.1.4 Impacto de los instrumentos climaticos

Actualmente, el impacto de los instrumentos climaticos en la reducciéon de
emisiones es muy limitado (véase la Tabla 5), alcanzando aproximadamente 16
MtCOz-eqg/afio, en comparaciéon con el total de emisiones del transporte de
aproximadamente 3,100 MtCOz-eq/afio en los paises desarrollados en el afio 2005
(AIE/OCDE, 2009b). Por lo tanto, sélo se puede esperar que los mecanismos de
cambio climatico actuales lleguen a jugar un papel limitado para alcanzar la
reducciéon deseada de 15-30% de todas las emisiones de GEI para el afio 2020,
con relacion a la linea de base. El financiamiento total de $1.5 mil millones que
se ha hecho disponible también es limitado, considerando el tamano del sector
transporte.

Tabla 5: Panorama de los proyectos de transporte en instrumentos
climdticos existentes

Afio No. de Financiamiento Reducciones de emisiones
del 1er proyectos _ reportadas/esperadas [MtCOz-
proyecto [$ millones de  gg/afio]
délares]
CDM 2006 30(3)= 672 (CERs) 3.1(0.3)
(63)°
GEF1-4 2006 37 201 (grants) 3.2¢
CTF 2009 7 600 (loans) 10d

2 En estudio para ser aprobados: registrados, solicitando ser registrados y en etapa de
validacién; el total de los CER logrados probablemente sera menor que el nimero
indicado; los corchetes muestran valores para los proyectos registrados.

b Total de ganancias esperadas sin descuento a 10 doélares/CER, 3 periodos de
generacion de créditos de 7 afios cada uno, excluyendo el costo de transaccion.

¢ Impacto directo, reduccion de emisiones anuales calculadas con base en el supuesto
ciclo de vida de 10 afios.

4 Reducciones de emisiones anuales calculadas con base en un supuesto ciclo de vida de
10-20 anos, dependiendo del tipo de inversién.

El impacto relativamente limitado de estos instrumentos en el sector
transporte se debe a una combinacién de los siguientes factores:

e El tamafo del financiamiento total y el financiamiento asignado al
sector transporte, de los cuales, ambos son simplemente demasiado
pequenos para crear un cambio transformativo en el sector transporte

(en el caso del GEF y el CTF); y

e La competencia entre los sectores para obtener financiacién, en la cual,
el sector transporte no ha podido convertirse en uno de los ganadores
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debido a los requisitos metodolégicos para evaluar las reducciones de
emisiones de GEI en el caso del MDL, asi como a los costos percibidos y
la complejidad de reducir las emisiones de GEI del transporte.

3.2 Las instituciones financieras internacionales

El Banco Mundial ha proporcionado méas de 30 mil millones de ddlares ($2-5 mil
millones por afio) en financiamiento de proyectos al sector transporte durante la
ultima década o mas de un 15 por ciento de su total de compromisos de
financiamiento. El tamafio promedio de los proyectos fue de 150 millones en 2005.
Tres cuartas partes han sido asignadas para el desarrollo de vias, tal como se
muestra en la Figura 4.

Carreteras & Autopistas
m Puertos & Vias Navegables

Aviacién

= Ferrocarriles
75%

m Sector Transporte General

Figura 4: Préstamos del Banco Mundial al sector transporte en 2007
(Banco Mundial, 2009a)

En 2008, el BID proporcioné 2.2 mil millones de ddlares en préstamos al
sector transporte, de los cuales el 87% fue dedicado a la construccién de caminos
y carreteras (Targa, 2009). Dentro del sector vial, inicialmente el énfasis se dio al
desarrollo y el mantenimiento de las vias primarias. Recientemente ha
comenzado a cambiar hacia el desarrollo y el mantenimiento de redes
secundarias y terciarias. En el transporte urbano (18% del total de
financiamiento al transporte entre los afios 2000 y 2010), gran parte de la
experiencia del BID ha sido ofreciendo respaldo financiero al establecimiento y la
expansion de sistemas de BRT y de metro. Como parte de su accién futura sobre
cambio climatico, el BID (BID, 2010) dara apoyo financiero a proyectos de
transporte sostenible que reduzcan o eviten la necesidad de viajar, mediante
medidas como la mejor integracion del uso de la tierra y politicas de transporte,
la gestion de la demanda de transporte, de reglamentacién, de informacién y de
tecnologia. Esto incluye proyectos que fomenten cambiar el uso de vehiculos
particulares por sistemas de transito masivo (BRT o tren) y/o transporte no
motorizado activo (redes para caminar, para bicicletas, bici-taxis, etc.). Ademas,
se dara apoyo financiero al mejoramiento de la eficiencia en el transporte
mediante la aplicacién de estandares de economia de combustible, nuevas
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tecnologias, mejores practicas por parte de los operadores del transporte privado
y el desarrollo de la capacidad institucional. En la actualidad, el BID esta
desarrollando un Plan de Accién de Transporte Ambientalmente Sostenible a
Nivel Regional (REST), el cual busca implementar una senda sostenible para el
transporte tanto urbano como de carga en la regién de América Latina y el
Caribe, con el fin de limitar las emisiones de GEI de este sector y minimizar
otras externalidades negativas, al tiempo que fomenta el crecimiento econémico
y la inclusién social (Huizenga, 2009b).

En el periodo 2004-2008, el financiamiento dado por el ADB al transporte
fue, en promedio, 2.19 mil millones de ddlares por afio, de los cuales, un 81% fue
dedicado a vias y autopistas. Se espera que en el periodo 2009-2011, los
préstamos dados al transporte aumenten a 5.89 mil millones de délares por afio
(Duncan, 2009). La Iniciativa del ADB de Transporte Sostenible (STI), la cual
fue aprobada en julio de 2010, incluye el cambio climatico como uno de sus cuatro
pilares principales; los otros son el transporte urbano, el transporte y la logistica
de vehiculos en pasos de frontera, la seguridad vial y la sostenibilidad social. Tal
como se indica en la Figura 5, se prevé un cambio del enfoque dado a las
inversiones para infraestructura vial hacia el transporte urbano y en tren. La
STI del ADB reconoce especificamente el enfoque ASI como la base del
financiamiento futuro para la mitigaciéon del cambio climatico en el sector
transporte.

100%
90% -
80% -
70% -
o -
60% N Transporte
o | Urbano
>0% H Aire
40% -
B Maritimo
30% -
Tren
20% -
10% -
0% -
2000-09 2010-12 2020
Actual En pipeline Meta STI

Figura 5: Distribucién de préstamos del ADB por subsector (ADB, 2010)

45



CITS: Informe de Consultoria

En un informe reciente del Instituto Ambiental de Estocolmo (Stockholm
Environment Institute) se reporta que en el afo 2008, cuatro instituciones
financieras internacionales (Agence Francaise de Développement, the German
Development Bank, the Japan International Cooperation Agency and the
European Investment Bank) canalizaron €7.345 millones de euros en
financiamiento relacionado con la mitigacion del cambio climatico (tanto
asistencia oficial para el desarrollo como no oficial), de la cual el 32% fue para
mitigacion en el sector transporte (Atteridge, 2009).

En una evaluacién realizada por el Grupo de Evaluacion Independiente del
Banco Mundial (IEG) en el afio 2007, se recomendd que el Banco reconsidere sus
prioridades y que, siempre que sea posible, trate de hacer una diferencia
demostrando nuevos enfoques en el transporte incluyendo proyectos para el
transporte multimodal de carga y el transporte urbano sostenible. Sin embargo,
las barreras incluyen el largo tiempo de preparaciéon, la falta de apoyo e
Incentivos para que el personal se involucre en proyectos mas complejos y las
restricciones actuales del Banco Mundial al financiamiento subnacional dado
directamente a las ciudades, lo cual limita el apoyo a los gobiernos locales. En
una actualizacién de la estrategia del BM (Mitric, 2008), se observa un cambio
hacia modos de transporte mas amigables y sostenibles, y menos dedicacion a los
vehiculos particulares. La estrategia del Banco Mundial recomienda darle cada
vez mas énfasis a la reforma institucional y de politicas. Las bases estratégicas
para las politicas del transporte urbano incluyen:

e Asignacion de espacio para vias entre las modalidades de transporte

e Medidas temporales y de precios para manejar el uso de las vias urbanas
e Propiedad y reglamentacion de los servicios de transporte ptblico

e Papel de los sectores publico y privado en las inversiones y operaciones

e Politicas de servicio-precio para los servicios de transporte publico

e Politicas de gastos de los gobiernos municipales en transporte

¢ Financiamiento del sistema de transporte

e Politicas de desarrollo del uso de la tierra

Actualmente, varias IFI estan desarrollando un marco para medir las
emisiones de carbono de sus inversiones en el sector transporte. El marco del
ADB (Singru, 20102!) propone una canasta de tres indicadores:

e Indicador de resultados: intensidad de CO2 por kilémetro de
infraestructura construida

e Indicadores de movilidad: intensidad de CO2 por ton-km (carga) y por
pasajero-km

21 Véase http://www.adb.org/Documents/Evaluation/Knowledge-Briefs'fREG/EKB-REG-2010-
16.pdf
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e Indicador de inversién: intensidad de COz por cada millén de ddlares
gastado en proyectos de transporte

3.3 Resumen

Hasta ahora, los instrumentos climaticos y las IFI han movilizado
financiamiento para el transporte sostenible con bajas emisiones de carbono en
los paises en vias de desarrollo de manera limitada. Por otro lado, el sector
transporte ha tenido dificultades para acceder a estos recursos, especialmente a
los fondos relacionados con instrumentos climaticos. Sin embargo, la asistencia
externa, por medio del GEF, el CTF y (especialmente) las IFI estd aumentando.
Hasta ahora, la mayoria del financiamiento del GEF y el CTF se ha programado
como cofinanciamiento para los proyectos de las IFI. Se espera que la creciente
importancia dada por las IFI a la mitigacién del cambio climatico en el
transporte genere financiamiento adicional, el cual sera dirigido inicialmente en
gran parte al transporte urbano (v.gr., ADB, 2010). Las principales IFI han
expresado su apoyo al enfoque ASI. Dicha mayor participacién de las IFI en la
accién climatica en el transporte podria mejorar la participacién del sector en
instrumentos climaticos, debido al creciente apoyo de las IFI al manejo del
conocimiento y a las actividades de desarrollo institucional que sirvan para
superar las barreras a la participacion del transporte.

También se estd progresando en cuanto al desarrollo de metodologias de
evaluacion de las reducciones de GEI resultantes de la asistencia externa. Todas
las metodologias para el transporte tienen una base conceptual comun: el marco
ASIF, en el cual se integran la actividad total del transporte (A), la distribucion
modal (S), la intensidad energética modal (I) y el tipo de combustible (F)
(Schipper et al. 2000). Sin embargo, existen diferencias en cuanto a la estructura
de las metodologias. Es importante anotar que las inversiones locales en
transporte en los paises en vias de desarrollo que son, en gran medida, las
Inversiones mayores de todas, no estan sometidas a ninguna forma de evaluacion
de impactos de GEI. Aunque todos los instrumentos climaticos, asi como los
programas y proyectos del MDL afirman estar operando dentro del contexto del
desarrollo sostenible, las metodologias de GEI que estan siendo desarrolladas,
por lo general no requieren evaluaciones detalladas y cuantificadas de los
beneficios complementarios (véase la Tabla 6).

Conforme a las reglas actuales, no parece probable que el MDL juegue un
papel fundamental para lograr el cambio a los sistemas de transporte sostenible
—aunque, como se muestra en el Capitulo 4, la modalidad Programa de
Actividades, podria generar algunas oportunidades. Otros mecanismos
financieros han asignado gran parte de sus recursos al sector transporte, tanto
en préstamos como en donaciones, pero dichas inversiones se han enfocado
principalmente en la infraestructura wvial. Desde el inicio del siglo XXI, ha
surgido la tendencia de ver el transporte de manera mas holistica y a invertir
mas en el cambio modal. El desarrollo de la capacidad institucional y de politicas
son areas clave en las cuales se necesita apoyo financiero, aun cuando el impacto
sobre las emisiones sea dificil de cuantificar.
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Tabla 6: Panorama de las fuentes de financiacion para el transporte sostenible bajo en
carbono y requisitos para evaluar la reduccion de emisiones de GEI y los beneficios
complementarios??

Fondos
nacionales y
locales

Financiamiento

de las IFI

MDL

GEF

CIF/CTF

Tamano del
financiamiento

Muy grande
(trillones de
ddélares)

Grande (miles de
millones de
ddlares))

Pequenio
(millones de
dolares)

Pequeno
(millones de
délares)

Pequeiio
(millones de
délares)

Requisitos de evaluacion
para la reduccion de
emisiones de GEI

Tk

*%

*%

No existen
requisitos de
evaluaciéon de GEI
en funcionamiento

Las metodologias
estan siendo
desarrolladas, atn
no son aplicadas

Muy estrictos, al
inicio y durante el
proyecto

Nueva metodologia
para el 2011,
Unicamente al
inicio del proyecto

Se hace énfasis en
la transformacion
del sector, la
evaluacién
detallada de GEI no
se da al inicio del
proyecto

22 Esto excluye la inversion extranjera directa en transporte.

Evaluaciéon de
beneficios
complementarios

Varia por pais,
generalmente bajos

Las externalidades
ambientales y
sociales no estan
incluidas

Depende del pais

La nueva
metodologia los
reconoce, pero no
los recompensa

Evaluacién
cualitativa
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4 Instrumentos que estan siendo desarrollados

Las negociaciones sobre un nuevo régimen climatico post-2012 comenzaron con
la creacién del Grupo ad-hoc de Trabajo para el Establecimiento de Compromisos
Adicionales de las Partes Incluidas en el Anexo I del Protocolo de Kioto (AWG-
KP) y el “didlogo acerca de la accidn cooperada a largo plazo para atender el
cambio climatico fortaleciendo la implementacién de la Convencién”, en la
conferencia de cambio climatico en Montreal en el 2005. El Plan de Accién de
Bali23 en el 2007 transformé el “dialogo” en un segundo grupo ad-hoc de trabajo,
el llamado Grupo ad-hoc de Trabajo en las Acciones Cooperativas de Largo plazo
(AWG-LAC) (CMNUCC, 2007).

Las negociaciones han continuado durante el 2010 y el 2011 y se espera que
un mecanismo de apoyo a la mitigacién sea parte del nuevo acuerdo climatico.
Esto estda en consonancia con el Acuerdo de Copenhague (CMNUCC, 2009a), en
el cual se incluyen clausulas especificas para las NAMA en los paises en vias de
desarrollo y se estima el apoyo financiero para la mitigacién en 10 mil millones
por afo hasta el afio 2012 y en 100 mil millones por ano para el ano 2020.

Estos elementos también estan incluidos en el texto de la negociacién del
AWG-LCA de julio de 2010 (CMNUCC, 2010a). Este texto incluye ademas una
seccion sobre un “mecanismo tecnolégico” en el capitulo sobre desarrollo y
transferencia de tecnologia. Dicho mecanismo ofreceria respaldo financiero a
actividades como la transferencia y aplicacién de tecnologia, el fortalecimiento de
la capacidad institucional, los centros de innovacién tecnolégica y los planes
nacionales de desarrollo tecnolégico. Finalmente, se hace referencia a las
“estrategias para desarrollo con bajas emisiones de GEI” por parte de los paises
en vias de desarrollo, las cuales podrian ofrecer un marco de referencia de cémo
puede implementarse el desarrollo sostenible de un pais acompafiado de bajos
niveles de emisiones, o también podrian ser vistas como un vehiculo para
facilitar el funcionamiento de otros instrumentos como el Mecanismo Tecnolédgico
y/o las NAMA. El Mecanismo Tecnolégico y las estrategias de desarrollo de
niveles bajos de emisiéon de GEI podrian jugar un papel fundamental para el
sector transporte, dado que las tecnologias con bajas emisiones de carbono son
fundamentales para alcanzar la reduccién de emisiones a largo plazo, y el vinculo
entre el desarrollo sostenible y la mitigacion del cambio climético es
especialmente fuerte en el sector transporte. Sin embargo, las discusiones
relativas a estos instrumentos en las negociaciones sobre cambio climatico se
encuentran en una etapa inicial, en comparacién con las discusiones relativas a
las NAMA. En consecuencia, este capitulo se centra en las NAMA y los enfoques
sectoriales, asi como en el MDL post-2012. Se analiza la situacién actual con
relacién a las negociaciones y su potencial relevancia para el sector transporte.

23 Un plan integral de cooperacién internacional para la mitigacién de riesgo que surgio6 de la
Conferencia de las Naciones Unidas en Bali en 2007 y que hace un llamado a la accién
reforzada en las dreas de mitigacién, adaptacién y desarrollo tecnoldgico.
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4.1 EIMDL post-2012

En el seno del AWG-KP2! se estan llevando a cabo discusiones acerca del futuro
del MDL y de otros modelos similares de linea de base y de crédito. Actualmente,
el mercado del carbono es una fuente importante de flujos financieros y se espera
que continue siéndolo. La Comisién Europea estima que para el afo 2020, el
mercado internacional de carbono proporcione anualmente hasta 50 mil millones
de euros para financiar la implementaciéon de las actividades de mitigacién de
cambio climatico en el paises en vias de desarrollo (Comisiéon Europea, 2009).25

4.1.1 Desarrollos y tendencias

En las discusiones del MDL, con frecuencia ha surgido una serie de temas y
propuestas que se espera contribuyan a darle forma al futuro del MDL.26 Dentro
de algunos grupos, especialmente de paises desarrollados, existe la aspiracién de
aumentar el nivel de compensaciéon por emisiones en esos paises mediante la
expansion del MDL. Esto contribuiria a que en los paises desarrollados se logren
alcanzar metas de reduccién de emisiones mas ambiciosas, asi como a promover
transferencias financieras a los paises en vias de desarrollo. Otros grupos,
incluyendo algunos paises desarrollados y organizaciones no gubernamentales,
argumentan que la cantidad de reduccién de emisiones a ser alcanzada en los
paises desarrollados mediante las compensaciones por emisiones (v.gr., por
medio del MDL) deberia limitarse. Su principal argumento es que esto ayudaria
a promover la accién a nivel nacional por parte de los paises desarrollados. Una
sugerencia es limitar las compensaciones por emisiones alcanzadas mediante
proyectos en economias emergentes (actualmente las principales receptoras de
financiacién generada a través del MDL) y dar prioridad a las compensaciones
por emisiones alcanzadas mediante proyectos implementados en los paises
menos desarrollados.

Otras propuestas y sugerencias hechas con frecuencia incluyen:

o Fortalecer la eficiencia, predictibilidad, consistencia y transparencia en
el proceso de manejo del MDL. Esto podria incrementar el volumen de
proyectos del MDL.

e Mejorar la distribucion regional. Actualmente, cuatro paises dan cuenta
de mas del 80% de todos los certificados de reduccion de emisiones (CER)
de los proyectos registrados, sélo China da cuenta del 59%, seguida de
India (11%), Brasil (6.5%) y la Reptublica de Corea (4.6%).

e Incrementar la diferenciacién entre paises y tipos de proyectos para
mejorar el balance regional y sectorial. Las sugerencias incluyen: 1)

24 Véase http://unfcce.int/kyoto_protocol/items/4577.php

25 En 2008, las transacciones registradas por el (principal) MDL fueron de 389 MtCO2e en
volumen y USD$ 6,519 millones en valor econémico (Capoor & Ambrosi, 2009).

26 Esta seccion se basa en el Center for European Policy Studies (2009); Sanchez (2008); CMNUCC
(2009a); CMNUCC (2009b); y CMNUCC (2009c).
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listas positivas con respecto a la adicionalidad; 2) listas negativas (v.gr.,
excluyendo paises o tipos de proyectos del MDL); 3) tratamiento
preferencial en cuanto a procedimientos y acceso a los recursos; 4)
descuentos por los CER, conforme a los cuales una tonelada de COz-eq
reducida equivale a menos de un CER; y 5) limites a la emision de CER o
a la asignacién de CER solicitados por ciertos paises o sectores.

¢ Dar mayor reconocimiento a los beneficios complementarios ambientales,
sociales y econdémicos, y a su contribucién al desarrollo sostenible.
Actualmente, la valoracién econémica de la contribucién de los proyectos
de MDL al desarrollo sostenible se hace por separado de la valoracién
econémica de su contribucién a la reduccion de las emisiones de GEI y es
responsabilidad de las Autoridades Nacionales Designadas en los paises
en vias de desarrollo. En la actualidad no existen metodologias
estandarizadas para evaluar la contribucién al desarrollo sostenible, ni
se reporta con regularidad la contribucién de los proyectos del MDL al
desarrollo sostenible, la cual se considera limitada (Olsen and Fennhann,
2008). Para realzar/fortalecer la integralidad, eficiencia y distribucion
regional del MDL se podrian definir lineas de base estandarizadas para
ciertos tipos de actividades de proyectos especificos y sectores o sub-
sectores especificos. Bajo esta propuesta, las metas sectoriales —puntos
de referencia y comparacién sectorial o “sectoral benchmarking”— en el
MDL, establecerian una linea de base que utilice puntos de referencia y
comparaciéon predeterminados (v.gr., para emisiones por tonelada de
produccién en las industrias de cemento, energia o acero) para la
totalidad de un sector o un subsector en un pais o una regién. Estos
puntos de referencia y comparacién sectoriales serian revisados y
adaptados con regularidad para reflejar las innovaciones tecnolbgicas.
En el MDL, este proceso mejoraria la integralidad ambiental, asi como la
capacidad de predicciéon mediante la simplificacion de las pruebas de
adicionalidad e identificando el escenario de linea de base basandose en
puntos de referencia y comparaciéon predeterminados y ampliamente
aplicables con niveles inferiores a los del escenario BAU.

e Facilitar atin mas el uso del Programa de Actividades (PoA), también
conocido como MDL Programatico. Un PoA es una accién voluntaria,
coordinada por una entidad privada o publica, que implementa una
politica/medida o meta definida (v.gr., esquemas de incentivos y
programas voluntarios) y que evita o genera reducciones de emisiones de
GEI medibles que son adicionales a las que hubieran podido ocurrir en la
ausencia del PoA.27” Los PoA incrementan la posibilidad de registrar una
serie de actividades del mismo tipo en un area amplia bajo un mismo
esquema “programatico”’. La base de esta nueva modalidad es realzar la
eficiencia del proceso de operaciéon e incrementar su aplicabilidad, asi
como el volumen de créditos. Ademas, se espera que facilite el acceso por
parte de paises que no han sido registrados en el MDL, permitiendo la

27 Fuente: CDM Rulebook - http://cdmrulebook.org/pagelD/452.
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reagrupaciéon de proyectos singulares que, de lo contrario, serian
demasiado pequenos para ser atractivos o viables comercialmente.

e Discusiones acerca del posible mecanismo de créditos sectoriales (véase
la Seccion 4.2)

4.1.2 Relevancia para el sector transporte

En esta seccién se considera como los desarrollos emergentes tales como los PoA
y las lineas de base estandarizadas, asi como otros posibles cambios futuros que
estan siendo discutidos en la AWG-KP, podrian afectar los prospectos para el
sector transporte en comparaciéon con la situacién actual. Para una descripcién
mas elaborada de estos cambios, véase Bakker et al. (2010), sobre la cual se basa,
en parte, la evaluacién siguiente.

Mayor fortalecimiento de los PoA. Inicialmente, sblo las actividades de
proyectos similares que usaban una misma linea de base y metodologia para el
monitoreo podian ser desarrollados bajo un PoA. Luego, la Junta Directiva del
MDL también permitié el uso de multiples metodologias bajo un PoA. Este
desarrollo realzé las oportunidades aun m4ds, particularmente para las
“estrategias mixtas”, en las cuales se combinan las distintas clases de
actividades de una estrategia integral de transporte sostenible (v. gr., aquellas
relacionadas con combustibles, tecnologias de vehiculos, transporte ptblico y no
motorizado). Este uso de PoAs podria mejorar, hasta cierto punto, las condiciones
para el transporte y podria reducir la incertidumbre y los costos de transacciéon
relacionados con demostrar la adicionalidad y la aplicacion de la metodologia de
linea de base. Actualmente, el Banco Mundial esta desarrollando un PoA en
Cairo, Egipto, que busca reducir las emisiones de GEI y la contaminacién del aire
asociada con la flota anticuada de taxis, microbuses, minibuses y buses,
mediante la chatarrizacién y el reemplazo de taxis en la Regiéon Metropolitana de
El Cairo.28 Otra area promisoria para los PoA podria ser la logistica y el
transporte de carga que, por lo general, cuenta con mayor disponibilidad y
calidad de datos, debido a su naturaleza comercial y la mayor participacién del
sector privado. Sin embargo, la disponibilidad y calidad de los datos, factores que
han sido impedimentos para los proyectos del MDL, también pueden ser factores
de impedimento en el caso del enfoque de los PoA.

Lineas de Base Estandarizadas (SBLs). Las lineas de base pueden ser
establecidas con base en un punto meta de referencia y comparacién —
“benchmark’™ para un tipo de actividad particular y en un area geografica
especifica. Las SBL son mencionadas a menudo en el contexto de la industria o el
sector energético, en el cual un punto de referencia y comparaciéon de emisiones
puede ser expresado por unidad de producto. Los puntos de referencia y
comparacién del desempefio —“performance benchmarks’— y los valores de
intensidad de las emisiones, ya son utilizados dentro del MDL (v.gr., en el sector

28 Véase:

http://web.worldbank.org/external/projects/main?pagePK=64283627&piPK=64290415&theSite
PK=40941&menuPK=228424&Projectid=P119483
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energético). Para el sector transporte también podrian ser aplicables las lineas
de base estandarizadas; aunque a la fecha, no existen propuestas concretas.
Entre los posibles ejemplos que han sido mencionados se incluyen la distribucién
modal, las tasas de ocupacién y las emisiones por unidad de viaje (Bongardt et al.,
2009; Transport Research Laboratory, 2010), particularmente para flotas
vehiculares especificas como las de taxis, buses o sistemas de tren. Eichhorst et
al (2010) concluyen que la demanda de viaje y el cambio modal podrian ser dificil
de estandarizarse, pero que la energia modal y la intensidad del carbono podrian
ofrecer mejores oportunidades.?® Si se pudieran desarrollar y aplicar con éxito
lineas de base estandarizadas, esto reduciria significativamente los problemas
metodolbgicos y (posiblemente) los relacionados con la obtenciéon de informacién
que actualmente encaran los proyectos del transporte del MDL. Sin embargo,
desarrollar lineas de base aplicables de manera generalizada, seguramente sera
un reto debido a las considerables diferencias en términos de los sistemas de
transporte en distintas ciudades y paises. Ademas, para formular estandares de
desempefio o para definir valores por defecto adecuados para las SBL, no se
deben subestimar ni el esfuerzo adicional, ni los costos de recolecciéon de datos,
incluso si los costos de transaccién a nivel del proyecto se redujeran en el largo
plazo.

Actualmente, la metodologia del MDL para los sistemas de transporte
masivo rapido (ACM16) aplica un analisis de practica corriente para demostrar
la adicionalidad, lo cual implica que si mas del 50% de las ciudades grandes
(v.gr., aquellas con una poblacién mayor a 1 millén) en un pais ya cuentan con un
BRT, LRT o MRT, el proyecto propuesto seria considerado “no adicional”. Esto
significa que, por ejemplo, para Argentina, que tiene tres grandes ciudades y ya
cuenta con dos (viejos) sistemas de trenes, el MDL no podria seguir promoviendo
dichos proyectos.

Descuentos por CER. Descontar es aplicar un factor de reduccién al valor
del certificado (CER) que sea obtenido en un proyecto —v.gr., una tonelada de
COz-eq reducida seria menos de 1 CER. Los descuentos por CER se mencionan a
veces en el contexto de proyectos de destruccién de N2O y HFC-23, los cuales son
baratos y faciles de implementar, generando grandes cantidades de CER. Otros
argumentos mencionados a favor de los descuentos por CER son: crear un
mecanismo que genere beneficios atmosféricos netos, en lugar de compensaciones
por emisiones uno a uno, o que reconozca la posibilidad de diferenciar conforme a
la contribucion que hagan al desarrollo sostenible o diferenciar entre paises. Si a
los CER de los proyectos de transporte se les hacen menores descuentos (o
ninguno), en comparacién con proyectos de otros sectores, la posicion
comparativa del sector transporte mejoraria.?® Sin embargo, la dificultad crucial

29 En la Seccién 5.1 se ofrece una discusiéon més elaborada y un estudio de caso.

30 Conforme a las reglas actuales del MDL, los paises anfitriones también pueden rechazar
proyectos con base en su contribucién al desarrollo sostenible y, por lo tanto, le pueden dar
prioridad a los proyectos més sostenibles; sin embargo, hasta la fecha, no se tiene evidencia de
que esto haya ocurrido.
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que tienen los descuentos de los CER es la factibilidad politica de establecer los
factores de descuento.

Demanda asignada. A quienes compran créditos se les podria requerir
obtener cierta porcién de su demanda de CER de ciertos sectores. Si esto se
pudiera hacer para el sector transporte sus oportunidades mejorarian
enormemente, dado que estimularian el desarrollo de proyectos de transporte del
MDL. Sin embargo, lograr el suministro requerido de proyectos exitosos podria
seguir siendo todo un desafio. Ademas, esta es una opciéon de diferenciacién
politicamente dificil, aunque podria ser procurada unilateralmente por los paises
compradores.

Beneficios complementarios. Se ha argumentado que la contribucién del
MDL al desarrollo sostenible en los paises anfitriones ha sido limitada (Olsen
and Fenhann, 2008). Bajo las reglas actuales, sélo el pais anfitrién puede evaluar
la contribucién del desarrollo sostenible, sin que el validador o la Junta Directiva
del MDL (EB) puedan desempefar ningin papel. Para mejorar el perfil de
sostenibilidad del MDL, una sugerencia es hacer explicito el reconocimiento de
los beneficios al desarrollo sostenible, definiendo un umbral y luego requiriendo
la evaluaciéon de un validador y/o de la EB. Debido a que muchos proyectos de
transporte tienen beneficios complementarios muy fuertes (v.gr., para la calidad
del aire, la reduccién de la congestién, la seguridad energética y la equidad social)
(véase, v.gr., ADB y CAl-Asia, 2010; CCAP, 2010a; Nemet et al.,, 2010), es
probable que el sector transporte se beneficie de dicho tipo de enfoque. Sin
embargo, esto afectaria la prerrogativa que tienen los paises en vias de
desarrollo de evaluar los proyectos utilizando sus propios criterios de desarrollo
sostenible, lo cual podria no ser politicamente factible. Otra posibilidad seria
aplicar los descuentos por CER a proyectos con pocos o sin ningun beneficio
complementario demostrado.

Lista positiva. Los tipos de proyecto en una lista positiva son considerados
automaticamente adicionales y, por lo tanto, exentos de pruebas de adicionalidad.
Debido a que demostrar la adicionalidad a menudo es muy dificil para los
proyectos del sector transporte, esto podria mejorar sus prospectos. Sin embargo,
dado que la razén de esta dificultad es que, ademas de la mitigacién del cambio
climatico, muchos objetivos justifican emprender una actividad particular, y
debido a que la contribucion de CER a la rentabilidad en general es
relativamente baja, es dificil imaginar que muchos tipos de proyectos del sector
transporte pudieran ser incluidos en una lista positiva (Bongardt et al., 2009).

MDL sectorial. Llevar al MDL desde el nivel de un instrumento basado en
proyectos hasta uno a nivel de programas (como se esta haciendo en los PoA) o de
las politicas sectoriales podria realzar las oportunidades para el transporte,
particularmente mediante la posibilidad de replicar a mayor escala los esfuerzos
que estan siendo emprendidos actualmente caso por caso. Ejemplos de
actividades elegibles serian la planificacién del uso de la tierra, los acuerdos
voluntarios para la mayor eficiencia energética, la capacitaciéon en eco-conducciéon
—“eco-driving’- o la asignacién de costos por congestion. Sin embargo, no es
probable que se reduzcan las complejidades metodolégicas y las incertidumbres

54



CITS: Informe de Consultoria

(Wittneben et al., 2009). (Véase también la discusién acerca de los mecanismos
crediticios sectoriales en la Seccién 4.2.)

En esta seccion se ha mostrado que algunos cambios posibles al MDL
podrian mejorar las condiciones para el sector transporte, particularmente
mediante la simplificacion de metodologias, la demostracién de la adicionalidad y
la disminucién de la cantidad de informacién necesaria. Ademas, una aplicacion
mas amplia de las metodologias existentes aprobadas también podria tener un
1mpacto benéfico para el sector transporte. Sin embargo, en ultimas, dependeria
mucho de la demanda total de los CER después de 2012. Muchos paises
desarrollados perciben un papel limitado para el MDL, enfocandose
principalmente en los paises menos desarrollados, con otros instrumentos (véase
a continuaciéon) y las acciones a nivel nacional tornandose cada vez mas
importantes para los paises en vias de desarrollo méas avanzados (v.gr., CEC,
2009). Si de hecho el mercado del MDL es de tamarfio limitado, no es probable
que pueda jugar un papel significativo para el sector transporte.

4.2 Mecanismos de crédito sectorial

En las discusiones acerca de un posible mecanismo de crédito sectorial
(CMNUCC, 2008)3! se ha sugerido ofrecer créditos por las reducciones de
emisiones de un sector completo en comparacién a un umbral por debajo del
escenario BAU. Los umbrales representan el desempefio del pais y se pueden
expresar en términos absolutos (v.gr., emisiones de GEI en el sector x), asi como
en términos de intensidad (v.gr., emisiones de GEI por tonelada de cemento). Sin
embargo, los créditos sectoriales son diferentes del MDL ya que los créditos
serian otorgados al respectivo gobierno del pais en vias de desarrollo, el cual
tendria que generar los incentivos para que la reduccién de emisiones tenga
lugar.32 Los créditos sectoriales basados en metas “sin perjuicio” —“no-lose”—33
procuran fomentar la reduccién de emisiones (orquestadas por el pais anfitridn)
en sectores emisores clave en paises en vias de desarrollo.

Un mérito técnico que tendrian los créditos sectoriales es superar la
necesidad de comprobar la adicionalidad a nivel de un proyecto y reducir los
requisitos metodolégicos para las evaluaciones de las lineas de base y las fugas
(leakages). Los créditos sectoriales evaliian el desempefio de un sector en su
totalidad y no a nivel de las instalaciones (en el caso de la industria) para su
posterior agregacion al nivel sectorial. Si este enfoque se puede desarrollar, tiene
un gran potencial para el sector transporte; sin embargo, es probable que sea un

31 Ademas de los créditos sectoriales, se estan discutiendo metas sectoriales bajo el CMNUCC. La
diferencia en comparacién con los créditos es que las metas propuestas dan lugar a la emisién
de asignaciones ex-ante e implican el cumplimiento, mientras que los créditos dentro de un
mecanismo crediticio sectorial son emitidos ex-post.

32 Los mecanismos sectoriales también podrian subdividirse hasta el nivel de las instalaciones
aunque para el transporte probablemente necesitarian ser manejados a nivel del gobierno.

33 Metas a las que no se aplican penalidades si no se cumple con el umbral de reduccién (no-lose
targets).
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desafio definir inventarios de emisiones completas con base en informacién
primaria siguiendo un enfoque de abajo hacia arriba (bottom-up) a nivel sectorial
o definir puntos de referencia y comparacién sectoriales (Bongardt et al., 2009).

La sostenibilidad del enfoque sectorial para el sector transporte fue
revisada por Bodansky (2007), Meckling y Chung (2009), y por Schmidt et al.
(2008). Casi todos se enfocan en las medidas a nivel del sector relacionadas con
la economia de combustibles e ignoran las posibles estrategias de mitigacién
orientadas a la reducciéon de la demanda (Huizenga et al., 2010). La manera
como se podrian incorporar las medidas encaminadas a reducir la necesidad de
viajar o el cambio modal en un enfoque sectorial3* ha sido poco discutida. Ademas,
se han discutido poco los enfoques subsectoriales como el transporte de carga, en
el cual algunas inquietudes metodoldgicas relativas a la linea de base y a los
limites de los proyectos, podrian ser superadas mas facilmente dado el caracter
mas homogéneo de este subsector y a las mejores practicas de recoleccién de
datos.

Los créditos sectoriales tienen el potencial de incrementar en gran medida
el suministro total de créditos por reducciéon de GEI. Sin embargo, esto podria
generar una presiéon a la baja en el precio de los mismos, si el suministro de
créditos no se incrementa de manera similar a la demanda generada por metas
de mitigacién mas ambiciosas en los paises desarrollados. La factibilidad politica
de los enfoques sectoriales, sumada a las complejidades metodolédgicas,
constituye el principal obstaculo para que se hagan realidad, dado que muchos
paises en vias de desarrollo perciben este enfoque como una manera indirecta de
imponer cierto tipo de compromisos por las emisiones.

4.3 Las NAMA

En el parrafo 1(b)(ii) del Plan de Accién de Bali se hace un llamado a “las NAMA
para los paises en vias de desarrollo en el contexto del desarrollo sostenible,
apoyadas con tecnologia, financiacién y desarrollo de la capacidad institucional
de una manera medible, reportable y verificable”. Aunque el principal papel de
los paises en vias de desarrollo, conforme al Protocolo de Kioto con respecto a la
mitigacién, es ser paises anfitriones en el MDL, la adopcion del concepto de las
NAMA introduciria una nueva forma de participacién de los paises en vias de
desarrollo en el manejo climatico global. Sin embargo, es importante anotar que
las NAMA son distintas de las metas de los paises del Anexo I, dado que serian
alcanzadas de manera voluntaria por el pais en vias de desarrollo.

El AWG-LCA fue encomendado en la Conferencia de las Partes (COP) 13,
reunida en 2007, con la formulacién de propuestas y, entre otras cosas, el
concepto de las NAMA. En el dltimo texto de negociacién de la AWG-LCA

(CMNUCC, 20104a) el tema de mitigacién para los paises en vias de desarrollo es
cubierto por las NAMA.

34 Una excepcion la constituyen los estudios sobre créditos sectoriales llevados a cabo por Ecofys,
véase www.sectoral.com and Ellerman et al., (2010) y Wittneben et al. (2009).
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4.3.1 Revision del concepto NAMA

Aun no se tiene claridad en cuanto a la manera en la cual las NAMA deben
ser disenadas, revisadas, implementadas y monitoreadas. A continuacién se
discuten brevemente algunas de las caracteristicas clave del concepto NAMA,
con base principalmente en el CMNUCC (2009c; 2010a):

e Desarrollo sostenible. E1 Plan de Accion de Bali especifica con claridad
que las NAMA deben ser implementadas en el contexto del desarrollo
sostenible. Sin embargo, se ha discutido poco cé6mo lograrlo. Las NAMA
estan disefiadas para ser dirigidas en cada pais y deben ser apropiadas
al contexto nacional especifico del pais donde tienen lugar. Esto implica
que habra diferencias entre los paises en la definicién detallada de tipos
de NAMA similares.

e Definicion de NAMA. Hoy en dia es de aceptacién general que una
NAMA puede ser una politica, un programa o un proyecto. La mayoria
de las NAMA propuestas a la Convencion Marco de las Naciones Unidas
sobre Cambio Climatico (CMNUCC), ocurrida después de la 15
Conferencia de las Partes, son descritas a nivel sectorial sin ninguna
especificacién con respecto a si su implementacion sera llevada a cabo a
nivel nacional o subnacional. (CMNUCC, 2010b). También es de
aceptacion general que las NAMA no tienen que limitarse a actividades
de inversién que reduzcan directamente las emisiones de GEI sino que
también pueden incluir acciones, como el desarrollo de la capacidad
institucional o entrenamiento, que faciliten o permitan reducir las
emisiones de GEI. Las NAMA apoyadas financieramente con base en
politicas tendrian muchas semejanzas con los enfoques programadaticos
aplicados en la asistencia para el desarrollo otorgada por las IFI. Las
decisiones internacionales en cuanto a la estructuracion de las NAMA
podrian, por lo tanto, evaluar dichas experiencias ya existentes en
respaldo a las modalidades y procedimientos detallados para las NAMA.

e Por lo general se distinguen tres tipos de NAMA: 1) las NAMA
unilaterales, las cuales son implementadas voluntariamente por los
paises en vias de desarrollo sin expectativas de recibir apoyo financiero
externo, 2) las NAMA apoyadas financieramente, son aquellas
facilitadas mediante tecnologia, financiacién y desarrollo de la capacidad
institucional de una manera medible, reportable y verificable; y 3) las
NAMA acreditadas, en las cuales la reduccion de emisiones de GEI
podria llegar a ser parte de mecanismos de mercado como el MDL
(CMNUCC, 2009c; 2010a). No ha habido una discusién sustancial sobre
los niveles de reduccién de GEI que se deban lograr en estos tipos de
NAMA, ni sobre su contribucién relativa a la reduccién de emisiones. La
falta de ese tipo de discusién obstaculiza el desarrollo de lineamientos
sectoriales detallados para las NAMA. En términos de la discusién de
lineamientos la poca discusion internacional que ha tenido lugar se ha
enfocado principalmente en las NAMA apoyadas financieramente.

e Las NAMA apoyadas financieramente serian incluidas en un registro,
mientras que las NAMA unilaterales serian reportadas mediante las
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Comunicaciones Nacionales. El proceso de registro incluiria las
cantidades estimadas de reduccién de emisiones de GEI que se
alcanzarian mediante dicha NAMA, asi como el apoyo financiero externo
provisto para respaldar la implementacién de la misma. En el Acuerdo
de Copenhague se incluye un Anexo en el cual los paises en vias de
desarrollo pueden registrar las NAMA que proponen; hasta junio del afio
2010 lo han hecho 36 paises (CMNUCC, 2010Db).

Un punto bastante debatido en las discusiones que se han dado hasta
ahora en el AWG-LCA es el vinculo existente entre las NAMA y las
estrategias de desarrollo o los planes de accion para reducir las
emisiones y el papel que jugarian dichas estrategias o planes para
determinar el nivel de apoyo financiero externo a las NAMA. La Unién
Europea y el Japdén, entre otros, apoyan dicho vinculo; por otra parte, los
paises en vias de desarrollo, por intermedio del Grupo de los 77 y la
China, han argumentado que dicho vinculo infringiria la soberania de
los paises en vias de desarrollo y que, en lugar de ser algo voluntario,
seria un paso hacia la obligatoriedad de la meta de reducir las emisiones
de carbono.

Las NAMA deberan ser apoyadas y habilitadas mediante tecnologia,
financiacion y desarrollo de la capacidad institucional de una manera
medible, reportable y verificable. Hay pocos detalles disponibles en
cuanto a la manera en la cual las NAMA seran estructuradas
financieramente. ;Existe algiin vinculo entre el pago financiero y la
cantidad de emisiones de GEI reducidas bajo las NAMA? /Los
desembolsos relacionados con el apoyo financiero a la NAMA seran
hechos al inicio, ex-post o anualmente? Aparte de las referencias hechas
en el texto de borrador del AWG-LCA con respecto al principio de “costo
incremental” total como la base para el apoyo financiero a las NAMA —y
que el apoyo externo para las NAMA especificas podria incluir apoyo
financiero para el desarrollo de la capacidad institucional relacionada
con el disefo, la preparacion y la implementacién de dichas acciones
(CMNUCC, 2010a)— poco se sabe actualmente.

Las NAMA, asi como el apoyo financiero, deben ser medibles,
reportables y verificables con el fin de instituir transparencia y generar
confianza entre los paises desarrollados y los paises en vias de desarrollo
en el sentido de que el apoyo financiero esta siendo provisto y usado para
los propésitos para los cuales se pretendia. El proceso de MRV también
es necesario para monitorear el progreso en aras de alcanzar el objetivo
de la CMNUCC (v.gr., reducir las emisiones de GEI de manera que se
prevenga la interferencia humana con consecuencias graves para el
cambio climatico). E1 AWG-LCA atn esta discutiendo si es deseable que
haya un analisis técnico externo de las metodologias utilizadas para
estimar los costos incrementales y la reduccién de emisiones esperadas
(CMNUCC 2010a). El proceso de MRV puede ser importante para
compartir experiencias acerca de las mejores practicas y para crear
Incentivos para la accion (Bakker et al., 2010Db). Por lo tanto, un sistema
apropiado de MRV es de gran importancia; sin embargo, el limite de
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requisitos para las NAMA apoyadas financieramente y para las NAMA
unilaterales, seria ubicado a un nivel mas bajo que en el caso del MDL
porque, bajo las NAMA apoyadas financieramente, no se generarian
reducciones de emisiones que pudieran contar como compensaciones por
emisiones en los paises desarrollados. El proceso de MRV se puede
enfocar en distintos aspectos de las acciones de mitigacién (basado en
Neuhoff et al., 2009; Jung et al., 2010):

o Aportes (v.gr., los recursos financieros usados para implementar una
politica)

o El proceso de desarrollar una politica (v.gr., formular una estrategia
de desarrollo de bajas emisiones de carbono)

o Resultados directos de una politica (v.gr., el mayor consumo de
energia renovable)

o Resultados relacionados con los objetivos de politicas (v.gr., la
reduccién de las emisiones de GEI)

e En los paises en vias de desarrollo se le ha venido dando especial énfasis
a la necesidad de que el financiamiento relacionado con las NAMA sea
predecible, medible, reportable y verificable. Ademas, el financiamiento
de la mitigacién deberia estar completamente separado de la asistencia
para el desarrollo. En el Acuerdo de Copenhague, 30 mil millones de
délares de financiamiento adicional han sido prometidos por los paises
desarrollados para la adaptacién y mitigacién en los paises en vias de
desarrollo en el periodo 2010-2012 y 100 mil millones anuales para el
afio 2020 (CMNUCC, 2009a; 2010a). Aunque la Unién Europea ha
prometido 7.2 mil millones de euros para el periodo 2010-2012, no se
sabe con claridad de donde provendria el financiamiento restante de
“arranque rapido” (fast start), tampoco el alcance hasta el cual éste
consistiria de financiamiento nuevo, ni coémo se haria entrega del mismo,
aunque se ha mencionado un Fondo Verde de Copenhage para el Cambio
Climatico (Copenhagen Green Climate Fund). 3> Considerando el
consenso emergente con respecto a la definicién de las NAMA, que
parece indicar que habra financiamiento disponible, tendria que hallarse
un mecanismo distinto de desembolso bajo las NAMA apoyadas
financieramente tanto para la reduccién de emisiones como para las
actividades que la posibiliten,36 contrario a lo que actualmente ocurre
bajo el MDL.

35 Grupo Asesor de Alto Nivel sobre Financiamiento creado por el Secretario General de las
Naciones Unidas, el cual actualmente esta realizando un estudio sobre varias opciones de

financiamiento (http:/www.un.org/wem/content/site/climatechange/pages/financeadvisorygroup)

36 Aquellas actividades que no reducen por si mismas las emisiones, pero para las cuales se
requiere que logren implementar acciones de mitigacion, tales como la reforma institucional, el
desarrollo de la capacidad institucional y la obtencién de informacion.
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4.3.2 Relevancia para el sector transporte

La manera en la cual se ha venido desarrollando la discusién sobre las NAMA —
v.gr., el énfasis en politicas, los beneficios complementarios, el apoyo financiero
para posibilitar actividades y un proceso de MRV menos restrictivo que en el
caso del MDL— parece promisorio para el sector transporte. Aunque muchos de
los detalles atin no han sido definidos, el instrumento de la NAMA puede tener el
potencial, mayor que el MDL, para ayudar a dirigir al sector transporte hacia
una trayectoria de crecimiento mas sostenible (CCAP, 2010a; Dalkmann et al.,
2010). En las propuestas de NAMA, conforme al Acuerdo de Copenhague Anexo
II, muchos paises en vias de desarrollo han incluido al sector transporte. Para
mayo del ano 2010, 25 de 36 propuestas presentadas lo incluyeron
explicitamente. Diversas acciones han sido propuestas incluyendo, el desarrollo
de infraestructura, la eficiencia energética, los biocombustibles, las medidas de
regulacién e incentivos fiscales para los vehiculos eléctricos (Binsted and Sethi,
2010). Las propuestas por lo general no ofrecen detalles acerca de como seran
implementadas estas acciones, ni sobre las reducciones de emisiones de GEI
esperadas para el sector transporte.

Antes de discutir los estudios de caso de las NAMA en el Capitulo 5, ofreceremos
unas cuantas consideraciones generales relacionadas con las NAMA para el
transporte:

e Los beneficios no climaticos de las intervenciones en el sector transporte
generalmente son mucho mayores que los beneficios climaticos (si a
ambos se les da valor monetario). Por eso es importante que dentro de
los lineamientos especificos para las NAMA del sector transporte se
consideren explicitamente los beneficios no climaticos tanto para el
financiamiento como para los mecanismos de MRV y los acuerdos
institucionales. Sin embargo, la inclusiéon de estos criterios adicionales
en el proceso de seleccion no deberia dar lugar a la imposiciéon de
requisitos metodolégicos severos.

e Muchas de las intervenciones que podrian resultar en la reducciéon de
emisiones en el sector transporte no tienen costos incrementales o estos
son muy limitados, particularmente si los beneficios complementarios
son valorados monetariamente. Que tales acciones aun no se realicen
indica que hay otras barreras que lo impiden. Financiar las NAMA
puede jugar un papel para superar estas barreras. Se espera que las
NAMA apoyadas financieramente en todos los sectores incluyan no sélo
actividades relacionadas directamente con la reduccion de GEI, sino
actividades que permitan desarrollar la capacidad institucional o que
contribuyan a eliminar las barreras relacionadas con la planificacion, la
reglamentacion, la obtencién de informacién, el financiamiento u otras
barreras institucionales. Esto es particularmente relevante para el
sector transporte en el cual las reducciones a gran escala de las
emisiones de GEI requerira de una combinacién de medidas orientadas a
cambiar los sistemas de transporte (v.gr., reduciendo la necesidad de
viajar mediante una mejor planificaciéon del uso del suelo, restringiendo
el uso de vehiculos privados, fomentando el transporte publico y no
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motorizado) y medidas que mejoren la eficiencia del combustible del
transporte motorizado individual.

En las intervenciones del sector transporte es importante la secuencia,
oportunidad y complementariedad de las mismas. Las mejoras en la
tecnologia, especialmente aquellas con opciones disponibles
comercialmente, a menudo pueden generar beneficios en un menor
tiempo que las medidas orientadas a cambios mayores, como el cambio
hacia modos de transporte de menores niveles de emisiones o la
modificaciéon de patrones de uso del suelo. Sin embargo, para lograr una
escala adecuada en la reduccion de emisiones se requiere implementar
una combinacién de medidas que perdure a largo plazo. Ademads, es
posible que se requiera formular politicas y actividades de desarrollo de
la capacidad institucional que precedan las iInversiones en
infraestructura para que estas medidas sean efectivas en algunos paises.

Dado que el sector transporte es conocido por su limitada capacidad de
responder a incentivos econdémicos y a desafios metodolégicos para
evaluar costos Incrementales, el uso exclusivo del criterio de costos
incrementales en la financiacién de inversiones, sin tener en cuenta
otras variables como la habilidad de eliminar barreras y la costo-
efectividad por unidad de reduccion de emisiones, podria limitar la
financiacion de programas de mitigacion del cambio climatico en el
sector y desmotivar a los paises a emprender programas que conduzcan
a reducciones altas de GEI pero que impliquen (aparentemente) costos
incrementales bajos o negativos. En el sector transporte, ese enfoque
podria dar lugar a que las NAMA sean enfocadas hacia la tecnologia de
los vehiculos y de combustibles que, por lo general, tendrian costos
incrementales superiores que aquellas enfocadas en los objetivos de
“evitar” y “cambiar’ que hacen parte del enfoque ASI. Aunque una
NAMA podria tener, en general, costos incrementales negativos, existen
otros costos involucrados en los sistemas de transporte que justificarian
una contribucién para los costos de inversion. Se debera desarrollar una
nueva metodologia de evaluacibon de las NAMA apoyadas
financieramente —v.gr., una nueva metodologia que evalue el impacto de
la financiacién de transicién y la manera como la NAMA serviria de
catalizador de acciones sobre cambio climéatico en el sector transporte a
nivel nacional y cémo reduciria las emisiones a niveles inferiores de los
esperados bajo un escenario BAU. Esto requeriria un buen conocimiento
de los factores econdémicos y no econémicos, incluyendo los riesgos de
inversion, los costos de implementacién e incertidumbres politicas y de
los consumidores.

La estrecha relacién existente entre el cambio climatico, otros aspectos
relacionados con la sostenibilidad (v.gr., la contaminacion, la congestion)
y otros aspectos mas generales del desarrollo como la seguridad
energética y el desarrollo urbano dificultan el poder determinar la
“adicionalidad” de una intervenciéon o medida de transporte especifica. El
concepto de adicionalidad fue introducido al MDL para garantizar la
calidad de las compensaciones por emisiones. Debido a que, en el caso de
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las NAMA apoyadas financieramente no hay lugar a compensaciones
(off-setting), este criterio puede ser menos importante.3” No obstante,
seguird siendo necesario generar confianza en que los recursos
financieros estan siendo utilizados para propédsitos relacionados con el
cambio climéatico y para medir el progreso global hacia el objetivo tltimo
de reducir las emisiones de GEL.

e Debido a los enormes costos que implica la recoleccion de datos
confiables, asi como a la diversidad de condiciones locales, el proceso de
MRYV de los impactos de GEI en el sector transporte se presta para usar
una combinacién de metodologias de calculo de las reducciones de GEI,
indicadores indirectos o proxy y, en algunos casos, indicadores de
proceso. Los indicadores directos del impacto de GEI representan la
“regla de oro” en términos de indicadores. Sin embargo, donde sea
posible desarrollar valores por defecto o estandares de referencia se
sugiere hacer uso de indicadores proxy (v.gr., kilometros de carriles
construidos para bicicletas) o incluso de indicadores de procesos (v.gr.,
cantidad de personas entrenadas). Debido a que los estimativos de
emisiones en el sector transporte conllevan grandes incertidumbres,
tanto los niveles actuales como (especialmente) los proyectados en un
escenario BAU, es necesario llegar a un consenso acerca de los supuestos
utilizados por los distintos grupos que participan en la formulacién de
modelos de expansion en el sector transporte. Ademas, se deben
emprender esfuerzos para incrementar la disponibilidad de datos
confiables de actividad.

e En contraste con los sectores de la industria y la energia eléctrica, la
mayor parte de la financiacién para el transporte en los paises en vias de
desarrollo generalmente proviene del sector publico, siendo la asistencia
para el desarrollo la segunda fuente principal de financiacién. En la
reuniéon del G20 en Pittsburg se acordé un incremento de 350 mil
millones de délares para las IF1.38 Las IFI han reconocido la importancia
del sector transporte en términos de préstamos y han hecho explicita su
intencién de aumentar la asistencia para el cambio climatico en ese
sector. Debido a que nuevos fondos de la CMNUCC para mitigacion y
tecnologia, asi como del Fondo para el Medio Ambiente Mundial (GEF) y
otros fondos dedicados al cambio climatico continuaran proporcionando
s6lo una pequenia parte del financiamiento requerido para mitigar el
cambio climatico en el sector transporte,3® el uso de financiamiento

37

38

39

La adicionalidad no ha sido incluida como criterio para el financiamiento externo de las NAMA
en el borrador del documento de las negociaciones del AWG-LCA, a diferencia de los costos
incrementales que se mencionan de manera especifica.

Véase: (http://g20.gc.ca/toronto-summit/summit-documents/the-g-20-toronto-summit-
declaration/)

La Comisiéon Europea propuso 10-20 mil millones de euros por afo para el 2020. Suponiendo
que el transporte recibiera 20-25% (equivalente a la proporciéon de las emisiones generadas por
el sector transporte) esto equivaldria a 2-4 mil millones por afio, lo cual es mucho menos que el
financiamiento actual y proyectado por parte de las IFI para el transporte.
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dedicado al cambio climatico en el sector podria optimizarse si los fondos
se hacen disponibles por anticipado para facilitar y catalizar el
desarrollo y la implementacién de transporte sostenible con bajos niveles
de emisién de carbono.

e La financiacion relacionada con el cambio climatico sera un factor
importante para el desarrollo de proyectos en el sector transporte, asi
como la combinacién de diferentes fuentes de recursos como las IFI,
fondos para el cambio climatico y recursos nacionales y locales. Aunque
se espera que el apoyo financiero internacional para estos instrumentos
aumente considerablemente en los afos préximos, es importante
recordar que la mayoria de las inversiones para la accién climatica en el
sector transporte debera provenir de los recursos propios de los paises.
Por lo tanto, sera cada vez méas importante para la financiaciéon externa
—v.gr., fondos relacionados con el cambio climatico y de las IFI- ayudar a
eliminar las barreras a la implementacién de proyectos, asi como a
catalizar e influir en el financiamiento mediante los recursos propios del
pais.

¢ Dadas las caracteristicas especiales del sector transporte, incluyendo las
dificultades que presupone lograr estandares de MRV bajo el MDL
actual, es posible que se requiera establecer una ventana separada para
financiar programas de transporte como parte de la CMNUCC. Esto
ayudaria a garantizar que el sector transporte reciba fondos
relacionados con la mitigacién en proporcién a su contribucién al cambio
climatico.

4.4 Resumen

Las discusiones relativas a la estructura del gobierno post 2012 para el cambio
climatico han dado lugar también a discutir como funcionaria el MDL mas alla
del afio 2012 conforme a un nuevo periodo de compromiso del Protocolo de Kioto.
Aunque algunos de los cambios discutidos, especialmente aquellos relacionados
con la reduccion de los costos de transaccion y los PoA, podrian mejorar el
historial del sector transporte bajo el MDL, se considera que el MDL en el
periodo posterior a 2012 no servira como un motor de cambio en el sector
transporte en los paises en vias de desarrollo.

Las NAMA son un mecanismo nuevo e importante que puede permitir a los
paises en vias de desarrollo iniciar e implementar politicas de mitigaciéon de
cambio climatico incluso en el sector transporte. Conceptualmente, las NAMA
apoyadas financieramente, las cuales se espera que sean un importante canal
para transferir el apoyo financiero para la mitigacién del cambio climatico,
parecen ser una continuacién de los mecanismos financieros climaticos actuales.
Dependiendo de cémo se desarrollen, la aplicacion del concepto de costos
incrementales en su forma actual, como base para el financiamiento para las
NAMA apoyadas financieramente, continuara limitando el financiamiento de
aquellos esfuerzos adicionales requeridos para lograr un desarrollo con bajos
niveles de emision de carbono.
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Por otra parte, la propuesta de permitir que el apoyo financiero sea usado
para eliminar barreras y desarrollar la capacidad institucional podria ayudar a
los paises en vias de desarrollo a catalizar la formulacion e implementacién de
politicas, programas y proyectos de transporte sostenible con bajas emisiones de
carbono.
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5 Estudios de caso

En el proyecto CITS se presentaron cuatro estudios de caso, con el fin de ayudar
a garantizar que las recomendaciones formuladas al final del proyecto reflejaran
la realidad en los paises en vias de desarrollo. Dichos estudios de caso fueron
realizados en Brasil, Indonesia, México y la Reptublica Popular China, y fueron
desarrollados por cuatro organizaciones, las cuales trabajaron con entidades
locales en sus respectivos paises. Esta colaboraciéon ha sido instrumental en el
desarrollo de la capacidad institucional para lograr la participacion de la
comunidad del transporte en la formulacion de directrices para los instrumentos
climaticos post-2012.

Los cuatro estudios de caso se enfocaron en los sistemas de transporte
urbano de pasajeros. La rapida urbanizacién esperada en los los paises en vias
de desarrollo tiene el potencial de incrementar enormemente las emisiones de
GEI generadas por el transporte. Sin embargo, el transporte urbano de pasajeros,
cubre solo parte del potencial de reducciéon total del sector transporte. El
transporte intermunicipal, rural y de carga también son importantes para lograr
la reduccién de emisiones. En este capitulo se ofrece un resumen y lecciones
aprendidas de los estudios de caso.40

5.1 NAMA: Optimizacion del sistema convencional de buses
en Ciudad de México, México

5.1.1 Descripcion del contexto

Debido a los bajos precios de los combustibles, a la mala calidad del transporte
publico y a la disponibilidad de vehiculos de bajo precio en el mercado, el sector
transporte en México es el mas grande y de mayor crecimiento con relacién al
consumo de energia y la emisién de GEI. El sector transporte en general es
responsable de aproximadamente el 18% de las emisiones en el pais, siendo el
transporte terrestre el modo que genera la gran mayoria (90%) de las emisiones
del sector (Johnson et al., 2009).

México publicé el “Programa Especial de Cambio Climatico, 2009-2012”
(PECC) (SEMARNAT, 2009), en el cual se especifican los objetivos a lograr y las
acciones a emprender en los diferentes sectores. En dicho plan, se especifican
ocho objetivos y 12 acciones relacionados con el transporte.

En el valle de México (2007) opera una red de mas de 28,000 microbuses de
propiedad privada, superando con creces la capacidad del metro y de otros modos
de transporte publico. Debido a deficiente reglamentacién y a la falta de un
sistema de planificacién adecuado, se ha generado un sistema de buses operados
por su propietario que opera dentro de la llamada “guerra del centavo” en la cual
los conductores compiten entre si por las rutas y los clientes. Este sistema

40 Se pueden encontrar estudios de caso disponibles en linea en www.slocat.net/cits
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ademas de ser de baja calidad, también contribuye a la contaminacién, a la
congestion y a las altas tasas de accidentalidad.

5.1.2 Descripcion de la NAMA propuesta

La propuesta de una NAMA apoyada financieramente se enfoca en la
optimizacién del sistema convencional de buses en el valle de México. Aun
cuando la expansién de los BRT ya se encuentra planificada y financiada (v.gr., a
través del Fondo de Tecnologia Limpia), las fuentes de financiacién para
optimizar el sistema convencional de buses aiin no han sido identificadas.

La NAMA propuesta consta de los siguientes componentes: 1) la creacién
del sistema institucional y el marco regulatorio apropiado necesario para la
optimizacién del sistema de buses; 2) la implementacién de cambios en el
sistema de buses, tales como la reorganizacién de rutas y el manejo de
concesiones; 3) la concientizacién del publico y su participacion; y 4) la
implementacién de un sistema de monitoreo del transporte.

5.1.3 Aspectos metodoldgicos para determinar las reducciones de CO;

La reduccion de emisiones de la NAMA se deriva de ganancias en la eficiencia
logradas en virtud de la optimizacién de las rutas de bus convencionales. Se
espera lograr reducciones directas en las emisiones debido a: 1) la disminucion
en el nimero total de buses en operacién; 2) la disminucién de la distancia
recorrida por los buses gracias a un mejor disefio de rutas; y 3) un cambio modal,
es decir, que los pasajeros cambien de modo de transporte: de viajar en vehiculos
privados a viajar en bus.

El calculo (ex—ante) de la reduccién en las emisiones de GEI podria basarse
en supuestos sencillos pero transparentes, mientras que el proceso de monitoreo,
reporte y verificacion (MRV) debera brindar la certeza de que los efectos
estimados (v.gr., las acciones vinculadas a las reducciones de GEI) realmente se
hayan logrado. Por lo tanto, el proceso de MRV no necesariamente tiene que
basarse en mediciones de GEI, pero deberia brindar la certeza de que: 1) la
financiacién esta siendo utilizada para el propédsito establecido; 2) las acciones
estan siendo realmente emprendidas; 3) la implementacion se esta realizando de
manera efectiva; y 4) la magnitud general de las reducciones estimadas de GEI
realmente se esté logrando (véase la Tabla 7). En cuanto al monitoreo del item 4,
se podrian utilizar indicadores sencillos de actividad, estructura, intensidad y
combustible (ASIF), derivados de encuestas, métodos de medicion estadistica y
datos secundarios, (v.gr., numero de buses, kilémetros totales recorridos y
distribucién modal). El seguimiento de los items 1 a 3 podria hacerse a partir de
indicadores proxy y de practicas establecidas para financiaciéon de proyectos de
desarrollo.
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Tabla 7: Posibles indicadores de MRV

Variable Indicador
Reduccion de GEI
Numero de buses Numero de buses

Disminucion de las distancias Km recorridos por buses

recorridas por los buses
Cambio modal Pasajeros que cambian (de vehiculo privado) a bus

Beneficios complementarios

Reduccion en accidentes de Fatalidades por causa de accidentes de transito
transito

Tiempo ahorrado en los viajes Tiempo ahorrado en cada viaje

Congestién reducida Velocidad promedio de viaje

Contaminacién del aire reducida Mediciones locales, estadisticas sobre contaminaciéon

(efectos positivos para la salud) del aire

Indicadores de procesos

Institucién(es) reformada(s), establecimiento de
Marco regulatorio entidades de operacion y mantenimiento, etc.

v.gr., reasignacion de concesiones terminada, plan de
Implementacién de acciones disefio de rutas elaborado

Fuente: Autores del estudio de caso de Ciudad de México (Ecofys, CTS México)

5.1.4 Beneficios esperados de la reduccion de emisiones de CO;
y beneficios complementarios asociados

La optimizacién del sistema de buses es la intervencién con el mayor potencial de
reduccién de emisiones de las nueve intervenciones analizadas por el Banco
Mundial en 2009 como parte del estudio MEDEC de desarrollo con bajas
emisiones de carbono en México (Johnson, 2009).

La optimizacion del sistema de buses conlleva varios beneficios
complementarios, incluyendo: 1) menor congestién; 2) ahorros de tiempo; 3)
mayor calidad del transporte publico; 4) beneficios para la salud por menores
niveles de contaminacién del aire; 5) ahorros para operadores y pasajeros; y 6)
menos accidentes.

De acuerdo con el estudio citado, la optimizaciéon del sistema de buses
conlleva mas beneficios que costos. Los beneficios netos se estiman en
aproximadamente 96.6 $/t COz2-eq (considerando, por ejemplo, ahorros de tiempo
de viaje y efectos para la salud). Por lo tanto, la optimizacién del sistema de
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buses seria la intervenciéon con los mayores beneficios netos (Johnson et al.,
2009).

5.1.5 Enfoque financiero para la NAMA

Aunque los beneficios netos son significativos, ciertas barreras inhiben el logro
de ahorros en los costos. Estas incluyen: 1) barreras en la informacién, es decir,
ausencia de informacién y datos acerca de los posibles beneficios; 2) barreras
Institucionales, es decir ausencia de instituciones y reglamentos; 3) barreras
financieras asociadas con los altos costos de inversién que solo pueden ser
recuperados tras periodos largos de tiempo; y 4) barreras sociales, es decir,
presiones que se esperarian de parte de los operadores por temor a perder su
empleo. Para intervenciones con costos negativos, como es el caso, un analisis
incremental de costos no seria apropiado.

La disponibilidad de fondos climaticos, en la forma de una NAMA apoyada
financieramente, podria jugar un papel importante en la remocién de las
barreras indicadas anteriormente, (v.gr., a través del desarrollo de la capacidad
institucional, la creacién de instituciones, divulgacién, concientizacién y consulta
publica). El hecho de que la NAMA apoyada financieramente fuera registrada
bajo la CMNUCC brindaria credibilidad internacional al instrumento y
contribuiria a generar compromisos adicionales por parte de la comunidad
financiera internacional.

5.1.6 Enfoque institucional para la planificacién, revision, implementacion,
monitoreo y reporte de la NAMA

El ministerio del transporte (a nivel Estatal/local) seria responsable de planificar
y aplicar la NAMA, asi como del manejo del mecanismo de MRV (segin se
describié arriba). Sin embargo, en el nivel federal deberda asegurarse la
consistencia de la iniciativa con las comunicaciones nacionales.

Tedéricamente es posible una definicién alternativa del area de influencia
para la NAMA. En efecto, ésta podria ser definida a nivel del gobierno federal,
donde la NAMA no requeriria definirse para la optimizacion del sistema de buses
Unicamente, sino que podria ser parte de un programa nacional de
fortalecimiento del transporte publico, el cual se constituiria en el canal de
financiamiento para la NAMA a nivel regional y/o local. Con este enfoque seria
posible anadir o expandir ciertos programas existentes, como el PROTRAM
(Programa de Apoyo Federal al Transporte) o el FONADIN (Fondo Nacional de
Infraestructura), que es un fondo al interior de BANOBRAS, el banco nacional de
desarrollo.

5.2 NAMA: Gestion de la demanda de transporte en Yakarta, Indonesia

5.2.1 Descripcion del contexto

Indonesia estda tomando medidas dirigidas a mitigar el cambio climatico tanto a
nivel nacional como local. Especificamente, el gobierno se ha comprometido a
reducir sus emisiones, voluntaria y unilateralmente, a un 26% por debajo de la
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linea base para el afio 2020 y a reducir un 15% adicional (para un total de 41%)
con ayuda internacional (Ministerio de Finanzas de Indonesia 2009).4! M4s aun,
Yakarta establecidé como meta de reduccién para el afo 2030, un 30% de
reduccién de sus emisiones (en comparacion con el nivel de BAU). Indonesia
también se ha asociado con el Acuerdo de Copenhague y ha presentado a
consideracion unas NAMA que incluyen “cambiar a modos de transporte con
bajas emisiones de carbono”.

Indonesia enfrenta un reto particular al momento de tomar acciones de
mitigacién en el sector transporte. El nimero de vehiculos proyectado crecera a
mas del doble entre el afio 2010 y el 2035, siendo los vehiculos de dos ruedas y los
dedicados a la carga liviana los responsables de la mayor parte del crecimiento
(ADB, 2006). En 2005, el transporte fue responsable del 23% del total de
emisiones de CO:z del sector energético, cuyas emisiones se espera aumenten
aproximadamente el triple durante los préximos 20 anos (Triastuti, 2010). El
rapido crecimiento del numero de propietarios de vehiculos también esta
produciendo una congestién cronica y niveles cada vez mayores de contaminacion
del aire, problemas de ruido/vibracién y problemas de seguridad vial.

5.2.2 Descripcion de la NAMA propuesta

El estudio de Yakarta se enfoco en la gestion de la demanda de transporte (TDM)
y representa un ejemplo practico de cémo una NAMA de nivel local en el sector
transporte puede contribuir a mitigar las emisiones del transporte. El estudio se
concentré especificamente en tres elementos de TDM: el sistema de cobros
electréonicos (ERP), las limitaciones al estacionamiento y el sistema de buses de
alta capacidad (BRT). Cada uno de estos elementos refleja las prioridades locales
existentes y ha sido incluido en el Plan Maestro de Transporte de Yakarta. El
estudio también examindé cuan apropiado para administrar la demanda de
transporte en Yakarta seria cada uno de los tres tipos de NAMA: unilaterales,
apoyadas financieramente o acreditadas.

5.2.3 Aspectos metodoldgicos para evaluar/cuantificar el CO;
y otros beneficios complementarios

Al evaluar y cuantificar el CO:z y otros beneficios complementarios de la TDM, el
estudio sugiere un enfoque que combine un modelo de demanda de transporte
(v.gr., un modelo basado en datos de encuestas a hogares y conteos de trafico) con
informacioén sobre la flota vehicular (v.gr., factores de emisién).

41 En la actualidad, el gobierno de Indonesia se encuentra definiendo metas especificas para cada
sector. De acuerdo con el Plan Sectorial de Accién de Indonesia sobre Cambio Climatico
(Indonesian Climate Change Sectoral Road Map) (Triastuti, 2010), se sugiere que el transporte
puede ser responsable de aproximadamente un 2% del 26% de reduccién de las emisiones
propuesto para el pais. Tales cifras indicativas no se han dado a conocer para la meta del 41%
de reduccién de las emisiones, ni para la reduccién local (Yakarta) del 30% propuesta para el
ano 2030.
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El modelo utilizé una lista de variables de resultado, bien establecidas,
para expresar los cambios en las emisiones de CQO: y otros beneficios
complementarios clave, principalmente:

e Volumenes de trafico en términos de pasajeros y de toneladas-kilémetro
(lo cual puede traducirse en emisiones de carbono utilizando, como
multiplicador, factores de emisién derivados del conjunto de supuestos
sobre la flota vehicular).

e Niveles de congestion, expresados como velocidades promedio en la red.

e Emisiones de contaminantes del aire expresados, por ejemplo, como el
nivel promedio de contaminaciéon en una zona determinada.

Este estudio de caso realza la importancia de considerar el proceso de MRV
de la NAMA como parte del enfoque para toda la ciudad, segtin el cual, se
crearian inventarios de GEI a nivel de la ciudad, se trazarian lineas de base a
nivel sectorial y las acciones de mitigacion serian, por tanto, vistas como
contribuyentes a la meta de reduccién para la ciudad. Se requiere trabajo
metodolégico adicional para aislar la contribuciéon especifica de las acciones
individuales de mitigacién del sector transporte a las acciones de mitigacién a
nivel de la ciudad.

5.2.4 Beneficios esperados de la reduccion de emisiones de CO;
y beneficios complementarios asociados

La elaboracién de escenarios haciendo uso del modelo de TDM ha demostrado
que una combinacién tipica?? de las tres politicas de TDM, podria conducir a una
reduccién sostenida de la demanda total de transporte de aproximadamente 4-
5% (en vehiculos-km, dentro de la regién metropolitana de Yakarta y por debajo
de la linea de base*3), pero puede llegar hasta un 40% cuando se concentra en el
distrito comercial central, donde se enfocaria el sistema de cobros electrénicos
(ERP). Esto demuestra que los impactos de las politicas de TDM son altamente
dependientes de la ubicacién especifica.

Las reducciones de CO2 esperadas (expresadas en términos de cambios en
el consumo de combustible, que es un indicador proxy directo) fueron calculadas
mediante la combinacion de informacion especifica obtenida del modelo,
incluyendo los kilémetros recorridos y las caracteristicas de los vehiculos.** Se
obtuvo una reduccién sostenida entre 20-30% en comparacién con un escenario
BAU para el area ubicada dentro del anillo vial externo de Yakarta y niveles

42 Por ejemplo, para un un escenario ilustrativo se combinaron un precio de entrada de IDR 5,500
(USD 0.6) en la zona de ERP, una tarifa de estacionamiento de IDR 4,000 (USD 0.43) y una red
de 8 lineas de BRT.

43 Con base en una matriz O-D de 2008 y haciendo una extrapolacién basada en supuestos de
volumen de trafico, distribucién modal de transporte, etc. Véanse los detalles en el documento

completo.

44 Los resultados han sido presentados en términos de porcentajes, dado el volumen de
incertidumbres relacionadas con los supuestos de modelacién.
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incluso superiores para el distrito comercial central. Estos niveles de reduccion
de las emisiones del transporte se traducirian en un ahorro aproximado de un 4-
7% de las emisiones totales de carbono de la ciudad, con relacién a la linea de
base tanto para el afio 2010 como para el 2020. Aunque no se modelé mas alla de
esas fechas, estos resultados demuestran como la TDM, especialmente cuando se
combina con otras medidas como las mejoras en la economia en el uso de
combustibles, contribuirian a alcanzar la meta de reducir las emisiones en un
30% para el anio 2030.

Los resultados deben ser analizados con cierta cautela debido a las
limitaciones en cuanto a la calidad de los datos suministrados al modelo y a la
gran cantidad de supuestos que inciden en el resultado final. El desarrollo de la
capacidad institucional en las areas de recoleccién de datos, desarrollo y manejo
de las bases de datos, es percibido como una prioridad clave para garantizar el
proceso de MRV de las acciones de mitigacién en el futuro, particularmente para
permitir la implementacién de la TDM como una NAMA acreditada. Estos
esfuerzos también garantizarian que los beneficios complementarios fueran
mejor monitoreados. Este tipo de desarrollo de la capacidad institucional podria
ser suministrado como parte de una NAMA apoyada financieramente o a través
de otros mecanismos de ayuda externa para el desarrollo.

5.2.5 Enfoque financiero para la NAMA

En términos generales, las medidas para la gestion de la demanda de transporte
(TDM) -y, en particular, aquellas consideradas en este estudio de caso—
demostraron ser positivas en términos de ingresos para las autoridades locales y
por tener periodos muy cortos de recuperacion de costos. Desde el punto de vista
del bienestar social, también se espera que los resultados sean positivos, no sélo
por la reduccion de GEI sino también por los beneficios para la sociedad por la
reduccion de la congestion. Sin embargo, el hecho de que en la actualidad no se
estén implementando medidas de TDM sugiere la necesidad de apoyo
internacional, particularmente si se dirige a solucionar “cuellos de botella”,
incluyendo la transferencia de tecnologias clave (v.gr.,, para ERP),
infraestructura para la expansién del BRT, asistencia técnica y desarrollo de la
capacidad institucional en MRV. Idealmente, el apoyo financiero a la mayoria de
estos elementos deberia hacerse disponible como anticipo (ex-ante).

El modo de financiamiento de la NAMA para la gestién de la demanda de
transporte, dependera en gran medida del tipo de NAMA que se escoja. Si se
trata de una NAMA unilateral, la financiacién provendria del presupuesto
general de Yakarta. Si es una NAMA apoyada financieramente, los fondos
podrian ser desembolsados directamente por un donante no vinculado a la
CMNUCC —como una agencia multilateral o bilateral— a través de una agencia
nacional (v.gr., el Fondo Fiduciario de Indonesia para el Cambio Climatico), a
través de un registro de NAMA administrado a nivel nacional, o a través de una
combinacién de las tres. Si se elige una NAMA acreditada, la ciudad recibiria
financiacién en contraprestaciéon a los créditos de carbono generados por sus
acciones de mitigacién.
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5.2.6 Enfoque institucional para la planificacion, revision, implementacion,
monitoreo y reporte de la NAMA

Un gran numero de instituciones locales y nacionales participarian en la
implementacion de la NAMA. Luego de amplias consultas con las partes
interesadas a nivel local, nacional e internacional, se concluyo6 que:

e La responsabilidad de planear y llevar a cabo actividades de TDM

recaeria sobre el nivel local, donde la orientacion general de las politicas
seria establecida por la autoridad municipal (Governor/Deputy Governor)
de Yakarta en coordinacién estrecha con la Agencia Regional de
Transporte (DISHUB) y con otras agencias.

El proceso de MRV de la NAMA para la gestion de la demanda de
transporte podria ser coordinado por la Agencia Regional para el Medio
Ambiente (BPLHD), basandose en un inventario de GEI a nivel de la
ciudad y posiblemente bajo la guia del Ministerio del Ambiente para asi
permitir compatibilidad con el enfoque nacional.

Un beneficio evidente podria derivarse del desarrollo de metodologias
para medir las emisiones del transporte, en coordinaciéon estrecha con la
Agencia Regional de Transporte y el Ministerio (Nacional) de Transporte.
Asi se garantizaria que el enfoque fuera compatible con las
caracteristicas y requisitos practicos del sector transporte. En el caso de
una NAMA apoyada financieramente, las metodologias de MRV
también serian revisadas internacionalmente. Las metodologias y los
datos obtenidos deberian ser compartidos abiertamente para permitir la
maxima transparencia, para promover el mejoramiento continuo
mediante la participacion de terceras partes y para contribuir al
esfuerzo internacional de armonizacién de las metodologias de MRV.

La financiacion bajo una NAMA unilateral se daria principalmente a
través del presupuesto de la nacién, sumado a posibles aportes de
fuentes nacionales (v.gr., para fortalecimiento institucional). Se podrian
conseguir fondos internacionales de contrapartida a través del gobierno
nacional. No se debe descartar el apoyo directo al gobierno local
(obviando al gobierno nacional), especialmente si se consiguen fondos
climaticos bilaterales/multilaterales o a través de canales oficiales de
asistencia para el desarrollo. Bajo una NAMA acreditada, se esperaria
que como ciudad, Yakarta se convirtiera en la entidad de mercado para
asi recibir financiacién, ya sea del mecanismo de transacciones
administrado por la CMNUCC o de otros mercados de carbono no
relacionados con la CMNUCC a cambio de la reduccion de emisiones que
haya sido medida, reportada y verificada. Si se elige un enfoque a nivel
de la ciudad con lineas de base sectoriales para los principales sectores
que emiten GEI (y potencialmente también para las NAMA apoyadas
financieramente), se podria considerar la creaciéon de una oficina de
coordinacién que supervise los esfuerzos de MRV.
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5.2.7 Hoja de ruta hacia el futuro

A partir del analisis de la situacién actual, se desarrollé un plan de accién para
el futuro. El mismo sugiere que en el corto plazo, la TDM seria mas apropiada
como una NAMA apoyada financieramente. En este caso, el apoyo financiero
podria suministrarse como anticipo para reducir los diversos “cuellos de botella”
para su implementacién, incluyendo la transferencia de tecnologias clave (v.gr.,
para ERP), infraestructura para BRT, asistencia técnica (v.gr., en areas como el
disenio de ERP, rutas/boletos del BRT, optimizacién de tarifas de estacionamiento)
y desarrollo de la capacidad institucional para llevar a cabo el proceso de MRV.

El apoyo ex-ante también podria ser ofrecido a través de agencias de
desarrollo, incluyendo el Banco Asiatico de Desarrollo (ADB), particularmente en
las areas de recoleccién de datos, realizacién de proyectos piloto adicionales y el
desarrollo de la capacidad institucional. Estas acciones podrian comenzar con
anterioridad a la ejecucién de la NAMA y podrian jugar un papel transitorio
importante para posibilitar las NAMA en el sector transporte. Vincular cierta
proporcién del apoyo financiero a la puesta en practica de la NAMA (que seria
monitoreada mediante evaluaciones ex-post) reduciria el potencial de casos de
incumplimiento.

Este tipo de apoyo permitiria que la TDM avanzara cada vez mas hacia:

¢ Una NAMA unilateral, donde la TDM llegue a ser un sistema
autosuficiente y “graduado” en cuanto al apoyo financiero internacional
se refiere, pero donde se continde con el proceso de MRV con el fin de
permitir que la NAMA contribuya a alcanzar las metas nacionales.

e Una NAMA acreditada, donde el proceso de MRV seria fortalecido hasta
ser lo suficientemente robusto para que la TDM genere créditos para el
gobierno local, como uno de los componentes de un programa a nivel de
toda la ciudad.

En la Figura 6 se ofrece un panorama del plan de acciéon y se muestra como
se podria desarrollar la TDM bajo cada enfoque.

Transferir Contribuir a
2a. Unilateral metodologia a metas
otras ciudades nacionales
ST Buscar Transferir
TDM al Indentificar Desarrollar .
programa de barreras soporte capacidades L S
S internacional otras ciudades
mitigacion
inv:r:::rrio - DT;:;:L" Implementar Transferir Contribuir a
2b. Acreditada = marco crediticio metodologia a metas
nivel de base (por : ; ; :
. a nivel ciudad otras ciudades nacionales
ciudades sector)

Figura 6. Hoja de ruta para una NAMA deTDM en Yakarta (fuente: TRL)
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5.3 NAMA: Plan integrado de movilidad en Belo Horizonte, Brasil

Es de esperarse que el apoyo a una NAMA de transporte urbano contribuya a
remover barreras a la implementacion de planes integrados de movilidad urbana,
principalmente a la escasez de fondos y a posibilitar la permanencia de
programas a largo plazo. También se espera que el apoyo contribuya a
incrementar la aceptacién del publico al hacer explicita la amplia gama de
beneficios complementarios y al proporcionar un marco bien fundamentado que
permita dar seguimiento a los impactos. Este estudio de caso explora las
necesidades, asi como los aspectos metodolégicos y practicos del apoyo financiero
a las NAMA en el sector transporte, y se aplica en particular, a la ciudad
brasilena intermedia de Belo Horizonte

Ubicada en la regién suroriental de Brasil, Belo Horizonte es la capital del
estado de Minas Gerais. Su area metropolitana es la tercera del pais en tamano,
con casli 5.4 millones de habitantes. La ciudad en si tiene una poblacién de mas
de 2.4 millones.

La ciudad ha desarrollado el plan integrado de movilidad “planmobBH”45
que incluye un volumen importante de recoleccién de datos de transporte y de
modelacién. El marco propuesto para esta NAMA va mas alla del analisis de la
planificacién del transporte estandar, al cuantificar mediante un enfoque
integral, las reducciones de GEI, los ahorros en costos y tiempo de viaje, y la
reduccién de emisiones contaminantes del aire.

5.3.1 Objetivo de politicas para la NAMA

La NAMA busca incrementar la proporciéon de viajes en transporte activo (v.gr.,
no motorizado) y el transporte publico en el drea metropolitana, con el fin de
generar reducciones de los GEI producidos por el transporte urbano y mejorar las
condiciones tanto del transporte como del medio ambiente.

Para el ano 2020, el plan integrado de movilidad propone alcanzar las
siguientes reducciones: un 27% de los GEI, un 23% en tiempo de viaje, un 23% en
los costos de transporte y un 40% en la emisién de particulas contaminantes en
comparacién con una linea de base proyectada. Para el dltimo afio del plan, el
2030, las reducciones esperadas serian de un 36% de los GEI, un 25% en tiempo
de viaje, un 19% en los costos de transporte y un 39% en la emision de particulas
contaminantes.

5.3.2 Descripcion de la NAMA propuesta

La NAMA propuesta incluye la mejora del transporte publico (el BRT y el metro),
la integracién tarifaria a nivel metropolitano, la construccién de infraestructura

45 Logit, BHTRANS, Prefeitura de Belo Horizonte “Plano de Mobilidade Urbana de Belo Horizonte:
Diagnéstico, Cenéarios e Resultados”, October 2009.
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para el uso y promocion del transporte no motorizado (peatonal y en bicicleta), y
el desarrollo de politicas de usos mixtos del suelo y de estacionamiento con un
costo total de 4,200 millones de ddlares (véase la Tabla 8). De esta inversion,
1,600 millones corresponden a actividades en curso, en las cuales la ciudad ya
esta comprometida. Estas inversiones son consideradas el escenario de linea de
base.

Tabla 8. Metas fisicas y costo financiero: Linea de base y Plan integrado de movilidad
(Logit, 2009)

Plan integrado

Linea de base de movilidad Diferencia
Ciclo vias (km) 14 300 286
Carriles de bus (km) 14 72 58
BRT (km) 0 80 80
Metro (km) 29 65 36
Inversién en vias
(millones de ddlares) S e il
Costo de inversion
(millones de délares) 1,551.7 4,215.2 2,663.5
Emisiones totales de
GEI (ton CO2-eq) 2008- 44,775,918 35,624,604 -9,151,315

2030

5.3.3 La reduccion de emisiones de GEI

Los ahorros netos en las emisiones acumuladas de GEI durante el periodo de 22
afios entre 2008 y 2030 se estiman en 9 MtCOz2-eq (véase la Tabla 7). En la
Figura 7 se muestran las emisiones de GEI estimadas afio por afio durante el
transcurso del plan, en comparacién con la linea de base.

Estos estimativos incorporan proyecciones de la demanda con base en un
modelo detallado de planificacién del transporte, supuestos en cuanto a la
composicién de la flota vehicular y tipos de combustible, y factores de emisién de
GEI usados en una metodologia de MDL aprobada¢ que incluye tanto las
emisiones “upstream” (produccién, refinacién y transporte del combustible),

46 Metodologia AM0031
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como las correspondientes a las actividades de construccién y a la fabricacién de
vehiculos.

5.3.4 Los beneficios complementarios

El proceso de modelacién del transporte proporciona la informacién necesaria
para calcular los ahorros en tiempos de viaje, incluyendo el activo (v.gr.,
caminar), tiempos de espera y de viaje dentro del vehiculo. Para el afno 2030 se
espera alcanzar ahorros de 182 millones de horas en tiempo de viaje en el
transporte publico y 170 millones de horas en el transporte privado. Para el
mismo ano, el equivalente econémico de los ahorros acumulados de tiempo
alcanzaria cerca de 1,300 millones de délares (valor presente neto utilizando una
tasa de descuento del 12%).

Los ahorros en los costos de viajes resultan de los cambios en la actividad
vehicular (vehiculo-km). Para el 2030, se estima que el valor econémico de los
ahorros acumulativos en costos de viaje seria superior a 900 millones de délares
(valor presente neto utilizando una tasa de descuento del 12%).

3,000 - 10,000

Plan Integrado de Movilidad

2,500 - Lineade Base 8,000

= Disminucién total de emisiones de GEI

2,000 - - 6,000

1,500 - - 4,000

Emisiones de GEIl [kilotoneladas CO2)

1,000 - 2,000

Ahorro total de emisiones de GEl [miles detoneladas)
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I e o 1 11)
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Figura 7: Emisiones de GEI y ahorros estimados comparados con la linea de base

La proyeccién muestra un incremento de los GEI durante los afios iniciales
en comparacién con el escenario base. Esto se debe a las emisiones relacionadas
con la construccion de infraestructura y la manufactura de vehiculos, asi como al
incremento en la distancia recorrida por los vehiculos de transporte publico del
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BRT y por los vehiculos privados que hacen uso de las nuevas vias incluidas en el
plan. A medida que progrese el cambio modal de vehiculos privados a transporte
publico, la distancia recorrida por vehiculos privados se reduciria
significativamente, generando para el afio 15, ahorros en las emisiones de ~1
MtCOzeq por afio, y niveles significativamente mayores de ahi en adelante.

Con base en los valores de vehiculo-km y haciendo uso de factores de
emision es posible estimar las emisiones de contaminantes criterio para el
escenario de base y para los escenarios integrales de movilidad. Se estimaron las
diferencias relativas en las emisiones de monodxido de carbono (CO),
hidrocarburos (HC), 6xidos de nitrogeno (NOx) y material particulado (PM);
aunque el estimativo de las emisiones locales es altamente incierto, los ahorros
calculados en el escenario del plan integral con relacién al escenario de base
indican que la inversién en transporte publico tendria un impacto positivo por la
reduccién de CO, HC, NOx y de PM. En la Figura 8 se presentan los ahorros de
las emisiones de los diversos contaminantes criterio. Los beneficios econémicos
obtenidos por la reducciéon de emisiones de GEI de los tubos de escape no se
calcularon, ya que para ello se requeriria un modelo detallado e informacién que
no esta disponible.
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Figura 8: Reduccion en las emisiones de particulas contaminantes del aire

5.3.5 Medicion, reporte y verificacion

Para monitorear la actividad se propone realizar una encuesta a nivel de la
ciudad. Con el fin de garantizar una representatividad adecuada, se sugiere una
encuesta categorizada aleatoria con un margen de error de 5% y un nivel de
confianza de 95%. Tomando un costo aproximado de 4-6 délares por encuesta, la
encuesta total costaria entre 21,600 y 27,000 ddlares, incluyendo anilisis e
informes. Los datos de la actividad serian combinados con los datos de los
factores de emision y con la composiciéon de la flota. Este proceso de MRV no
requeriria de estudios detallados de planificacién de transporte.
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Es de esperarse que esta NAMA contribuya a reducir las barreras
financieras en tres formas generales: consiguiendo financiacién general por parte
de distintos niveles del gobierno; flujos financieros internacionales generales; y
mecanismos especificos de financiacion relacionados con el cambio climatico.

Ya que los proyectos de infraestructura de transporte requieren de
Inversiones cuantiosas, se acostumbra combinar fondos de diversas fuentes a
nivel local, estatal y nacional. La probabilidad de recibir fondos del gobierno
federal para las acciones de mitigacién a nivel local —teniendo en cuenta que el
plan ayudaria a alcanzar las metas nacionales de limitar las emisiones de GEI-
se incrementaria al hacer explicito el potencial de reducciéon de GEI, al establecer
metas cuantitativas para la reduccién de emisiones de GEI y al establecer un
mecanismo adecuado de MRV. La NAMA también podria atraer financiacion
adicional en la forma de donaciones o préstamos, de fuentes financieras
internacionales interesadas en temas de desarrollo y cambio climatico.
Finalmente, la NAMA podria ser la oportunidad para que las instituciones
proveedoras de fondos utilicen instrumentos financieros de cambio climatico, en
particular, las NAMA apoyadas financieramente.

Por otro lado, se espera que la NAMA contribuya a que exista continuidad
en la aplicacién de politicas, ya que el plan seria implementado en un lapso de
tiempo que cubriria varios periodos electorales, necesarios para el mecanismo de
MRYV, el cumplimiento de las clausulas adoptadas para garantizar las metas de
mitigacion y el logro de beneficios complementarios.

La aceptacién publica y el apoyo financiero para la NAMA podria lograrse
haciendo resaltar los beneficios significativos que van méas alla de los beneficios
directos asociados al transporte, es decir, la disminuciéon de la congestién y del
tiempo de viaje. Para la comunidad mas amplia, son mas importantes los
beneficios para la salud provenientes de la reduccién de contaminantes del aire,
del menor niimero de accidentes, asi como también de la mayor actividad fisica.
Es mas, a medida que aumenta el consenso mundial acerca del cambio climatico,
también crece la probabilidad de que el publico respalde medidas que conllevan
beneficios complementarios en lugar de medidas dirigidas a un solo aspecto,
como reducir la congestion o mejorar la conectividad. Una NAMA para
transporte urbano podria hacer explicita la amplia gama de Dbeneficios
complementarios a la mitigacién del cambio climatico y, ademas, brindar un
marco solido para darle seguimiento a los impactos.

A nivel de la ciudad, la responsabilidad de generar informes anuales podria
ser asignada a un comité conjunto de entidades de transporte y medio ambiente.
Dichos informes serian recolectados y revisados por la autoridad nacional
encargada de presentar, monitorear y reportar las NAMA a la CMNUCC.
Asimismo, se podria obtener financiacién para la recoleccién y el analisis de
informacién. El desarrollo de la capacidad técnica para permitir la realizacién de
estudios y preparacion de informes podria incluirse como parte del plan.

Los informes podrian ser verificados de dos maneras: revisando la calidad
de recoleccién y andlisis de la informacidon, y verificando resultados mediante su
comparacién con datos secundarios (v.gr., datos de calidad del aire, ventas de
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combustible). Se sugiere también que los informes sean revisados por pares
independientes, tal como se aplica en el proceso de certificacién y control de
calidad (v.gr., ISO 9001).

5.3.6 Administracion de riesgos

Existen algunos riesgos relacionados con la implementaciéon de la NAMA vy el
proceso de MRV. La implementacién de la NAMA dependera de como la agenda
politica trate los intereses creados (v.gr., de los operadores de transporte
existentes, de la comunidad del area de influencia de las terminales, de los
negociantes afectados durante la construccion de obras) y de la disponibilidad de
fondos. Los riesgos politicos y comunitarios podrian ser mitigados mediante una
participaciéon adecuada de la comunidad. Los riesgos financieros podrian
resolverse con la participacién proactiva de otros sectores del gobierno y
buscando recursos financieros internacionales como donaciones y préstamos de
ciertas agencias financieras. El proceso de MRV esta sujeto a problemas
relacionados con la recoleccién de datos, la aplicacién de modelos y la falta de
experiencia técnica en el analisis de datos. Estos riesgos podrian mitigarse con la
formalizaciéon y estandarizacion de los procedimientos, asi como con el
aseguramiento de la calidad (certificacién ISO).

5.3.7 Financiacion

La financiacién adicional estimada para el plan integrado de movilidad urbana
de Belo Horizonte es de 2,700 millones de délares. Con base en la reduccién de
emisiones esperada y en el precio del carbono, el ingreso total proyectado para
una NAMA apoyada financieramente en Belo Horizonte seria de 36 millones de
délares (1.4% del costo marginal del proyecto). La siguiente ecuacién es utilizada
para calcular el ingreso esperado:

;
CLFD; = Ziﬁﬁﬁ,—r-n - GHGys)* ERC »FX v qrpyr

Donde CLFD:: Financiamiento para el cambio climéatico [USD]

GGy . Linea de base de las emisiones de GEI en el afio y (sin la

NAMA)

&HGy: . Escenario de las emisiones de GEI en el afio y (sin la
NAMA)

EREC  :Valor comercial de los certificados de reduccién de
emisiones (13.02 euros, equivalentes a 17.58 ddlares por
ton COzeq conforme a http:/www.ecx.eu/ April 15, 2010)

FX: Factor de multiplicacién, asumiendo un valor de 2:

DR: Tasa de descuento (e.g. 12%)
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¥ . Periodo de desempefio (v.gr., ciclo de vida ttil de la
infraestructura 2030)

Aunque se espera que el ingreso generado por la NAMA apoyada
financieramente sea pequefio comparado con los requisitos financieros del plan,
los fondos climéaticos siguen siendo una propuesta muy atractiva, ya que serian
donaciones o préstamos concesionales (v.gr., préstamos con bajo interés y
periodos largos de amortizacién). También se espera que al obtener esta
financiacién anticipada, se facilite la implementacién del plan. Si esta
financiacion se ofrece por anticipado, también es recomendable que haya un
mecanismo para motivar y/o penalizar el cumplimiento del proceso de MRV.

La financiacion de la NAMA podria provenir de diferentes fuentes,
incluyendo los presupuestos local, estatal y federal;, créditos con la banca
comercial y de exportacion; y préstamos de las IFI. Aun se requiere un mayor
desarrollo de las condiciones de financiacion, asi como de acuerdos y aprobacion
por parte de las agencias designadas en Brasil.

5.3.8 Marco institucional

En la Tabla 9 se presenta el esquema sugerido de asignacién de
responsabilidades a nivel local. Las NAMA para cada ciudad serian revisadas y
aprobadas por la autoridad nacional a cargo de presentar las NAMA a la

CMNUCC o a otros organismos internacionales.

Tabla 9: Asignacion sugerida de responsabilidades a nivel de la ciudad

.. Responsable de la Responsable de la Actores
Actividad . . o0/
ejecucion supervisiéon externos
Agencia de e Municipalidades
planificacién de Autoridad municipal de Belo Ho- vecinas
transporte BHTRANS  rizonte (Prefeito Municipal de ¢ Gobierno Estatal
en coordinacién con la  BH) Autoridad gubernamental o Chrimmrtad]
Planificacion = agencia de planifica- (Secretaria Municipal de o Instituci
cién urbana y regional Finangas)Autoridad ambiental nstituclones
(Secretaria Municipal  (Secretaria Municipal de Meio flna‘nmeras
de Planeamiento, Or- Ambiente) nac1.ona1es
¢amento e Informacéo) » Instituciones
financieras
Agencia financiera - Autoridad municipal de Belo Ho- internacionales
Financiacion = Secretaria Municipal rizonte (Prefeito Municipal de e Operadores de

de Financas

BH)

e Autoridad municipal de Belo
Horizonte (Prefeito Municipal
de BH)

e Agencia de planificacién

Agencia de urbana y regional (Secretaria
Desarrollo de Municival de Planei
tos transporte — unicipal de Planejamento,
proyec BHTrans Orcamento e Informacéo)

e Agencia financiera (Secretaria
Municipal de Finangas)

e Agencia ambiental (Secretaria
Municipal de Meio Ambiente)

transporte
privado

80



CITS: Informe de Consultoria

Agencia de Autoridad municipal de Belo
planificacién urbana  Horizonte (Prefeito Municipal de
. i — BH
Monitoreo y y reglone}l . . ) . . .
reporte Secretaria Municipal Agencia financiera (Secretaria
P de Planejamento, Municipal de Finangas)
Orgamento e Agencia ambiental (Secretaria
Informagéo Municipal de Meio Ambiente)
P Ministerio del ambient
Verificacion Agente externo LStenio det amblente

CMNUCC
Fuente: Autores del estudio de caso de Belo Horizonte (EMBARGQ, BHTrans)

5.3.9 Resumen

La aplicacién del marco propuesto para la recoleccién de datos y la modelacion
del sistema de transporte en Belo Horizonte demuestra que es factible en la
practica. La informacién de actividad del transporte fue extraida de un modelo
de transporte bastante sofisticado y se combiné con informacién de factores de
emisién y composicién de la flota vehicular disponibles para Brasil. A pesar de la
existencia de vacios naturales en la calidad de la informacién y la incertidumbre
intrinseca que involucra hacer proyecciones a 22 afos (2008-2030), los calculos
globales brindan un buen estimativo inicial de las emisiones de GEI y de los
beneficios complementarios.

Se recomienda seguir desarrollando y refinando este marco. La proyeccion
de los resultados de Belo Horizonte para 40 ciudades brasileras de mas de
500,000 habitantes muestra ahorros potenciales de 1 a 10 millones de toneladas
de COgz-eq por afio (dependiendo del nivel de inversién). Se espera que los
Instrumentos climaticos ofrezcan un porcentaje relativamente pequenio del total
de la inversién requerida para los planes de movilidad urbana, pero esta
financiacién sera critica para remover las barreras a la implementacion.

5.4 Lineas de base estandarizadas para el transporte publico
en Hefei, Republica Popular China

5.4.1 Descripcion del contexto

La demanda de transporte en Hefei, capital de la provincia de Anhui, esta
creciendo rapidamente. A finales del afio 2008, la ciudad contaba con un total de
4.78 millones de habitantes de los cuales cerca de 2 millones vivian en el centro.
En afos recientes, el nimero diario de pasajeros de bus se ha incrementado
permanentemente de 700,000 en 2003 a 1.8 millones en 2010. Adem4s, el
numero de vehiculos particulares aumenta entre 200 y 300 diariamente.

Ante este panorama, las autoridades estan planeando una revisién y
reestructuracién del sistema de transito, lo que incluye extender el BRT y
desarrollar un nuevo sistema de metro. El BRT fue introducido en la ciudad en
2009 y tiene tres lineas en operacién actualmente. Se espera que para el 2020
haya siete lineas funcionando, equivalentes a 200 kilémetros de vias.
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El caso de estudio de Hefei se enfocé en evaluar la factibilidad de
desarrollar lineas de base estandarizadas (SBL) para proyectos de BRT. Este
estudio de caso tedrico utilizé el modelo ASIF (Schipper et al., 2000) como un
marco analitico para evaluar cuales indicadores que influyen en las emisiones de
los proyectos de BRT son aptos para la estandarizaciéon. Ademas de las
metodologias de MDL para BRT, el borrador del modelo del GEF para medir GEI
en proyectos de BRT (GEF-STAP, 2010) y la metodologia del CTF para las
emisiones del transporte (CTF, 2009b) también fueron analizados prestando
especial atencién a cuan aptos son los distintos elementos del enfoque ASIF para
la estandarizacién. La ciudad de Hefei sirve para ilustrar las oportunidades y
desafios de las lineas de base estandarizadas con respecto (en particular) a los
comportamientos relativos a viajar, tales como la distribucién modal y la
distancia recorrida.

El desarrollo de las SBL ha sido discutido bajo la CMNUCC como un
método para simplificar el calculo de la reducciéon de emisiones en proyectos de
MDL desde finales de los anos 90. Conforme pasa el tiempo, se hace disponible
un mayor numero de valores “por defecto” para uso con diferentes herramientas
y metodologias, algunas de las cuales utilizan puntos de referencia y
comparacién, “benchmarking”. Sin embargo, en el sector transporte, los valores
por defecto se vienen utilizando exclusivamente para el calculo de emisiones por
combustibles y para la eficiencia vehicular. La discusién sobre las SBL tomo
fuerza al ser propuesta como una de las formas de mejorar estructuralmente el
MDL. El Cuerpo Subsidiario sobre Asesoramiento Cientifico, Técnico y
Tecnologico de las Naciones Unidas presenté sus recomendaciones, con respecto
a las modalidades y procedimientos para desarrollar lineas de base
estandarizadas, a la Conferencia de las Partes (COP) que sirvié de escenario
para las discusiones de la Convencién Marco sobre el Cambio Climatico, reunida
en Cancin en Noviembre de 2010 (CMP-6).

Con excepcion de la eficiencia vehicular, la mayoria de los 30 proyectos de
MDL que se encuentran en estudio para ser aprobados por la CMNUCC son
proyectos de BRT. Por fuera del MDL, varios proyectos de BRT han sido
beneficiados con fondos de cambio climatico provenientes de entidades como el
GEF y el CTF. Como se espera que se sigan desarrollando proyectos de BRT, las
metodologias de SBL para BRT ofrecen un buen campo para evaluar las
posibilidades de estandarizacion en el sector transporte.

5.4.2 Aspectos metodologicos y requisitos de informacion

Hasta el momento se han desarrollado SBL para sectores mas o menos
homogéneos, como la industria del cemento o de generacién de energia. En estos
sectores la informaciéon es abundante (Espafna y CE, 2010). Sin embargo, el
sector transporte esta comprendido por multiples fuentes de emisiéon méviles, es
muy diverso y sufre de una notoria falta de informacién o informaciéon de mala
calidad, especialmente en los paises en vias de desarrollo.

Los dos retos mas grandes para el desarrollo de lineas de base
estandarizadas para BRT son: 1) la delimitacién del area de influencia para el
sistema —“boundary’— que sea adecuada para estandarizacion; 2) la carga
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Inicial, cada vez mayor, de recolectar una cantidad de datos suficiente para
construir referentes de intensidad energética o para definir valores por defecto
que sean robustos y representativos. Para poder establecer curvas que reflejen
lineas de base y poder distinguir entre mejores practicas y el escenario BAU, la
informacién debe ser reciente y desagregada de manera adecuada.

Cuan efectiva sea la SBL dependera de lo apropiado que sea el nivel de
agregacién. Este puede ser establecido de acuerdo al subsector transporte, la
tecnologia y el area geografica. Un alto nivel de agregacion facilitara el
desarrollo del proyecto, puesto que las SBL serian aplicables en numerosos
proyectos. Sin embargo, unas SBL altamente agregadas no lograrian capturar
diferencias especificas a nivel del pais o de la regién.

Debido a la gran diversidad de las caracteristicas y comportamiento del
transporte entre los distintos paises y al interior de los mismos, se requerira el
analisis de areas geograficas relativamente pequefias para poder establecer
estandares comparables en el sector. En comparacion con otros sectores mas
homogéneos, esto aumenta el nivel de informacién que se requiere y hace mas
dificil la estandarizacién.

Sera necesario definir los intervalos adecuados para la actualizacién de las
SBL. Si se requieren periodos cortos, es posible que el esfuerzo para recolectar la
informacién no sea significativamente menor que el requerido para un enfoque
basado en proyectos. El ejemplo de Hefei ilustra céomo la dindmica de la rapida
urbanizacién que se estad dando en numerosos paises en vias de desarrollo hara
que la estandarizaciéon sea cada vez mas costosa y dificil, debido a que la
informacién debe ser actualizada de manera constante. Surge entonces la
pregunta de si el esfuerzo para recolectar la informacién necesaria para las
lineas de base estandarizadas seria, en realidad, significativamente menor que el
requerido para un enfoque basado en proyectos.

5.4.3 Posibilidades de estandarizacion de las lineas de base para BRT

El estudio mostré que tUnicamente seria posible la estandarizacién parcial de
lineas de base para BRT a causa de la diversidad a nivel local. No es posible
especificar un nivel de referencia (benchmark) de intensidad, que sirva para
todos los casos de BRT.

Al analizar los elementos de actividad, estructura, intensidad y
combustible (ASIF), la actividad total del transporte, que comprende el total de
pasajeros que viajan en cada modo de transporte (A) y la estructura modal (S)
constituyen los parametros mas variables y, por lo tanto, los menos adecuados
para una estandarizacién. Para las lineas de base de proyectos nuevos de BRT,
es imprescindible conocer el nimero (esperado) de pasajeros (A) para poder
calcular los niveles de emisién para esos pasajeros. Claramente, esta informacién
es especifica en cada proyecto y no puede ser estandarizada. La estructura modal
prevalente (S) en la ciudad (o el area) del proyecto es relevante para calcular
tanto las emisiones a lo largo de la distancia recorrida como los modos de
transporte utilizados en ausencia del BRT. Ambos dependen del contexto local,
por lo tanto, las metodologias para el BRT generalmente requieren que esta
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informacién sea evaluada localmente, bien sea sobre la base de estadisticas
existentes o sobre la base de conteos dirigidos de trafico especifico o de nuevas
encuestas.

Una excepcién la constituye el modelo del GEF para medir GEI en
proyectos de BRT (GEF-STAP, 2010), el cual ofrece un factor por defecto de 6 km
como el promedio de distancia de un viaje en el sistema de buses existente. Este
valor se deber4 utilizar como Ultimo recurso, si no se cuenta con valores estandar
provenientes de encuestas de hogares o puntuales. Sin embargo, el uso del factor
por defecto introduce incertidumbres considerables y es probable que resulte en
la subestimacién de las distancias de viaje, especialmente en ciudades grandes y
monocéntricas.

Por ejemplo, la distancia promedio de viaje en bus en Hefei es de 7 km, lo
que no esta muy lejos del valor por defecto del GEF. Pero la diferencia de solo un
kilémetro se traduce en una desviacién del 15%, lo que acarrea un impacto
significativo en las emisiones resultantes.

La subestimaciéon de las distancias de viaje resultaria en una linea de base
muy ambiciosa. Aunque esto seria positivo para la integridad ambiental del
mecanismo, también seria dificil que los proyectos de BRT lograran superar
dicha meta. Por esto, se deben realizar estudios adicionales que comparen las
distancias promedio en sistemas de buses en varias ciudades de tamafo y
estructura similares, y en varios paises. Esto permitiria identificar valores por
defecto mas robustos para ciertas ciudades, asi como el nivel de incertidumbre
que podrian generar.

La intensidad energética modal (I) tiene como componentes el uso y
eficiencia vehiculares, y niveles de ocupaciéon. Diversas metodologias ya usan
valores por defecto de eficiencia del combustible para distintos tipos de vehiculo,
basados en los valores del Panel Intergubernamental sobre Cambio Climatico
(PICC), los cuales han sido ajustados a la tecnologia local y a la edad del parque
automotor. El GEF también utiliza valores por defecto de la eficiencia vehicular
a una velocidad de 50 km/hora, en combinacién con factores fijos de ajuste por
velocidad para las emisiones. Para dar un paso adicional en la estandarizacion
de la intensidad energética modal, es necesario desarrollar valores estandar para
el promedio de tecnologia y edad vehicular, el promedio de tasas de ocupacién de
vehiculos y el promedio de velocidad. Sin embargo, estos factores varian segin
sean las circunstancias locales, como son los niveles de ingreso, los sistemas
locales de transporte, el nivel de motorizacién, la cultura de la movilidad, etc.

El desarrollo de un valor por defecto para la tecnologia y promedio de edad
vehicular, combiniandolo con los valores por defecto existentes de consumo de
combustible (PICC o valores nacionales) podria ser considerado esencialmente
como un referente de la eficiencia vehicular. Es mas, diversas instituciones (v.g.
IETA, 2010) han sugerido que se podrian desarrollar referentes de intensidad
energética —“intensity benchmarks’— para flotas vehiculares publicas y
comerciales. Para que estos valores por defecto sean verdaderamente
representativos, se tendria que recolectar mucha informacion acerca de la edad
de las flotas, la tecnologia de los vehiculos y su consumo de combustible. Es mas,
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para evitar que haya una sobrestimacion en el calculo de los créditos, el valor de
referencia tendria que ser conservador. En altimas, para definir el nivel de linea
de base para efectos de créditos de fondos climaticos, se requiere de decisién
politica.

Para las tasas de ocupacién de vehiculos, el Fondo de Tecnologia Limpia
(CTF 2009b) espera que en el futuro cercano se establezcan valores por defecto
basados en el analisis y los datos de los proyectos iniciales del CTF. Por lo tanto,
aun esta por verse hasta dénde estos valores por defecto podrian ser
considerados como representativos. La posibilidad de comparar las tasas de
ocupacion dependeria considerablemente del alcance geografico y de los
indicadores socioeconémicos, tales como el ingreso promedio y el nivel total de
motorizacién.

La velocidad es altamente dependiente de las caracteristicas del sistema
local de transporte y de la cultura de la movilidad. En Hefei, como en muchas
otras ciudades, el promedio de velocidad varia sustancialmente segtun el lugar
dentro de la ciudad, presentandose mayores niveles de congestién en el centro.
Por lo tanto, no parece ser apropiada la estandarizacién de la velocidad mediante
valores por defecto fijos. En cambio, podrian aplicarse factores fijos de correccién
por velocidad para el calculo de emisiones de carbono, tal como se usa en el
borrador del modelo del GEF propuesto para BRT.

El uso de valores por defecto para el contenido de carbono en los
combustibles fésiles (F) ya es una practica comun, segun la cual, cuando no hay
valores nacionales o locales disponibles, los proyectos se basan en los valores
conservadores publicados por el PICC. Mas aun, es practica comun, en el MDL,
calcular las emisiones correspondientes al componente de biocombustible en los
combustibles mixtos, como cero. Usualmente, las emisiones producidas por la
produccion, refinacion, y transporte —“emisiones upstream” del combustible no
se incluyen en estos valores por defecto y, por lo tanto, deberian ser evaluadas
por separado. En aquellos casos en que las emisiones “upstream” son
consideradas en las metodologias de MDL, normalmente se usa un valor
conservador de 14% (basado en L-B-Systemtechnik GmbH, 2002). Los autores no
tienen conocimiento del uso de ningin estandar para las emisiones producidas
por la produccién, procesamiento, y transporte “upstream” para el caso de los
biocombustibles.

5.4.4 Financiamiento para desarrollar SBL y valores por defecto

Para facilitar el desarrollo de lineas de base estandarizadas o valores por defecto,
es indispensable contar con el apoyo financiero internacional. Esto se debe a que,
los altos costos para la recoleccion de datos y que las metodologias sean
consideren como “bien comun”, son factores que desmotivan a los proponentes de
proyectos a actuar por si solos en aras de la estandarizacién. En paises y
regiones menos desarrolladas, donde la capacidad institucional es limitada, el
apoyo para la recoleccién de datos sera esencial.

Los recursos para desarrollar las SBL podrian provenir de la Junta
Directiva del MDL, de mecanismos de financiacién asociados al carbono (v.gr., el
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CTF y el GEF) y, en el futuro, del apoyo financiero para las NAMA, debido a que
las SBL y los valores por defecto no sélo serian utiles para proyectos de MDL.

5.4.5 Enfoque institucional para desarrollar SBL

La Junta Ejecutiva del MDL (EB) podria jugar un papel activo en el desarrollo de
lineas de base estandarizadas (SBL), pero para ello, habria que fortalecer al
interior de la misma, tanto la experiencia en transporte como su estructura de
apoyo, con el fin de garantizar que el sector transporte no pierda importancia
ante otros sectores en el desarrollo gerencial de SBL y de valores por defecto. Se
recomienda la creacién de un panel especial bajo la EB que brinde apoyo a la
implementaciéon de SBL.

Al mismo tiempo, la EB deberia considerar, fomentar y apoyar las
Iniciativas de estandarizacion por parte de otros actores. Las instituciones
financieras internacionales podrian jugar un papel importante en la recoleccién y
divulgacién de informacién relacionada con sus proyectos pasados y actuales. Las
instituciones financieras regionales podrian coordinar esfuerzos para recaudar
los datos necesarios y desarrollar las SBL o valores por defecto para presentarlos
a consideracion de la EB.

En los casos en que el nivel de agregacién se limite al Ambito nacional o
regional, la EB tendra que confiar en la capacidad institucional existente para
recolectar datos y tendra que adaptar las lineas de base propuestas a la
informacién disponible a nivel local. Ademas, podria ser necesario invertir en el
desarrollo de la capacidad institucional.

Las Entidades Operacionales Designadas por el MDL u otras agencias
independientes creadas por mandato, podrian verificar las bases de datos usadas
para la estandarizacién, a través de revisiones puntuales. La informacién y
lineas de base también deberian divulgarse al publico, de forma temprana en el
proceso, para ser revisadas y comentadas por pares, conforme al procedimiento
actual de MDL.

5.4.6 Conclusion del estudio de caso

Las lineas de base para BRT dependen en gran medida de la estructura
modal, la cual varia de una ciudad a otra. Esto dificulta la posibilidad de
comparar los distintos proyectos. Al final, no sera posible desarrollar un
referente tUnico para intervenciones de BRT, ya que las emisiones de base
dependen de muchos y muy diversos indicadores que no pueden ser agregados
facilmente en una sola unidad. No obstante, hacer mas investigacién sobre
referentes y sobre valores por defecto respecto de la intensidad energética modal
y del promedio de distancias recorridas por modo, es prometedor para simplificar
algunos de los pasos que permitan establecer lineas de base para los futuros BRT.

Para que sea confiable y contribuya a disminuir las incertidumbres, la
estandarizaciéon de parametros del transporte implica necesariamente recolectar
informacién compleja. La alta variabilidad de los sistemas locales de transporte
exige el uso de muestras mucho mayores que aquellas requeridas para sectores
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mas homogéneos, si el propésito final es garantizar que sean comparables.
Ademas, la dinamica del rapido desarrollo del transporte en los paises en vias de
desarrollo requerira de actualizaciones constantes de las SBL.

Para determinar el alcance geografico apropiado para los diferentes
estandares, se requieren mas estudios. Sera siempre necesario mantener un
balance entre la simplificacién por medio de la estandarizacién y la habilidad
para comprender las condiciones locales. Las lineas de base altamente agregadas
servirian para un gran numero de proyectos. Sin embargo, no podrian capturar
las diferencias regionales y, por lo tanto, podrian dar lugar a la sobrestimacién o
subestimacién de los créditos por reduccién de las emisiones de GEI. Dejar de
recolectar informacion local detallada también podria impedir el disefio de
politicas y medidas de transporte apropiadas a nivel local. El objetivo de la
estandarizacién, con el fin de disminuir los costos de transaccién para proyectos
individuales a largo plazo, podria ser, por lo tanto, contradictorio al desarrollo de
politicas y programas de transporte apropiados a nivel local.

Es posible que las lineas de base estandarizadas contribuyan a reducir los
costos de transacciéon de proyectos de MDL en el futuro, pero no solucionaran el
problema de demostrar el valor agregado de las NAMA, ya que los ingresos por
créditos de carbono siempre serdn minimos en comparacién con las inversiones
totales y los beneficios complementarios en BRT (y otras acciones). Sin embargo,
establecer lineas de base estandarizadas para el transporte, asi como valores por
defecto, también podria servir para desarrollar las NAMA para el transporte y
sus procesos de MRV, asi como para mejorar la calidad de las bases de datos que
informen la toma de decisiones y para mejorar los inventarios de GEI.

Claramente, la estandarizacién de lineas de base para BRT o sus
componentes no es una solucién rapida. Se requerira invertir tiempo y recursos
considerables hasta que la informacién representativa sea recolectada y
analizada, y mucho maéas tiempo hasta que se puedan acordar niveles de
referencia y comparacion “benchmarks”. Incluso entonces, la informaciéon acerca
de la divisién modal y de la actividad de pasajeros tendra que ser especifica en
cada proyecto para poder asi capturar los resultados de los cambios de
comportamiento, como el cambio modal.

5.5 Resumen de estudios de caso de las NAMA

La Tabla 10 ofrece un resumen de tres estudios de caso, en términos de su
alcance, estimativos de reduccién ex-ante, procesos de MRV, financiacién e
Instituciones.
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Alcance

Reduccion
estimada de
GEI ex-ante

MRV

Financiacion
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Tabla 10: Resumen de tres estudios de caso

Plan integrado de
movilidad urbana
(inversiones en BRT,
Metro, TNM, usos del
suelo y mejoras de la
infraestructura vial)

El anélisis de
escenarios muestra una
reduccién de emisiones
de aprox. 30% vs. BAU
(0.5 - 0.9 MtCO, /ano);

también se estiman los
beneficios
complementarios

GEI, basados en
encuestas anuales
sobre viajes a nivel de
la ciudad, distribucién
modal y beneficios
complementarios

Propuesta para
vincular la financiacién
(inicial) a la reduccién
estimada de emisiones,
con multiplicador (1.4%
del total de la inversién
@ $17/t CO,)

Optimizacién del sistema
convencional de buses:
e Estructura institucional
e Planificacién
e Implementacion

Emisiones estimadas en el
area metropolitana de
México, establecer linea de
base y reducciones

Indicadores de resultados y
procesos:

e No. de buses

e KRV de buses

e Distribucién modal

e Progreso en la

implementacién

Sin modelacién

Financiacién de costos para
eliminacién de barreras:

e Informacién

e Barreras institucionales

e Barreras sociales
Créditos blandos para
inversion

TDM:
e Sistema de cobros
electrénicos
e Politicas de
estacionamiento
e Expansién del BRT

Escenario basado en la
modelacién mostré una
reducciéon de 4-7% de
emisiones de COz
comparadas con linea de
base a nivel de la ciudad y
aprox. 20- 30% para el area
especifica del proyecto

La NAMA como parte de un
plan de mitigacién a nivel de
la ciudad, metodologia de
abajo hacia arriba
(modelada por ITB)
comprobada contra ventas
de combustible.

e Incluye la evaluacion
detallada de la
disponibilidad de
informacion y le da
prioridad a la calidad de
los datos

e La definicién de las
lineas de base seguira
siendo un tema
pendiente

Apoyo del presupuesto para
el desarrollo de la capacidad
institucional en el gobierno
local.

El Fondo Nacional de
Cambio Climatico puede
canalizar recursos. También
es posible acudir a fuentes
no relacionadas con el
cambio climatico
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Instituciones

Replicabilidad

Otros aspectos

Planificacién del
transporte local,
planeaciéon urbana y
entidad financiera

Replicabilidad de la
NAMA en otras 40
ciudades brasilenas
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SETRAVI (Transporte),
Secretaria de Gobernacién;
Entidad reguladora a ser
establecida; SEMARNAT y
FONDADIN;

Afadir componente de
optimizacién de sistemas de
buses al plan nacional de
transporte urbano

Posible interacciéon con
financiamiento para el
desarrollo

Agencias locales de
planificacion /
implementacién en
cooperacién con la autoridad
municipal.

MRYV por agencia ambiental
regional en cooperacion con
el ministerio nacional;
varias opciones de
financiacion, (v.gr., a través
de agencia nacional para las
NAMA)

Evolucién de una NAMA
apoyada financieramente, a
NAMA unilateral, a NAMA
acreditada. Aplicable a otras
ciudades en Indonesia

Transferencia de tecnologia
para ERP. Desarrollo de la
capacidad institucional para
MRYV. La NAMA podria
comenzar como apoyada
financieramente y
convertirse en NAMA
unilateral o acreditada.
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6 Las NAMA para el sector transporte:
propuesta para un marco

Con base en experiencias con los instrumentos existentes (el MDL, el GEF y el
CTF), los cuatro estudios de caso, la literatura reciente relativa a la mitigacién
de cambio climatico en el sector transporte y el pensamiento existente con
relacién a los niveles de mitigacién requeridos de los paises en vias de desarrollo
después del afio 2012, en esta seccidén se discute una posible manera para que las
NAMA apoyadas financieramente logren catalizar un cambio hacia el transporte
sostenible con bajos niveles de emision de carbono. El enfoque se ha centrado en
las NAMA apoyadas financieramente, dado que el potencial inmediato para que
las NAMA acreditadas apoyen el sector transporte es pequefio y porque las
NAMA unilaterales, por definicién, no son aptas para recibir apoyo financiero
externo.

Esto no quiere decir que el impacto potencial de las NAMA unilaterales
sera menor que el de las NAMA apoyadas financieramente. Huizenga et al. (2010)
afirman que el impacto de las acciones a nivel nacional que no han sido
reportadas continuaran siendo las mas importantes en términos de reducciones
de GEI, a pesar de la participacién cada vez mayor de otros instrumentos. Estas
acciones a nivel nacional que no han sido reportadas, posiblemente podrian
convertirse en la base de las NAMA unilaterales. Ademads, es importante que se
realicen estudios adicionales acerca de como formular y realizar el proceso de
MRV para las NAMA unilaterales del transporte.

6.1 Alcance

La AIE/OCDE (2009) concluyen que todos los tipos de actividades de mitigacién
en el sector transporte que incorporan el enfoque ASI (tal como se describié en el
Capitulo 1) podrian tener como requisito posibilitar que los paises en vias de
desarrollo logren un transporte con bajas emisiones de carbono. Por lo tanto, un
marco para las NAMA de transporte apoyadas financieramente debe posibilitar
toda la gama posible de intervenciones.

El Centro de Politicas para el Aire Limpio (Center for Clean Air Policy)
(CCAP, 2010a) distingue tres categorias generales de las NAMA que pueden ser
potencialmente elegibles para recibir apoyo financiero: 1) las actividades de
Investigacién y planeacién que apoyen acciones de mitigacién, tales como planes
nacionales o subnacionales de transporte con bajas emisiones de carbono,
divulgacién, desarrollo de modelos, encuestas sobre viajes y estudios econémicos;
2) el desarrollo de reglamentacién y politicas tales como estandares del
combustible, politicas de estacionamiento, costos por congestién y eliminacién de
subsidios; y 3) la infraestructura fisica y tecnoldgica como sistemas de buses de
alta capacidad, carriles para bicicletas, refinerias de biocombustibles y la
transferencia de derechos de propiedad intelectual.

El tamano del desafio de la mitigacion en el sector transporte hasta el afio
2020, y mas alla, respalda lo sugerido por Jung et al. (2010), que las NAMA
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individuales deben hacer parte de una estrategia sectorial a nivel de la ciudad o
a nivel nacional. Esta estrategia sera la que determine un curso de accién
general. Esto se puede fomentar verificando que las diferentes medidas no sélo
sean compatibles, sino que se fortalezcan entre si. Esto es consistente con el CTF,
asi como con el actual enfoque del GEF para el transporte, ambos de los cuales le
dan prioridad a un enfoque sectorial. Esto también esta en consonancia con la
tendencia observada, de que los paises estan comenzando a adoptar estrategias
de reduccién de emisiones de GEI mas integrales y a nivel de toda la economia.
Este es un argumento atractivo para el sector transporte, en el cual se necesitan
distintas medidas para poder alcanzar los objetivos. (Por ejemplo, para ser
efectivas, las politicas de estacionamiento requieren incentivos al tranporte
publico y no motorizado, asi como una mayor concientizacién del publico.)

Las NAMA, por definicidn, tendran que ser apropiadas al contexto nacional
del pais en el cual sean implementadas. Sin embargo, lo mas probable es que
muchas NAMA encaminadas a mejorar los sistemas de transporte (v.gr.,
transporte publico o TNM) sean NAMAs a nivel local,*” mientras que las NAMA
que buscan influir en los estandares y la divulgacion de tecnologia son dadas a
originarse a nivel nacional. Ambos elementos son igualmente importantes. La
orientacién clara, las politicas o la reglamentacién a nivel nacional también
realzarian los efectos de las actividades a nivel local encaminadas a fortalecer los
sistemas de transporte. El contexto local determinaria si para tener una NAMA
de transporte efectiva se requiere una estrategia sectorial a nivel nacional, o si
una estrategia integrada a nivel de la ciudad también podria establecer dicha
coherencia y apoyo financiero.

Siguiendo el concepto de crédito sectorial, una NAMA también podria
abarcar al sector transporte (o un subsector) de un pais, regién o ciudad, donde
se emprenda un andlisis de abajo hacia arriba (bottom-up) con el fin de proponer
una linea de base de referencia para las emisiones de GEI, y donde el
financiamiento asignado dependa de que se logren reducciones por debajo de
dicha linea de base, sin importar cudales politicas sean implementadas para
lograr las reducciones (Jung et al., 2010). En todo caso, si se emprende un
analisis sectorial de abajo hacia arriba, se recomienda establecer una linea de
base para el transporte de carga y de pasajeros que sea confiable. Las politicas y
medidas que logren reducir las emisiones por debajo de este nivel podrian ser
consideradas NAMA unilaterales, apoyadas financieramente o acreditadas.

6.2 Evaluacion de las propuestas de NAMA

,Como pueden asignarse recursos limitados para tecnologia y desarrollo de la
capacidad institucional a propuestas que potencialmente compiten entre si,
provenientes de los paises en vias de desarrollo? Es probable que los tres tipos de
financiamiento sean importantes para las NAMA en el sector transporte y que el

47 Las NAMA a nivel local son también “apropiadas a nivel nacional” y podrian no diferir
fundamentalmente de las acciones a nivel sectorial aparte de ser a menor escala.
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tipo y el grado de dicho apoyo financiero pueda ser incluido al presentarse la
propuesta de una NAMA.

Con respecto a la evaluaciéon financiera de las propuestas de NAMA, la
relacién costo-efectividad —calculada dividiendo el costo incremental total de una
accién por la reducciéon total de emisiones de GEI durante el ciclo de vida de la
accién— es un criterio légico desde el punto de vista de obtener la mayor cantidad
de beneficios atmosféricos al menor costo. Sin embargo, para el sector transporte
el concepto actual de costo-efectividad tiene un valor limitado debido a los
siguientes factores:48

e La relacién costo-efectividad no puede ser cuantificada con un alto grado
de certeza.

e Algunas acciones, como las actividades facilitadoras, producen
unicamente beneficios indirectos, aun cuando estas sean necesarias para
que otras medidas tengan efecto.

e Los beneficios complementarios (v.gr., el mejoramiento de la calidad del
aire local o la congestién reducida) no son tomados en cuenta, lo cual
ofrece una imagen sesgada de los costos y los beneficios.

e Muchas medidas tienen costos negativos, particularmente cuando se
tienen en cuenta los beneficios complementarios para la calidad del aire
(Johnson et al., 2009). Dichos beneficios positivos a menudo son
acumulativos para la sociedad y no para las entidades que incurren en
los costos de las acciones.

e En muchos casos, los costos iniciales para las inversiones en
infraestructura son altos y los beneficios (monetarios) sélo se pueden
obtener en el largo plazo. Con el fin de alcanzar mayores reducciones de
las emisiones se requieren medidas transformativas (v.gr.,
infraestructura para vehiculos eléctricos o un cambio en la planificacién
del espacio).

e Kl financiamiento para reducir el cambio climatico es Uinicamente una
pequeiia parte de la inversién total en el sector transporte. Con el fin de
hacer una diferencia, es necesario catalizar una reorientaciéon de las
inversiones del escenario BAU hacia la inversién en transporte con bajas
emisiones de carbono.

El documento de borrador para la reunién de junio de 2010 del AWG-LCA
(CMNUCC 20104a) indica que el apoyo financiero para las NAMA consistiria en
costos incrementales vinculados a la implementacién de la NAMA y al apoyo
relacionado con el fortalecimiento de la capacidad para disefar, preparar e
implementar dichas acciones. Una aplicacién estricta de los criterios de costos
incrementales para las NAMA apoyadas financieramente podria tener varias
consecuencias indeseables para el sector transporte.

48 Basado en CCAP (2010), que, como una alternativa, propone considerar la relacién costo-
efectividad como un conjunto de medidas de transporte.
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En primer lugar, podria desmotivar a los paises a emprender programas
con altas reducciones de carbono pero con costos incrementales bajos o negativos.
En el sector transporte esto podria dar lugar a un enfoque en las NAMA
orientadas en la tecnologia, dado que estas generalmente tienen costos
incrementales mas altos que las NAMA enfocadas en los aspectos “evitar” y
“cambiar” del enfoque ASI.

Més atn, esto alejaria los recursos financieros del sector transporte a
sectores con costos incrementales relativamente mas altos (v.gr., el energético).
Una aplicacion estricta de los criterios de costos incrementales podria dar lugar a
una subrepresentacion del transporte en las actividades de mitigacion. Esto seria
contraproducente para el objetivo subyacente a la NAMA como un instrumento,
el cual es cambiar la senda del desarrollo de la economia en los paises en vias de
desarrollo hacia una que produzca emisiones de carbono més bajas.

El criterio de costo incremental fue introducido originalmente en la
discusion relativa a las estrategias de mitigacion de cambio climatico para
garantizar que: 1) todo costo incremental relacionado con la mitigaciéon del
cambio climatico fuera cubierto por los paises desarrollados; 2) los recursos
financieros adicionales fueran usados Unicamente para el propdsito de lograr
actividades de desarrollo con emisiones de carbono mas bajas; y 3) el
financiamiento para combatir el cambio climatico no fuera usado para otras
actividades de desarrollo méas generales. Este enfoque funcioné bien mientras el
financiamiento para el cambio climatico fue aplicado a actividades en las cuales
los involucrados respondieron bien a los incentivos econdémicos y donde la opcién
de emisiones de carbono mas bajas era menos costosa que el enfoque tradicional
(v.gr., energia edlica vs. de carbdn). El concepto de costos incrementales positivos
también funcioné bien con respecto a la asignacién de asistencia externa
limitada a las acciones de mitigacion.

Con el cambio de enfoque hacia acciones nacionales de mitigacion de indole
integral en los paises en vias de desarrollo, cambia el papel del concepto de costo
incremental. A los gobiernos y a otros actores involucrados del sector privado ya
no les interesa identificar acciones con costos incrementales positivos sino que
ahora estan mas interesados en identificar y emprender acciones de mitigacién
del cambio climatico que tengan costos incrementales negativos -v.gr.,
situaciones benéficas para todos. Para fomentar la acciéon climatica en el sector
transporte por parte de los paises en vias de desarrollo, es importante que el
analisis de la mitigacién demuestre claramente las opciones de politicas para las
cuales existen dichos costos externos negativos. Tales acciones también podrian
ser la base de las NAMA unilaterales emprendidas por los paises en vias de
desarrollo usando sus propios recursos financieros. El financiamiento
internacional (tanto de las IFI asi como de fondos especiales para el cambio
climatico como el GEF y el CTF) podrian, sin embargo, ser usados también para
apoyar estas acciones con el fin de mitigar los riesgos asociados con las grandes
Inversiones y para crear un “empuje”’ adicional para que los gobiernos
implementen la medida. Estos argumentos también son utilizados por los paises
anfitriones en sus planes de inversién para el CTF.
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Un segundo criterio mencionado en el borrador del texto del AWG-LCA
para las NAMA apoyadas financieramente es proporcionar recursos para
“fortalecer la capacidad para disenar, preparar e implementar las acciones de
reduccién de emisiones de GEI” (CMNUCC, 2010a). Este tipo de actividad para
eliminar barreras es importante, pero aun no existe claridad con respecto a si
esto generaria reduccion real de emisiones en el sector transporte a una escala
como la que se sugiere serda necesaria para el escenario de estabilizaciéon de la
temperatura en 2° Celsius. Las posibilidades de que los paises en vias de
desarrollo emprendan acciones de mitigacién integrales seran fortalecidas si la
asistencia para eliminar barreras es combinada con el apoyo a la inversion.

Teniendo en cuenta la escala de mitigacién requerida en los paises en vias
de desarrollo para el sector transporte y la naturaleza amplia e integral de las
distintas medidas de mitigacién, no seria aconsejable ni practico pensar en las
NAMA apoyadas financieramente como una categoria de medidas separadas,
bajo las cuales el apoyo a la inversiéon se limite tUnicamente a actividades
encaminadas a mejorar el desempefio técnico de los vehiculos y de los
combustibles, dados los costos incrementales positivos esperados. Esto afectaria
el nuevo paradigma de ASI para la accién climatica en el sector transporte.

Lo atractivo de una NAMA apoyada financieramente se incrementaria si
incluyera clausulas que fomenten la replicacion o el escalamiento de actividades
apoyadas por dicha NAMA, lo que a su vez daria lugar a mayores reducciones de
emisiones. Este aspecto se refleja en la reduccién indirecta de emisiones
alcanzada por los proyectos del GEF y los impactos transformacionales de los
proyectos del CTF. En las propuestas de NAMA también se podria considerar
hacer una evaluacién de dichos impactos mas amplios.

Es claro que abandonar el enfoque tradicional de la efectividad en términos
de los costos, asi como el criterio de costo incremental positivo, requeriria la
formulaciéon de criterios de evaluacion nuevos y mas apropiados para las NAMA
de transporte apoyadas financieramente. Un elemento clave en dicha nueva
metodologia de evaluacion seria analizar como el financiamiento de los costos de
inversion influiria o catalizaria la acciéon climatica a nivel nacional en el sector
transporte y como el apoyo financiero a la NAMA incrementaria la reduccién de
emisiones a niveles inferiores a los de un escenario BAU. Una mayor
comprensiéon de las barreras econdémicas (v.gr., riesgos de inversién) y no
econémicas (v. gr., incertidumbres relacionadas con el comportamiento de los
consumidores) que obstaculizan la NAMA propuesta podria hacer parte de dicha
evaluacion y su metodologia.

6.3 Reconocimiento de los beneficios complementarios

Aparte de las reducciones de GEI, los objetivos importantes de las politicas
asociadas con los proyectos de transporte incluyen la reduccién de la congestién y
del ruido, asi como el mejoramiento de la seguridad vial y la calidad del aire. Los
beneficios complementarios son de especial significancia en el caso de varios
programas y medidas de transporte, y pueden jugar un papel decisivo para
determinar si una medida con cierto potencial de reduccién de emisiones de GEI
sera implementada o no. Ademas, los beneficios complementarios a ser obtenidos
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pueden influir en la escala de un programa. Por lo tanto, cada vez mais, se
confirma la importancia de reconocer los beneficios complementarios asociados a
los proyectos, ya sea en términos cualitativos o cuantitativos.

Sin embargo, un reconocimiento total de los beneficios complementarios
tendria que ir méas alla de identificarlos e incluir cierto tipo de estimulo para
hacer realidad dichos beneficios complementarios. Esto podria lograrse haciendo
que la cantidad de apoyo financiero total dependa del grado al que se hagan
realidad los beneficios complementarios, conforme a lo cual, dichos beneficios
alcanzados generarian una recompensa o premium adicional al apoyo recibido
por reducir emisiones de GEIL. Vincular el apoyo financiero total a los beneficios
complementarios alcanzados se justificaria con base en los probables impactos
indirectos sobre los GEI que tendria la accién debido a su potencial de ser
replicada. Esto no afectaria la integralidad ambiental de la NAMA (v.gr.,
mediante una inadecuada representacion de las emisiones reducidas de GEI),
dado que la cantidad de emisiones de GEI reducidas y reportadas para inclusién
en el registro de la NAMA mantenido por la CMNUCC seria la misma, aunque
los beneficios complementarios sean recompensados o no. Recompensar los
beneficios complementarios seria una de las mejores maneras de ayudar a
garantizar que el sector transporte pudiera participar de una manera integral en
las NAMA. Si los beneficios complementarios han de ser reconocidos y
recompensados en las NAMA del transporte, deben hacer parte del proceso de
MRYV de la NAMA, lo cual significa que deben hacer parte del marco de MRV ex-
ante, iIntermedio y ex-post (véase a continuacién). La mejor calidad vy
disponibilidad de informacién que se requiere para el proceso de MRV de las
NAMA apoyadas financieramente, también podria generar una cuantificacién
estimada de beneficios complementarios particulares.

6.4 El proceso de MRV

La evaluacién de emisiones de GEI, conforme al proceso de MRV para las NAMA
del transporte, podria consistir en una combinacién de modelos de andalisis de
abajo hacia arriba, basados en el concepto ASIF y en enfoques de arriba hacia
abajo, como las ventas de combustible. Sin embargo, un problema particular para
las NAMA del transporte, especialmente para la aplicacion de modelos de
analisis de abajo hacia arriba es el requisito de informacién. En muchos casos, al
inicio del proyecto no hay informacién completa disponible (CCAP, 2010b) y, por
lo tanto, se deben hacer muchas suposiciones. Para ocuparse del problema de la
informacion, se podria considerar el uso de valores por defecto para describir los
1mpactos de ciertas intervenciones. Con base en el manual de emisiones de GEI
del GEF para el transporte (GEF-STAP, 2010), el cual incluye valores por defecto,
se pueden aprender varias lecciones.

En la actualidad, siguen sin ser resueltas varias preguntas con respecto a
si un enfoque metodolégico con tantas incertidumbres puede ser usado para
obtener un estimativo confiable de la reduccion de emisiones, si se espera que en
general dichas reducciones sean menores al nivel de un 10% por debajo del
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escenario BAU.%® A manera de ilustraciéon, Gotha (2010) muestra que los
estimativos de emisiones del transporte y propiedad vehicular en la India
difieren bastante, incluso en estudios que cubren los mismos afos.

India - Emisiones de GEI, 2007
Sustentabilidad ambiental y energética - El caso de u Millones de
India (Mckinsey), 2005 Vehiculos

Transportey emisiones de CO2: Proyecciones,
analisis de opciones vy evaluacién, 2005

IEA - Proyecto de Movilidad Sustentable - Modelo
SMP, 2005

Eficienciaenergética y cambio climatico:
Consideraciones para transporte por carretera en...
Rompiendo las tendencias - VIBAT (Pasajeros), 2004
Emisiones del transporte terrestre en la India:
Informe sintesis Estatal, 2003

Tendencias de emisiones de GEI del transporte
terrestre enla India, 2000

Emisiones de CO2 de transporte terrestre en laIndia:
Escenarios de lo incierto (Pasajeros), 2000

Primeracomunicacion de lalndia al PICC, 1994

0 50 100 150 200 250 300

Figura 9. Cantidad de vehiculos y emisiones de CO: en la India

Fuente: Sudhir Gotha http://cai-asia.blogspot.com/2010/05/india-transport-emissions-2007.html

El proceso de MRV de las NAMA a nivel sectorial, basado en las lineas de
base de las emisiones sectoriales propuestas, podria resolver algunos de estos
problemas metodologicos, dado que la linea de base podria ser comparada
directamente con un parametro Unico de resultados de emisiones de GEI,
derivado de una medida tal como es la venta de combustibles. Sin embargo, las
dificultades se centran, hasta cierto punto, en la posibilidad de definir una linea
de base de referencia aceptable durante la etapa de propuesta (previa) de la
NAMA, para la cual se requeririan predicciones aceptables con relacién al
numero de vehiculos, el nivel tecnolégico y la distancia recorrida (Jung et al.,
2010). Ademaés, los impactos pequenios de medidas aisladas podrian no ser
visibles a nivel sectorial; por lo tanto, este seria un enfoque factible, tnicamente,
cuando un plan de implementacién sectorial integral sea aplicado de manera que
garantice una desviacién significativa a partir de la linea de base.

Dada la complejidad del proceso de MRV para las emisiones de GEI, se
podrian considerar otras opciones para generar indicadores o mediciones. Esto
también podria servir para dar cuenta de la demora que existe antes de que las
medidas lleguen a ser efectivas en la reduccién de emisiones (v.gr., Jung et al,

49 El Departamento de Transporte de los Estados Unidos (2010) estima que muchas de las
posibles estrategias de mitigacién en el sector transporte tendran, del corto al mediano plazo,
reducciones de menos de un 10%.
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2010). Estas mediciones alternativas podrian incluir indicadores de resultados
(v.gr., nimero de vehiculos, proporcién de contenido de biocombustibles en la
mezcla, distribucién modal, cantidad de infraestructura construida, etc.) o
indicadores de procesos (v. gr., existencia de planificaciéon del transporte). Para
cada tipo de accién se podrian desarrollar indicadores aptos que, combinados,
definan el impacto de las NAMA de transporte. Este enfoque requeriria un
consenso establecido internacionalmente acerca de la existencia de vinculos de
causalidad entre indicadores especificos y, ademads, requeriria un consenso en
cuanto a las reducciones esperadas de las emisiones de GEI, cuantificadas en
condiciones operativas especificas.

Lo mas probable es que este tipo de enfoque facilite integrar el proceso de
MRV para obtener apoyo financiero con el fin de fortalecer la capacidad
institucional y la transferencia de tecnologia en un marco general de MRV para
las NAMA del transporte. Los resultados de tres estudios de caso de las NAMA
(Belo Horizonte, Yakarta y Ciudad de México) indican la importancia de incluir
el fortalecimiento de la capacidad para obtener informacién como parte de una
NAMA apoyada financieramente. Ademas, esto seria benéfico para el sector
transporte, si la asistencia financiera estuviera disponible para respaldar el
desarrollo de una NAMA —y especialmente su proceso de MRV— antes de hacer la
solicitud formal de una NAMA.

6.5 Instituciones

La estructura institucional para las NAMA atn estd evolucionando, tanto a
nivel nacional como internacional. Desde la perspectiva del sector transporte es
importante que en el disefio futuro de las NAMA se reconozca adecuadamente y
se atienda el caracter multisectorial del sector transporte, lo cual requerira
mecanismos de coordinacién institucional bien definidos. Ademas, los gobiernos
locales en la mayoria de los paises en vias de desarrollo son responsables del
desarrollo y la gestién del sector transporte. La futura estructura institucional
para las NAMA, por lo tanto, debera reflejar estos mandatos institucionales y
respaldar acciones tanto a nivel nacional como local.

El disenio final del marco de MRV para las NAMA del transporte tendra
1implicaciones para el marco institucional de las NAMA a nivel internacional en
general. Se espera que haya necesidad de un panel de expertos que, en caso de
adoptarse un marco de MRV basado en la aplicacion de modelos con
metodologias de abajo hacia arriba, ademas de revisar con regularidad
propuestas de NAMA, revise los valores por defecto de manera regular. Si se elije
un marco de MRV que haga uso de indicadores de resultados o procesos, sera
necesario un panel de expertos para determinar las categorias de indicadores
aceptables y su peso relativo.

6.6 Financiacion

Al discutir la financiaciéon de las NAMA en el sector transporte, es necesario
distinguir entre la financiaciéon de las NAMA de transporte individuales (a nivel
de proyecto) y la financiacién general para las NAMA de transporte apoyadas
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financieramente en globo, como parte de la financiacién de todas las NAMA
apoyadas financieramente. Al establecer el nivel de apoyo financiero dado a una
NAMA de transporte es importante decidir si dicho apoyo esta vinculado al nivel
de reduccién de emisiones alcanzado (véase el estudio de caso de Belo Horizonte)
o si el apoyo financiero esta basado en otros criterios, como es actualmente el
caso con el CEF y el CTF. Vincular el nivel de apoyo financiero al nivel de
reducciéon de emisiones alcanzado fortalecera la integralidad ambiental de la
NAMA. En el estudio de caso de Belo Horizonte se introdujo un factor de
multiplicacién para incrementar la reducciéon de emisiones de manera que se
garantice una diferencia con los esquemas actuales de MDL (el factor de
multiplicacién puede ser un valor negociado). Sin embargo, vincular el
desembolso de recursos a las emisiones directas de GEI sera mas dificil, si el
principal propésito del apoyo financiero para la NAMA es fortalecer la capacidad

para disefiar, preparar e implementar acciones que reduzcan las emisiones de
GEI

Ademas de la cantidad de apoyo financiero asignado a una NAMA de
transporte apoyada financieramente, también es importante el momento en que
dicha financiacién se haga disponible. A diferencia del caso del MDL, se
recomienda que la financiacién dada a las NAMA apoyadas financieramente se
haga disponible desde el inicio. Proporcionar una parte sustancial del apoyo
financiero a la NAMA desde el inicio, hace més dificil vincular el desembolso de
dicho financiamiento al logro de la reducciéon de emisiones de GEI. Un problema
similar encaran las metodologias que deben ser desarrolladas por el GEF y el
CTF; ambos fondos se enfocan esencialmente sélo en la evaluacién ex-ante de la
reduccién de emisiones de GEI y no existen mecanismos que alteren
sustancialmente el nivel de apoyo financiero si no se alcanzan los objetivos del
proyecto. El estudio de caso de Belo Horizonte propone un sistema de bonos y
penalidades que garantice que la reduccién de emisiones estimada ex-ante, sobre
la cual se daria el apoyo financiero, realmente se esté logrando.

Para garantizar un cubrimiento representativo del transporte bajo las
NAMA futuras asignar una porcién especifica del financiamiento futuro de las
NAMA al sector transporte podria considerarse. Esto seria similar al principio de
“demanda asignada” descrito anteriormente para el MDL. La declaraciéon sobre
transporte y cambio climatico de Bellagio y el Centro de Politicas para el Aire
Limpio (2010a) proponen una ventana especifica como parte de los recursos
financieros para el transporte con el fin de garantizar que el sector no resulte
excludido debido a la competencia con otros sectores. El principio de asignaciones
sectoriales ya esta siendo utilizado por el GEF conforme a sus programa
estratégicos diferentes; se espera que el GEF 5 asigne 250 millones de délares al
transporte.

La financiacién de las NAMA cubrird sélo una pequefia parte del costo de
programas o proyectos individuales a los cuales contribuiran las NAMA del
transporte. Con base en una evaluacién de las actuales estructuras de
financiacién para el transporte en los paises en vias de desarrollo, la contribuciéon
del financiamiento climatico al desarrollo del transporte sostenible con bajas
emisiones de carbono en los paises en vias de desarrollo probablemente sea
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modesta en comparaciéon con otras fuentes de financiacién. La mayor fuente de
financiacién seran los recursos financieros nacionales provenientes del sector
publico y privado en los paises en vias de desarrollo. La segunda mayor fuente de
financiacién seran las IFI, varias de las cuales incrementaran sus recursos
financieros para el sector transporte de manera significativa durante los
préximos anos.

El impacto de proporcionar, en términos generales, financiamiento limitado
para contrarrestar el cambio climatico mediante las NAMA, no alterara de
manera sustancial la trayectoria de las emisiones de GEI en el sector transporte.
Esto significa que el impacto general que podria tener la financiacion de las
NAMA en el sector transporte, depende de cuanto pueda influir en otras fuentes
de financiacién, particularmente los recursos propios de los paises. Las NAMA,
por lo tanto, tendran que garantizar que las actividades financiadas en el sector
transporte procuren eliminar las barreras que podrian impedir la replicacién a
mayor escala de las actividades apoyadas financieramente a través de la NAMA.
De igual importancia es formular un acuerdo respecto a como los objetivos de los
instrumentos climaticos pueden complementar los objetivos de otras fuentes de
financiamiento en el sector transporte, y cémo se pueden armonizar las
metodologias de evaluacién de impactos

6.7 Resumen

Las NAMA pueden ser un instrumento importante para apoyar financieramente
a los paises en vias de desarrollo en la mitigaciéon del cambio climatico en el
sector transporte. Para que las NAMA tengan efectividad para lograr un cambio
integral, deberian incorporar los tres componentes del enfoque ASI: evitar-
cambiar-mejorar. El impacto de las NAMA de transporte se incrementara, si las
mismas cubren aAmbitos mas amplios del sector transporte.

El tradicional enfoque de la relacion costo-efectividad, asi como el criterio
de costo incremental positivo, tal como se sugiere actualmente en el borrador del
texto de mnegociacion de acuerdo climatico post-2012, obstaculizara la
participaciéon del sector transporte. Por lo tanto, se recomienda desarrollar
criterios de evaluacién nuevos y méas apropiados para las NAMA del transporte
apoyadas financieramente.

Los beneficios complementarios son de especial importancia en el caso de
varios programas y medidas de transporte, y pueden jugar un papel decisivo
para determinar si se puede implementar una medida con cierto potencial para
reducir las emisiones de GEI. Por lo tanto, es importante que los beneficios
complementarios sean reconocidos en el diseno de las NAMA de transporte y
también que sean parte del MRV y del marco de apoyo financiero para las NAMA.

El proceso de MRV para las NAMA de transporte apoyadas
financieramente depende de datos que a menudo son incompletos y poco
confiables. Por lo tanto, se sugiere que la definicién de la reduccion de emisiones
de GEI se pueda basar en indicadores proxy en lugar de evaluaciones directas de
la reduccion de emisiones de GEI.
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La estructura institucional para las NAMA debera ser guiada por las
actividades incluidas bajo las NAMA. La tendencia hacia programas de
reduccién de emisiones mas integrales, basados en el enfoque ASI, podria dar
lugar a estructuras méas complejas.

La financiacion de las NAMA apoyadas financieramente podria estar
vinculada a la cantidad de emisiones de GEI reducidas por las NAMA, haciendo
disponible desde el inicio una parte sustancial de dicha financiacién. Es
importante que las NAMA también puedan contribuir a los costos de inversién
de capital y no s6lo a los costos de remocién de barreras. En el mecanismo de
MRV para la NAMA se podrian formular clausulas que recompensen o
sancionen a quienes implementan la NAMA, en caso de que la reduccién de
emisiones de GEI diverjan del nivel de reducciéon de emisiones de GEI estimado
inicialmente. Para la remocién de barreras, se puede financiar el costo
incremental total, y s6lo seria necesario monitorear la implementacién dado que
la evaluacién ex-post de reduciones de GEI probablemente no sera posible.
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