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La respuesta intergubernamental al cambio climatico se gestiona por medio de uno de los
sistemas de gobernanza mas complejos del derecho internacional: una arquitectura que
abarca multiples 6rganos institucionales que facilitan y respaldan la accidn climatica

mundial de 198 paises. Para participar de forma efectiva en las negociaciones climaticas, es
fundamental comprender cémo fluyen las decisiones en este sistema y como interactian sus
distintos érganos.

A lo largo de este documento informativo, se utiliza la expresion «sistema de la CMNUCC» o
«sistema de gobernanza de la CMNUCC» como forma abreviada para referirse al sistema
compuesto por los tres tratados que integran la Convencion Marco de las Naciones Unidas
Sobre el Cambio Climatico (1992), el Protocolo de Kioto (1997) y el Acuerdo de Paris (2015),
junto con su arquitectura institucional comun. Cuando se haga referencia especificamente al
tratado de 1992, este documento informativo utilizard la expresion «la Convencién» o «la
CMNUCC». La sigla «COP» se utiliza como forma abreviada para referirse a la Conferencia de
las Partes en la Convencién cuando el contexto lo permite, conforme al uso habitual en las
negociaciones sobre el clima.

La Arquitectura de Tres Vias y sus Interconexiones

El sistema de gobernanza de la CMNUCC ha pasado de ser una estructura de una sola via
bajo la Convencion de 1992 a un sistema de tres vias tras la adopcidn del Protocolo de Kioto
en 1997 y del Acuerdo de Paris en 2015. Si bien cada via posee su propio drgano rector con
autoridad sobre su respectivo instrumento juridico, la interconexién entre estos regimenes
implica que dichos érganos compartan infraestructura critica y deban coordinarse en
mandatos que se solapan. Para lograr esto, a menudo comparten decisiones o hacen
referencia a las decisiones de los demas.

La Conferencia de las Partes (COP) es el 6rgano supremo de gobierno y de toma de
decisiones de la Convencion en si. Establecida en virtud del Articulo 7 de la Convencion, la
COP relne a las 198 Partes y sesiona anualmente para examinar la implementacién y tomar
las decisiones necesarias para promover los objetivos de la Convencién. La COP supervisa
todas las instituciones de la Convencidn y puede crear nuevos érganos subsidiarios mediante
decisiones formales. También actia como la reunion de las Partes del Protocolo de Kioto
(CMP) y como la reunidn de las Partes del Acuerdo de Paris (CMA), que se relinen en
sesiones separadas durante la COP.

La Conferencia de las Partes en funcidn de reunion de las Partes del Protocolo de
Kioto (CMP) funciona conforme al Articulo 13 del Protocolo, y solo participan en las
decisiones sus 192 Partes. La CMP ejercia autoridad sobre los mecanismos de flexibilidad del
Protocolo, incluidos el Mecanismo de Desarrollo Limpio, la Aplicaciéon Conjunta y el comercio
de emisiones. Es importante sefialar que la CMP depende de los mismos érganos
subsidiarios que la COP, lo que hace necesaria una coordinacion cuidadosa en los asuntos
técnicos que afectan a ambos instrumentos. Tras la conclusidn del segundo periodo de



compromiso del Protocolo de Kioto en 2020, la CMP ahora aborda asuntos limitados,
centrdndose principalmente en la liquidacién del Mecanismo de Desarrollo Limpio y en
completar la transferencia del Fondo de Adaptacidn para que funcione exclusivamente en el
marco del Acuerdo de Paris.

La Conferencia de las Partes en funcidn de reunion de las Partes en el Acuerdo de Paris
(CMA), establecida en virtud del Articulo 16 del Acuerdo, supervisa la implementacion para
sus 195 Partes. La relacién de la CMA con las instituciones existentes demuestra la
complejidad de la gobernanza de multiples vias: la mayoria de los drganos constituidos —
incluidos el Comité de Adaptacidn, el LEG, el CET, el CTCN, el CGE, el Comité Permanente de
Finanzas y el Comité de Expertos de Katowice—ahora sirven tanto a la Convencién como al
Acuerdo de Paris, rindiendo cuentas tanto a la COP como a la CMA. La CMA también
supervisa el Fondo de Adaptacién junto con la CMP (hasta que el Fondo se transfiera
completamente del Protocolo de Kioto al Acuerdo de Paris), y ha establecido instituciones
especificas del Acuerdo de Paris, como el Comité de Aplicacion y Cumplimiento del Acuerdo
de Paris, que es distinto del Comité de Cumplimiento del Protocolo de Kioto.

Mientras que los tres drganos rectores siguen reuniéndose, sus funciones operativas han
cambiado de manera significativa. El Acuerdo de Paris se ha convertido en el principal
vehiculo para la accién climatica internacional, y la CMA gestiona la gran mayoria de las
negociaciones sustantivas sobre mitigacion, adaptacién, financiamiento e implementacién.
La agenda de la CMP se ha reducido significativamente desde que termind el segundo
periodo de compromiso del Protocolo de Kioto en 2020, y ahora se limita en gran medida a
asuntos administrativos relacionados con los mecanismos remanentes del Protocolo. La COP
conserva su papel fundacional en el marco de la Convencién, ocupandose de asuntos
anteriores al Acuerdo de Paris o que quedan fuera de su ambito, aunque muchas de sus
funciones ahora operan en coordinacién con los procesos de la CMA o han sido absorbidas
por ellos. Esta evolucién refleja cémo la comunidad internacional se ha consolidado en torno
al Acuerdo de Paris como el marco operativo para la accién climatica, sin que ello suponga
abandonar la arquitectura juridica formal del sistema de tres tratados.

Los tres érganos rectores se relinen de forma simultanea durante las Conferencias anuales
sobre el clima, y suelen celebrar sesiones plenarias conjuntas para ganar eficiencia, aunque
manteniendo procesos de toma de decisiones separados. Ha surgido la prdctica de las
"decisiones espejo", mediante la cual la COP y la CMA (y a veces también la CMP) adoptan
textos muy similares para garantizar la coherencia en asuntos transversales. Por ejemplo, la
COP y la CMA adoptan decisiones paralelas sobre financiacién, transferencia de tecnologia,
desarrollo de capacidades y otras cuestiones que conciernen a ambas. Las decisiones sobre
el presupuesto de la Secretaria requieren la aprobacién de los tres érganos rectores, ya que
comparten la Secretaria y los érganos subsidiarios. Cuando un mismo asunto requiere
decisiones de varios érganos, la Presidencia suele programar un examen secuencial: primero
en los drganos subsidiarios que sirven a todas las vias, luego en la COP, después en la CMA y,
si es necesario, en la CMP, manteniendo asi la autonomia juridica.

Presidencia de la COP



La coordinacién de estas complejas negociaciones multilaterales recae principalmente en el
Presidente de la COP, quien desempena un papel fundamental en la direccion de las
Conferencias anuales sobre el clima. La Presidencia de la COP rota entre los cinco grupos
regionales de la ONU [Grupo Africano, Grupo de Asia-Pacifico, Grupo de Europa Oriental,
Grupo de América Latina y el Caribe (GRULAC, por sus siglas en inglés) y Grupo de Europa
Occidental y otros (WEQG, por sus siglas en inglés)], y son los paises miembros de cada
grupo regional los que deciden qué nacion sera la sede de la conferencia. El Presidente de la
COP, normalmente un alto cargo del gobierno anfitrion es responsable de dirigir las
negociaciones y representar la voz colectiva de todas las Partes. Sus funciones incluyen
colaborar estrechamente con la Secretaria de la CMNUCC y la Mesa para definir los
programas provisionales; facilitar los debates y la construccion de consenso entre las Partes;
convocar consultas ministeriales y grupos de "Amigos de la Presidencia" cuando las
negociaciones se estancan; y, finalmente, empufiar el mazo para aprobar decisiones por
consenso. La Presidencia dura un afio, aunque la colaboracidn entre distintas Presidencias se
ha utilizado (como la troika COP28- COP29- COP30) para mantener el impulso en los temas
prioritarios a lo largo de varias conferencias.

Diagram 1: UNFCCC Main Governance Architecture
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Los Organos Subsidiarios como Puentes Técnico-politicos

Los dos drganos subsidiarios permanentes sirven simultdaneamente a las tres vias de
gobernanza, compartiendo funciones y practicas comunes, pero manteniendo mandatos
diferenciados. Ambos érganos preparan proyectos de decisidon para que los érganos
supremos los consideren; estos ultimos pueden adoptarlos, modificarlos o seguir
negociandolos segun el consenso politico alcanzado.

El Organo Subsidiario de Asesoramiento Cientifico y Tecnolégico (OSACT), creado en virtud
del Articulo 9 de la Convencidn, proporciona orientacidn cientifica y tecnolégica a los
6rganos rectores. El trabajo del OSACT influye directamente en la toma de decisiones
politicas mediante varios mecanismos. El OSACT se coordina con el Grupo
Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climatico para proporcionar
contribuciones cientificas a las negociaciones, solicitando informes especiales y organizando
talleres conjuntos. Este drgano también supervisa el trabajo metodoldgico que adquiere
caracter vinculante una vez que los drganos rectores lo adoptan, como las directrices para
los inventarios de gases de efecto invernadero y las metodologias para los mercados de
carbono.

El Organo Subsidiario de Ejecucién (OSE), creado en virtud del Articulo 10, ayuda a evaluary
revisar la implementacién a través de las tres vias. El OSE actua como la interfaz principal
entre la implementacidn nacional y la supervisién internacional. Examina las comunicaciones
nacionales y los informes bienales de transparencia, identificando vacios y necesidades que
sirven de base para las decisiones sobre la provisién de apoyo. El OSE coordina el trabajo de
los organos de desarrollo de capacidades, velando por que las recomendaciones del Comité
de Paris para el Desarrollo de Capacidades estén alineadas con los programas de asistencia
técnica del Grupo Consultivo de Expertos en lo que respecta a la presentacién de informes y
la transparencia.

Los puntos del programa conjuntos del OSE y el OSACT abordan cuestiones transversales
como la agricultura, el género, la transferencia de tecnologia y la Accién para el
Empoderamiento Climatico, que requieren enfoques coordinados en sus dimensiones
técnica y de implementacion.

Los drganos subsidiarios se reinen dos veces al aiio: durante las Conferencias anuales sobre
el Clima que se celebran a finales de cada afo y en las reuniones intersesionales de
mediados de afio en Bonn. Sus programas de trabajo, establecidos mediante decisiones de la
COP, suelen abarcar varios anos e incluyen informes periédicos sobre los avances realizados.

Un aspecto fundamental es que los drganos subsidiarios realizan el trabajo preparatorio para
los érganos rectores y gestionan la complejidad técnica que, de otro modo, desbordaria
estos foros de caracter mas politico. Estos érganos establecen grupos de contacto
copresididos por un representante de un pais desarrollado y otro de un pais en desarrollo, lo
gue garantiza un liderazgo equilibrado. Estos grupos de contacto pueden generar consultas
informales y subgrupos, pero todo texto debe volver a una sesidn plenaria del érgano
subsidiario correspondiente antes de llegar a la COP, la CMA o la CMP. Los érganos



subsidiarios concluyen su labor mediante la aprobacién de "conclusiones" (que pueden ser
sustantivas o simplemente tomar nota de los avances), y también pueden remitir "proyectos
de decision" para que los adopten los érganos rectores. Cuando no se logra el consenso, las
conclusiones de los érganos subsidiarios pueden limitarse a sefialar que los debates
continuaran en la siguiente sesion, y el texto polémico suele recogerse en notas informales o
resimenes de los copresidentes.

Ademads de los érganos subsidiarios permanentes, los drganos rectores crean
periddicamente grupos de trabajo ad hoc para llevar a cabo rondas de negociacidn
especificas sobre temas concretos. Ejemplos recientes incluyen el Programa de Trabajo Ad
Hoc sobre el Nuevo Objetivo Colectivo Cuantificado sobre Financiacién Climatica
(establecido por la Decisién 9/CMA.3), que llevd a cabo intensas negociaciones entre 2022 y
2024 que culminaron con la adopcién del NCQG en la COP29; y el Comité de Transicién
sobre Pérdidas y Dafios (establecido por la Decisién 2/CMA.4), que disefid los arreglos
institucionales para el nuevo Fondo de Pérdidas y Dafios en 2023. Estos mecanismos de
duracion limitada permiten centrar las negociaciones en temas complejos y, al mismo
tiempo, rendir cuentas a la COP, la CMA o la CMP que los establecio.

El Sistema de Mesay la Secretaria: Coordinacion entre Sesiones

La Mesa

La Mesa de la COP proporciona una coordinacion esencial entre las sesiones formales de
negociacion. A diferencia de los érganos subsidiarios establecidos por la Convencién, la
Mesa deriva su autoridad del proyecto de Reglamento y no de la propia Convencién; ni la
Convencidn ni el Reglamento definen sus funciones especificas. En cambio, el papel
operativo de la Mesa ha evolucionado a través de la practica y de las decisiones de la COP
gue proporcionan orientacion sobre sus responsabilidades de coordinacién.

Los 11 miembros de la Mesa de la COP son el Presidente de la COP, siete Vicepresidentes, un
Relator, y los Presidentes del OSACT y del OSE. Cada uno de los cinco grupos regionales de la
ONU [Grupo Africano, Grupo de Asia-Pacifico, Grupo de Europa Oriental, Grupo de América
Latina y el Caribe (GRULAC) y Grupo de Europa Occidental y otros Estados (WEOG)] estd
representado por dos miembros, con un puesto reservado para los pequenos Estados
insulares en desarrollo. Los miembros suelen ser elegidos por un mandato de dos anos. La
Mesa supervisa la preparacién de los programas provisionales y la organizacion de las
sesiones, y proporciona orientacion a la secretaria entre los periodos de sesiones. Las
mismas personas conforman la Mesa para el Acuerdo de Paris y el Protocolo de Kioto, con la
participacion en decisiones especificas limitada a los representantes de las partes del
instrumento correspondiente. Es un arreglo pragmatico que asegura la coordinacién al
tiempo que respeta las distinciones juridicas entre los instrumentos.

Las Mesas de los drganos subsidiarios tienen sus propias estructuras de direccién, con un
Presidente, un Vicepresidente y un Relator, cada uno de los cuales suele ser elegido por un
mandato de dos afios, y se coordinan con la Mesa de la COP para garantizar una
planificacién coherente de las sesiones.



La Secretaria

La secretaria de la CMNUCC, establecida en virtud del Articulo 8 de la Convencién y con sede
en Bonn (Alemania), presta servicios a los tres 6rganos del tratado y a sus instituciones
subsidiarias. Dirigida por un Secretario Ejecutivo nombrado por el Secretario General de la
ONU con la aprobacion de la COP, la secretaria desempefia multiples funciones criticas:
proporcionar apoyo logistico y técnico para las sesiones, preparar documentacion e informes
de sintesis, facilitar la comunicacion entre las Partes, mantener la lista de expertos para las
revisiones técnicas, y administrar los acuerdos financieros e institucionales. La secretaria
actua bajo la direccion de la COP, la CMA o la CMP, al implementar sus decisiones y
mantener la neutralidad en las negociaciones. Su labor va mds alla del mero apoyo
administrativo: también realiza tareas sustantivas como la elaboracién de documentos
técnicos, la recopilacion y sintesis de las contribuciones de las Partes, y el respaldo al trabajo
de los drganos constituidos. La capacidad de la secretaria para atender simultadneamente a
los 6rganos de la CMNUCC, manteniendo la neutralidad politica, la convierte en un pilar del
funcionamiento del sistema de la CMNUCC.

Establecimiento del Programa y Proceso de Toma de Decisiones: De
las Propuestas a la Aprobacion

El seguimiento de los asuntos a través de los érganos de la CMNUCC sigue procedimientos y
practicas establecidos que buscan equilibrar la inclusidn con la eficiencia. Estas se basan en
un proyecto de reglamento (FCCC/COP/1996/2), que nunca ha sido aprobado formalmente,
debido a una disputa sobre el proyecto de articulo 42, relativo a las votaciones. En la
practica, la COP aplica el proyecto de Reglamento en cada periodo de sesiones, con
excepcidn del proyecto de articulo 42. La falta de aprobacién del reglamento, y en particular
de una norma sobre votacién, implica que casi todas las decisiones requieren consenso en
lugar de votacién por mayoria.



Diagram 2: Decision-Making Process Flow
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Elaboracion y Aprobacion del Programa

Cada uno de los drganos rectores tiene su propio programa. Los programas de la COP y la
CMA incluyen varios puntos comunes (en particular, cuestiones transversales fundamentales
como la financiacidn, la transferencia de tecnologia, el desarrollo de capacidades y las
medidas de respuesta), pero también incluyen puntos especificos del mandato de cada
organo (por ejemplo, el NCQG, los mecanismos del Articulo 6 y el Balance Mundial son parte
del trabajo de la CMA, pero no de la COP).



Los programas provisionales son preparados por la secretaria de acuerdo con la Presidencia,
conforme a los articulos 9 al 16 del proyecto de Reglamento (FCCC/COP/1996/2). El
programa provisional incluye puntos permanentes mandatados por el érgano
correspondiente, puntos de periodos de sesiones anteriores que no se concluyeron,
propuestas de las Partes y puntos en suspenso (aquellos incluidos en un programa anterior
gue ahora se postergan, ya que no hay acuerdo para debatirlos o eliminarlos). Se ha
convertido en algo habitual que las Partes presenten nuevos puntos del programa después
de que se haya distribuido el programa provisional (al menos seis semanas antes del periodo
de sesiones), y estos se incluyen en un documento complementario.

Debido a la falta de acuerdo sobre la votacion, el programa debe aprobarse por consenso.
Esto ha provocado a menudo "disputas por el programa" al inicio de los periodos de
sesiones, lo que retrasa el comienzo de los trabajos. Las disputas sobre el programa suelen
ser gestionadas por la Presidencia mediante ajustes en la redaccién o la ubicacién de un
punto, o asegurando que un asunto se examinara de manera informal, aunque no figure en
el programa.

Por lo general, la COP asigna puntos a los dos érganos subsidiarios para que los examinen,
de acuerdo con sus mandatos. En el caso de puntos especialmente delicados, el Presidente
de la COP podria optar por iniciar consultas en el marco de la propia COP, dirigidas por la
Presidencia o por un delegado de alto nivel (normalmente un miembro de la Mesa de la
COP).

Negociacién de los Resultados del Organo Subsidiario y de la COP

Una vez asignado un punto del programa a un érgano subsidiario, el proceso sigue
diferentes etapas:

e Consideracion Inicial: El Presidente del érgano subsidiario presenta el punto en el
pleno, estableciendo normalmente un grupo de contacto

e Grupos de Contacto y Consultas Informales: Los grupos de contacto se redinen en
sesidn publica para debatir la cuestion y elaborar un proyecto de texto, en el que
pueden participar todas las partes interesadas y se registran formalmente las
intervenciones. La elaboracién de los textos se basa en diversas fuentes:
documentos de posicidn presentados por las Partes antes de las negociaciones,
propuestas de la secretaria y nuevas propuestas introducidas durante los debates.
Cuando las posiciones sigan estando muy alejadas o sea necesario afinar detalles
técnicos, los cofacilitadores pueden convocar consultas informales—es decir,
reuniones mas reducidas y de caracter restringido entre las delegaciones mas
interesadas. Aunque no hay una regla rigida que distinga estos formatos, las
consultas informales suelen implicar a un grupo mas limitado y pueden ir desde
reuniones programadas, pero a puerta cerrada en salas paralelas hasta reuniones
informales no programadas, lo que ofrece flexibilidad para explorar compromisos. Se
trata de consultas informales (cada vez mds abiertas a los observadores, a menos que
se oponga un numero significativo de Partes), "consultas oficiosas" (cerradas incluso
a los delegados de las Partes no negociadores) u otros tipos de entornos informales
(por ejemplo, grupos de redaccién). A lo largo de las negociaciones, las Partes y los



facilitadores pueden presentar "documentos oficiosos" (propuestas no oficiales) o
"documentos de sala" (CRP) que contengan nuevas propuestas de texto. Los
cofacilitadores suelen plasmar las posiciones en evolucion en "notas informales" que
permiten hacer un seguimiento de los avances. Al carecer de caracter oficial, suelen
ser mas aceptables para los negociadores que no desean comprometerse demasiado
pronto.

Progresion del Texto: Los proyectos de conclusiones de los grupos de contacto se
remiten al drgano subsidiario. Si se llega a un acuerdo, estos podran incluir proyectos
de decision que se transmitan a la COP/CMP/CMA. Los puntos conflictivos pueden
dar lugar a las llamadas conclusiones de procedimiento, que se limitan a sefialar que
los debates continuaran.

COP/CMP/CMA: Cuando las negociaciones técnicas no logran producir proyectos de
decision que puedan dirigirse a la COP/CMP/CMA, estos asuntos se negocian
directamente en las sesiones de estos drganos, durante la segunda semana de la
COP.

Elevacion a Nivel Politico/Ministerial: Cuando las negociaciones técnicas se
estancan o se acercan a umbrales politicos, las cuestiones se elevan a través de
procesos cuidadosamente calibrados. El Presidente de la COP/CMP/CMA (o los pares
ministeriales designados) convoca consultas informales con las partes clave, a
menudo identificadas por la Mesa en consulta con los coordinadores regionales.
Estas consultas pueden dar lugar a que la Presidencia formule un proyecto de
decision que refleje la evaluacién de la Presidencia sobre posibles posiciones de
compromiso. El proceso de elaboracidn de estos textos es politicamente delicado:
darlos a conocer prematuramente puede cristalizar la oposicion, mientras que
esperar demasiado puede dejar tiempo insuficiente para realizar los ajustes
necesarios. Las Presidencias suelen consultar ampliamente con los grupos de Partes,
la Mesa y la secretaria antes de presentar dichos textos, que se difunden como
documentos de sala numerados o notas informales para conocer la reaccion inicial
de las Partes. Si la recepcion es negativa, la Presidencia puede retirar o revisar el
texto; si es moderadamente positiva, se procede a su examen formal. Los grupos de
"Amigos del Presidente/de la Presidencia", pequefias consultas con invitacion
restringida en las que participan entre 15 y 25 negociadores clave que representan
distintos intereses, constituyen un foro para explorar el lenguaje de compromiso
antes de darle mayor difusion. Estos grupos funcionan bajo estricta confidencialidad,
sin registros formales, lo que permite a las Partes explorar posturas sin
comprometerse publicamente. El texto resultante de estas consultas politicas es
presentado en el Pleno por la Presidencia con un llamamiento a su aprobacién "con
espiritu de compromiso"”, a menudo al final de las conferencias, cuando la presién
para llegar a un acuerdo es mayor. Estas reuniones y gestiones pueden
desarrollarse incluso en paralelo a las negociaciones mas formales cuando el
asunto es de gran carga politica.

Aprobacion Final: La Presidencia propone proyectos de decisién para su aprobacion
en una sesioén plenaria formal, normalmente la sesion plenaria final para las
cuestiones politicas clave. El mazo del Presidente significa la aprobacién por
consenso. Las decisiones aprobadas reciben nimeros permanentes (por ejemplo,
Decisidon 1/CMA.5) en el informe del periodo de sesiones.



Participacion de Observadores y Transparencia

La CMNUCC prevé la admisién de organizaciones de la ONU, organismos especializados de la
ONU, organizaciones intergubernamentales (OIG) y organizaciones no gubernamentales
(ONG) en calidad de observadores, siempre que estén "calificadas en las materias objeto de
la Convencidn" (articulo 7.6). Estos ultimos se dividen en agrupaciones tematicas,
coordinadas a través de puntos focales. Estas agrupaciones han pasado de solo tres en la
COP 1 de 1995 (BINGO [empresas], ENGO [medio ambiente] y LGMA [gobiernos locales]) a
nueve en la actualidad (incluyendo IPO [pueblos indigenas], RINGO [investigacion], TUNGO
[sindicatos], WGC [mujeres y género], YOUNGO [juventud] y agricultores). Estas reflejan los
nueve "grupos principales" identificados por el Programa 21, adoptado en la Cumbre de la
Tierra de Rio de 1992.

Los observadores tienen acceso al pleno y, normalmente, a los grupos de contacto, pero no
a las consultas informales, aunque las "informales abiertas" ofrecen cada vez mas
transparencia. La participacion en segmentos de alto nivel requiere una inscripcidn especial,
y los turnos de intervencion se asignan por agrupaciones de observadores. Aunque los
observadores pueden intervenir cuando son invitados por el Presidente o el Presidente del
drgano correspondiente y presentar declaraciones y propuestas por escrito, no participan en
la toma de decisiones, que sigue siendo prerrogativa exclusiva de las Partes
gubernamentales.

La Asociacion de Marrakech para la Accion Climatica Global crea un puente entre el
proceso formal de la CMNUCC y la accion de las partes interesadas que no son Parte. Los
Campeones de Alto Nivel, nombrados por las Presidencias entrante y saliente de la COP,
facilitan esta interfaz. Su trabajo se integra en los procesos de examen técnico supervisados
por el SBSTA y el SBI, mientras que los resultados de los actos de la Accion Mundial por el
Clima pretenden influir en las decisiones de la COP sobre el aumento de la ambicién.



Organos Constituidos: Funciones Especializadas Dentro del Sistema

Diagram 2: Constituted Bodies Constellation
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Los drganos constituidos operan con mandatos especificos al tiempo que mantienen
complejas relaciones de informe y coordinacion con otras partes del sistema de gobernanza.
Cada uno tiene su propia estructura de gobierno, con un nimero determinado de miembros
gue representan a grupos regionales y de otro tipo. Mds alla de estos érganos constituidos,
la COP establece grupos de trabajo ad hoc de duracién limitada para abordar mandatos
especificos (como el Grupo de Trabajo Ad Hoc sobre el Acuerdo de Paris que funcioné entre
2016 y 2018 coordinando su entrada en vigor) y otros acuerdos temporales como comités de
alto nivel o didlogos de expertos segun las necesidades.

Arquitectura de Adaptacion

Los organismos centrados en la adaptacion demuestran como interactuan las instituciones
especializadas dentro del sistema mds amplio. El Comité de Adaptacidn, establecido
mediante Decision 1/COP.16, y posteriormente designado para servir al Acuerdo de Paris,
ahora informa tanto a la COP como a la CMA y actia como el érgano asesor general en
materia de adaptacion, con 16 miembros que representan a los principales grupos de paises.
No opera de forma aislada, sino que se coordina con multiples 6rganos: aporta informacion
al Comité Permanente de Finanzas sobre las necesidades de financiacidn para la
adaptacion, colabora con el Comité Ejecutivo de Tecnologia en tecnologias de adaptacidony
orienta la labor del Programa de Trabajo de Nairobi sobre impactos, vulnerabilidad y
adaptacion.



El Grupo de Expertos para los Paises Menos Adelantados (LEG) proporciona
orientacion técnica especifica para los LDC, pero su labor se conecta con procesos mas
amplios. EI LEG revisa los planes nacionales de adaptacidn y proporciona retroalimentacion
gue nutre tanto las orientaciones del Comité de Adaptaciéon como el apoyo de preparacion
del Fondo Verde para el Clima. Organiza talleres regionales de capacitacidon conjuntamente
con otros érganos y contribuye a la evaluacién del Balance Mundial sobre el progreso
colectivo en materia de adaptacion.

La Junta del Fondo de Adaptacion gestiona un fondo establecido originalmente en el marco
del Protocolo de Kioto, pero que ahora también sirve al Acuerdo de Paris, en virtud de la
Decision 1/CMP.14 y la Decision 13/CMA.1. Este acuerdo de doble gobernanza exige que la
Junta informe tanto a la CMP como a la CMA. La modalidad de acceso directo del Fondo, que
permite a las entidades nacionales de ejecucion acceder a los fondos sin intermediarios
internacionales, ha influido en el disefio de otros fondos climaticos, incluido el Fondo Verde
para el Clima.

Coordinacion del Mecanismo de Tecnologia

El Mecanismo de Tecnologia demuestra cdmo interactuan los brazos normativo y operativo.
El Comité Ejecutivo de Tecnologia (CET), establecido mediante la Decision 1/COP.16, actua
como el componente politico con 20 expertos en tecnologia que elaboran recomendaciones
y realizan evaluaciones de necesidades tecnoldgicas. Las recomendaciones anuales del CET
alimentan las decisiones de la COP sobre transferencia de tecnologia, mientras que sus
documentos técnicos sirven de base para el trabajo metodolégico del OSACT.

El Centro y Red de Tecnologia del Clima (CTCN), también establecido en virtud de la
Decision 1/COP.16 y puesto en funcionamiento mediante la Decisién 2/COP.17, lleva a cabo
las actividades operativas del mecanismo, respondiendo a las solicitudes de asistencia
técnica de los paises en desarrollo. El Consejo Asesor del CTCN incluye al Presidente y
Vicepresidente del TEC como miembros, lo que garantiza la coordinacion entre el desarrollo
de politicas y su implementacién. Los informes del CTCN sobre sus actividades sirven de
base para las recomendaciones de politicas del CET, creando un circuito de
retroalimentacién entre la experiencia en la implementacidn y la orientaciéon normativa.

Ambos érganos contribuyen a la evaluacion periddica de la eficacia del Mecanismo de
Tecnologia, realizada conjuntamente por el OSE y por el OSACT. Esta evaluacidén sirve de
base para las decisiones de la COP sobre el fortalecimiento del desarrollo y la transferencia
de tecnologia, lo que demuestra cémo los procesos de revisién conectan los érganos
operativos con la toma de decisiones politicas.

El Mecanismo Internacional de Varsovia: Un Caso de Gobernanza
Compleja

El Mecanismo Internacional de Varsovia para Pérdidas y Dafios (WIM) ilustra la complejidad
de la gobernanza climatica moderna, con sus acuerdos institucionales que abarcan multiples
organos y vias de gobernanza. Establecido en la COP19 mediante la Decision 2/COP.19 y



anclado en el Acuerdo de Paris a través de su Articulo 8, el WIM opera bajo la autoridad
conjunta de la COP y la CMA por ahora, aunque sus acuerdos de gobernanza siguen siendo
objeto de revision. Esta complejidad se debe a las diferencias politicas entre las Partes sobre
dénde debe situarse el trabajo sobre pérdidas y dafios, si en el Acuerdo de Paris, en la
Convencién o en ambos. El Comité Ejecutivo del WIM (WIM ExCom) es el 6rgano
constituido, con 20 miembros, que ejecuta las funciones del mecanismo.

La gobernanza conjunta de la COP/CMA crea complejidades Unicas: el Comité Ejecutivo debe
informar a dos érganos supremos que pueden tener diferentes Partes y prioridades, sortear
cuestiones de procedimiento sobre qué érgano decide qué, y gestionar programas de
trabajo que sirvan tanto a los objetivos de la Convencién como a los del Acuerdo de Paris.
Las decisiones exigen coordinar los programas de la COP y a la CMA: algunos temas se
abordan en conjunto, mientras que otros son competencia exclusiva de un solo érgano. En la
practica, esto funciona con puntos del programa sincronizados: ambos érganos examinan el
mismo proyecto de texto, y los asuntos juridicos velan por la coherencia. Si surgen
diferencias, consultas informales entre los miembros de las Mesas de ambos érganos buscan
un texto de transaccidn que sea aceptable para todas las Partes en ambos foros.

Los 20 miembros del WIM ExCom supervisan cinco grupos de expertos, cada uno vinculado
a distintas partes de la arquitectura de la CMNUCC. El Grupo de Expertos en Fendmenos de
Inicio Gradual colabora con el OSACT en investigacion y observacidn sistematica. El Grupo
de Trabajo sobre Desplazamientos se coordina con el Comité de Adaptacion en materia de
migracién inducida por el clima. El Grupo de Expertos Técnicos en Gestidn Integral de
Riesgos colabora con el SCF en instrumentos financieros innovadores. Esta red de relaciones
exige una coordinacién cuidadosa para evitar duplicaciones y, al mismo tiempo, garantizar
una cobertura integral de las cuestiones de pérdidas y danos.

La Red de Santiago, establecida mediante la Decisiéon 2/CMA.2 y puesta en funcionamiento
mediante la Decision 12/CMA.4, aiiade otro nivel de complejidad. La Red funciona como un
mecanismo bajo la supervisiéon del WIM ExCom y rinde cuentas por medio de este Comité
tanto a la COP como a la CMA. La Red, compuesta por organizaciones, organismos, redes y
expertos miembros, facilita la asistencia técnica a través de una secretaria alojada (UNDRR y
UNOPS). Su Consejo Asesor, compuesto por 17 miembros, incluye a dos representantes del
WIM ExCom y, en un enfoque innovador, a representantes de los grupos de mujeres y
género, pueblos indigenas y nifos y jovenes. La Red debe coordinarse con el CTCN para la
asistencia técnica, con el Comité de Adaptacién para la planificacién de la adaptacién y con
el mecanismo financiero para la financiacién de la asistencia técnica.

Mecanismo Financiero: Varias Entidades, Un Sistema

El Mecanismo Financiero demuestra cdmo multiples instituciones operan dentro de un
marco unificado bajo la direccién de diferentes érganos rectores en funcién de su mandato.
El mecanismo funciona a través de tres entidades y multiples fondos especializados, cada
uno con acuerdos de gobernanza distintos, pero con operaciones interconectadas.



Diagram 3: Financial Architecture

UNFCCC Financial Mechanism

COP Guidance

Loss & Damage Fund (FRLD)
Board: 26 members

- . ) [Croeratianal 2024}
(Mol established by COP decisian] [Equal developedideveloping) Warld Bank hosted (inbarim 4 ynars)

Global Environment Facility (GEF) Green Climate Fund (GCF)

Council: 32 membars Board: 24 membars

Initiative fr

Transparesey

Special Climate Least Developed
Changs Fund Countries Fumnd

Capacity-Eilding I

Other Chinfate Funds

* Participation
* Supplementary Activities

Board: 16 merhbers

Adaptation Fund Trust Funds
(2% COM lavy + voluhiary)

__________________________________

Supervision y Coordinacion Financiera

El Comité Permanente de Finanzas (SCF), establecido mediante la Decision 2/COP.17, es un
ejemplo de un érgano de coordinacion que no gestiona fondos directamente, sino que
supervisa la coherencia de las finanzas climaticas. Con 20 miembros repartidos a partes
iguales entre paises desarrollados y en desarrollo, el SCF cumple cuatro funciones criticas de
coordinacién.

Primero, realiza la Evaluacion y Resefia General Bienal de las Corrientes de Financiacion para
el Clima, combinando informaciéon de multiples fuentes para proporcionar a la COP una
imagen completa de las finanzas climaticas. Esta evaluacién se basa en informes de las
entidades operativas del Mecanismo Financiero (GEF y GCF), bancos multilaterales de
desarrollo y datos de la OCDE, lo que requiere una amplia coordinacion con una variedad de
instituciones.

Segundo, el SCF organiza un Foro Anual de Financiacién Climatica que reune a todos los
fondos climaticos, bancos multilaterales y actores del sector privado. Las recomendaciones
del Foro se incorporan a las orientaciones de la COP para las entidades operativas e influyen
en los ciclos de reposicidon de varios fondos.

En tercer lugar, el Comité proporciona un proyecto de orientacidn para que la COP lo
transmita a las entidades operativas del Mecanismo Financiero. Esto implica reunir los
aportes de otros érganos constituidos: el Comité de Adaptacidn sobre las necesidades de
financiacién para la adaptacién, el CET sobre los requisitos de financiacion tecnoldgica, y el
Comité Ejecutivo del WIM sobre las necesidades de apoyo por pérdidas y dafios.



En cuarto lugar, el SCF asiste a la COP en el ejercicio de su autoridad sobre el Mecanismo
Financiero mediante revisiones periddicas cada cuatro afios, evaluando si las entidades
operativas estdan implementando eficazmente las orientaciones de la COP.

El Fondo para el Medio Ambiente Mundial (FMAM/GEF) ha servido como entidad operativa
del Mecanismo Financiero desde 1994, con un Memorando de Entendimiento adoptado en
1996 mediante la Decisidon 12/COP.2. Sirve tanto a la Convencion como al Acuerdo de Paris.
Segun las disposiciones de la Convencion (Articulo 11), el Mecanismo Financiero —y por lo
tanto el GEF— debe “funcionar bajo la direccién de la Conferencia de las Partes, a la que
rendird cuentas”, “la cual decidird sus politicas, las prioridades de sus programas y los
criterios de aceptabilidad”. Asi, el GEF informa anualmente a la COP, y la COP le proporciona
orientacioén periddica (la CMA también lo hace, al transmitir esta orientacidn a través de la
COP). El GEF administra el Fondo Especial para el Cambio Climatico y el Fondo para los Paises
Menos Adelantados bajo la orientacidn de la COP, asi como la Iniciativa para el Fomento de
la Capacidad en materia de Transparencia (CBIT), un fondo fiduciario dedicado establecido
mediante la Decision 1/COP.21 para apoyar los requisitos de transparencia del Acuerdo de
Paris —cada uno responde a orientaciones especificas de la COP mientras sigue los
procedimientos operativos del GEF.

El Fondo Verde para el Clima (GCF), establecido por la Decision 1/COP.16 también actua
como entidad operativa del Mecanismo Financiero, financiando actividades tanto en el
marco de la Convencién como del Acuerdo de Paris. Esta gobernado por una Junta de 24
miembros con igual representacidn de paises desarrollados y en desarrollo, y por lo tanto
mantiene una estructura de gobernanza mas independiente. Su secretaria estd ubicada en
Incheon, Corea del Sur. La Junta del GCF toma decisiones de financiamiento de forma
autonoma, pero debe responder a las orientaciones de la COP sobre los criterios de
elegibilidad, las areas prioritarias y el equilibrio entre el financiamiento para adaptaciény
para mitigacion. El marco de rendicion de cuentas del Fondo exige informes anuales a la
COP, y el SCF sintetiza estos informes en sus evaluaciones mas amplias de las finanzas
climaticas.

La relacion entre estas entidades operativas demuestra una autonomia coordinada. Si bien
cada entidad mantiene procesos de toma de decisiones independientes, deben coordinarse
en la programacién por paises para evitar duplicaciones, alinear sus marcos de resultados
para permitir informes agregados y participar en debates conjuntos de reposicién para
garantizar flujos predecibles de financiamiento climatico.

El nuevo Fondo de Pérdidas y Dafnos, establecido por la Decision 2/CMA.4 y puesto en
funcionamiento en la COP28, afiade otra dimensidn a la gobernanza financiera. Al operar
como otra entidad operativa del Mecanismo Financiero bajo la gobernanza conjunta de la
COP y la CMA, el Fondo debe navegar las complejidades de la doble presentacion de
informes y las orientaciones de érganos rectores con membresias y prioridades
potencialmente diferentes (especialmente después de la retirada de EE.UU. del Acuerdo de
Paris). Inicialmente alojado en el Banco Mundial por cuatro afios, el Fondo tendra su propia
Junta de 26 miembros con mayoria de paises en desarrollo. Su secretaria tiene su sede en
Filipinas. Su relacidon con los fondos existentes requiere una separacién clara de limites: el



Fondo aborda pérdidas y dafios mas alld de los limites de la adaptacién, distinguiendo su
mandato del Fondo de Adaptacion y de la ventana de adaptacion del GCF.

Procesos de Revision Técnica: Conectar la Accion Nacional con la
Supervision Mundial

El Marco de Transparencia Reforzado (MTR) en virtud del Acuerdo de Paris demuestra como
los procesos técnicos alimentan la toma de decisiones politicas y la provisién de apoyo. El
MTR se basa en el sistema de presentacion de informes y de revision existente en el marco
de la Convencidn y el Protocolo de Kioto, con el fin de examinar y revisar las medidas y el
apoyo de cada pais. El marco, que exige a todas las Partes la presentacién de Informes
Bienales de Transparencia (BTR), opera a través de varios procesos de revision conectados
gue generan rendicion de cuentas y, al mismo tiempo, identifican los avances logrados y las
dificultades, como las necesidades de desarrollo de capacidades y de apoyo.

Los BTRs se someten a un examen técnico por expertos (TER). Estos equipos,
seleccionados de la Lista de Expertos de la CMNUCC, elaboran informes técnicos que
evallan la aplicacién y consecucion de la CDN de una Parte, asi como el apoyo prestado, y
gue determinan las dreas de mejora y necesidades de fomento de la capacidad. El Grupo
Consultivo de Expertos sintetiza los desafios comunes de estas revisiones, desarrollando
materiales de capacitacidn y recomendaciones que informan tanto el programa de trabajo
del Comité de Paris sobre el Desarrollo de Capacidades como el apoyo de preparacién del
GCF.

La Consideracidon Multilateral Facilitadora del Progreso lleva los resultados de la revision
técnica a un entorno multilateral donde las partes pueden formular preguntas sobre la
implementacion. El OSE supervisa este proceso, y sus resultados informan la evaluacién del
balance global sobre el progreso colectivo. Los problemas persistentes identificados en
multiples partes pueden activar recomendaciones sistémicas del Comité de Aplicaciény
Cumplimiento del Acuerdo de Paris.

Esta arquitectura de revision de multiples capas asegura que los hallazgos técnicos influyan
en multiples flujos de gobernanza: el apoyo a partes individuales a través de programas de
desarrollo de capacidades, la evaluacion colectiva a través del balance global y el
cumplimiento a través de la supervision del Comité de Implementacidn.

Mecanismos de Cumplimiento: Diferentes Enfoques

Los dos sistemas de cumplimiento, bajo el Protocolo de Kioto y el Acuerdo de Paris
respectivamente, demuestran diferentes enfoques para asegurar la implementacién. El
Comité de Cumplimiento del Protocolo de Kioto, establecido mediante la Decisién
27/CMP.1, opera por medio de dos ramas distintas con funciones diferentes, pero
procedimientos coordinados. La Rama de Facilitacion promueve el cumplimiento y
proporciona advertencia temprana, mientras que la Rama de Ejecucion determina el
incumplimiento y aplica consecuencias, que pueden incluir sanciones. Este Comité de
Cumplimiento esta concluyendo sus actividades, ya que con la finalizacién del segundo
periodo de compromiso del Protocolo de Kioto y la recepcion de todos los datos finales de



inventario, el trabajo del Comité estad esencialmente completo, quedando solo una cuestién
pendiente.

El Comité de Aplicacion y Cumplimiento del Acuerdo de Paris, puesto en
funcionamiento mediante la Decision 20/CMA.1 adopta un enfoque unificado con 12
miembros que trabajan como un solo dérgano. El Comité puede iniciar la consideracién de
tres maneras que demuestran su conexién con otros procesos: automaticamente cuando las
partes no presentan informes obligatorios (activado por notificacion de la secretaria), con el
consentimiento de la parte para inconsistencias persistentes identificadas en los informes de
revision de expertos técnicos, y mediante autorreferencia de las partes que buscan
asistencia.

Ambos comités informan anualmente a sus respectivos érganos rectores, pero también
identifican problemas sistémicos que afectan a multiples partes. Estos problemas sistémicos
pueden desencadenar revisiones mas amplias de la provisidon de apoyo o ajustes procesales,
mostrando cdmo casos individuales de cumplimiento pueden influir en la gobernanza de
todo el sistema.

Conclusion: Navegar por la Complejidad Institucional

La arquitectura de gobernanza de la CMNUCC representa uno de los sistemas institucionales
mas complejos del derecho internacional, con varios drganos operando a través de
intrincadas relaciones de presentacién de informes, coordinacion y dependencia mutua.
Comprender este sistema requiere reconocer no solo los mandatos formales de los érganos
individuales, sino como interactian en la practica a través de canales formales y mecanismos
informales de coordinacion.

Para los profesionales que trabajan con este sistema, surgen varios principios clave.
Primero, ninguin érgano opera de forma aislada: las decisiones en un foro afectan
inevitablemente a otros, lo que requiere una consideracién estratégica de cémo las
cuestiones se mueven a través del panorama institucional. Segundo, la interfaz técnico-
politica a través de los érganos subsidiarios sirve como el punto critico donde el
conocimiento técnico y la experiencia en implementacién se encuentran con la toma de
decisiones politicas. Tercero, la multiplicidad de érganos ofrece multiples puntos de entrada
para ejercer influencia, pero también requiere coordinacidn para garantizar un mensaje
coherente en todos los foros.

La dependencia del sistema en el consenso sin reglas de votacidon formales otorga un valor
primordial a los mecanismos informales de negociacién y coordinacidon que permiten
acuerdos globales y concesiones reciprocas entre distintas cuestiones. La forma en que
estas practicas informales se utilizan de manera diferente en cada Conferencia sobre el
Clima importante, desde grupos de contacto hasta foros informales y reuniones
ministeriales cerradas, demuestra el aprendizaje institucional y la adaptacion a las presiones
de la negociacién. Estos mecanismos informales pueden, sin embargo, reducir la
transparencia y limitar la participacion de delegaciones mas pequefias y observadores,
generando tensidn entre eficiencia e inclusidn.



No obstante, el sistema enfrenta criticas persistentes y demandas de reforma. El proceso de
toma de decisiones basado en el consenso, si bien garantiza una amplia legitimidad, es
criticado por permitir que partes individuales o grupos pequenos bloqueen el progreso, lo
gue conduce a resultados de minimo comun denominador y a negociaciones extensas que
agotan a las delegaciones mas pequefias. La proliferacidon de temas en el orden del dia,
lineas de trabajo y drganos constituidos, si bien refleja el creciente alcance de la accion
climdtica, crea desafios de coordinacién y limitaciones de recursos, especialmente para las
delegaciones de paises en desarrollo que no pueden asignar personal a todas las reuniones
paralelas. Las preocupaciones por la transparencia persisten a pesar de las mejoras, ya que
las negociaciones criticas todavia ocurren en consultas informales cerradas donde solo
participan delegaciones seleccionadas, lo que limita la capacidad de las partes mas
pequenas y los observadores para seguir los resultados e influir en ellos. El gran volumen de
reuniones (dos sesiones de érganos subsidiarios mas las COP anuales, junto con numerosas
reuniones de érganos constituidos y talleres entre periodos de sesiones) dificulta la
participacion, especialmente para los paises menos desarrollados y los pequefios Estados
insulares. Los criticos también sefalan la duplicacion de mandatos entre érganos, lineas
jerdrquicas poco claras y el desafio de mantener la memoria institucional a medida que los
miembros rotan. Estas tensiones estructurales han suscitado debates continuos sobre si son
suficientes los ajustes procedimentales graduales o si son necesarias reformas mas
fundamentales, como la introduccién del voto por mayoria cualificada para ciertas
decisiones, la racionalizacion de la arquitectura institucional o el reforzamiento de los
requisitos de transparencia, para que el sistema pueda responder al ritmo y la escala que
exige el cambio climatico.

A medida que la accidn climatica se acelera y surgen nuevos desafios, el sistema de
gobernanza continuara adaptandose mediante la innovacién pragmatica y debates en curso
sobre la reforma estructural.

Quienes aspiren a influir en la gobernanza del clima deberan comprender estas
interconexiones y mecanismos de coordinacion. El éxito requiere no solo experiencia técnica
o influencia politica, sino la capacidad de navegar por las complejas relaciones entre los
organos, comprender como fluyen las decisiones a través del sistema e identificar los
momentos en que las opciones técnicas se convierten en decisiones politicas. La
complejidad institucional de la CMNUCC refleja el desafio de gobernar la accidn climatica
global, requiriendo tanto conocimiento especializado como enfoques integrados, rigor
técnico y flexibilidad politica, soberania nacional y accidn colectiva.
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