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Resumen

La complejizacion de la gobernanza climitica internacional en el contexto de la
Convencion Marco de Naciones Unidas sobre Cambio Climitico ha generado que
los Estados enfrenten una creciente demanda de recursos humanos especializados
para afrontar los espacios de negociacion en las Conferencias de las Partes (COP).
A partir de la caracterizacion de las delegaciones argentinas en las COP de 2012 a
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2019, se identificd al grupo negociador y lnego se examinaron los temas de las agen-
das cubiertos por dichos equipos, conforme a un proceso de agrupamiento. Se afirma
que existe una relacion entre la cobertura de los temas y los intereses del Estado con
relacion a su politica climdtica, lo que se refuerza en los paises del Sur Global. El
articnlo presenta informacion inédita recabada, principalmente, a través de técnicas
cualitativas y se asienta en un proceso de revision de la literatura sobre delegaciones
nacionales en conferencias climdticas.

Palabras clave: cambio climatico; negociaciones internacionales; delegaciones
nacionales; agendas; Acuerdo de Paris; Argentina.

Negotiation Teams and Coverage of Climate
Agendas in COPs: The Case of Argentina
between 2012 and 2019

Abstract

As a consequence of the incremental complexity of international climate governance,
particularly within the United Nations Framework Convention on Climate Change,
States face an increasing demand on specialized human resources to participate in
different negotiation settings during the Conferences of the Parties (COPs). We char-
acterize the Argentinian delegations between 2012 - 2019, identify the negotiation
team and analyze the coverage of the team's agenda. Interests regarding climate
change international politics can be inferred from the participation or absence of
negotiators within different discussions. This paper reviews previous empirical work
on delegations in climate change negotiations and draws upon qualitative techniques
in order to collect original data to perform an in-depth case analysis.

Keywords: Climate change; international negotiations; national delegations; agen-
das; Paris Agreement; Argentina.
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Equipes de negociagao e cobertura das
agendas climaticas na COP: o caso da
Argentina entre 2012 e 2019

Resumo

A complexidade da governanga climatica internacional no contexto da Convengao-
-Quadro das Nagies Unidas sobre Mudangas do Clima tem feito com que os Es-
tados enfrenten uma demanda crescente por recursos humanos especializados para
fazer frente aos espagos de negociacao na Conferéncias das Partes (COP). A partir
da caracterizagao das delegacoes argentinas na COP no periodo de 2012 a 2019,
0 grupo de negociacao ¢ identificado e, a seguir, os temas das agendas das referidas
equipes sao examinados por meio de um processo de agrupamento. Afirma-se que
exciste uma relagao entre a abrangéncia das questoes e os interesses do Estado em
relagio a sua politica climadtica, a qual ¢ reforcada nos paises do Sul Global. O
artigo apresenta informagoes inéditas coletadas, principalmente, por meio de técnicas
qualitativas, e se baseia em um processo de revisao da literatura sobre delegacoes
nacionais em conferéncias sobre o clima.

Palavras-chave: wudangas climiticas; negociagies internacionais; delegagies
nacionais; agendas; Acordo de Paris; Argentina.

Introduccion

La gobernanza climatica internacional ha estado sujeta a importantes
transformaciones en las dltimas décadas como producto de la acele-
racion de la urgencia y de la brecha creciente de ambicion de mitiga-
cién, adaptacion y financiamiento informada por la ciencia y otros
organismos internacionales (IPCC, 2018; PNUMA, 2020, PNUD, 2021).
Asimismo, tales cambios se vinculan con dos desafios adicionales
e imbricados: la complejidad del proceso negociador en el régimen
climatico de la Convencion Marco de Naciones Unidas sobre Cam-
bio Climatico (CMNUCC) en términos tematicos y la incorporacioén
de un conjunto de actores no estatales y subnacionales (Andonova
etal., 2009; Bulkeley et al., 2012). Cabe resaltar que la complejidad del
debate climatico, incluyendo su caracter técnico y la ampliacién de
su alcance, no es un fenémeno reciente, sino que ha estado presente
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desde las instancias iniciales de las negociaciones, como muestra el
analisis de los primeros afios de estas (Grub & Yamin, 2001). No obs-
tante, estos procesos se han profundizado, generando una situacion
en la que los Estados enfrentan una creciente demanda de recursos
humanos cada vez mas especializados para poder afrontar todos los
espacios de negociacion existentes. Asimismo, la multiplicidad de
temas y actores estatales y no estatales contenidos dentro de los
mecanismos de gobernanza climatica plantean un desafio creciente
en términos de los modos tradicionales de ejercer la diplomacia y la
negociacion. Estos desafios son particularmente relevantes para los
Estados del Sur Global, quienes en términos relativos disponen de
menores recursos y capacidades para hacer frente a las negociacio-
nes, lo que genera una situacién de inequidad donde a menudo se
debe privilegiar la participaciéon en algunos espacios dentro de las
Conferencias de las Partes (COP) a unos conjuntos de actores y dejar
de lado otros (Martinez et al., 2019). En este contexto, el estudio de
la composicién y accionar de las delegaciones de los paises en desa-
rrollo cobra una particular relevancia para identificar el accionar y
las preferencias en las negociaciones climaticas.

A partir de esto, el presente trabajo busca responder a la siguiente
pregunta: scémo se vincula la composicion de la Delegacion Argentina
(DA) con la cobertura que el pais logré con relacion a los temas tratados
en las copr? El periodo que se analiza es el comprendido desde la cop
de Doha en 2012 hasta la dltima celebrada en Madrid en 2019. Este
puede ser analizado como una unidad en tanto se extiende durante
todo el proceso de negociacién del Acuerdo de Parfs, asi como de su
implementacién. El hecho de que existan escasos antecedentes sobre
la composicién de la DA en las COP aporta originalidad a la propuesta
de este articulo (Bueno et al., 2021). A la vez, aqui se avanza en un
analisis sobre un subconjunto especifico dentro de la delegacion: el
equipo negociador. De este modo, el propdsito que se plantea este
trabajo es doble: ademas de profundizar en el conocimiento sustantivo
sobre Argentina y su participacion en las negociaciones climaticas, se
busca mostrar la relevancia y el potencial aporte que pueden hacer
estudios cualitativos en profundidad sobre las delegaciones y su par-
ticipacion para la comprension del accionar de los Estados dentro de
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la negociacion, especialmente en relacion con aquellos elementos a
los que asignan mayor relevancia dentro de la misma.

Cabe notar que, de acuerdo con las reglas de procedimiento de la
cMmNuce (FCCC/CP/1996/2), los Estados patte pueden nombrar
una delegacion compuesta por un jefe o jefa de delegacion, repre-
sentantes con acreditacion, representantes alternos y asesores. En el
registro de delegados/as que completa el punto focal de cada Estado
se incluyen las siguientes categorias: jefe/a de delegacion; jefe/a de
delegacion alterno/a; representantes (Party) y asesores/as (Party over-
Sflow). Las credenciales asignadas a las tres primeras categorias habi-
litan a la representacion en los distintos espacios que componen la
negociacion; quienes cuenten con una credencial de asesor o Party
overflow no podran hacer uso de la palabra en nombre del pais, excepto
con permiso expreso del/de la jefe/a de delegacion. De este modo,
estudiar a los primeros tres grupos toma una importancia central
para poder profundizar sobre los intereses de los Estados dentro de
la negociacion.

En este punto, el trabajo presenta informacion inédita recabada,
principalmente, a través de técnicas cualitativas. El analisis general
de la DA fue realizado a partir de las listas oficiales de participantes,
disponibles en el sitio web de la cMNucc.! Aqui se recolectd la infor-
macion referida ala DA, incluyendo su rol y area de gobierno ala que
pertenecia cada persona allf incluida. Por su parte, el analisis especifico
sobre el equipo negociador y su participacion en las negociaciones se
confecciond a partir de entrevistas y observacion participante durante
todas las COP del periodo estudiado. Para el presente trabajo fueron
entrevistados como informantes clave cinco representantes que han
tenido una reiterada participacion en el equipo negociador y que, por
lo tanto, pudieron brindar informacién de relevancia para identificar
no solo qué subconjunto de personas cumplieron las funciones de

! Se reconoce que las listas tienen limitaciones, en la medida que no figuran los patticipan-

tes con el estatus de Party overflow y, en ocasiones, hay errores de actualizacion en el estatus
de los participantes. Sin embargo, representan el unico registro formal de conformacién de
las delegaciones.
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equipo negociador, sino también a qué espacios especificos dentro
de la negociacion fueron asignados. Esto ultimo representaba un desa-
tio, en tanto que la agenda de la negociacion, si bien mantiene algunos
puntos estables en el tiempo, difiere en cada conferencia. Con el objeto
de poder hacer una comparacion a lo largo del tiempo, se procedié al
agrupamiento a partir de areas tematicas para cada punto de las agendas
de las COP y los 6rganos subsidiarios durante todo el periodo estudiado.

Para lograr estos objetivos, el trabajo se dividié en tres partes. En
primer lugar, se reviso la literatura previa sobre la relacion entre las
delegaciones, su conformacién y la capacidad diplomatica de los
Estados en las negociaciones climaticas. En este punto se identifico
la existencia de una fuerte limitacién, en tanto se observa que los
trabajos empiricos realizados previamente han utilizado enfoques
cuantitativos, dejando de lado las aproximaciones cualitativas sobre
los casos, tal como la que se propone en el presente estudio.

En segundo lugar, se analizaron las caracteristicas y la composicion
de la DA. En este caso, la abordamos a partir de dos niveles de ana-
lisis: por un lado, en linea con la literatura previa, la delegacion en
su totalidad; por el otro, el equipo negociador como el subconjunto
especifico que tiene potestades en nombre del Estado que representa.
Este analisis abarco la evolucion en su composicion y la representa-
cién de diferentes instituciones, incluyendo cada una de las areas de
gobierno involucradas, asi como otros actores, entre ellos: represen-
tantes provinciales o legisladores.

En tercer lugar, el trabajo identific6 la cobertura de la agenda climatica
alcanzada por el pais en el periodo de estudio. Para esto, se toma-
ron en cuenta las agendas de cada una de las COP y de los 6rganos
subsidiarios permanentes y ad hoc. Dichos temas se aglutinaron de
modo que permitieran reconstruir la representacion en cada uno,
a partir de los testimonios de diferentes participantes dentro de la
negociacion. El resultado de este trabajo nos permitié observar
la participacion de Argentina en 21 4reas: mitigacioén; adaptacion; pér-
didas y dafos; financiamiento; tecnologfa; construccioén de capacida-
des; transparencia; balance mundial; cumplimiento e implementacion;
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medidas de respuesta; pafses menos avanzados; agricultura; merca-
dos; ACE (educacion, sensibilizaciéon y comunicacion en sus inicios);
bosques; aspectos ligados a la ciencia; aspectos metodolégicos bajo
CMNUCC; género; otros temas de implementacion del AP; Plataforma
de Comunidades Locales y Pueblos Indigenas (LCIPP, por sus siglas
en inglés), y marcos temporales comunes o common time frames. En
este punto, se buscé vincular algunas caracteristicas del equipo nego-
ciador con la capacidad del pais de mantener representacion en los
diferentes espacios que conforman la negociacion, junto con rasgos
de la politica climatica nacional y el propio contexto de la CMNUCC.

Delegaciones y negociaciones climaticas

LLa mayor parte de los trabajos realizados presentan un enfoque cuan-
titativo basado en las listas oficiales de participantes, que constituyen
una fuente primaria muy valiosa para poder reconstruir el objeto de
estudio. Los trabajos se han enfocado en dos aspectos diferenciados:
las consecuencias que los diferentes tipos de delegaciones tienen
sobre la capacidad del Estado en las negociaciones, especialmente
en el caso de actores con pocos recursos, y los factores que permi-
ten explicar la notable variacion y las diferentes dimensiones de las
delegaciones nacionales.

Al estudiar el impacto de presentar delegaciones numerosas y con
recursos humanos calificados, 1a literatura asume que esto otorgaria
una mayor capacidad de negociacion a los Estados. Existen importan-
tes razones para considerar esto: delegaciones mas grandes y mejor
preparadas permiten que el pafs tenga una mayor representacion en
mas espacios dentro de la negociacion, asi como mayor capacidad
para construir redes formales e informales para influenciar resultados
(Kaya & Schofield, 2020; Lovbrand etal., 2017; Schroeder et al., 2012).

Cabe resaltar que si bien la dimensién y el nivel de preparacion de las
delegaciones es solo uno de los muchos factores que pueden influir
en el éxito de un pafs en una negociacion (Bailer, 2017), la literatura
sefiala que estos aspectos son cruciales para los Estados mas pequefios
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del Sur Global que, dada la escasez de recursos, a menudo enfren-
tan problemas para cubrir la creciente cantidad de temas en agenda
y eventos paralelos, para hacer frente a las notablemente extensas
jornadas de negociacion o superar las barreras lingtisticas, especial-
mente en el caso de paises no angloparlantes (Kaya & Schofield, 2020;
Martinez et al., 2019; Schroeder et al., 2012; Stevenson & Dryzek,
2014). Esto ha llevado al desarrollo de trabajos abocados a estudiar
las estrategias mediante las cuales los Estados en desarrollo buscan
superar esta situacion de inequidad, incluyendo la negociacion a partir
de coaliciones regionales o tematicas, que permiten ganar peso en la
negociacion, o alianzas con Organizaciones de la Sociedad Civil (0SC),
que a menudo aportan informacién o conocimientos técnicos a las
delegaciones (Betzold, 2010; Bhandary, 2017; de Agueda Corneloup
& Mol, 2014; Ourbak & Magnan, 2018; Roger & Belliethathan, 2010).
Con relacion a este Gltimo punto, se observé una tendencia creciente
a la inclusién de OSC como parte de las delegaciones nacionales,
especialmente en el caso de Estados de bajo nivel de ingresos, como
los paises africanos en la etapa posterior a la COP15 de Copenhague,
aunque no solamente restringida a este grupo (Roger & Belliethathan,
2016; Schroeder et al., 2012; Skovgaard et al., 2019). La presencia de
técnicos de OSC altamente capacitados en las delegaciones nacionales
puede dar lugar incluso a que ocupen un rol preponderante dentro de
las mismas (Fisher & Green, 2004). Cabe resaltar, ademas, que la des-
igualdad entre las delegaciones ha sido también objeto de atencién
de la Secretaria Ejecutiva de la CMNUCC, que ha buscado mitigar sus
efectos a partir de diferentes acciones, como la interpretacion simul-
tanea en todas las reuniones formales, la limitacién a la cantidad de
eventos en paralelo y el financiamiento de dos delegados para todos
los pafses pertenecientes al grupo de los paises menos desarrollados,
aunque los efectos de estas iniciativas han sido limitados (Stenveson
& Dryzek, 2014, p.70).

En consecuencia, las negociaciones climaticas se encuentran marcadas
por la inequidad que se deriva de los desiguales recursos financieros,
técnicos y humanos. Esto afecta directamente la capacidad negocia-
dora de los Estados, entendida como la posibilidad de influir y obtener
resultados favorables a sus intereses (Martinez et al., 2019; Weiler,
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2012).? De este modo, no es sorprendente que la disponibilidad de
recursos de un pais haya sido un factor clave a la hora de explicar
la composicion de las delegaciones: los Estados que cuentan con
mayor cantidad de recursos materiales y humanos han logrado con-
formar delegaciones mas numerosas. Cabe resaltar, no obstante, que
algunos trabajos empiricos sugieren que no existe una relacion lineal
entre ambos factores, sino que mas alla de un determinado umbral,
un aumento de los recursos financieros no necesariamente incre-
menta la delegaciéon (Kaya & Schofield, 2020). Este punto refuerza
el argumento presentado anteriormente: la disponibilidad de recursos
impacta fuertemente sobre los paises pequefios y medianos, pero no
necesariamente sobre los mas poderosos.

El nivel de desarrollo también se encuentra correlacionado con el tipo
de integrantes dentro de las delegaciones. En este punto, estudios pre-
vios muestran que la representacion de los paises desarrollados suele
estar dominada por las carteras de ambiente, mientras que las de los
paises en desarrollo cuentan con mayor presencia en las areas economi-
cas o de relaciones exteriores (Skovgaard et al., 2019). Esto no es sot-
prendente, en tanto los reclamos histéricos del Sur Global han estado
asociados a la concepcion del cambio climatico desde una perspectiva
de desarrollo y a la ampliacién de la agenda desde la mitigacion hacia
otros temas como la adaptacion, el financiamiento y el apoyo para una
transicion a una economia baja en carbono (Joshi, 2015).

Un segundo factor relevante para entender la participacion de los
Estados en las negociaciones es el interés presentado sobre las mis-
mas. Este punto puede ser analizado tanto en términos de variacion
temporal como entre los casos. Por un lado, momentos clave dentro
de las negociaciones suelen estar correlacionados con una mayor par-
ticipacion de los Estados tanto en términos del nimero de integrantes

2 Cabe sefialar que Weiler (2012) no encuentra efectos significativos de la medida de la

delegacion sobre el éxito en la negociacion, pero sf los encuentra para el poder de los Esta-
dos, medido como el logaritmo natural del producto interno bruto (PIB). En este sentido el
modelo de Weiler captura la desigualdad de recursos que se menciona en el presente trabajo
y corrobora el efecto sobre la capacidad negociadora de los Estados.
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de las delegaciones, como en la cantidad de carteras de gobierno en
ellas representados (Skovgaard et al., 2019). Esto parecerfa indicar
delegaciones que buscan poder cubrir una mayor cantidad de temas,
tal como se deriva del nimero de personas y de los intereses que
estas representan.

Por otro lado, aquellos paises que asighan una importancia alta a la
negociacion también tienden a presentar delegaciones mas grandes.
Asi, paises con grupos de interés domésticos que se vean afectados
por las consecuencias del cambio climatico o de las politicas de des-
carbonizacion tienden a presentar delegaciones mas numerosas. Asi
lo observan Kaya y Schofield (2020): el caso de paises con presencia
de industrias amenazadas por las politicas contra el cambio clima-
tico como el sector de combustibles fosiles. Si bien no se encuentran
resultados concluyentes, la vulnerabilidad también podria afectar el
nimero y composicion de las delegaciones, especialmente a partir
de eventos climaticos extremos que modifican las percepciones de
los tomadores de decisiones y fortalecen la demanda de actores no
estatales y de los propios negociadores (Roger & Belliethathan, 2016).

El tipo de régimen politico, por su parte, es también un factor explo-
rado. Diversos trabajos han identificado un efecto positivo de la
democracia tanto sobre el nimero de integrantes de las delegaciones
(Kaya & Schofield, 2020), como sobre la incorporacion de la sociedad
civil (B6hmelt, 2013) o participacién mas equitativa en términos de
género (Kruse, 2014).

Por ultimo, cuestiones logisticas también parecen afectar el resultado.
En este punto, el hecho de ser anfitrién de una COP, el atractivo de
la sede o la distancia geografica entre la misma y el Estado que envia la
delegacion también afectan el numero de representantes que este
ultimo puede enviar (Kaya & Schofield, 2020; Schroeder et al., 2012).

No obstante su creciente desarrollo, el estudio acerca del rol de las
delegaciones presenta algunas limitaciones. En primer lugar, los tra-
bajos se han basado principalmente en enfoques cuantitativos que
utilizaron como insumo los listados oficiales de participantes provistos
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por la Secretarfa de la CMNUCC que no diferencian aquellos integran-
tes de las delegaciones que son negociadores de los que no (Kaya &
Schofield, 2020; Kruse, 2014; Martinez et al., 2019; Schroeder et al.,
2012). Asimismo, la definicién acerca de quiénes deberfan ser inclui-
dos oficialmente en las delegaciones ha estado marcada tanto por
cambios temporales en el registro oficial, como nacionales en térmi-
nos de los critetios utilizados. Esto hace extremadamente dificultoso
poder diferenciar claramente a gran escala con cuantos negociadores
ha contado cada Estado parte en cada conferencia. En contrapartida,
los estudios cualitativos sobre esta cuestion, si bien podrian profun-
dizar mas sobre esta distincion y sobre las caracteristicas personales
de esos negociadores, han sido notablemente escasos.

En segundo lugar, los trabajos que han abordado en detalle casos
especificos han tendido a obviar a los actores de peso medio en la
negociacion. En este sentido, la mayor parte de esta literatura ha pri-
vilegiado el estudio de los Estados mas pequefios y las limitaciones
que estos enfrentan (Martinez et al., 2019; Schroeder et al., 2012).
En el otro extremo, existe también produccién académica, aunque
en menor numero, que ha puesto el foco sobre los actores de mayor
peso dentro la negociacién (Biedenkopf & Petri, 2019; Skovgaard
etal., 2019).

El presente trabajo toma como punto de partida estas limitaciones.
No solo se presenta aqui un caso no abordado previamente en la
literatura, sino que ademas se profundiza sobre la composicion de
la DA, incluyendo tanto el analisis general como especifico del equipo
negociador, lo que permite ir un paso mas alla e identificar coémo ha
sido la cobertura del pais en relacién con los puntos de la agenda.
Esto es central en el argumento del presente trabajo: sin el estudio
en profundidad del equipo negociador y su accionar en las negocia-
ciones no es posible deducir del analisis general de la DA las areas de
mayor interés para el Estado. En consecuencia, se entiende que existe
una relacién entre la cobertura de los temas de la agenda climatica
y el interés del Estado con relacién a su politica climatica, lo que se
refuerza en el caso de los pafses del Sur Global, teniendo en cuenta
los escasos recursos para financiar delegaciones mas numerosas.
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Delegacion Argentina: evolucion y particularidades

La evolucién en la relevancia del cambio climatico como tema de
la agenda internacional y de la CMNUCC como espacio articulador y
orquestador de tal gobernanza (Abbott, 2017) puede visualizarse tanto
en términos cualitativos (acuerdos alcanzados por las Partes, amplia-
cién y complejizacion de la agenda climatica) como cuantitativos. Esto
ultimo se observa, entre otras cuestiones, en el incremento del nimero
de Estados parte de la CMNUCC, la mayor cantidad de delegados de
las Partes en las COP y su mayor participacion en el nimero total de
acreditados. Entre la primera COP desarrollada en Berlin y la COP25
de Madrid, el nimero de Estados parte se increment6 de 117 a 196,
los delegados de los paises pasaron de 757 a 11400 y su participacion
en el namero total de asistentes crecié del 19 al 51 % (Bueno et al.,
2021). Si bien la evolucién historica del tamano de las delegaciones
es clara, esto no implica linealidad. Al respecto se registraron picos
de participantes en la COP15 de Copenhague y la COP21 de Patis, en
tanto que otras como la COP19 mostraron una reduccion considerable
en las delegaciones. Esto obedece a distintos factores vinculados a las
posibilidades materiales de los Estados, la ubicacion geografica del
anfitrién y, sobre todo, las expectativas politicas en torno al alcance
y ambicion de los compromisos. Esto dltimo es particularmente evi-
dente en los casos de Paris y Copenhague; esta dltima, a pesar de su
fracaso, llegd con altas expectativas y optimismo en torno al alcance
de acuerdos.

En este contexto, resulta interesante abordar el comportamiento de
la DA. Cabe mencionar que la DA esta compuesta por todas las per-
sonas inscritas en el registro nacional por el punto focal, que figuran
en las listas oficiales de la UNFCCC, sin importar su rol. A pesar de que
una gran delegacién no necesariamente implica un mayor numero de
negociadores/as, lo cierto es que puede esgrimirse como indicador
valioso. Asimismo, conocer los espacios institucionales de los que
provienen los/las delegados/as puede ofrecer informacién sobre los
puntos de la agenda que revisten mayor interés para los Estados y
facilita una aproximacion hacia la distribucion de las cargas relativas
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al proceso negociador. Para ello observamos los aspectos relaciona-
dos con su evolucién numérica y composicion tanto en el periodo
1995-2019, como en el recorte 2012-2019.

Respecto a la evolucion histérica del tamano de la DA en el primer
periodo, observamos 3 caracteristicas (figura 1): a) la delegacion
creci6 a lo largo de los afios a un ritmo inferior al promedio de otras
delegaciones nacionales, b) su crecimiento fue oscilante y ¢) tal creci-
miento, en ocasiones, no coincidié con el comportamiento promedio
del resto de las delegaciones en las grandes conferencias. Como pri-
mera caractetistica decimos que su crecimiento se dio a una velocidad
inferior al promedio global: las 6 delegaciones mas pequefias fueron
enviadas entre la COP1 yla cOP10. Esto encuentra consonancia con el
crecimiento de la agenda y la complejizacion en la estructura de la
gobernanza climatica internacional. No obstante, su velocidad fue
inferior al promedio y desde 2004, la DA ha superado a la media de
las delegaciones solo en 2 oportunidades (2010 y 2011). Respecto
a las oscilaciones, se puede decir que mientras que en ocasiones el
pais envié un nimero de delegados que no super6 el digito, en otras
oportunidades su tamafio superé las 3 cifras. Las 2 mayores delega-
ciones del pafs respondieron a momentos donde Argentina ofici6
de anfitrién de la conferencia (COP4 y cOP10). Finalmente, la escasa
coincidencia entre las grandes delegaciones del pais y el promedio
global de las delegaciones también es un hecho a resaltar. Al respecto,
puede citarse el ejemplo de la cOP15 de Copenhague, donde dada su
relevancia se produjo un considerable incremento en el tamafio pro-
medio de las delegaciones (160 %) respecto a la conferencia previa,
situacion que no se replicé en el caso argentino.
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Figura 1. Evolucion histérica del tamaio de la DA frente a la evoluciéon
promedio global

—*= Argentina
/r" === Promedio Global
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\
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Fuente: elaboracién propia.

La oscilacion y el desacople del tamafio de la DA encuentran conso-
nancia con vaivenes observados en la politica climatica Argentina,
los cuales no solo han sido resaltados desde un analisis integral de
la misma (Bueno, 2012), sino en el analisis de tépicos y programas
concretos, como en el caso de los bosques y el programa REDD+
(Gonzalez, 2018). La politica exterior argentina con relacion al cam-
bio climatico ha estado marcada por un accionar de alto perfil en
toda la primera etapa del régimen, lo cual puede observarse en tres
factores: la organizacién de dos COP en Buenos Aires, la evolucion
de la DA en linea con los cambios globales y el lugar central que
ocuparon dentro de la arquitectura climatica global algunos de sus
integrantes, principalmente el embajador Estrada Oyuela, quien pre-
sidi6 las negociaciones que resultaron en el Protocolo de Kyoto en
1997. En anos posteriores, sin embargo, la politica exterior climatica
adoptd posiciones mas pasivas y eventualmente defensivas, lo que se
evidencia tanto en la mayor distancia entre la evolucién de la DA con
respecto al promedio global, asi como en otros factores que no se
incluyen en el presente analisis como su participacion en los grupos
de negociaciéon (Bueno & Yamin Vazquez, 2017).
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Respecto ala composicion historica de 1a DA, el primer elemento que
se observa, es que las carteras de ambiente y de relaciones exteriores
han sido las predominantes: representan conjuntamente el 79 % de
los delegados ministeriales. Esta situacion coincidié con su rol como
puntos focales ante la CMNUCC. Independientemente de la preponde-
rancia de ambos espacios, sus comportamientos histéricos han sido
distintos. El area de ambiente, que ha tenido el rango de secretaria y de
ministerio en diferentes momentos historicos, muestra una evolucion
mas irregular, no conté con delegados en algunas conferencias, tales
como la COP7 y la cOP8. Adicionalmente, el comportamiento de ambos
espacios permite vislumbrar una tendencia particular, acentuada en el
caso de la cartera de relaciones exteriores. Cuanto mas grande es
el tamafio de la delegacion, mas diluida se observa la participacion
porcentual de ambos ministerios en tanto que en casos donde el pais
presenta delegaciones pequefas, mas protagonismo adoptan ambas
carteras. L.as COP voluminosas abren el juego a la diversificacion de
actores en la delegacion. En algunos casos, como el de la COP10, esto
se tradujo en una mayor presencia de otros poderes del Estado como el
legislativo, mientras que en otras, como las COP4 y COP16, supuso una
mayor presencia del resto de las carteras. El rol historico desempefiado
por otras carteras ha sido dispar. No obstante, el area de agricultura ha
contado histéricamente con un nimero estable de delegados.

Tabla 1. Conferencias de las Partes en el periodo de estudio (afio y sede)

Numero de Nuamero de
Afio Ciudad Afio Ciudad
cor cor
COP18 2012 Doha COP22 2016 Marrakech
COP19 2013 Varsovia COP23 2017 Bonn
COP20 2014 Lima COP24 2018 Katowice
COP21 2015 Paris COP25 2019 Madrid

Fuente: elaboracion propia.

Por su parte, si observamos las COP desarrolladas durante el recorte
temporal 2012-2019 (tabla 1) encontramos que algunas de las men-
cionadas tendencias se acentian, en tanto que otras se modifican.
Respecto al desacople entre la DA y el promedio global de las dele-
gaciones debemos decir que el mismo se intensifica desde 2012,
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fundamentalmente en las cOP21 y cor22. Al igual que ocurrié en
Copenhague, en Parfs se produjo un aumento considerable en el
tamafio promedio de las delegaciones. No obstante, la DA no acom-
pafi6 este crecimiento y, de hecho, en Paris su tamafio se redujo con
relacién al afio anterior. Tal situacion convirtié ala COP21 en el mayor
momento de desacople entre el tamafio de la DA (23) y la media de las
delegaciones (98), con una diferencia de 75 delegados. En este ultimo
caso, se puede mencionar que 2015 fue un momento de inflexiéon
nacional por tratarse de un proceso de cambio de signo politico en
las elecciones nacionales. Sin embargo, esto volvié a suceder en 2019
con distinto comportamiento en el numero de asistentes de la DA,
puesto que la COP de Madrid fue la tercera mas grande. Esto podria
deberse a la creciente estabilizaciéon tematica en la agenda politica
nacional, incluyendo la sancién de la Ley de Presupuestos Minimos
de Adaptacion y Mitigacion al Cambio Climatico Global a finales de
2019. Asimismo, por primera vez en muchos afios, un presidente
argentino participé de la COP, lo que involucré un notable incremento
de la DA como producto de la comitiva presidencial. Esto evidencia
que gran parte de la variacién en el nimero de participantes de la
DA en los casos en los que asisten presidentes y vicepresidentes se
explica por sus propias comitivas. A su vez, a diferencia de la presi-
denta Fernandez en 2015, Macri en 2019 interpretd a la COP como
una caja de resonancia internacional para dar cuenta de sus politicas
en un contexto de salida.

Respecto a la pertenencia institucional, se observa el sostenimiento
de las carteras de relaciones exteriores y de ambiente como los
principales espacios dentro de la DA (figura 2). El area de relaciones
exteriores muestra un comportamiento mayormente regular entre las
COP. La cartera de ambiente, por su parte, tiene mayores variaciones
que apuntan a un aumento de delegados/as de esta cartera, consoli-
dando un crecimiento durante el periodo. Luego de estas dos areas,
la mayor participacion ha sido de agricultura, que muestra una pre-
sencia ininterrumpida de representantes durante todo el periodo. Por
su parte, las areas de energfa, industria, transporte y economia han
también tenido representantes en diferentes momentos del periodo.
Al respecto, podria inferirse que la participacion en estos espacios y
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el predominio de la agricultura encuentra consonancia con la matriz
de emisiones de Argentina y el dinamismo y relevancia de estos sec-
tores en la economia del pafs.

Cabe destacar que la presencia mayoritaria y constante de los sec-
tores de relaciones exteriores y ambiente se encuentra en linea con
la situacion en las diferentes delegaciones del mundo (Skovgaard
etal., 2019). No obstante, a diferencia de otros paises en desarrollo,
la participacion de la cartera de economia en el caso argentino no ha
sido predominante, la COP19 fue la tltima en contar con delegados y
negociadores (tabla 2) en su representacion. Asimismo, también es
posible observar que la suma de los delegados de los dos ministerios
predominantes no ha mostrado grandes diferencias, al menos no en
el nivel en que variaba el nimero total de integrantes de la delegacion.
En este sentido, en las ocasiones que la DA aumenté su nimero total
esto no ha significado un aumento proporcional de los representantes
de las dos principales carteras. Por el contrario, este crecimiento se
explica mejor por el aumento de la presencia de otras areas de gobierno
como agricultura y, muy especialmente, por la presencia de grandes
numeros de delegados relacionados con el viaje del vicepresidente
(copr20) o del presidente (COP25). Estas comitivas, que incluyen areas
como prensa, equipo médico o seguridad, explican en gran parte las
notables variaciones observadas en el periodo, lo que sugiere también
cautela sobre el estudio general del numero de delegados, en tanto
no necesariamente representan una mayor capacidad negociadora
del pafs, ya que se encuentra atado a cuestiones coyunturales y en
ocasiones ajenas a las negociaciones.

Tabla 2. Representacion por sector o area de la DA (2012-2019)

Ministerio
o sector COP18 | COP19 | COP20 | COP21 | COP22 | COP23 | COP24 | COP25
representado
Relaciones
. 4 8 11 12 10 10 3 11
Exteriores
Ambiente 1 2 3 4 4 7 8 8
Agricultura 2 1 1 1 2 2 2 6
Ciencia v
lenciay 0 0 1 0 0 0 0 0
Tecnologia
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Ministerio

o sector COP18 | COP19 | COP20 | COP21 | COP22 | COP23 | COP24 | COP25
representado

Energfa 0 1 0 1 2 3 0 0
Economia 1 1 0 0 0 0 0 0
Transporte 0 0 0 0 1 1 0 0
Industria 0 0 0 0 2 0 0 0
Poder Legislativo 0 0 0 1 0 0 0 0
Representantes

o 9 0 0 0 0 0 0 0
Provinciales
Presidencia 0 0 10 3 2 0 0 24
Representante
con Cargo 1 1 0 1 1 1 1 1
Internacional
Sindicatos 2 0 0 0 0 0 0 0
ONG 0 0 0 0 0 0 0 1

Fuente: elaboracién propia.

Es también posible observar en la composicion de la DA la participa-
cién de representantes de otras instituciones por fuera de las carteras
nacionales que tipicamente integran este espacio. Aqui es posible
afirmar, para el caso de la COP18, la inclusién de representantes de
la Confederacion General del Trabajo, asi como una presencia rele-
vante de diferentes organismos provinciales de la Ciudad Auténoma
de Buenos Aires, la provincia de Buenos Aires y San Luis. Por su
parte, en el caso de los integrantes del Poder Legislativo Nacional,
durante el periodo estudiado se observa solamente la participacion
de un representante en la COP21, el diputado Juan Carlos Villalonga
enviado como delegado del gobierno de Mauricio Macri, quien asu-
mio6 la presidencia durante la celebracién de dicha reunion. Cabe aqui
destacar que en ocasiones anteriores, la presencia de diputados y sena-
dores en las delegaciones fue mas nutrida, especialmente en la COP10
celebrada en el pafs, pero también en otras como la COP16 que conté
con la presencia de 4 legisladores. En el caso de la COP25, también
se observé la presencia de la sociedad civil dentro de la delegacion.

Grupo negociador: Evolucién y particularidades

Enla presente seccién nos proponemos analizar la dimensién vincu-
lada al equipo negociador. Como se mencioné en el apartado intro-
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ductorio, es necesario trazar una distincién entre la DA, conformada
por todos aquellos acreditados para asistir a las COP y el subgrupo
conformado por el equipo negociador.

En el contexto del analisis de la DA, hacemos especial hincapié en el
equipo negociador observando también su evolucién y composicion
(figura 2). Como primer aspecto a resaltar podemos mencionar que
entre las COP18 y cOp25 del total de delegados del pafs, aproximada-
mente un 40 % (79/196) conformé el equipo negociador. El nimero
de negociadores/as en las COP analizadas oscila entre 7 y 14. Al res-
pecto, resulta llamativo el hecho de que no coincidan las dos DA mas
numerosas en el periodo bajo estudio con aquellas que reunieron
un mayor numero de negociadores/as; la COP20 de Lima y la cOpP25
de Madrid, contaron con el numero de negociadores mas bajo del
periodo. Esta discrepancia permite inferir que el tamano del equipo
negociador no se encuentra necesariamente vinculado al tamafio de
la DA. Asimismo, la cOP21 de Paris cont6é con una DA pequefia en
relacién con otras COP; no obstante, su numero de negociadores fue
el mas abultado del periodo, hecho que encuentra consonancia con
la relevancia politica de dicha conferencia.

Figura 2. Numero de negociadores y areas de gobierno COP18 — COP25
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Fuente: elaboracién propia.
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Asimismo, el analisis propuesto nos permite observar la reiteracion de
negociadores a lo largo del tiempo. Los 77 registros como delegados/
as corresponden a 36 negociadores/as, lo que indica una asistencia
promedio de 2 COP por cada uno/a de quienes conforman este sub-
grupo. Sin embargo, la situacion es variable y se presentan casos de
negociadores/as con un gran numero de participaciones y otros/as
que lo han hecho en una sola oportunidad. Por un lado, observamos a
9 negociadores/as que han participado en 4 o mas COP, mientras que,
por el otro, 18 negociadores/as han participado en una unica COP en
dicho rol. Este elemento es relevante debido a que si bien se registran
cambios de negociadores al interior de los topicos, en ocasiones, como
en el caso de tecnologfa, la cobertura estuvo ligada a la continuidad de
un mismo negociador/a a lo largo de las COP.

Respecto ala pertenencia ministerial de los/as negociadores/as, pode-
mos decir que existe consonancia con lo observado en la composicion
de la DA, hay una primacia de las areas de relaciones exteriores y de
medio ambiente en el proceso. De los 36 negociadores, 17 represen-
taban al area de asuntos exteriores, mientras que 11 la de ambiente.
Al igual que se advirtié en el analisis de composicion de la DA, esta
ultima tiene un comportamiento mas irregular, aunque se observa en
un incremento de sus negociadores desde la COP21 de Parfs, incluso
superando en cantidad a los de relaciones exteriores desde la COP23.

Como otro dato relevante, con relacion al resto de las carteras, agri-
cultura es la Gnica area de gobierno de las restantes que ha tenido
en el periodo analizado un rol relativamente constante en el equipo
negociador: apareci6 en 7 de las 8 COP evaluadas. Este numero encuen-
tra consonancia con el analisis general de la DA, donde se lo observa
como el tercer espacio con mayor nimero de delegados. Energia y
economia son los otros espacios que han contado con representacion,
aunque su presencia fue esporadica durante el periodo.

Finalmente, se destaca la participacioén de representantes con cargos
internacionales en la estructura de la CMNUCC que también oficiaron
como representantes argentinos en las COP: uno de ellos como pre-
sidente del Comité Ejecutivo de Tecnologia (TEC) y luego del Centro
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y Red de Tecnologia del Clima (CTCN) y otra como copresidenta
del Comité de Adaptacion. Cabe notar que si bien el primer repre-
sentante tuvo como pertenencia institucional a una universidad y
la segunda tuvo como dependencia a CONICET de 2016 2 2019, enla
medida que previamente oficié6 como negociadora del area de rela-
ciones exteriores, ninguno representd propiamente a instituciones
del sistema cientifico ni tecnolégico. Mas bien, ambos cuentan con
una trayectoria de participacion por las carteras ambiental y de asun-
tos exteriores, respectivamente, sumado al cargo internacional en la
estructura de la convencion en sus respectivas areas de especialidad
y negociacion.

Cobertura argentina de la agenda climatica

En este apartado nos concentramos en dar cuenta de la variable
“cobertura de la agenda climatica”, a sabiendas de que se trata de una
construccién conceptual y metodoloégica. Empezaremos abordando
la agenda climatica en el contexto de la CMNUCC en el periodo de
estudio para luego referir la cobertura de dichos temas por el equipo
negociador de la DA.

Agenda climatica en la CMNUCC: deconstruccion y aglomeracion
de temas

Al aludir a las agendas climaticas en la CMNUCC nos referimos al deca-
logo de temas, acordados por las Partes de la convencion y del Acuerdo
de Paris desde su entrada en vigor (2016), publicado en el sitio oficial
que sostiene la Secretarfa. Durante el periodo analizado, se tomaron las
agendas de las COP de la cMNUCC de 2012 a 2019 y las de los 6rganos
subsidiarios permanentes: el Organo Subsidiario de Asesoramiento
Cientifico y Tecnolégico (sBSTA) y el Organo Subsidiario de Ejecucion
o Implementacion (SBI). El SBSTA tiene la funcién de apoyar la labor
de la COP y otras conferencias de las Partes como la Conferencia de
las Partes del Protocolo de Kyoto (CMP) y la Conferencia de las Partes
del Acuerdo de Paris (CMA), mediante la provisioén de informacion y

Desafios, Bogota (Colombia), (34-1), semestre | de 2022



22 | MARIA DEL PILAR BUENO - PATRICIO YAMIN VAZQUEZ - JOEL HERNAN GONZALEZ

asesoramiento sobre cuestiones cientificas y tecnolégicas relaciona-
das con los tres instrumentos. Por su parte, el SBI tiene la funcién
de articular el apoyo a la implementacioén de los elementos funda-
mentales de la gobernanza: transparencia, mitigacién, adaptacion,
financiacion, tecnologfa y fomento de la capacidad.

Otras agendas relevadas son las de los 6rganos subsidiarios con-
formados con caracter ad hoc. En el periodo de estudio se trata del
Grupo de Trabajo Ad Hoc sobre Acciéon Cooperativa de Largo Plazo
(AWG-LCA), establecido mediante la Decision 1/CP.13 de Bali con el
proposito de realizar un proceso comprensivo sobre la implemen-
tacion de la accidon cooperativa de largo plazo, mas alla de 2012, que
desembocase en un documento para adopcion de las Partes en 2009
en Copenhague, que no sucedié. En la practica, en la COr17 de Dut-
ban se negocié un nuevo mandato que alcanzé adopcion en Paris
en 2015 y en la COP18 se consideré que el AWG-LCA habia finalizado
sus deliberaciones.

El AWG-LCA coexistié un afio con otro érgano subsidiario ad hoc
en el cual se llevaron adelante las tareas técnicas y politicas para lograr
el Acuerdo de Parfs, que reflejé el nuevo mandato de negociacion: el
Grupo de Trabajo .Ad Hoc de la Plataforma de Durban (ADP). Con
la adopcion del Acuerdo de Paris y las decisiones asociadas se con-
sider6 concluida la labor del ADP y se inauguré el Grupo de Trabajo
Ad Hoc sobre el Acuerdo de Paris (APA), cuyo trabajo se extendi6 de
2016220187

Cabe mencionar que no se abordan las agendas de la CMP ni los temas
relativos al Protocolo de Kyoto en las agendas referidas, en la medida
que esta investigacion esta concentrada en el proceso de Paris o la
accion post-2020.

> Por consiguiente, las agendas analizadas para la cobertura son las siguientes. COP18:

Agenda COP, SBI, SBSTA, AWG-LCA y ADP. COP19: Agenda COP, SBI, SBSTA y ADP. COP20:
Agendas COP, SBI, SBSTA y ADP. COP21: Agendas COP, SBI, SBSTA y ADP. COP22: Agenda COP,
CMA, SBI, SBSTA y APA. COP23: Agenda COP, CMA, SBI, SBSTA y APA. COP24: Agenda COP, CMA,
SBI, SBSTA y APA. COP25: Agenda COP, CMA, SBI, SBSTA.
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Ahora bien, las agendas involucran un conjunto de temas que no
necesariamente tienen el mismo peso técnico ni politico a la hora de
analizar una cobertura tematica por delegacion. De este modo, hemos
realizado un proceso de deconstruccién y aglomeracién en base a lo
que hemos comprendido como grupos mas significativos a partir de
las entrevistas realizadas y el proceso de observacién participante.
Ademas de la exclusion ligada al PK, no incluimos las consideraciones
presupuestarias ni administrativas. Todo el resto de temas formali-
zados en las agendas fueron incluidos, solo que agrupados bajo un
titulo representativo. Se realizé esta distincién puesto que la CMNUCC
es un terreno fértil para la generacion de grupos informales sobre
diversos temas que no necesariamente figuran en las agendas, porque
el hecho de estar en la agenda supone acuerdo de las Partes al efecto.
Un ejemplo de mucho peso politico para la region de América Latina
y el Caribe (ALyC) es el caso de la particular vulnerabilidad de Africa.
Dicha region ha buscado que se le reconocieran en el Acuerdo de
Paris flexibilidades que se le dieron a los pafses menos desarrollados y
alos pequenos Estados insulares en desarrollo de modo infructuoso
por el bloqueo oficiado por ALyC. Este punto nunca pudo ser incluido
en la agenda por falta de consenso, pero se ha debatido desde antes
del recorte temporal y Argentina lo cubti6 a un alto nivel de jefe/
a de delegacion o de jefe/a alterno/a.

Los grupos informales no solo son un recurso ante la falta de consenso
para incluir temas formalmente en la agenda, sino que representan
temas emergentes y evoluciones subtematicas cuando las agendas
ya estan negociadas. Asimismo, dichos grupos revelan coyunturas
politicas y, en tal sentido, se enuncian los casos de los grupos infor-
males conformados en las negociaciones hacia y en Paris respecto
al texto del acuerdo, como el del preambulo o los aspectos juridicos.
Ademas, tradicionalmente la Cancilleria cubre las negociaciones de
cargos o roles en los 6rganos de la CMNUCC, asf como las negociacio-
nes en los grupos regionales como el GRULAC o el G77 mas China,
entre otros. Ninguno de estos aspectos estan incluidos en los gru-
pos, en la medida que solo se aglutinaron los temas formales de las
agendas. Otro ejemplo es el de la agenda de bosques que ha figurado
formalmente en la agenda del SBSTA como guias metodologicas para
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actividades relativas a la reduccion de las emisiones de la deforesta-
cién y la degradacion forestal y también en otras agendas con otras
denominaciones. En la COP21 no figura el tema formalmente en las
agendas (figura 3). Sin embargo, esto no quita que no haya habido
negociaciones informales que permitieran la inclusiéon del articulo 5
del Acuerdo de Patis.

Del mismo modo, existen algunos aspectos que han cambiado de
denominacién en el periodo y que hemos aglutinado de un modo
representativo. Por ejemplo, el tema agricultura se denominé “aspectos
ligados a la agricultura” hasta el establecimiento del Trabajo Conjunto
de Koronivia en Agricultura en la COP23. A los fines del anlisis, lo
hemos denominado agricultura.

Por otro lado, la adaptacion incluy6 los aspectos de pérdidas y dafios
hasta su division mas definitiva en el Acuerdo de Parfs en dos articulos
distintos (articulos 7 y 8, respectivamente). Sin embargo, ya en la COP19
se instituy6 el Mecanismo Internacional de Varsovia sobre Pérdidas y
Dafios (WiM) y su Comité Ejecutivo (ExCOM). A los fines de simplifi-
cacion, hemos considerado ambos temas por separado durante todo
el periodo, a pesar de esta distincion politica de negociacion conjunta
hasta 2015.

Sibien al interior de los grupos hubo variaciones, hemos construido
topicos con un nivel de variacién relativamente mas bajo. A saber:
mitigacion; adaptacion; pérdidas y dafios; financiamiento; tecnologfa;
construccion de capacidades; transparencia; balance mundial; cum-
plimiento e implementacion; medidas de respuesta; paises menos
avanzados; agricultura; mercados; ACE; bosques; aspectos ligados a
la ciencia; aspectos metodologicos bajo CMNUCC; género; otros temas
de implementacién del AP; LCIPP y marcos temporales comunes.

Cobertura de la agenda climatica de las COP por el equipo
negociador de la DA

Identificamos 8 equipos negociadores de la DA de 2012 a 2019,
periodo que incluye momentos politicos clave a nivel internacional
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en la CMNUCC, como la adopcién del Acuerdo de Paris en 2015 y
del denominado Libro de Reglas de Katowice en 2018. Asimismo, a
nivel de la politica climatica nacional, se identificaron los cambios de
gobierno en 2015, tras 12 anos de gestiones del mismo signo politico,
y en 2019 con un nuevo cambio luego de la presidencia de Mauricio
Macri. De igual manera, se observaron otros momentos significativos
durante este periodo como la presentacion de la primera Contribu-
ci6n Determinada a nivel Nacional en 2016 y la creacion del Gabinete
Nacional de Cambio Climatico mediante el Decreto N° 891/2016,
como la sancién de la Ley Nacional 27.520 de Presupuestos Minimos
de Adaptacion y Mitigacion al Cambio Climatico Global en 2019.

De los 21 grupos construidos, 14 han tenido constante presencia en
las agendas (azules o celestes en la figura 4) pero no necesariamente
han sido cubiertos por el equipo negociador argentino. Ejemplos
de cobertura relativamente constante del equipo negociador (color
azul) son mitigacién (8/8), agricultura (8/8), financiamiento (8/8),
adaptacion (7/8), pérdidas y dafios (7/8), transparencia (6/8), meto-
dologia (6/8), medidas de respuesta (5/8) y tecnologia (5/8). Cabe
mencionar, respecto a los temas con amplia cobertura argentina, que
en el periodo de estudio, el pais ocup6 el rol de coordinador lider del
G77 mas China hasta 2015 en el topico “medidas de respuesta”, con
la misma representante del area de negociaciones econémicas de la
cartera de relaciones exteriores. La cobertura del topico por Argentina
coincidié con los gobiernos de Cristina Fernandez y el abandono se
produjo con el cambio de gestién de Macri, quien considerd la cober-
tura del tema y mucho mas su liderazgo en el Sur Global como un
signo de la politica climatica del gobierno precedente. Las medidas
de respuesta fueron tradicionalmente lideradas por Argentina y por
Arabia Saudita, quienes buscaron el reconocimiento del impacto de las
medidas de respuesta al cambio climatico por los paises desarrollados,
especialmente en materia comercial, teniendo como foco de interés
el sector agropecuario y el energético, respectivamente. Incluso el
nuevo gobierno consumo la salida del pais del grupo de negociacion
Like Minded Developing Countries (Bueno, 2020).
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Otro de los temas con alta cobertura que se ve reforzada por el
liderazgo argentino del Sur Global en el G77 mas China es el tema
de adaptacion. Argentina liderd el grupo antes del periodo de estu-
dio de 2010 a 2011, incluyendo adaptacién, pérdidas y dafios en el
AWG-LCA y también lo hizo de 2016 a 2018, exclusivamente sobre la
agenda de adaptacion ya escindida en el APA. Sibien el tema de adap-
tacion comenzo siendo cubierto por el area ambiental, de la COP20
a la coP24 fue negociado por la cartera de relaciones exteriores en
la misma persona de quien luego oficié como coordinadora lider del
G77 mas China y como copresidenta del Comité de Adaptacion. En
reconocimiento del liderazgo argentino en el tema, también el pais
cofacilité negociaciones informales sobre pérdidas y dafios en 2012
junto con Canada y en 2018 con Australia (Bueno & Siegele, 2020).

Se puede mencionar también el caso del grupo sobre metodologia que
tuvo una alta cobertura nacional dado que incluy6 el tema bunkers o
emisiones de los combustibles del transporte maritimo y aéreo. Este
topico ha sido tradicionalmente cubierto por el area de negociacio-
nes econémicas del Ministerio de Asuntos Exteriores como parte
del paquete “comercio y cambio climatico” (medidas de respuesta,
bunkers y agricultura). Justamente respecto al tema agricultura, por la
relevancia estratégica del tema para el pais, este ha tenido constante
cobertura, ya sea a través de la Cancilleria exclusivamente, conjunta-
mente o mediante el area de agricultura. Cabe mencionar que Argen-
tina no ha ocupado el rol de coordinador lider del G77 mas China en
este tema, en parte como una estrategia de menor exposicion, pero ha
oficiado como actor clave con Egipto, que muchas veces fue el titular.
Al mismo tiempo, la alta prioridad del topico se evidencia en que el
cambio de gobierno no impacto la cobertura tematica. Con respecto
a la posicion, que excede el objeto de este trabajo, cabe mencionar
que si bien la misma no se modifico sustantivamente a nivel nacional
en términos de la linea roja argentina en la mitigacion agricola, si lo
hizo la estrategia de abordaje. En este sentido, la posicion permitio
debatir aspectos ligados a la mitigacion y exceder el tradicional debate
exclusivo sobre adaptacion del sector.
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Otro de los grupos con plena cobertura en el periodo fue el de finan-
ciamiento, aunque cabe mencionar que escasamente ha sido a partir
de la representacion del area econémica (2/8), en la mayotia de los
casos (6/8) fue negociado por la Cancillerfa. Esto da cuenta de la
alta estabilidad en la relevancia del topico, mas alla de los gobiernos
y de las areas de gobierno que lo cubrieron. Este mismo interés no
puede extrapolarse a otros medios de implementacion, en la medida
que la cobertura de tecnologia estuvo ligada a la participacion del
representante experto que ocup6 las presidencias del TEC y el CTCN.
Desde el momento en el que dicho experto no participé mas de las
COP, Argentina no asigné un nuevo representante. En cuanto al tercer
medio de implementacién, construccion de capacidades, Argentina
escasamente negocio el tema.

Cabe mencionar el grupo de transparencia, caracteristico del mandato
de Durban hacia Paris y uno de los temas politica y técnicamente mas
sustantivos del periodo 2016 a 2019. Este tema comenzo6 con una
cobertura del area de asuntos exteriores en el reconocimiento de su
valor estratégico aunque con escasa traduccion al plano nacional del
reporte y seguimiento. Naturalmente, luego el tema fue cubierto por
el area ambiental y especialmente por las representantes que efecti-
vamente confeccionan los inventarios nacionales de gases de efecto
invernadero (GEI), los informes bienales, las secciones de mitigacion
de las NDC y préoximamente los informes de transparencia.

Es posible mencionar 4 temas mas en los que el pafs asign6 mar-
ginalmente negociadores/as como bosques (2/6) y género (1/7) o
LDC y ciencia que no tuvieron cobertura. Es llamativo que el pais
no haya negociado activamente el tema bosques en vista de que la
deforestacion ubico a Argentina entre los paises con mayor nivel de
pérdida de cobertura forestal y es una de las actividades mas repre-
sentativas en términos de emisiones de GEI del pais. La ausencia de
cobertura del tema en las COP23, COP24 y cOP25 llama la atencién a
la luz de la presentacién durante ese periodo del Primer resumen de
informacién sobre salvaguardas de REDD, el Nivel de Referencia
de Emisiones Forestales (NREF), el Anexo técnico REDD+ y la pro-
puesta de pagos por resultados presentada y aprobada por el GCF en
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el 2020. En cuanto al tema género, es notable que recién haya tenido
cobertura desde la tltima COP y es esperable que sea un nuevo tema
de cobertura futura coincidente con la segunda NDC, que incorpora
género dentro de los 15 ejes rectores que guifan el disefio, implemen-
tacién y monitoreo de todas las secciones (Ministerio de Ambiente
y Desarrollo Sostenible, 2020).

Respecto a los temas ligados a los paises menos desarrollados o LDC
es relativamente razonable que ante recursos escasos en términos de
negociadores/as, el pais decida no atender temas que son de especial
interés de los paises que componen el grupo de LDC y de los paises
desarrollados que aportan apoyo de acuerdo alos compromisos dife-
renciados bajo la cMNUCC. En cuanto al grupo de ciencia, en todas
las COP analizadas involucro los temas de observacion sistematica e
investigacion en el SBSTA, incluso en la COP20 se incluy6 la conside-
raciéon sobre el Informe AR5 del IPCC y en la COP22 cémo las evalua-
ciones del 1PCC deberfan informar el proceso del balance mundial.
A pesar de la gran relevancia de estos topicos, Argentina no asigné
prioridad a su cobertura.

Por otra parte, hay un conjunto de grupos cuyo origen se remonta a
la implementacion del Acuerdo de Paris desde 2016, como el balance
mundial, el Comité para Facilitar la Implementacién y Promover el
Cumplimiento y los asuntos propios de la implementacién del acuerdo;
asimismo, desde la COP23 se adicionaron el tema common time frames
a instancias de Brasil en el marco de la COP22 y la institucionaliza-
cion de la LCIPP largamente negociada. En dichos temas y grupos, la
cobertura argentina ha sido oscilante, donde temas propios del APA
fueron en mayor medida negociados especialmente por la cartera
de asuntos exteriores en el entendido que se trataba de los temas de
mayor incidencia politica en el corto plazo de su negociacion especi-
fica. El tema y grupo common time frames, a partir de su establecimiento,
fue recogido por las negociadoras del area ambiental a tono con su
cobertura del grupo transparencia en el mismo periodo. Mientras
tanto, el grupo y tema LCIPP no ha tenido cobertura nacional, lo que
podria explicarse por la escasa transversalidad del tema “pueblos
originarios” en la politica climatica. Es posible mencionar que no
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ha sido recogido por la Ley 27.520 ni por su Decreto Reglamentario
1030/2020. En contraposicion, el tema figura en diversas oportuni-
dades en la segunda NDC 2020.

Otro tema sin cobertura del equipo negociador argentino es el ACE
que corresponde a un término adoptado en la CMNUCC para referirse
a su articulo 6 y al articulo 12 del AP. Se busca empoderar a la socie-
dad mediante 6 areas de trabajo de la accién climatica: la educacion,
la capacitacion, el incremento de la sensibilizacion, la participacion,
el acceso a la informacién y la cooperacion internacional.

Finalmente, el tema mercados solo tuvo cietta cobertura durante la
gestion de Mauricio Macri, en la cual habia interés en involucrarse y
participar del nuevo sistema de mercado del articulo 6 del AP, mas
alla de que no se lograron posiciones comunes en el marco del grupo
ABU (Argentina, Brasil y Uruguay). De hecho, la primera NDC de 2016,
involucré una mencién explicita:

[...] cualquier transferencia de unidades de reduccién de emisiones
alcanzadas en territorio argentino debera contar con la expresa
autorizacion del Gobierno Nacional, y, salvo disposicién expresa
en contrario, todas las reducciones de emisiones en el territotio

nacional serdn contabilizadas pata el logro de la meta de la NDC.

A pesar de que Argentina particip6é del Mecanismo de Desarrollo
Limpio (MDL) en el marco del Protocolo de Kyoto, durante el periodo
de estudio no se evidencié cobertura en la negociacion de la materia.
El informe de actualizacién bienal 3 del pafs (BUR3) da cuenta del
registro de 46 proyectos bajo el MDL, 18 emitieron reducciones de
emisiones certificadas (CER, por sus siglas en inglés). El informe tam-
bién explicita la participaciéon de empresas argentinas en mercados
voluntarios, mencionando 6 proyectos en el Verified Carbon Stan-
dard (vCs). De 2006 a 2010 se registraron 4 proyectos anuales y en el
periodo de estudio y especificamente en 2012 se alcanzé un pico de
proyectos acreditados anuales de 16 en MDL, previo a la expiracion
del primer periodo de compromisos del Protocolo de Kyoto. Luego,
el registro de proyectos bajé a cero a partir de 2016 (SAyDs, 2019).
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Figura 3. Cobertura de grupos climaticos por el equipo negociador
argentino (COP18-COP25)
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Conclusiones

Alaluz de la literatura previa y la investigacion realizada es posible
afirmar en términos de aporte metodoldgico que el estudio sobre la
composicién y evolucion de las delegaciones radica en la compara-
bilidad entre paises con distintas condiciones econdmicas, politicas,
sociales y de politicas climaticas a lo largo de distintos momentos del
proceso negociador. Sin embargo, el nimero total de participantes en
las delegaciones oficiales es sumamente variable a la luz de aspectos
coyunturales con mayor o menor incidencia politica: participacion
de presidentes o vicepresidentes; lugar en el que se realiza la COP;
elecciones presidenciales y otros momentos claves de la politica
nacional; presentacion de documentos internacionales (como NDC),
y coyunturas internacionales y otros momentos claves de la CMNUCC,
entre otros. Asimismo, existen aspectos estructurales relativos a la
composicion, incluida la disponibilidad de recursos econémicos para
financiar la participacion, la trayectoria del pafs respecto al proceso
negociador y la disponibilidad de recursos humanos capacitados,
entre otros.
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Respecto a los equipos negociadores, esta investigaciéon ofrece una
innovacioén en relacion con la bibliografia disponible y se estima clave
avanzar en mas estudios nacionales de esta indole que habiliten algun
nivel de comparabilidad. Este tipo de enfoque ofrece la oportunidad
de vincular a las delegaciones nacionales con los intereses de nego-
ciacién no solo coyunturales sino estructurales y, por ende, con la
politica climatica nacional. Asimismo, a pesar de no haber sido un
objetivo de este trabajo, es el puntapié para construir relaciones entre
la cobertura y el contenido de las posiciones nacionales.

En cuanto al caso de estudio, cabe mencionar que la DA se ha compot-
tado en términos similares a otros Estados analizados en la literatura,
en particular respecto a la preponderancia de las areas de relaciones
exteriores y ambiente, a las que puede adicionarse el caso de energia
y, particularmente, agricultura. Entre ambas carteras se encuentra el
90 %o de las emisiones argentinas de GEI, aunque el accionar de ambas
ha sido disimil en la medida que la mitigacion sectorial en agricultura es
la principal linea roja de la posicion nacional. En consecuencia, el tema
agricultura ha tenido cobertura constante ya sea del area de negociacio-
nes economicas de la Cancillerfa o de la cartera propia de agricultura.

A diferencia de otros casos que figuran en la literatura, la DA ha
experimentado un incremento en el nimero de participantes tanto
de la copl a la cOP25 como en el periodo de estudio. Sin embargo,
esos incrementos se han dado por debajo del promedio de las otras
delegaciones y ha tenido una conducta erratica con picos ligados a
las caracteristicas coyunturales nacionales.

El equipo negociador argentino es pequeno con relacion al tamafio
total de la DA. No obstante, este contd con cierta estabilidad en el
petiodo estudiado. Esto significa que muchos/as de los/as negociado-
res/as participaron en varias COP. El area de relaciones extetiores ha
liderado al equipo negociador pero se ha visto parcialmente retraido a
favor de la cartera ambiental que ha ocupado roles que naturalmente
deben negociar los técnicos que elaboran los documentos nacionales,
incluyendo los sistemas de reporte. Esto ha estado acompasado con
los cambios en el proceso de la CMNUCC donde la complejizacion
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técnico-politica ha ido en aumento, teniendo a las negociaciones de
transparencia como caso.

En cuanto ala cobertura tematica y por grupos, es posible identificar
tendencias dentro de las que se presentan tematicas de alta, media
y baja cobertura. Dentro de las primeras se puede mencionar: agri-
cultura, mitigacién, adaptacion, pérdidas y dafios, financiamiento,
transparencia, metodologias por bunkers, balance mundial, Comité
del articulo 15 del AP, implementacion del AP y common time frames.
Respecto a los topicos de cobertura media, se mencionan tecnologia
y medidas de respuesta, en los que se evidencian oscilaciones en la
posicion y en quienes negocian. Finalmente, se destacan aquellas de
baja o nula cobertura: bosques, género, mercados, capacidades, LDC,
ACE, ciencia y LCIPP.

En adicién al aporte del conocimiento de la participacion argentina
en las negociaciones climaticas, el presente trabajo contribuye a la
comprension de la conformacion y composicion de las delegaciones,
los equipos negociadores y la cobertura de la agenda, hecho que se
esgrime particularmente relevante para los Estados en desarrollo,
quienes deben hacer frente a la creciente complejizacion de la dina-
mica negociadora en el topico, la proliferaciéon de tematicas dentro
de la agenda climatica y al aumento del peso politico del cambio
climatico en la arena internacional. En este sentido, la propuesta de
analizar a los equipos negociadores y observar en qué espacios de la
negociacion participan puede generar informacién valiosa sobre las
politicas exteriores climaticas de Estados que no tienen la capacidad
de participar activamente en todos los temas en discusion dentro de
cada COP. En este sentido, se plantea a futuro la necesidad de seguir
profundizando sobre el proceso explicativo, asi como vincular los
temas y grupos cubiertos con la politica climatica doméstica, de modo
que se pueda alcanzar una comprensién mas acabada del funciona-
miento de los equipos negociadores y del alcance y profundidad de
la cobertura.
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