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La Argentina y Brasil enfrentan desafios comunes relacionados con el cambio climatico.
Se sostiene que ambas economias registraran con cada vez mayor frecuencia eventos
climaticos extremos (inundaciones, lluvias extremas, etc.) que amenazan con cambios

graves en los ecosistemas y la sociedad humana.

Dado que se requieren recursos financieros abundantes para ajustar la infraestructura y
enfrentar las consecuencias del cambio climatico sobre la produccidén llama la atencién
la falta de cooperacion de ambos paises en lo referido a negociaciones internacionales y

politicas relacionadas con el cambio climatico.

El trabajo analiza el historial de la relacion sobre este tema, las politicas nacionales y sus
determinantes, los perfiles de emision de la Argentina y Brasil y la evolucion asi como las

oportunidades de cooperacion bilateral futura.

Introduccion

ARIAS RAZONES LLEVAN A LA ARGENTINA Y A BRASIL A MOSTRAR UN INTERES

marcado en los temas relacionados con el cambio climatico. En primer lugar,
ambos paises recurren en gran medida a la produccién agricola para sostener los
medios de subsistencia y sus economias en términos generales. En afios recientes,
se registraron eventos climéticos extremos inusuales en la mayoria de los paises
del Cono Sur, que generaron aumentos en la frecuencia de las inundaciones y los
incendios forestales, pérdidas de biodiversidad, aumentos de enfermedades vege-
tales, reduccién en la produccién de ganado lechero y problemas con la generacion
de energia hidroeléctrica (IPCC, 2007). A pesar de la incertidumbre en torno a la
distribucién de los efectos del cambio climético entre regiones y subregiones, existe
un consenso generalizado que sostiene que algunas zonas de la Argentina y Brasil
registraran con cada vez mas frecuencia episodios de lluvias intensas e inunda-
ciones, el aumento del nivel del mar afectara las zonas costeras vulnerables, y las
zonas con riesgo de sequia elevado podrian enfrentar condiciones atin méas secas en
el futuro. Esos factores amenazan con generar cambios graves en los ecosistemas y
la sociedad humana, lo que incluye bajas marcadas en la productividad agricola en
algunas regiones y aumentos abruptos en otras (De la Torre et al, 2008).
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En segundo lugar, la adaptacion a los efectos del cambio climatico exigird un nivel
considerable de recursos financieros para ajustar la infraestructura y lidiar con las
consecuencias de los eventos climaticos extremos sobre los entornos de produc-
cién!. Como parte de esos recursos de adaptacion sera suministrada por los paises
desarrollados, segtn el principio de responsabilidades comunes pero diferenciadas, la
Argentina y Brasil caen en la categoria de posibles receptores. Sin embargo, como
paises en desarrollo con ingresos per cépita relativamente altos, es probable que
la ayuda internacional se mantenga en niveles relativamente bajos. En contraste,
el potencial de Brasil como fuente de iniciativas de mitigacion mdas econémica es
significativo. En efecto, como el cuarto mayor emisor de Gases de Efecto Inver-
nadero (GEI) y como hogar de una de las mayores selvas tropicales del mundo,
Brasil tiene una importante contribucién por hacer a las iniciativas mundiales para
mitigar el cambio climético®. La deforestacion sostenida de las &reas tropicales
de América del Sur tendra implicaciones significativas para el mundo, ya que las
selvas cumplen una funcién clave en la absorcién de GEI y también como reser-
vorios de carbono. Eso hace que Brasil sea uno de los principales objetivos de los
compromisos de mitigacién, pero también habilita la posibilidad de beneficiarse a
partir de los mecanismos internacionales para promover una mitigacion eficiente.
la Argentina tiene un potencial mucho més bajo para contribuir a las iniciativas
de mitigacion mundial y, por extensién, para beneficiarse a partir de los fondos de
mitigacion, aunque también podria beneficiarse a partir de la experiencia obtenida
por Brasil y los instrumentos utilizados alli.

En tercer lugar, algunos paises industriales han adoptado (y, probablemente,
seguirdn adoptando) medidas unilaterales para reducir las emisiones de GEIL
Algunas de esas medidas tendran un efecto en la regién, ya que afectaran los
flujos de comercio internacional de bienes cuya produccion es intensiva en carbo-
no. Las politicas sectoriales que apuntan a reducir las emisiones provenientes de
la aviacién internacional y el transporte maritimo también podrian afectar a la
Argentina y a Brasil, a causa de su ubicacion relativamente alejada de los merca-
dos de consumo de los paises industriales. Puede haber consecuencias adicionales
provenientes de la aplicaciéon de nuevas reglamentaciones y estandares, tanto obli-
gatorios como voluntarios, destinados a promover una economia con un uso bajo
de carbono y a desalentar los viajes de larga distancia.

A pesar de esos desafios comunes que enfrentan la Argentina y Brasil, no promo-
vieron una cooperacion mds estrecha en politicas y negociaciones internacionales
relacionadas con el cambio climético. En este documento se trata de explicar ese
historial, analizando la evolucién de las politicas nacionales, identificando algunos
de sus determinantes y evaluando posibles aspectos comunes a futuro. Luego de
esta introduccién, el documento esta organizado en cinco secciones. En la siguiente
se ofrece un panorama general de los determinantes subyacentes de las politicas
nacionales relacionadas con el cambio climético, examinando brevemente los per-
files de emision de la Argentina y Brasil. En las dos secciones siguientes se analiza
la evolucién de las politicas relacionadas con el cambio climético y las prioridades
cambiantes de ambos paises en las negociaciones internacionales sobre el tema. En
la cuarta seccion se identifican algunos temas que podrian ofrecer oportunidades de
cooperacion bilateral en el futuro. El documento finaliza con una breve conclusion.
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1. Condiciones subyacentes: perfiles de emisién de la Argentina y Brasil

Segun datos de 2005, América del Sur es responsable del 10% de las emisiones
mundiales de GEI con aproximadamente el 50% producto del cambio en el uso de
la tierra y la silvicultura (véase Cuadro 1). Esas cifras agregadas tienen una influen-
cia decisiva de Brasil, el mayor emisor de la regién y el cuarto mayor emisor del
mundo. Como la participacion en el total de la emisién mundial es un indicador
aproximado de la sensibilidad politica y econémica interna a los temas relaciona-
dos con el cambio climatico, esas cifras ayudan a explicar el activismo de larga
data de Brasil en esta area de politicas. La participacion comparativamente alta de
Brasil en la emision total mundial convirti6 al pais en un objetivo primario de los
compromisos de reduccion de las emisiones en paises en desarrollo y, al mismo
tiempo, en un importante beneficiario potencial de los instrumentos de mercado
destinados a promover la mitigaciéon. La Argentina, en contraste, ocupa el puesto
28 en el ranking mundial de emisiones y contribuye con menos del 1% del total
mundial de emisiones de GEI.

Un andlisis méds detallado también muestra que las matrices de emisiéon de
Argentina y Brasil son bastante diferentes. Mientras las emisiones per capita de
la Argentina son ligeramente superiores al promedio mundial, las de Brasil son
significativamente mayores si se tiene en cuenta el cambio en el uso de la tierra. En
efecto, la importancia del cambio en el uso de la tierra y la silvicultura en el patrén
general de emisiones de cada pais muestra un contraste notable: mientras que en
el caso de Brasil representa el 64% del total de emisiones, explica sélo el 9% de las
de la Argentina. Eso ayuda a explicar las diferencias de sensibilidad que los temas
forestales tuvieron histéricamente en debates de politicas internos y en la toma de
posiciones de negociacion nacionales.

La diferencia en la composicién de las emisiones también explica el contraste entre
las tendencias de crecimiento de las emisiones totales: en efecto, en el periodo
2000-05, el crecimiento del total de emisiones de Brasil fue de solo el 0,3% por
afo, mientras que en la Argentina llegé al 1,5% (si se incluye el cambio en el uso
de la tierra). Si se excluye el cambio en el uso de la tierra, ambos paises registran
tasas muy similares en el crecimiento de las emisiones totales (el 1,6% y el 1,5%,
respectivamente) lo que sugiere que el desempefio relativamente bueno del primer
indicador en el caso de Brasil corresponde en gran medida a una baja en las emi-
siones producto del cambio en el uso de la tierra (en particular, menores tasas de
deforestacion).

Cuadro 1. Emisiones de GEI: 2005

Se excluye el cambio
en el uso de la tierra

Se incluye el cambio
en el uso de la tierra

2113,4 15,59 5,70 1.011,9 12,68 54 316,5| 0,84 8,2 37.813,6 | 100 59

4.456,4 110,3| 12,00 2.841,9 16,58 15,3 349,5| 0,81 9,0 43.189,8| 100 6,7
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Cuadro 2. Emisiones de GEI por sector, 2005

Se excluye el cambio
en el uso de la tierra

Energia 909,3 43,7 346,2| 34,2 159,5
Procesos industriales 61,4 3,0 32,4 3,2 57
Agricultura 1.013,8 48,7 590,5| 584 138,9
Desechos 95,5 4,6 42,8 4,2 12,4

Se incluye el cambio
en el uso de la tierra

Energia 909,3 20,6 346,2| 12,2 159,5
Procesos industriales 61,4 1,4 32,4 1,1 57
Agricultura 1.013,8| 229 590,5| 20,8 138,9
Cambio en el uso de la tierra

y silvicultura 2.343,0| 530 1.830,0| 64,4 33,0
Desechos 95,5 2,2 42,8 1,5 12,4

La intensidad de los GEI de la economia de la Argentina (si se excluye el cambio en
el uso de la tierra) también es mayor que la de Brasil. Eso se debe al mayor consumo
de energia per capita de la Argentina y la mayor intensidad del uso de carbono en la
energia (la energia hidroeléctrica contribuye en gran medida a la generacion total de
energia de Brasil). Como se muestra en el Cuadro 2, la Argentina y Brasil difieren con-
siderablemente en términos de la ponderacién relativa de la energia en el total de las
emisiones: si se excluye el cambio en el uso de la tierra, el sector de energia representa
el 50,4% del total de emisiones en la Argentina, mientras que en Brasil representa el
34,2%. La diferencia se debe en gran medida a las emisiones asociadas a la electricidad
y a la calefaccién, a la combustién de otros combustibles y a las emisiones fugitivas.
Comparados con el promedio mundial, ambos paises muestran una menor contribu-
cién del sector de la energia a las emisiones totales, en especial en el caso de Brasil,
donde dicha contribucién es de aproximadamente la mitad del promedio mundial®.

Las estimaciones recientes sobre el caso de Brasil indican que los patrones genera-
les evaluados en esta secciéon no registraron cambios (Viola, 2009). Segtin informes,
la tasa de emisiones de Brasil lleg6 a su punto maximo en 2004 y disminuy6 desde
entonces gracias a las politicas publicas destinadas a detener la deforestacion en la
region amazonica?. En el caso de la Argentina, es probable que la tasa de emisio-
nes del sector de la energia haya aumentado a causa de una mayor proporcioén de
fuentes térmicas en la generacion total de energia.

2. Politicas de cambio climatico en la Argentina y Brasil

La Argentina y Brasil estan en distintas etapas del desarrollo de politicas relacio-
nadas con el cambio climatico. Aunque en Viola (2009) se sostiene que las politicas
de cambio climatico de Brasil son ambiguas, defensivas y con recursos insuficien-
tes, esas politicas son comparativamente mejores que las de los demas paises de
la region. En efecto, todo indica que en la dltima década las politicas de cambio
climético de Brasil experimentaron un nivel sustancial de adaptacion dindmica,
acompafiado (y, probablemente precedido) por una sociedad civil mas activa y
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comprometida. Por ejemplo, en 2009, Brasil pasé a ser el primer pais de América
del Sur en promulgar una ley de cambio climatico. La Argentina, por contraste,
todavia no ha desarrollado un marco de politicas integral para lidiar con el cambio
climatico. De manera similar, el Gobierno muestra una coordinacion laxa entre
organismos en esta drea de politicas, y aplica iniciativas desarticuladas que no
apuntan sino parcialmente a reducir las emisiones de GEL

2.1. Brasil: lento, pero coherente

A partir del Decreto Presidencial N° 3.515 (2000), Brasil comenz¢ a desarrollar politicas
de cambio climético nacionales hace mas de una década. Sin embargo, no fue sino en
diciembre de 2009 que se adopt6 un Plan Nacional de Cambio Climatico (Brasil, 2008a).
Entre ambos momentos, el Ejecutivo aplico iniciativas desarticuladas sin un marco
abarcador mas amplio. De hecho, algunas politicas que pueden estar actualmente rela-
cionadas con objetivos vinculados al cambio climatico se aplicaron mucho antes del
Decreto Presidencial N° 3.515. La mayoria no apuntaban a reducir las emisiones, sino a
mejorar la seguridad energética. Esas politicas incluian el Programa de Biocombustible
de Etanol y, en segundo plano, el PROCEL (Programa Nacional de Conservacion de
Energia Eléctrica) y el PROINFA (Programa de incentivos a las fuentes alternativas)°.

El Programa de Bioetanol de Brasil es un buen ejemplo de una politica de largo
plazo activada por factores distintos al cambio climatico, pero que gradualmente
se convirtié6 en un componente importante de las politicas de cambio climatico
del pais y en un activo clave de las negociaciones internacionales. El Programa se
lanz6 originalmente para reducir la dependencia de combustibles fésiles extranje-
ros tras el primer shock del petrdleo. Entretanto, ayudo a reducir las emisiones de
GEl y pas6 a ser un componente importante de la diplomacia de Brasil relacionada
con el cambio climético. El Programa de Etanol combina importantes subsidios del
sector publico con disposiciones que hacen obligatoria la mezcla de combustible,
préstamos federales, exenciones impositivas y recortes impositivos para los bio-
combustibles y los automéviles con flexibilidad de combustible®.

Cuidadosamente en un primer momento, Brasil también adopt6 politicas para pro-
teger las zonas forestadas y reducir la deforestacion ilegal, lo que no sélo reduce la
capacidad de absorcion de los GEI, sino que también contribuye significativamente
a las emisiones totales (véase Seccidn 1). En 2004 se ejecutd un Plan de Accién para
Prevencion y Control de la Deforestacion en la Amazonia Legal (PPCDAM), a fin de
reducir las tasas de deforestacion. Dos afios después, se lanz6 oficialmente un marco
legal para gestionar los bosques publicos, seguido por un Plan Amazonia Sostenible
(PAS) y la creacion del Fondo Amazonia. El Fondo se cre6 para gestionar donaciones
e inversiones no reembolsables destinadas a prevenir, controlar y combatir la defo-
restacion, y para promover la preservacion y el uso sostenible de zonas forestadas de
la region. Brasil también adopt6 una estrategia de zonificacion ecoldgica-econémica
para la produccién de cafia de aztcar (Zoneamento Ecoldgico-Econdmico - ZEE), a fin
de evitar que la cafia de azticar se expandiera hacia el Amazonas y la cuenca del Alto
Paraguay y el Pantanal y, adelantandose a las demandas extranjeras para garantizar
que el etanol basado en cafia no promueva la deforestacion y la degradacién de la
biodiversidad (Decreto N° 6.961, 2009). Los temas forestales siempre fueron sensibles
para los negociadores del cambio climatico de Brasil: inicialmente predominaban
las inquietudes sobre el ejercicio de derechos de soberania en la regiéon Amazoénica,
pero el tema evolucion6 gradualmente hacia la mejora de las capacidades de aplica-
cién de las leyes y el aprovechamiento de recursos internacionales.
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Luego de China e India (que representan el 60,2% y el 11,7%, respectivamente de
los proyectos del Mecanismo de Desarrollo Limpio), Brasil ha sido uno de los par-
ticipantes méds activos de este mercado. En efecto, Brasil albergo el 5,8% del total de
proyectos, con reducciones anuales promedio de 21 millones de toneladas de equi-
valente de dioxido de carbono (CO,e)®. La Argentina, por contraste, representa solo
el 1,2% del mercado del Mecanismo de Desarrollo Limpio y una cantidad notable-
mente mas baja de proyectos (17, comparados con los 172 de Brasil). Mas alla de las
asimetrias de tamafio entre las economias de Brasil y la Argentina (que se traducen
en oportunidades mas eficaces en funcion de los costos para la reduccion de las emi-
siones en Brasil), la diferencia en la cantidad de proyectos también puede atribuirse
al hecho de que el 65% de los proyectos del Mecanismo de Desarrollo Limpio de
Brasil se financia de manera interna. La disponibilidad de financiamiento interno
permite que las empresas brasilefias vendan sus créditos de carbono a un mayor
valor —una vez que se certifica la reduccion de las emisiones—, que el que tienen en
la etapa inicial del disefio de proyectos (Gobierno de Brasil, 2008b, p. 82).

Como se indicé antes, no fue sino hasta 2008 que el Gobierno adopté un Plan
Nacional de Cambio Climatico, que en su momento se presenté como un instru-
mento para integrar y armonizar las politicas relacionadas con el cambio climético.
En el Plan se identifican los principales desafios de Brasil, como la necesidad de
reducir significativamente las emisiones producto del cambio en el uso de la tierra
y de aumentar constantemente la eficiencia en el uso de recursos naturales. En el
Plan también se plantean siete objetivos especificos y las principales acciones para
cumplirlos. Varios, sin embargo, eran en gran medida declaratorios. Los princi-
pales objetivos inclufan mantener la elevada proporcién de fuentes de energia
renovables en la generacion de electricidad, promover el aumento sostenible en el
uso de biocombustibles en el transporte nacional y erradicar la deforestacién ilegal
y eliminar la pérdida neta de cubierta forestal antes de 2015 (Gobierno de Brasil,
2008a). En esta area en particular el Plan representé un gran cambio en las politicas
internas de Brasil, que tradicionalmente toleraban relativamente (o eran incapaces
de controlar) las actividades de tala y deforestacién ilegales. Fijando metas para
controlar la deforestacion ilegal y detener la pérdida de neta de cubierta forestal,
Brasil no s6lo se ubicé como un candidato importante para recibir financiamiento
para actividades forestales relacionadas con el clima, sino que también adopt6 una
postura proactiva coherente con su oposicion de larga data a la condicionalidad o
la supervisién internacional de las politicas forestales.

Tras el Plan Nacional de Cambio Climaético lleg6 la aprobacion en el Congreso de
la Ley de Cambio Climatico N° 12.187, en diciembre de 2009°. La Ley de Cambio
Climético, una propuesta del Ejecutivo presentada en 2008, plante6 una estrategia
nacional para la reduccién de las emisiones de GEI y fue aprobada por el Congre-
so un dia después del cierre de la Reunién de Copenhague. La nueva legislacion
apunta a separar el crecimiento del PIB del de las emisiones de GEI a fin de
comprometer al pais con una reduccion esperada de las emisiones del 36,1% al
38,9%, comparada con la evoluciéon proyectada hasta 2020. La Ley crea un Merca-
do Brasilefio de Reduccién de Emisiones (MBRE) y enumera otros instrumentos
de politicas relacionadas con el clima, como el Fondo para el Cambio Climatico,
un plan para prevenir y controlar la deforestacion, y otras politicas (que incluyen
subsidios y otras medidas) destinadas a promover una reduccién en las emisio-
nes de GEL Asimismo dispone otras acciones de mitigacién y adaptacion a nivel
sectorial con la meta de avanzar hacia una economia con un uso bajo de carbono.
Las iniciativas sectoriales, por aplicarse mediante decreto del Ejecutivo, generaron
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inquietud en el sector privado, en especial en la esfera industrial. La aplicacién de
la Ley dependera en gran medida de reglamentaciones que el Ejecutivo promul-
gara posteriormente.

Enla Ley de Cambio Climatico también se enumeran las entidades federales a cargo
de lidiar con las politicas de cambio climético, como el Comité Interministerial sobre
Cambio Climatico (Decreto N° 6.263, 2007), la Comision Interministerial sobre Cam-
bio Climatico, el Foro Brasilefio sobre Cambio Climatico (FBMC) (Decreto s/n, 28 de
agosto de 2000), la Red Brasilefia de Investigaciones sobre Cambio Climético Global
y la Comissdo de Coordenagio das Atividades de Meteorologia, Climatologia e Hidrologia.
El FBMC es un foro de asesoramiento de varias partes interesadas dirigido por el
Presidente de Brasil, que incluye a 12 ministros, al Director de la Agencia Nacio-
nal de Aguas y a representantes de la sociedad civil o personas designadas por el
Presidente’’. El Comité Interministerial sobre Cambio Climéatico comprende a 17
organismos federales y al FBMC!.

Sobre la base de la Ley de Cambio Climatico, en 2010, el Gobierno de Brasil present6 a
la Convenciéon Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climético (CMNUCC)
una carta con un plan para reducir las emisiones mediante acciones nacionales ade-
cuadas para mitigacion (NAMA, por su sigla en inglés) y un detalle de los tipos de
actividades por emprender y las reducciones de emisiones de GEI esperadas, com-
paradas con las proyecciones en base a la situacién actual. Esas actividades incluyen
acciones sobre zonas forestales y el uso de la tierra, mejoras en la eficiencia energética,
un uso mas intensivo de biocombustibles, un aumento en el suministro de generacién
de energia hidroeléctrica y uso de fuentes alternativas de energia (incluido el reem-
plazo del carbén producto de la deforestacion con carbén proveniente de bosques
plantados en la industria del hierro y el acero).

2.2. La Argentina: todavia no es una prioridad

A diferencia de Brasil, la Argentina todavia no adopt6 una politica nacional de cam-
bio climatico coherente, aunque cumple con la mayoria de los compromisos de la
CMNUCC, como la presentaciéon de comunicaciones nacionales sobre inventarios y
emisiones de GEI (el dltimo informe de la Argentina es del afio 2000 y el tercero esta
siendo preparado). La Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable es la auto-
ridad ejecutora de la CMNUCC y el Protocolo de Kyoto (Decreto 2.213, 2002)"2, y la
Oficina Argentina del Mecanismo para un Desarrollo Limpio es la autoridad nacio-
nal designada para el Mecanismo de Desarrollo Limpio (Resolucién 240, 2005)". Esa
oficina consta de un Secretario Permanente, un Comité Asesor y un Comité Ejecutivo
interministerial que retne a representantes de las Secretarias de Energia; Agricul-
tura; Industria, Comercio y Mineria; Transporte; Economia; Relaciones Exteriores,
Comercio Internacional y Culto; y Ciencia y Tecnologia. Sin embargo, la Argentina
no tiene una regulacién marco sobre politicas sectoriales y, tal como ocurri6 origi-
nalmente en el caso de Brasil, las consideraciones sobre seguridad energética fueron
el principal motor detras del énfasis en los biocombustibles y las fuentes de energia
renovable.

La Argentina adopt6 legislacién para promover fuentes renovables de energia en
la produccion de electricidad y el uso de biocombustibles en el transporte. La Ley
26.190 (2007) cre6 un Régimen de fomento nacional para el uso de fuentes renovables
de energia destinada a la produccién de energia eléctrica y fijé una meta nacional
del 8% de energia renovable en la matriz de consumo de energia nacional para 2018.
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Ese compromiso se bas6 en la meta para las fuentes renovables de energia adoptada
en la Conferencia de Bonn de 2004 sobre energias renovables (Morgera et al., 2009).
La Argentina también esta en proceso de aplicar un requisito obligatorio del 5% de
mezcla para los biocombustibles en el sector de transporte, y aprob6 una politica de
fomento del uso de fuentes de energia renovables para la produccién de electrici-
dad". La Argentina también adopt6 una Ley de Presupuestos Minimos Ambientales
para la Proteccion de los Bosques Nativos (Ley N* 26.331, 2007), que cre6 una mora-
toria sobre la deforestacién hasta que cada distrito federal adopte una estrategia
de planificacién de tierras, que contemple la proteccién de los puntos dificiles de
biodiversidad forestal.

Las instituciones que lidian con temas de cambio climético no cuentan con un
mecanismo de coordinacion formal, y las responsabilidades sobre las politicas estan
distribuidas a lo largo de varios ministerios y la Secretarfa de Ambiente y Desarro-
llo Sustentable. Esta tltima convocé recientemente un Comité Gubernamental sobre
Cambio Climdtico para dirigir la elaboracion de la tercera comunicacién nacional de
la Argentina y para promover la coordinacién institucional entre organismos guber-
namentales federales'®. Ese Comité se retine con frecuencia y acerca a 15 organismos
federales, incluidos los ministerios y secretarias pertinentes, ademas del Instituto
Nacional de Tecnologia Agropecuaria INTA), el Consejo Federal de Medio Ambien-
te (COFEMA), la Comision Nacional de Energia Atémica (CONEA) y la Comision
Nacional de Actividades Espaciales (CONAE).

La Argentina todavia no presenté NAMA a la CMNUCC ni se asoci6 al Acuerdo
de Copenhague. La serie de politicas sectoriales mencionada antes, sin embargo,
podria traducirse en NAMA para la CMNUCC. De hecho, en una carta de la Secre-
taria de Ambiente y Desarrollo Sustentable a la CMNUCC con fecha 15 de febrero
de 2010 se identificaron algunas medidas de mitigacién ya tomadas por la Argenti-
na (la mayoria adoptadas en funcién de inquietudes relacionadas con la seguridad
energética), pero no formalizé el apoyo del pais al Acuerdo de Copenhague'®. La
lista incluye medidas relacionadas con la eficiencia energética, que promueven un
menor consumo de electricidad y gas natural, incluidas en el Programa Nacional de
Uso Eficiente y Racional de la Energia (Decreto 140/07); la Ley 26.473, que prohibe
la venta de lamparas incandescentes a partir del 31 de diciembre de 2010; muchos
programas nacionales sobre eficiencia energética; la Ley 26.190 sobre energia reno-
vable, que ofrece subsidios a las fuentes de energia renovables; la Ley 26.093 sobre
requisitos de mezcla de biocombustibles; la Ley 26.331 sobre planificacién de tierras
para la gestion sostenible de bosques nativos; y la Ley 26.432, que promueve inver-
siones en el sector de silvicultura; y un plan nacional para la gestién integrada de
desechos financiado por el Banco Mundial.

Comparada con Brasil, la escala de emisiones mds pequefia de la Argentina impli-
ca que el pais no registrd presiones intensas para adoptar medidas de mitigacion.
Asi, mas alla de la necesidad de promover fuentes renovables de energia a causa de
consideraciones relacionadas con la seguridad energética, la promocién de politicas
positivas en relacién con el cambio climético no revestia un caracter urgente. Es
posible que esa situacion se haya visto acentuada por una participacion més limita-
da de las partes interesadas de la sociedad civil en el debate interno sobre politicas.
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3. La Argentina y Brasil: ;Cambio en los lugares en las negociaciones
internacionales sobre cambio climatico?

Histéricamente, Brasil y la Argentina tuvieron posiciones encontradas en las nego-
ciaciones sobre cambio climatico. En particular, ambos paises siguieron senderos
separados dentro del proceso de la CMNUCC, principalmente a causa de dife-
rencias en sus fuentes de emisién y de sus distintos estatus como emisores en el
mundo. Mientras Brasil, como un participante relativamente importante, adopté
una posicion fuerte practicamente al principio de las negociaciones, la Argentina
traté durante algunos periodos de compensar su poder de negociaciéon reducido
con una diplomacia internacional activista. Esos roles se vieron claramente duran-
te las negociaciones en torno del Protocolo de Kyoto, cuando Brasil se unié a India
y a China para liderar el Grupo de los 77 para oponerse con éxito a cualquier com-
promiso vinculante con la reduccién de las emisiones por parte de los paises en
desarrollo (Viola, 2009), mientras que la Argentina traté de cumplir una funcién
de mediacién entre los paises desarrollados y los paises en desarrollo. La Argen-
tina dirigi6 el Comité Plenario que elabor6 el borrador del texto del Protocolo de
Kyoto y sus principales negociadores trabajaron para llegar a una solucién de com-
promiso entre el Norte y el Sur. Tras la firma del Protocolo, en 1997, la Argentina
fue sede la Conferencia de las Partes ante la CMNUCC al afio siguiente, con la
meta de lograr que Estados Unidos regrese a la mesa de negociacién, proponiendo
la adopcién de compromisos voluntarios por parte de los paises en desarrollo. La
oferta enfrent6 una férrea oposicion de los demds paises en desarrollo y terminé
por ser abandonada tras la Conferencia de Buenos Aires.

Brasil, a su vez, tiene una larga historia de participacion en negociaciones ambienta-
les, que se remota a la Conferencia de Rio, de 1992. El pais ha sido tradicionalmente
un participante clave, con un enfoque notablemente defensivo. Aunque las poli-
ticas ambientales y sobre cambio climéatico de Brasil fueron objeto de un intenso
debate a nivel interno, mas alla de su complejidad, se basaron principalmente en
la percepcion de la vulnerabilidad de Brasil producto del tamafio de su economia
y sus tendencias de emision y en la necesidad de defender intereses sensibles en la
region amazonica. Por esa razon, Brasil se opuso de manera sostenida a cualquier
compromiso vinculante por parte de los paises en desarrollo en el contexto de las
negociaciones sobre cambio climatico. También enfrenté todo acuerdo internacio-
nal sobre zonas forestadas en otros foros, como el Convenio sobre la Diversidad
Biolégica y el Foro de las Naciones Unidas sobre los Bosques. Esas posiciones
se mantuvieron virtualmente sin cambios hasta hace muy poco tiempo, ya que
estaban firmemente enraizadas en el interés de Brasil por mantener la discrecién
nacional sobre la regulacién de las actividades forestales en la regiéon amazoénica.

No obstante, el apoyo actual de Brasil al programa de reduccién de gases de efec-
to invernadero debido a la deforestacion y degradacion de los bosques (REDD),
sugiere un proceso de cambio gradual: si bien se oponen a cualquier tipo de com-
promiso internacional sobre los bosques, los negociadores de Brasil respaldaron el
desarrollo de mecanismos internacionales para financiar acciones nacionales des-
tinadas a prevenir la deforestacién. El concepto clave es que la REDD o el Fondo
Amazonia pueden respaldar acciones nacionales que ya estan en marcha, en lugar
de imponer compromisos vinculantes de manera verticalista. Mediante ese proce-
so de cambio gradual, sin cambiar su posicién y sus principios centrales (como la
oposicién a los compromisos vinculantes sobre la reduccion de las emisiones y la
gestion de bosques), los negociadores de Brasil mostraron cierto nivel de flexibili-
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dad y ofrecieron un nuevo espacio de negociacién para llegar a un acuerdo en las
negociaciones posteriores al Protocolo de Kyoto.

La suavizacioén gradual de la postura tradicionalmente defensiva de Brasil en las
negociaciones internacionales también se vio facilitada por la evolucién de las poli-
ticas internas sobre cambio climatico. Aunque Brasil se mantuvo cerca de India,
China y Sudafrica (el grupo BASIC de paises en desarrollo de peso que dieron
forma al resultado de Copenhague y sirvié como contrapeso para la influencia de
Estados Unidos y la Unién Europea), se posicioné como el miembro de la coaliciéon
mas cercano a las demandas de los paises industrializados. Tras Copenhague, esa
situacion se vio confirmada por la adopcién por parte de Brasil de metas de reduc-
cién de las emisiones, por la rapida presentacion de NAMA en enero de 2010 y por
su ambiciosa cooperacion bilateral con Estados Unidos en el area de biocombusti-
bles. Esas actitudes se vieron alentadas por las mayores capacidades de aplicacién
de la ley y por las nuevas expectativas de que Brasil est4 posicionado para benefi-
ciarse a partir de la transicién hacia una economia con un uso de carbono bajo y
de las negociaciones exitosas respecto de cuestiones teméticas como el REDD en
un régimen climético posterior al afio 2012. En contraste con inquietudes pasadas
acerca de la soberania del Amazonas, todo indica que surgi6é una visién que con-
sidera que el régimen climatico es una oportunidad de movilizar financiamiento
internacional (Curtin, 2010). En esa linea, Brasil hizo muchas presentaciones que
respaldan su propuesta de un fondo destinado a canalizar recursos hacia los pai-
ses que demuestren una reduccién de las emisiones producto de la deforestacion’®.

La Argentina, por el contrario, disminuy6 de manera marcada su visibilidad en las
negociaciones y abandoné en gran medida su funcién de mediacién. La Presidente
de la Argentina fue una de los pocos lideres ausentes de la Reunion de Copenha-
gue, que segun versiones fue una de las que mayor participaciéon presidencial tuvo
fuera del edificio central de Naciones Unidas en la historia. De manera similar, la
diferencia de tamafio de las delegaciones, experiencia y peso politico de los nego-
ciadores sobre cambio climatico de la Argentina y Brasil en Copenhague ofrece
una evidencia clara de la prioridad de politicas a nivel interno en cada uno de los
dos casos. Para la Argentina, las negociaciones sobre cambio climatico no parecen
ser un tema prioritario en si mismo, sino un terreno de politicas para ser utilizado
en forma pragmatica para promover las metas de politica exterior mundial®. Al
momento de la redaccién de este documento, la Argentina atiin no habia prestado
apoyo al Acuerdo de Copenhague, que cuenta con el respaldo de més de 110 paises,
incluidos los principales emisores. En la practica, la Argentina y el grupo del ALBA
estan entre los pocos paises (junto con bloques opositores tradicionales, como la
OPEP) que permanecen fuera del Acuerdo®.

La imagen que surge muestra que la Argentina y Brasil han cambiado gradual-
mente sus lealtades, sin dejar de estar en grupos separados. La Argentina mostré
un cambio dramaético, desde ser casi un aliado de Estados Unidos durante las
negociaciones del Protocolo de Kyoto hasta mostrar un apoyo tacito a Venezuela y
a otros en Copenhague?.. La postura de negociacién de Brasil, por contraste, aban-
don¢ el enfoque predominantemente defensivo, en una direcciéon mas coherente
con la construccién de un régimen mundial de cambio climatico. Esa evolucion
gradual convirtié a Brasil en el miembro mas cooperativo del grupo BASIC de
paises en desarrollo en Copenhague.
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4. La Argentina y Brasil: ;Es viable la cooperacién?

Los distintos patrones de emision de Brasil y la Argentina estaban detras de sus
posiciones tradicionalmente divergentes en negociaciones sobre cambio climatico
y el pobre historial de cooperacién bilateral??. Sin embargo, ambos paises tam-
bién tienen desafios en comiin y pueden beneficiarse a partir de la cooperacién
de politicas y técnica en algunas dreas. Una de esas areas es la que corresponde a
dificultades y demandas de adaptacién en comiin, que exigirdn un extenso trabajo
técnico. Los modelos de cambio climatico no se ven limitados por las fronteras
nacionales, y es posible que las necesidades de adaptacién regionales abarquen
territorios de varios paises. En esos casos, la cooperacién bilateral o regional ten-
dria sentido. Sin embargo, hasta el momento, la cooperacion técnica y cientifica fue
basicamente el resultado de la iniciativa de la comunidad cientifica, con muy pocos
aportes del sector publico. En 2009, los ministros de medio ambiente del MER-
COSUR acordaron emprender un estudio conjunto sobre las vulnerabilidades de
adaptacion, y se designé un Grupo Ad Hoc de Cambio Climatico (GAHCC) a cargo
de elaborar un borrador de sus términos de referencia, que atin estan en prepara-
cién?. Sin embargo, mas alld de esa iniciativa aislada, el MERCOSUR no fue un
foro para la cooperacién regional o bilateral en torno de este tema. Una razon puede
ser que los negociadores no necesitan la infraestructura institucional y politica del
MERCOSUR para interactuar, ya que los negociadores sobre cambio climético de la
Argentina y Brasil tuvieron muchas oportunidades para hacerlo en reuniones sobre
cambio climético. No obstante, es poco probable que se logre identificar oportuni-
dades de cooperacion regional en foros multilaterales.

Otra area sensible que podria representar principios de negociacién comunes es
la de los subsidios al combustible f6sil. La Argentina y Brasil son parte del G-20
que adopt6 la Declaracion de Pittsburgh por la que los paises acordaron eliminar
gradualmente y racionalizar en el mediano plazo los subsidios ineficientes al
combustible f6sil, ya que promueven un consumo muy ineficiente, reducen la seguridad
energética, impiden las inversiones en fuentes de energia limpias y socavan las iniciativas
para lidiar con la amenaza del cambio climdtico®®. Aunque las negociaciones sobre este
tema estdn en sus etapas iniciales y los gobiernos estdn analizando el mecanismo
y la metodologia para informar sobre subsidios al combustible f6sil, la Argentina
y Brasil pueden coordinar sus posiciones para garantizar que la definicién de sub-
sidios no desmantele las redes de seguridad social para los pobres de naciones en
desarrollo o excluya otros métodos de apoyo que suelen usar los paises industria-
les, como los incentivos a la exploracion petrolera offshore (Aguilar, 2009).

Otra area es la de las negociaciones sobre bienes y servicios ambientales (EGS, por su
sigla en inglés) dentro de la Organizacién Mundial de Comercio. Esas negociaciones
se lanzaron tras un mandato de la Agenda de Desarrollo de Doha de reducir o, segiin
corresponda, eliminar las barreras arancelarias y no arancelarias de los bienes y servicios
ambientales?. Desde 2001, los paises han trabajado para aclarar el significado de los
EGS, incluidos los bienes positivos para el clima, y para determinar la manera de
lidiar con productos de uso doble (que, segiin su uso, pueden o no tener objetivos
ambientales) (Aguilar, 2008). La Argentina y Brasil se opusieron a la adopcién de una
Unica lista de productos, tal como proponian los paises industriales, pero presen-
taron propuestas de negociacion alternativas. Brasil propuso emprender rondas de
solicitud de ofertas (similares a las negociaciones arancelarias) o, alternativamente,
usar un enfoque de canasta como segunda mejor opcion, segtin el cual cada Miembro
ofrece recortes de aranceles sobre un conjunto de bienes ambientales®. La Argenti-
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na, inicialmente con India, propuso un enfoque integrado, mediante el cual los paises
definen en primer lugar categorias de actividades ambientales ttiles para combatir
el cambio climatico (por ejemplo, energia renovable, gestion de residuos sélidos y
peligrosos, y control de la polucion del aire), y luego identifican bienes que podrian
usarse en proyectos nacionales (como turbinas edlicas, calentadores de agua solares,
tanques de producciéon de biogds y revestimientos de recolecciéon de metano). Los
paises en desarrollo reducirian/eliminarian las barreras arancelarias y no arance-
larias cuando los bienes en cuestion se utilizaran en proyectos emprendidos en el
contexto del Mecanismo de Desarrollo Limpio del Protocolo de Kyoto”. A pesar de
esas diferencias, Brasil y la Argentina estan del lado de los paises en desarrollo en el
debate, y comparten intereses respecto de equilibrar el conjunto de bienes altamente
industrializados cuya liberalizacion proponen los paises desarrollados. En particular,
Brasil tiene un marcado interés en incluir el bioetanol en cualquier lista preliminar de
EGS?. La Argentina tiene un problema menor en relacién con los biocombustibles, ya
que su principal exportacion, el biodiesel, no tiene un arancel tan alto como el bioeta-
nol. En julio de 2010, la Argentina y Brasil realizaron una presentacién conjunta sobre
la necesidad de ofrecer mas flexibilidad a los paises en desarrollo en la liberalizacién
de EGS mediante un conjunto de criterios sobre tratamientos especiales y diferencia-
les. Esa propuesta apunta a ofrecer espacio para proteger las industrias tecnoldgicas
ecoldgicas internas®.

También es posible que las medidas unilaterales tomadas por paises industrializa-
dos promuevan una cooperacion estrecha entre la Argentina y Brasil. En efecto, los
mecanismos para poner precio a las emisiones de carbono, los subsidios y las regla-
mentaciones (tanto obligatorios como voluntarios) pueden afectar la ubicacion de la
produccién y el comercio. Segtin lo planteado en Peters y Hertwich (2008), la Argenti-
na y Brasil son exportadores netos de emisiones de carbono, o lo que hace que ambos
paises sean vulnerables ante las medidas que apuntan a promover una produccién
con un uso menos intensivo de carbono. Un mecanismo de ese tipo seria la aplicacién
de las medidas de ajuste en frontera relacionadas con el carbono, contempladas en
la legislacion propuesta del Congreso de Estados Unidos y en el programa de 2020
de la UE. Segtn lo planteado en Aguilar, Bouzas y Molinari (2010), los productos
manufactureros con mas chances de ser objeto de medidas de ajuste de carbono en
Estados Unidos y la UE contribuyen con el 7% y el 14% de las exportaciones totales de
la Argentina y Brasil a esos mercados, respectivamente. Esas categorias representan
solo el 3,3% y el 0,4% del total de exportaciones de Brasil y la Argentina (Cuadro 3), pero
la cuarta parte y la quinta parte del total de exportaciones manufactureras al mundo.

Ambos paises son también vulnerables a las normas y regulaciones relacionadas
con el cambio climatico, como los requisitos sobre eficiencia energética e intensi-

dad de las emisiones. El posible efecto de esas normas y regulaciones dependera

Cuadro 3. Argentina y Brasil: Exportaciones manufactureras sensibles al cambio climatico, 2006-08

Sectores manufactureros sensibles 18,7 1,1 3,3 15,4 3,1 0,4
Hierro y acero 12,3 5,6 1,9 4,8 1,8 0,1
Aluminio 1,4 2,1 0,4 54 0,6 0,1
Papel y pulpa 2,7 2,9 0,7 1,3 0,3 0,6
Quimicos 1,4 0,2 0,2 2,8 0,1 0,1
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de cémo se apliquen y de las caracteristicas de la organizacion industrial (Aguilar,
Bouzas y Molinari, 2010). En algunos sectores, no obstante, es muy probable que las
regulaciones tengan efectos considerables sobre el comercio. Un ejemplo es el de los
biocombustibles, ya que se espera que aumente sustancialmente su participacién en
el consumo total de combustible (en especial en el drea de transporte) de los paises
desarrollados. La mayoria de los programas destinados a promover la produccién
y el uso de biocombustibles (como los requisitos de mezcla obligatoria, los incenti-
vos impositivos y los precios minimos) tiene una relacién de condicionalidad con
criterios de sostenibilidad, que incluyen, por ejemplo, ahorros minimos de emisiones
de GEL La aplicacion de esos criterios depende de los métodos de estimacion, que
pueden arrojar resultados sustancialmente distintos. Un ejemplo es la aplicacién de
la Norma de Combustibles Renovables de Estados Unidos, mediante la cual la Agen-
cia de Proteccién Ambiental inicialmente decidi6 que el bioetanol proveniente de la
cafa de aztcar no satisfacia los criterios para definirse como biocombustible avanzado.
Utilizando técnicas de estimacién alternativas, los productores de Brasil lograron
que el bioetanol se ajustara a los criterios. Las estimaciones de la UE también consi-
deran que el biodiesel producido a partir de la soja no satisface el estdndar minimo
del 35% de ahorros de GEI para calificar como biocombustible sostenible, lo que
amenazaria las exportaciones de la Argentina hacia ese mercado. Sin embargo, la
estimacion de la UE no tiene en cuenta el efecto positivo de los métodos sin labranza
sobre las emisiones de gases de efecto invernadero.

Los programas voluntarios de rotulaciéon del sector privado también pueden con-
vertirse en una preocupacion comin a ambos paises. Algunas cadenas minoristas
introdujeron requisitos de rotulacion sobre la huella de carbono, y otras adoptaron
procedimientos de rotulacion cuestionables (como las millas de alimento) para ofrecer
informacion acerca de cuanto ha viajado un producto desde el punto de produccion.
Mas alla de la informacién engafiosa sobre las emisiones de GEI que representan los
programas de rotulacién como el de las millas de alimento, esos mecanismos pueden
convertirse en obstdculos importantes al comercio internacional (en especial en el
sector alimentario), a causa de su sensibilidad ante métodos de estimacion alternati-
vos. La participacién activa en un proceso de estandarizacién puede convertirse en
un drea importante en la que ambos paises pueden colaborar.

5. Conclusiones

Hemos argumentado que la Argentina y Brasil estdn en distintas etapas de desa-
rrollo de sus politicas relacionadas con el cambio climético. En términos netos, las
politicas brasilefias evolucionaron gradualmente, desde una postura fuertemente
defensiva hacia un enfoque més cooperativo, lo que hizo que Brasil pasara a ser el
miembro del grupo BASIC de paises en desarrollo méas amigable. Eso fue conse-
cuencia de un desarrollo gradual pero sostenido de politicas internas sobre cambio
climéatico, mayor conciencia de los beneficios potenciales de un régimen de cambio
climatico para un emisor relativamente grande, como Brasil, y una sensacién de
menor vulnerabilidad ante la presién extranjera. En la Argentina, por contraste, las
politicas de cambio climatico no llegaron a un lugar importante en el programa
de politicas. A raiz de eso, en parte, todo indica que las posiciones de negociacién
sobre medio ambiente (y cambio climatico) se alinearon con politicas exteriores
mas amplias, en lugar de alinearse con intereses nacionales claramente identificados
en esta area especifica de politicas.
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Eso se tradujo en senderos divergentes en las negociaciones sobre cambio climatico.
Mientras la Argentina trat6 de actuar como mediador entre los paises desarrollados
y los paises en desarrollo durante las negociaciones sobre el protocolo de Kyoto, Bra-
sil mantuvo una postura defensiva de linea dura. En contraste, en la era posterior al
Protocolo de Kyoto, todo indica que Brasil se estd convirtiendo en el miembro mas
amigable del grupo BASIC de paises grandes en desarrollo, mientras que la Argen-
tina perdi6 visibilidad y se aline6 tacitamente con la oposicion dura del Acuerdo
de Copenhague. A diferencia de Brasil, la Argentina todavia no asumié objetivos
de reduccién de emisiones ni ofrecié acciones nacionales adecuadas para mitigacion
(NAMA) dentro del proceso de la CMNUCC tras la reunién de Copenhague.

Esas diferencias se explican parcialmente a partir de la diferencia en los perfiles de
emision, que a su vez confirieron a los temas relacionados con el cambio climatico
distintos estatus en los debates internos sobre politicas y las negociaciones inter-
nacionales. No obstante, a pesar de esas diferencias estructurales, ambos paises
pueden coincidir en aspectos compartidos en varias areas. Identificamos cuatro
areas de politicas que pueden ser objeto de una cooperacién mas estrecha: inves-
tigacion técnica y cientifica sobre el impacto potencial del cambio climatico y las
necesidades de adaptacion; la regulacién de los subsidios a los combustibles fésiles;
la definicién de bienes y servicios ambientales; y la respuesta y la preparacion ante
las medidas unilaterales tomadas por paises industrializados. La Argentina y Brasil
tienen un interés compartido en demostrar que las reducciones de emisiones nacio-
nales tienen muchas mds chances de tener éxito si apuntan al sector agricola —y a la
reduccion de la deforestacion y a la mejora de las técnicas agricolas— que si apuntan a
aplicar barreras (ajustes de carbono en frontera u otras) a los bienes industriales. Las
medidas de mitigacién que apuntan a los sectores industriales de paises industriali-
zados no son necesariamente eficaces en paises como la Argentina y Brasil, donde el
mayor y mas eficaz potencial de mitigacion radica en los sectores de agricultura, uso
de la tierra y silvicultura. Ambos paises también pueden cooperar para asegurarse
de que las normas y las regulaciones adoptadas por los paises industrializados son
compatibles con la OMC y para prepararse en relacién con los requisitos técnicos
que el cumplimiento de esas regulaciones puede implicar a futuro.
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