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Resumen

En las dltimas décadas las relaciones internacionales se han visto fuertemen-
te guiadas por la politica econémica internacional (PEI). Con el presente ar-
ticulo se pretende ilustrar la influencia que ha tenido ésta en la gobernanza
global. Utilizando los mercados de carbono y su influencia en la gobernanza
global climatica, en el articulo se ejemplifica el dominio del enfoque de PEI
en la politica internacional. A través de un breve repaso de los mercados de
carbono, se pretende mostrar como la gobernanza global climética esta fuer-
temente influenciada por la PEL. Con el empleo de la nocién de hegemonia
de Antonio Gramsci, se aspira a contribuir para un mejor entendimiento de
como es que las politicas climaticas siguen una l6gica econémica.
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THE EcONOMIZATION OF GLOBAL CLIMATE
GOVERNANCE: LESSONS FROM CARBON MARKETS

Abstract

In the last decades, the discipline of International Relations have been
strongly guided by International Political Economy (IPE). This article aims
to illustrate the influence that this has had on global governance. Using
carbon markets and their influence on global climate governance, the
article exemplifies the dominance of the IPE approach in international
politics.
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The article aims to show how climate governance is strongly influenced by
a IPE perspective. Through a brief review of carbon markets, the paper
aims to show how global climate governance is strongly influenced by an
IPE approach. Employing Antonio Gramsci's notion of hegemony, the
article aims to contribute to a better understanding of how climate policies
follow an economic logic.

Keywords: Climatic governance; International Political Economy; carbon
markets; hegemony; Antonio Gramsci.

Introduccion

El final de la Guerra Fria represent6 una transformacién en la politica
internacional, que pasé de ser un sistema bipolar a uno multipolar.
Ademas, los avances tecnolégicos en materia de transporte y comu-
nicacion sentaron las bases de los cambios estructurales en la politica
internacional (Pattberg, 2006). En este contexto de transformaciones a
gran escala, varios académicos se centraron en el estudio de la crecien-
te interaccién entre los Estados y comenzaron a pensar en el concepto
de gobernanza global. Sin embargo, los enfoques te6ricos dominantes
durante las primeras décadas fueron los pertenecientes a las escuelas
tradicionales, donde el Estado es visto como el actor central de las
relaciones internacionales (RRII). Sin embargo, durante el surgimiento
del “tercer debate” dentro de la disciplina, algunos académicos co-
menzaron a ver algunas inconsistencias causadas por estas perspec-
tivas que llevaron a la generacién de enfoques teéricos alternativos
—por ejemplo la “teoria del sistema mundial” de Wallerstein (1974); y
la “teoria de la dependencia” de Cardoso y Faletto (1979) —, facilitan-
do la inclusién del anélisis multinivel que contribuye a comprender la
complejidad de la politica internacional (Waever, 1996).

Sin embargo, a pesar de las transformaciones en la disciplina,
la idea de gobernanza sigue siendo difusa. Walters (2004) separa el
concepto en “vieja gobernanza” y “nueva gobernanza”. La vieja go-
bernanza, de acuerdo con Walters, describe un mundo en el que la
economia, la sociedad, e incluso el propio Estado se gobiernan desde
centros fijos de autoridad de forma descendente. La nueva gobernan-
za se refiere a una nueva forma de sociedad en la que los objetivos
tradicionales de los gobiernos — bienestar, prosperidad y seguridad —

14 « InterNaciones. Ao 10, nim. 24, enero-junio 2023



La economizacién de la gobernanza global climdtica: lecciones desde los mercados de carbono

ya no pueden ser alcanzados por el centro [gobierno] actuando solo.
Progresivamente se requiere que las autoridades centrales interactten
y se relacionen con otros actores dentro del Estado, como los privados,
las organizaciones no gubernamentales (ONG), entre otros (p. 29).

Es asi como algunos estudiosos empezaron a darse cuenta de como
la globalizacion ha tenido un fuerte impacto en la naturaleza cambian-
te de la disciplina de las RRII. Lo anterior se debe, en gran medida, a
la proliferacién de actores politicos provocada por la globalizacién,
que hizo necesario ampliar el ambito de estudio actual mas alla de los
Estados (Sartori, 2006). Como lo argumenta Sartori, los Estados han
dejado de ser los tinicos actores en la escena internacional. Es por ello
que durante las décadas de los ochenta y noventa se puede observar
como los estudios dentro de la disciplina han ampliado su alcance,
incluyendo otros objetos de investigacion, tales como: organizaciones
internacionales (ej. Naciones Unidas, OCDE), organizaciones no gu-
bernamentales (ej. Green Peace, Amnistia Internacional), gobiernos
locales, y corporaciones multinacionales (ej. Coca-Cola, Exxon), entre
otros, como ejemplo de su evolucién. Por ejemplo, algunos autores,
como James Rosenau (1995), sugieren que es necesario conceptualizar
un orden internacional desagregado, fragmentado pero coordinado,
no solo para obtener algunos beneficios, sino también para afrontar
problemas complejos y globales. Rosenau atribuye a la creciente in-
terdependencia en la politica mundial la nueva capacidad de otros ac-
tores para gobernar sin la autoridad “formal”. Esta nueva capacidad
origina una reubicacién de la autoridad en la gobernanza mundial.

Basandose en lo anterior, un enfoque de politica econémica parece
ofrecer la mejor explicacién de la naturaleza limitada de la politica in-
ternacional sobre el cambio climético hasta la fecha. Parte de esta ten-
dencia es la fuerte influencia que han generado las relaciones econé-
micas internacionales en la gobernanza global de cambio climético a
través de las organizaciones internacionales como el Fondo Monetario
Internacional (FMI), entre otros, como lo veremos a lo largo del articu-
lo. Lo anterior se traduce en politicas climédtica con un fuerte compo-
nente econémico. Mismas que se traducen en la adopcién de politicas
con un enfoque econémico, moldeando, asi, las politicas climaticas a
nivel global. Este proceso de economizacién involucra que los actores
econdmicos en el area internacional definan al cambio climatico como
un asunto econdmico. Desde un punto de vista de la economizacién
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de la gobernanza global climatica, la creciente participacién de actores
econémicos surge debido al aumento del poder de los agentes corpo-
rativos y financieros transnacionales producido por la liberalizaciéon
de los flujos financieros que fue fundamental para el proyecto neoli-
beral desde principios de la década de los ochenta. En algunos casos?
las empresas con sede en el norte global utilizan este poder econémico
para aumentar su control sobre las empresas mas pequefias del sur. En
otros casos, las empresas promueven iniciativas de gobernanza pri-
vada para evitar que los Estados regulen una cuestion determinada
(Falkner, 2003; Pattberg, 2007). En otros, pequefios grupos de empre-
sas utilizan estas iniciativas para crear bienes de club que benefician a
un grupo reducido.

Sin embargo, la gobernanza privada también surge porque las
ONG —incluidas las ecologistas— cambian su estrategia en las condi-
ciones neoliberales y dejan de centrarse inicamente en la regulaciéon
estatal de la industria para adoptar una serie de estrategias, algunas
mas combativas y otras mdas cooperativas, para gobernar las précti-
cas empresariales (Newell, 2000; Thistlethwaite y Paterson, 2016). De
acuerdo con Newell y Paterson (1998), la gobernanza climatica priva-
da se basa en dos supuestos. En primer lugar, se basa en el supuesto
de que los Estados pueden ser tratados como actores racionales unita-
rios. En segundo lugar, y quizas el mas relevante, asume que los Esta-
dos y los mercados son dos esferas separadas de la actividad humana,
lo cual genera diversas limitantes epistemoldgicas en el estudio de la
gobernanza global climética. Por lo tanto, Newell y Paterson sostie-
nen que un enfoque de economia politica puede ofrecer una explica-
cién mas completa de la politica climatica global, que la que se puede
ofrecer dentro de un marco de régimen internacional (idem). Dicho de
otra manera, ambos autores pretenden contribuir a explicar el com-
portamiento de los Estados en la politica climatica, ya que parte de los
intereses econoémicos (inversioén, intercambio comercial, etc.) y no de
las bases racionales.

Parte de la fuerte influencia de las relaciones econémicas interna-
cionales en la gobernanza global climatica se puede ver reflejada en el
auge de los mercados de carbono en el &mbito internacional. Como lo

2. Un ejemplo clasico es el de Clapp (1998), que habla sobe la certificacién 150:14000.
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veremos mds adelante, los mercados de carbono reflejan el avance de
la tendencia de economizacion de la gobernanza del cambio climatico,
y una sefial del poder estructural del capital y del sector financiero.

En la primera parte del articulo se hace un breve repaso del con-
cepto de gobernanza global desde enfoque reflectivista de las relacio-
nes internacionales, tomando como base el trabajo de James Rosenau.
Enseguida, se hace una breve revisién del concepto de hegemonia de
Antonio Gramsci desde la politica econémica internacional, haciendo
principal hincapié en el elemento de consentimiento como esencial en
la formacién de la hegemonia. Después se realiza un breve repaso so-
bre el concepto de gobernanza global climatica, poniendo énfasis en
los aspectos econémicos que originan los vacios en ésta, asi como la in-
fluencia de las relaciones econémicas internacionales. Partiendo de lo
anterior, se toma el argumento de la economizacion de la gobernanza
global climéatica de Skovgaard, que ayude a entender dicha influencia.
Por dltimo, se discute de manera muy breve acerca de los mercados de
carbono como herramienta que ayuda a ilustrar este proceso de eco-
nomizaciéon de la gobernanza global climatica. Al final se presentan
algunas conclusiones.

Ampliando los horizontes del analisis de la gobernanza global

Como ya se menciond en la introduccion, durante las décadas de los
setenta y noventa los académicos comenzaron a explorar perspectivas
alternativas para estudiar y examinar los fenémenos internacionales
con el debate inter-paradigmatico (DIP). Waever (1996) menciona que
el DIP ayud¢ a construir una imagen més descentralizada, pero esta-
bilizada, de la disciplina. El “tercer debate”, como lo llaman algunos,
puso de manifiesto el progreso de la disciplina al incluir otros dos
paradigmas ademas del realismo (realismo, liberalismo y radicalismo)
en la discusion. A su vez, el DIP contribuy6 a ampliar los ambitos de
investigacion de la disciplina y los objetos de indagacion fuera de los
del Estado. Es decir, mientras que algunas vias de investigacion si-
guieron centrdndose en el Estado como objeto de estudio —como las
que seguian la gran mayoria de los autores que utilizaban el enfoque
realista en la década de los setenta—, otras incluyeron a mas actores
en su andlisis. La incongruencia causada por el enfoque realista llevo
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a la generacion de teorias con un enfoque tedrico ligeramente diferen-
te al de la escuela realista de las RRII, como el caso de la “teoria de la
interdependencia compleja” de Keohane y Nye (1977), la “teoria del
sistema mundial” de Wallerstein (1974), la “teoria de la telarana” de
Burton (1972), y la “teoria de la dependencia” de Cardoso y Faletto
(1979). Esto llevé a una mejor comprensiéon de un mundo cambiante
y a percibir la necesidad de incluir un analisis multinivel, asi como a
tratar la complejidad de un sistema internacional.

Como uno de los principales académicos que participaron en el
“tercer debate” durante la década de los ochenta, Rosenau argumenté
que ya no era apropiado tratar a los Estados-nacién como actores cen-
trales del sistema. Su concepto de transnacionalizacién de los asuntos
internacionales se referia al proceso en el que los gobiernos [centrales]
habian sido complementados por individuos, diferentes grupos socia-
les asi como por empresas (Rosenau, 1980).

Sin embargo, a pesar del desarrollo de estas teorias, de acuerdo
con Rosenau los enfoques tradicionales de las relaciones internaciona-
les seguian sin contemplar las consecuencias de la interdependencia
global, mientras que los enfoques reflectivistas® si. Estos altimos se
centraban en la dindmica de las relaciones transnacionales y, por tan-
to, trataban a los Estados-nacién como entidades adaptables, al mismo
tiempo que estudiaban el contexto en el que los gobiernos nacionales
llevaban a cabo sus asuntos (p. 3). Rosenau argumenta que uno de los
obstaculos a los que se enfrentaron las RRII para ampliar el &mbito de
analisis se debi6 a que el paradigma Estado-céntrico de las relacio-
nes internacionales —como él lo llama— habia estado presente entre
los académicos durante tanto tiempo que no era facil abandonarlo en
favor de perspectivas mas inclusivas. La inclinacién a ver a los go-
biernos centrales como la tinica fuente significativa de causalidad, asi
como la tendencia a tratar la interaccion de los Estados —como los
parametros de los asuntos mundiales — se arraigé profundamente en
los hébitos analiticos hasta el punto de cegar a los académicos ante los

3. Los enfoques reflectivistas (ej.: constructivismo, de género, post-estructuralismo, post-
colonialismo, politica verde y algunas versiones de marxismo) han contribuido a dar forma
y ampliar nuestra comprensién de las teorias de relaciones internacionales. Las perspectivas
reflectivistas permiten la inclusion de aspectos sociales, ambientales y econémicos en el
estudio de IR ademas del estudio de seguridad y guerra. Para ampliar mas, véase: Hollis y
Smith (1990).
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cambios mas dinamicos, haciéndolos aparecer como desafios al orden
existente, mas que como precursores de nuevos patrones (p. 5). En este
sentido, Rosenau destaca los diversos obstaculos que enfrentaron los
nuevos enfoques para ajustar el estado del arte a fin de comprender
mejor las transformaciones que se produjeron en esa época (p. 6), y
que se siguen produciendo en la politica internacional.

En este sentido, la post-Guerra propici6 la apariciéon de varios ac-
tores nuevos en el ambito internacional. La fragmentacion de los di-
ferentes Estados —por ejemplo, en Europa del Este—, la creaciéon de
organizaciones no gubernamentales, la reivindicacion de la autono-
mia de algunas entidades subnacionales, la progresiva participacion
e influencia de las organizaciones filantrépicas,* asi como la creciente
participacion de las empresas multinacionales, son claros ejemplos.
Algunos académicos consideraron que estos nuevos actores comple-
mentaban, mas que suplantar, a los Estados-nacién. Por otro lado,
otros estudiosos interpretaron la oleada de nuevos actores como la
erosion de la autoridad de los Estados-nacion (Strange, 1996). Desde
este punto de vista, Rosenau (1995) argumenta que el Estado-nacién
habia sido sustituido por una sociedad mundial. Esta sociedad mun-
dial, alimentada en parte por las mejoras tecnolégicas en las telecomu-
nicaciones, contribuy6 a desarrollar una interdependencia entre los
diferentes grupos que trascendia las fronteras nacionales.

Mucho se ha hablado de cémo la globalizacién ha afectado e in-
fluido en el estudio de la politica internacional basada en el Estado.
Para ilustrar esta influencia, Krasner (1976, 2001) adopta un enfoque
para estudiar la gobernanza global desde la politica econémica inter-
nacional (PEI), segtn el cual el equilibrio de poder cambia en funcién
de diferentes factores econémicos (por ejemplo, los tipos de interés,
los flujos de inversion, la balanza comercial), lo que pone en tela de
juicio la soberania de los Estados y la interdependencia en el siste-
ma internacional. Como lo menciona Mol (2002), los mecanismos, las
instituciones y las dindmicas econémicas siempre seguiran en primer
lugar la l6gica y la racionalidad econémica, lo que implica que siem-
pre se quedaran cortos a la hora de articular plenamente los intere-
ses medioambientales e impulsar las reformas medioambientales. De

4.  Para ampliar mas, véanse: Dermont et al., 2017; Green, 2017; Gulbrandsen y Andresen, 2004;
Mousavi y Bossink, 2020; Rietig, 2016; Sending y Neumann, 2006; Yi ef al., 2019.
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la misma manera, las formas en que las consideraciones e intereses
medioambientales desencadenan cambios en las instituciones (globa-
les) y las practicas sociales fuertemente infectadas por la globalizacién
[econémica] (idem,).

Hegemonia global segun Gramsci

Un enfoque gramsciano de la politica econémica internacional (PEI)
tiene especial interés en desarrollar el estudio de los origenes, el desa-
rrollo y la posible transformacién de la hegemonia mundial. Los auto-
res que utilizan un enfoque gramsciano se enfocan en cémo se mantie-
ne la hegemonia a través de formas de estrecha cooperacion entre las
élites poderosas dentro y fuera de las regiones centrales del sistema
mundial, y a través de la creciente red de instituciones econémicas
y politicas que impulsan la gobernanza mundial (Carroll, 2010). En
relacién con el analisis de la gobernanza global, Cox considera crucial
la inclusién de la “condicionalidad politica”, asi como la presion inter-
nacional para desregular diversos sectores de la economia nacional.
Dicho de otro modo, el enfoque gramsciano se centra en el papel de
las fuerzas politicas contra-hegemonicas en el orden global. En este
sentido, se toma una herramienta analitica que nos ayuda a entender
la formacién, la influencia y el papel de los actores transnacionales en
la gobernanza del clima. Esta herramienta es el concepto de hegemo-
nia segin Gramsci. Worth (2011) menciona el concepto de Gramsci
de hegemonia como clave para proporcionar una alternativa critica
a las lecturas ortodoxas del poder centrado en el Estado en la teoria
de las relaciones internacionales. Su principal objetivo era comprome-
terse con la concepcién de la hegemonia de Gramsci como un medio
para ir mas all4 del estrecho alcance del realismo estructural que era
prominente en las RRII, y desarrollar nuevas formas de comprensién
normativa (idem).

Para entender mejor el concepto de hegemonia de Gramsci, es
necesario conceptualizar al Estado como un actor en el que conflu-
yen mdltiples fuerzas de diversos origenes. En este sentido, Gramsci
construye el concepto de hegemonia con tres elementos. Uno de ellos
es el concepto de la revolucion pasiva. Este se refiere a la introduccién
de cambios en los que no interviene la fuerza, o el poder coercitivo.
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Uno de los elementos importantes en el desarrollo de una revolucién
pasiva es el de consentimiento en la implementacién de los cambios
en la organizacién de la sociedad, asi como en el desarrollo, y la cons-
truccion, de la hegemonia. Ambos conceptos, a la hora de estudiar la
influencia de la PEI en la gobernanza global climatica, contribuye a
entender mejor como es que la gobernanza global climatica es fuerte-
mente influenciada por una légica econémica.

Elementos en la revolucion pasiva de Gramsci: consentimiento

A diferencia de las concepciones dominantes de hegemonia en las
RRIL en las que el argumento principal es que las clases dominantes
ejercen el gobierno a través de la coercién y el uso de la fuerza, la no-
ciéon de hegemonia de Gramsci afirma que las clases dominantes son
mas eficaces y seguras a través del consentimiento. Para Gramsci, el
consentimiento — o persuasién— es creado y recreado por la hegemo-
nia de la clase dominante en la sociedad. Es a través de ellos que los
valores morales, politicos y culturales del grupo dominante se difun-
den ampliamente y son aceptados por las clases subordinadas como
sus valores (Cox, 1983). Este consenso se desarrolla a través de las ins-
tituciones de la sociedad (por ejemplo, think-tanks, centros de investi-
gacion, ONG, universidades, redes transnacionales, etcétera). Cuando
una determinada idea alcanza fuertes niveles de consentimiento, pue-
de incluirse en las practicas socioeconémicas, politicas y culturales, o
lo que él denomina “superestructuras”. Como sostiene Worth (2011),
la hegemonia global no sélo se ejerce mediante el poder coercitivo,
sino que también se implementa a través de la relacién consensuada
que se construye entre la clase elitista transnacional y algunas clases
“nacionales subordinadas”. El poder consensuado se ve reforzado en
parte por los intelectuales orgénicos dentro del Estado, como la acade-
mia. Los actores implicados pueden persuadir e influir en el disefio y
la aplicacién de las politicas publicas.
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La gobernanza global climatica

El Acuerdo de Paris de 2015 tiene el objetivo colectivo de limitar el ca-
lentamiento global a 2° C, y posiblemente a 1.5° C, pero no hay forma
de garantizar la coherencia entre el objetivo y los compromisos indi-
viduales. No es de extrafiar que los objetivos nacionales y las politi-
cas reales no sean lo suficientemente ambiciosos como para conseguir
este resultado (Stevenson, 2020). La impaciencia por la lentitud, y la
escasa ambicion, de los procesos de las NNUU ha empujado a los ac-
tores no estatales a construir iniciativas de gobernanza paralelas. Por
lo anterior, el centro de gravedad de la gobernanza global climatica
se alejo de las NNUU tras el fracaso de la Cumbre de Copenhague en
2009, y ahora se encuentra en experimentos transnacionales volunta-
rios liderados por actores del mercado y subnacionales, y la sociedad
civil (Hoffmann, 2011; Stevenson, 2020). Estos experimentos incluyen
el intercambio de informacién, herramientas para la divulgacién y el
seguimiento de las emisiones, la compensacién, los objetivos munici-
pales y el comercio de emisiones subnacionales. Sus defensores sos-
tienen que estos experimentos son valiosos no sélo por las emisiones
que reducen directamente, sino también por sefialar a los Estados que
la sociedad esta dispuesta a actuar, lo que indirectamente puede hacer
que aumente el nivel de ambicién (Chan et al., 2015). Pero, aunque mu-
chos actores no estatales se comprometen a actuar voluntariamente,
la gran mayoria no lo hace. Y, entre los que lo hacen, hay muy pocos
que rindan cuentas de sus compromisos (Bulkeley y Newell, 2015: 66).

Independientemente de que la gobernanza transnacional pueda
marcar una verdadera diferencia en las emisiones mundiales de GEI,
este estilo de gobernanza ha llegado para quedarse (Betsill y Bulkeley,
2004; Bulkeley et al., 2012, 2014; Cao y Ward, 2017; Hsueh, 2017; Niel-
sen y Papin, 2020). De hecho, el Acuerdo de Paris de 2015 reconoce e
incorpora los compromisos voluntarios y las acciones de los agentes no
estatales y considera que la cooperacién entre los Estados y los agentes
privados es el camino hacia una mayor ambicién. Como observa Geden
(2016), este proceso ascendente ha asegurado un mayor nivel de parti-
cipacion, pero su capacidad para producir el resultado deseado se toma
como una cuestioén de fe. Sin embargo, la incertidumbre de si los actores
privados realizan, o no, acciones en la gobernanza global, figura como
una desventaja que vale la pena considerar. Transferir toda la accion de
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gobernar a los actores privados, o hibridos (ej. redes transnacionales,
organizaciones filantrépicas, etc.) puede no ser viable.

Una mirada al concepto de gobernanza climatica

En relacién con la gobernanza del cambio climético, varios autores sos-
tienen que el principal problema es cémo estd organizada la gobernan-
za global (Betsill y Bulkeley, 2006; Esty, 2009; Le Prestre, 2008; Newell
y Bulkeley, 2010; Saran, 2009). Los acuerdos internacionales —como
los Protocolos de Kyoto, y de Paris — han proporcionado instrumentos
poco ambiciosos para la mitigacién y la adaptacion, asi como politicas
excluyentes que dan preferencia a las empresas (Newell y Paterson,
2010) y dejan de lado a otros actores importantes. Por el contrario, han
privilegiado a las grandes empresas para actuar contra el cambio cli-
matico, debilitando el sistema y provocando una mala distribucién de
los proyectos y las inversiones entre los paises y dentro de ellos (Kolk y
Pinkse, 2007; Levy y Kolk, 2002; Newell y Paterson, 2010).

Por ejemplo, la mala distribucién de los proyectos del Mecanis-
mo de Desarrollo Limpio (MDL) incluidos en el Protocolo de Kyoto.
Estos mecanismos han generado una fuerte concentracion de proyec-
tos, asi como han privilegiado a las grandes corporaciones para actuar
contra el cambio climatico, debilitando el sistema. Como mencionan
Lovbrand et al. (2009), los MDL se han presentado como un resultado
exitoso de las negociaciones norte/sur, asi como una herramienta in-
novadora que aumenta tanto la capacidad de resolucién de problemas
como la legitimidad democrética de la gobernanza global climética.
Basado en la l6gica neoclédsica del mercado, segtn la cual las emisio-
nes deben reducirse alli donde los costes son bajos, los MDL llevan
mucho tiempo diciendo que permiten reducir las emisiones de forma
rentable en el mundo industrializado y, al mismo tiempo, canalizar
tecnologias limpias y un avance sostenible hacia el mundo en desarro-
llo. Dichos mecanismos dependen en gran medida de la participacion
de actores que buscan beneficios, como los inversores y corredores de
carbono, los auditores de terceros, los expertos cientificos; y los que
no, como las ONG y las comunidades locales afectadas por las activi-
dades del proyecto.
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La economizacion de la gobernanza global climatica

Segun la literatura revisada en el area de las relaciones econémico-
ambientales, la formulacién de politicas medioambientales basadas
en principios econémicos se ha destacado, entre otras cosas, por el
apoyo de poderosos agentes econdmicos y la resonancia del discurso
econémico (Bernstein, 2001; Newell, 2012; Newell y Paterson, 2010).
En relaciéon con lo anterior, Paterson (1999) sostiene que las fuerzas
dominantes que impulsan los modelos de gobernanza medioambien-
tal son las asociadas a la globalizacién econémica. Por lo tanto, los
patrones de gobernanza en el &mbito internacional son una mezcla de
regimenes interestatales junto con “normas, reglas y procedimientos
menos formalizados que modelan el comportamiento sin la presencia
de una constitucion escrita del poder material” (idem). Es asi como
la forma dominante en que los actores de la economia politica mun-
dial han organizado la politica medioambiental desde la década de los
afnos ochenta de acuerdo con las normas, estructuras y fuerzas neoli-
berales politicas de “mando y control” (Katz-Rosene y Paterson, 2018).
Al mismo tiempo, esta formulacion de politicas basada en principios
econémicos ha conducido a menudo a respuestas politicas que dan
prioridad a la eficiencia econémica por encima de las preocupaciones
de justicia y que no constituyen una desviacion radical de los paradig-
mas politicos existentes (Skovgaard, 2021).

En este mismos sentido, Skovgaard (2021) ilustra cémo las or-
ganizaciones internacionales (ols) encaminan a los Estados hacia la
adopcién de politicas con un enfoque econémico, y cémo estas po-
liticas moldean la gobernanza del cambio climético a nivel global, lo
que denomina como la economizacion de la gobernanza climatica. Por
lo anterior, sostiene que las politicas econdmicas y medioambientales
estan cada vez mas entrelazadas. Dicho proceso de economizacion se
utiliza como lente para entender el rendimiento (es decir, su forma
de abordar los problemas) de las tres instituciones econémicas mas
importantes —el Fondo Monetario Internacional (FMI), el Grupo de
los Veinte (G20), y la Organizacién para la Cooperacién y el Desa-
rrollo Econémico (OCDE) —. Esta economizacién implica que los acto-
res econémicos definen una cuestién como econémica y, por lo tanto,
perteneciente a su cartera, a diferencia de las cuestiones que pueden
abordar aunque sigan reconociendo que las cuestiones pertenecen a
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las carteras de otros actores. Es asi como Skovgaard sostiene que estas
instituciones son cruciales para abordar el cambio climatico, y la sos-
tenibilidad en sentido mas amplio, por su poder y su papel central en
las decisiones que determinan la forma en que las sociedades mitigan
y se adaptan al cambio climético. El estudio de las tres instituciones
que abordan la reforma de las subvenciones a los combustibles f6siles
y la financiacién del clima muestra que pueden tomarse en serio las
cuestiones climéticas, principalmente como instrumentos econémicos
para abordar un problema medioambiental enmarcado en términos
econdmicos (idem).

Lo que él denomina el primer aspecto de la economizacién consis-
te en trasladar una cuestion al &mbito econémico y permitir asi que la
aborden las instituciones y los agentes que se ocupan de las cuestio-
nes de politica econdémica tanto a nivel nacional como internacional.
Asi, las instituciones econdmicas tratan el cambio climéatico como una
cuestion que pertenece a su cartera por las caracteristicas econémicas
que se le atribuyen, en lugar de pertenecer a la cartera de otras institu-
ciones aunque siga siendo relevante para ellas porque también afecta
a los objetivos econémicos. Estas instituciones econémicas se caracte-
rizan no sé6lo por su cosmovision econdémica arraigada en la economia
dominante, sino también por su poder relativo en comparacion con las
instituciones medioambientales nacionales (por ejemplo, los ministe-
rios de medio ambiente) e internacionales (por ejemplo, la Conferencia
Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climéatico, CMNUCC).
Por lo tanto, la economizacién en cuanto a la participacién de las insti-
tuciones econdmicas transfiere una parte importante del potencial de
transformacion a dichas organizaciones.

De manera concreta, de acuerdo con Skovgaard (2021) este pro-
ceso de economizacién de la gobernanza global climética se ha desa-
rrollado desde tres frentes en la arena internacional: el FMI, el G20 y
la OCDE. Primero, el FMI ha desempefniado un papel importante en la
promocion del Consenso de Washington y de las politicas econémicas
neoclasicas. Es decir, la forma en que el FMI trat6 la cuestion de las
subvenciones a los combustibles fosiles. En lugar de limitarse a adop-
tar el enfoque por defecto (OCDE, 2018; Skovgaard, 2017) y centrarse
en las ayudas directas de los gobiernos dirigidas a la produccion (por
ejemplo, minerfa y de combustibles fésiles) y al consumo (por ejem-
plo, bajando el precio de la gasolina y el petrdleo), el FMI argument6

InterNaciones. Afo 10, nim. 24, enero-junio 2023 « 25



José Manuel Leal

que cualquier combustible fésil con un precio que no incluyera com-
pletamente sus externalidades (cambio climatico, contaminacién at-
mosférica local) estaba de hecho subvencionado (Clements et al., 2013;
Coady, 2015).

En segundo lugar, el G20 fue crucial a la hora de abordar la crisis
econdmica y financiera mundial de 2008-2009. De manera concreta,
la forma en que los ministros de finanzas y los gobernadores de los
bancos centrales del G20, en el periodo previo a la Decimoquinta Con-
ferencia de las Partes de la Convencién Marco de las Naciones Unidas
sobre el Cambio Climético (COP15) en 2015, llegaron a un compromiso
preliminar sobre el apoyo financiero de los paises desarrollados a las
medidas de mitigacion y adaptacién al clima en los paises en desarro-
llo (el llamado financiamiento climético). El compromiso del G20, que
constituia un acuerdo sobre el objetivo y las condiciones asociadas al
mismo, sent6 las bases para el objetivo del Acuerdo de Copenhague
de destinar $100,000 millones de ddlares a dicha financiacion (Kim y
Chung, 2012). El acuerdo fue posible gracias a que el G20 reunio6 a los
representantes de los poderosos ministerios de finanzas para desarro-
llar un entendimiento comdn de la financiacion climéatica basado en su
vision econémica compartida.

En tercero y ultimo lugar, la OCDE ha conformado la base de co-
nocimientos para las politicas relacionadas con la emisién de GEL Por
ejemplo, es el modo en que la OCDE ha abordado la financiacién clima-
tica, incluidas las observaciones del secretario general de la organiza-
cién, Angel Gurria, ante los ministros de finanzas y los gobernadores
de los bancos centrales del G7, en las que destaco el déficit de inversion
anual en infraestructuras climéticas, que asciende a $3 billones de do6-
lares, asi como los esfuerzos de la OCDE para abordar este déficit, entre
otros aspectos, promoviendo la elaboracion de presupuestos verdes
(Observaciones a la reunién de ministros de finanzas y gobernadores
de bancos centrales del G7: Desayuno de trabajo: Clima y Finanzas
Verdes, Angel Gurria, 18 de Junio, 2019) (Skovgaard, 2021), al igual
que la promocién al desarrollo de los mercados de carbono (OCDE,
2010), que se discuten en la siguiente seccion.

Por dltimo, esta formulacion de politicas basada en principios eco-
némicos ha conducido a menudo a respuestas politicas que dan prio-
ridad a la eficiencia econémica por encima de las preocupaciones de
justicia y que no contribuyen a la promocioén de un cambio radical de
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los paradigmas politicos existentes. Ademas de implicar una prefe-
rencia por los instrumentos de politica econémica, asi como por insti-
tuciones mds poderosas que las medioambientales, las actividades de
las instituciones econémicas abarcan una gama més amplia de ambi-
tos politicos que la elaboracién de politicas medioambientales. Segin
varios autores, la formulacién de politicas medioambientales basadas
en principios econémicos ha destacado, entre otros aspectos, por el
apoyo de poderosos agentes econdmicos y la resonancia del discurso
econémico (Bernstein, 2001; Newell, 2012; Newell y Paterson, 2010).

Una impugnacion neoliberal: los mercados de carbono

Como ya se mencion¢ en la introduccién, los mercados de carbono
contribuyen a representar la economizacién de la gobernanza global
climatica. Tomando un enfoque de PEI, éstos pueden ser interpretados
como el poder estructural del capital, derivado del papel del Estado
en las sociedades capitalistas. Es por eso que los mercados de carbono
se han convertido en una caracteristica dominante de la gobernanza
mundial del cambio climatico, tanto dentro como fuera del proceso de
los tratados multilaterales, lo que empuja a cuestionarse sobre la natu-
raleza cambiante del poder y la autoridad en la gobernanza medioam-
biental mundial. En su articulo, Bernstein et al. (2010) muestran que
las complejas interacciones entre los actores y las practicas en los mer-
cados de carbono difuminan los limites entre la gobernanza “publica”
y la “privada”. Ellos argumentan que la reflexién sobre el futuro de
la gobernanza climatica mundial debe partir de la complejidad de las
interacciones entre estos sistemas de gobernanza transnacional y las
negociaciones interestatales (idem).

El desarrollo de un sistema cap & trade no ha funcionado de la forma
en que se disefi6 originalmente: como un sistema global para alcanzar
los compromisos incluidos en el Protocolo de Kyoto. El estancamiento
de las negociaciones multilaterales y la retirada de Estados Unidos en
2001 provocaron una importante fragmentacion del mercado global. En
la actualidad existen sistemas de tope y comercio activos en Europa,
América del Norte y la region de Asia/Pacifico. Estos sistemas se or-
ganizan a través de una serie de jurisdicciones politicas (municipales,
subnacionales, nacionales y supranacionales) en las que participan tan-
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to el sector publico como el privado. Dichos sistemas de cap & trade tie-
nen el potencial de ampliar considerablemente el alcance del mercado
mundial del carbono. A lo largo del articulo, los autores describen la
centralidad de los mercados de carbono para la gobernanza del cambio
climatico. Lo que también muestra que las complejas interacciones entre
los actores y las précticas de los mercados de carbono difuminan los
limites entre la gobernanza “publica” y la “privada”.

Los mercados de carbono, que ilustran bien esta dindmica, han
supuesto la elaboracion de un denso conjunto de procesos de poder-
conocimiento que tienen que ver con el seguimiento y la contabilidad
de las emisiones, la creaciéon de medios para calcular las reducciones
de emisiones de los proyectos, la aplicacién de normas (o mejor, el di-
sefio de normas de autocontrol), etcétera (Lovbrand y Stripple, 2013).
Lo anterior implica un conjunto heterogéneo de mecanismos que in-
volucran actores tanto ptblicos como privados.

A esta mezcla podemos agregar la movilizacion del deseo entre
los actores que participan en dichos mercados. Como argumentan
Descheneau y Paterson (2011), los actores involucrados en el sistema
financiero internacional han movilizado sus recursos y préacticas en la
construccién de los mercados de carbono (p. 666). Como parte de esta
construccién, los promotores de los mercados de carbono han tomado
“prestadas” algunas practicas del sector financiero, como la produc-
cién intersubjetiva del deseo. Esta relacién paradéjica entre el deseo y
la racionalidad econémica ha sido muy eficaz para la expansioén de los
mercados de carbono (p. 672) en la gobernanza global climatica.

A manera de conclusion

A largo del articulo hemos visto como es que la gobernanza climatica
global se ha visto fuertemente influenciada por los organismos inter-
nacionales en materia econémica, o lo que Skovgaard llama la econo-
mizacién de la gobernanza global.

Apoyandose en el analisis de Skovgaard (2021), en el searticulo
muestra como las principales organizaciones econémicas internaciona-
les empujan a los Estados hacia la adopcion de politicas climaticas con
un enfoque econdémico. Al mismo tiempo como estas politicas moldean
la gobernanza del cambio climético a nivel global, lo que denomina

28 « InterNaciones. Afo 10, nim. 24, enero-junio 2023



La economizacién de la gobernanza global climdtica: lecciones desde los mercados de carbono

como la economizacion de la gobernanza climatica. Estas instituciones
econdmicas tratan el cambio climético como una cuestién que pertenece
a su cartera, por las caracteristicas econémicas que le atribuyen, ya que
la crisis medioambiental afecta a los objetivos econémicos en la politica
internacional. Esta formulacién de politicas basada en principios eco-
némicos ha llevado a la formulacién de respuestas que dan prioridad
a la eficiencia econémica por encima de las preocupaciones de justicia,
mismas que no contribuyen a la generacion de los cambios radicales
necesarios para afrontar la crisis medioambiental actual.

En el articulo se utiliza el concepto de hegemonia de Gramsci,
como un medio para ir mas alla del estrecho alcance del realismo es-
tructural, y desarrollar nuevas formas de comprension normativa. A
su vez, Gramsci afirma que la mantencion de la hegemonia es mas efi-
caz y segura a través del consentimiento. Para Gramsci, la hegemonia
global no sélo se ejerce mediante el poder coercitivo, sino que también
se implementa a través de la relacion consensuada que se construye
entre la clase dominante.

Por ultimo, los mercados de carbono contribuyen a representar la
economizacién de la gobernanza global climaética, ya que éstos pueden
ser interpretados como el poder estructural del capital. Es asi como los
mercados de carbono representan una caracteristica dominante de la
gobernanza mundial del cambio climético, tanto dentro como fuera
del proceso de los tratados multilaterales, lo que empuja a cuestionar-
se sobre la naturaleza cambiante del poder y la autoridad en la gober-
nanza medioambiental mundial.
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