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Se me perguntarem o que é minha patria, direi:
N&o sei. De fato, ndo sei
Como, por que e quando a minha patria
Mas sei que a minha patria é a luz, o sal e a agua
Que elaboram e liquefazem a minha magoa

Em longas lagrimas amargas.

Vinicius de Moraes, “Patria Minha”, 1949.

Quando o meu mundo era mais mundo
E todo mundo admitia
Uma mudancga muito estranha
Mais pureza, mais carinho mais calma, mais alegria

No meu jeito de me dar

Caetano Veloso, “Sonhos”, 1982



INTRODUCCION

Hoy en dia, las negociaciones de la Convencién Marco de las Naciones Unidas
sobre el Cambio Climatico (UNFCCC) probablemente se encuentran entre las
negociaciones multilaterales mas significativas e importantes del escenario global,
especialmente cuando se considera el estancamiento en el que se encuentran las de la
Organizacion Mundial de Comercio. En general, hay consenso en que estas
negociaciones sobre el clima son fundamentales para abordar el problema del cambio
climatico; las negociaciones son necesarias para asegurar la accion efectiva y equitativa
de todos los paises. Sin embargo, se sabe relativamente poco sobre las posiciones de
cada pais que participa. Las posiciones actuales de los paises y sus coaliciones suelen
entenderse a partir de las que han tomado histéricamente en las negociaciones de la
UNFCCC y de una estimacion aproximada de los factores internos y externos que les
influirian. Pero las actuaciones histéricas no necesariamente valen para las

negociaciones actuales y futuras, y los factores de influencia pueden cambiar.

En las negociaciones de hoy en dia, los paises estan negociando un régimen pos-
2020, donde todos los estados, particularmente los grandes emisores de gases de efecto
invernadero, tendran un rol importante. ;Pero cuales son las posiciones de estos paises?
¢, Cuales son las posiciones de China, de Estados Unidos, de la Unién Europea, de la
India, de Brasil? ¢Qué factores internos y externos a los paises influirian en la toma de
posiciones? ;Cdémo influirian las interacciones en las negociaciones mismas? Y las

posiciones, ¢, pueden cambiar? ;Y como?

Los negociadores experimentados, debido a su larga experiencia en el proceso,
saben casi intuitivamente la posicion que un pais va a tomar. Pero parte del problema en
las negociaciones es que la gran mayoria de los negociadores no son tan
experimentados y tienen un conocimiento limitado del problema del cambio climatico y su
impacto sobre cada pais. Muchos paises tienen poca continuidad en su delegacion de un
afo al otro. Y el nuevo negociador, que ya esta ocupado con la tarea de entender y

defender la posicion de su pais, ¢coémo puede llegar a entender la del otro?

Si no conocemos el interés del otro, si no sabemos lo que un negociador esta
dispuesto a aceptar y a no aceptar, la posibilidad de que logremos un acuerdo pareto-
optimo es casi nula; y son bajas las posibilidades de un acuerdo aproximadamente

pareto-eficiente. Pero si es tan importante lograr acuerdos ambiciosos sobre el cambio



climatico, ¢como puede ser que haya tan pocos estudios sobre las posiciones de los

paises negociadores?

La posicion de Brasil en las negociaciones es un ejemplo clasico de esa falta de
informacién. Varios negociadores me han comentado que la posicién de este pais es
dificil de entender: muchas veces la posicion brasilefa parece ser contradictoria, pero al
mismo tiempo sus negociadores siempre parecen ser muy conscientes de lo que estan
haciendo. No hay un claro entendimiento de la posicion de Brasil en las negociaciones,
sin embargo Brasil es un pais emisor y tiene una economia grande, pieza fundamental

para la realizacion de un acuerdo multilateral y substancial sobre el clima.

En parte, esta tesis intentara colmar esa falta de informacion a través del analisis
de la posicion de Brasil en las negociaciones sobre el clima. Pero la tesis pretende ir mas
alla de investigar la posicion: también aspira a determinar las razones del cambio en esta
posicién. Porque la posicién brasilefia cambia, y este no es un gran secreto; nuestro
analisis va a reafirmar este hecho. ;Pero por qué cambia? Como veremos, varios
factores internos y externos al pais, y la naturaleza de las negociaciones internacionales,
tienen su rol en la formacién y en el cambio en la posicion brasilefia. Sin embargo,
nuestra hipétesis es que la posicién brasilefia cambia debido al cambio del gobierno el
primero de enero de 2003, cuando Luiz Inacio Lula da Silva del Partido dos
Trabalhadores asume el poder. Sostenemos que es el factor interno de los lideres

internos el que mas influye en el cambio en la posicion.

De este modo, esta tesis, por un lado, pretende agregar valor al campo de
estudios sobre los factores de cambio de la politica exterior de un pais, por medio de una
identificacion y un analisis detallado de los factores que contribuyen en la formacion y en
el cambio en la posicion brasilefa. Por otro lado, también intenta presentarse como un
pequeio dossier sobre la posicion de un pais importante en las negociaciones de clima.
Asi, aborda, en un pequefo paso, la falta de informacion sobre los paises negociadores.
Incluso, este estudio podria profundizarse en el futuro para incluir analisis e

informaciones sobre otros paises importantes en las negociaciones.

El analisis de la tesis se basa en dos modos de investigacion. Primero, en un
analisis de los discursos oficiales de los jefes de la delegacion brasilefa en las
conferencias principales de las negociaciones. Segundo, en un analisis del contenido de

las entrevistas hechas a representantes de la delegacién brasilefia y otros actores
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importantes en el proceso: ministros, embajadores, diplomaticos, y altos oficiales del
secretariado de la UNFCCC.

El primer capitulo establecera el marco tedrico que usaremos para el analisis de la
posicion de Brasil en las negociaciones de clima. En el siguiente capitulo, describiremos
brevemente algunos aspectos de las negociaciones —su historia y contenido— para
contextualizar al lector no experto sobre el caracter de las negociaciones. También en
este capitulo describiremos sucintamente la situacion nacional de Brasil respecto de sus
emisiones de gases de efecto invernadero (GEI): el perfil de sus emisiones nacionales y
la tasa de deforestacion del Amazonas, la fuente principal de emisiones de GEI en el
pais. En el tercer capitulo, analizaremos la posicion de Brasil en dos periodos distintos: 1)
el periodo anterior a Lula, y 2) el periodo de Lula y posterior. Usaremos los factores del
marco tedrico que identificaremos en el primer capitulo como base para analizar la
posicion. El manejo de dos periodos distintos nos dara la posibilidad de distinguir
cambios en la posicién y las razones de dichos cambios. Finalmente, en el cuarto capitulo
emprenderemos una discusion de los resultados del anadlisis, incluyendo una revision de

la hipdtesis planteada.
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I MARCO TEORICO Y METODOLOGIA

Este trabajo tiene cuatro claros objetivos. Primero, se quiere determinar si la
posicion oficial de Brasil con respecto al tema del cambio climatico ha cambiado desde
que el pais necesité tener tal posicion. Segundo, quiere saber cuando la posicion cambio,
si lo ocurrié. Tercero, si hubiese un cambio en la posicion, se quiere saber si éste se debe
al cambio en el partido politico y el presidente electos en 2003. Cuarto, si no se debe al

partido politico y al presidente, ¢a qué se debe?

La necesidad de un pais de tener una posicién oficial con respecto al cambio
climatico es un fendmeno bastante nuevo en las relaciones internacionales. Las
negociaciones comenzaron en los principios de la década de 1990, debido a una decision
de la asamblea general de la ONU, cuando los paises se juntaron para negociar un
tratado que se acordaria en la conferencia de UNCTAD de Rio de Janeiro en 1992.% Los
paises lograron eso, y en julio de 1992, poco mas de 18 meses después del comienzo de
las negociaciones, se presento el texto de la Convencion Marco de las Naciones Unidas

sobre el Cambio Climatico (UNFCCC) para su rubrica por los jefes de estado.

Con la entrada en vigor del tratado de la UNFCCC en 1994, al afio siguiente
comenzaron las negociaciones dentro del marco de la Convencién para promover su
implementacién, con la primera Conferencia de las Partes (COP 1) en Berlin, que tenia la
intencion de lograr el objetivo ultimo de la Convencion: “la estabilizacion de las
concentraciones de gases de efecto invernadero (GEI) en la atmdsfera a un nivel que
impida interferencias antropégenas peligrosas en el sistema climatico.”(UNFCCC, articulo
2 del texto de la Convencion). Desde entonces las Partes de la Convencion (que
actualmente son casi todos los paises miembros de las Naciones Unidas (UNFCCC,
2012)* se han juntado periédicamente para negociar cémo se puede lograrlo, y hasta hoy
el ambito de la UNFCCC sigue siendo el unico ambito de negociaciéon multilateral de

alcance global donde se negocia el problema del cambio climatico.*

2 Resolucién 45/212 de la Asamblea General de la ONU.

® Las Partes son todos los Estados miembros de la ONU con la excepcion de la Republica de Sudan del Sur.
Los Estados observadores no miembros de la ONU, la Santa Sede y el Estado de Palestina, son Estados
observadores de la UNFCCC.

* De acuerdo con esta premisa se sostiene que se pueden intercambiar las frases: ‘la posicion de Brasil en
las negociaciones de la UNFCCC’, ‘la posicién de Brasil con respecto al cambio climatico’, y ‘la posicion de
Brasil en las conferencias de clima’, etc., porque tienen el mismo significado — refieren a la posicion oficial de
Brasil respecto del tema —. Se debe agregar que en esta tesis se omite la palabra ‘oficial’ de los términos por
querer ser sucinto, se pide al lector que entienda que el analisis es siempre con respecto a la posicidn oficial
del pais.
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1.1 Las negociaciones de la UNFCCC

La peculiaridad de las negociaciones de la UNFCCC es que se desarrollan
durante un largo periodo de tiempo; duran anos y afos las negociaciones de los temas
importantes. Pues aunque se acuerda que el problema del cambio climatico es urgente,
la estructura de las negociaciones, en las cuales mas de 190 paises deben acordar todo
por consenso, sumado a las diferencias entre los paises negociadores, impiden las
soluciones rapidas y tienden a generar procesos complejos que se extienden a lo largo

de afios.

Entonces, para poder lograr los objetivos de esta tesis, necesitamos utilizar un
marco tedrico que pueda encuadrar como se construye una posicion negociadora y como
esta puede cambiar en negociaciones de estas caracteristicas. El marco teorico tiene que
tener en cuenta la naturaleza de la negociacion internacional, porque, al fin y al cabo, las
negociaciones de la UNFCCC son negociaciones internacionales. Pero no se puede
abordar solamente desde una teoria que se enfoque en las interacciones de las
negociaciones internacionales de corto tiempo, pues mientras considerara los aspectos
particulares de la negociacion misma, no tomara en cuenta el hecho de que las
negociaciones de clima se desarrollan durante un periodo largo, como describimos

anteriormente.

Asi, el marco tedrico también tiene que tener en cuenta los aspectos mas
temporales de las negociaciones del cambio climatico. Para abordar la cuestion del
tiempo podemos considerar la posicidn negociadora como una politica exterior del pais
dirigida a un tema particular. De acuerdo con Van Klaveren, la politica exterior se refiere a
“aquellos comportamientos dentro de un cierto pais que son dirigidos o pueden ser
referidos a su medio externo.” (Van Klaveren, 1992, pag. 174). Fiel a esa definicion, se
afirma que la posicion que un pais toma en negociaciones internacionales esta
determinada, por lo menos en parte, por la politica externa del pais porque la posicion
esta dirigida por comportamientos domésticos. Incluimos ‘por lo menos en parte’ porque
la posicion negociadora también esta afectada y determinada por las interacciones dentro

de la negociacién misma.

En conclusién, sostenemos que un marco tedrico que analiza la posicidon de un
negociador en las negociaciones de la UNFCCC tiene que combinar elementos de las

dos teorias: i) los aspectos de la negociacién misma, y ii) la politica exterior del pais con
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respecto al tema de negociacion. Asi, puede abordar los aspectos de las negociaciones

de clima de corto y largo plazo.

Sin duda, hay una multitud de teorias sobre las negociaciones internacionales y
otra multitud sobre la politica exterior. Entonces, ¢como elegimos una teoria (0 una
combinacion de teorias) para el marco tedrico de nuestra investigacion? De acuerdo con
nuestros objetivos, queremos determinar si ha habido cambios en la posicion
negociadora de Brasil, y si esto se debe al cambio en el partido y presidente electos, o se
debe a otros factores determinantes. Necesitamos, entonces, un marco teérico que
pueda vincular factores internos (como el partido y presidente) y otros factores (quizas

internos o externos) con la politica exterior del pais.

1.2 Marco Teoérico

Para encuadrar los factores internos y externos como determinantes en la politica
exterior, elegimos el marco teérico de la politica exterior de Alberto Van Klaveren. En su
analisis ‘Entendiendo las politicas exteriores latinoamericanas: modelo para armar.’ (Van
Klaveren, 1992) Van Klaveren afirma que hay elementos externos e internos que uno
debe tener en cuenta en un analisis de la politica exterior de un pais latinoamericano. En
el apartado siguiente vamos a describir brevemente estos factores y analizaremos como

con estos pueden tomar en cuenta los factores de las negociaciones de la UNFCCC.

l.2.a Determinantes de la politica exterior

1.2.a.1 Los factores externos

Van Klaveren considera que hay dos factores externos que afectan el
comportamiento de la politica exterior de un pais. Se trata de estimulos externos a los

que un pais tiene que responder (Van Klaveren, 1992, pag. 183).

l.2.a.1.i El sistema internacional

El primer factor se refiere a la importancia de “las tendencias globales en los
comportamientos de politica exterior” (Van Klaveren, 1992, pag. 184). Es decir, como la
composicion del sistema internacional y la evolucion del propio sistema pueden influir en

la politica. Esta composicién depende de la interrelacién de las unidades bésicas del
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sistema internacional: los estados, las organizaciones internacionales, y “la distribucion
de los recursos econémicos y politicos a nivel global.” (Van Klaveren, 1992, pag. 184-
185).

En cierto modo, el factor del sistema internacional de Van Klaveren toma en
cuenta varios de los temas de las negociaciones de la UNFCCC. Primero, toma en
cuenta las rondas de las negociaciones de clima. Como en las otras grandes
negociaciones multilaterales, por ejemplo en las rondas de Doha de la OMC, los temas
de negociacion influyen fuertemente en la posicion que un pais toma en las
negociaciones. Con respecto a la UNFCCC se las puede dividir en dos rondas, y las
rondas de las negociaciones pueden ser interpretadas como evoluciones en el sistema
internacional, donde cada ronda representa una evolucién en la demarcacion de quienes

son responsables del cambio climatico.

Segundo, este factor también considera eventos globales inesperados, porque
estos también representan cambios en la composicion del sistema y en la coyuntura
internacional, si bien es cierto que son de una naturaleza mas abrupta que la de las
evoluciones de las rondas. La posicion negociadora de un pais puede estar afectada por
un evento global inesperado, como una catastrofe climatica, una guerra, o una crisis
econdmica global. Por ejemplo, en 2011 este factor fue critico en la formacion de la
posicion de Japon debido al gran terremoto y los tsunamis que destruyeron el pais. El
dafo causado al pais por este desastre natural provocd que las politicas nacionales de
reduccion de GEI fueran suprimidas en nombre de politicas de re-construccion del pais.
De modo mas general, la actual crisis econdmica mundial afecta la posicién de varios
paises y la disponibilidad de financiamiento internacional (lo cual es un ingrediente clave

en las negociaciones).

l.2.a.1.ii La politica de poder

El factor de Van Klaveren de /a politica de poder se refiere a la politica exterior
basada en un calculo racional del nivel de poder de los paises en términos de poder
militar, econémico, material, u otro. La politica depende de la interpretacion por parte de
un pais de como estan actuando los otros paises en el escenario global, basada en la
suposicion de que los paises son actores racionales y unificados que buscan aumentar

su nivel de seguridad nacional. (Van Klaveren, 1992, pag. 191).
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La politica de poder también toma en cuenta temas de las negociaciones de
clima. Primero, toma en consideracién el nivel de desarrollo de los paises negociadores,
y, como se vera, la division de los paises en términos de desarrollo representa el
elemento fundamental de las negociaciones de la UNFCCC. Mientras que el nivel de
desarrollo depende de elementos internos del pais, la clasificacion de los paises es
relativa, subjetiva y depende de comparaciones con otros paises. De este modo, se
sostiene que la clasificacion es sistémica, basada en una clasificacion del poder del pais
en el escenario internacional. En este contexto, el poder del pais no estad basado en la
definicion estricta realista del poder militar, sino en un analisis mas amplio que considera
el poder del pais en términos de una definicion del desarrollo y el poder econémico. Al
final, los paises buscan maximizar su seguridad en la formaciéon de coaliciones que

pueden balancear el poder entre los PD y los PED.

La politica de poder también encuadra la negociaciéon del bien publico, y las
negociaciones de clima, con respecto a las negociaciones para la mitigacion de los GEl,
son negociaciones clasicas de un bien asi. La atmdsfera es un bien publico afectado por
las emisiones de GEI, los cuales generan un calentamiento de la tierra y el resultante
cambio climatico. Si un pais hace esfuerzo para reducir sus emisiones, pero los otros no,
este pais sufre las consecuencias de la inactividad de los demas. De este modo, la
posicién de un pais en las negociaciones depende del comportamiento de los otros. Esta
afectada por lo que los otros paises hacen, o no hacen. Entonces, este factor de Van
Klaveren considera como los paises esperan para ver primero como actuarian los otros
paises, y de este modo toma en consideracion la posibilidad de un impasse en las

negociaciones cuando cada uno espera el movimiento del otro.

1.2.a.2 Los factores internos

Al nivel interno, Van Klaveren sostiene que hay cinco factores que son fuentes de
la politica exterior. A diferencia de los factores externos donde el pais esta forzado a
responder a estimulos externos, los factores internos no son respuestas a impulsos
extranjeros sino proyecciones de la composicién del pais en el escenario internacional.
Debido a su composicion interna, el pais también esta forzado a actuar de una cierta

manera en el exterior.
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l.2.a.2.i El sistema politico

El sistema politico pone “atencion en el impacto del cambio politico (...) en la
politica exterior” e investiga “la relacién entre la forma de organizacién politica y la politica
exterior de un determinado pais.” (Ambos de Van Klaveren, 1992, pag. 193). Mientras el
caso extremo seria el cambio del régimen, este factor también considera como un cambio
en el partido politico dentro de un sistema democratico puede afectar la politica exterior.
Con respecto a las negociaciones de la UNFCCC, no se identifica claramente un tema de

las negociaciones que esté vinculado directamente a ese factor de Van Klaveren.

1.2.a.2.ii La estrategia de desarrollo

La estrategia de desarrollo se refiere a como la politica exterior de un pais
latinoamericano esta influenciada por las politicas internas de desarrollo nacional del
pais. Se sostiene que como el desarrollo nacional es de suma importancia para el pais, al
final las politicas de este influyen en el comportamiento interno del pais dirigido a su
medio externo. (Van Klaveren, 1992, pag. 196). Al referirse a las negociaciones de clima,
para los PED (no solamente los paises latinoamericanos) este factor es crucial y esta
vinculado fuertemente a las negociaciones. Pues la estrategia de desarrollo nacional
puede estar afectada negativamente (o positivamente) por el cambio climatico, por
politicas de mitigacion y adaptacion, y entonces por decisiones de las negociaciones de
la UNFCCC.

1.2.a.2.iii Los factores histéricos y culturales

Los factores histéricos y culturales se refieren a cdmo la politica exterior esta
moldeada por eventos, discursos e interpretaciones histéricas y tradicionales que
relacionan el pais con el escenario mundial. Van Klaveren sostiene que “correctas o
incorrectas, las interpretaciones y mitos histéricos permean las percepciones de los
actores de la politica exterior.” Ademas, “los factores histéricos y culturales han sido
cruciales en la generacién de los sistemas de creencias, las imagenes y los prismas
‘actitudinales’ de las elites de politica exterior en América Latina.” (Ambos de Van
Klaveren, 1992, pag. 198). Se sostiene que los elementos historicos, tradicionales y
culturales construyen una imagen nacional de coémo el pais deberia actuar en el
escenario internacional. Con respecto a Brasil, Van Klaveren nota (Van Klaveren, 1992,
pag. 199):
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“Las percepciones brasilefias de futura grandeza y su aspiraciéon a alcanzar el
status de potencia mundial también han desempefiado un cierto papel en su politica
exterior, como lo han demostrado sus ambiciones tradicionales para obtener un puesto

permanente en el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas.”

Con respecto a las negociaciones de la UNFCCC, los factores histéricos y
culturales encuadran, por un lado, el estilo de la diplomacia tradicional del pais, y el rol y
la imagen clasica del pais en el escenario internacional. De forma constructivista, los
factores histéricos y culturales construyen la imagen del pais, el cual el pais usa como

base para sus futuras interacciones en las relaciones internacionales.

Por otro lado, los factores histéricos y culturales también toman en cuenta la
creencia en el sistema de las negociaciones de la UNFCCC, la vision del mundo que
tienen los lideres del pais y la creencia que tendrian en el desarrollo capitalista. Las
negociaciones de la UNFCCC se fundamentan en el principio de que el desarrollo
capitalista de los paises es algo deseable y correcto (y, de hecho, necesario). De este
modo, una de las cuestiones fundamentales de las negociaciones es como los PED
pueden desarrollarse y al mismo tiempo emitir menos GEI. Si bien la gran mayoria de los
paises participantes en las negociaciones creen en el sistema capitalista liberal y el
desarrollo econdmico como el camino necesario e inevitable para el beneficio del pais,
hay algunos paises que no coinciden con esta premisa. Estos manifiestan su desacuerdo
con el sistema y reclaman que no se deberia negociar reducciones en emisiones, sino un

cambio en el sistema mundial.

l.2.a.2.iv Los actores y la toma de decisiones

La politica exterior de un pais latinoamericano también esta afectada por “el papel
de actores especificos y la naturaleza de los procesos de toma de decisiones.” (Van
Klaveren, 1992, pag. 200). Esto quiere decir que la politica externa depende de la
estructura de la toma de decisiones del pais; el rol del presidente y su estilo personal; el
rol del ministerio de relaciones exteriores; y el rol de otros actores internos,
gubernamentales y no gubernamentales, en la toma de decisiones. (Van Klaveren, 1992,
pag. 200-205). También depende de cdmo estos actores pueden interpretar el contexto

nacional e internacional en el momento de la formacion de la politica exterior.
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Vale la pena reconocer que la naturaleza de la toma de decisiones en una
democracia, como la brasilefia, también depende de la sociedad civil y la influencia que
esta tiene sobre la formacion de la posicién del presidente y el partido politico electo. El
presidente, al tener un mandato —un periodo limitado en el poder— siempre considera
cdmo podria actuar para garantizar su re-eleccion (si la constitucion del pais se lo
permite). Mas que nada, esta consideracién depende de un analisis del clima politico de
los votantes y las preferencias y necesidades de ellos. Si el presidente gozara de una
gran popularidad, quizas no tendria que cambiar su posicién respecto de los temas
politicos. Pero si su nivel de popularidad fuera similar al de su rival, prestaria mas

atencién a las necesidades de los votantes que podrian cambiar su voto por uno o el otro.

Con respecto a los factores de las negociaciones de la UNFCCC, las
evaluaciones de los costos y los impactos de las negociaciones sobre la economia
domeéstica y la creencia en el sistema dependen en parte de las interpretaciones de los
actores y el proceso de la toma de decisiones del pais. La posicién que un pais toma
también puede estar afectada por el poder de los lideres de su delegacion o el poder
relativo del ministro encargado de la delegacion. Si este ministro tiene mas poder
internamente, puede tener mas poder en la toma de decisiones de su delegacion.
Finalmente, la posicion de un pais puede estar afectada por la estructura de la toma de
decisiones. ¢ Tiene el ministro poder para tomar decisiones? ;O hay otros ministros o el

lider del pais involucrados en la toma de decisiones?

l1.2.a.2.v Los recursos

Finalmente, la politica exterior puede estar influenciada por una consideraciéon de
las capacidades (o poder) del pais en términos de recursos nacionales. Sostiene Van
Klaveren que los atributos nacionales, como por ejemplo “tamafo, ubicacion geogréafica,
(y) dotaciones de recursos naturales”, pueden afectar la politica externa del pais porque
inciden en la comparaciéon que el pais establece con otros en términos de poder de
recursos (Van Klaveren, 1992, pag. 205). El factor de los recursos toma en consideracion
los temas de las negociaciones climaticas como los costos de mitigacién y adaptacion
que cada pais tendria, y también la dotacion de cada pais, ya que estos temas dependen

de evaluaciones de los niveles y caracteristicas de los recursos domésticos.

Si bien todos los paises sostienen que los costos para reducir sus emisiones

nacionales de GEI serian enormes, esta claro que los paises tendrian diferentes costos
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para reducirlas. La posibilidad de mitigar depende del perfil doméstico de las emisiones y
de los costos percibidos para reducir éstas. Esto también depende de los esfuerzos
histéricos del pais y de la cronologia de la coordinaciéon de nuevas reducciones. Si un
pais ya ha tomado importantes medidas para reducir sus emisiones, en general sera
significativamente mas costoso reducirlas aun mas porque eso requerira un cambio mas

drastico en su patron de emisiones.

El costo de adaptacién se basa en una estimacion doméstica de cuanto el cambio
climatico afectaria al propio pais y cuanto costaria adaptarse a sus efectos. Depende
mucho de la ubicacion del pais y de sus caracteristicas nacionales geograficas. Por
ejemplo, este tema es determinante para la Alianza de los Pequefios Estados Insulares
(AOSIS) que esta formada por paises que comparten la caracteristica geografica de tener
gran parte de su superficie a poca altura por encima del nivel del mar. Un aumento
significativo en el nivel del mar causado por el cambio climatico complicaria su existencia
misma, y los costos estimados de adaptacion para evitar esa ocurrencia son altos. Estos
paises reclaman acciones fuertes que garanticen que el nivel del mar suba el minimo

nivel posible.

Por otro lado, estan algunos paises que quizas habra un costo negativo de
adaptacion. O sea, que el cambio climatico traera beneficios econdmicos en lugar de
costos para algunos paises. Por ejemplo, que Rusia podria ganar con un calentamiento
de la tierra porque podria tener acceso a grandes partes de la Siberia congelada, lo cual
le daria al pais nuevas tierras para la agricultura (Stern, 2007 pp.146). De modo parecido
se argumenta que el descongelamiento de los glaciares en la region del polo Norte abriria
nuevas rutas para el transporte maritimo, trayendo nuevas posibilidades econdmicas para
los paises de la region. Sin embargo, se sostiene que el cambio climatico también le

traeria a Rusia nuevos problemas (Stern, 2007 pp.146).

Con respecto a las negociaciones de clima, el factor de los recursos también esta
vinculado al perfil de la dotacién del pais en términos de recursos nacionales y como este
perfil puede afectar la posicién que un pais esta a tomar. Por ejemplo, las negociaciones
podrian afectar negativamente el principal producto de exportacion de un pais. Los
paises que tienen alta dotacion de petrdleo temen que las negociaciones podrian instigar
una reduccion en el uso de ese combustible de altas emisiones de CO, (uno de los
principales GEIl), y esto tendria importantes consecuencias negativas para sus

economias nacionales. Para estos paises, la mayoria de los cuales son miembros de la
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Organizacién de Paises Exportadores de Petréleo (OPEP), este factor interno es

determinante en la posicidon negociadora que toman.

1.2.b Racionalizacion de los factores de Van Klaveren

Para la investigacion de esta tesis, se sostiene que examinar los siete factores de
Van Klaveren identificados anteriormente haria una investigacion demasiada larga,
superflua y repetitiva. Entonces, se propone reducir el numero de factores de siete a
cinco, con el objetivo de hacer mas profundo el analisis sobre un numero reducido de
factores. Vamos a combinar los tres factores internos del sistema politico, la estrategia de
desarrollo y los actores y toma de decisiones porque en el periodo de nuestro analisis
estos estan interrelacionados y se incluyen mutuamente. Ademas, para nuestro analisis
enfocado al tema del cambio climatico, no se pierde poder explicativo al combinarlos.
Vamos a combinar estos tres factores en un solo factor interno con el nombre /os lideres

internos.

En sintesis, en la tabla siguiente estan los dos factores externos y los tres factores
internos de un marco teérico ‘condensado’ de Van Klaveren que influyen en la posicién

de Brasil en las negociaciones de clima.

Tabla 1.1
EL MARCO TEORICO — VAN KLAVEREN CONDENSADO

Nivel Factores ‘condensados’ de Van Klaveren

1. El sistema internacional

Externo

2. La politica de poder

3. Los lideres internos
Interno 4. Los recursos nacionales

5. Los factores histéricos y culturales

Fuente: Elaboracion propia.
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1.2.c Contribucién de Putnam al marco teérico

Mientras que la teoria de Van Klaveren puede explicar bien la creacion y la
mantencion de una posicion externa, no logra explicar cémo la naturaleza de la
negociacién misma influye en la posicién negociadora. Ahora, entonces, nos enfocamos
en entender como se puede incluir en nuestro marco teérico una consideracion de como

las negociaciones mismas influyen en la posicion negociadora del pais.

Para considerar los aspectos de la posicion negociadora que pertenece a la
naturaleza de las negociaciones, hemos elegido la teoria de los dos niveles de Putnam.
La teoria de Putnam sostiene que una negociacién internacional consiste en dos
negociaciones que estan constantemente ocurriendo en simultaneo. Por un lado hay
negociaciones en la mesa externa, que son las negociaciones entre el pais negociador y
otros paises, y por otro lado hay negociaciones en la mesa interna, que son las
negociaciones que ocurren dentro del pais entre las varias partes domésticas que
efectuarian la toma de decisiones. Putnam sostiene que los dos niveles de negociaciones
ocurren simultdneamente porque los negociadores en la mesa externa no pueden tomar
una decision sin consultar a los actores internos, y los negociadores internos no pueden
tomar una decisién sin considerar como su decision afectara la negociacion externa
(Putnam, 1988, pag. 434).

Al aplicar esa teoria a las negociaciones de clima, se pueden interpretar las
rondas de las negociaciones de la UNFCCC como variaciones en las negociaciones de la
mesa externa. En otras palabras, los temas de las negociaciones y las variaciones en lo
que estan negociado se pueden definir como creaciones de las interacciones entre los
negociadores. Al mismo tiempo hay negociaciones de la mesa interna, que son las
negociaciones domésticas entre todas las partes con intereses en el tema. La teoria de
Putnam agrega valor a nuestro marco tedrico porque considera especificamente como la
posicion negociadora esta afectada por la naturaleza de las negociaciones
internacionales: nos ayuda a entender y a tener en cuenta cdmo las negociaciones en un

nivel afectan las negociaciones del otro nivel.

Para las intenciones de nuestro analisis, la teoria de Putnam agrega valor al
advertirnos que la posicion tomada en una negociacién internacional no esta solamente
construida por una combinacion de factores internos y externos al pais que son

mutuamente excluyentes. Se necesita tener en cuenta que la posicion depende de un
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proceso de toma de decisiones en lo interno y negociaciones en lo externo que ocurren
simultaneamente; procesos que estan interrelacionados. En conclusion, si bien es
nuestra intencion basar el analisis en una investigacion de los factores de Van Klaveren,
también es importante que tengamos en cuenta cémo la interdependencia de las

negociaciones internas y externas afectaria nuestras conclusiones.

Se subraya que mientras que en su texto original Putnam aplica su teoria a
negociaciones internacionales bilaterales, en el libro Double-edged diplomacy:
international bargaining and domestic politics de Evans, Jacobson y Putnam (Evans, et
al., 1993) hay varios estudios que aplican la teoria a las negociaciones multilaterales. En
particular, el articulo de Eichengreen y Uzan, sobre el fracaso de la Conferencia
Econdmica de Londres de 1933, es un ejemplo de la aplicacion de la teoria de Putnam a

la negociacion multilateral (Eichengreen y Uzan, 1993, pag. 171).

1.3 Formulacion de la hipotesis

1.3.a La hipétesis

Como identificamos anteriormente, los factores que pueden contribuir a la
construccion de una posicidbn negociadora son varios, pero constan de dos grupos
definidos: i) factores externos vy ii) factores internos. En el caso de Brasil, al suponer que
hubiese un cambio en su posicién entre el comienzo de las negociaciones del cambio
climatico y las negociaciones actuales, ¢habra entre los 5 factores de Van Klaveren un
factor decisivo en este cambio? ;O sera una combinacion de algunos o todos los
factores? Ahora, para volver un paso atras, ¢habra un cambio en la posicion? Y si

hubiese, ¢,seria un cambio importante, significativo, o insignificante?

La hipodtesis de esta tesis es que:

Existe un cambio en la posicién negociadora de Brasil en las conferencias de clima de la
UNFCCC y éste se debe al cambio de gobierno en 2003.

Que el cambio ocurre a partir del 1 de enero del afno 2003 cuando hay un cambio
en el partido politico gobernante y el presidente del pais. Se sostiene entonces que es el
factor interno de los lideres internos el factor catalizador de la posicion brasilefia, y que

este factor es mas importante y decisivo que cualquier otro factor de influencia. En los
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siguientes capitulos de la tesis vamos a verificar si las investigaciones hechas han podido

aprobar o desaprobar esta afirmacion.

1.3.b El ano de corte

Para analizar un cambio es necesario comparar. Sin separar el periodo de las
conferencias de clima (1995-2012) en dos bloques se hace muy dificil discernir si ha
habido un cambio en el periodo. Como la hipétesis de esta tesis sostiene que el cambio
en los lideres internos es el mas importante, el afio légico y elegido para usar como
division es el momento cuando ocurre el cambio de gobierno, el 1 de enero del afio 2003.
Asi, los dos periodos que compararemos son el periodo 1995-2002 y el periodo 2003-
2012, que por casualidad tiene casi la misma duracién (el primer periodo tiene ocho y el

segundo diez afos).

1.4 Revision Bibliografica

Como las negociaciones del cambio climatico son un fendémeno relativamente
nuevo dentro de las relaciones internacionales, hay comparativamente pocos estudios
sobre el comportamiento de los paises en dichas negociaciones. No obstante, con
respecto a Brasil los altos niveles de deforestacion del Amazonas han significado que
desde la década de los 70 el comportamiento medioambientalista del pais ha estado
dentro de la mirada de los observadores y analistas internacionales. De manera que si es
posible encontrar algunos estudios respecto de la posicion de Brasil en las negociaciones

de clima.

En general, los articulos que tratan del tema afirman que Brasil ha sido un jugador
activo en las negociaciones, que da alta importancia a su afiliacion a la coalicién
negociadora del Grupo de los 77 y China, y que tiene interés nacional en proteger su
soberania nacional, especialmente con respecto a la gestion del Amazonas. Los articulos
escritos hasta 2007 o 2008 encuentran poco mas que un cambio sutil en la posicion
negociadora del pais, mientras que los que fueron escritos después identifican un cambio

mas importante en la posicion.

El referente para el estudio de la politica internacional del medio ambiente de
Brasil es el profesor Eduardo Viola de la Universidade de Brasilia, quien durante mas de

25 afios ha estado analizando el comportamiento del pais con respecto a diferentes
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temas medioambientales en el escenario internacional. Respecto a las negociaciones del
cambio climatico, hay varios articulos de él que agregan valor al estudio de la
investigacion de la posicién de Brasil con respecto al cambio climatico. Viola, mas que
hacer un analisis basado en estudios empiricos o investigaciones comprensivas de las
fuentes primarias, fundamenta sus articulos en un analisis y comparacién de como se
interrelacionan la politica y las negociaciones internas brasilefias con la situacion y las
negociaciones externas. Su conocimiento profundo se debe a su seguimiento del tema de
cerca desde hace mucho tiempo, y a su red de contactos, que consiste en individuos
ubicados dentro de la toma de decisiones oficiales (su ubicacién en Brasilia es importante

en este respecto).

En O Brasil na arena internacional da mitigagdo da mudanca climatica (Viola, 2009) el
autor describe en detalle la situacion internacional de las negociaciones del cambio
climatico, el perfil de emisiones de Brasil, y hace un analisis del comportamiento de Brasil
en las negociaciones de la UNFCCC en el periodo de la negociacion y ratificacion del
protocolo de Kioto (1996-2004). Viola sostiene que el comportamiento brasilefio en este
periodo fue guiado por una definicién del interés nacional basada en “cinco dimensiones

principales” (Viola, 2009, pag. 32) que son:

1. “Afirmar el derecho al desarrollo como componente fundamental del Orden
Mundial;

2. “Promover una vision mundial del desarrollo asociada a la sustentabilidad
ambiental;

3. “Promover el financiamiento por parte de paises desarrollados para proyectos
relacionados a la mitigacién climatica en paises en desarrollo;
“Promover un papel de liderazgo para el Brasil en el mundo; vy,
“Bloquear reglamentaciones internacionales del uso de bosques con el objetivo de
evitar los riesgos de cuestionamientos internacionales en relacion a la

deforestacion en el Amazonas.” (Viola, 2009, pag. 32-33).

En este periodo Viola no encuentra cambio en la posicion brasilefia, y sostiene que “la
posicion de Brasil ha sido la del lider de una coalicion de resistencia basada en una
division Norte-Sur que es contradictoria con la necesidad de mitigar efectivamente el

cambio climatico.” (Viola, 2009, pag. 35).
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Mas tarde, en A politica climatica global e o Brasil: 2005-2010 (Viola, 2010), Viola
marca un cambio en la posicion brasilefia con respecto al tema del cambio climatico, y
sostiene que el punto de inflexion de la posicion brasilefa es el afio 2009, cuando el
cambio en la posicion de varios actores internos resulta en un anuncio de metas
voluntarias de reducciones de gases invernaderos para el pais. (Viola, 2010, pag. 103-
107).

Los articulos e ideas de Viola influyen y pesan mucho en la interpretacion de la
posicion brasilefia hecha por otros analistas locales, regionales e internacionales.
Respecto a las negociaciones de clima, los autores argentinos Aguilar y Bouzas (Aguilar
y Bouzas 2010) concuerdan con Viola cuando dicen: “(Brasil) ha sido tradicionalmente un

participante clave, con un enfoque notablemente defensivo.” (Aguilar y Bouzas, 2010,

pag. 12).

Con respecto a los analisis hechos afuera del continente, se destaca el articulo de
Ken Johnson Brazil and the Politics of the Climate Change Negotiations (Johnson, 2001),
que analiza el comportamiento de Brasil en las negociaciones de la UNFCCC desde la
Cumbre de la Tierra de Rio de Janeiro de 1992 hasta la COP 6 de la Haya de 2000. El
autor sostiene que “desde el momento en que Brasil ofrecié ser el anfitrion para la
Cumbre de la Tierra en 1992, Brasil ha tenido un papel visible, proactivo, e influyente en
las negociaciones de clima.” (Johnson, 2001, pag. 188). Esta afirmacién difiere de las
conclusiones de Viola en que Johnson sostiene que Brasil ha sido proactivo, mientras
Viola afirma que Brasil ha sido el lider de una coalicién basada en una division que
agrandaria las diferencias entre las partes y agregaria mas resistencia a la posibilidad de

lograr un acuerdo; una posicion mas defensiva.

En lugar de los 5 intereses nacionales de Viola, Johnson identifica “tres intereses
nacionales que parecen encuadrar y guiar la participacion de Brasil en las negociaciones

de clima” (Johnson, 2001, pag. 201), que son los de:

Aumentar el crecimiento econémico y el desarrollo (nacional);

2. Mantener soberania sobre sus recursos nacionales, particularmente el bosque del
Amazonas;

3. Buscar y obtener el liderazgo regional y hasta global, especialmente entre los

paises en desarrollo. (Johnson, 2001, pag. 201).
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Al comparar los cinco intereses identificados por Viola con los tres de Johnson, los
que no incluye Johnson son la referencia al interés nacional brasilefio del desarrollo
sostenible y el interés en obtener transferencias de tecnologia y financiamiento. Los otros
tres intereses nacionales de Viola concuerdan con los de Johnson. Finalmente, otro
analisis notable es el del aleman Dutschke que en “O Brasil como ator no processo da
politica climatica” (Dutschke, 2000) también analiza la actuacion de Brasil en las
negociaciones de la UNFCCC entre 1992 y 2000 y llega a conclusiones parecidas a las

de Johnson (e incluso cita las ideas de Johnson en su articulo).

Desde una perspectiva mas oficialista, el negociador y diplomatico Corréa do Lago en
Estocolmo, Rio, Johannesburgo: Brasil y las Tres Conferencias Ambientales de las
Naciones Unidas (Corréa do Lago, 2006) hace un analisis interesante de, como el titulo
sugiere, la posicién de Brasil en las principales conferencias medio ambientales de la
ONU. Si bien su libro no es un analisis dedicado a la investigacion de Brasil en las
conferencias de clima de la UNFCCC, es una obra sobre la politica exterior
medioambiental del pais, incluso con respecto a los temas climaticos, y es interesante
porque es una interpretacién hecha por un funcionario del Itamaraty. Aunque no es un
documento oficial del Ministerio de las Relaciones Exteriores, el libro esta publicado por el
Ministerio, y Corréa do Lago es actualmente uno de los negociadores principales de la
delegacién brasilena en la UNFCCC. El libro recorre la actuacion y posicion de Brasil en
las conferencias sobre ambiente y desarrollo de Estocolmo de 1972, Rio de 1992 y
Johannesburgo de 2002, y se puede interpretar la obra como una expresion de como

Itamaraty quiere que interpretemos sus propias politicas y los cambios en éstas.

Como los otros autores ya mencionados, Corréa do Lago sefala que Brasil siempre
ha tenido una participacion activa en las negociaciones (Corréa do Lago, 2006, pag. 163).
También indica cuales eran algunos de los intereses nacionales del pais que formaron la
posicion en las negociaciones, si bien no los nombrd en una lista como los autores Viola 'y
Johnson. Como apuntaron los otros, para Corréa do Lago el tema de la soberania es un
factor altamente importante. Al hacer referencia a la actuaciéon del pais en Rio 1992,
explica: “la cuestion de la soberania (...) (pasé a ser) un principio que debia ser
mantenido para ser usado cuando surgiesen amenazas interpretadas como tal por un
régimen democratico. Brasil pasé a admitir que lo que ocurria dentro de su territorio podia
ser de interés de los otros paises, pero continuaba siendo de su entera responsabilidad.”
(Corréa do Lago, 2006, pag. 166).
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Corréa do Lago también reconoce la importancia de la divisién entre el Norte y el Sur
en las negociaciones, pero no cree, como Viola sostiene, que esta division sea
contradictoria a la posibilidad de lograr un acuerdo. “El Brasil defendi6 en Rio (en la
conferencia de Rio de Janeiro en 1992), como dijo Celso Lafer, un didlogo que colocase

‘las relaciones Norte-Sur bajo el signo de la cooperacion.” ” (Corréa do Lago, 2006, pag.
207). Para este autor, consistente con la doctrina de Itamaraty, no hubo un cambio
abrupto en la politica exterior del pais respecto de los temas ambientales, sino una
alteracion gradual de la politica “en funcion de los cambios internos del pais.” (Corréa do

Lago, 2006, pag. 166).

1.5 Metodologia

Con respecto a la metodologia adoptada para esta tesis, para poder contestar la
pregunta y aprobar o desaprobar la hipotesis adoptamos la metodologia cualitativa. Ante

todo, la investigacion de la tesis se basa en el analisis de dos fuentes primarias:

I.5.a Los discursos nacionales en la parte high level de las Conferencias de las
Partes

Primero, se basa en el analisis del comportamiento de Brasil en las conferencias
mismas de la UNFCCC. Webcasts de todas las sesiones de las conferencias de las
partes (COP) a partir del afio 1997 estan disponibles en la pagina web de la UNFCCC®
que permiten ver directamente como Brasil actué en todas las conferencias. Después de
una revisiéon prudente de las conferencias se eligieron ciertas partes de éstas para
analizarlas en mas detalle. Se puso énfasis especialmente al analizar sesiones de las
conferencias que se repetian cada ano —como la presentacién del jefe de la delegacion
de cada pais frente al plenario de la conferencia— con el objetivo de poder hacer

comparaciones mas efectivas entre las conferencias.

De este modo, la investigacibn se basa en un analisis de los discursos
Declaracién de ministros y jefes de delegacién® de Brasil en cada COP: la presentacion
nacional en la parte high-level de la COP. La declaracién de ministros... es la oportunidad

oficial que los paises tienen en cada COP para hablar libremente sobre los temas de las

° http://unfccc.int/2860.php. Hay algunas excepciones. Por razones no aclaradas por la UNFCCC no se puede
obtener los videos de la COP 6 de la Haya de 2000, pero mas alla de esta conferencia los videos estan
disponibles casi en su totalidad.

® Titulo oficial en inglés: “Statements from ministers and heads of delegation” de las COP de la UNFCCC.
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negociaciones enfrente del plenario. En general, el representante mas alto de cada pais
habla entre 5 y 20 minutos sobre la situacion actual de las negociaciones y de lo que
deberian hacer todas las partes para resolver los temas de negociacion. También puede
presentar los esfuerzos nacionales de adaptacién o mitigacion que el pais ha hecho, y
hablar de los problemas mas serios, sean climaticos, econémicos u otros, que el pais

enfrenta para emprender estos esfuerzos.

“Estos discursos (...) reflejan la posicion politica mas amplia (del pais). (...) Si, los
discursos son importantes. Ellos estan revisados por Itamaraty; Itamaraty es el
coordinador del discurso. Hay un mensaje politico que se esta expresando.”

Raphael Azeredo, Jefe de la division de politica medioambiental y el desarrollo
sustentable, Ministerio de Relaciones Externas. Entrevista realizada el 11 de octubre de

2011, en Brasilia, Brasil.

Mientras el analisis de las COP se enfoca en estos discursos, también se hizo un
analisis del contenido de las rondas de prensa del pais, que son voluntarias y no
obligatorias (y de este modo no ocurren todos los afios), un analisis de otros discursos
que el pais puede haber presentado durante las reuniones y un analisis de los
documentos oficiales de las conferencias. En particular se destaca el analisis de las listas
de participantes de las conferencias,” porque estas listas oficiales, que listan todos los
miembros de las delegaciones que asistieron, revelan claramente quiénes eran los
negociadores brasilefos en cada conferencia. Asi, las listas dan pistas importantes

respecto de quiénes eran responsables de la posicion que el pais tomaba.

1.5.b Entrevistas con los actores oficiales

Segundo, la investigacion de la tesis se basa en entrevistas con los actores
oficiales que formaban parte de la delegacién brasilefia o tenian contacto oficial con la
delegacién durante las negociaciones. En total fueron entrevistados 18 individuos, entre
ellos varios diplomaticos de Itamaraty y ministros y funcionarios de diferentes ministerios
internos de Brasil. También hubo la oportunidad de entrevistar la actual Secretaria
General de la UNFCCC, Christiana Figueres, y al primer Secretario General de la
UNFCCC, Michael Zammit Cutajar. Todas estas entrevistas se consideran una fuente

primaria porque fueron hechas con funcionarios que tenian un rol oficial en las

’ Esta recomendacion vino del primer secretario general de la UNFCCC, Michael Zammit Cutajar, en una
entrevista con el autor en agosto de 2012.
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conferencias de clima, y de este modo participaban en (y en algunos casos lo siguen
haciendo), observaban o contribuian a la formacion de la posicidon negociadora brasilefa.
Para las entrevistas se usd una forma semi-estructurada, donde la entrevista sigue una
estructura predeterminada pero que permite al entrevistador la posibilidad de ahondar en
algunas respuestas dadas por el entrevistado. Las entrevistas se realizaron en espanol,

portugués o inglés.

1.5.c Otras fuentes de la investigacion

Ademas de las dos ramas principales de la investigacién, también hubo una
revision de otros documentos y discursos oficiales de Itamaraty, de otros ministros
brasilefos y del presidente de Brasil, que contribuyen a definir la politica de Brasil en
dichas conferencias. Como respecto a fuentes secundarias, hubo una extensa revision de
articulos académicos, y una breve revision de articulos periodisticos, incluyendo la
prensa tradicional (por ejemplo, los diarios) y la no tradicional (como los blogs).
Finalmente, también se entrevist6 a varios académicos, intelectuales y periodistas locales

que analizan el comportamiento medio-ambiental de Brasil en el escenario internacional.
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Il. CONTEXTO: LAS NEGOCIACIONES SOBRE CLIMA Y EL PERFIL DE BRASIL
1.1 Negociaciones sobre clima

Mientras que histéricamente ha habido muchas dudas sobre las causas y
consecuencias del efecto conocido como el cambio climatico, en el afo 1988 hubo
consenso suficiente entre los paises para que la Asamblea General de las Naciones

Unidas reconozca que las:

“Ciertas actividades humanas puedan modificar las caracteristicas climaticas mundiales,
amenazando a las generaciones presentes y futuras con consecuencias econémicas y
sociales potencialmente graves”

Asamblea General de la Organizacién de las Naciones Unidas, A/RES/43/53, reunion
plenaria 70, 6 de diciembre, 1988.

Unos anos después, en 1990, la Asamblea General volvié a considerar el tema y
cre6 el Comité International de Negociaciéon de una eficaz convenciébn marco sobre el
cambio climético (INC)® con el mandato de "prepare una convencién general eficaz sobre
los cambios climaticos, que contenga los compromisos apropiados, y los instrumentos
conexos que se puedan convenir’ (UNGA, 1990). La participacion en el comité estaba
abierta a todos los paises y en el espacio de solo 17 meses el INC logré acordar un
tratado: en la Cumbre de la Tierra de Rio de Janeiro en 1992 los paises firmaron la

Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico (UNFCCC).®
.2 LaUNFCCC
Especificamente, el objetivo ultimo de la UNFCCC es:
“Lograr (...) la estabilizacion de las concentraciones de gases de efecto invernadero en la
atmosfera a un nivel que impida interferencias antropégenas peligrosas en el sistema

climatico.” (UNFCCC, articulo 2 del texto de la Convencién, 1992.)

Ademas:

8 Inglés: International Negotiation Committee on Climate Change.

o Inglés: United Nations Framework Convention on Climate Change.
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“Ese nivel deberia lograrse en un plazo suficiente para permitir que los ecosistemas se
adapten naturalmente al cambio climatico, asegurar que la produccion de alimentos no se

vea amenazada y permitir que el desarrollo econémico prosiga de manera sostenible.
(UNFCCQC, articulo 2 del texto de la Convencion, 1992.)

En la conferencia de Rio de Janeiro de 1992, 156 paises firmaron la UNFCCC, y
en marzo de 1994 la Convencion entrd en vigor con 165 paises firmantes, después de la
50va ratificacion de la Convenciéon. De acuerdo a los términos de la Convencién, cuando
los paises la ratifican se convierten en Partes de la Convencién.'® Con la entrada en vigor
de la Convenciéon, empezaron las sesiones de la UNFCCC llamadas Conferencias de las
Partes, reuniones que se celebran una vez al afio (generalmente en las ultimas semanas
de noviembre o primeras semanas de diciembre) donde los paises (Partes) negocian

entre si para lograr el objetivo ultimo de la Convencion.

No existe duda de que la UNFCCC es el tratado mas importante con respecto al
tratamiento del problema del cambio climatico. Era y sigue siendo el unico foro
multilateral sobre el cambio climatico y actualmente 195 Estados han ratificado la
Convencion (UNFCCC, 2012). Hasta el presente su logro mas importante ha sido la
creacion del Protocolo de Kyoto, el primer tratado con obligaciones de reducir emisiones
cuantificadas que resulta de las negociaciones dentro de las COP. Lo acordaron en 1997,

en la tercera Conferencia de las Partes en Kioto, Japon.

Uno de los principios fundamentales de la Convencién es la idea de las
responsabilidades comunes pero diferenciadas. Este principio explicita, tal como lo
acordaron las Partes, que los paises del mundo tienen diferentes niveles de
responsabilidad ante el cambio climatico. Al negociar el texto de la Convencidn se sabia
que el cambio climatico se debe a altas emisiones de GEI provenientes de los procesos
nacionales de industrializacién y desarrollo, y que entonces los paises desarrollados
“deberian tomar la iniciativa en lo que respecta a combatir el cambio climatico y sus

efectos adversos.” (UNFCCC, articulo 3, parrafo 1 del texto de la Convencion, 1992).

1% La Comision Europea es la unica Parte de la Convencién que no es un estado soberano.
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1.3 El perfil de Brasil

La Republica Federal de Brasil tiene una superficie de aproximadamente 8.5
millones de km? una poblacion de 200 millones y un producto interno bruto de 2.3
trillones de ddlares, datos que ubican al pais entre los seis mas grandes del mundo para
cada medida. Se estima que si se incluyen las emisiones debido al uso del suelo, cambio
de uso de la tierra y silvicultura (LULUCF)", al pais en la actualidad le corresponden
aproximadamente el 6% de la emisiones globales (La Rovere et. al., 2012). Segun la
informacién que proviene del World Resources Institute, en 2005 Brasil se colocaba como
el cuarto mas grande emisor, después de China (17%), Estados Unidos (16%), y la Union
Europea (12%) (World Resources Institute, 2012).

11.3.a Perfil de emisiones

Brasil tiene un perfil de emisiones de GEI distinto, que lo diferencia de los otros
grandes emisores. Emite muy pocos GEI en los sectores de la generacion de energia —la
generacién de electricidad y el transporte— debido a su matriz de energia limpia. Esto se
debe: primero, a que el pais genera la mayor parte de su electricidad en plantas
hidraulicas (70%) y solo una pequena parte quemando combustibles fésiles (19.2% total,
con 11.4% gas, 6.1% petroleo y solo 1.7% carbén mineral) (MCT, 2010), y segundo, a
que Brasil utiliza una nafta que mezcla petréleo y biocombustibles (principalmente
etanol). La mayoria de sus emisiones provienen del sector del LULUCF: principalmente la
deforestacion de los bosques del Amazonas, el Cerrado y la Mata Atlantica. Este perfil de
emisiones de Brasil es muy distinto al de los otros grandes emisores, que deben la
mayoria de sus emisiones a la quema de combustibles fésiles para la generacion de
energia. Sin embargo, histéricamente la estimacion y el calculo de emisiones de GEI
debido al LULUCF han sido dificiles de realizar. Hasta que Brasil entregd su primera
Comunicacién Nacional al UNFCCC en 2004, no se sabia la composicion de las

emisiones del pais, por lo menos no de forma oficial.

La Comunicacion Nacional es un elemento importante del proceso de la UNFCCC
porque es un informe que cada pais entrega al secretariado de la UNFCCC donde detalla
como esta implementando la Convenciéon de acuerdo con su nivel de responsabilidad

(UNFCCC, 2012). Para los paises en vias de desarrollo el informe es de naturaleza

M Inglés: Land Use, Land-Use Change and Forestry (LULUCF). Usamos esta terminologia para ser

consistentes con la que usan en las negociaciones de la UNFCCC.
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voluntaria. Parte de este reporte consiste en resumir la cantidad de emisiones y el perfil
nacional de emisiones del pais. La primera vez que se presenta un estudio exhaustivo y
comprehensivo del perfil de emisiones de GEI de Brasil es cuando este pais entrega su
primera Comunicacion Nacional en 2004, que enumera el perfil de emisiones de Brasil en
los afios 1990, 1994 y 2000. En 2010, Brasil entrega su segunda Comunicacién Nacional

con datos sobre el afo 2005. De acuerdo con este informe, la composicién de las

emisiones nacionales de Brasil tiene el patron que se puede observar en Tabla I1.1:

Tabla 1.1

EL PERFIL DE EMISIONES DE BRASIL

1990 1994 2000 2005
% de % de % de % de
Mt o Mt o Mt o Mt o
Sector emisiones emisiones emisiones emisiones
CO2e CO2e CO2e CO2e

totales totales totales totales
LULUCF
(Incluso
deforestacion) 813 58% 883 58% | 1328 64% | 1329 61%
Agricultura 304 22% 329 22% 348 17% 416 19%
Energia 192 14% 217 14% 301 14% 329 15%
Procesos
industriales 53 4% 59 4% 72 3% 78 4%
Residuos 29 2% 32 2% 39 2% 41 2%
Total 1389 100% | 1520 100% | 2088 100% | 2193 100%

Fuente: MCT 2010; La Rovere, et. al. 2012.

Como se puede ver, oficialmente 58% de las emisiones brasilefas de GEI

provienen del LULUCF, el sector de emisiones debido al uso del suelo, cambio de uso de

la tierra y silvicultura (incluyendo la deforestacion).

11.3.b Tasa de deforestacion del Amazonas

El tema de la deforestacion siempre ha sido el tema ambiental mas importante de

Brasil. Desde mediados de los afios 70 el mundo ha sido consciente de las grandes areas
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taladas y vaciadas, principalmente del Amazonas pero también de la Mata Atlantica y el
Cerrado. Sin embargo, en las décadas del 70 y el 80 la preocupacién internacional por la
deforestacion del Amazonas no tenia tanto que ver con temas relacionados al cambio
climatico sino con otros aspectos ambientales, como la pérdida de biodiversidad, la
pérdida de tierras tradicionales pertenecientes a tribus indigenas, la reduccion en la

cohesién de los suelos y un aumento en los niveles de erosion.

Tabla 1.2
LA DEFORESTACION ANUAL DEL AMAZONAS
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Fuente: Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais do Brasil, 2012 (MCT, INPE)

La Tabla 11.2 presenta las tasas oficiales de deforestacion del Amazonas desde
que empezaron a ser medidas por el gobierno en 1988 (la medicion de deforestacion la
realiza el Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais de Brasil, y brinda todos los datos
sobre deforestacion en su pagina de web'?). Como se puede ver, durante la década de
los 90 la tasa anual de deforestacién seguia aumentando. A mediados de los 90 —época
en la que comenzaron las negociaciones de la UNFCCC- la tasa anual de deforestacion

del Amazonas llegé a un pico de casi 30.000 km?. En 2004 alcanzé otro pico, con un area

2 http://www.obt.inpe.br/prodes/prodes_1988_2012.htm
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de mas de 27.000 km? desforestados (para dar una idea del tamafio, la superficie de
Bélgica es de 30.528 km?). Después de ese afio la deforestacion empieza a caer
anualmente y, a excepcion de un leve aumento en el afio 2007-2008, la deforestacion
sigue cayendo, y de forma importante. En el afio 2011-2012 es, oficialmente, 4.656 km?;

el nivel mas bajo desde que se empezd a medir la tasa anual de deforestacion.

I1.3.c Conclusion

Debido al alto nivel de deforestacion y a las pocas emisiones provenientes del
sector energético, Brasil tiene un perfil de emisiones muy distinto al de los otros grandes
emisores del mundo. Como consecuencia de las emisiones de deforestacion del
Amazonas, histéricamente el pais ha tenido emisiones mas altas que los otros PED, pero
no a causa de un proceso de desarrollo de sus sectores energéticos e industriales.
Debido a esta situacion, histéricamente el pais se ha considerado como un PED con poca

responsabilidad en el problema del cambio climatico.

Como las negociaciones en buena parte tienen que ver con la mitigacion de
emisiones de GEI para reducir el cambio climatico, lo importante para Brasil en las
negociaciones son los temas vinculados a las emisiones provenientes de los bosques
(particularmente la deforestacion) y al rol que los paises en desarrollo tendrian en un

futuro nuevo acuerdo sobre clima.

1.4 Cronologia de eventos importantes

1972 - Conferencia de Estocolmo de las Naciones Unidas.

La primera conferencia multilateral del medio ambiente ocurre en Estocolmo, Suecia. No
trata especificamente del tema del cambio climatico, pero es la primera vez que los
paises se reunen bajo el auspicio de la ONU para discutir el impacto que el ser humano

tiene sobre la tierra.
1988 — Resolucion A/RES/43/53 de la Asamblea General de las Naciones Unidas.

La Asamblea General reconoce que las actividades humanas afectan, o tienen la

potencia de afectar, los patrones de clima de la tierra.
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1988 — Toronto Conference on the Changing Atmosphere.
La primera conferencia internacional que reune a cientificos y politicos para hablar de

accion sobre el cambio climatico.

1988 — IPCC.

Nacimiento del Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climatico (IPCC).

1990 — Comité International de Negociacién (INC).
La resolucion de la Asamblea General de la ONU 45/212 establece el Comité

International de Negociacién de una eficaz convenciéon marco sobre el cambio climatico.

1992 — UNFCCC.

La Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico (UNFCCC) es
oficialmente firmada por 165 paises en la Cumbre de la Tierra de Rio de Janeiro de la
ONU.

1994 — 28 de febrero.
Brasil ratifica la UNFCCC.

1994 — 21 de marzo.
La UNFCCC entra en vigor.

1995 — COP 1, Berlin.

Se celebra la primera Conferencia de las Partes en la UNFCCC.

1997 — COP 3, Kioto.

Se negocia el Protocolo de Kyoto, primer tratado que seria vinculante de forma legal.

2002 — 23 de agosto.

Brasil ratifica el Protocolo de Kyoto.

2003 — 1 de enero.

Luiz In&cio Lula da Silva asume la presidencia de Brasil.

2005 — Brasil.

La deforestacion del Amazonas empieza a caer.
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2005 — 16 de febrero.

El Protocolo de Kyoto entra en vigor, con la ratificacion de Rusia.

2007 — COP 13, Bali.

Las Partes de la Convencion acuerdan el Plan de Accién de Bali.

2008 — 1 de enero.

Empieza el primer periodo del Protocolo de Kyoto.

2009 - 13 de noviembre.
Brasil anuncia A Politica Nacional de Mudancas Climaticas, metas nacionales y

voluntarias de reduccion de emisiones.

38



I ANALISIS

Esta seccion analiza la posiciéon de Brasil en las negociaciones de clima usando
los cinco factores condensados de Van Klaveren como cuadro analitico. El analisis se
realiza con respecto a cada factor individualmente, tanto en el primer periodo, 1995-2002,
como en el segundo periodo, 2003-2012, y un resumen del mismo a través de los dos

periodos.

1.1 Factor 1: El sistema internacional

IIl.1.a Primer Periodo 1995-2002

En el primer periodo las negociaciones de clima estan determinadas por
elementos del sistema internacional como la composicién de las emisiones globales y los
niveles de desarrollo de los paises, y afectadas por el aun bajo nivel de conocimiento del

mundo cientifico del fendmeno.

En este momento la composicion de la responsabilidad sobre el problema del
cambio climatico se basa en la premisa segun la cual los paises desarrollados son los
que han emitido la mayor parte de GEIl y de este modo son los responsables del
problema. La composicion de las emisiones globales y el nivel de desarrollo de los paises
absolverian a los PED casi completamente de responsabilidad. Esto se refleja en el texto

de la Convencion, donde los paises acordaron responsabilidad comun pero diferenciada.

“Todos nosotros debemos poner las cosas en marcha. Sin embargo, esto es antes que
nada responsabilidad de los paises desarrollados.”

José Israel Vargas, Ministro de Ciencia y Tecnologia, COP 3, Kioto, 1997.

De este modo, el sistema internacional de las negociaciones sobre clima es uno
que se basa en una division entre los paises desarrollados y los paises en vias de
desarrollo. Asi, se puede considerar las negociaciones entre 1995 y 2002 como una
ronda de negociaciones con énfasis en la consolidacidon de un acuerdo vinculante de
reduccién de emisiones de los GEI por parte de los PD. El punto mas alto de esta ronda
fue la creacion y el acuerdo entre los paises del Protocolo de Kyoto en la COP 3 de 1997.

Hasta el afio 2001 continuaron las negociaciones para el protocolo y en 2001, en la COP
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7 en Marruecos, finalizaron los Acuerdos de Marrakech, el paquete que lleva a cabo el

Protocolo de Kyoto.

“Las previsiones de la UNFCCC, el Protocolo de Kyoto y los Acuerdos de Marrakech dan
sentido practico al principio de la responsabilidad comun pero diferenciada, al establecer
las reducciones de emisiones para las Partes Anexo I, y al reconocer que la primera y
predominante prioridad de los paises en desarrollo es la erradicacién de la pobreza y el
desarrollo econémico y social.”

Vera Barrouin Machado, Embajadora de Brasil en la India, COP 8, Nueva Delhi, 2002.

El factor externo del sistema internacional afecta profundamente la posicién de
Brasil en este periodo: Brasil es un pais en vias de desarrollo y entonces tendria poca
responsabilidad historica en el cambio climatico. Por tanto, no aceptara —y de acuerdo
con la premisa de aquellos afios ni deberia aceptar— ningun compromiso vinculante de
reducciones de GEI dentro de un acuerdo de clima. También es inherente a esta idea el
principio segun el cual Brasil no aceptara ninguna obstruccién a su desarrollo. Desde el
punto de vista de Brasil (y de todos los PED), si los PD quisieran que Brasil emitiera
menos GEI durante su proceso de desarrollo tendrian que efectuar una transferencia de
tecnologia y financiamiento hacia el pais,” permitiéndole asi desarrollarse de forma mas
sostenible (con menos emisiones, pero sin trabas al desarrollo). Por estas razones, en
este periodo el factor del sistema internacional es un factor decisivo en la posicién de

Brasil.

“Con respecto a los paises en desarrollo, la Convencién del cambio climatico no contiene
compromisos para los paises no-Anexo I.”

José Israel Vargas, Ministro de Ciencia y Tecnologia, COP 3, Kioto, 1997.

Por fuera de las negociaciones, la composicién de la sociedad civil internacional y
las organizaciones no-gubernamentales (ONG) también afectan la posicion brasilefia en
las conferencias de clima en este periodo. Con respecto a Brasil, el movimiento
internacional verde y varios sectores de la prensa mundial eran conscientes de la
creciente y enorme tasa de deforestacion del Amazonas y asi reclamaban
internacionalmente acciones inmediatas, nacionales o internacionales, con el fin de

detener esa devastacion. Las presiones medioambientales internacionales sobre el

By ayudar en la creacion de capacidad del pais (inglés: capacity building).
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comportamiento interno del Brasil preocupaban al pais e influian sobre su posicién en las
negociaciones. Brasil temia que estos reclamos resultaran en una demanda de
compromisos obligatorios de reduccion de emisiones de GEI dentro de un tratado de
cambio climatico (entrevista con Israel Vargas, 2011). Con respecto a estas
preocupaciones, su posicion dentro de las negociaciones fue la de enfatizar su condicion
de PED sin responsabilidad historica en el cambio climatico; y por lo tanto, sin la
obligacion de iniciar ninguna accion interna que fuera un obstaculo para su plan de
desarrollo nacional. Mas adelante en este trabajo se dedica una seccidén sobre el tema

particular de los recursos nacionales de Brasil (como el Amazonas) (ver capitulo II1.5).

Otro elemento del sistema internacional en este periodo esta vinculado a la
ciencia. El conocimiento de la ciencia del problema del cambio climatico todavia no esta
del todo maduro y aun habia mucho por aprender. Como consecuencia, las
negociaciones de este periodo —sin bien eran politicas'*~ tenian una propiedad técnica
que reflejaba la necesidad de discutir y establecer una base técnica para las
negociaciones. En este periodo también hubo varios eventos globales inesperados que
también afectaban las negociaciones. Por un lado, hubo episodios de clima que
parecerian mostrar los efectos del cambio climatico (episodios que no recibian
confirmacién de los cientificos, pero igual fueron usados como ejemplos durante los
discursos de las COP). Por otro lado, la crisis econdmica que empezd en Asia en la
segunda mitad de la década de los 90 y contagiaba a otros paises, incluso Rusia,
Argentina y Brasil, también influy6 en las negociaciones. Para Brasil, su crisis econémica
fortalecié su argumento que era un PED que no podria tener metas vinculantes en un

acuerdo de clima debido a su nivel vulnerable de desarrollo.

lll.1.b Segundo Periodo 2003-2012

“En 1997, nadie pensaba que China iba a ser el mas grande emisor de GEI en el mundo.”

Fabio Feldmann, entrevista telefénica con el autor, Brasil, noviembre de 2011.

En el segundo periodo cambios en la composicion del sistema internacional
generaron un cambio en la composicion de las emisiones globales. Hubo un alto y

estable crecimiento de las economias de varios PED; obviamente China era el fendbmeno,

% Vale recordar un comentario del ex-ministro de ciencia y tecnologia de Brasil, José Israel Vargas, en una
entrevista dada en Belo Horizonte de Minas Gerais de Brasil, el 24 de septiembre de 2011: “En el ambito
internacional no hay negociaciones puramente técnicas (...); todas son politicas.”
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pero también lo eran India, Sudafrica, México, Corea de Sur y Brasil, y este crecimiento
resultaba en importantes saltos en las emisiones de los GEl de estos paises. En la
actualidad, varios PED de economias grandes contribuyen con una parte importante de
las emisiones anuales globales de GEI, y en algunos casos sus emisiones los situan ya
como los mayores emisores histéricos. Ahora las negociaciones no solo se enfocan en
las emisiones histéricas, sino también en las emisiones presentes y proyecciones futuras.
Esto contrasta con las negociaciones de la primera ronda, cuando el énfasis estaba
puesto fuertemente en las emisiones presentes y pasadas, y la correspondiente

responsabilidad historica.

Como consecuencia, el enfoque principal de las negociaciones de la UNFCCC de
este periodo es diferente al del primer periodo. Hay un cambio en el entendimiento de la
responsabilidad presente y futura del cambio climatico; ahora los grandes PED también
tendrian responsabilidad sobre el problema. Esta segunda ronda de las negociaciones
consiste en la idea de que los grandes PED también tendran que tener un rol importante
en la solucion del cambio climatico. Este cambio de dinamica hace que ahora haya tres

principales grupos en las negociaciones: los PD, los grandes PED, y los otros PED.

No obstante, el cambio desde la primera ronda a la segunda ronda no es una
ocurrencia abrupta, sino un cambio que ocurre paulatinamente en sintonia con los lentos
cambios del sistema internacional. El punto de inflexién entre las dos rondas ocurre en
los afios 2001-2004. Como se ha explicado, en 2001 se formalizan los detalles del
Protocolo de Kyoto con los Acuerdos de Marrakech, pero los temas de las negociaciones
de las conferencias de los siguientes afios son timidos. Por un lado, los paises esperan y
negocian la ratificacién del Protocolo de Kyoto (que ocurre en 2004), por otro lado, los
paises comienzan paulatinamente a pensar en lo que vendria después de Kyoto, o sea,
en los temas de lo que podriamos designar la segunda ronda de negociaciones. Recién
en 2007, en la COP 13 de Bali, los paises concretan una nueva via de negociaciones que
refleja los cambios en el sistema internacional. Con el Plan de Acciéon de Bali los paises
reconocen que las responsabilidades sobre el cambio climatico son dinamicas en el largo
plazo. Con el plan también se establece un grupo de trabajo en el que los paises van a
negociar futuros compromisos de reduccién de emisiones cuantificadas para los PD
incluyendo a los Estados Unidos, y aparte del Protocolo de Kyoto. En sintesis, Bali es
importante porque es el reconocimiento del cambio en el sistema internacional, pero es

solo un paso adelante: es una hoja de ruta sin detalles sobre futuros compromisos.
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Como Brasil es uno de los grandes PED, su posicién en las negociaciones de
clima esta fuertemente afectada por este cambio en la composicién del sistema
internacional y las negociaciones. En cierto modo, el nuevo énfasis puesto en las
negociaciones dicta un cambio en su posicién por ser un PED grande, dado que los PD
ya se conocen como responsables y los paises menos desarrollados siguen emitiendo
muy poco debido a su bajo nivel de desarrollo. Con el reconocimiento del cambio en las
rondas, Brasil identifica que no puede seguir tomando una posicion defensiva, como lo
habian hecho el Grupo de los 77 y China en la primera ronda. Esto genera una
flexibilizacion de su posicién, quizas forzada, al reconocer la importancia de los grandes
PED en la solucion del cambio climatico y su nuevo rol como gran jugador en la

economia global.

“Los paises en desarrollo como Brasil también deben tomar accién bajo la Convencién.”
Luis Rebelo Fernandes, Secretario-Ejecutivo del Ministro de Ciencia y Tecnologia, COP
12, 2006.

“Todos nosotros debemos dar pasos mas grandes y mas audaces para reducir
emisiones.”

Celso Amorim, Ministro de Relaciones Exteriores, COP 13, Bali, 2007.

“Las responsabilidades son y deberian ser diferenciadas, pero no nos podemos olvidar
que son también comunes.”

Celso Amorim, Ministro de Relaciones Exteriores, COP 13, Bali, 2007.

Nuestras emisiones, aunque son mas recientes y pequefas, también ayudan a asfixiar y
sumergir la Unica tierra que tenemos para habitar.”
Carlos Minc, Ministro del Medio Ambiente, 2008, COP 14, Poznan.

Desde el punto de vista del conocimiento cientifico, en el segundo periodo se
profundizaron el entendimiento del cambio climatico y publicaron mas sobre las
consecuencias posibles del problema. Un informe importante de este periodo fue el del
IPCC de 2007, donde se advertia que aumentaba la posibilidad de que el cambio
climatico tuviera consecuencias serias para el mundo (IPCC, 2007), afectando las
posiciones de los paises en las negociaciones, incluida la de Brasil (entrevista con

Feldmann, 2011). El desarrollo de la ciencia del cambio climatico signific6 que en el
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segundo periodo las negociaciones tuvieran una inclinacién ain mas politica y menos

técnica que en la primera ronda de negociaciones entre 1995 y 2002.

En esta etapa, el movimiento medioambiental global también se encuentra mejor
organizado y con una mayor capacidad técnica para comprender y discutir los temas de
las negociaciones de clima, lo que se traduce en mayores presiones sobre las posiciones
de los paises. Ahora el movimiento ambientalista dentro de Brasil también esta mas
fuerte, y es desde el pais mismo que se ejerce presiéon sobre el comportamiento brasilefio
en las negociaciones; en contraste con el primer periodo, cuando las presiones surgian
desde lo externo. Estas presiones se analizan mas adelante en las secciones de los
factores internos: los lideres internos (seccion |l1.3) y los recursos nacionales (seccion
[1.5).

Respecto a otros elementos del sistema internacional, en este periodo hay unos
eventos inesperados de escala global que también afectaron las negociaciones de clima.
Principalmente, se refiere a la crisis econémica mundial que comenzé en 2008 y todavia
estd afectando seriamente las economias de Europa y EEUU. Sin embargo, no parece
que este evento haya afectado mucho la posicion de Brasil, pues la economia brasilefa

no muestra signos evidentes de contagio.

lll.1.c Resumen

La composicién del sistema internacional afecta fuertemente la posicion brasilefia
ya que determina lo que la delegacién de Brasil tiene que negociar. En el primer periodo
el enfoque de las negociaciones esta centrado en la responsabilidad presente e histérica
de los PD, y Brasil basa su posicion en su identidad como PED que no tendria
responsabilidad en el problema. En el segundo periodo el enfoque de las negociaciones
se traslada a las emisiones presentes y futuras, con menor énfasis en la responsabilidad
histérica y mayor interés en las contribuciones de los grandes PED. Brasil, como pais
PED grande, esta forzado a cambiar su posicion para enfrentar el nuevo enfoque de las
negociaciones, y reconoce que los grandes PED tendrian que tener un rol importante en
la solucién. Sin embargo, como y en qué medida esto hace cambiar la posicion brasilefa
depende también de otros factores externos e internos que se consideraran en las

secciones siguientes.
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lll.2 Factor 2: La politica del poder

lll.2.a Primer Periodo 1995-2002

“La primera y predominante prioridad para los paises en desarrollo es la erradicacion de
la pobreza y el desarrollo econémico y social...”
Vera Barrouin Machado, Embajadora de Brasil en India, COP 8, Nueva Delhi, 2002.

"Hay al menos un factor importante que Brasil ha sostenido desde el inicio de las
negociaciones: la Convencion sobre el cambio climatico no es una convencion ambiental,
es una convencion que tiene que ver con el desarrollo”

Everton Vieira Vargas, Ministerio de Relaciones Externas, Co-jefe de la delegacién

brasilena 2000-2004, entrevista realizada con el autor el 19 de octubre de 2011.

Las consideraciones y evaluaciones racionales del poder de los otros paises
negociadores son de suma importancia para la definicién de la posicion brasilefia en las
negociaciones de clima, pero en estas negociaciones el concepto de poder no es el del
poder militar de los paises. Principalmente, el concepto esta vinculado al desarrollo del
pais y su responsabilidad en el cambio climatico (elementos considerados mutualmente
inclusivos), pero también esta relacionado con el poder general del pais en el escenario
internacional, que depende de los elementos tipicos de poder militar, tamafo geografico y

tamano de la economia.

Se debe reconocer que el texto de la Convenciéon no explicita una definicion de
pais desarrollado, sino que enumera, en los anexos de la Convencion, una lista de paises
Anexo | y paises Anexo Il. EI Anexo | de la Convencién incluye, en su mayoria, a los
paises que eran miembros de la Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo
Econémicos (OCDE) en el momento de la negociaciéon sobre la UNFCCC (1991-1993),
mas los paises exsoviéticos. EI Anexo Il consiste solamente en los paises que eran
miembros de la OCDE. En las negociaciones para el texto de la Convencion, las
negociaciones del INC, no era posible concretar una definicién de pais desarrollado, por
lo cual los paises negociaron los anexos de la Convenciéon (email con Estrada y Cutajar,
2013). Sin embargo, hoy en dia esta oficialmente aceptado por todos los paises que los
del Anexo | son los paises desarrollados y los paises non-Anexo | son los paises en

desarrollo.
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Dentro de las negociaciones, el nivel de desarrollo del pais esta vinculado
intrinsecamente a su responsabilidad con el problema del cambio climatico. Se sostiene
que el pais desarrollado logré desarrollarse por emitir importantes cantidades de GEl, y
entonces tiene responsabilidad en el problema. El pais en vias de desarrollo, como por
definicion no es desarrollado, no emiti6 muchos GEIl y entonces no tiene mucha
responsabilidad. Asi, en la mayoria de los discursos de la UNFCCC se relaciona el nivel
de desarrollo con la responsabilidad, en el sentido que el pais desarrollado es
responsable y el pais en vias de desarrollo por definicién no lo es. Esta idea esta
encapsulada en el texto de la Convencién en la frase responsabilidades comunes pero
diferenciadas de los paises y sus respectivas capacidades, donde la diferencial de

responsabilidad se determina principalmente por el nivel de desarrollo del pais.

Sin embargo, los paises mas desarrollados, especialmente los grandes PD, tienen
mas poder militar y econémico que los PED y pueden influir en las negociaciones
utilizando estos poderes. Incentivos financieros y presiones negativas o positivas pueden
lograr cambiar o influir la posicion de un PED en las negociaciones. También, los PD
generalmente tienen mas recursos economicos, cientificos y humanos disponibles para
sus delegaciones, y pueden utilizarlos para confundir y superar las delegaciones de los
PED. Muchos PED tienen delegaciones pequenas, a las que se les dificulta seguir los
cientos de temas que se negocian en simultaneo, y en muchos casos estan poco
informadas sobre los temas. Conscientes de estas debilidades inherentes y del balance
de poder dentro y afuera de las negociaciones, los PED utilizaron la coalicion del Grupo

de los 77 y China® para proteger sus intereses en las negociaciones de la UNFCCC.

En este primer periodo, en su auto-evaluacion de poder Brasil se identifica como
un pais de tamafio grande pero un pais que no constituye un poder global debido a sus
debilidades internas y a su incapacidad de movilizar sus recursos internos. En la década
de los 90 sus problemas internos son notables: su nivel de pobreza es significativo, la
economia nacional es inestable, hay niveles preocupantes de inseguridad y la
deforestacion esta fuera de control. Al mismo tiempo, el pais hace una evaluacion del
poder de los otros jugadores y percibe que si negociara solo, por su propia cuenta, no
lograria proteger sus intereses. Basandose en la composicion del sistema internacional

de las emisiones histéricas y presentes de los GEI, Brasil sabe que no deberia asumir

'® Mientras el nombre oficial de la coalicién es el ‘Grupo de los 77’ (http://www.g77.org/), el nombre usado en
las negociaciones es siempre el ‘Grupo de los 77 y China’, lo cual también usaremos aqui.
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compromisos de reducir emisiones en un tratado de clima, pero teme que si tuviese que

actuar solo terminaria incluido en la lista de paises con tales compromisos.

1.2.a.1 Coaliciones

De este modo, ser miembro de la coalicion de Grupo de los 77 y China es de
suma importancia para la posicion brasilefia en este periodo. El Grupo de los 77 y China
representa una manera de obtener poder en las negociaciones, de balancear el poder y
contrarrestar la organizacién de la posicion de los PD. Pero ser parte del Grupo de los 77
y China también significa sacrificio: para llegar a la posicién comun de la coalicién Brasil
tiene que ceder lugar en su posicion individual. Sin embargo, los temas de negociacion,
sus condiciones econdmicas internas y su historia de desarrollo significan que en general
el interés nacional brasilefio se alinea con la posicion negociadora del Grupo de los 77 y

China en este periodo.

La afiliacion a la coalicion también representa una forma en la que Brasil puede
maximizar su seguridad en las negociaciones de este periodo. Dentro de la coalicidn,
Brasil esta protegido contra las posibles afirmaciones de los PD acerca de que el pais, al
ser duefo de bosques de tamanos importantes, deberia tener un rol mas importante en
una soluciéon del cambio climatico. Por estas mismas razones, su membrecia en dicha
coalicion funciona como proteccion contra las presiones de las ONG internacionales. Al
verse enfrentado a tales ataques, el pais se pone dentro del castillo de la posicién del
Grupo de los 77 y China, usando los argumentos de su nivel de desarrollo y niveles de
pobreza para defender su comportamiento doméstico y las razones por las que no tendria

una obligacién vinculante en un tratado de clima.

En este periodo los calculos de poder de Brasil afirman que es importante
proteger la santidad e inviolabilidad de la coalicion del Grupo de los 77 y China para
garantizar también la seguridad de su posicion. Para asegurar eso, la estrategia de Brasil
consiste en no actuar de forma que comprometa la solidez de la posicion de la coalicion.
Si tuviese diferencias con la posicion, no las mostraria en publico. Asi, actia como un
lider fiel a la posicion para mantener el poder del grupo. Es importante notar que si
publica y oficialmente la coalicion del Grupo de los 77 y China tenia una posicion
unificada en este periodo, las negociaciones internas dentro de la coalicion también eran

feroces: era dificil llegar a una posicién compartida entre los mas de 100 paises que la
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conformaban. Y Brasil no fue ajeno al concepto de defender sus intereses nacionales en

dichas negociaciones.

En sintonia con la composiciéon del sistema internacional, la coalicion ponia
énfasis en la necesidad de crear reducciones cuantitativas para los PD. Después, cuando
esto estuvo consolidado en el Protocolo de Kyoto, la coalicion insistid en la necesidad de
ratificarlo para que estas reducciones fueran vinculantes. Hay un fuerte rechazo hacia la
posibilidad de reduccién de emisiones para los PED y de forma mas general hacia la
participacién activa de los PED en un protocolo, dado que estos no eran responsables del
cambio climatico. Mas tarde, con la aceptaciéon del Mecanismo de Desarrollo Limpio
(MDL) por parte de los paises del Grupo de los 77 y China, los PED se moderan para
aceptar participar en esfuerzos de reduccion de emisiones sin asumir compromisos de

reduccion vinculantes.

“La clave para el éxito del proceso de la Convencién y el Protocolo de Kyoto es el
cumplimiento de los compromisos de los paises Anexo I”.

José Israel Vargas, Ministro de Ciencia y Tecnologia, COP 4, Buenos Aires, 1998.

I.2.a.2 La multipolaridad

“Brasil esta convencido de que la Gnica manera posible de ftratar la dimension
internacional del cambio climatico global es el proceso multilateral bajo los auspicios de la
ONU”.

Ronaldo Mota Sardenberg, Ministro de Ciencia y Tecnologia, COP 7 Marrakech, 2001.

Otro elemento importante para maximizar el poder de Brasil en las negociaciones
es la multipolaridad, muy presente en la posicion brasilefia. Como el pais identifica que su
poder individual es débil, subraya la importancia de la negociacion multilateral, donde
percibe que puede maximizar su influencia y poder negociador. Brasil apuesta
fuertemente a resolver y abordar el problema del cambio climatico por medios
multilaterales como la UNFCCC, y los discursos de sus delegaciones en la parte high
level de las COP de este periodo pone de relieve esta creencia en la solucion multilateral.
Se insiste en la identificacién del problema como uno global —porque la atmdsfera es un
bien publico—, y en la necesidad de una solucién global por medio de una colaboracion
multilateral. Brasil sostiene que es imposible resolver problemas de bien publico por

medio de acciones unilaterales o bilaterales. También hay un marcado interés en
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reafirmar la validez del foro de la UNFCCC como el unico lugar donde realmente se
puede encontrar una solucion al problema. Extractos de los discursos muestran
claramente este énfasis; por ejemplo, en el comienzo del discurso ministerial de Brasil en

Kioto en 1997, el Ministro Vargas anuncia:

“Estamos aqui para perseguir un objetivo global”.

José Israel Vargas, Ministro de Ciencia y Tecnologia, COP 3, Kioto, 1997.

Y en los discursos de Brasil en las dos reuniones de 2001:

“La proteccion de nuestro clima es un esfuerzo colectivo”.
Everton Viera Vargas, Director General, Departamento de Asuntos Especiales, MRE.
COP 6 bis, Bonn, 2001.

“La Convencién sobre el cambio climatico y su Protocolo de Kyoto sirven como pilares de

un régimen global de clima”.

“El dialogo multilateral es la tunica manera de traducir nuestros principios en politicas
concretas”.

Ambos de Ronaldo Mota Sardenberg, Ministro de Ciencia y Tecnologia, COP 7,
Marrakech, 2001.

11.2.a.3 La relacién con los Estados Unidos

En términos de poder, la relacién de Brasil con el superpoder global, los EEUU, y
con los paises de América Latina y Sudamérica, regiones donde el pais tiene poder,
también son de suma importancia. En este periodo, la relacion con los EEUU esta
definida por las coaliciones; Brasil esta claramente dentro del Grupo de los 77 y China, y
los EEUU estan claramente identificados como uno de los PD, responsables del cambio
climatico. Sin embargo, hay indicadores de que Brasil no quiere polarizar la relaciéon que
tiene con el superpoder, y el ejemplo mas claro es el de las negociaciones entre estos
dos paises para la creacion del Mecanismo del Desarrollo Limpio que ayudd a lograr la
inclusiéon de los EEUU en el Protocolo de Kyoto (Entrevistas con Meira Filho, 2011;
Miguez, 2011).
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La importancia de los EEUU dentro del Protocolo de Kyoto para Brasil y los otros
PED esta reflejada en la aceptacién brasilefia del MDL. Esta accion es importante porque
muestra que Brasil estaba dispuesto a flexibilizar su posicién con respecto a la no-
intervencion en sus asuntos domésticos (ver seccién II1.5) para obtener el apoyo de los
EEUU en el Protocolo. Considérese que el MDL permite que los PD puedan reducir sus
emisiones de GEI al apoyar un proyecto en un PED. De este modo, la adopcion del MDL
representd una relajaciéon de la posicion de Brasil y los otros PED respecto de sus
asuntos nacionales, y permitidé, de alguna manera, la participacion de los PED en el
Protocolo, algo que los EEUU deseaban. Si bien las relaciones entre Brasil y las regiones
de América Latina o Sudamérica no eran explicitas, Brasil si demostraba que era una de

los lideres del Grupo de los 77 y China.

“Nosotros, y el Grupo de los 77 y China, llegamos a una propuesta innovadora, la del
establecimiento de un fondo de desarrollo limpio, que nos permitiera crecer a través de
un camino mas limpio que el que los paises desarrollados fueron capaces de adoptar.
Esto es del interés global de todos los paises.”

José Israel Vargas, Ministro de Ciencia y Tecnologia, COP 3, Kioto, 1997.

“El Mecanismo de Desarrollo Limpio establecido por el Protocolo de Kyoto —propuesta
brasilenia de la cual estamos muy orgullosos, Sefior Presidente— (...) esta en el centro del
interés comun de todas las Partes de la Convencion.”

José Israel Vargas, Ministro de Ciencia y Tecnologia, COP 4, Buenos Aires, 1998.

1.2.a.4 Liderazgo

Finalmente, durante este periodo Brasil también trata de evitar los compromisos
obligatorios dentro de un tratado de clima al presentar una propuesta que intentaba
explicitar cientificamente el nivel de responsabilidad de cada pais. Brasil trae a las
negociaciones La Propuesta Brasilefia, donde sostiene que como el cambio climatico
ocurre debido a la acumulacion de los GEI en la atmésfera durante un periodo largo de
tiempo (y no debido a las emisiones actuales), para realmente determinar las divisiones
de responsabilidades entre los PD y los PED es necesario determinar las emisiones
antropogénicas de GEI desde los niveles pre-industriales hasta el presente (entrevista

con Rebelo Fernandes, 2011).
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En el primer periodo, esta propuesta era fundamental para que Brasil y los otros
PED pudieran demostrar por qué no deberian aceptar un rol vinculante en un protocolo
de la Convencién. Al mismo tiempo, por medio de esta propuesta Brasil también
mostraba a los otros paises que tenia la capacidad y los recursos econdmicos y técnicos
en su delegacion para abordar cualquier problema complejo del cambio climatico. Esta
capacidad técnica de Brasil significé que el pais tenia el rol de lider técnico dentro de la
coaliciéon negociadora del Grupo de los 77 y China. En una coalicion donde los paises
carecian de recursos (en comparacion con los de los PD), Brasil se encargé de todos los

temas técnicos (entrevista con Miguez, 2011).

1.2.a.5 Excepciones

Sin embargo, mientras que para los temas fundamentales de las negociaciones
Brasil es un socio leal de la coalicion del Grupo de los 77 y China, con respecto a los
asuntos de negociacion mas especificos que no comprometian la posicion general de la
coalicion, Brasil adopta una posicion que conviene a sus intereses nacionales. En estos
asuntos Brasil hace una lectura mas racional de las estrategias de los paises y se junta
con inesperados paises cuando lo considera conveniente. Durante las discusiones sobre
la inclusion de LULUCF en el Protocolo de Kyoto, Brasil se encontraba negociando al
lado de la Unidon Europea para la no inclusion del tema dentro del texto. Estos paises
tenian diferentes razones para la no inclusion del tema, y Brasil actuaba estratégica y
racionalmente de acuerdo con sus propios intereses nacionales (ver seccion 111.5). Si bien
siempre defendia la posicién del Grupo de los 77 y China y nunca actuaba oficialmente
en contra de tal posicién, en ocasiones tomaba ventaja de la no posicion de la coalicidon
respecto de elementos mas especificos para defender sus intereses nacionales, aun si

esto significaba juntarse con un pais desarrollado.

lll.2.b Segundo Periodo 2003-2012

“Lanzamos nuestro inventario (la primer Comunicacion Nacional de Brasil para la
UNFCCC) con China. Tanto China como Brasil tenian la posicion de tratar de retrasar (el
lanzamiento) lo més posible, porque sabiamos lo que iba a pasar, que el foco se pondria
sobre nosotros. Hay un limite de hasta cuando se puede evitar la informacion.”

André Aranha Corréa do Lago, Ministerio de Relaciones Externas, Director del
Departamento del Medio Ambiente y Asuntos Especiales. Entrevista realizada el 12 de

octubre de 2011, en Brasilia, Brasil.
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Con el cambio en la composicion del sistema internacional, las consideraciones
de poder también mutan dentro de las negociaciones. Debido al crecimiento de sus
economias, los grandes PED ahora tienen mas poder econdmico afuera de las
negociaciones y esta mayor importancia en el mundo también les da mas influencia
dentro de ellas. Tedricamente, la coalicion del Grupo de los 77 y China se mantiene unida
a lo largo de este segundo periodo, pero las evaluaciones de poder y las necesidades de
los diferentes paises resultan en la creacion de una nueva coalicion de PED de grandes

economias, el grupo BASIC.

11.2.b.1 Coaliciones

La nueva coalicion BASIC consiste en los cuatro PED mas grandes, Brasil,
Sudafrica, la India y China, que se considera como un sub-grupo del Grupo de los 77 y
China. Mientras que la primera vez que estos paises se juntan oficial y abiertamente
(aunque informalmente) es en septiembre de 2006 (Foreign Policy, 2011), antes de esta
reunion hay un acercamiento de estos paises dentro de las conferencias de clima que
empieza a la par con el reconocimiento de la nueva ronda de negociaciones debido al
cambio en la composicién internacional. Por ejemplo, en 2004 Brasil, la India y China
acuerdan entregar juntos sus primeras Comunicaciones Nacionales de la UNFCCC
durante la COP 10 de Buenos Aires (entrevistas con Correa do Lago, 2011; y Miguez,
2011), aunque la Comunicacién Nacional de Brasil ya estaba lista hacia tiempo
(entrevista con Langone, 2011). Aunque finalmente la India rompe su promesa y entrega
su comunicacion unos meses antes que los otros paises (entrevista con Miguez, 2011), la
idea era que los tres demorarian la entrega de las comunicaciones con la intencion de
evitar atencion sobre sus situaciones internas (entrevista con Correa do Lago, 2011).
Cuando las entregaran, juntos podrian sostener el interrogatorio de los otros paises sobre

sus comportamientos internos.

Apoyandose en calculos racionales de poder, estos paises formaron el grupo
BASIC dentro de las negociaciones de clima porque identificaron que su poder y situacién
ya eran diferentes al resto del Grupo de los 77 y China. Por un lado, los paises del BASIC
estaban asociados con mas responsabilidad en el problema debido a sus grandes
emisiones de GEI. Por otro lado, sus grandes economias significaban que ya tenian mas

influencia en el mundo y poder dentro de las negociaciones que los demas paises del
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Grupo de los 77 y China. La composicion del sistema internacional ya era otra y el

balance de poder también.

El célculo racional de poder de Brasil identifico que en este periodo la coalicion
del BASIC habia reemplazado el Grupo de los 77 y China como coalicion mas importante
para el pais en las negociaciones; su nivel de desarrollo y de poder internacional es
parecido al de los otros paises del BASIC. El pais identifica que para maximizar su
seguridad nacional es importante juntarse con los otros paises que compartan su
situacion: igual que en el primer periodo, Brasil identifica racionalmente que no puede
actuar solo porque no tiene el poder individual de lograr lo que quiere. Al mismo tiempo,
identifica que cada vez mas la coaliciéon del Grupo de los 77 y China no sirve para lograr
lo que querria en las negociaciones. La inclusion de los nuevos grandes emisores y los
paises mas vulnerables al fendbmeno del cambio climatico dentro del grupo significaba
intereses contrapuestos y claramente impedia la definicién de una posicion fuerte y

unificada dentro del grupo.

Con respecto a los temas de negociacién, Brasil, de acuerdo con los otros del
BASIC, estaba a favor del enfoque de las dos vias que fue consolidado en la COP 13 de
Bali (2007). Estos paises tenian la idea de que dentro de la segunda via del Plan de
Accién de Bali, las acciones de los paises BASIC siempre serian voluntarias. Esto
permitiria que los BASIC aumentaran sus contribuciones de forma voluntaria, sin que

fuesen metas vinculantes de la Convencion (entrevista con Correa do Lago, 2011).

“Los paises en desarrollo aqui pueden contribuir voluntariamente a la estabilizacion de
los GEI en la atmésfera, de acuerdo con sus capacidades y responsabilidades, ayudados
por incentivos positivos.”

Luis Rebelo Fernandes, Secretario ejecutivo del Ministerio de Ciencia y Tecnologia de
Brasil, COP 12, Nairobi, 2006.

La idea de contribuciones voluntarias de la segunda via también era importante
para mantener la cohesion de la coalicion del BASIC, porque significaba que un pais
socio de BASIC podria hacer reducciones voluntarias de GEI sin que ello comprometiera
a otro socio a hacer lo mismo. Por esta razén los socios podrian mantener la coalicion
unida aunque sus perfiles de emisiones nacionales fueran muy distintos. Lo mas
importante era mantener la cohesion del grupo porque asi podrian defender los intereses

compartidos del grupo.
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La singularidad del perfil de las emisiones de Brasil, altas emisiones debido a la
deforestacion, muy en contraste de los perfiles de los otros paises BASIC, ponia de
manifiesto que estas diferencias debian ser suprimidas para el bien del grupo. Estas
diferencias llegaron a su cima en 2009 cuando Brasil anuncié que iba a tomar
reducciones nacionales voluntarias de GEIl con A Politica Nacional de Mudangas
Climaticas (ver secciéon I111.3). El temor era que esta accion brasilena podria ser
interpretada como un alejamiento de la posicion del BASIC y el Grupo de los 77 y China y
una demanda de mayores esfuerzos por parte de los PED (entrevista con Rebelo
Fernandes, 2011). También se temia que esta accion agregara presion a la idea de
metas obligatorias para los BASIC. Sin embargo, Itamaraty sostuvo que la reduccion
voluntaria de emisiones era parte de una decisién nacional que no estaba dentro de
ningun acuerdo de la UNFCCC, y no implicaba que los otros BASIC deberian hacer lo
mismo (entrevistas con Figueiredo Machado, 2011; y Correa do Lago, 2011); la segunda
via podria permitir esa alternativa. Sostienen los negociadores brasilefios que no existe
tension entre los miembros del BASIC a causa de esa accién brasilefia (entrevista con

Figueiredo Machado, 2011; y Correa do Lago, 2011).

11.2.b.2 La multipolaridad

“La confianza en los principios del multilateralismo y la busqueda de soluciones colectivas
es la clave para evaluar nuestros logros y enfrentar los retos del cambio climatico en la
Tierra.”

Eduardo Campos, Ministro de Ciencia y Tecnologia, COP 10, Buenos Aires, 2004.

Por mas que el balance de poder ya es otro, Brasil aun no percibe que su poder
es tanto que la multipolaridad no le aplica. De este modo, en el segundo periodo Brasil
tiene la clara intencion de mantener continuidad en su posicidon con respecto a la
importancia de la soluciéon multilateral en las negociaciones de la UNFCCC (entrevista
con Rebelo Fernandes, 2011). Los discursos en la parte high level de las COP muestran

esta continuidad con el sostenimiento del mismo mensaje:
“Reafirmo el compromiso de Brasil para fortalecer los foros multilaterales para enfrentar el

reto del cambio climatico”
Marina Silva, Ministra del Medio Ambiente, COP 11, Montreal, 2005.
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“Todos (...) tenemos la obligaciéon de contribuir a un resultado exitoso, y no hay un
sustituto para el rol multilateral”

Celso Amorim, Ministro de Relaciones Exteriores, COP 13, Bali, 2007.

11.2.b.3 La relacién con los Estados Unidos

La postura de los EEUU seguia teniendo una alta consideracion e importancia
para la delegacion brasilefia en el segundo periodo; se preguntaba ;como se puede
atraer e involucrar los EEUU de forma mas participativa en los procesos de la UNFCCC
(entrevistas con Figueiredo Machado 2011; Rebelo Fernandes 2011; y Azeredo 2011)?
Especificamente, los negociadores brasilefios sostenian que parte de la intencién de la
segunda via (el Plan de Accion de Bali) era poder involucrar a los EEUU de manera
participativa en las metas de un acuerdo de la UNFCCC, pero externo al Protocolo de
Kyoto. Los entrevistados han repetido muchas veces que era importante involucrar a los
EEUU en un acuerdo de la UNFCCC (entrevistas con Figueiredo Machado 2011; Corréa
do Lago, 2011; Rebelo Fernandes, 2011).

“(La patrticipacion de los EEUU era) una de las preguntas centrales que queriamos
abordar. (Con la segunda via tratamos de) darles a los EEUU algun tipo de alternativa
para cumplir con algun compromiso de la UNFCCC. Ofrecer una opcion para involucrar a
los EEUU dentro de la UNFCCC, incluso si tenian una fuerte posiciéon negativa a la
ratificaciéon del Protocolo de Kyoto (...). No se puede abordar el problema en serio sin
involucrar los EEUU”

Luis Rebelo Fernandes, Secretario General del Ministerio de Ciencia y Tecnologia 2005-

2006. Entrevista con el autor, Rio de Janeiro, 2011.

La creacién del Forum de las Economias Grandes sobre Energia y Clima (MEF)™
por parte de los EEUU, al cual Brasil fue invitado, también fue vista por el pais como una
oportunidad para involucrar a los EEUU en los temas de clima. Si bien fue percibido como
una jugada de los EUUU para menoscabar la Convencion, también fue identificado como
un importante ambito de dialogo (entrevistas con Correa do Lago, 2011; Serra, 2011). En
cierta forma, era una invitacion importante que el pais no podia rechazar (entrevista con
Serra, 2011). Sin embargo, Brasil participaba en el foro con cuidado; Itamaraty de

ninguna manera interpretaba el foro plurilateral del MEF como un reemplazo del ambito

" En inglés: Major Economies Forum on Energy and Climate.
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multilateral de la Convencién (entrevistas con Rebelo Fernandes, 2011; Correa do Lago,
2011; Serra, 2011). Por razones parecidas, los encuentros del Grupo de los 20 también
eran percibidos como una oportunidad para involucrar a los EEUU e intentar acercar las
opuestas posiciones de estos paises; pero nunca fueron vistos por Itamaraty como una
solucién al problema del cambio climatico. Para Brasil, la soluciéon se encontraba dentro
de las negociaciones multilaterales de la UNFCCC, de acuerdo con la creencia del pais

en la multilateralidad.

11.2.b.4 Liderazgo

En el segundo periodo, la relacion brasilefia con la region y con los paises del sur
en general también es mucho mas notable que la del primer periodo, y esto se puede
atribuir a la politica del gobierno de Lula da Silva que tenia un fuerte énfasis en la
expansion de las relaciones sur-sur y la consolidacién de la idea de Brasil como lider de
la region de Suramérica (Hirst y Soares de Lima, 2006). También tiene que ver con los
cambios en el balance de poder internacional donde los paises BASIC ya tienen
relevancia en las negociaciones como entidad propia. Ya es fuerte la presencia de Brasil
dentro del Grupo de los 77 y China: sigue siendo la referencia para los temas cientificos
de las negociaciones, pero ademas ahora busca aumentar su influencia y construye la
idea de que el pais, aun un pais en desarrollo, podria asistir en la transferencia de
tecnologia y conocimiento a los paises menos desarrollados en programas sur-sur y

regionales:

“(...) (Brasil) fue pionero en desarrollos tecnolégicos mundiales de alternativas de
energias limpias como el combustible de etanol a base de alcohol. Estamos dispuestos a
compartir esta experiencia con otros paises, especialmente con nuestros hermanos
paises en desarrollo.”

Luis Rebelo Fernandes, Secretario General del Ministerio de Ciencia y Tecnologia, COP
12, Nairobi, 2006.

“...) y estamos dispuestos a compartir esta tecnologia con otros paises en desarrollo de

Africa, Asia, América Latina y el Caribe.”

Celso Amorim, Ministro de Relaciones Exteriores, COP 13, Bali, 2007.
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“Ademas, hemos sido capaces de crear programas de cooperacidon sur-sur para la
transferencia de tecnologia.”
Izabella Ménica Teixeira, Ministra del Medio Ambiente, COP 16, Cancun, 2010.

En Copenhague en 2009, Brasil llega incluso a mostrarse dispuesto a ayudar en
el financiamiento de los programas de adaptacion y mitigacion para los paises menos

desarrollados. En palabras de Amorim, y después de Lula:

“No vamos a excluirla (la idea de la transferencia de financiamiento a los paises menos
desarrollados). No es un problema para Brasil contribuir con otros paises. Ahora bien, es
claro que la carga principal no pueden tenerla los paises emergentes.”

Celso Amorim, Ministro de Relaciones Exteriores, entrevista con O Globo, del 14 de
Octubre, 2009 (O Globo, 2009).

“Si hay que hacer un sacrificio mas, Brasil esta dispuesto a poner dinero también para
ayudar a los demas paises. Estamos dispuestos a participar en la financiacion si
llegamos a un acuerdo sobre una propuesta final aqui en esta reunién.”

Luis Inacio Lula da Silva, Presidente de la Republica de Brasil, 2009, COP 15,

Copenhague.

Hay también una insistencia en seguir con la propuesta brasilefia sobre la

responsabilidad histérica de las emisiones de GEI:

“Brasil sigue comprometido con el principio de la evaluacion de las responsabilidades
histéricas en el aumento de la temperatura de nuestro planeta.”

Luis Rebelo Fernandes, Secretario Ejecutivo del Ministerio de Ciencia y Tecnologia de
Brasil, COP 12, Nairobi, 2006.

Pero las dificultades tecnolégicas para realizar esa evaluacién y la poca voluntad
e interés de los PD para investigar en mas detalle hacen que la propuesta no progrese
durante este periodo de las negociaciones. Al mismo tiempo, las crecientes emisiones de
los grandes paises en desarrollo, como las de la China que ya colocan a ese pais entre
los mas grandes emisores histéricos, hace que esta propuesta también pierda fuerza
entre los paises del BASIC. Finalmente, dentro de las negociaciones la propuesta se

congela. En palabras de Itamaraty:
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“Vamos a usar eso cuando creamos que es adecuado para la negociacion especifica que

se trate. (Esta) muy en nuestras mentes.”

“Es algo que guia nuestra vision de la lucha internacional contra el cambio climatico.”
Ambos de Luiz Figueiredo Machado, Subsecretario-General del Medio Ambiente,
Energia, Ciencia y Tecnologia y actual jefe de la delegacién brasilena. Entrevista con el

autor, Brasilia, 2011.

lll.2.c Resumen

“Estar al frente de las negociaciones, pero tener en cuenta el hecho de que somos un
emisor importante.”

Raphael Azeredo, Ministerio de Relaciones Exteriores, Entrevista con el autor, 2011.

Los calculos de poder y la busqueda de maximizar la seguridad pesaban
fuertemente en la definicion de la posicién brasilefia en las conferencias de clima. En el
primer periodo era sumamente importante asociarse a la coalicion del Grupo de los 77 y
China, porque esta coalicion daba proteccion y poder en las negociaciones. El Grupo de
los 77 y China tenia una posicién clara y consolidada dentro de las negociaciones a la
cual Brasil no tenia grandes dificultades en alinearse. En este periodo Brasil fue un socio
fiel a la posicién y no actué de manera que pusiera en peligro la fortaleza de la posicion
de la coalicion. Sin embargo, en puntos mas especificos donde la coaliciéon no tenia una
posicion clara, Brasil actué estratégicamente para proteger sus intereses nacionales, aun

si eso significaba juntarse con un PD.

En el segundo periodo el balance de poder es otro, de modo que la posicién de
Brasil se altera para adaptarse a los nuevos cambios. El Grupo de los 77 y China
oficialmente y en apariencia seguia siendo la coaliciéon de todos los PED, pero ahora esa
coalicion no era de tanta utilidad para Brasil debido a cambios en el sistema internacional:
el pais enfrentaba nuevas circunstancias adentro y afuera de las negociaciones. El grupo
BASIC, una suerte de sub-grupo del Grupo de los 77 y China, es su nueva coalicion.
Paras los miembros de esta nueva coalicion lo mas importante es mantenerse unidos y
reforzar el mensaje de que son grandes PED que todavia tienen importantes problemas
internos, como la pobreza, y de este modo no podran asumir reducciones vinculantes

como los PD. Sin embargo, la interpretacion de esta via como una que permitiera la
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posibilidad de llevar a cabo acciones voluntarias salva la cohesion de la nueva coalicion,

que tiene socios ambiciosos y de diferentes perfiles de emisiones.

La conviccion de Brasil en la solucion multilateral también forma parte de su
estrategia para maximizar poder en las negociaciones sobre cambio climatico. Para Brasil
no hay cuestion de que el foro multilateral de la UNFCCC es el mejor lugar para
maximizar su influencia. Desde el primer periodo hasta el final del segundo hay un fuerte
énfasis sobre la importancia del foro multilateral de la UNFCCC como escenario Unico
para resolver el problema global del cambio climatico. Este elemento se puede discernir
claramente en ambos periodos de analisis; hay continuidad de pensamiento en la

posicion negociadora con respecto a esta idea.

La relacién con los EEUU en ambos periodos también es considerada de alta
importancia por la delegacion; se entiende la importancia de mantener relaciones
cordiales e involucrar a ese superpoder de forma participativa dentro de la UNFCCC.
Esta intencion tiene que ver con las convicciones en la multipolaridad de la UNFCCC:
tener a los EEUU afuera de un tratado vinculante de la UNFCCC pondria en peligro la

sustancia y legitimidad internacional de esta ultima.

Con respecto a los otros paises en desarrollo, desde el principio de las
negociaciones Brasil percibe que es uno de los PED mas poderosos y se asegura de ser
visto asi. En el primer periodo ejerce su influencia por medio de demostraciones de su
capacidad cientifica y técnica: su participacion en la creacién del MDL y la Propuesta
Brasilefia muestran esta superioridad que tiene con respecto a los otros PED. En el
segundo periodo, como miembro de BASIC, se ve como un pais de gran poder en el
escenario internacional y su ambicion para ser un lider de los PED es aun mas evidente:
hasta estaria dispuesto ayudar en la transferencia de tecnologia y financiamiento a los
paises menos desarrollados. Esto es algo impensable para el Brasil del primer periodo,
donde consideraba que esas acciones deberian venir de los PD. En el segundo periodo
Brasil esta dispuesto a tomar mas responsabilidad en el problema del cambio climatico si

asi lograra ser aceptado como un lider regional o incluso global.
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1.3 Factor 3: Los lideres internos

Ill.3.a Primer Periodo 1995-2002

Desde el comienzo de las negociaciones del clima, Brasil siempre ha tenido
actores de gran personalidad involucrados en el proceso. Estas personas no solo dejaron
su huella sobre la posicion de Brasil, sino también sobre la Convencién misma. El primer
periodo de nuestra investigacion esta caracterizado por figuras que ayudaron a definir la
primera posicion de Brasil en las negociaciones. Mientras que Itamaraty era el ministerio
que tomaba las decisiones finales respecto de toda politica exterior, la posicion también
dependia de la influencia de fuertes personalidades de actores nacionales. Estos actores
y sus instituciones participaban fundamentalmente en la toma de decisiones sobre la

posicion que el pais asumia en las negociaciones.

La primera persona en dejar su rastro sobre la posicion brasilefia era alguien que
habia participado en la formacion de la posicion misma: José Goldemberg, fisico y
profesor de la Universidad de Sao Paulo de gran renombre. En los 80, Goldemberg habia
sido primero el presidente de la Compafia Energética de Sao Paulo y después el rector
de la Universidad de Sao Paulo. En esta década se dedic6 a estudiar el uso de la energia
y el concepto de energia sostenible y sus estudios culminaron en 1988 con la publicacion
del libro Energy for a Sustainable World, que ha tenido amplia recepcién. En 1991,
cuando los paises iban a reunirse por primera vez para negociar sobre acciones relativas
al cambio climatico bajo el nombre del Comité International de Negociacion, Goldemberg
era el Secretario de Ciencia y Tecnologia. En aquel momento no habia Ministerio de
Ciencia y Tecnologia, sino un secretariado que estaba ligado directamente al presidente
del pais (MCT, 2008), y fue el presidente que pidi6 a Goldemberg que liderara la
delegacién brasilefia en las negociaciones del INC (entrevista con Goldemberg, 2012).
Debido a esa decision, es el Ministerio de Ciencia y Tecnologia (MCT) quien se encarga
del tema, junto con Itamaraty, y no el Ministerio del Medio Ambiente como en muchos

otros paises.

En la posicion brasilena Goldemberg establecié un vinculo entre la politica exterior
de Itamaraty (este ministro tenia poco conocimiento del tema de negociacion) y las ideas
de desarrollo nacional de Brasil en los 80. Al final, es el unico politico en la delegacion,
pero ademas es el gran experto en los temas de desarrollo con respecto a la seguridad

nacional de la energia y al concepto de desarrollo sostenible. Es importante e interesante
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resaltar que Goldemberg asisti6 a una sola reunion internacional sobre el clima: la
primera reunion del comité internacional de negociacion donde los paises se reunieron
para empezar a negociar el texto de lo que iba a ser la UNFCCC. Es posible que tuviera
un cargo demasiado alto para seguir asistiendo a las negociaciones, o quizas, tenia que
atender otros temas internos: en 1991 dejé su cargo en el Ministerio de Ciencia y
Tecnologia y luego asumio el puesto de Ministro de Educacion (después también fue el

Secretario del Medio Ambiente).

Sin embargo, Goldemberg no era el experto en la ciencia del cambio climatico de
la delegacion brasilefia. Aun siendo mas joven que Goldemberg, pero no por eso de
menor renombre nacional, el cientifico y astrofisico Luiz Gylvan Meira Filho llegaba a las
reuniones del INC con un conocimiento profundo del problema del cambio climatico.
Durante los afios 80 habia desempefado diversos puestos en la Organizaciéon
Meteoroldégica Mundial que estaba a la vanguardia de las investigaciones cientificas
sobre cambio climatico. Cuando comenzaron las negociaciones, tenia el puesto de
director del Instituto Nacional de Investigaciones Espaciales y en 1994 fue el primer
presidente de la Agencia Espacial Brasilefia, y ambas instituciones pertenecientes al
MCT. Meira Filho (o Gylvan, como es conocido en los circulos de los negociadores), era
el experto sobre el tema que complementaba perfectamente las habilidades de los

funcionarios de Itamaraty, y la experiencia politica y el conocimiento de Goldemberg.

Gylvan terminé siendo una de las grandes figuras de las negociaciones de la
UNFCCC. Un personaje de asombroso intelecto, él establecio la base cientifica para la
posicion brasilefa asi como la del Grupo de los 77 y China hasta el afo 2002, cuando
dejoé su puesto para trabajar como experto cientifico para el secretariado de la UNFCCC.
Gylvan no era negociador, los negociadores de Brasil siempre fueron los funcionarios de
Itamaraty (entrevistas con Figueiredo Machado 2011; y Correa do Lago 2011); pero era el
experto técnico de la delegacion y su interés y asistencia en las reuniones era
indispensable —no falté a ninguna reunién de la INC ni tampoco a ninguna COP hasta que
dej6 la delegacion—. Si bien no negociaba, era el que encontraba los argumentos
cientificos que sostenian la posicion brasilefia construida por Itamaraty. Su inteligencia,
personalidad y profundo entendimiento del tema permitian a Brasil construir una posicion

defendible en las negociaciones.

El tercer cientifico de renombre que marca el primer periodo de la posicion

brasilefia fue quien en 1992 asumid el cargo del Ministro de Ciencia y Tecnologia. Se
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trata del un politico con fuerte interés en el tema: el quimico y fisico José Israel Vargas,
un cientifico tan brillante como Goldemberg y Gylvan. De la misma edad de Goldemberg,
Vargas era un quimico que habia trabajado en el Centro de Estudios Nucleares de
Grenoble de Francia, estuvo en la primera conferencia del medio ambiente de la ONU en
Estocolmo en 1972, y desde 1992 hasta 1999 fue el Ministro de Ciencia y Tecnologia de
Brasil. Vargas tiene un perfil parecido a Goldemberg ya que se trata de un fisico de
renombre que mas tarde se dedico a investigar temas de seguridad de energia. Aunque
Vargas, por su alto rango politico, no tenia tanto que ver con la formacién de la posicion y
tampoco con las negociaciones mismas, su apoyo en las negociaciones era fundamental.
Pero mas que apoyar, Vargas, convencido de la importancia de la seguridad energética y
el derecho al desarrollo nacional, compartia y también creia en la posicion que el pais
estaba tomando. En 1995 cuando comenzaron las conferencias de la UNFCCC, gracias a
la participacién de estos tres grandes cientificos del pais la delegacion brasileia contaba
con un nivel técnico que la diferenciaba de la mayoria de las delegaciones, generalmente

representadas por sus cancillerias y ministros del medio ambiente.

Mientras el MCT tenia un papel fundamental en la posicion brasilefia en este
periodo, es llamativo cémo el Ministerio del Medio Ambiente de Brasil (MMA) no
participaba en la formaciéon de la posicion y de las negociaciones mismas. En las
negociaciones del INC hubo algun representante presente en varias de las reuniones,
pero sin una contribucion importante a la posicién tomada. Y al llegar a la conferencia de
Rio de 1992, el secretario del medio ambiente es... José Goldemberg, jalguien con
fuertes vinculos al MCT!"" A partir de entonces, en las negociaciones hasta el ano 2002,
pocos funcionarios del MMA iban a las negociaciones, y cuando iban no tenian una

participacién de importancia.

Hay varias especulaciones sobre las razones por las que el MMA no tenia un rol
en la formulacién de la posicidon en este periodo. Una es que el ministro del MMA no tenia
interés en el tema, en contraste con el alto interés de los ministros del MCT. EIl Ministro
del Medio Ambiente desde 1995 hasta 1999 era Gustavo Klause, abogado y ex-
gobernador del estado de Pernambuco, y en 1999 fue reemplazado por José Sarney
Filho, abogado e hijo del ex-presidente de Brasil. No hay evidencia de que alguno de los
dos tuviera interés en el tema. Por otro lado, como se mencionaba arriba, los ministros

del MCT si tenian un fuerte interés. Una segunda especulacién es que el MMA en este

" En 1992 el Secretario del Medio Ambiente era el puesto de gobierno mas alto con respecto al medio
ambiente.
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periodo tenia poco poder en la toma de decisiones internas del pais (entrevista con
Rebelo Fernandes, 2011), menos que el MCT. En cierta forma, se sostiene que en este
periodo se puede colocar el MMA en un tercer nivel de importancia entre los ministerios
internos, mientras que los ministerios de defensa y energia estan en el primer nivel y el
MCT, entre otros, en el segundo nivel. Finalmente, la tercera especulacion es que el MCT
y el MMA habrian hecho un acuerdo, quizas poco después de Rio 92, para que el tema
del cambio climatico fuese del MCT y el tema de las negociaciones internacionales de la
biodiversidad, del MMA (entrevista con Feldmann, 2011). Asi, negociaciones internas
entre los dos ministerios habrian establecido la jurisdiccion de cada ministerio, con el

acuerdo de que no habria intervencién de un ministerio en el area del otro.

En este periodo tampoco hay evidencia de interés en el tema por parte de algun
otro ministerio interno de Brasil. Institucionalmente, entonces, la toma de decisiones con
respecto a la posicion de Brasil en las negociaciones de clima estaba a cargo de
Itamaraty, con el apoyo técnico del MCT. Como se dijo antes, en las negociaciones
intervenian solamente los funcionarios del MRE (entrevistas con Correa do Lago, 2011; y
Figueiredo Machado, 2011). El ministro del MCT participaba en la parte high level de la
COP, cuando los ministros de cada pais llegaban para participar en la conferencia, pero
su participacién en las negociaciones era minima y siempre con el respaldo y direccion
de Itamaraty. En las negociaciones los del MRE tenian la ultima palabra; al final de las

cuentas su mandato era el de cuidar los intereses nacionales en el exterior.

Si bien el MCT y la MRE actuaban con bastante autonomia, esto no quiere decir
que no hubiera presion interna sobre el gobierno de Brasil con respecto al Amazonas. El
desarrollo econémico de la region del Amazonas y los temas sociales vinculados; la
deforestacion de ese bosque y la correspondiente preocupacion medioambiental; y la
gestion de esta region en general fueron temas de suma importancia y preocupacioén para
el poder ejecutivo doméstico desde los afios 70 (Hurrell, 1991). Si habia un movimiento
de las ONG medioambientales; y el creciente reclamo internacional sobre el
comportamiento medioambiental de Brasil con respecto a la deforestacion del Amazonas
significaba que habia coordinacion entre las ONG internacionales y nacionales. Pero la
presion interna de la sociedad civil estaba mas enfocada en los elementos sociales
vinculados al desarrollo nacional y social que en los elementos medioambientales. Habia
las amenazas a la forma de vida de los habitantes originarios e indigenas de la zona,
incluso de los caucheros (seringueiros), tema que tuvo repercusion internacional con la

muerte del jefe de uno de los grupos de manifestantes, Chico Mendes, amigo cercano de

63



la futura Ministra del Medio Ambiente, Marina Silva. También estaban los grupos sociales
que se manifestaban por los derechos de los mas pobres, como el conocido Movimento
dos trabalhadores rurais sem terra. Es decir que desde el frente interno, el argumento
ambiental era una razén mas para cambiar la gestion del Amazonas, pero no el

argumento principal.

Esas presiones estaban ejercidas sobre los ministerios y los lideres de los
estados amazodnicos que tenian vinculos al tema de desarrollo de la region del
Amazonas, y no tanto al MCT. Como consecuencia, el MCT no recibia presiones
importantes de la sociedad civil brasilefia, que ademas aun no conocia bien los temas de
las negociaciones del cambio climatico. Asimismo, la movilizacién interna de esta
conciencia no se comparaba en tamano con la de la comunidad internacional, y en
consecuencia no habia tanta presién interna como externa. En este periodo el tema del
Amazonas si afectaba la posiciéon brasilefia (ver la seccion IIl.5), pero no debido a

presiones internas del sector civil.

Los sectores de la economia nacional también seguian las negociaciones desde
cerca, y debido a su poco conocimiento del problema y al enfrentamiento histérico del
poder econémico con las organizaciones ambientalistas y sociales en la region del
Amazonas, estaban a favor de un resultado que no cambiara el statu quo. Como la
composicion del sistema internacional y las negociaciones parecian indicar que no iba a
haber compromisos vinculantes para los PED, estos sectores no daban muestras de

preocupacion por las negociaciones.

Con esta breve historia e identificacion de cédmo se componia la toma de
decisiones internas con respecto al cambio climatico en este periodo podemos
comprender por qué la delegacion brasilefia adoptd la posicion que tenia. Al conocer
quiénes eran los ministros y los actores involucrados, podemos entender cémo éstos
influyeron en la formulacion de la posicion. Se puede entender por qué se formuld la
posicion y cuales eran los elementos mas importantes para la delegacion y para la
posicion nacional en el periodo de analisis. Debido a la composicién de los ministros de la
delegacioén, pero también debido a la entonces falta de conocimiento del sector de la
sociedad civil sobre el tema del cambio climatico, la formacion de la posicion brasilefia
estaba basada en un proceso poco participativo. La posicion nacional la formulaba el

MRE con el apoyo técnico y politico el MCT, y ninguno de los dos sufria demasiadas
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presiones o demandas por parte de la sociedad civil. EI MRE simplemente no recibia

presién de la sociedad civil, solo del presidente y del senado.

La falta de presion interna significaba que en cierto modo el MRE podia actuar
como quisiera, y podia definir la posicion brasilefia en las negociaciones como creia que
era lo mejor para el interés nacional, y como habia actuado histéricamente. En este
periodo la toma de decisiones era bastante autdonoma, y asi la posicion estaba basada
fuertemente en una aplicacién de los elementos histéricos y tradicionales de la politica
externa brasilefia al tema del cambio climatico. De esto tratan las secciones Il1.4 y 111.5 de
esta tesis. La culminacion del casamiento ideolégico entre el MCT y MRE ocurre en 1999
con el nombramiento de Ronaldo Sardenberg como el nuevo ministro del MCT para el
segundo mandato del presidente Fernando Henrique Cardoso. Sardenberg era un
diplomatico de carrera y antes de ser el ministro del MCT habia sido el embajador de
Brasil en Rusia, Espana y la ONU. También habia sido parte de la delegacién de Brasil
en reuniones de la INC. Si alguna senal faltaba para llegar a una sintonia exacta entre los

dos ministros, con este nombramiento se logré el alineamiento de sus posiciones.

Fue recién con la llegada del fin del siglo que el tema del cambio climatico crecié
significativamente en el escenario global y el presidente Cardoso, que antes no habia
manifestado conocimiento del tema (entrevista con Feldmann, 2011), empezé a tomar
conciencia del asunto. En el afio 2000 se formdé el Férum Brasileiro de Mudancas
Climaticas, un foro que tenia como objetivo “concientizar y movilizar a la sociedad para la
discusion y toma de posicidon sobre los problemas relacionados al cambio climatico
causado por gases de efecto invernadero” (Forum Brasileiro de Mudancgas Climaticas,
2012), el cual estaba presidido directamente por el presidente de la republica. Es
interesante notar que el foro no estaba asociado ni al MCT, ni al MMA. Mientras que la
creacion del foro representa un mayor interés en el tema por parte del presidente y la
identificacion de la necesidad de involucrar al sector civil y a grupos de interés en la toma
de decisiones con respecto a la posicion nacional (algo que claramente no existia antes),
la existencia del foro no efectud un cambio en el proceso interno de la toma de decisiones

con respecto a la posicion nacional.
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ll.3.b Segundo Periodo 2003-2012

11.3.b.1 Marina Silva y la aparicién del MMA

El 1 de enero de 2003 es el comienzo del primer mandato del presidente Luiz
Inacio Lula da Silva del Partido Trabalhadores, y desde la primera COP que ocurre
durante su poder se puede encontrar cambios tanto en la posicion, como en la delegacion
brasilena. En la COP 9 del 2003, por primera vez desde el comienzo de las
negociaciones, el mas alto representante de la delegacion brasilefia no pertenece al

MCT, sino al MMA: es el Secretario-General del MMA, Claudio Langone.

Sin embargo, debido al contenido de las primeras COP de este periodo es dificil
percibir un cambio significativo en la posicion brasilefa, mas alla de este cambio
simbodlico. Las negociaciones en 2003 y 2004 son timidas. Las Partes de la Convencién
estan esperando y tratando de conseguir la ratificacion del Protocolo de Kyoto (Brasil ya
lo habia ratificado), y estan lentamente comenzando a negociar la ronda de un protocolo
pos 2012. Al mismo tiempo, los negociadores de Brasil son los mismos —funcionarios de
ltamaraty— y el mas alto representante del MRE es el mismo diplomatico de las

conferencias de los dos afos anteriores, Everton Vieira Vargas.

De todas maneras, si en estos afos es dificil encontrar un gran cambio en la
posicion brasilefia, esta claro que desde 2003 la delegacion es otra. La composicion de la
delegacién empieza a cambiar ese ano y cada vez presenta mas diferencias con respecto
a la del primer periodo. El poder y la representacion del MCT empieza a disminuir, y la
representaciéon e importancia del MMA empieza a crecer. El cientifico de referencia del
primer periodo, el consejero Luis Gylvan Meira Filho, esta ausente de la COP en 2003 y
no vuelve a ser parte de la delegacion. No obstante, el equipo cientifico ahora
encabezado por el funcionario del MCT José Miguez, que antes trabajaba con Gylvan,
sigue apoyando a la delegacion. Pero lo que es llamativo es la presencia en la delegacion
de varios funcionarios del MMA de alto rango en lugar de los funcionarios del MCT, ya

claramente ausentes.

Después de la COP 9 del 2003, desde el 2004 hasta el 2006 se puede decir que
la representacién de ministerios brasilefios en las COP de la UNFCCC es mixta. Por un
lado, no falta nunca la nueva ministra del medio ambiente, Marina Silva. Siempre esta

presente y en 2005 da el discurso oficial del pais. Pero en estos afios también estan
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presentes los ministros o altos representantes del MCT y el Ministerio de Minas vy
Energia. En 2004 el discurso lo da nuevamente el ministro del MCT, Eduardo Campos; y

en 2006, el secretario-general del MCT, Luis Rebelo Fernandes.

La composicién de la delegacion revela que, mas alla de esta presencia
ministerial, la toma de decisiones interna ya estaba cambiando. Los negociadores
seguian siendo funcionarios del MRE y estos tenian la intencion de mantener la misma
posicion de siempre, pero empezaban a darse cuenta de los cambios internos que
estaban impactando sobre la posicion. El equipo técnico del MCT de Miguez poco a poco
empezaba a perder poder e influencia dentro de la delegacién; los temas de importancia
de las negociaciones eran cada vez menos técnicos y mas politicos (entrevistas con
Langone, 2011; y Tasso Azevedo, 2011). El Ministro de Minas y Energia, que aparece
solamente en los afios 2004'® y 2005, no tiene presencia mas alla del jefe de delegacion.
Ahora el ministerio interno dominante dentro de la delegacion es el MMA, con presencia y

participacién desde el nivel mas bajo hasta el nivel mas alto.

Se sostiene que la razén del cambio en el ministerio interno dominante en la
delegacién tiene que ver con el hecho de que los intereses y poderes de los ministerios
del MCT y el MMA cambiaron abruptamente en direcciones opuestas con el cambio del
presidente y el partido politico en 2003: el nombramiento presidencial de Marina Silva
como Ministra del Medio Ambiente transformd el poder y la influencia del MMA para
siempre. Silva venia del estado amazdénico de Acre, de origen muy humilde, habia sido
una recolectora de caucho —seringueira— del Amazonas y compafiera de figuras
importantes del movimiento social de los seringueiros en contra de la deforestacion del
Amazonas, incluso del asesinado Chico Mendes. Para la region del Amazonas Silva era
un “héroe de los bosques” (entrevista con Correa do Lago, 2011) y una verdadera
conexién entre el Amazonas y la toma de decisiones internas oficiales. Silva venia al
puesto con peso —su nombre tenia credibilidad entre los movimientos de base de la
zona—, pero también su profundo compromiso con su lugar de origen la posicionaba en
un lugar de ventaja para el logro de un cambio real en la gestién del Amazonas, incluso

en la tasa de deforestacion.

Para Silva, las conferencias de la UNFCCC se presentaban como un lugar en

donde usar las presiones externas para lograr objetivos internos y aplacar sus presiones

'8 En este afio es la futura presidente del Brasil, Dilma Rousseff.
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domésticas. Probablemente su mayor preocupacion no era tanto el tema del cambio
climatico, aun siendo medioambientalista, sino que ella veia las negociaciones como una
oportunidad para forzar un cambio en la actuacion del pais con respecto a la gestion de
los bosques, y asi lograr sus objetivos. Silva estaba convencida de que era necesario que
Brasil estableciera abiertamente una conexion fuerte entre clima y bosque (entrevista con
Langone, 2011) e impulsé la idea de que responsabilidades comunes pero diferenciadas
no significaban que Brasil no tenia responsabilidades (entrevista con Meira Filho, 2011).
Bajo su direccion la MMA también abrié por primera vez un departamento del ministerio
dedicado al cambio climatico (entrevistas con Corréa do Lago, 2011; y Tasso Azevedo,
2011).

“Estoy convencida de que con los esfuerzos voluntarios para reducir la deforestacion se
genera una situacion en la que todos ganan.”
Marina Silva, Ministra del Medio Ambiente, COP 11, Montreal, 2005.

“De una manera sofisticada, Marina Silva logré conservar el bosque como un bien
nacional, pero capitalizé del hecho de que se puede conseguir cooperacion internacional
para ayudar a preservar los bosques.”

Raphael Azeredo, Jefe de la Division de Politica Medio-ambiental y Desarrollo Sostenible,
Ministerio de Relaciones Externas. Entrevista realizada el 11 de octubre de 2011, en

Brasilia, Brasil.

Como es posible imaginar, la abrupta inclusion del MMA en la delegacién no fue
un proceso armonioso, y la entrada de la nueva ministra, sus ambiciones, sus ideas y su
poder causd mucha tensién dentro de la delegacion (entrevista con Rebelo Fernandes,
2011). El viejo y feliz casamiento del MCT y el MRE estaba trastornado por estos
cambios, y los actores establecidos en la delegacion no apreciaron la nueva posicién que
ella intentaba forzar sobre los negociadores. El argumento mas significativo era que las
negociaciones de clima no eran de la jurisdiccion del MMA porque trataban de
negociaciones del uso y generacion de energia. Las consecuencias del cambio climatico
afectan el medio ambiente, pero los efectos del problema no eran temas de negociacion
(hasta que se introdujo el tema de la adaptacion) (entrevistas con Miguez, 2011; y
Vargas, 2011). Otro argumento era que el MMA no tenia capacidad técnica para abordar

los temas de negociacion (entrevistas con Miguez, 2011; y Meira Filho, 2011).
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Se debe notar que la participacion personal de Silva en las negociaciones era mas
simbdlica que sustantiva; no tenia un rol importante en las negociaciones mismas mas
alla de su participacién en el high level de las COP, donde daba el discurso nacional. Su
participaciéon en las negociaciones era imperceptible (entrevista con Cutajar 2012).
Ademas, el hecho que Silva no hablara inglés representaba una gran desventaja durante
las negociaciones y significaba la imposibilidad de seguir muchas de las negociaciones
informales que ocurrieron entre los paises, y asi el MRE y el MCT podian avanzar en
algunos aspectos de las negociaciones sin su intervencion (entrevista con Rebelo
Fernandes, 2011).

Pero la tensidn en la delegacion era alta; y la ilustra claramente la siguiente
historia, contada por el exsecretario-general del MCT, Luis Rebelo Fernandes. Se trata de
las negociaciones entre la delegacion brasilefia sobre quién iba a dar el discurso nacional
del pais en la parte high level de la COP 12 de Nairobi (entrevista con Rebelo Fernandes,
2011):

“Habia una enorme tension entre la delegacion brasilefia, porque Marina queria dar el
discurso. Y nosotros (el MCT) teniamos nuestra alianza con el Ministerio de Relaciones
Exteriores. (...) Queriamos expresar fuertemente la posicion del gobierno de Brasil y
sabiamos que si el discurso oficial fuese dado por Marina ella diluiria varios puntos que
para nosotros eran muy importantes. (...) Hubo presién (y) contra presion hasta el dltimo

momento.”

Si la participaciéon de Silva en las COP no era significativa para los otros paises,
su participacion en las COP, su influencia en la composicion de la delegacion, y su
participacion en la toma de decisiones internas era muy significativa para Brasil. Silva
tenia mas poder dentro de la toma de decisiones internas de Brasil y logré consolidar el
MMA como el ministro a cargo del cambio climatico. Silva era una antigua amiga de Lula
y tenia una larga historia con el Partido Trabalhadores: esa amistad e historia personal le
permitia una linea directa con el presidente y, por lo tanto, una conexion fuerte con el
lider. Esta situacion se comparaba con los ministros del MCT que durante el primer
mandato de Lula sufrian de inestabilidad y vinculos débiles de poder. El nuevo ministro
del MCT que empezd en 2003 con Lula, Roberto Amaral, solo estuvo un afio en la
posicién antes de ser despedido. El siguiente ministro, Eduardo Campos, duré apenas un

poco mas —solo un afo y medio—. Finalmente, en 2005 el reemplazante de Campos,
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Sergio Rezende, permanecié en la posicion por cinco anos hasta el final del segundo

mandato del presidente.

Pero lo mas significativo es que estos tres ministros pertenecian al Partido
Socialista Brasileiro y no al Partido Trabalhadores de Lula, y de este modo tenian una
relacion débil con el presidente en contraste con la que disfrutaba Silva. Ademas, los
ministros también tenian poco interés en el tema y redujeron significativamente los fondos
del ministerio a él asignados (entrevistas con Miguez, 2011; Corréa do Lago, 2011;
Langone, 2011; y Vieira Vargas, 2011). Se afirma que Campos si tenia interés vy
conocimiento del tema (entrevista con Vieira Vargas, 2011), pero ya sufria de las
debilidades de poder del ministerio en comparacién con el creciente poder del MMA. Con
la llegada de Rezende, se sostiene que hubo negociaciones internas entre Rezende y
Marina Silva para resolver el control del tema en las manos del MMA (entrevista con
Corréa do Lago, 2011). Para volver a la analogia del primer periodo, se puede decir que
el MMA habia subido desde un tercer nivel hasta un segundo nivel de poder entre los
ministerios, mientras el MCT habia descendido a un tercer nivel. No obstante, se debe
notar que también existia cooperacion entre los ministerios, por ejemplo en la
colaboracién del MCT, el MMA y la Agencia Espacial Brasileira para monitorear la
deforestacion del Amazonas usando satélites. Al mismo tiempo, es interesante notar que
en los primeros anos de Lula el Féorum Brasileiro de Mudancas Climaticas, invencion del

expresidente Cardoso, quedo inoperativo (entrevista con Langone, 2011).

¢ Como cambia la posicion brasilefia con Marina Silva y el MMA? Mientras las
conferencias de la UNFCCC en los primeros afios de Lula eran reuniones timidas (ver
seccion [l.1), Silva y el MMA introdujeron el tema de la deforestacion y la gestion del
Amazonas en la mesa de negociaciones internacionales de clima. Tasso Azevedo,
exdirector general del Servicio Forestal Brasilefio del MMA, sostiene que el primer salto
importante fue en la COP 11 de Montreal, cuando Marina presento el discurso nacional y
hablé abiertamente de la deforestacion, con el anuncio de una reduccion en la tasa anual
de deforestacion del Amazonas para el afio 2005 (entrevista con Tasso Azevedo, 2011).
Otro mensaje importante en su discurso fue la disposicion del pais a aceptar la
cooperacion internacional en los programas nacionales (entrevista con Correa do Lago,
2011). Este mensaje marcé el comienzo de un proceso que culmina en la creacién del
Fondo Amazonia, un fondo internacional dedicado a “auxiliar y combatir”’ el problema de

la deforestacion del Amazonas (Fondo Amazonia, 2012).
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“Brasil, aun conforme con los avances alcanzados, necesitamos ahora hacer que esos
resultados sean permanentes. Eso implica por parte de la comunidad internacional el
reconocimiento de que la conservacion de los bosques tropicales es importante para el
equilibrio de la planeta.”

Marina Silva, Ministra del Medio Ambiente, COP 11, Montreal, 2005.

Silva, al reemplazar el MCT con el MMA, logré6 modificar dos aspectos
fundamentales de la vieja posicion brasilefia. Primero, Brasil logré finalmente tener a
alguien al mando de la delegacion que fuera responsable por la gestion de la
deforestacion del Amazonas (entrevista con Correa do Lago, 2011). Si bien el control de
la deforestacion requiere una coordinacion multi-ministerial (entrevista con Figueiredo
Machado, 2011), el MMA era el ministerio directamente responsable de los programas
nacionales de los bosques y por lo tanto responsable por la gestidon de la fuente principal
de las emisiones nacionales. Segundo, logré quitar la obsesién de la delegacion brasilefa
con el uso de energia, que era un legado de la formacion de los cientificos del primer
periodo y un problema de los paises desarrollados, y trasladé la atencién de la posicion
brasilefa al problema interno. Del tema del Amazonas vamos a tratar en detalle en la

seccion |1.5.

11.3.b.2 Carlos Minc y la consolidacion del MMA

“Saludos ecoldgicos y libertarios de Carlos Minc. Muchas gracias.”
Carlos Minc, Ministro del Medio Ambiente, 2008, COP 14, Poznan.

Cuando Silva renuncia a su cargo de Ministra en 2008 en el segundo afio del
segundo mandato de Lula, la posicion oficial del pais sobre cambio climatico ya era otra.
Sin embargo, las negociaciones de este segundo periodo de analisis no habian llegado a
su punto critico. El nuevo ministro del MMA Carlos Minc no dio un paso atras y fue el que
logré consolidar la nueva posicién y llevarla hasta su punto mas radical, con el anuncio de
que Brasil adoptaria metas nacionales voluntarias de reducciones de GEI en 2009. Minc,
considerado alguien de alta habilidad politica, seguia la linea de pensamiento de Silva y
no volvié a la vieja posicion conservadora del MCT del primer periodo. La adopciéon de
metas voluntarias de reducciones de GEI fue la accién interna brasilefia mas importante
del segundo periodo y, en rigor, de ambos periodos de analisis; vale la pena analizar en

detalle el proceso de la toma de decisiones a este respecto.
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En 2009, Minc logra organizar una serie de pequefas reuniones donde los actores
mas importantes del gobierno se juntaron para discutir la posibilidad de que Brasil tomara
reducciones voluntarias de emisiones de GEI. En estas cuatro reuniones privadas en el
Palacio del Planalto del presidente en Brasilia estuvieron presentes, entre otros, Lula,
Presidente de la Republica; Dilma Rousseff, Jefa del Gabinete Civil de la Presidencia;
Carlos Minc, Ministro del MMA; Sergio Rezende, Ministro del MCT; y Carlos Amorim,
Ministro del MRE (entrevista con Tasso Azevedo, 2011). Se sostiene que en los primeros
dos encuentros Lula, quien en el comienzo tenia poco interés y conocimiento del tema, y
Rousseff estaban completamente en contra de la idea de las reducciones nacionales
propuestas por Carlos Minc y su equipo. Resulta interesante que en la segunda reunién
el Ministro del MCT Sergio Rezende ya no estaba en contra de las reducciones. Dentro
de su equipo de apoyo participaba el cientifico y meteorélogo Carlos Nobre, un experto
en la ciencia del cambio climatico que estaba a favor de una mayor accién para
contrarrestar el cambio climatico; fue Nobre que ayudd a Minc a convencer al Ministro del
MCT de la necesidad de lograr reducciones de GEI. Mientras que con respecto a Amorim,
en las primeras reuniones mantuvo la posicion mas conservadora de Itamaraty que Brasil

habia tenido hasta entonces en las negociaciones (entrevista con Tasso Azevedo, 2011).

Lo sorprendentemente es que ambos Lula y Amorim llegan a la tercera reunion
con un cambio de posicion a favor de las reducciones nacionales. Aunque sus razones
para cambiar hayan sido diferentes, la decisién se puede atribuir a la gran sensibilidad
politica que cada uno tenia de la situacion politica del pais. No hay duda de que el
cambio en la posicion de Lula, que mudo a favor de las reducciones nacionales, tenia que
ver con el factor electoral de la situacion politica del pais (entrevista con Tasso Azevedo,
2011). Las elecciones presidenciales iban a acontecer en 2010, y si bien los candidatos
aun no habian sido anunciados cuando ocurrid la tercera reunién en agosto de 2009,
estaba claro quiénes iban a ser. Ya se sabia que José Serra, el gobernador de Sao
Paulo, seria el gran candidato de la oposicién, pero el anuncio en este mismo mes de la
candidatura de Marina Silva, ahora con el Partido Verde (PV, partido fundado por Carlos
Minc, entre otros), fue la noticia que caus6é temblores dentro del Partido dos

Trabalhadores, donde temieron un viraje en la opinién del sector civil brasilefio.

Estos candidatos, a diferencia del candidato del Partido dos Trabalhadores (que
aun no habia sido anunciado pero todos sabian que iba a ser Dilma Rousseff), tenian
peso medioambiental y consideraban el cambio climatico un tema de importancia. El

hecho de que los dos parecian tener gran apoyo publico con respecto a este tema
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significaba: primero, que el tema iba a ser importante en las elecciones, y segundo, que
el tema venia de una demanda de la sociedad civil brasilefa. Obviamente, los portfolios
politicos de Serra y Silva eran bastante diferentes, pero sus esfuerzos con respecto al
medioambiente y al cambio climatico ya eran aprobados en la esfera publica. Mientras
que ya hablamos de Silva anteriormente, Serra también tenia experiencias con politicas
medioambientales. Como gobernador de Sao Paulo, el estado mas rico del pais (con un
Producto Interno Bruto igual al de Singapur), este candidato habia logrado que su estado
se comprometiera a reducir sus emisiones totales de GEIl por 50% en el afio 2020 con
respecto al afio base de 2005. Estos compromisos de reducciones eran fotales respecto
de un afio base, no reducciones hechas con respecto a una curva de business as usual.
Era una meta de reducciones de GEI similar a las de los paises desarrollados, y causaba
consternacioén y furia entre los actores nacionales conservadores (tales como los viejos
funcionarios del MCT y el MRE) que consideraban la accién un acto anti-nacional
(Miguez, 2011). Estos reclamaban que fue hecha en contra de los intereses nacionales y
sin la consideracion de la situacion de desarrollo del pais entero. No obstante, la meta fue
constitucionalizada dentro de las leyes estatales y su aprobacion ilustro el gran poder que

el estado de Sao Paulo tenia dentro del pais.

Lula, de gran sensibilidad politica, habia observado los cambios que estaban
ocurriendo dentro del pais con respecto al medio ambiente. Los candidatos de la
oposicion tenian agendas y peso medioambiental y entonces se dio cuenta que era
importante que el PT también mostrara que consideraba importante el tema. Al mismo
tiempo, el presidente también haya estado observando los cambios que ocurrian en el
exterior del pais en el sistema internacional (ver seccion Ill.1). De acuerdo con las
aspiraciones de Lula para el pais en el exterior, tener una posicion de vanguardia entre
los PED en las conferencias de clima podria acrecentar la idea de Brasil como un actor
importante en el escenario internacional. Incluso podria ayudar al pais con su deseo de
un asiento permanente en el consejo de seguridad de la ONU. Al mismo tiempo, la
configuracién de la meta voluntaria como una meta nacional y no parte de la UNFCCC
evitaria que los otros paises de BASIC percibiesen la accion como una amenaza a sus

posiciones mas conservadoras en las conferencias.

Debido a estas razones, el presidente cambid su posicion y en la tercera reunion
manifestd su acuerdo con la reduccion de emisiones. Se sostiene que en esta reunién
solo Dilma Rousseff aun no estaba convencida y que mantenia una posiciéon bastante

rigida y en contra de la idea de reduccion de emisiones (entrevista con Tasso Azevedo,
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2011). Las negociaciones de la reunién eran fuertes y pesadas, pero habia otro actor que
también habia modificado su posicién y que ayudé a inclinar el consenso en la direccion

de las reducciones voluntarias. Se trata del Ministro del MRE, Celso Amorim.

La razon principal del cambio de Amorim es diferente a la de Lula pero esta
vinculada. Amorim tenia una relacion estrecha con el presidente y empez6é a darse
cuenta de los movimientos dentro del pais con respecto al pensamiento de la sociedad
civil y de la necesidad por parte de Lula de cambiar y reinventarse respecto del tema.
Amorim no tenia un gran conocimiento del tema del cambio climatico pero tampoco
estaba comprometido ideoldégicamente con la vieja posicibn brasilefia en las
negociaciones. De este modo, era mas permeable a la idea del cambio. Sabia que al finy
al cabo el objetivo del MRE era defender los intereses nacionales de Brasil en el exterior,
y Amorim, de gran sensibilidad politica, sinti6 que la posicién interna con respecto al
cambio climatico estaba cambiando. De modo parecido a Lula, también empezo a percibir
cémo la adopcion de metas nacionales podria mejorar el prestigio del pais en el exterior.
De acuerdo con la politica exterior tradicional brasilefa, Amorim podia ver que una
posicién de vanguardia podria aumentar el reconocimiento internacional de Brasil y
mejorar la idea de Brasil como un lider internacional. Al mismo tiempo, tenia que
garantizar que esta accion no comprometeria la relaciéon con los otros integrantes de
BASIC, ni con los EEUU.

“Si tienes un cambio del clima (politico) y (...) del debate de la cuestion de cambio
climatico dentro del pais, y el pais esta dispuesto a actuar, etc., entonces se puede mover
mucho mas internacionalmente.”

André Corréa do Lago, Director del Departamento del Medio Ambiente y Asuntos
Especiales, Ministerio de Relaciones Externas, entrevista con el autor, Brasilia, 8 de

noviembre de 2011.

Amorim sabia que su rol era el de defender los nuevos intereses nacionales, no el
de defender la vieja posicidon o quizas la posiciéon que él sentia que era la mejor. Y
entonces, modificé su posicion. Esta mudanza en la posicion de Amorim y la del MRE era
importante y polémica dentro de Itamaraty. EI MRE estaba completamente en contra de
que el pais adoptara reducciones nacionales de emisiones (entrevistas con Rebelo
Fernandes, 2011; Correa do Lago, 2011; Figueiredo Machado, 2011; Tasso Azevedo,
2011; y Miguez, 2011) y estaba particularmente en contra de la forma propuesta de las

metas —constitucionalizadas como parte de la ley nacional- que incluian la necesidad de
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reducir las emisiones en todas las industrias, no solamente en el area de la deforestacion.
Los criticos dentro del MRE decian que asi Brasil estaba reduciendo la competitividad de
otros sectores nacionales como la agricultura y la siderurgica por medio de metas
formalizadas. Los mas conservadores decian que las metas no reflejaban el bajo grado
de responsabilidad que el pais tenia en el problema. (entrevistas con Rebelo Fernandes,
2011; Correa do Lago, 2011; Figueiredo Machado, 2011; Tasso Azevedo, 2011; y
Miguez, 2011).

“Cuando tienes un gobierno democratico, y cuando el debate interno cambia, tienes que
sequir lo que la legislacion del pais esta haciendo.”

André Corréa do Lago, Director del Departamento del Medio Ambiente y Asuntos
Especiales, Ministerio de Relaciones Externas, entrevista con el autor, Brasilia, 8 de

noviembre de 2011.

Sin embargo, Amorim logré unificar el MRE para que apoyaran la nueva posicién
y, con el cambio en la posicion de Amorim y Lula, Rousseff se convencio; las reducciones
nacionales de GEIl llegaron a ser una realidad. Ya hubo consenso entre todos antes de la
cuarta reunién, y las negociaciones de la ultima reunién se centraban solamente sobre
los numeros de las metas que adoptarian (los afios y porcentajes de la reduccion). Todo
estaban tan decido que el MCT ni asistid a esta reunion (entrevista con Tasso Azevedo,
2011). EI 13 de noviembre de 2009, dia de la ultima reunion, Rousseff (a poco de ser el
candidato del PT) y Minc anunciaron las metas voluntarias. A Politica Nacional de
Mudancas Climaticas es aprobada por el senado brasilefio el 25 de noviembre, por la
Camara de Diputados el 10 de diciembre y sancionado por el presidente el 20 de
diciembre, y anuncia reducciones de entre 36.1% y 38.9% de los niveles nacionales
business as usual para el afio 2020." La aprobacién por el senado y la cdmara de

diputados significa que la politica tiene la propiedad de ser una ley nacional.

El 18 de diciembre del mismo afo, el Presidente anuncia estas reducciones
voluntarias en la COP 15 de Copenhague. Y en el plenario estan presentes los tres

futuros candidatos de las elecciones nacionales de Brasil: Serra, Rousseff y Silva.

“Asumimos un compromiso y lo aprobamos en el Congreso Nacional, transformando en

ley el hecho de que Brasil, hasta 2020, reducira las emisiones de gases de efecto

% Es notable que ninguno de los entrevistados pudo confirmarme por qué adoptaron metas de nimeros tan
extrafios: reducciones de emisiones de GEI de entre 36.1% y 38.9% con respecto a las de business as usual.
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invernadero de 36,1% a 38,9%, basado en lo que nosotros consideramos importante:
cambio en el sistema de la agricultura brasilefia; cambio en el sistema siderurgico
brasilefio; cambio y perfeccionamiento de nuestra matriz energética, que ya es una de las
mas limpias del mundo; y asumimos el compromiso de reducir la deforestacion del
Amazonas en 80% hasta 2020.”

Luis Inacio Lula da Silva, Presidente de la Republica de Brasil, 2009, COP 15,

Copenhague.

Carlos Minc deja el puesto de Ministro de Medio Ambiente el ultimo dia de marzo
de 2010 con el MMA y la nueva posicion brasilefia consolidados en el proceso de las
negociaciones de clima. Su reemplazante es la bidloga Izabella Teixeira que continda en
la posicién hasta el presente. Teixeira es quizas el ministro mas calificado en términos de
conocimiento cientifico del medio ambiente en los ultimos 20 afos, pero tiene un perfil
bastante mas bajo que los anteriores dos ministros y por lo tanto quizas menos poder

politico.

Durante el segundo periodo de andlisis, desde el comienzo del mandato de Silva
hasta el mandato actual de Teixeira, no esta claro como los grupos de interés, mas alla
de la sociedad civil medioambiental, impactan en la formacién de la posicion. El sector
civil medioambiental, encabezado por el cientifico Paulo Moutinho, ya estaba presionando
fuertemente por cambios en la gestidon de los bosques (entrevista con Langone, 2011).
Pero es posible que los grupos industriales y pecuarios no hayan percibido hasta el afio
2009 y el anuncio de las metas nacionales que las conferencias de clima iban a
afectarles, ya que hasta entonces no parecia que Brasil iba a adoptar metas. Tampoco
esta claro que estos grupos tuvieran influencia en las reuniones de Minc que finalmente
decidieron el futuro del pais. Lo que es interesante saber es que las metas nacionales
fueron aprobadas en el senado y el congreso sin grandes problemas, a diferencia de los
debates sobre los recientes cambios en el cédigo forestal, que han sido polémicos y

prolongados.

Hoy en dia el MCT no participa mas en la toma de decisiones respecto del tema
del cambio climatico y ya ha cerrado casi todas las operaciones que tenian que ver con
clima (entrevista con Miguez, 2011). De modo interesante, el MCT todavia continua al
mando de la gestién de los proyectos del Mecanismo de Desarrollo Limpio de la

UNFCCC y también sigue teniendo la responsabilidad sobre las Comunicaciones
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Nacionales del pais en la UNFCCC. Sin embargo, se sostiene que en poco tiempo el

MMA también estara al mando de estos elementos.

lll.3.c Resumen

Los cambios en los lideres internos del primer periodo al segundo fueron grandes
y resultaron en una transformacion de la posicion del pais en las negociaciones. Los
cambios se deben a las personalidades, niveles de interés, las visiones del mundo de los
lideres y la sensibilidad de estos para leer el mutante escenario con respecto al tema del

cambio climatico en lo interno y lo externo.

Aunque la delegacion brasilefia en las COP ha crecido de nueve personas en la
primera COP de 1995 hasta una delegacion de cientos en la COP 15 de Copenhague, la
formacion y estructura de la delegacion apenas ha cambiado. En el sector oficial, del
Estado, durante todas las conferencies los negociadores son los diplomaticos de
Itamaraty, quienes son apoyados por un equipo técnico que pertenece a un ministerio del
interior (el MCT o el MMA). La delegacion brasilefia consiste tradicionalmente de dos
jefes de delegacion como minimo: uno que siempre pertenece al MRE y otro que en
general es el ministro de un ministerio interno. Casi siempre en estas conferencias es el
ministro el oficial con mas alto rango de la delegacion (porque casi siempre el ministro
tiene un cargo superior al del mas alto representante de Itamaraty) y de este modo tiene
la decision ultima en las negociaciones. Obviamente, en circunstancias excepcionales
pueden consultar al Presidente de la Republica, pero en general las decisiones son
tomadas por la delegacién. Generalmente es el ministro quien da el discurso oficial de
Brasil en la parte high level de cada conferencia. El anexo | contiene un diagrama del

nombre y ministro de cada jefe de delegacion de Brasil de 1995 a 2012.

En el primer periodo, la posicidon brasilefia en las negociaciones del cambio
climatico estaba definida por ltamaraty y, casi por casualidad, el MCT, que tenia dentro
de su ministerio a un grupo de cientificos y tecnécratas con familiaridad e interés en el
tema que habian asistido a conferencias medioambientales en el pasado. Como el tema
era bastante nuevo y desconocido dentro del pais, la sociedad civil estaba desorganizada
y no tenia una posicién bien definida al respecto. La posicién de los otros grupos de
interés de la economia nacional se situaba en consonancia con la posicidén nacional —la
de la prioridad al desarrollo nacional, a la autonomia de las decisiones internas y a la

insistencia en no tener reducciones vinculantes de GEI-. De este modo, los actores que
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tomaban las decisiones y formaban la posicion brasilefia en las negociaciones, el MRE y
el MCT, casi no sufrian de presiones internas. De hecho, la posicion era el resultado de la
aplicacioén de la politica tradicional brasilefia de Itamaraty al tema de negociacion, con el
uso de las habilidades de los cientificos y tecndcratas para construir los argumentos

técnicos de apoyo (ver la siguiente seccion, 111.4).

El afio 2003 y la asuncion de Lula representan un corte en la continuidad y un
punto de quiebre en la posicion brasilefa. El segundo periodo de analisis comienza con
Lula y el nombramiento de Marina Silva, una lider nacional motivada por sus ideas
personales y la presion de sus partidarios de la region. Sin embargo, los primero afios de
Silva son afios de poco movimiento en las negociaciones de la UNFCCC y es cuando la
lucha por el control entre el MMA y el MCT es mas intensa. El equipo de la delegacién del
primer periodo esta claramente en desacuerdo con el intento del MMA de cambiar la
posicion e ideologia del pais en las negociaciones. Pero poco a poco Silva logra insertar
y consolidar su poder y el poder del MMA en la delegacion brasilefia, y a esa se suma la
falta de interés, estabilidad y poder de los ministros del MCT. De este modo, Silva logra
cambiar la posicién brasilefia de una enfocada en el uso de energia a una que considera
abiertamente los problemas de deforestacion. Ahora, por primera vez, Brasil esta
dispuesto a aceptar ayuda de la comunidad internacional para resolver sus problemas
internos recientemente reconocidos. Al final, sostenia Silva, responsabilidades comunes

pero diferenciadas no significa que el pais no tiene responsabilidades.

La consolidacion de esta nueva posicién de Brasil ocurre con el nuevo ministro del
MMA, Carlos Minc, que logra convencer a los lideres del pais de comprometerse a
reducciones nacionales de GEI. La situacién politica interna del pais, un ano antes de las
elecciones nacionales, y también la situacion externa pesan mucho en las
consideraciones del Presidente, quien finalmente decide a favor de las metas voluntarias.
El Ministro del MRE, Celso Amorim, también percibe los cambios y logra refutar los
reclamos de su propio ministerio para respaldar al Presidente y las metas nacionales de
reducciones. Con el anuncio y la consolidacion de las metas como ley nacional, la nueva

posicion de Brasil en las negociaciones de clima también se consolida.
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.4 Factor 4: Los factores histéricos y culturales

Los factores histéricos y culturales aparecen claramente en la posicién brasilefia
en las negociaciones sobre clima, debido al rol principal de los diplomaticos del Ministerio
de Relaciones Exteriores en las negociaciones y a la ideologia de estos con respecto a la
politica externa del pais. El Iltamaraty ha basado toda la actuacion brasilefia oficial en el
exterior en la ideologia de la politica exterior clasica brasilefia, y es a través de ella que
intervienen los factores historicos y culturales del pais. Esta politica es el nucleo de
cualquier acto externo del pais, la que da el marco ideolégico para cualquier
comportamiento en el escenario internacional. Se basa en una interpretacion del
comportamiento historico del pais en lo externo, en los mitos, las imagenes y las
percepciones de la actuacién historico del pais. Esta politica permite al Iltamaraty armar la
estrategia de como Brasil deberia actuar y ser vista en el escenario internacional
contemporaneo, proyectando la imagen deseada del pais en los ojos de los otros. La
politica externa brasilefa clasica data de principios del siglo XX, con las ideas y acciones
del conocido Ministro de Relaciones Exteriores, el Barén Rio Branco (Hirst y Soares de
Lima, 2006; Burges, 2009).

Principalmente, los factores historicos y culturales se reflejan en el deseo del pais
de ser un actor importante y relevante en las relaciones internacionales. Brasil percibe
que tiene (o deberia tener) un papel importante en los asuntos internacionales y quiere
asegurarse de que los otros paises lo reconozcan. El pais quiere consolidar la idea de
que no puede haber un tratado realmente multilateral sin la presencia y participacion de
Brasil. De este modo, en las negociaciones sobre clima Brasil quiere enfatizar el rol que

tiene y que histéricamente ha tenido en negociaciones multilaterales.

lll.4.a Primer Periodo 1995-2002

El deseo histérico de ser reconocido como un actor importante e influyente en el
escenario global esta claramente presente en la actuacion del pais en las negociaciones
de este periodo. Si bien es cierto que publicamente Brasil es un socio fiel a la posicion del
Grupo de los 77 y China, el pais también quiere mostrar que tiene su voz propia, la cual
necesita ser tenido en cuenta para que las negociaciones puedan llegar a un acuerdo
sustancial. La insinuacion es que un acuerdo logrado sin Brasil no tendra peso en el

mundo.
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Se puede observar su busqueda de reconocimiento y su deseo de influir en las
negociaciones de este primer periodo a través de dos tacticas distintas. La primera es
una técnica de auto-reconocimiento que surge en los discursos dados por los
representantes de Brasil en la parte high level de las COP. En primer lugar, el énfasis
esta puesto sobre el hecho de que Brasil fue el anfitrion de una de las mas importantes
reuniones medioambientales de la historia, la Cumbre de la Tierra de Rio de Janeiro en
1992:

“Bonn se une hoy a Rio y Kioto como uno de los lugares reconocidos como un hito de la
diplomacia medioambiental internacional”

Everton Viera Vargas, Director General, Departamento de Asuntos Especiales, MRE.
COP 6 bis, Bonn, 2001.

En segundo lugar, se pone énfasis sobre la importante participacion del pais en

las negociaciones de la UNFCCC:

“‘Ademas, Brasil ha estado trabajando bilateralmente con las Partes para ayudar a
promover el consenso en las negociaciones”

José Israel Vargas, Ministro de Ciencia y Tecnologia, COP 4, Buenos Aires, 1998.

“Permitanme mencionar que Brasil hizo un esfuerzo especial para ayudar a llevar las
negociaciones del Protocolo de Kyoto a su exitosa conclusion.”

Ronaldo Mota Sardenberg, Ministro de Ciencia y Tecnologia, COP 5, Bonn, 1999.

Ademas, para enfatizar su rol como actor global de peso e importancia, Brasil
también pone énfasis sobre los esfuerzos domésticos del pais, con la intenciéon de
mostrar que es ejemplar tanto como pais como Parte de la Convencion de la UNFCCC.
Brasil pone de relieve sus esfuerzos internos con la intencion de demostrar que es un
pais que cree en la Convencidon como solucién multilateral y toma seriamente sus

compromisos internacionales y multilaterales.

“Brasil no solo esta cumpliendo plenamente con sus obligaciones bajo la Convencion,
sino que ha hecho mucho mas, como ha sido ampliamente reconocido por la comunidad
internacional. De hecho, las organizaciones no gubernamentales e intergubernamentales,

como el World Research Institute y el Programa de las Naciones Unidas para el
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Desarrollo, publicamente expresaron que Brasil esta participando de forma significativa
en la reduccion de las emisiones que alteran el clima.”

José Israel Vargas, Ministro de Ciencia y Tecnologia, COP 4, Buenos Aires, 1998.

“Brasil ha estado cumpliendo con sus compromisos bajo la Convencién.”

Ronaldo Mota Sardenberg, Ministro de Ciencia y Tecnologia, COP 5, Bonn, 1999.

“(...) y las significativas contribuciones que nosotros (Brasil) hemos estado haciendo para
la reduccion de gases de efecto invernadero, ambos por el gobierno y la sociedad civil..."
Vera Barrouin Machado, Embajadora de Brasil a la India, COP 8, Nueva Delhi, 2002.

Brasil también buscaba el reconocimiento de su importancia internacional por medio
de su participacion activa en las negociaciones. Ya sea a través de la calidad cientifica y
técnica de su delegacion (entrevista con Correa do Lago, 2011; y Figueiredo Machado,
2011) o a través a las estrategias del MRE, Brasil ha presentado varias propuestas a
considerar durante las negociaciones, quizds para dar una muestra de la capacidad e

importancia del pais en las negociaciones.

La contribucion mas importante de Brasil en las conferencias de este periodo es su
propuesta del Fondo de Desarrollo Limpio y su participacion en la transformacion de esta
en el Mecanismo de Desarrollo Limpio de la UNFCCC. El éxito del MDL en las
negociaciones de la COP 3 y en la creacién del Protocolo de Kyoto fue considerado por la
representacion de Brasil como un gran logro propio (entrevista con Vargas, 2011).
Entonces, a los ojos de Brasil esta participacién se sumo a los esfuerzos para construir
una imagen de pais de importancia en el escenario internacional. La propuesta brasilefia,
mencionada anteriormente en seccion 111.2, es otro ejemplo de la actividad y la voz del

pais en las negociaciones.

lll.4.b Segundo Periodo 2003-2012

Mientras que los cambios importantes en los temas de negociacion, en las
coaliciones, y en los actores internos de Brasil resultaron en un cambio en la posicion
brasilefa, no se encuentra un cambio importante en el comportamiento de Brasil con
respecto a los factores historicos y culturales. Se puede ver que hay una continuidad de
la politica exterior brasilefia del primer periodo con respecto a su politica de enfatizar y

auto-reconocer la importancia de Brasil en las negociaciones.
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"... Brasil ha tomado medidas para mantener vivo el espiritu de cooperacion dentro del
sentido de urgencia que orienté las negociaciones de la Convencién Marco y el Protocolo
de Kyoto..."

Claudio Langone, Secretario General del Ministerio del Medio Ambiente, COP 9, Milan,
2003.

"Pensando en su contribucion a la discusion en esta conferencia, Brasil tenia una
posicion muy ambiciosa”.

Luis Inacio Lula da Silva, Presidente de la Republica de Brasil, COP 15, Copenhague,
20009.

También hay coherencia con el primer periodo con respecto al deseo brasilefio de
mostrar su esfuerzo doméstico para exponerse como un pais ejemplar de la Convencion.
En este segundo periodo hay un constante énfasis en la idea de que Brasil esta haciendo
su parte, ‘doing its share’, como pais miembro de la UNFCCC, y en este sentido, la
reduccién en la tasa de deforestacion del Amazonas a partir del afio 2004 es mencionada
repetidamente como indicador de los grandes esfuerzos que un PED ejemplar como
Brasil puede y debe hacer. Estos esfuerzos internos del pais harian que el pais tuviese

una fuerte posicion moral en las negociaciones (entrevista con Rebelo Fernandes, 2011).

"Brasil ha estado haciendo su parte (...). La caida en la tasa de la deforestacion de Brasil
es una muestra de que el compromiso brasilefio con la reduccion de las emisiones esta
en proceso de marcha”

Marina Silva, Ministra del Medio Ambiente de Brasil, COP 11, Montreal, 2005.

“Brasil esta aplicando politicas para reducir las emisiones. Los esfuerzos para hacer
frente a la deforestacion, la principal fuente de emisiones en el caso de Brasil, han tenido
un éxito sin precedentes’.

Celso Amorim, Ministro de Relaciones Exteriores, COP 13, Bali, 2007.

“Esta reduccion de las emisiones derivadas de la deforestacion en Brasil en los ultimos
cinco afios es la mayor contribucion a nivel mundial para la mitigacion de las emisiones
de gases de efecto invernadero.”

Izabella Ménica Teixeira, Ministra del Medio Ambiente de Brasil, COP 16, Cancun, 2010.
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“Brasil esta haciendo su parte. (...) Estamos cumpliendo con nuestras metas.”
Izabella Mé6nica Teixeira, Ministra del Medio Ambiente, COP 16, 2010.

Mientras que durante el segundo periodo Brasil no brilla con propuestas como en
el primer periodo, los cambios internos respecto a los lideres internos (ver la seccién I1.3)
y a los recursos nacionales (ver la seccion 111.5) si implican un cambio importante en la
posicion del pais con respecto a los bosques, que se refleja en la elaboracién de varias

propuestas vinculadas a estos.

Con su cambio de posiciéon sobre el tema, Brasil, como el PED silvicultor mas
grande, ayuda a cambiar el destino de los bosques dentro de la negociaciones. En
particular, su apoyo para el Programa de Reduccién de Emisiones de Carbono causadas
por la Deforestacion y la Degradacion de los Bosques (REDD) en 2005 Montreal en cierta
manera muestra su interés en continuar siendo un pais activo en las negociaciones. Por
otro lado, el MDL empezaba a funcionar y Brasil hacia referencia al éxito de su invencién

del mecanismo:

“Brasil, que propuso primero la idea del MDL en 1997, y (es) responsable de la mayoria
de los proyectos del MDL aprobados hasta ahora...”
Marina Silva, Ministra del Medio Ambiente, COP 11, Montreal, 2005.

lll.4.c Resumen

En ambos periodos, los factores culturales e histéricos —factores tradicionales—
pesan fuertemente en la formacion de la posicion brasilefia en las negociaciones de
clima. Estos factores pueden leerse en la politica externa clasica de Itamaraty que
interpreta estos factores y los incorpora dentro de su politica tradicional de las relaciones
exteriores. Los negociadores de la delegaciéon brasilefia, los diplomaticos, permean la

politica externa clasica de Brasil en la posicidn del pais en las negociaciones.

Principalmente, estos factores influyen a Brasil con respecto al papel que el pais
cree que deberia tener en las negociaciones multilaterales. Consciente de su actuacion
histérica, Brasil cree que es un pais importante e influyente que siempre deberia ser
tenido en cuenta en los asuntos internacionales. Asi, enfocado en la necesidad del
reconocimiento internacional, Brasil tiene la intencién de construir por medio de discursos

y acciones una imagen favorable del pais, de importancia y prestigio en el escenario
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internacional. En las negociaciones sobre clima Brasil intenta lograr ese objetivo usando
las técnicas del auto-reconocimiento y la participacion activa en las negociaciones, a

través, por ejemplo, de la presentacion de varias propuestas.

Si bien otros factores de la posicion brasilena cambian de un periodo al otro
(como se identifica en otras secciones de la tesis), hay una continuidad en la composicion
de los factores historicos y culturales. Aun si estos se ajustan para abordar los cambios
en la posicion brasilena, no hay un corte, ni un cambio significativo en los elementos

utilizados.
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.5 Factor 5: Los recursos nacionales

“Una vez escuché de un brasilefio que dijo que los paises son como las personas. El
mayor problema que tienen es admitir lo que es mas evidente para los demas. (...) Se
necesita un cierto tiempo para que los paises admitan su mayor problema.”

André Aranha Corréa do Lago, Director del Departamento del Medio Ambiente y Asuntos
Especiales, Ministerio de Relaciones Externas. Entrevista realizada el 12 de octubre de

2011 en Brasilia, Brasil.

Desde la primera negociacion sobre el clima, los recursos nacionales de Brasil
han sido un factor fundamental en la determinacién de la posicién brasilefia. En particular,
hay un recurso nacional que tiene tanta importancia que casi por si solo determina la
posicion del pais. Se trata, obviamente, del recurso de los bosques nacionales de Brasil.
Otros recursos nacionales también afectan la posicién de Brasil, pero no tienen el
impacto que tiene el recurso principalmente vinculado a la gestion del Amazonas. De
hecho, la mayoria de los demas recursos nacionales estan vinculados al nivel de
desarrollo nacional del pais, y de este modo no se distinguen de los de los otros PED. Se
trata, por ejemplo, del nivel de calificacion de la mano de obra, de pobreza y de
seguridad, etcétera. Como se decia antes, en las negociaciones de clima el nivel de
desarrollo es un factor sistémico, y entonces se trata de estos recursos nacionales en el

nivel sistémico (ver las secciones I11.1 y 111.2).

En esta seccion entonces estamos analizando los recursos nacionales naturales,
los factores nacionales que distinguen al Brasil de los otros paises, y de estos el que mas
sobresale es el de los bosques nacionales. También analizaremos como otros recursos
nacionales, como la generacion de energia de Brasil, afectan la posicion brasilefia. Pero
son los bosques nacionales, particularmente el Amazonas y la gestién de este, los que
determinan la posicion. Por tratarse de un bosque y hogar de rio de tamafo unico en el

mundo, la gestion de este recurso llegd a ser tema de proporciones internacionales.

lll.5.a Primer Periodo 1995-2002

La siguiente tabla resume la situacion respecto de los bosques nacionales en el

primer periodo. Luego se desarrolla cada tema de la tabla.
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Tabla Ill.1
EL PRIMER PERIODO: LOS RECURSOS NACIONALES

Situacion

Preocupacion nacional

Defensa y tacticas usadas en las

negociaciones

Deforestacion
alta causa
emisiones
importantes
de GEI.

e Brasil tendria metas
vinculantes de
reducciones de GEl, a
pesar de ser un PED;

o Pérdida de reputacion
internacional por la
inhabilidad de gestionar

sus bosques.

e Brasil es un PED, no tiene
responsabilidad, no deberia tener un
rol vinculante;

e El principio de la no intervencion en
asuntos internos;

e Dudas sobre la ciencia respecto de
emisiones de GEI que vienen de los
bosques;

e Tratar de no mencionar los bosques;

e El problema del cambio climatico es

un problema del uso de energia.

El Amazonas
absorbe GEl,
es el “pulmon

del mundo”.

¢ Internacionalizacion del
Amazonas en nombre de
accion contra el cambio
climatico;

e El Amazonas incorporado
dentro de un tratado de la
UNFCCC;

e Pérdida de reputacion
internacional por
inhabilidad de gestionar

sus bosques.

e El principio de la no intervencion en
asuntos internos;

e Dudas sobre la ciencia respecto de
emisiones de GEI que vienen de los
bosques;

e Tratar de no mencionar los bosques;

e El problema del cambio climatico es

un problema del uso de energia.

Fuente: Elaboracion propia.

En el primer periodo, la deforestacion de los bosques brasilefios era alta y crecia
anualmente a ritmo intenso; o sea, estaba casi completamente fuera de control. Como
mostramos en la seccidn I, en 1995 la tasa anual de la deforestacion del Amazonas llegd
a un pico de un poco menos de 30.000 km?, la cual, bajo cualquier interpretacién, era de
un nivel extremadamente preocupante. En el siguiente afio el nivel fue menor, pero a

partir de 1996 la tasa anual de deforestacién siguié creciendo y en 2001 volvié a ser de
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mas de 20.000 km? Para entender el tamafio anual de deforestacion, el tamafio de
Bélgica es poco mas de 30.000 km?. Es decir, en estos afios dos tercios del tamafio de

Bélgica estaban despareciendo del Amazonas cada ano.

Ya cuando las negociaciones empezaron habia una preocupacion ecoldgica por la
gestién de los bosques brasilefios, en particular del Amazonas, pero el tema del cambio
climatico se presenté como una nueva preocupacion para Brasil. Si bien aun no habia
certeza cientifica, ya se pensaba que la deforestacion emitia cantidades importantes de
GEI. Y Brasil tenia una de las tasas mas altas de deforestacion en el mundo, y estaba
creciendo. El alto nivel de deforestacion anual preocupaba a Brasil por dos razones.
Primero, temia que la deforestacion de sus bosques (principalmente la del Amazonas,
pero también el Mata Atlantica) significaria que Brasil era uno de los mas grandes
emisores del mundo, lo cual implicaba que Brasil deberia tomar metas vinculantes en un
tratado de la UNFCCC por mas que fuera un PED. Segundo, temian que, en el escenario
internacional de las negociaciones de la UNFCCC, el pais sufriera una pérdida de
reputacién debido a la gestion de sus bosques, percibida en el exterior como insuficiente

e inepta.

El otro problema principal era la idea de que los bosques funcionaban como
sumideros de carbono, absorbiendo los GEI de la atmésfera. Esto causaba inquietud en
la delegacion brasilefa que percibia que si esto fuese verdad los PD iban a querer
controlar la gestidon de ese bosque para garantizar la absorcion de las emisiones de GEI.
Se sostenia que como los niveles de emisiones de los PD ya eran estables, eliminar la
deforestacion del Amazonas podria ser una manera de garantizar la estabilizacion de las
emisiones globales y quizas garantizar su reduccién. Se decia que el Amazonas era el
pulmoén del mundo (afirmacion que luego fue descartada) (Flannery, 2001): que inhalaba
el gas CO, y exhalaba O, (oxigeno). Como parecia que Brasil no podia controlar la
deforestacion del Amazonas, la comunidad internacional especulaba con la idea de la
internacionalizacion del bosque en nombre del control de las emisiones globales de GEI.
La légica sugeria que como era el pulmén del mundo, el Amazonas no era propiedad de

Brasil sino de la humanidad entera.

Si Brasil no perdiese el control de parte de su territorio nacional en nombre de un
acuerdo internacional de clima, igual temia que el pais fuera incorporado de forma
vinculante en un acuerdo internacional del UFCCC, con su gestién del Amazonas

encuadrado en el tratado. De esta manera, aunque el bosque quedaria como parte del
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pais, la gestién de este estaria dictada por un acuerdo internacional. De cualquier forma,
Brasil temia que discusiones dentro del ambito de la UNFCCC sobre la gestion de sus

bosques podrian dafiar su reputacion en el escenario internacional.

En este primer periodo de analisis, Brasil utilizé varias tacticas y estrategias para
tratar de evitar estos riesgos. Principalmente, sostenia que era un PED y que entonces
no tenia responsabilidad por el problema: asi, no deberia tener un rol vinculante.
Sostenia, junto a los otros paises del Grupo de los 77 y China, que no era uno de los
responsables historicos del cambio climatico y que por esa razén no debia tener un rol
vinculante en un acuerdo de clima. José Miguez, coordinador del cambio climatico para el
MCT, recordaba al embajador Antonio Dayrell Lima, el mas alto representante de
Itamaraty en la delegacién brasilefia entre 1995-1997, que asociaba la idea de que Brasil
tuviese metas vinculantes con la siguiente analogia: los PD tuvieron una cena, comieron
mucho, y después invitaron al Brasil a tomar un café con ellos. Al final, cuando tuvieron
que pagar la cuenta, decidieron dividirla igualmente entre todos, incluyendo a Brasil

(entrevista con Miguez, 2011).

En fin, Brasil se ubicaba bien dentro de los confines del Grupo de los 77 y China
(ver las secciones Ill.1 e 1ll.2) para protegerse de estos percibidos riegos. Pero cuando
hacia intervenciones en las negociaciones o daba sus discursos en la parte high level de
las COP, también recurria a otros argumentos y tacticas para tratar de evitar situaciones
inesperadas. Estos cuadraban bien con la posicién de la coalicion de los PED, pero lo

distinguian a Brasil de los demas.

11.5.a.1 La soberania

Una de las tacticas de los negociadores de Brasil de Itamaraty, fiel al discurso
clasico de la politica externa brasilefia, consistia en encuadrar los problemas de la
deforestacion de sus bosques dentro de los asuntos internos del pais. Brasil sostenia que
como pais soberano y miembro de las Naciones Unidas, los otros paises miembros no
tenian derecho a intervenir en los asuntos internos de Brasil y que deberian, de acuerdo
con la Resolucién 2625 (XXV) de la Asamblea General de las Naciones Unidas, respetar
“la obligacion de no intervenir en los asuntos que son de la jurisdiccion interna de los
Estados” (UNGA, 1970). Este elemento tradicional de la politica exterior brasilefia de la

preservacion de la autonomia nacional y la no-intervencidon era muy perceptible en este
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periodo y era un elemento importante en la formacion de la posicion brasilefia (entrevista

con Rebelo Fernandes, 2011)

“Se desprende que ninguna licencia para el aumento adicional de las emisiones de fésiles
en paises del Anexo | (los PD) resultaria de la proteccion de nuestros bosques, los cuales
seguiran siendo perseguidos como un asunto de prioridad nacional.”

Ronaldo Mota Sardenberg, Ministro de Ciencia y Tecnologia, COP 5, Bonn, 1999.

111.5.a.2 Dudas sobre la ciencia

El segundo argumento ponia de relieve la incertidumbre sobre el funcionamiento
de los bosques con respecto a la emision y absorcion de CO,, y se basaba en la
conclusiéon de que era cientificamente prematuro incorporar los bosques dentro de un
tratado de clima cuando aun la ciencia no tenia certezas al respecto. El consejero
cientifico de la delegacién brasilefia, Luis Gylvan Meira Filho, fue el miembro de la
delegacién que alert6 a los negociadores brasilefios sobre la posibilidad de este
argumento. Se basaba en el hecho de que habia gran incertidumbre en el mundo
cientifico con respecto a la funcion de los bosques como sumideros y emisores de CO,.
Gylvan ponia de relieve dudas tales como: 4los bosques realmente funcionan como
sumideros?, ¢jcuanto CO, emiten los bosques cuando estan deforestados? No eran

preguntas que tuvieran una respuesta clara.

Con respecto a la habilidad de absorcion de los bosques, Brasil subrayaba que
una inclusion descuidada de los bosques en un tratado podria resultar en una
sobrestimacion del valor de los sumideros, lo cual posiblemente resultaria en una
subestimacidon de las acciones necesarias por parte de los PD. El pais dudaba que se
pudiera incluir los sumideros en un protocolo mientras existiesen tantas dudas al
respecto. Si bien estos argumentos eran ciertos, su uso también podria haber tenido la
intencion de demorar y frustrar los intentos de otros paises en incluir los bosques en un

acuerdo vinculante.

“Esta cuestion (LULUCF) por si sola puede facilmente destruir el Protocolo de Kyoto si,
por cualquier razén, la Conferencia de las Partes (COP) adoptara una decision
equivocada sobre como se da cuenta de la influencia del cambio de uso del suelo en la

concentracion atmosférica de gases de efecto invernadero.”
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“¢.Cual es el impacto sobre el cambio climatico de los cambios inducidos por humanos en
los embalses y mecanismos de sumideros naturales?”

Ambos de José Israel Vargas, Ministro de Ciencia y Tecnologia, SBSTA, 3 de noviembre,
1998.

11.5.a.3 No mencionar los bosques

Otra técnica que Brasil usaba en el primer periodo era la de tratar de evitar la
asociacion de Brasil y los bosques (entrevista con Correa do Lago, 2011). El método que
utilizaba era el de simplemente no mencionar los bosques en ningdn momento. El
argumento se basaba en la idea de que los temas silviculturales del Brasil no deberian
ser temas de discusion para las negociaciones del periodo porque era un PED. Como
PED, no tendria reduccion de emisiones vinculante a un protocolo, y entonces la mencion
de sus problemas internos no tendria lugar dentro de negociaciones para un tratado de la
UNFCCC.

“Las emisiones de Brasil nunca fueron un punto de la negociacion, no hubo ninguna
intencion de mencionar eso. Se convierte en un factor cuando se empieza a discutir las
contribuciones que los paises en desarrollo podrian hacer.”

Luiz Alberto Figueiredo Machado, Subsecretario-General del Medio Ambiente, Energia,
Ciencia y Tecnologia, Ministerio de Relaciones Externas, actual jefe de la delegacion

brasilefa. Entrevista realizada el 11 de octubre de 2011 en Brasilia, Brasil.

Un analisis palabra por palabra de los discursos de Brasil en las partes high level
de las conferencias de este periodo revela que no hay mencién de los problemas internos
de deforestacion, ni hay mencién de palabras vinculadas a los bosques. Es curioso
observar que en los seis discursos oficiales entre 1997 y 2002, los oradores brasilefios no
dicen ni la palabra Amazonas ni la palabra deforestaciéon juna sola vez! En 1998, el
representante brasilefio logra hablar de sumideros sin mencionar bosques, y en otro
discurso especificamente sobre el LULUCF logra hablar de ese tema por cinco minutos
sin mencionar las palabras deforestacion o Amazonas. En la COP siguiente, en 1999,

habla de bosques de Brasil sin mencionar sumideros, Amazonas o deforestacion.

“No se podia hablar de emisiones hasta que se conocié el perfil de emisiones (que se

revel6 en) la Comunicaciéon Nacional (de Brasil para la UNFCCC) en 2004.”
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“(Entonces) en los 90, el problema de la deforestacion simplemente no existia”
Ambos de José Israel Vargas, Ministro del Ministerio de Ciencia y Tecnologia 1992-1999.
Co-jefe de la delegacién brasilefa 1995-1999. Entrevista realizada el 24 de septiembre

de 2011 en Belo Horizonte, Brasil.

Otra manera de evitar discusiones sobre el comportamiento nacional de los
bosques era desistiendo de ser anfitrién de una reunion de clima. Como identifica Fabio
Feldman, el Secretario ejecutivo del Forum Brasileno de Cambio Climatico 2002-2003 y

miembro de la delegacion brasilefia 1998-2011:

“Brasil nunca tuvo una COP, jpero Argentina tuvo dos!”

Fabio Feldman, entrevista realizada por teléfono el 25 de octubre de 2011.

111.5.a.4 El cambio climatico es un problema de uso de energia

Otra de las estrategias que Brasil usaba en este periodo era la de asociar el
problema del cambio climatico con el uso de energia. Sostenia Brasil que las emisiones
venian del uso de energia, principalmente debido a la generacion de electricidad y el
transporte, y que para enfrentar este problema era necesario que los paises se enfocaran
en identificar cdmo podrian cambiar sus perfiles nacionales de energia para reducir
emisiones. Figuras importantes en este primer periodo, como los ministros Goldemberg e
Israel Vargas, tenian fuerte experiencia en el campo de la energia y la asociacién de
desarrollo nacional con el uso y la generacion de energia. EI MRE también era consciente
de temas energéticos debido a la crisis nacional de energia que empezé en Brasil a fines

de los afos 70 debido a la segunda crisis de petréleo.

Debido a esta crisis, durante los afos 80 Brasil transformé su sector energético y
dej6 de depender de la importacion de energia, asegurando con el proceso seguridad
energética nacional. Como consecuencia pero sin intencién, esta transformacion ayudé a
que Brasil lograra una de las matrices energéticas nacionales mas limpias del mundo.
Con la mayor parte de electricidad generada por plantas hidroeléctricas y el alto uso de
biocombustibles en el sector del transporte, su matriz energética llegé a ser una muy baja

en emisiones.

Asi, al basar sus argumentos en la idea de que el cambio climatico era un

problema del uso de energia, Brasil no solamente evitaba las discusiones sobre la
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gestion de sus bosques sino también se mostraba como un ejemplo para el mundo,

sumando asi puntos a favor de su reputacién en el escenario internacional.

“Nuestra energia es muy limpia, con mas del 90 por ciento de nuestra electricidad
generada por plantas hidroeléctricas, y nuestra flota de autos que funciona con una
mezcla de gasolina y alcohol fésil renovable.”

Ronaldo Mota Sardenberg, Ministro de Ciencia y Tecnologia de Brasil, COP 5, Buenos
Aires, 1999.

“Nos querian transformar en una especie de culpables, contrariamente a la evidencia de
que éramos, y somos, el pais que tiene el uso de la energia mas sano.”

Ministro del Ministerio de Ciencia y Tecnologia 1992-1999. Co-jefe de la delegacién
brasilefa 1995-1999. Entrevista realizada el 24 de septiembre de 2011 en Belo Horizonte,

Brasil.

“La respuesta (al cambio climatico) implica un cambio en el paradigma de la tecnologia
que tenemos para la utilizacion de la energia. ;Coémo podemos emitir menos al usar la
energia? Tenemos que deshacernos de los combustibles fosiles.”

Everton Vieira Vargas, Ministerio de Relaciones Externas, Co-jefe de la delegacién

brasilefia 2000-2004, entrevista realizada con el autor el 19 de octubre, 2011.

Es interesante notar que a diferencia de su estrategia con los bosques, con
respecto a temas del uso de energia Brasil si estaba dispuesto a hablar de asuntos
internos. Valia la pena mencionar su matriz de energia limpia en las negociaciones
porque era un ejemplo de cémo Brasil era un buen ciudadano global. Esta diferencia en
las estrategias de Brasil parece indicar que el argumento de la soberania era aplicado

solo cuando le era necesario.

1ll.5.b Segundo Periodo 2003-2012

“De lejos, Brasil es el pais que puede beneficiarse mas de la transicion a una economia
baja en carbén. Porque nosotros tenemos el mayor potencial de energia hidroeléctrica del
planeta, mayor potencial de energia de biomasa y mayor potencial de energia solar.
Como se dice en Brasil, ;eh?: ‘Dios tiene que ser brasilefio’.”

Tasso Azevedo, Director General del Servicio Forestal Brasilefio, Ministerio del Medio

Ambiente. Entrevista realizada por teléfono el 26 de octubre, 2011.
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En 2004 Brasil entrega su primer Comunicacion Nacional de la UNFCCC, que
incluye el perfil nacional de emisiones de GEI. A partir de ese momento es oficial que las
emisiones debidas a LULUCF, o sea, principalmente las que son causadas por la

deforestacion, son las que predominan en el pais.

El descubrimiento en 2005 de una reduccién en la tasa anual de deforestacion del
Amazonas por primera vez desde que habian empezado a medir la deforestacion en los
80 y nuevas reducciones en los afos siguientes significaban para Brasil que si era
posible reducir las emisiones nacionales debido a la deforestacion; incluso de forma
importante y ejemplar para la comunidad internacional. El entendimiento de este asunto
por parte de este pais en cuanto a que se podia arrastrar ese grave problema resulté en
un cambio radical en la posicion de Brasil con respecto al LULUCF y un cambio en la

posicion brasilefia en las negociaciones.

En este periodo, sin contar los recursos nacionales que tenian que ver
directamente con el desarrollo nacional, el gran recurso interno que sigue influenciando la
posicién es el de los bosques nacionales. Pero al divulgarse el perfil nacional de
emisiones por medio de la Comunicacién Nacional, y la caida en la tasa anual de
deforestacion, Brasil esta forzado a cambiar su posicién con respecto a la del primer
periodo. Ademas, a esta altura, las ideas del Amazonas como pulmén del mundo y los
bosques como sumideros de CO, ya estan casi completamente descartadas en el
escenario internacional (entrevistas con Meira Filho, 2011; y Miguez, 2011), por lo que no

pesan sobre la posicidn brasilefia o sobre las negociaciones.

111.5.b.1 La soberania

A comienzos del segundo periodo del analisis, la delegacion brasilefia, dirigida por
la nueva ministra del medio ambiente, Marina Silva, da signos de que Brasil estaria
dispuesto a considerar los bosques dentro de la Convencidn; y estaria dispuesto a recibir
financiamiento para ayudar a remontar el problema interno. Ademas, Brasil empieza a
identificar a los bosques como problemas globales que necesitan reconocimiento y ayuda

internacional para lograr su conservacion.
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“El dinero es importante y los paises pobres necesitan dinero para asegurar su desarrollo,
para preservar el medio ambiente, para cuidar de sus bosques.”

Luis Inacio Lula da Silva, Presidente de la Republica de Brasil, 2009, COP 15,
Copenhague.

Estos cambios en la posicién brasilefia representan un giro de 180 grados con
respecto al primer periodo, cuando el énfasis estaba puesto en el concepto de los
bosques como asunto interno y de gestion nacional. Ahora, en el segundo periodo, para

Brasil los bosques llegan a tener importancia global.

“Para Brasil, a pesar de los progresos que hemos hecho, necesitamos asegurar ahora
que estos resultados se vuelvan permanentes. Esto implica el reconocimiento por parte
de la comunidad internacional de que la conservacion del bosque tropical es importante
para el equilibrio climatico del planeta.”

Marina Silva, Ministra del Ministerio del Medio Ambiente de Brasil, COP 11, 2005.

Ahora hay una disponibilidad para aceptar participacion internacional —con
condiciones— en la lucha contra el problema interno. En lugar de basarse en los principios
de la soberania y la no intervencion, en este periodo Brasil esta dispuesto a aceptar
participacion (pero no intervencion) internacional en el combate contra la deforestacion de
sus bosques. Brasil habla de la internacionalizacién de la conservacion de los bosques y
vincula programas de conservacion y apoyo internacional con la necesidad de la

transferencia de tecnologia y financiamiento de los PD a los PED.

“La cantidad de emisiones de gases de efecto invernadero provenientes de la
deforestacion hoy en dia es lo suficientemente alta como para que debamos abordar este
problema e incluir (en la UNFCCC) mecanismos que apoyen su contencion (...).”

Marina Silva, Ministra del Ministerio del Medio Ambiente de Brasil, COP 11, Montreal,
2005.

“Las transferencias de recursos pueden provenir simultaneamente de varios modelos.
Uno de ellos debe ser un fondo publico voluntario para la reducciéon de emisiones por
deforestacion, por degradacion y para la conservacion del medio ambiente. Este apoyo
debe ser previsible, continuo y sustancial. Los ejemplos de Noruega y Alemania nos
muestran que existen formas creativas, audaces e innovadoras para hacer frente a este

problema (...).”
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Carlos Minc, Ministro del Medio Ambiente de Brasil, COP 14, Poznan, 2008.

Sin embargo, con la introduccién del fondo del Amazonas, un fondo de
financiamiento internacional para ayudar a reducir la deforestacion del Amazonas pero
que esta fuera del marco de la UNFCCC, los lideres brasilefios se muestran cautos,

enfatizando que esto no significa que habra una dilucién de la soberania del pais:

“Queremos que se respete la soberania que tenemos sobre el territorio amazoénico y las
decisiones que se toman en esta region”

Luis Inacio Lula da Silva, Presidente de la Republica de Brasil, 1 de Agosto, 2008 (BBC,
2008).

“El Fondo es un vehiculo mediante el cual los gobiernos extranjeros pueden ayudar a
apoyar nuestras iniciativas sin ejercer ninguna influencia sobre nuestra politica nacional.
(...) No vamos a negociar la soberania a cambio de dinero.”

Roberto Mangabeira Unger, Ministro de Asuntos Estratégicos, 1 de Agosto, 2008 (BBC,
2008).

De cualquier manera, aun sin una reduccion de su soberania, Brasil se muestra
dispuesto a ser mas transparente y mas abierto con respecto a sus acciones internas. Se
trata de un relajamiento de la vieja posicidon que sostenia sobre el principio de la no-

intervencion en los asuntos internos. Declara Celso Amorim:

“Brasil, por su parte, esta dispuesto a mejorar sus politicas y programas para reducir las
emisiones de una manera que es mensurable y verificable y abierta a revision periddica, y
universal. Invitamos a otros paises en desarrollo en condiciones de hacerlo a sequirnos.”

Celso Amorim, Ministro de Relaciones Exteriores, COP 13, Bali, 2007.
De acuerdo con Amorim, el Presidente de la Republica admite:
“Es cierto que los paises que dan dinero tienen el derecho de pedir transparencia”

Luis Inacio Lula da Silva, Presidente de la Republica de Brasil, COP 15, Copenhague,
2009.
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111.5.b.2 Dudas sobre la ciencia

Otra pauta de la posicion brasilefia del primer periodo, la de enfatizar la
incertidumbre técnica del LULUCF, pierde importancia con la aceptacion de los bosques
en el Protocolo de Kyoto. En el segundo periodo el cuestionamiento de la medida del
LULUCEF deja de ser parte de la posicion brasilena. Es posible que se deba a la reduccién
en la tasa de deforestacion del Amazonas: en esta instancia, un cuestionamiento de la
ciencia y la medicién de emisiones de CO, provenientes de los bosques significaria el
cuestionamiento del propio éxito de Brasil. ;Cémo Brasil podria disfrutar de una
reduccion importante en las emisiones debido a la deforestacion, si al mismo tiempo

sigue cuestionando la ciencia en la que se basa la medicion de estas reducciones?

11.5.b.3 No mencionar los bosques

Pero el gran cambio en la posicién brasilefia con respecto a los recursos
nacionales es el que se encuentra en la disposicién de la delegacion brasilefia a hablar
abiertamente de los bosques y los problemas asociados en las presentaciones high level.
Mientras que en el primer periodo Brasil no mencionaba abiertamente el problema,
evitando aun la referencia indirecta al tema, desde el primer discurso del segundo
periodo se encuentran referencias directas a los bosques y a los problemas de la
deforestacion. Recuérdese que en el primer periodo casi ni se mencionaban las palabras
deforestacion, Amazonas o bosques, y ahora debe resaltarse el contenido del primer
parrafo del primer discurso del segundo periodo, el cual marca la pauta para el resto de la

etapa:

"Los problemas derivados de la deforestacion y los incendios forestales en la Amazonia,
verificados en los ultimos afios, no son sélo un problema ambiental. Tienen relevancia
directa sobre nuestras posibilidades de desarrollo econémico y tienen efecto

particularmente perverso sobre las poblaciones mas pobres de nuestro pais. "

El discurso que sigue:

“Brasil ha decidido desde el comienzo de la administraciéon de Lula da Silva hacer frente a

este problema basandose en el fortalecimiento institucional del Plan Nacional de

Desarrollo Forestal.”
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Ambas citas de Claudio Langone, Secretario-General, Ministerio del Medio Ambiente,
COP 9, Milan, 2003.

Es evidente que hay un mensaje fundamentalmente diferente al del primer
periodo en ese nuevo discurso: Brasil ya esta dispuesto a confesar que tiene problemas
internos vinculados a los temas de la Convencién que son importantes para todo el
mundo. Resulta interesante notar que ya desde el primer discurso del segundo periodo
las palabras deforestacion, Amazonas y bosques se usan frecuente y repetidamente en
las presentaciones high level de las COP, marcando el gran contraste con el periodo
anterior. Lo mas interesante es observar que en los discursos de 2003 y 2004 el ponente
brasilefio del discurso high level menciona el tema aun cuando no hay una reduccién en
la deforestacion del Amazonas, cuando el nivel de deforestacion estd mas alto. De
cualquier manera, la delegacion brasilefia no considera mas esas palabras como tabu y
su inclusion frecuente en los discursos significa un salto importante en la posicién

brasilefa respecto de los bosques.

Mas tarde, en 2004 cuando la tasa anual de deforestacién del Amazonas empieza
a caer, los bosques pasan a ser el tema mas importante y mas resaltado en los discursos
de la delegacion brasilefa. Hay repetidas referencias al “éxito” de Brasil en reducir
“voluntariamente” la deforestacién y consecuentemente reducir sus propias emisiones en
una magnitud importante. La posicidon brasilefia empieza a basarse en la fuerza, el éxito y

el ejemplo de sus acciones internas.

“Si muestras, con la credibilidad de tus posiciones, (...) que estas haciendo todo lo
posible para reducir tus emisiones en esa area (de la deforestacion). ;Por qué no
convencer a otras personas que ellas (fambién) deberian hacer su mejor (esfuerzo)?”

Luiz Alberto Figueiredo Machado, Subsecretario-General del Medio Ambiente, Energia,
Ciencia y Tecnologia, Ministerio de Relaciones Externas, y jefe actual de la delegacion

brasilena. Entrevista realizada el 11 de octubre de 2011, en Brasilia, Brasil.
“La caida en la tasa de la deforestacion de Brasil es una muestra de que el compromiso

brasilefio con la reduccioén de las emisiones esta en proceso de marcha”
Marina Silva, Ministra del Ministerio del Medio Ambiente de Brasil, COP 11, 2005.
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“Esta reduccién de las emisiones derivadas de la deforestaciéon en Brasil en los ultimos
cinco afios es la mayor contribucion a nivel mundial para la mitigacion de las emisiones
de gases de efecto invernadero.”

Izabella Monica Teixeira, Ministra del Medio Ambiente de Brasil, COP 16, Cancun, 2010.

Mientras sostenemos que la disponibilidad de Brasil para hablar abiertamente de
este problema se deberia a un cambio en el gobierno o a la caida en la tasa de
deforestacion, otra interpretaciéon de este giro es que se debe a lo que fue descubierto en
el primer informe Comunicacion Nacional de Brasil para la UNFCCC (entrevista con
Vargas, 2011).

111.5.a.4 El cambio climatico es un problema de uso de energia

Con la reduccién de la deforestacion nacional y la mayor inclusion de los bosques
dentro de la Convencion, Brasil también deja de interpretar el problema del cambio
climatico como un problema de uso de energia. Pues si la gestién de los bosques ha
dejado de ser una negativa y ahora podria ser una positiva —ejemplo de los esfuerzos
nacionales de accién contra el cambio climatico—, entonces es necesario reconocer que
el cambio climatico no solamente era un problema de uso de energia. Al mismo tiempo,
Brasil no deja de poner de relieve su matriz de energia nacional limpia y de bajas

emisiones de GEl.

“Creo que nuestra posicion moral principal era la de la matriz energética.”
Luis Manuel Rebelo Fernandes, Secretario General del Ministerio de Ciencia vy
Tecnologia de Brasil de 2005 a 2006. Co-jefe de la delegacion brasilefia de 2005 a 2006.

Entrevista realizada el 28 de septiembre de 2011, en Rio de Janeiro, Brasil.

“Tenemos una matriz energética limpia y renovable basada en la energia hidroeléctrica.
Reducimos la deforestacion en un 60% en cuatro afios y queremos aumentar nuestros
esfuerzos, con un nuevo plan nacional sobre el cambio climatico y el Fondo Amazonia.”
Carlos Minc, Ministro del Medio Ambiente, 2008, COP 14, Poznan.

Ahora, si bien puede aceptar que el cambio climatico también se debe al LULUCF,
Brasil quiere reforzar y enfatizar que su éxito en la reduccion de la deforestacion es el
resultado de acciones internas dificiles y costosas; acciones que son igualmente tan

dificiles como las que los PD deberian tomar para reducir sus emisiones:
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“También debemos considerar que el cambio de los patrones de uso de los bosques es
por lo menos tan dificil como cambiar los patrones del mundo desarrollado en su uso no
sostenible de los recursos.”

Luis Rebelo Fernandes, Secretario General del Ministerio de Ciencia y Tecnologia, COP
12, Nairobi, 2006.

"El cambio de los patrones de uso de los bosques es por lo menos tan dificil como la
reduccion de emisiones industriales en el mundo desarrollado; sin embargo, (esto ultimo)
es un reto que debe enfrentarse”.

Celso Amorim, Ministro de Relaciones Exteriores, COP 13, Bali, 2007.

lll.5.c Resumen

En el analisis de cdmo los recursos nacionales afectan la posicion de Brasil en las
negociaciones sobre clima, consideramos principalmente el recurso nacional que
contribuye a la mayoria de las emisiones nacionales de GEIl y tiene una fuerte influencia
en la posicion del pais: el Amazonas y la deforestacion de este. En sintesis, la reduccion
de la tasa de deforestacion de este bosque, que ocurre por primera vez en 2004 y sigue

ocurriendo después, resulta un cambio fundamental en la posicién brasilefia.

En el primer periodo Brasil se preocupa por la alta y creciente tasa de
deforestacion del Amazonas y teme la internacionalizacién del Amazonas en nombre de
una accioén internacional contra el cambio climatico. Teme que la inclusiéon del LULUCF
en un protocolo y su gestion ineficaz de ese bosque podrian resultar en una pérdida de
control soberano del Amazonas. Brasil utiliza tres estrategias o técnicas para evitar que
esto pueda pasar. Primero, usa el principio de la soberania de los paises y la no-
intervencion en asuntos internos para evitar y rechazar atencién sobre la gestion de sus
bosques. Segundo, pone de relieve la incertidumbre de la ciencia con respecto a las
emisiones de CO, debido a la deforestacion de los bosques y la capacidad de los
bosques de absorber CO,. Tercero, decide no mencionar el tema de los bosques
nacionales: como la gestion de estos es un tema nacional de un PED, no deberia ser de
importancia en negociaciones donde los PED no tendrian reducciones vinculantes.
Finalmente, basa su interpretacion del problema de cambio climatico en un problema de

uso de energia.
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En el segundo periodo, la tasa de deforestacion del Amazonas empieza a caer y
sigue cayendo, y Brasil no teme mas la inclusion del LULUCF dentro de un protocolo. A la
vez, la idea de los bosques como grandes sumideros de CO, esta casi completamente
descartada por el mundo cientifico y entonces también por los negociadores. En este
periodo, la posicion de Brasil es positiva y hasta promotora de la inclusion de los bosques
dentro de las negociaciones. Con respecto a las cuatro estrategias o técnicas que Brasil
utilizaba en el primer periodo para protegerse, ahora utiliza éstas para reforzar su
posicion quizas favorable. Primero, Brasil cambia su posicién al afirmar que la
conservacion de los bosques es un tema y problema internacional y no sélo de un pais
soberano. Mas aun, esta dispuesto a aceptar ayuda —con condiciones— para remontar el
problema. Segundo, deja de cuestionar a la ciencia en cuanto al problema de la
deforestacion de los bosques: ahora un cuestionamiento de la ciencia significaria el
cuestionamiento de la magnitud de su propio éxito. Tercero, menciona el tema
frecuentemente y cuando puede, porque ahora la reduccién de emisiones nacionales es
un ejemplo de acciones internas positivas y prometedoras. Cuarto y ultimo, deja de
percibir el problema del cambio climatico como un problema del uso de energia y ahora
sostiene que el cambio climatico también se debe a la deforestacion de los bosques. De
este modo, con las grandes reducciones nacionales de la tasa de deforestacion, Brasil
sostiene que esta haciendo mas de lo que le corresponderia en la acciéon internacional

contra el cambio climatico.
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v DISCUSION

En este capitulo vamos a responder las preguntas que identificamos en el primer
capitulo de la tesis, con el objetivo de afirmar o refutar la hipétesis presentada que
sostiene que la posicion brasilefia en las negociaciones sobre clima cambié debido al

cambio del gobierno brasilefio en 2003.

IV.1 Laprimeray la segunda pregunta

¢Cambié la posicion oficial de Brasil con respecto al tema del cambio climatico desde que

el pais necesité tener tal posicion? Si cambio, ;cuando?

“Nosotros sentimos que si; los paises en vias de desarrollo podrian y deberian ampliar
las posibilidades de sus esfuerzos, y en nuestro caso el candidato natural era el de los
bosques.”

Luiz Alberto Figueiredo Machado, Subsecretario General del Medio Ambiente, Energia,
Ciencia y Tecnologia, Ministerio de Relaciones Externas, y actual jefe de la delegacion

brasilena. Entrevista realizada el 11 de octubre de 2011, en Brasilia, Brasil.

Un resultado claro del analisis es que, definitivamente, la posicion brasilefia
cambié: se pueden identificar dos posiciones distintas desde el comienzo de las
negociaciones. Nuestro andlisis revelé que claramente hubo cambios en los
determinantes de la politica exterior brasilefia con respecto al cambio climatico, ambos en
relacion a factores de naturaleza externa e interna al pais. Sin duda, el conjunto de estos

nuevos elementos generd un cambio definitivo en la posicién brasilefa.

Con respecto a los factores externos de andlisis —la composicion del sistema
internacional y la politica de poder— ambos factores mutaron durante el periodo de las
conferencias sobre clima (1995-2012) y tuvieron el rol de empujar al Brasil a una posicion
nueva. Los cambios en estos factores significaban oportunidades y deberes para Brasil,
al igual que para los otros grandes PED. Por un lado, Brasil se daba cuenta de que podia
ejercer mas influencia sobre otros paises y veia que tenia la oportunidad de ser un lider
en el escenario internacional. Por otro lado, su creciente economia y el rapido desarrollo
de ésta, ademas de las emisiones debido a la deforestacion, significaban que Brasil ya
era un gran emisor; cada vez mas un pais que compartia una parte importante de la

responsabilidad en el cambio climatico. Estos cambios en el sistema internacional y en el
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balance de poder forzaron a Brasil a buscar otra coalicion dentro de las negociaciones ya
que se hacia evidente que la gran coalicién del Grupo de los 77 y China no respondia a
sus necesidades. El pais encontré un nuevo santuario en la coalicion de los paises
BASIC, coalicion formada por otros PED de grandes economias y de creciente poder
internacional. Esta coalicién aparentemente se sitia dentro del Grupo de los 77 y China,
pero cada vez es mas claro que sus intereses se diferencian significativamente de otros
PED del Grupo de los 77 y China, especialmente de los paises menos desarrollados y los

pequefios estados insulares en desarrollo.

Es dificil establecer cuando estos cambios afectaron la posicién de Brasil porque
los cambios en estos factores fueron lentos y suaves; no hubo un momento de cambio
abrupto en estos elementos. Sin embargo, se sostiene que estos factores formalizaron
una madificacion en la posicidn brasilefia en 2007 cuando, dentro de las negociaciones,
los paises establecieron el Plan de Accién de Bali en la COP 13. Con este plan de accion
se aceptaron dos vias de negociaciones dentro de la UNFCCC: la via del Protocolo de
Kyoto, que se basaba en la division histérica entre los PD y los PED, donde los PD eran
los responsables del cambio climatico y tomarian accién para reducir sus emisiones; y la
via del Grupo de Trabajo Especial sobre la cooperacion a largo plazo en el marco de la
Convencién (AWG-LCA), donde los paises iban a discutir posibles planes de accion con
mas responsabilidad para los PED. Esta formalizacion de los cambios de naturaleza
externa forz6 a Brasil a cambiar su posicion, porque el pais se daba cuenta de que el
balance de la responsabilidad en el cambio climatico habia cambiado conjuntamente con
los cambios en el sistema internacional: ahora los PD no eran vistos como los Unicos
responsables. También otros paises, particularmente los grandes PED de la coalicidon
BASIC, como China, la India, Sud Africa y Brasil, eran llamados a tomar mas

responsabilidad en el creciente problema.

A lo largo de los afios Brasil también responde y reacciona a estimulos internos
que, igual que los factores externos, afectan y modifican la posicion del pais en las
negociaciones. Por un lado, cambios en los lideres internos afectan decisivamente la
posicion brasilefa. Con su ascenso al poder en 2003, Lula nombra ministros cuya
orientacion significa que Brasil tomara otro camino en las negociaciones a partir de ese
ano. Por un lado, hay el nombramiento de Marina Silva como Ministra de Medio
Ambiente, que quiere que Brasil se vuelva mas proactivo con respecto a lo ambiental. En
el comienzo de su mandato es posible que Silva no tuviera un fuerte interés en el tema

del cambio climatico, pero ella entendia que podia usar las negociaciones sobre clima
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para lograr un cambio en la gestion del Amazonas, donde habia demostrado una
manifiesta inclinacion a defender los derechos de los habitantes originarios y la
biodiversidad de la zona; alli residia su apoyo y perfil politico mas alto. Por otro lado,
paralelamente al nombramiento de Marina Silva, Lula anuncié que el Ministro de Ciencia
y Tecnologia iba a ser Roberto Amaral, que no pertenecia al Partido dos Trabalhadores y
no tenia fuerte interés en el tema del cambio climatico. Y esto significd el principio del fin
para la hasta entonces fuerte participacion del MCT en las negociaciones. El cambio fue
inmediato, si bien al principio fue mas simbdlico que sustancial: en la COP 9 de Milan en
2003, el jefe de la delegacion fue el Secretario General del MMA, y no el Ministro del

MCT como habia sido para todas las COP hasta entonces.

Los cambios en los lideres internos no afectaron la posicion brasilefia de manera
sustancial hasta algunos afios después. Se debe la demora a dos razones: primero, las
negociaciones de la UNFCCC de los primeros anos de Lula (2003-2005) eran de poco
peso y no precisaban de una posicion fuerte o nueva: el Protocolo de Kyoto ya estaba
acordado y los paises esperaban su ratificacion. Segundo, mientras el lider de la
delegacién cambié en 2003, la composicion y las ideas de la delegacion brasilefia no lo
hicieron hasta mas tarde; el cambio en el personal de la delegacion era un proceso mas
lento. Por un lado, la participacion del MRE quedaba sin alteracion; los negociadores
seguian siendo los diplomaticos. Por otro lado, el reemplazo de los funcionarios del MCT
con los del MMA era un proceso gradual y fragmentado, efectuado con altas tensiones.
Pero durante este periodo, poco a poco la representacion de la delegacién brasilefia se

inclinaba a favor del MMA.

Esta nueva posicion se consagro en 2009, y el rol del nuevo Ministro de MMA,
Carlos Minc, fue fundamental para consolidarla. Con el anuncio en 2009 de A Politica
Nacional de Mudancas Climaticas, el plan de las reducciones nacionales de emisiones de
GEIl, el cambio en este factor esta institucionalizado en el cuadro constitucional del

Estado. Brasil ahora no puede volver para atras.

Con respecto a otro factor interno, el conjunto de los elementos histéricos y
culturales, el analisis no mostré una variacion significativa. Por mas que hubo un cambio
en la posicién brasilefia, se puede observar que los factores histéricos y culturales
mantienen una coherencia y consistencia desde la primera a la ultima conferencia
analizada. ltamaraty, de acuerdo con su interpretacion del comportamiento histérico de

Brasil en el exterior, cree que el pais tiene que mostrar que es un actor importante en el
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escenario mundial, y con los cambios en el sistema internacional Brasil es aun mas
entusiasta en sus intentos de mostrar su importancia. El objetivo ultimo es siempre el de

lograr un asiento permanente en el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas.

Finalmente, el analisis del factor interno de los recursos reveld que este
experimentd un giro fundamental que claramente impactd en la posicién de Brasil. La
reduccion en la tasa anual de la deforestacion del Amazonas a partir del afio 2004 tuvo
un efecto de primer orden sobre la posicion brasilefia. En las negociaciones sobre
emisiones de GEI, el Amazonas es central porque la deforestacion representa mas de un
60 por ciento de sus emisiones nacionales de GEI?® La identificacién de que la
deforestacion se estaba reduciendo tuvo doble significado para la delegacién. Primero,
Brasil, con la reduccién en la deforestacion, de repente descubrié que estaba reduciendo
sus emisiones nacionales. Esto significaba que ya era uno de los Unicos paises en las
negociaciones que actualmente estaba reduciendo sus emisiones netas anuales.
Segundo, al conocer que la deforestacion se estaba reduciendo, Brasil se dio cuenta de
que su gran debilidad nacional con respecto a las negociaciones estaba desapareciendo;
las grandes preocupaciones que histéricamente habia tenido respecto a la Amazonia
estaban disipandose; la idea de la internacionalizacion de la selva tropical mas importante

del mundo en nombre de un acuerdo de clima ya no era una posible realidad.

Con esta nueva situacion, el cambio de la actuacion de Brasil es llamativo. A partir
de 2004, Brasil empezé a reconocer abiertamente el problema nacional de la
deforestacion del Amazonas. El pais hasta declaré que estaba dispuesto a aceptar ayuda
para enfrentar el problema nacional de la deforestacion del Amazonas y, ademas, que
tendria que ser transparente en la gestién de esta ayuda. Este es un cambio enorme con
respecto a la posicidén brasilefia en los 90 cuando Brasil sefialaba que los problemas
internos de la gestion de sus bosques eran asuntos internos y nacionales, temas que no

deberian ser indagados o cuestionados por otros paises.

El conjunto de los analisis de los diferentes factores externos e internos revela
que Brasil ha tenido dos distintas posiciones en las negociaciones sobre clima hasta el
presente. Esta el Brasil desde 1995 hasta aproximadamente los mediados de la década
de 2000, que se ubica ideologicamente con la coalicion del Grupo de los 77 y China y

teme a la menciéon de los bosques. En esta posicion Brasil, debido a sus problemas

2 vgase la seccion |l por la composicidn de las emisiones nacionales de Brasil.
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internos, pero con argumentos basados en la responsabilidad historica y el respeto por la
soberania, intenta asegurar que su participacién en un acuerdo de clima fuera minima, en
linea con su interpretacion del principio de la responsabilidad comun pero diferenciada.
Su participacion en las negociaciones es activa pero acotada, y eleva su voz solo cuando
cree necesario, cuando hay un tema que podria afectarle. Su participacion es defensiva,
porque intenta bloquear cualquier accion vinculada a los bosques y cualquier accion que

involucrara a los PED. En fin, es una posicion defensiva pero activa.

La segunda posicion de Brasil es la actual, que aparece a mediados de 2000: un
Brasil cautelosamente proactivo en las negociaciones. La diferencia abismal con respecto
al primer periodo es que la posibilidad de metas de reducciones cuantificables y
vinculantes en un acuerdo de clima de la UNFCCC no tanto preocuparia al pais. La
verdad es que mientras la tasa de deforestacion disminuye, Brasil puede reducir sus
emisiones de GEI casi como ningun otro pais del mundo. Y este hecho y su difusién le
permiten al pais ser proactivo en las negociaciones, porque el pais se presenta como
Parte en la Convencion ejemplar, ciudadano ejemplar de la comunidad internacional. El
Itamaraty y el presidente Lula veian que la proactividad en ese escenario podria mostrar
a Brasil como un pais de importancia en el escenario internacional y esperaban que esta
actuacién pudiera ayudar al pais en sus aspiraciones de lograr un rol prominente en los
asuntos globales, consagrado con un asiento permanente en el Consejo de Seguridad de

las Naciones Unidas.

Pero la nueva posicion de Brasil en las negociaciones sobre clima también es
cautelosa, porque Brasil esta restringido por la posicion mas defensiva de la coalicion
BASIC. La BASIC es de suma importancia para el pais y Brasil prioriza el fortalecimiento
de sus vinculos y relaciones con los otros paises de la coalicion. Sabe que la importancia
de la BASIC va mas alla de las negociaciones sobre clima y que esta coalicion es
fundamental para consagrar la posicion de Brasil en el nuevo orden mundial. También
sabe que los otros paises BASIC tienen grandes problemas para reducir sus emisiones
nacionales de GEI, al contrario del caso de Brasil que actualmente esta reduciendo las
suyas. Al final de cuentas, la relacién con el BASIC es mucho mas importante que la
posibilidad de mostrarse como un ciudadano ejemplar en negociaciones sobre clima, y de
este modo Brasil se ve obligado a tomar una posicion mas defensiva, una posicion desde

la cual los otros paises miembros pueden defenderse.
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Es suma, la posicion actual es una posicién claramente afectada por los impulsos
y estimulos internos y externos. Los internos empujan al pais a una posicion de
vanguardia en las negociaciones, porque los lideres internos y la disminucién de la
deforestacion empujan al pais a considerar, y quizas a realizar, sus nuevas posibilidades
en el escenario internacional. Pero los estimulos externos fuerzan al pais a aceptar las
realidades del escenario internacional. Al actuar independientemente en Ilas
negociaciones sobre clima no va a lograr lo que quiere, y lo que quiere va mas alla de
estas negociaciones. Los paises BASIC son fundamentales para su futuro, o por lo
menos Brasil asi lo piensa. Al considerar este escenario, se puede llamar a la nueva
posicion brasilefia cautelosamente proactiva, porque el pais entiende que ser demasiado

proactivo danaria o terminaria afectando sus relaciones con los otros BASIC.

Si esta claro que hubo un cambio fundamental en la posicion brasilefia, no esta
claro en qué afo el cambio ocurrié: no parece que haya un afio que marque exactamente
el punto de partida desde el cual Brasil establece un giro hacia la nueva posicién. Lo que
esta seccion ha mostrado es que hay varios afios que son puntos de inflexion. Primero,
en el afo 2003, afio en el cual el pais experimenta el cambio de gobierno nacional.
Después, en el afio 2004, que es cuando la tasa de deforestacion empieza a caer y Brasil
percibe que su gran debilidad interna esta desapareciendo. Mas tarde en el afio 2007,
cuando los paises acuerdan el Plan de Accién de Bali y Brasil se da cuenta de la
necesidad de cambiar su posicion debido a impulsos externos. Finalmente, en el ano
2009, cuando el pais anuncia su Politica Nacional de Mudancgas Climaticas que concreta
la nueva posicién de Brasil. En consecuencia, podemos apuntar que el cambio ocurre

durante el periodo comprendido entre 2003 y 2009.

Pero si tratamos de establecer el afio mas adecuado para demarcar el cambio en
la posicion brasilefia, realmente debemos intentar determinar cual de los factores, o
combinacion de estos, es el que determind el cambio en la posicién. Esto es lo que
abordaremos en la siguiente seccion, donde intentaremos responder a la tercera y la

cuarta pregunta que identificamos en el primer capitulo.

IV.2 Laterceray la cuarta pregunta

Si hubo un cambio en la posicion, ;se debe a un cambio en el partido politico y al
presidente electo en 20037 Si no se debiera al partido politico y al presidente, ;a qué se

deberia?
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Estas preguntas tienen el objetivo de identificar cual de los factores es el mas
decisivo en el cambio de la posicién brasilefa; sin embargo, se debe reconocer que el
mismo no es debido solamente a un factor sino a una combinacion de ellos, como
observamos anteriormente. Hubo modificaciones en los factores externos e internos, y su
conjunto modifico la posicién de Brasil en las negociaciones. De todos modos, esta
seccion intentara un analisis mas detallado de la importancia relativa de cada uno de los
factores, para identificar un factor fundamental o de efecto catalitico que haya impulsado

al pais hacia su nueva posicion.

Para comenzar, se descartaran los factores externos debido a que estos afectan a
todos los paises. Es cierto que estos factores pueden afectar a cada pais en magnitud
diferente y es posible que los paises BASIC sean los mas afectados por las razones que
apuntamos anteriormente (ver Ill.1 y 11.2). Pero lo fundamental es que estos cambios no
afectan a Brasil unicamente. Asimismo, como la hipétesis se enfoca en la importancia de
un factor interno, vamos a dedicarnos a considerar a la importancia relativa de los
factores internos. De los tres analizados, ya se identific6 que no hubo un cambio notable
en el factor de los elementos histéricos y culturales. Entonces, el objetivo aqui es
determinar si el factor de los actores internos o el de los recursos internos es el mas

decisivo en el cambio en la posicion de Brasil.

En primer lugar, sobre la base del analisis extensivo que hemos hecho hasta
ahora, sostenemos que sin la reduccién en la tasa de deforestacién y la consiguiente
modificacion en el factor de los recursos internos no hubiese habido tan fuerte cambio en
la posicion brasilefa. Si la deforestacion hubiese seguido aumentando, sostenemos que
Brasil no habria podido cambiar su posicién tanto como lo hizo. Las negociaciones sobre
clima tratan de la reduccion de las emisiones de gases que causan el cambio climatico, y
en el caso de Brasil la mayoria de sus emisiones vienen de la deforestacién. Con la

reduccién de la tasa anual de esta, la posicién del pais es otra.

En caso de que la deforestacion hubiera seguido en ascenso, los lideres internos,
independientemente de su afiliacion politica a la izquierda o la derecha, no habrian
podido cambiar tan significativamente la posicion del pais en las negociaciones. Con
emisiones nacionales crecientes, se sostiene que Brasil hubiese estado forzado a tomar
una posicion aun mas de acuerdo con la posicién de la BASIC, simpatizante con estos

otros PED de economias grandes que aun no encuentran una manera de reducir sus
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emisiones de GEI. La situacién de Brasil habria podido ser un caso parecido al de estos

paises.

Ahora bien, si la constante reduccién de la tasa anual de deforestacion®' se
debiese a acciones hechas por el gobierno de Lula, entonces se podria sostener que es
el factor de los lideres internos, especificamente el cambio del gobierno en 2003, el
decisivo en la modificacion de la posicién brasilefia en las negociaciones sobre clima.
Basandonos en esta afirmacion, vale la pena investigar un poco mas la relacion entre el
gobierno de Lula y la reduccion en la deforestacion del Amazonas, donde ocurre la mayor
parte de la deforestacion nacional. Una revision bibliografica revela que las causas de la
reduccion en la deforestacion del Amazonas son complejas y pueden deberse a una

multiplicidad de razones, incluyendo:

e EI aumento de la capacidad institucional del Estado (Fearnside, 2006;
Banerjee et. al., 2009; Viola, 2010; Assungao et. al., 2011);

e La implementacion de leyes nacionales y estatales (Fearnside, 2006;
Banerjee et. al., 2009; Nepstad et. al., 2009; Viola, 2010; Assungéo et. al.,
2011);

e La creacion o extension de areas protegidas por el Estado (Banerjee et.
al., 2009; Nepstad et. al., 2009; Viola, 2010);

e La actuacidon de grandes organizaciones no gubernamentales nacionales e
internacionales en la concientizacion de la opinion publica (Nepstad et. al.,
2009; Viola, 2010);

e La cooperacién de varios estados domésticos del Amazonas con el
gobierno federal para controlar de la deforestacién (Fearnside, 2006; Viola,
2010; Assuncéo et. al., 2011);

e Periodos de declinacion en los precios de la soja y la carne (Nepstad et.
al., 2009; Viola, 2010; Assuncgao et. al., 2011);

e La revision de politicas federales asociadas con crédito para latifundistas
(Nepstad et. al., 2009, Assungéo et. al., 2011);

e El valor del cambio de la moneda nacional y su efecto sobre la demanda

externa para productos nacionales (Assuncéo et. al., 2011).

2! Remitirse a la tabla 1.2 para ver las tasas oficiales de deforestacion del Amazonas.

108



Al observar estas razones podemos notar que muchas estan vinculadas a
decisiones y acciones efectuadas por el gobierno federal. Particularmente Assungao et.
al. en A Queda do Desmatamento na Amazbnia Brasileira: Pre¢cos ou Politicas?
(Assuncao et. al., 2011) subrayan dos puntos de inflexion en las politicas de conservacion

que podrian haber favorecido al control y a la prevencién de la deforestacion.

El primer punto de inflexién es en el afio 2004, cuando el gobierno lanza el Plano
de Acédo para a Prevencado e Controle do Desmatamento na Amazbnia Legal que
presenta: “un conjunto de acciones estratégicas, consideradas prioritarias por su
relevancia para la contenciéon de la deforestacion de la Amazonia Legal, tanto como para
hacer viables estrategias alternativas de proteccion y uso sostenible del bosque.” (Brasil,
2004). Assuncao et. al. sostienen que las acciones estratégicas de esta politica fueron
implementadas en un esfuerzo colaborativo entre el gobierno federal y los gobiernos de
los estados amazénicos, permitiendo una monitorizacion efectiva de la region y la
ejecucion activa de las leyes federales y estatales (Assuncgéo et. al., 2011, pp. 2). Esta es
una afirmacion apoyada por Banerjee et. al. (2009) que afirma que las “reducciones en
deforestacion (...) sefalan que este plan puede estar contribuyendo a mejoramientos en
la monitorizacién y aplicaciéon.” El segundo punto de inflexion es el afio 2008, cuando la
Portaria 28 do Ministério do Meio Ambiente “priorizéd hasta treinta y seis municipios que
requerian medidas urgentes para prevenir, controlar y combatir la deforestacién ilegal”
(Assuncao et. al., 2011, pp. 3). Debido a este decreto, la atencidén estaba puesta de
manera particular e individualizada en las areas con las tasas de deforestacion mas

preocupantes.

La idea de que las politicas federales y la colaboracién entre el gobierno nacional
y los gobiernos de los estados amazdénicos han contribuido a reducir la deforestacién del
Amazonas también es compartida por el Programa de las Naciones Unidas para el Medio
Ambiente, que en su Emissions Gap Report 2012 (PNUMA, 2012) sostiene que las
“politicas publicas contribuyeron significativamente a esta reduccién (en la deforestacion
del Amazonas)’ (PNUMA, 2012, pp. 41). El informe senala que hasta la mitad de la
reduccion en deforestacion entre 2006 y 2009 puede deberse a estas politicas (PNUMA,
2012, pp. 41). La otra mitad puede deberse a caidas en los precios de la soja y la carne
(PNUMA, 2012, pp. 41, Assuncédo et. al., 2011, pp. 3), a cambios en las politicas de
crédito rural (Assuncéo et. al.,, 2013, pp. 1) y a una combinaciéon de las otras razones

mencionadas anteriormente.
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Si bien el objetivo de este trabajo no es determinar conclusivamente las causas de
la reduccién en la deforestacion del Amazonas, la revision bibliografica y el corto analisis
hecho al respecto han mostrado indudablemente que las politicas y acciones del gobierno
de Lula han tenido un rol fundamental en esta reduccion. En base a esto, la conclusién a
la cual llegamos es que el cambio en el factor de los recursos internos es debido y
dependiente del cambio en el factor de los lideres internos. De acuerdo con esta
afirmacion, se sostiene que el factor decisivo del cambio en la posicién brasilefia es el de

los lideres internos.

IV.3 Las negociaciones en dos niveles

A pesar de que es interesante ponderar cual de los factores es mas relevante, en
ultima instancia estas deliberaciones son puramente especulativas. La posicion de Brasil
cambio6 debido a una combinacion de factores internos y externos y este hecho muestra
la importancia de la teoria de Putham sobre las negociaciones y relaciones
internacionales. Las negociaciones en dos niveles estan siempre presentes en el
comportamiento de Brasil y la formacion de su posicion; la posicion tomada

constantemente depende de las negociaciones en las mesas externas e internas.

A nivel externo, hay distintas negociaciones ocurriendo a la vez. Se encuentran
las negociaciones entre Brasil y los otros paises BASIC; aquellas entre la BASIC vy los
otros paises de la coalicion del Grupo de los 77 y China; las que se establecen entre la
BASIC y los PD; las que se establecen entre el Grupo de los 77 y China y los PD,
etcétera. A nivel interno, estan las negociaciones entre los tomadores de decisiones, y las
negociaciones entre éstos y las otras partes internas que quieren influir en la toma de
decisiones. También suceden negociaciones entre los diferentes ministerios, entre
ltamaraty, el MMA y el MCT; negociaciones que a veces también incluyen al presidente.
Ademas, estan aquellas que ocurren entre el gobierno y sus bases, las organizaciones

no-gubernamentales, los grupos del sector privado, etcétera.

Es interesante notar que la teoria de Putnam tiene mas poder explicativo para la
posicion brasilefa de la actualidad que para la de los 90. En aquella década las
negociaciones internas eran minimas (porque habia una armonizacién de posiciones
entre Itamaraty y el MCT), y entonces no habia tantas negociaciones sobre la mesa
interna. Esto es distinto en la década del 2000, cuando las negociaciones en ambos

niveles (interno y externo) han sido importantes y fuertes. Es aqui que la teoria de los dos
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niveles realmente nos ayuda a entender la complejidad de la formulacion en la posicion

brasilena.

En el caso de Brasil, se puede considerar que la culminacién de las negociaciones
en ambos niveles es el momento en que el pais anuncié A Politica Nacional de Mudancas
Climaticas en 2009, porque fue un momento de grandes debates y discusiones internas y
externas. A nivel interno habia fuertes discusiones entre los tomadores de decisiones,
como ya elaboramos en detalle anteriormente. Al mismo tiempo, sin duda también habia
fuertes y tensas negociaciones entre Brasil y los otros paises de BASIC. Brasil habria
tenido que asegurar a los otros BASIC, en el nivel mas alto, que su decisién era una
decisién doméstica de naturaleza voluntaria, sin conexiéon ninguna con las negociaciones
de la UNFCCC.

IV.4 Contestacion de la hipétesis

La discusion emprendida en este capitulo tuvo el objetivo ultimo de ayudar a

aprobar o refutar la hipétesis elaborada al inicio de la tesis:

Existe un cambio en la posicion negociadora de Brasil en las conferencias de clima de la
UNFCCC y éste se debe al cambio de gobierno en 2003.

Si se tiene en cuenta el analisis de la tesis y las discusiones de los resultados,
queda claro que el cambio en la posicion negociadora de Brasil se debe a una
combinacion de factores, de naturaleza interna y externa. Sin embargo, el cambio en el
gobierno en 2003 fue fundamental para catalizar el cambio importante en la posicion
brasilefa, debido a dos razones principales. Primero, el nuevo gobierno tuvo un rol
importante en la reduccion de la deforestacion del Amazonas, fuente principal de las
emisiones de GEI del pais. Segundo, los lideres del nuevo gobierno efectuaron un
cambio en el comportamiento del pais en materia de negociaciones, debido a las
ideologias de los nuevos lideres y a la composicién y al balance de poder entre ellos. De
este modo, sostenemos que el cambio en la posicion brasilefia si se debe al cambio de

gobierno en 2003.
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CONCLUSION

La vigésima primera sesion de la Conferencia de las Partes de la Convencién
Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico, a celebrarse en Paris en 2015,
tiene la posibilidad de ser uno de los eventos mas importantes del siglo veintiuno. Con el
recuerdo de la fracasada conferencia de Copenhague de 2009 aun presente en sus
mentes, los paises van a juntarse para acordar un nuevo tratado de accion contra el
cambio climatico, donde todos los paises tendran un rol vinculante y mensurable. El
tiempo se estd acabando para controlar el cambio climatico a un nivel que no tenga
efectos peligrosos para la vida humana; los paises tendran que ser ambiciosos, valientes
y humildes en esta conferencia para lograr y crear algo que logre cumplir con las
necesidades. Tendran que ser asi porque los resultados de las conferencias recientes
revelan que los paises estan lejos de tener el nivel de ambicion o el espiritu de
colaboracién que necesitaran tener en 2015 para llegar a un acuerdo que realmente

aborde los problemas del cambio climatico.

La falta del entendimiento de la posicidon del otro es el elemento fundamental en
las deficiencias de las negociaciones actuales. Como identificamos en la introduccién, la
falta de informacion muchas veces explica por qué las partes negociadoras no logran un
resultado optimo de Pareto. En las negociaciones sobre clima, esto tiene que ser
abordado de manera urgente. Los paises necesitan saber mas sobre la posicién del otro,

porque necesitan saber de forma urgente como lograr resultados mas fructiferos.

Al identificar esta carencia, esta tesis ha intentado abordar, en un pequefo paso,
la falta de informacion sobre la posicion de un pais importante en las negociaciones. Ha
tratado de informar a sus lectores acerca de la composicion de la posicién de Brasil para
ayudar a otros a entender cémo estan formadas las posiciones de los paises y cuales son
los ingredientes fundamentales en las composiciones de estas. De este modo, se ve la
relevancia e importancia de estudios sobre otros paises, especialmente los grandes
emisores como la China, la India o los Estados Unidos, para ayudar a contrarrestar la
carencia de informacién sobre los negociadores. Quizas esta tesis se podria expandir
incluyendo estudios sobre otros paises para crear un manual o dossier de posiciones

para los negociadores de las conferencias de las UNFCCC.

De modo especifico, esta tesis se ha enfocado en la posicion de Brasil para

determinar (1) si esta ha cambiado y (2) cuales son las razones para el cambio en el caso
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de que haya ocurrido. La tesis ha revelado que la posicién de Brasil en las conferencias
sobre clima cambié de una posicion defensiva a otra cautelosamente positiva. Antes de
todo, la tesis ha mostrado que la posicion de un pais en estas negociaciones esta
formada e influenciada por varios factores externos e internos al pais y también por la
naturaleza intrinseca de la negociacion multilateral: negociaciones que se dan

simultaneamente entre las partes internas y externas al pais.

Factores externos a Brasil indudablemente forzaron al pais a modificar su
posicion. Los cambios en las composiciones de las emisiones globales y en el balance de
poder mundial resultaron en cambios en las perspectivas y en el contenido de las
negociaciones. A partir del afio 2007 ha habido dos vias de negociacién y una de estas
se enfoca sobre una acciéon mas fuerte por parte de los grandes paises en desarrollo.
Brasil no tuvo otra opcién que modificar su posicidon para alinearse con los temas de las
nuevas negociaciones. Los cambios en el balance de poder global resultaron en la
creacion de la coalicion BASIC, y esta llegd a ser de suma importancia para el pais, aun

si como socio tuviese que ser mas defensivo y menos proactivo en las negociaciones.

No obstante, son los cambios en los factores internos los que mas influyeron en el
cambio de la posicién brasilefa. Principalmente es el cambio en el factor de los recursos
nacionales el que efectia una mudanza en la posicion para siempre: la tasa anual de
deforestacion del Amazonas empieza a caer en 2004 y desde entonces sigue cayendo. El
mundo cientifico afirma que el cambio climatico se debe a emisiones de gases de efecto
invernadero, y de repente Brasil descubre que esta reduciendo sus emisiones de forma

importante.

Por lo menos en parte, la reduccion en la tasa de deforestacion del Amazonas se
debe al cambio en el otro factor interno: el de los lideres internos. Es el cambio en este
factor, debido al cambio en el gobierno en 2003 con la eleccion de Luiz Inacio Lula da
Silva del Partido dos Trabalhadores, el que mas impacta sobre la posicién de Brasil en
las negociaciones sobre clima. El factor de los lideres internos esta firmemente
entretejido con la reduccion de la deforestacién. Primero, politicas y acciones del
gobierno empiezan a frenar y después a reducir la antes incontrolable deforestacion.
Cuando esto ocurre, los negociadores brasilefios (los diplomaticos) del Ministerio de
Relaciones Externas, los funcionarios del Ministerio de Medio Ambiente y sus Ministros
Marina Silva y Carlos Minc; vy, finalmente, hasta el presidente de la Republica de Brasil en

aquel momento, Luiz Inacio Lula da Silva; todos se dieron cuenta de este cambio.
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Mientras valorizaban e interpretaban sus impactos de manera distinta, todos entendieron
que la reduccién de la deforestacion tendria impactos positivos para la posicion brasilefia

y el pais.

Los de Itamaraty se confirman que el riesgo de la internacionalizacion del
Amazonas ha pasado y que ahora no habra un ataque sobre la soberania del pais.
Marina Silva y Carlos Minc perciben la oportunidad de generar una mayor conservaciéon
ambiental de la region amazonica, sin perjudicar a los habitantes originarios de la zona.
Lula y el Ministro de Relaciones Externas, Celso Amorim, muy sensibles a las corrientes
politicas e ideoldgicas del pais, comprenden que la deforestacion, y su reduccion, tendran
fuertes impactos domésticos e internacionales. Primero, en lo doméstico, comprenden
que el tema esta en la conciencia del publico y sera una cuestion importante en las
elecciones presidenciales de 2009. En lo internacional, comprenden que la reduccion en
la deforestacion contribuira a mejorar la imagen del pais en el escenario internacional,
mostrando que el pais es un ciudadano internacional ejemplar. Finalmente, estos lideres
perciben que la reduccion en la deforestacion hasta podria ayudar al pais en sus

ambiciones de ser un lider global.

Aunque se ha intentado analizar los factores individualmente para explicar la
contribucibn de cada uno, esta tesis también mostré la complejidad de las
interconexiones entre los factores determinantes de la posicion de un pais en
negociaciones multilaterales. La teoria de Putham ayuda a bajar las ansiedades con
respecto a la complejidad al explicar que las negociaciones ocurren simultaneamente en
dos mesas, la del exterior y la del interior. Las negociaciones de la mesa externa —las de
la UNFCCC-, sin duda afectaron la posicion brasilefa e influyeron en las discusiones de
la mesa interna. A su vez las negociaciones de la mesa interna —entre los stakeholders
domésticos— claramente afectaron la posiciéon del pais y las negociaciones en la mesa
externa. Del lado externo, el tema mas importante para Brasil es su nivel de
responsabilidad en el problema del cambio climatico. Del lado interno, es el tema de la
deforestacion. El cordon umbilical de Brasil une la percepcion de su responsabilidad en el
cambio climatico con la deforestacion del Amazonas. Habra que ver lo que pasara en el
futuro, cuando la deforestacién sea poca y este corddn se rompa. Se espera que los
futuros lideres brasilefios tengan coraje para ser ambiciosos y progresistas, pero se teme

que buscaran aun mas refugio dentro de la coalicién BASIC.
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