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Resumen

¿Qué explica la variación de las preferencias estatales en las negociaciones interna-
cionales sobre cambio climático? Esta tesis se enfoca en el estudio de las posiciones de
los Estados en la Convención Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climático
(UNFCCC) en el período comprendido entre 2010 y 2015. El fracaso de la Conferencia
de Copenhague de 2009 dejó en evidencia el agotamiento del modelo de compromisos que
había sido cristalizado en el Protocolo de Kyoto más de diez años antes. Frente a esta
situación, la comunidad internacional se enfrentó a la necesidad de redefinir la gobernanza
climática bajo un nuevo esquema, que terminaría por materializarse en el histórico Acuerdo
de París. Este camino no fue fácil: la divergencia de las preferencias había aumentado de
forma notable, en un marco de creciente urgencia por establecer esquemas de cooperación
efectivos y políticamente viables.

En este marco, mi conceptualización de las preferencias se basa en dos dimensiones
relacionadas pero independientes: por un lado, las preferencias en relación al nivel de lega-
lización del régimen en términos de mitigación; por el otro, la posición sobre elementos que
favorezcan una distribución equitativa de las responsabilidades entre los Estados. Esto se
diferencia de gran parte de la literatura previa, que ha privilegiado el estudio de la primera
dimensión o que incluso ha interpretado a la defensa de acuerdos que incluyan criterios
de diferenciación y equidad como una forma de baja ambición en términos de mitigación.
Esta tesis presenta evidencia que muestra que ambas dimensiones son relevantes, en tanto
se encuentran relacionadas pero no necesariamente responden a las mismas explicaciones.
Asimismo, los resultados de este trabajo muestran que la defensa de la equidad no necesa-
riamente significa una menor ambición en términos de mitigación, sino que por el contrario
puede ser un camino para aumentarla.

El argumento general sobre la conformación de las preferencias externas climáticas se
basa en tres factores domésticos: la dotación y distribución de los recursos materiales im-
pactados por el cambio climático; los grupos de interés afectados por la política climática;
y las características de las coaliciones de gobierno. Este trabajo se inscribe en la literatura
teórica que enfatiza que las políticas exteriores son producto de pujas domésticas entre
sectores sociales y actores afectados por las consecuencias del cambio climático y las políti-
cas de descarbonización. Esto se contrapone al enfoque predominante en la literatura, que
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señala que las preferencias se conforman principalmente en el ámbito internacional como
producto del problema de acción colectiva que implica la provisión de bienes públicos glo-
bales. Los resultados alcanzados en esta tesis encuentran que la explicación doméstica de
las preferencias climáticas externas tiene un mayor poder explicativo que los factores in-
ternacionales, en especial en relación a los niveles de legalización. En particular, se observa
que la vulnerabilidad climática, la fortaleza de la sociedad civil y la orientación ideológi-
ca de los gobiernos afectan de forma significativa a estas preferencias y son claves para
entender las posiciones de los Estados.

Para testear el argumento se utiliza un corpus de textos original creado a partir de los
discursos realizados en los Segmentos de Alto Nivel y Eventos de Líderes de las Conferencias
de las Partes de la UNFCCC. A partir de la utilización de diferentes técnicas de Análisis de
Contenido, como diccionarios y topic models, se operacionalizan las preferencias estatales
en relación a los dos ejes anteriormente mencionados. En este análisis se incluye a todos los
Estados parte y los grupos de negociación, en contraposición a gran parte de la literatura
estadística previa que ha tendido a ignorar al Sur Global. La inclusión de estos actores
también representa una contribución de esta tesis doctoral. En este punto, los resultados
muestran que algunas de las explicaciones propuestas funcionan de modo diferente en
los países en vías de desarrollo, realzando la relevancia de un análisis sistemático de la
conformación de las preferencias entre los países del Sur Global, aspecto clave para el
futuro del régimen internacional sobre cambio climático.
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Capítulo 1

Introducción: problema y argumento

1.1. Las preferencias en la política exterior climática

El cambio climático constituye uno de los mayores y más complejos desafíos para la
comunidad internacional. De acuerdo al último informe del Panel Intergubernamental sobre
Cambio Climático (IPCC), el clima del planeta ha cambiado de forma acelerada y la
influencia humana en dicha modificación es inequívoca, en un fenómeno que no encuentra
paralelo en milenios de historia. Asimismo, el reporte señala que los efectos negativos de
estos cambios no sólo aumentarán en el futuro, sino que ya son evidentes y resultarán
irreversibles al menos por cientos o miles de años, dependiendo de los diferentes escenarios
posibles (IPCC, 2021). Estos impactos del cambio climático afectan los sistemas naturales,
pero también a los humanos. Además de consecuencias como la suba de la temperatura
promedio en todo el planeta, el aumento del nivel de los mares, la caída de la productividad
de los suelos o la mayor recurrencia de eventos climáticos extremos, diferentes estudios han
señalado el efecto significativo del cambio climático en el deterioro de la salud humana, el
crecimiento de la pobreza y la desigualdad de ingresos, el aumento de la brecha de género,
y un incremento en fenómenos como migraciones o conflictos violentos originados en la
degradación del medio ambiente y los recursos productivos (IPCC, 2014).

Estas consecuencias negativas se agravan a partir de una característica central del
fenómeno: el cambio climático es producto del aumento de la concentración de gases de
efecto invernadero (GEI) en la atmósfera, los cuales permanecen allí en tiempos que varían
entre unas pocas décadas y más de 20 mil años dependiendo de los diferentes procesos
de remoción y del tipo de gas. El cambio climático y sus efectos han llegado, entonces,
para quedarse. Esto implica la necesidad de dar respuestas en, al menos, dos niveles. Por
un lado, el cambio climático requiere la coordinación de los Estados a nivel global para
actuar sobre el origen del problema y reducir las concentraciones de GEI en la atmósfera.
De este modo, la mitigación del cambio climático consiste esencialmente en la reducción
de las emisiones de GEI a la atmósfera, así como también en el aumento de la capacidad
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de los sumideros de carbono para su absorción. Por otro lado, las consecuencias negativas
del cambio climático requieren también una respuesta de adaptación al nuevo escenario
mediante la cual se reduzca la vulnerabilidad, moderando o eliminando el daño potencial
de los efectos negativos. Mitigación y adaptación son dos respuestas complementarias:
mientras la primera opera sobre las causas del problema en el largo plazo, la segunda
apunta a contener los daños que ya están sucediendo en el corto y mediano término.

Aún cuando existe un relativo consenso sobre la gravedad del problema, el acuerdo
político acerca de la forma en que se lo debe enfrentar es notablemente dificultoso. El
cambio climático y las políticas orientadas a lidiar con sus orígenes y sus consecuencias
implican una profunda transformación de los modos de producción y consumo, teniendo el
potencial de afectar a todos los seres humanos en el planeta. En este contexto, se observa
una marcada heterogeneidad en las preferencias de los actores políticos acerca de cuáles
son las formas adecuadas de diseñar e implementar las respuestas al problema. Más allá de
la gravedad del cambio climático y sus consecuencias negativas, la complejidad de la nego-
ciación internacional radica fundamentalmente en este punto: los Estados presentan una
enorme diversidad de preferencias sobre las características que debe tener la gobernanza
climática global. Asimismo, la diferencia en estas preferencias ha crecido de forma notable
en las últimas dos décadas, en simultáneo con el incremento de la complejidad del régimen
y una presión internacional creciente. Así, el estudio de estas preferencias y la forma en que
se definen son fundamentales para poder entender el devenir del régimen internacional.

En dicho marco, el período comprendido entre los años 2010 y 2015 presenta un caso de
enorme interés para abordar las preferencias estatales. Luego del agotamiento del modelo
de compromisos cristalizado en el Protocolo de Kyoto de 1997 y del fracaso de la Conferen-
cia de Copenhague en 2009, la comunidad internacional se enfrentó al enorme desafío de
reconfigurar la gobernanza climática bajo un nuevo esquema. En este contexto, los Estados
definieron sus preferencias y, consecuentemente, sus posiciones de negociación en relación
a como deseaban que fuera el acuerdo resultante del proceso, que debía ser alcanzado en
2015 y que regiría la cooperación climática en el mundo posterior al año 2020. Sin em-
bargo, y a diferencia de lo que generalmente sucede en la construcción de otros regímenes
internacionales, las preferencias estatales no se conformaron en un contexto de ausencia
o baja densidad de reglas, sino que por el contrario el proceso tuvo lugar dentro de un
marco regulatorio con un largo desarrollo en el que las partes habían mantenido posiciones
históricas sobre varios de los elementos centrales en discusión. Así, este recorte temporal
permite observar un momento único, en que los Estados negocian un nuevo esquema de
gobernanza multilateral, pero con una historia de más de dos décadas sobre sus espaldas
que incluye principios jurídicos que condicionan el debate, preferencias generales fuerte-
mente arraigadas y un problema que había aumentado su urgencia de forma exponencial.
Esta tesis se inserta en este punto: el objetivo principal del presente trabajo es explicar los
determinantes en la configuración de las preferencias de los Estados en las negociaciones
internacionales sobre cambio climático en el período 2010-2015, el cual enmarca el quiebre
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de un modelo agotado y la redefinición del esquema de gobernanza.

Para ese entonces, el régimen climático tenía ya casi dos décadas de existencia, desde
la firma de la Convención Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio Climático, en junio
de 1992 en Río de Janeiro. Su objetivo principal se estableció como “la estabilización de las
concentraciones de GEI en la atmósfera a un nivel que impida interferencias antropógenas
peligrosas en el sistema climático” , al tiempo que se aclaró que esto debía lograrse “en
un plazo suficiente para permitir que los ecosistemas se adapten naturalmente al cambio
climático, asegurar que la producción de alimentos no se vea amenazada y permitir que el
desarrollo económico prosiga de manera sostenible” . Asimismo, se sentaron las bases del
armado institucional para la construcción y desarrollo del régimen climático: una Confe-
rencia de las Partes (COP), a celebrarse de forma anual y que se convertiría en el principal
espacio de decisión; una secretaría ejecutiva; dos órganos subsidiarios (en implementación,
por un lado, y en asesoramiento científico y tecnológico, por el otro); y un mecanismo de
financiamiento. Además de estas instituciones, el IPCC continuaría trabajando sobre los
aspectos científicos del problema y proveyendo información a los tomadores de decisión y
la comunidad global.

Una de las características distintivas de la Convención fue la inclusión de una serie
de elementos que guiarían la implementación y desarrollo futuro del régimen, incluyendo
el principio de equidad, el principio de Responsabilidades Comunes pero Diferenciadas y
Capacidades Respectivas (CBDR-RC), y el derecho al desarrollo sustentable de todos los
Estados. Estos puntos resaltan el hecho de que el cambio climático presenta un problema
claro de justicia derivado de dos desigualdades. Por un lado, no todos los países contribu-
yeron en igual medida a la generación del problema, en tanto los países industrializados
son los que más emisiones de GEI han vertido a la atmósfera durante más de un siglo.
Por el otro, el nivel de vulnerabilidad frente a los efectos negativos del cambio climático
es marcadamente desigual entre los países, siendo muchos de los países del Sur Global los
que mayores niveles de sensibilidad y exposición a las amenazas climáticas presentan. En
este sentido, muchos de los países con menores recursos materiales y tecnológicos, y que
además menos han contribuido a generar el cambio climático, son los más afectados por sus
consecuencias y por lo tanto los que más urgentemente necesitan reforzar sus capacidades
de adaptación.

En este marco, la Convención estableció que, si bien afrontar el cambio climático es
una tarea compartida, las responsabilidades son diferenciadas, reconociendo estas dos de-
sigualdades. Asimismo, el acuerdo implementó esta diferenciación a partir de una división
explícita de los actores. El listado de los países que debían cumplir con los mayores com-
promisos en términos de mitigación se encontraba en el Anexo I de la Convención, que
contaba con 36 partes (luego 43), incluyendo a 11 países en transición a economías de
mercado, entre los cuáles se encontraban Rusia y los países resultantes del fin de la Unión
Soviética. Por otro lado, los países desarrollados que no eran economías en transición se
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encontraban también incluidos en el Anexo II de la Convención. Estos países adoptaron
compromisos no sólo en relación a la reducción de las emisiones de GEI, sino también en
términos de transferencia de recursos y tecnología a los países en desarrollo. De este modo,
se creó una estructura tripartita, entre quienes tenían compromisos en términos de mitiga-
ción y financiamiento (Anexo II, principalmente los países industrializados occidentales);
quienes solo tenían compromisos de mitigación (Anexo I que no son Anexo II, es decir, las
economías en transición); y a quienes solo se aplicaban compromisos cualitativos generales
(los países en vías de desarrollo).

La primera etapa del régimen climático se caracterizó entonces por una operacionaliza-
ción rígida de la diferenciación, basada en una división tajante entre los países desarrollados
y los países en vías de desarrollo. El Protocolo de Kyoto materializó este primer enfoque a
partir de un acuerdo que establecía objetivos cuantificables a cumplirse entre 2008 y 2012
solo para los países incluidos en el Anexo I. No obstante, este esquema evidenció rápida-
mente signos de agotamiento. Al dificultoso proceso de ratificación del acuerdo, incluyendo
la negativa del Congreso de Estados Unidos, se sumó la oposición de varios países del
Anexo I a un segundo período de compromisos bajo el mismo esquema. Una de las princi-
pales justificaciones que estos países sostenían era el reclamo de que los grandes emisores
del Sur Global también se comprometieran en reducciones de las emisiones, dados su gran
crecimiento económico y su contribución creciente al problema. Los principales emisores
emergentes marcaban, en contraposición, que la adopción de compromisos en igualdad de
condiciones violaba los principios de la Convención.

Este esquema terminó por mostrar sus limitaciones durante la COP15 de Copenhague
en 2009, en la cual los Estados parte debían alcanzar un acuerdo que regulara el período
posterior a la finalización de los compromisos que emanaban del Protocolo de Kyoto. Si
bien esta Conferencia se desarrolló en un contexto de gran expectativa el resultado no
fue satisfactorio, haciéndose evidentes una serie de cambios centrales para la dinámica de
la negociación (Chasek et al. 2014). En primer lugar, China y otros países emergentes
habían crecido de forma notable, tanto en términos económicos como de emisiones, lo que
aumentaba la heterogeneidad de los países en desarrollo y generaba más presión de Estados
Unidos y otros países del Anexo I para que se sumaran a los compromisos. En segundo
lugar, la creciente fragmentación del Sur Global llevó a la proliferación de numerosos grupos
de negociación que representaban esa diversidad de posiciones, lo que dificultaba aún más
la búsqueda de consensos. En tercer lugar, el principal líder durante toda la primera etapa,
la Unión Europea (UE), se encontraba debilitado y con crecientes divisiones internas, en
gran parte debido a la crisis económica de 2008. En este sentido, la resolución de la COP
terminaría por confirmar la disminución del peso de este actor en la gobernanza climática:
frente a la falta de consenso en los plenarios, un acuerdo no vinculante se definió en una
mesa pequeña de actores clave, compuesta por Estados Unidos, China, India y Brasil,
dejando afuera a la UE y dejando de lado gran parte de lo avanzado en los grupos de
trabajo previos a la conferencia (Bodansky, 2010; Parker et al. 2017). El estancamiento al
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que habían llegado las negociaciones climáticas en aquel momento daba cuenta de que el
modelo de Kyoto, en el cual los Estados acordaban una serie de objetivos específicos de
mitigación de las emisiones de GEI, había alcanzado su límite y no era viable en el nuevo
escenario global. Este enfoque, denominado top-down, ya que los compromisos bajaban del
acuerdo internacional a las partes, quedaría en entredicho, dejando lugar al surgimiento
de una nueva mirada que implicaba una lógica de bottom-up, donde cada Estado pudiera
definir los aportes que estaba dispuesto a realizar.

Estas dinámicas daban cuenta de una de las principales cuestiones a resolver durante el
período de interés: ¿cómo incorporar a los países del Sur Global en el régimen internacional
climático de modo tal que adopten compromisos pero que también se sigan respetando los
principios de justicia de la Convención? Esta disyuntiva se cristalizó en la Plataforma de
Durban, en la COP17, en el que se estipuló que para el 2015 se debía alcanzar un “protocolo,
otro instrumento jurídico o un resultado acordado con fuerza legal bajo la Convención
aplicable a todas las partes” (Decisión 1/CP.17). Las negociaciones entre 2010 y 2015
lidian a grandes rasgos con esta disyuntiva que, en última instancia, refleja el problema
de como confeccionar un régimen que sea aplicable a todos y eficiente en la mitigación del
cambio climático, y al mismo tiempo sea justo con aquellos que no contribuyeron a originar
el problema pero son más vulnerables a sus consecuencias.

Si bien un esquema bottom-up donde las partes determinaran nacionalmente sus con-
tribuciones lograba evitar la casi imposible negociación que implicaría asignar objetivos
cuantificables individuales desde la Convención, también traía aparejados nuevos debates
que era necesario afrontar. En este contexto, las negociaciones que se abrieron en 2010
estuvieron marcadas por las posiciones de las partes en relación a varios de estos factores.
Por un lado, ¿cómo se define un modelo donde cada Estado determina sus contribuciones?
A diferencia de lo sucedido en el Protocolo de Kyoto, donde el formato había sido probado
en otros regímenes ambientales previos, el nuevo esquema requería numerosas definiciones.
Además de las características y cronograma de las contribuciones que cada Estado debía
proponer, también existían claras divergencias acerca del nivel de obligatoriedad tanto de
las presentaciones como del cumplimiento de las mismas, lo que se sumaba a cuestiones
generales como los objetivos de largo plazo, entre otros temas que marcaron el debate sobre
las acciones de mitigación. Por otro lado, el hecho de que el nuevo acuerdo estuviera bajo la
Convención requería también definiciones en torno a como se interpretarían los principios
de diferenciación y al lugar que ocuparían las áreas más allá de la mitigación, especialmen-
te la adaptación, el financiamiento o el desarrollo y transferencia de tecnología, las cuales
resultaban fundamentales para muchos países del Sur Global.1 La gran heterogeneidad de

1La COP 17 estableció la Plataforma de Durban para una Acción Reforzada (Ad Hoc Working Group
on the Durban Platform for Enhanced Action, ADP), que tenía por objetivo la negociación de un nuevo
acuerdo a firmarse en 2015 y cuyas áreas de trabajo debían incluir, “entre otros”, mitigación, adaptación,
financiamiento, desarrollo y transferencia de tecnología, transparencia, y construcción de capacidades (De-
cisión 1/CP.17). Este conjunto de temas fue denominado los “pilares de Durban”, canalizando los debates
que tendrían lugar en las negociaciones rumbo a París. No obstante, cómo estos elementos eran incluidos
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las preferencias en relación a estas cuestiones y los factores que explican la configuración
de las mismas para cada uno de los actores constituyen el objeto central de estudio del
presente trabajo.

Cabe resaltar que la producción académica acerca de las negociaciones climáticas, el
accionar de los Estados y los factores que determinan sus posiciones ha sido prolífica. En
este sentido, esta investigación se inserta en un debate extenso, rico y complejo sobre la
cuestión. No obstante, en esta tesis afirmo que existen tres limitaciones o problemas de
relevancia en dicha literatura previa que dificultan un análisis sistemático e integral del
objeto de investigación propuesto. El primer problema refiere al propio objeto de estudio:
las preferencias estatales externas en relación al cambio climático han sido poco estudiadas
por la literatura cuantitativa y los trabajos han privilegiado solo un aspecto de dichas
preferencias, la posición de los Estados sobre mitigación. El segundo problema se basa en
la insuficiencia de las explicaciones predominantes sobre la conformación de las preferencias.
Las negociaciones climáticas han sido generalmente modeladas como un problema de acción
colectiva, privilegiando así el rol de los condicionantes internacionales en las posiciones de
los Estados. Sin embargo, la evidencia es contradictoria en relación al poder explicativo de
este enfoque y, de hecho, los trabajos de corte empírico han tendido a obviar esta dinámica
para centrarse en hipótesis específicas y a menudo relacionadas con elementos domésticos,
tales como el efecto del tipo de régimen o de la vulnerabilidad climática. El tercer problema
refiere a los casos analizados por los trabajos cuantitativos, que sistemáticamente han
dejado de lado el estudio del Sur Global y se concentraron solo en los países desarrollados.
Si bien existe una literatura cualitativa importante sobre los países en vías de desarrollo,
hay una clara ausencia de estudios sistemáticos y generalizables en relación a este conjunto
de actores. En la próxima sección se presentan en mayor detalle estas tres limitaciones
y la respuesta que otorgo a ellas. Posteriormente, estos puntos serán retomados en los
Capítulos 2 y 3, que abordan la revisión de la literatura, el marco teórico propuesto y las
consideraciones generales de la metodología del trabajo.

1.2. Tres limitaciones y una propuesta

El objetivo principal de esta tesis es estudiar los determinantes de las posiciones de
negociación de los Estados dentro del régimen internacional sobre cambio climático entre
2010 y 2015. La relevancia de esta pregunta deriva de algunos factores de corte histórico,
tales como la urgencia y magnitud del cambio climático como problema global, la creciente
heterogeneidad de las preferencias de los actores políticos, y la posibilidad de estudiar un
período que presenta características únicas que permiten observar el posicionamiento de los
Estados en relación a como reconfigurar un régimen internacional. Del mismo modo, esta
tesis encuentra también su justificación en la existencia de tres limitaciones en la literatura

fue objeto de negociaciones.
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previa que realzan la relevancia y el aporte del presente trabajo.

La primera de estas limitaciones refiere a la variable dependiente de esta tesis: las pre-
ferencias de los Estados en relación al régimen climático. Tal como surge de la pregunta
de investigación, la variación en las preferencias es el resultado de interés que se busca-
rá caracterizar y, fundamentalmente, explicar. En este punto, se observa que la literatura
cuantitativa ha otorgado una notablemente baja atención a explicar el accionar de los
Estados dentro de las negociaciones multilaterales sobre cambio climático. Esto contrasta
con otros problemas que sí han sido abordados por la literatura de forma más extensa. En
primer lugar, es posible identificar un conjunto de trabajos estadísticos que buscan expli-
car el acto de ratificación de los acuerdos ambientales. Si bien estos trabajos constituyen
una literatura interesante, estos estudios no dan cuenta de las preferencias de los actores
sobre cómo debe ser el régimen, sino que sistematizan una posición en cuanto a un con-
junto de reglas previamente establecido que no es informativa sobre el diseño institucional
pretendido por los Estados. Un segundo cuerpo importante de literatura cuantitativa ha
abordado la cuestión de la performance climática doméstica, generalmente enfocada en
explicar los niveles de emisiones de GEI o la aprobación de leyes sobre la cuestión. Estos
trabajos son útiles también para comprender las preferencias estatales, pero se encuentran
casi exclusivamente abocados al ámbito doméstico. Las posiciones dentro de la negocia-
ción multilateral, principal espacio de articulación de la gobernanza climática global, han
recibido una atención minoritaria dentro de esta literatura.

Por su parte, los pocos trabajos que sí han buscado explicar las preferencias estatales
también presentan limitaciones. En líneas generales, se han focalizado casi exclusivamente
en las posiciones de los Estados en cuestiones de mitigación, pero han tendido a ignorar
las preferencias estatales en relación a otros aspectos clave de la negociación, tales como el
posicionamiento en términos de diferenciación de las responsabilidades o el lugar otorgado
a cuestiones como la adaptación, el financiamiento o la transferencia de recursos. Esto
tiene consecuencias significativas sobre el estudio del problema ya que, en el mejor de los
casos, ignora una gran parte de la negociación internacional y del régimen climático; en
el peor, introduce un sesgo sistemático en el estudio de la posición sobre mitigación, en
tanto se asume que la defensa de los principios de equidad o justicia climática es evidencia
de una posición defensiva o poco ambiciosa en términos de mitigación (ver Karlas, 2017).
Cabe señalar que la literatura cualitativa ha prestado una mayor atención a los diferentes
matices de las posiciones, en parte como producto de la propia naturaleza de este tipo
de aproximaciones. No obstante, en líneas generales estos trabajos han tendido a mostrar
una baja preocupación por trazar comparaciones en números medianos o altos de casos y
ofrecen también pocas herramientas conceptuales para poder emprender dicha tarea.

En este punto, esta tesis busca entonces realizar un primer aporte en términos de la
conceptualización y operacionalización de las preferencias estatales en las negociaciones
climáticas. Para ello, parto de la identificación de dos ejes clave dentro de la negociación
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en relación a los cuales los Estados se ubican. El primero de ellos está relacionado con la
ambición en términos de mitigación, en línea con la mayor parte de la literatura previa,
y abordará la posición sobre el grado de Legalización buscado, entendido como el nivel
de obligación, precisión y delegación pretendido para el acuerdo final en línea con la con-
ceptualización de Abbott et al. (2000). El segundo de los ejes refiere, por el contrario, a
la posición de los Estados en términos de la inclusión de elementos de Equidad dentro
del acuerdo final, entendiendo por esto la diferenciación de las responsabilidades y la con-
sideración de una agenda más amplia que vaya más allá de la mitigación e incorpore la
adaptación frente a los efectos negativos del cambio climático, el problema del desarrollo
económico y social, y la transferencia de recursos desde el Norte hacia el Sur.

El segundo problema observado en la literatura refiere al marco teórico que permite
explicar las preferencias de los Estados en materia climática. Así como la primera limi-
tación apuntaba a la variable dependiente del trabajo, la segunda refiere al conjunto de
las variables independientes que explican el resultado de interés. En este punto se observa
que en la producción académica previa sobre las negociaciones climáticas es posible encon-
trar dos cuerpos de literatura principales con escasa conexión entre ellos y que presentan
limitaciones en cuanto a la respuesta que pueden dar a la pregunta de investigación. El
primero es el conjunto de trabajos que aborda el régimen climático como un problema de
acción colectiva derivado de la dificultad para construir bienes públicos globales y la carac-
terización de la capacidad atmosférica como un bien sujeto a la “tragedia de los comunes”
identificada por Hardin (1968). A grandes rasgos, esta literatura se ha enfocado especial-
mente en los problemas asociados a los incentivos existentes para no cooperar, ahondando
en qué tipos de diseño institucional pueden disminuir los comportamientos de free-riding y
hacer la cooperación sostenible en el tiempo (ver Abbott, 2014; Heitzig et al. 2011; Keoha-
ne & Victor, 2011, 2016; Ostrom, 2010). En líneas generales, estos trabajos han utilizado
un nivel de análisis típicamente sistémico y han sido principalmente teóricos, en tanto la
generación de hipótesis contrastables empíricamente ha sido reducida.

Este conjunto de trabajos constituye el cuerpo de literatura más extenso sobre las nego-
ciaciones internacionales en cambio climático, marcando gran parte del debate académico
y político. No obstante, este enfoque presenta una limitación: dada la naturaleza de la
propia explicación teórica, este tipo de abordajes han tendido a dejar de lado las fuentes
domésticas de las preferencias, poniendo el foco en los incentivos externos bajo los cuales los
Estados operan, los cálculos racionales sobre la conveniencia de cooperar o no cooperar, los
problemas de aplicación de los acuerdos y las capacidades de sanción. En líneas generales,
el enfoque ha sido más fructífero en su implementación a nivel sistémico y en el abordaje
de problemas de efectividad de diseños institucionales, que en el nivel de los actores: su
bajada al análisis de política exterior ha sido muchas veces problemático, teniendo que
recurrir a variables de corte doméstico, muchas veces de forma ad-hoc. Este cruce entre los
factores internacionales y domésticos ha sido poco explorado de forma sistemática (Kroll
& Shogren, 2008).
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Por su parte, el otro cuerpo de literatura principal está constituido por trabajos orien-
tados al análisis empírico de casos y al testeo de hipótesis, tanto cualitativos como cuan-
titativos, aunque siendo este segundo grupo notablemente menor. En estos casos, las in-
vestigaciones sí han tendido a profundizar sobre motivaciones domésticas a la hora de
definir las preferencias estatales en la negociación. De este modo, se observa por ejemplo
trabajos que han profundizado sobre el rol de las estructuras de costos que enfrentan los
Estados, principalmente entendidas en términos de sus vulnerabilidades climáticas y las
características de sus matrices de emisiones de GEI; o trabajos que estudian los efectos de
las instituciones domésticas, el tipo de régimen o el rol de diversos actores políticos, tan-
to desde perspectivas racionalistas como reflectivistas. Esta producción realiza un aporte
vital al conocimiento a partir de un trabajo detallado sobre las variables independientes y
el testeo de hipótesis. Sin embargo, se observa que estas investigaciones han carecido, en
líneas generales, de marcos teóricos integrales que articulen las diferentes hipótesis existen-
tes y permitan una aplicación sistemática al conjunto de los actores. Si bien estos trabajos
profundizan sobre las hipótesis posibles, han tendido a dejar de lado la formulación de
marcos teóricos que permitan explicar cómo las hipótesis funcionan en conjunto, al tiempo
que tampoco han unido en términos lógicos el accionar de los Estados con la dinámica
propia de la negociación. Esta falencia es particularmente notoria en los trabajos de corte
cuantitativo en la materia, aunque no escapa a parte de la producción cualitativa.

En consecuencia, gran parte de la literatura que ha analizado el devenir del régimen
internacional ha ignorado los factores domésticos, mientras que los trabajos que incorporan
este tipo de explicaciones han tendido a obviar marcos teóricos amplios que permitan
integrar las variables independientes y relacionarlas con la dinámica general del problema
climático en la arena internacional. Esta tesis parte de la imposibilidad de explicar las
preferencias estatales sin la inclusión de los factores domésticos, pero observa la necesidad
de ahondar en un marco teórico general que explique cómo se integran estos factores entre
sí y como se relacionan con la dinámica internacional en relación a la gobernanza climática.
Es decir, más allá de la existencia de evidencia empírica que señala que las preferencias
pueden tener origen en factores domésticos, es necesario poder desarrollar y testear un
marco teórico general que dé cuenta en términos lógicos de por qué es necesario mirar al
interior de los Estados y como estas características se relacionan con el sector externo.

Para dar respuesta a este problema esta tesis se inscribe en una literatura teórica recien-
te que enfatiza que el cambio climático y las políticas de respuesta frente al mismo tienen
profundos efectos distributivos sobre los actores políticos, económicos y sociales, tanto den-
tro de los Estados como entre ellos (Aklin & Mildenberger, 2020; Colgan et al. 2020). Este
fenómeno es producto de que el cambio climático y las decisiones políticas sobre el tema
afectan de forma directa a la forma en que viven, producen y consumen prácticamente
la totalidad de los seres humanos en el planeta. Así, el cambio climático como fenómeno
de corte global y las regulaciones internacionales en la materia generan impactos sobre
los sectores domésticos, estableciendo potenciales ganadores y perdedores. A su vez, estos
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sectores domésticos se organizan, articulan intereses y conforman coaliciones presionando
a sus respectivos gobiernos nacionales para que adopten políticas exteriores climáticas que
busquen regulaciones que les generen mayores beneficios o moderen sus pérdidas. De este
modo, el modelo propuesto se alinea con la literatura teórica en relaciones internaciona-
les de segunda imagen invertida, donde los fenómenos internacionales generan impactos
sobre los actores locales quienes presionan sobre la política exterior para configurar las
preferencias estatales (Gourevitch, 1978; Moravcsik, 1997; Taliaferro et al. 2009).

Cabe señalar que el enfoque del cambio climático como un problema distributivo, que
será desarrollado en mayor detalle en el Capítulo 3, ha carecido de un testeo empírico
extendido en la literatura previa. En esta tesis sostengo que las preferencias climáticas son
una función de tres elementos domésticos: la distribución de los recursos materiales que
sufren impactos derivados del cambio climático; la presencia de grupos de interés afectados
por la política climática; y las características de las bases de apoyo de las coaliciones de
gobierno. Partiendo de este abordaje, esta tesis encuentra evidencia empírica que sostiene
que la explicación doméstica tiene un poder explicativo mayor que la basada en los con-
dicionantes internacionales, en particular en lo referente a las preferencias sobre el nivel
de Legalización del régimen. En particular, el rol de los sectores vulnerables al cambio
climático, la sociedad civil y coaliciones de gobierno permeables a los intereses climáticos
son claves para el argumento.

El tercer problema del cual parte esta tesis refiere a los casos estudiados de forma pre-
via. En este punto, se observa que los trabajos cuantitativos, tanto los pocos existentes
sobre preferencias en la negociación como aquellos que lidian con otras variables depen-
dientes como ratificación de acuerdos o la performance ambiental doméstica, han estado
sistemáticamente sesgados al incluir de forma mayoritaria a los países del Norte Global,
dejando de lado el estudio de los países del Sur. Si bien esto podía tener sentido en el
primer período del régimen dado que solamente los países del Anexo I asumieron compro-
misos cuantificables y legalmente vinculantes, los temas en discusión durante el período
estudiado en esta tesis hacen evidente la insuficiencia de dicho muestreo: si uno de los
problemas principales es como incorporar a los países en desarrollo a los compromisos, es
esencial conocer también cuáles son y explicar cómo se configuran las preferencias de este
conjunto de actores. Cabe resaltar que existe un grupo pequeño de trabajos cuantitativos
que han buscado incorporar dentro de los muestreos a los países del Sur Global, pero lo
han hecho sin una reflexión particular sobre este conjunto de actores. Esta falta de aten-
ción empírica deriva también de la poca reflexión teórica acerca de la conformación de las
preferencias de los países en desarrollo en los estudios estadísticos, obviando la posibilidad
de que algunas de las hipótesis que explican las preferencias de los países desarrollados no
viajen del mismo modo al Sur Global e ignorando la posibilidad de efectos heterogéneos
de los factores explicativos sobre las preferencias estatales.

En contraposición a los trabajos previos, en esta tesis no solo incluyo la totalidad de
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los Estados en la negociación, sino que además afirmo que algunas de las hipótesis que
se han testeado de forma robusta para los países desarrollados no funcionan o impactan
de forma diferente en los países en desarrollo. Esta teorización y testeo sobre potenciales
efectos heterogéneos entre ambos grupos de países es parte central también de la propuesta
de este trabajo, lo que hace que en varios pasajes del mismo haga un particular énfasis en
la configuración de las preferencias dentro de los países del Sur Global, tal como el caso
del Capítulo 6.

En síntesis, esta tesis examina las preferencias de los Estados en la negociación interna-
cional sobre cambio climático entre 2010 y 2015. Su relevancia reside en las características
históricas del proceso, así como también en la existencia de problemas en la literatura pre-
via que ha estudiado las políticas exteriores climáticas de los Estados. En respuesta a estas
limitaciones, esta tesis plantea una propuesta basada en tres aportes que estructuran el
trabajo. En primer lugar, se plantea un estudio de las preferencias climáticas en las negocia-
ciones a partir de una conceptualización y operacionalización que es novedosa y contempla
dos ejes de la negociación, a diferencia de una literatura previa extremadamente focaliza-
da en la mitigación como único clivaje. En segundo lugar, el trabajo parte de un modelo
teórico basado en la concepción del cambio climático como un problema distributivo que
permite ordenar las diferentes hipótesis que observan los efectos de los factores domésticos
sobre las posiciones externas, al tiempo que las vincula con la dinámica internacional. En
tercer lugar, se realiza un testeo empírico que busca incluir a todos los Estados, así como
también busca observar si los efectos son homogéneos entre los diferentes grupos o si, por
el contrario, algunas hipótesis no logran viajar del mundo desarrollado a los países en vías
de desarrollo.

1.3. Estructura de la tesis

En vistas de cumplir con los objetivos planteados previamente, la tesis comienza enton-
ces por la revisión de la literatura y la profundización de los tres problemas identificados
en la sección anterior. Con este fin, el Capítulo 2 se encuentra enfocado en sistematizar de
forma crítica los trabajos previos a partir de tres puntos: los debates y conceptualizaciones
sobre la política exterior climática de los Estados; la conceptualización de las explicacio-
nes; y los trabajos empíricos que buscan aplicar los dos puntos anteriores, haciendo especial
énfasis en el subconjunto de trabajos que implementan métodos cuantitativos.

Luego de la identificación de los problemas generales de la literatura, en el Capítulo
3 presento el marco teórico del trabajo a partir de tres secciones que buscan responder a
los tres problemas de la literatura. En primer lugar, se realiza la conceptualización de las
políticas exteriores climáticas, en tanto las preferencias de los Estados acerca del resultado
de las negociaciones en relación a dos ejes clave: la ambición en términos de mitigación,
entendida como el grado de legalización apoyado en este punto, y la posición sobre la
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inclusión de elementos de equidad dentro del acuerdo, especialmente referidos a la dife-
renciación y a la agenda propuesta por el Sur Global. En este punto, entonces, se definen
las dos dimensiones de la variable dependiente que son utilizadas en el resto del trabajo.
En segundo lugar, se presenta la explicación de las preferencias estatales en que baso esta
tesis: el cambio climático como problema distributivo con efectos entre los Estados y den-
tro de ellos. Esta explicación buscará conectar la dinámica general de la negociación con
las variables independientes específicas que explican las preferencias, a partir de tres tipos
de factores: las estructuras de costos y beneficios, la presencia de actores interesados, y la
orientación política de los gobiernos. En tercer lugar, se explicita el diseño metodológico
general de la tesis.

Una vez sentadas las bases teóricas, el Capítulo 4 se encuentra abocado a operacionali-
zar y describir las preferencias estatales sobre cambio climático, la variable dependiente de
este trabajo. Para identificar estas preferencias elaboré un corpus de textos original com-
puesto por 994 discursos realizados en los segmentos políticos de las COPs comprendidas
entre 2010 y 2015. En este punto, se presenta el proceso de construcción de este corpus,
que involucró el procesamiento de las copias de los discursos provistos por las delegaciones
así como también la transcripción de audios de las reuniones mencionadas. En total, los
discursos incluidos equivalen a más de 100 horas de reuniones distribuidas a lo largo de
cinco años. A partir de estas fuentes y de la utilización de técnicas de análisis de contenido
cuantitativo, se realiza un análisis descriptivo sobre los discursos, incluyendo las diferencias
entre los países del Norte y el Sur Global, los principales tópicos en la negociación y el
grado de similitud que presentan los diferentes países y grupos dentro de la negociación. A
partir de la combinación de la técnica de topic models con la utilización de diccionarios se
identifican las posiciones de todos los Estados en relación a las dos dimensiones de interés,
lo que será utilizado como insumo en los capítulos siguientes. Cabe resaltar que la forma
en que se operacionalizaron las preferencias a partir de los discursos constituye también un
aporte metodológico original de esta tesis, que puede ser eventualmente de utilidad no solo
para el estudio del régimen climático, sino también de otros regímenes internacionales.

El Capítulo 5 busca testear las explicaciones propuestas para la definición de las pre-
ferencias de los Estados. Para ello, se presentan diversos modelos estadísticos que utilizan
análisis de regresión con efectos mixtos, que permite modelar la posibilidad de efectos
diferentes dependiendo del grupo de observaciones. Dado el hecho de que los Estados se
posicionan en relación a dos ejes, el capítulo presenta por separado los modelos para cada
uno de ellos. Finalmente, ambos resultados se cruzan en la sección final, donde se calculan
el posicionamiento general de los Estados y las predicciones que se derivan del análisis
realizado.

En el Capítulo 6 se parte de los hallazgos de los modelos estadísticos para profundi-
zar sobre algunas de las variables explicativas que resultan significativas, a partir de la
combinación de técnicas estadísticas con estudios cualitativos de casos típicos y rastreo de
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procesos. El principal objetivo de este capítulo es reconstruir no sólo los mecanismos cau-
sales que conectan a las variables independientes con preferencias climáticas externas, sino
también observar como los diferentes factores interactúan entre sí. Para dicho análisis, se
privilegian tres variables domésticas que resultaron significativas de los modelos incluidos
en el Capítulo 5: la vulnerabilidad ecológica, el rol de la sociedad civil, y la orientación
ideológica de las coaliciones de gobierno. En relación a la primera, se hace foco en el impac-
to de los diferentes tipos de vulnerabilidad sobre la política exterior climática, analizando
además como problemas en común acercan a las preferencias de los Estados, aun si son muy
diversos en el resto de sus características. Aquí además se ilustra el rol de la vulnerabilidad
a partir del accionar de los pequeños Estados insulares y los Estados montañosos, quienes
con muy diferente grado de éxito han buscado trasladar una vulnerabilidad particular a la
negociación.

En cuanto al rol de la sociedad civil, el apartado profundiza sobre la relación entre este
factor y otras dos características de los actores: el nivel de desarrollo y el tipo de régimen. En
cuanto al primero, se presenta la participación de las organizaciones de la sociedad civil en
las delegaciones de los países de África Subsahariana, la cual ha aumentado notablemente
en el período estudiado, siendo una de las características más llamativas del involucramiento
de la región en las negociaciones. En cuanto al segundo punto, se profundiza sobre qué
sucede en aquellos casos que cuentan con una sociedad civil desarrollada en un contexto
de niveles bajos de democracia. En este punto el caso de Madagascar, que mostró un
retroceso democrático durante el período estudiado a partir de un golpe de estado, resulta
de interés para observar como las organizaciones de la sociedad civil pueden ocupar lugares
importantes para influenciar la política exterior climática.

En cuanto al efecto del tipo de coalición de gobierno, se presenta el caso de Argentina,
que vivió un cambio de gobierno en plena COP 21 de París. Este caso permite observar dos
cuestiones de interés. En primer lugar, se producen una serie de cambios en la posición del
país que coinciden con las predicciones de los modelos estadísticos tanto en su dirección
como en la magnitud sobre ambas dimensiones de la variable dependiente. En segundo
lugar, el caso permite observar como funcionan los mecanismos causales que conectan las
bases domésticas con las preferencias estatales, al tiempo que muestra como los recursos y
los intereses no están ausentes y marcan los límites de los cambios que puede proponer la
política pública.

Finalmente, el Capítulo 7 presenta una serie de comentarios finales a modo de conclu-
sión. Aquí se incluyen tres elementos. En primer lugar, se sistematiza un resumen de los
principales hallazgos del trabajo a partir de cinco ideas clave. En segundo, se presenta una
recapitulación de los aportes teóricos, empíricos y metodológicos de la tesis. En tercero y
último lugar, se plantean algunas limitaciones del estudio y los nuevos interrogantes que
surgen para futuras líneas de investigación.
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Capítulo 2

La literatura y sus limitaciones

El presente capítulo busca sistematizar la literatura teórica y empírica existente sobre
política exterior climática, haciendo un especial énfasis en el accionar de los Estados en
el marco de las negociaciones multilaterales en la materia. Siguiendo con el argumento
esbozado en el Capítulo 1, el principal objetivo del presente capítulo es profundizar sobre las
tres limitaciones identificadas en la literatura previa. En primer lugar, entonces, identifico
las diferentes formas en que se ha conceptualizado y, especialmente, operacionalizado las
preferencias de los Estados en las negociaciones. En este punto surge que, a pesar de una
profusa literatura cualitativa en la materia, los trabajos cuantitativos sobre las posiciones
de los Estados en la negociación han sido escasos y han estado principalmente focalizados
en el estudio de las preferencias en términos de ambición climática, entendida como la
posición estatal en relación a los objetivos de mitigación.

En segundo lugar, sistematizo la literatura focalizada en explicar la forma en que los
Estados establecen sus preferencias dentro del régimen. En este punto, la producción aca-
démica ha estado fuertemente influenciada por la percepción de la cooperación climática
como un problema de generación de un bien público global, en donde predomina la toma
de decisiones basada en factores internacionales en términos de incentivos para no cooperar
y adoptar comportamientos recíprocos y de free riding. Si bien este enfoque se aboca prin-
cipalmente al estudio de la dinámica de la negociación, las predicciones que genera sobre
las preferencias y el comportamiento de los Estados son problemáticas en tanto los países
a menudo no se han comportado como la teoría predice. En este punto, llama también la
atención la ausencia de testeos empíricos sistemáticos sobre las predicciones del enfoque de
construcción de bienes públicos, ya sea para apoyar o para desacreditar sus conclusiones.

En tercer lugar, se presenta la literatura empírica, principalmente cuantitativa, orienta-
da especialmente a las variables explicativas. Esta revisión muestra dos problemas. Por un
lado, los trabajos cuantitativos empíricos han estado principalmente abocados a estudiar
el efecto de variables independientes de corte doméstico, lo que los diferencia del cuerpo
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de literatura anterior, pero sin establecer marcos teóricos integrales que permitan articular
las diferentes hipótesis. Por el otro, esta literatura revela la tercera limitación existente en
la producción académica previa: el sesgo en la selección de los casos, en tanto los trabajos
han tenido un marcado foco en los países desarrollados y han pasado por alto la posibilidad
de efectos heterogéneos entre diferentes tipos de Estados.

2.1. Las preferencias estatales y el estudio de la ambición

climática

Las cuestiones ambientales y especialmente el desafío del cambio climático se han con-
vertido en áreas de creciente relevancia en las políticas exteriores de los Estados. En este
contexto, la política exterior ambiental hace referencia a la política pública dirigida desde
el Estado y enfocada hacia actores o espacios por fuera de los límites propios y que tiene
por objeto la preservación o mejora del medio ambiente, en general, o la gestión de un
recurso compartido particular (Harris, 2008; Papa, 2009, 2016). Los acuerdos orientados
a la protección ambiental en términos generales han privilegiado, de forma previsible, es-
quemas multilaterales y universales de negociación, tal como el caso de las denominadas
“mega-conferencias ambientales”, principalmente las Cumbres de la Tierra (Seyfang, 2003).
La gestión de recursos específicos, por su parte, ha visto diferentes esquemas de interacción
entre los Estados, dependiendo del recurso objeto de la regulación. Por ejemplo, el manejo
de recursos hídricos compartidos típicamente involucra esquemas bilaterales o regionales
de cooperación. Por el contrario, la gestión de recursos globales, como la atmósfera en el
caso del cambio climático, se ha caracterizado por esquemas multilaterales de alcance casi
universal. En este marco, la política exterior ambiental es, entonces, el comportamiento
de los Estados en relación a la regulación existente y futura sobre la gestión de recursos
naturales compartidos.

En el caso particular del cambio climático, el régimen se encuentra construido entorno
a la Convención Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio Climático (UNFCCC), tal
como fue establecido con anterioridad. Cabe señalar, no obstante, que una de las particu-
laridades de la cuestión climática es que al tiempo que en el Siglo XXI se institucionaliza
como uno de los principales temas de agenda internacional (Falkner & Buzan, 2017; Hall,
2016), en paralelo sufrió un proceso de desborde de la UNFCCC, que tiene como resultado
un complejo de regímenes en un esquema de gobernanza notablemente más fragmentado
que en las etapas iniciales (Keohane & Victor, 2011). Durante el período de interés de
esta tesis, por ejemplo, esto conlleva una mayor presencia del cambio climático en espa-
cios donde tradicionalmente no se abordaba la cuestión. Claros ejemplos de esto son la
inclusión del tema en la agenda bilateral entre los Estados Unidos y China o la presencia
de la cuestión climática en espacios como el G-20. No obstante, esto no implica que las
negociaciones en el marco de la UNFCCC hayan perdido relevancia. Si bien las posiciones
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de los Estados evolucionan y se transforman también en otros espacios de negociación, las
mismas terminan por cristalizarse en un conjunto de preferencias específicas en los espa-
cios previstos por la UNFCCC, principalmente en las COPs, donde se formalizan la mayor
parte de las decisiones en la materia. De este modo, toman fundamental relevancia los
elementos o clivajes clave sobre los cuales se negocia dentro del régimen internacional: la
posición de negociación de los Estados se encuentra basada en las preferencias en relación
a una serie de clivajes que dividen a los actores sobre cómo debe ser el conjunto de reglas
que ordenarán sus comportamientos a futuro.

En líneas generales, los trabajos cualitativos han caracterizado los ejes del debate de las
negociaciones a partir de la relevancia que los países estudiados otorgaban a cada uno de
los elementos en juego. Así, los análisis de caso de países desarrollados (es decir, pertene-
cientes al Anexo I) prestan una mayor atención al posicionamiento de los actores sobre la
mitigación de las emisiones de GEI, los compromisos cuantificables y los debates en torno
al grado de legalización pretendido en los acuerdos (Andonova & Alexieva, 2012; Oberthür
& Groen, 2017; Parker et al. 2017). El abordaje de cuestiones sobre adaptación, financia-
miento o la división de los esfuerzos a partir de la interpretación de las responsabilidades
comunes pero diferenciadas ha ocupado, en términos relativos, un espacio menor dentro
de estos trabajos. En general, estos últimos elementos aparecen cuando el país en cuestión
presenta posiciones claramente defensivas o contrarias a incorporar este tipo de elementos,
como por ejemplo el caso de los Estados Unidos durante varias etapas de la negociación
(Parker & Karlsson, 2018).

El balance entre los temas suele ser el opuesto cuando los estudios de caso profundizan
sobre las posiciones de los Estados del Sur Global. En general, la diferenciación de las
responsabilidades o los debates sobre la equidad y la justicia climática aparecen de forma
mucho más frecuente en este subconjunto de trabajos. Asimismo, estos estudios suelen
hacer un mayor énfasis en vulnerabilidades particulares desde las cuales los Estados se
vinculan con los debates sobre adaptación, financiamiento, daños o transferencia de tecno-
logía. Cabe aclarar que, en línea con lo mencionado anteriormente, la centralidad asignada
a estos puntos en el análisis depende también de cuanta relevancia otorgan los actores en
cuestión al tema. Por ejemplo, algunos de estos debates aparecen de forma mucho más
limitada en los análisis de las preferencias de negociación de los Estados Insulares don-
de la ambición en términos de mitigación es central (Betzold, 2010; Betzold et al. 2012;
de Águeda Corneloup & Mol, 2014; Ourbak & Magnan, 2018), que en los estudios sobre
China o India (Atteridge & Shrivastava, 2012; Michaelowa & Michaelowa, 2012; Stalley,
2013; Stokes et al. 2016; Wu, 2013) o grupos como BASIC o el G77 (Hallding et al. 2011;
Kasa et al. 2008; Qi, 2011; Vihma et al. 2016), en claro reflejo de la heterogeneidad de las
preferencias existentes en el Sur Global.

Cabe resaltar que el hecho de que los aspectos de la negociación estudiados y el balance
entre ellos dentro de cada estudio cualitativo sean variables no es sorprendente: al utilizar
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una metodología orientada a los casos, es razonable que se presenten diferentes niveles de
atención a los elementos dentro de la negociación dependiendo del caso en estudio y el grado
de relevancia que el país estudiado otorga a cada elemento en la negociación. Asimismo,
al tener como principal objetivo la identificación y explicación de las preferencias en uno o
pocos casos, tampoco reviste un problema mayor el hecho de que los diferentes niveles de
atención otorgados a los elementos en juego en la negociación dificulten la comparación a
gran escala.

Por el contrario, en los trabajos cuantitativos u orientados a las variables la identi-
ficación de los ejes sobre los cuáles los Estados deben posicionarse resulta esencial para
poder capturar y comparar las preferencias de los actores dentro de la negociación. En este
punto, se observa que la literatura cuantitativa no solo ha sido escasa sino que además
ha privilegiado solo uno de los ejes de la discusión en la negociación: la ambición climáti-
ca, generalmente entendida en términos del apoyo a reglas que apunten a las acciones de
mitigación.

Uno de los casos más claros en este sentido lo constituye el Climate Change Performance
Index (CCPI) elaborado por la organización GermanWatch (Burck et al. 2019; Burck et al.
2017). El índice se encuentra construido a partir de cuatro dimensiones: Emisiones de GEI,
Energía renovable, Uso de Energía, y Políticas Climáticas. Esta última dimensión apunta a
evaluar las medidas adoptadas por los gobiernos para la mitigación de los GEI, incluyendo la
performance de los Estados en las Conferencias de la UNFCCC y otros foros multilaterales
(Burck et al. 2019, p. 20). De este modo, se estiman dos indicadores que hacen referencia a
la política climática doméstica y a la internacional, respectivamente, y que se encuentran
operacionalizados a partir de encuestas a expertos. Esta operacionalización de la política
exterior climática presenta dos claros problemas. En primer lugar, es llamativamente vaga
en su definición: los documentos metodológicos apenas dedican una oración al aspecto
internacional de la política climática. De hecho, las dos preguntas incluidas en las encuestas
a expertos para construir el indicador reflejan esto de forma clara:“ How would you rate
the international climate diplomacy of your government, considering its performance at
recent UNFCCC conferences? ” y “How would you rate the international climate diplomacy
of your government, considering its performance at other recent international conferences
or multilateral agreements (e.g. G20)? ”.1 El segundo problema de la operacionalización
realizada por el CCPI de la política exterior climática se deriva del punto anterior y del
hecho de que se encuentra dentro de una dimensión referida expresamente a las políticas
gubernamentales orientadas a la reducción de las emisiones de GEI, dejando de lado otras
cuestiones relevantes como adaptación, financiamiento climático, pérdidas y daños, o la
consideración de las circunstancias particulares de cada Estado. Esto permite inferir que la
operacionalización de la política climática en su dimensión internacional está esencialmente

1El último cuestionario utilizado para la construcción del índice disponible es el correspondiente a 2017 y
puede encontrarse en el siguiente link: https://germanwatch.org/sites/germanwatch.org/files/publication/
16958.pdf (Último acceso, 30 de abril de 2020)
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orientada al debate sobre la cuestión de la mitigación dentro del régimen climático. Si bien
el CCPI busca capturar el accionar general en materia climática de los Estados, ha sido
referido y utilizado por literatura que incluye, entre otros aspectos, la política exterior
climática (ver Tobin, 2017).

Otros trabajos se han abocado de forma exclusiva a operacionalizar y explicar las
posiciones de los Estados dentro de la negociación. Dentro de estos, el trabajo de Karlas
(2017) estudia el período 2012-2015 buscando explicar por qué algunos Estados y grupos
de negociación apoyan mayores niveles de legalización para el régimen climático en la
era pos 2020, entendiendo este concepto a partir de las tres dimensiones teorizadas por
Abbott et al. (2000): el nivel de obligación legal, la precisión de las reglas, y el nivel de
delegación de los Estados a las instancias internacionales. La utilización de este marco
conceptual resulta de interés para abordar la cuestión de la “ambición climática”, que
a menudo ha sido sub-teorizada en los trabajos empíricos. La literatura sobre políticas
exteriores ambientales ha estudiado tradicionalmente la disposición de los Estados a apoyar
o resistir reglas internacionales en la materia, aunque sin ahondar en detalle qué significaba
en términos especifico este apoyo o resistencia (ver Sprinz & Vaahtoranta, 1994, 2002).
Tomando en consideración que el período estudiado implica una negociación que redefine
los términos de la gobernanza climática, el nivel de legalización que cada actor pretendía
para ese nuevo esquema permite observar la disposición a la acción así como también el
grado de apoyo al régimen en cuestión.

Si bien la propuesta de Karlas (2017) es interesante en términos teóricos y empíricos,
en tanto permite especificar de forma clara como se entiende la ambición, la forma en que
se construye la variable dependiente presenta algunas particularidades. El autor operacio-
naliza el grado de legalización a partir de un análisis de contenido de las presentaciones
escritas que los Estados y los grupos de negociación realizan a la UNFCCC. El trabajo
consiste en codificar menciones sobre diversas cuestiones, tales como un acuerdo legalmen-
te vinculante, los objetivos finales del acuerdo o cuestiones generales sobre mitigación o
adaptación. Asimismo, su manual de codificación establece que cuando los Estados apelan
a la diferenciación en las responsabilidades entre los países desarrollados y aquellos en vías
de desarrollo, esto implica un menor grado de apoyo a la legalización del régimen climático.
Esto resulta problemático por tres razones. En primer lugar, subordina un debate central
en las negociaciones tal como es la cuestión de la diferenciación a un problema de apoyo a
un régimen internacional con mayor o menor densidad normativa. Esto ignora que el debate
sobre la diferenciación en las responsabilidades es producto, principalmente, de desigual-
dades estructurales dentro de la política climática internacional: la desigual contribución
al problema y el desigual impacto que el cambio climático tiene sobre los Estados. En se-
gundo lugar, la operacionalización del autor impide observar la existencia de Estados que
apoyan de forma simultánea un régimen internacional con obligaciones claras y precisas en
términos de mitigación, pero que contemple las desigualdades anteriormente mencionadas.
En tercer lugar, introduce un sesgo sistemático en contra de los países en vías de desarro-
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llo quienes, lógicamente, han apelado de forma más recurrente a la diferenciación de las
responsabilidades.

En esta tesis afirmo que es necesario separar la posición sobre mitigación y el objetivo
final del acuerdo, de aquella que contempla el “cómo” se implementa el acuerdo en térmi-
nos de un reparto equitativo y justo de las responsabilidades. Separar estas dos posiciones
permite capturar de forma más fidedigna las preferencias estatales, entendiendo que las
posiciones de los Estados se plantean sobre estos dos ejes que cruzan toda la negociación.
Por un lado, se retomará la propuesta de Karlas (2017) de observar el grado de legalización
que pretenden los Estados para el acuerdo, entendiendo por este el apoyo a la inclusión de
obligaciones legales precisas en materia de mitigación que permitan afrontar el problema
en línea con las recomendaciones científicas del IPCC. Esto constituirá el primer eje del
debate en las negociaciones. Por el otro, se planteará la necesidad de incorporar un segundo
eje que aborde los debates que surgen de la desigualdad estructural y que involucran la di-
ferenciación en las responsabilidades, aunque ciertamente no se encuentran reducidas a ella
en tanto también aparecen cuestiones como la necesidad de financiamiento o transferencia
de tecnología. Este segundo eje apuntará a identificar las preferencias estatales en relación
al problema de inequidad característico del debate climático y a cómo se desarrollará la
implementación de los objetivos finales del acuerdo.

Cabe mencionar que algunos estudios han planteado que los Estados presentan prefe-
rencias sobre los diferentes temas dentro de la negociación y que estas no necesariamente
están correlacionadas, sino que permiten combinaciones diversas (Bailer & Weiler, 2015).
Estos trabajos, sin embargo, han carecido de una conceptualización global de las preferen-
cias estatales en términos climáticos, abocándose principalmente a observar algunos ítems
dentro de la negociación por separado, identificando las posiciones de los Estados en temas
como mitigación de las emisiones GEI o financiamiento. Esta tesis pretende superar estas
limitaciones encontradas en la literatura, a partir de profundizar sobre la conceptualización
de las preferencias de los Estados en las negociaciones climáticas en dos ejes que permitan
capturar el posicionamiento de los Estados de forma clara y su evolución en el tiempo, así
como también faciliten la comparación entre diferentes Estados y Grupos de Negociación.
En el próximo Capítulo, abocado al marco teórico, se presentará la propuesta conceptual
sobre los dos ejes que capturan estas preferencias. Por su parte, el capítulo 4 se abocará a
la construcción de los índices que permitirán operacionalizar la propuesta teórica.

2.2. La explicación y los modelos de acción colectiva

La definición de la política exterior climática, entendida como las preferencias de los
Estados en relación al conjunto de normas que regulan el accionar en la materia, es solo
una parte de los aspectos teóricos abordados por la literatura. El problema que surge
inmediatamente después apunta a cómo se conforman esas preferencias. En este punto,
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aparecen dos preguntas clave: ¿qué determina las preferencias de los Estados en relación a
los principales debates dentro de la negociación? ¿Cuáles son las características particulares
del régimen internacional sobre cambio climático que deben ser tenidas en cuenta para
resolver este problema? Desde su aparición como tema relevante de la política y la economía
internacionales, la literatura ha enmarcado a la cuestión climática y el accionar de los
Estados como un problema de acción colectiva a partir del cual se explica la dificultad
para alcanzar una respuesta internacional eficaz en la materia (Barrett, 2007; Keohane &
Victor, 2011; Stern, 2007; Victor, 2011). Tanto la producción académica como la práctica
política han estado fuertemente marcadas por este enfoque, constituyéndose en parte del
sentido común sobre los problemas que la cooperación climática implica.

Esta mirada parte del hecho de que el cambio climático es producto de la emisión de
GEI a la atmósfera, lo que en términos económicos constituye una externalidad negativa,
en tanto quienes emiten no pagan los costos del daño generado. De este modo, los emi-
sores cuentan con incentivos individuales para continuar agravando el problema en tanto
no afrontan directamente los costos, los cuales se distribuyen globalmente entre todos los
Estados. Esta asimetría entre la generación del problema y los costos afrontados, se ve
potenciada por el hecho de que las políticas para mitigar las emisiones de GEI tienen cos-
tos medibles e inmediatos para cada actor, mientras que los beneficios de dicha política,
además de ser inciertos y en el largo plazo, se distribuirían globalmente sin importar quie-
nes hubieran corrido ese costo. En este sentido, un sistema climático balanceado tiene las
características propias de un bien público. Esta situación genera fuertes incentivos indivi-
duales para no cooperar y no correr con los costos de la mitigación, sin que esto impida en
el futuro poder disfrutar de los beneficios de la acción de los otros Estados. Este problema,
que la literatura denomina problema del polizón o free rider hace que la cooperación, al
menos en un juego de un solo turno, sea extremadamente dificultosa, en tanto todos los
actores están sujetos a los mismos incentivos.

Keohane y Victor, dos de los principales autores dentro de este enfoque, lo resumen del
siguiente modo:

“Because the pollutants that cause climate change mix across national borders in the
atmosphere and because the economic effects of controlling those emissions are felt
throughout the global economy, actions to protect the climate inherently involve the
provision of a global public good. That is, a safe climate system is advantageous to
everyone on the planet (to different degrees), but no party can be excluded from these
benefits regardless of its own actions. Public goods are typically underprovided in the
absence of a governing authority, because each actor has an incentive to free-ride —
to gain a beneficial climate while failing to pay its share." (Keohane & Victor, 2016,
p.570)

Este enfoque se inscribe en la literatura más general sobre los problemas ambientales,
donde la explotación de los bienes comunes ha estado en el centro del debate por décadas
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(Dietz et al. 2003; Stavins, 2011). Los comunes son aquellos bienes a los cuales no es
posible acotar el acceso, pero que el consumo por parte de un actor impide que otro
lo haga. Dicho de otro modo, son bienes rivales pero no excluibles (Hardin, 1968). Los
incentivos individuales apuntan por lo tanto a la sobre-explotación de dichos bienes en
el corto plazo, ya que la auto-restricción en su consumo solo liberaría el paso para otros
eventuales consumidores. Cabe señalar que los recursos naturales entran, en general, dentro
de esta categoría y la capacidad atmosférica no es una excepción: nadie puede ser excluido
del acceso a la misma, en tanto no hay restricciones físicas a la emisión de GEI, pero al
mismo tiempo cuenta con una capacidad limitada para lidiar con dichas emisiones.

La solución a este problema requiere entonces la construcción de bienes públicos entre
los diferentes actores que conforman el sistema. En este contexto, la existencia de un
Estado o un conjunto pequeño de Estados que corran con los costos de la generación y
mantenimiento de dicho bien público global hacen que se torne más probable la cooperación
(Axelrod & Keohane, 1985; Keohane, 1984). Sin embargo, esto presenta severas dificultades
en el caso del cambio climático. Por un lado, el accionar individual de un número reducido
de Estados no sería suficiente para solucionar el problema. Si bien China y Estados Unidos
son los principales emisores y representan en conjunto aproximadamente un 40% de las
emisiones anuales de GEI globales, sus acciones no alcanzarían por sí solas para solucionar
el problema. Por el otro, y tal como fue señalado con anterioridad, las características del
problema desincentivan la cooperación y aumentan las probabilidades de defección. Es
necesario entonces la construcción de instituciones internacionales que permitan modificar
los incentivos para profundizar la cooperación y evitar favorecer comportamientos de free-
riding.

En este marco, Keohane y Victor (2016) identifican cinco posibles configuraciones idea-
les de las preferencias estatales que permiten avanzar en la construcción de un régimen
internacional en materia climática que pueda proveer bienes públicos globales. El primer
tipo ideal plantea la posibilidad de que los Estados efectivamente deseen generar o contri-
buir a la generación de un bien público global, aún cuando las características generales del
problema desincentiven esta opción. El accionar de este conjunto de Estados se caracteriza
entonces por la adopción de medidas de mitigación de emisiones de GEI, más allá de lo que
otros estén dispuestos a realizar, buscando elevar el nivel de ambición global. El segundo
señala que algunos Estados buscan proveer bienes públicos locales que eventualmente con-
tribuyen a alcanzar un bien público global. Esta configuración de las preferencias apunta
a aquellos Estados que adoptan medidas de mitigación de emisiones en tanto y cuanto
tengan también beneficios tangibles inmediatos y repercusiones locales positivas. El típico
ejemplo de esto lo constituyen aquellos países que adoptan políticas que buscan disminuir
los niveles de contaminación del aire en sus ciudades, a menudo producto de la presión de
su propia ciudadanía, las cuales a su vez tienen repercusiones positivas en términos climá-
ticos para todo el planeta. El tercer tipo de preferencias apunta a aquellos Estados que
buscan beneficios económicos y ventajas competitivas a partir de invertir en nuevas indus-
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trias limpias, típicamente energías renovables, aun cuando esto no signifique desinvertir en
tecnologías intensivas en carbono. El cuarto tipo ideal se basa en los Estados que buscan
obtener pagos laterales a cambio de sumarse a la cooperación, entendiendo por estos tanto
elementos propios del régimen climático como financiamiento al desarrollo limpio, así como
también ventajas en otros foros de negociación. El quinto y último, resalta la posibilidad
de que los Estados busquen obtener beneficios reputacionales, haciendo que se sumen al
régimen climático y la construcción de bienes públicos globales en la materia.

Esta clasificación tiene, sin embargo, algunos problemas que es necesario remarcar.
En primer lugar, los autores señalan que el primer tipo ideal, que se basa en aquellos
Estados que buscan correr con los costos de la generación del bien público global, tiene
como principales ejemplos a la UE y a algunas regiones de los Estados Unidos. En cuanto
al primero, la afirmación del liderazgo de la UE en las negociaciones se encuentra en
línea con gran parte de la literatura académica sobre la cuestión (Parker et al. 2017;
Schreurs & Tiberghien, 2007). Por el contrario, las preferencias en relación a los Estados
Unidos, parecen más difíciles de entender desde este primer tipo. Si bien es cierto que
algunos Estados como California han mantenido políticas consistentes con este primer
acercamiento, la política del país en su conjunto ha sido oscilante y su liderazgo variable
(Mazmanian et al. 2008; Parker & Karlsson, 2018; Schreurs, 2008). Dado el enorme peso
que han tenido los actores domésticos contrarios a la adopción de políticas ambiciosas en
términos climáticos, la caracterización pareciera ser incompleta.

En segundo lugar, los autores identifican que los países emergentes se encuentran prin-
cipalmente entre aquellos que buscan beneficios locales que repercuten de forma positiva
internacionalmente y aquellos que buscan side-payments (Keohane & Victor, 2016, p. 573).
Esto sugiere algún sesgo en contra de los países del Sur Global, el cual es consecuencia di-
recta de que este enfoque profundiza una lógica donde hay un solo eje de debate abocado
a la ambición en términos de mitigación de emisiones de GEI, en línea con gran parte de
la literatura abordada en el apartado anterior. La literatura sobre bienes públicos globales
ha tendido a minimizar cuestiones relacionadas sobre equidad y la división de las respon-
sabilidades, las que por el contrario han ocupado una gran parte de los debates en las
negociaciones multilaterales (ver Bodansky, 2012, 2016; Dimitrov, 2016; Rajamani, 2016).

En tercer lugar, la literatura sobre bienes públicos globales no logra explicar claramente
por qué los Estados difieren en sus preferencias. Incluso si se toma la clasificación de
las preferencias señalada por Keohane y Victor (2016), se puede observar que varios de
los tipos ideales no se pueden deducir lógicamente del marco teórico del cual se parte:
¿bajo qué condiciones los Estados deciden cooperar de forma unilateral, superando los
incentivos estructurales que apuntan en dirección contraria? ¿Qué hace que los países
decidan privilegiar bienes públicos locales, la búsqueda de beneficios económicos, o adquirir
ganancias reputacionales por sobre otras lógicas?

Si bien la aproximación a las negociaciones climáticas como un problema de acción co-
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lectiva ha sido el enfoque predominante tanto entre los académicos como entre muchos de
los tomadores de decisión, este marco conceptual encuentra algunas limitaciones relevantes
a la hora de analizar el desarrollo del régimen climático. En líneas generales, conceptuali-
zar a la política internacional del cambio climático como un problema de acción colectiva
generaría una serie de consecuencias observacionales que no coinciden o que al menos no
logran reflejarse de forma acabada el devenir de las negociaciones. De este conjunto de
premisas iniciales se pueden derivar lógicamente una serie de hipótesis (Aklin & Milden-
berger, 2020). Por un lado, el compromiso y la acción climática por parte de los Estados
solo sería posible a partir de la existencia de instituciones que limiten la posibilidad de
free riding, que monitoreen, y que puedan castigar el no cumplimiento. Por el otro lado,
el comportamiento de los actores debería ser respondido en forma recíproca: frente al au-
mento de compromisos de los demás, cada Estado debería aumentar los propios; frente a
la defección, los Estados deberían también responder disminuyendo su compromiso. En el
caso de la no cooperación, este efecto debería ser además más grande en el caso de que se
trate de un actor clave dentro de la negociación: si un Estado sin el cual no es posible dar
una respuesta exitosa frente a un problema se retira del esquema de cooperación, es irra-
cional para los demás actores permanecer dentro del mismo. En el caso puntual del cambio
climático, los Estados clave son aquellos que más contribuyen a generar y reproducir el
problema, es decir, aquellos que más emisiones de GEI presentan, principalmente Estados
Unidos y China.

Sin embargo, estas hipótesis no encuentran un sustento empírico claro. Aklin y Mil-
denberger (2020) encuentran que estas explicaciones no logran pasar un serie de hoop tests
clave. En primer lugar, aun frente a una institucionalidad con muy baja capacidad para
limitar el free riding y frente a la negativa de Estados Unidos de ingresar a Kyoto, algu-
nos Estados decidieron seguir adelante con la acción climática y de hecho implementaron
políticas climáticas domésticas de relevancia. Esto es claramente el caso de la UE, con
la implementación del Régimen de Comercio de Derechos de Emisiones y su liderazgo en
soledad en el terreno multilateral durante aquellos años (Schreurs & Tiberghien, 2007).
En modo análogo, también se observa la puesta en práctica de políticas climáticas con
diferentes niveles de ambición en otros países durante el mismo período, tales como Nueva
Zelanda, Australia, Japón, e incluso algunos no Estados no pertenecientes al Anexo I como
Corea del Sur o México. Si bien se encuentra fuera del período de estudio de esta tesis, el
hecho de que la salida de Estados Unidos del Acuerdo de París durante la presidencia de
Trump no haya generado deserción de ningún otro Estado también señala las limitaciones
de la hipótesis de la reciprocidad.

En segundo lugar, los autores señalan que las elites políticas no actúan motivadas solo
por el accionar de otros Estados, sino principalmente por condicionantes domésticos. La
no ratificación del Protocolo de Kyoto por parte de los Estados Unidos ha sido un evento
de alto impacto y que ha capturado la atención de parte de la literatura académica. Par-
te de las explicaciones brindadas sobre esta acción se han basado en un comportamiento
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recíproco frente a la no adopción de compromisos por parte de los principales emergen-
tes, principalmente China e India. Sin embargo, estos elementos no terminan de explicar
la postura, existiendo evidencia que privilegia hipótesis de corte doméstico. Entre ellas,
la incompatibilidad del acuerdo con la política doméstica de energía, orientada a la ex-
pansión de las inversiones en combustibles fósiles, así como también el miedo a los costos
económicos de las medidas de mitigación de misiones aparecen como factores centrales para
determinar el repudio de la administración Bush a Kyoto (Lisowski, 2002). En una carta
dirigida al Senado sobre este tema, el presidente señalaba su preocupación por el aumento
del precio de la electricidad resultante de la limitación a las emisiones y como esto afectaría
a los hogares y a la economía del país (White House, 2001). Aun cuando existieran factores
internacionales, tales como el miedo a la dependencia de otros Estados dada la necesidad
de compra de emisiones, las percepciones de los tomadores de decisión y la incompatibi-
lidad del Protocolo con sus políticas domésticas parecen haber tenido un efecto decisivo.
Por su parte, el rol del Senado también apunta a una lógica doméstica que no se explica
únicamente por un juego de reciprocidad internacional. La mayor parte de los senadores
que manifestaron una fuerte oposición a Kyoto no eran cooperadores condicionales, sino
que serían mejor caracterizados como “no-cooperadores incondicionales” (Aklin & Milden-
berger, 2020, p. 18). El hecho de que algunos sectores del Partido Republicano sigan al
día de hoy rechazando de forma incondicional el Acuerdo de París aporta evidencia en el
mismo sentido. Los lazos con las industrias fósiles y la polarización en la opinión pública
parecen explicar mejor la oposición de amplios sectores de la política norteamericana al
régimen internacional sobre cambio climático, incluyendo la salida de Donald Trump del
Acuerdo de París en 2017 (ver Egan & Mullin, 2017; Mildenberger, 2020; Mildenberger &
Leiserowitz, 2017; Newport, 2017).

Así los factores domésticos podrían explicar de forma más clara la constitución de las
preferencias y, consecuentemente, el accionar de los Estados en las negociaciones climáti-
cas. Cabe resaltar que Keohane y Victor (2016, p. 572) reconocen la necesidad de construir
coaliciones domésticas favorables para poder avanzar en algunas de estas políticas, seña-
lando la relevancia de la política local a la hora de la conformación de las preferencias.
Sin embargo, no sólo no se profundiza claramente sobre cómo esta dinámica impacta sobre
la política exterior climática, sino que además esta afirmación encuentra limitaciones en
términos lógicos para relacionarse con el marco teórico propio del enfoque de los bienes
públicos globales.

En consecuencia, es necesario profundizar sobre otro tipo de literatura que sí ha abor-
dado las explicaciones de corte doméstico de la conformación de las preferencias. En este
punto, se observa que la literatura empírica sobre las políticas climáticas ha trabajado
sobre algunos factores que inciden en este sentido, tales como las estructuras de costos de
acción, la vulnerabilidad ecológica, las instituciones políticas, o la conformación de los go-
biernos. En la próxima sección se profundiza sobre este tipo de trabajos y las conclusiones
a las que llegan.
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2.3. Los estudios empíricos

Tal como se señaló con anterioridad, el conjunto de investigaciones empíricas sobre los
determinantes de las preferencias estatales internacionales sobre cambio climático no ha
sido demasiado extenso. En líneas generales, los trabajos empíricos cuantitativos han estado
abocados a explicar otros resultados de interés, tales como los patrones de ratificación de
acuerdos ambientales internacionales o la performance climática doméstica de los países. Si
bien estos constituyen variables dependientes cualitativamente diferentes a las de interés
de este trabajo, el análisis de los resultados de estos trabajos puede ser útil para hacer
una primera aproximación a posibles hipótesis específicas y, por lo tanto, se busca en el
presente apartado sistematizar el estado del conocimiento en relación a este punto.

Una lectura general de este tipo de trabajos permite observar tres conclusiones gene-
rales. En primer lugar, hay dos grandes grupos de trabajos que han abordado la cuestión
empírica desde los trabajos cuantitativos. Por un lado, es posible encontrar estudios que
profundizan sobre los factores materiales y cómo estos determinan las políticas públicas,
ya sean domésticas o internacionales. En este primer grupo la literatura ha profundizado
especialmente sobre el rol de los costos potenciales de mitigación de los problemas ambien-
tales, la vulnerabilidad ecológica, o el grado de desarrollo de los países. Un segundo grupo
profundiza sobre explicaciones de corte político para el comportamiento en materia am-
biental: el rol de la democracia, la sociedad civil, la ideología de los gobiernos, o presiones
internacionales han sido las principales líneas de trabajo.

En segundo lugar, los trabajos empíricos han estado generalmente enfocados en la
evaluación de los efectos de una o dos variables, sin proponer una explicación teórica general
de como el conjunto de las explicaciones operan en los casos. Si bien algunas variables sí han
sido teorizadas en conjunto, tales como los costos y las vulnerabilidades o la democracia
y la sociedad civil, en líneas generales estos trabajos carecen de marcos teóricos integrales
que brinden explicaciones sobre cómo se definen las políticas públicas de los Estados en
materia ambiental y como se relaciona esto con las dinámicas globales. En este punto, se
observa también que los trabajos que han buscado testear hipótesis particulares no suelen
hacer referencia al principal enfoque de la literatura teórica, el de la construcción de bienes
públicos globales, de modo que este conjunto de trabajos aparece además desconectado de
aquella literatura.

En tercer lugar, en general la producción académica ha privilegiado el estudio de los
países desarrollados, dando a los países del Sur Global un lugar de menor relevancia. En este
sentido se observa que un número considerable de estudios se concentran sólo en el primer
grupo de Estados. Otro conjunto de trabajos ha incorporado a los países en desarrollo,
aunque la mayor parte de ellos sin reparar en la posibilidad de que algunos de los factores
explicativos operen de manera diferente entre estos Estados. De este modo, la literatura
ha tendido a ignorar la posibilidad de efectos heterogéneos de los factores explicativos. Si
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bien existen algunos estudios cuantitativos en los países en desarrollo (ver Spilker, 2013),
estos han sido claramente una minoría.

A continuación se incluyen los principales hallazgos de esta literatura, ordenados a
partir de las diferentes variables explicativas. Aún con las limitaciones mencionadas ante-
riormente, estos trabajos son informativos de cómo pueden operar muchas de estas hipótesis
así como también permiten observar potenciales problemas y beneficios de incorporar estos
predictores en el marco teórico de esta tesis, lo que se realizará en el Capítulo 3.

2.3.1. Los factores materiales

La distribución de los recursos y los factores materiales cuenta con una larga presencia
en la literatura sobre política ambiental internacional, donde uno de los aspectos centrales
ha sido el rol que cumplen los costos potenciales de mitigación y las vulnerabilidades eco-
lógicas a los que están expuestos los Estados (Sprinz & Vaahtoranta, 1994; Sprinz & Weiß,
2001). En este sentido, los costos de mitigación han sido una importante explicación de
políticas exteriores poco ambiciosas en la materia, mientras que la vulnerabilidad ecológica
ha cumplido un rol destacado en la identificación de actores proactivos. Ambos aspectos
han sido incorporados sistemáticamente en los trabajos que analizan las políticas climá-
ticas de los Estados. En líneas generales, los costos potenciales de aceptar compromisos
internacionales en materia de cambio climático han sido generalmente observados a partir
de cuan intensiva en carbono es la economía o el nivel de emisiones de GEI per cápita,
dando cuenta de los potenciales costos que tendría para el país mitigar su contribución al
problema (Baettig & Bernauer, 2009; Bailer & Weiler, 2015; Dolšak, 2009; Karlas, 2017;
Lachapelle & Paterson, 2013).

Por otro lado, la vulnerabilidad ecológica, entendida como daños percibidos por la
exposición a los desastres naturales o como dependencia sobre determinados recursos vul-
nerables, ha sido también incluida de forma sistemática en modelos orientados a explicar
tanto el posicionamiento internacional de los Estados como el grado de protección ambiental
doméstico (Bailer & Weiler, 2015; Dolšak, 2009; Tubi et al. 2012). La literatura cualita-
tiva, por su parte, también ha observado el efecto de la vulnerabilidad sobre posiciones
favorables a buscar acuerdos ambiciosos en términos de legalización, tal como muestran
la mayor parte de los estudios de caso sobre los pequeños Estados insulares (Ourbak &
Magnan, 2018). Asimismo, investigaciones previas han también observado como aquellos
Estados que enfrentan una situación de alta vulnerabilidad dentro de la negociación, pre-
sentan posibilidades muy escuetas de extraer concesiones de otros actores como producto
de una muy mala alternativa al no acuerdo (McKibben, 2015). En este sentido, se observa
que actores muy vulnerables deberían ser más cooperativos que aquellos menos afectados
por el cambio climático.

Por otro lado, los estados vulnerables han tenido un rol vital en la ampliación de la
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agenda de negociación, resaltando especialmente la importancia de la adaptación, de la
transferencia de capacidades, y el deber de liderar de los países desarrollados (Ciplet et
al. 2013; Khan & Roberts, 2013). El problema de la vulnerabilidad ha estado situado en
el centro del debate por la justicia y la equidad en el ámbito de las negociaciones, como
producto de la asimetría en el impacto de las consecuencias del cambio climático (Voigt &
Ferreira, 2016).

En este punto, es necesario señalar también que el poder ha sido una variable incorpo-
rada en los trabajos empíricos sobre los determinantes del comportamiento de los Estados
en las negociaciones. En términos generales, se ha entendido al poder en la negociación
como el peso que tiene un determinado Estado dentro de la misma. En el caso del cam-
bio climático, este se ha derivado generalmente del volumen de las emisiones de GEI, lo
que indicaría cuan necesario es dicho Estado para alcanzar un acuerdo que pueda hacer
frente al problema. Si un país es responsable de una porción muy elevada de las emisiones
globales, entonces las posibilidades de alcanzar un acuerdo eficaz son muy bajas sin su
participación. Parte de la literatura previa ha observado que los Estados más poderosos
tienden a lograr resultados mucho más cercanos a sus preferencias que los Estados débiles
como consecuencia de una mayor capacidad de chantaje, derivada de una potencial mejor
situación individual que la de los otros Estados en el caso de que no se consiga un acuerdo
(McKibben, 2015; Sprinz & Weiß, 2001). Dicho de otro modo, a mayor poder los Estados
pueden adoptar posiciones menos cooperativas con la expectativa de ser exitosos en sus
demandas. En este punto, la literatura empírica ha encontrado algún apoyo a la hipótesis
de que aquellos actores con mayores cuotas de poder pueden adoptar posiciones de nego-
ciación más duras que los países más débiles (Bailer & Weiler, 2015; Bernauer et al. 2010;
Karlas, 2017; McKibben, 2015). Cabe resaltar aquí que esta variable puede relacionarse
con el enfoque teórico que aborda la negociación como un problema de construcción de bie-
nes públicos, en tanto el principal mecanismo causal está basado en una lógica de regateo
originada en el problema de construir bienes públicos en contextos anárquicos.

Por otro lado, la literatura basada en la distribución de los factores materiales también
ha abordado la cuestión relacionada con el nivel de desarrollo de los países y su relación
con las políticas ambientales. La existencia de una Curva Ambiental de Kuznets ha sido
observada en distintos tipos de contaminación, incluyendo la emisión de gases de efecto in-
vernadero (Grossman & Krueger, 1995; Holtz-Eakin & Selden, 1995; Selden & Song, 1994).
Esta hipótesis afirma que existe una relación de U invertida entre el nivel de desarrollo
económico y la contaminación generada: de este modo, las sociedades menos desarrolladas
empeorarán su situación ambiental a medida que crezcan económicamente hasta alcanzar
un punto en el que comenzarán a mejorar su performance ambiental. La causa de esto
apunta a que el crecimiento económico llevaría a una mayor contaminación dado el mayor
volumen de producción durante las etapas iniciales del proceso, ya que la protección am-
biental es vista como un valor opuesto al crecimiento económico y, por lo tanto, se torna
superfluo. Sin embargo, alcanzado un cierto punto de desarrollo económico, el avance de
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las industrias de servicios y la incorporación de nuevas tecnologías, llevarían a un descenso
de la contaminación. En su trabajo enfocado en los países en vías de desarrollo, Spilker
(2013) encuentra una correlación positiva entre el nivel de desarrollo de este subconjunto
de los Estados y el nivel de contaminación ambiental, aunque con una gran variación entre
los casos, lo que sugiere cautela. En esta línea, algunos estudios han observado que otras
variables tales como tipo de régimen o la inserción en regímenes internacionales pueden
modificar esta relación (Ruoff, 2009).

La utilización del nivel de desarrollo como predictor de la posición internacional, si bien
relevante, ha sido muy limitada. Parte de los trabajos previos han encontrado evidencia
de que a mayor nivel de desarrollo, generalmente medido en términos de Producto Interno
Bruto (PIB) per cápita, la propensión a adoptar compromisos es mayor, aunque algunos
autores han también señalado que el efecto encontrado es pequeño (Bernauer et al. 2010;
Spilker, 2013). Asimismo, la tesis post-materialista, de la cual se deriva que a medida
que crece el desarrollo económico la opinión pública comienza a tener demandas que van
más allá de la seguridad física y económica, incluyendo los bienes ambientales, podría
aportar otro mecanismo causal a partir del cual fuera razonable esperar una correlación
positiva (ver Inglehart, 1995). En este punto, la literatura empírica ha aportado un conjunto
considerable de evidencia favorable a la existencia de esta correlación (Brulle et al. 2012;
Kahn & Kotchen, 2011; Kvaloy et al. 2012) y, aun cuando algunos autores han sugerido
cautela acerca de la misma (Clark & Carlisle, 2020; Mostafa, 2013), esta idea continúa
estando presente en los estudios sobre las preocupaciones de las personas en relación al
medio ambiente.

2.3.2. Los factores políticos

Dentro del estudio de las explicaciones de corte político, el estudio del tipo de régi-
men y su efecto sobre las políticas públicas ambientales ha sido el más usual. La principal
hipótesis de este tipo de trabajos apunta a una relación positiva entre democracia y per-
formance ambiental. La mayoría de los estudios empíricos con un número alto de casos
aportan evidencia a favor de esta hipótesis, tanto como factor explicativo significativo de
los niveles de contaminación como de la propensión a adoptar compromisos internaciona-
les en la materia (Bernauer & Koubi, 2009; Dolšak, 2009; Kim et al. 2019; Lachapelle &
Paterson, 2013; Li & Reuveny, 2006; Mak Arvin & Lew, 2011; Neumayer, 2002a). También
los trabajos cualitativos han dado cuenta de esta relación. En el caso del Sur Global, por
ejemplo, Hochstetler (2012) identifica los efectos positivos de la democratización en Améri-
ca Latina y Europa del Este sobre las normas ambientales. Algunos trabajos también han
sugerido que las democracias son más cooperativas no sólo en cuestiones de mitigación,
sino también en otros puntos de la negociación, tales como el financiamiento climático, lo
que puede sugerir una relación positiva también con el apoyo a principios de Diferenciación
y la profundización de una agenda amplia de negociación (Bailer & Weiler, 2015).
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Algunos estudios, no obstante, han objetado los impactos positivos de la democracia
sobre las políticas públicas ambientales. En este sentido, es posible encontrar tres tipos de
críticas. El primero se basa en los incentivos de corto plazo que poseen las democracias y
los problemas que se derivan del libre mercado. En este marco, los gobiernos democráticos
poseen un horizonte temporal corto ya que deben revalidar su poder de forma periódica
en las urnas, mientras que, en simultáneo, el poder de las corporaciones puede impactar
negativamente sobre el ambiente (Hochstetler, 2012; Li & Reuveny, 2006). Un segundo
conjunto de trabajos acepta el impacto positivo pero alerta frente a divergencias entre
diferentes aspectos de la cuestión ambiental. Algunos trabajos, observan que la correlación
positiva entre democracia y ambiente no se sostiene en todos los ámbitos de la protección
ambiental, dependiendo de las diferentes formas de contaminación (Baettig & Bernauer,
2009; Bernauer & Kuhn, 2010). En la misma línea, algunos trabajos señalan que la demo-
cracia es mejor predictor de la disposición a adoptar compromisos internacionales que de
su implementación real en términos de mitigación (Baettig & Bernauer, 2009). Un tercer
conjunto de trabajos ha sugerido que los efectos de la democracia son condicionales a la
presencia de otros factores, tales como la perdurabilidad del régimen (Spilker, 2013), el
nivel de ingreso (Kim et al. 2019), o la existencia de niveles bajos de corrupción (Pellegrini
& Gerlagh, 2006; Povitkina, 2018). Estas críticas no están exentas de polémica en sí mis-
mas: Cole (2007) afirma que en los países de renta baja y media la corrupción disminuye
el total de las emisiones contaminantes, a partir del efecto indirecto generado por la caída
de la producción consecuente, mientras que Jorgenson (2009) no encuentra evidencia que
un Estado fuerte impacte positivamente en un mayor cuidado ambiental.

Los estudios empíricos también encuentran, en general, evidencia estadísticamente sig-
nificativa de que una sociedad civil fuerte permite alcanzar menores niveles de contamina-
ción ambiental (Binder & Neumayer, 2005; Jorgenson, 2009). En cuanto al impacto sobre
la adopción de compromisos internacionales, trabajos previos encuentran evidencia en la
misma dirección, en tanto observan una correlación positiva entre el número y presencia
de organizaciones de la sociedad civil y la predisposición a ratificar acuerdos ambienta-
les (Fredriksson & Ujhelyi, 2006; Roberts et al. 2004). Cabe mencionar, sin embargo, que
existen también argumentos que sugieren cautela sobre el rol de la sociedad civil. En este
sentido, Bernauer et al. (2013) señalan que las organizaciones de la sociedad civil presentan
efectos positivos sobre la probabilidad de los Estados de ratificar acuerdos, en línea con lo
esperado. Sin embargo, encuentran también que existe una paradoja en tanto a mayores
niveles de democracia el efecto de la sociedad civil decrece.

Por último, la orientación ideológica de los actores políticos también ha sido incorporada
en algunos trabajos empíricos. Dentro de este conjunto de estudios, la mayor parte se ha
abocado al estudio de los partidos políticos como factor explicativo. En líneas generales,
estos trabajos encuentran que los partidos de izquierda y los partidos verdes son más
propensos a la adopción de compromisos ambientales (Bernauer & Koubi, 2009; Carter,
2013; Carter et al. 2017; Farstad, 2017; Jensen & Spoon, 2011; Tobin, 2017; Wen et al.
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2016). De todos modos, algunos trabajos señalan también que el efecto de la ideología,
si bien relevante, suele estar condicionado por los factores materiales, especialmente en
aquellos casos donde los costos y beneficios se encuentran fuertemente concentrados y son
además de relevancia para el funcionamiento del Estado. El caso de los países con fuertes
intereses petroleros es, probablemente, el más típico dentro del área de interés del presente
trabajo (Mildenberger, 2020).

Asimismo, cabe resaltar que los trabajos empíricos sobre la orientación ideológica de los
gobiernos y las políticas climáticas enfrentan una limitación de relevancia: estos trabajos
cuantitativos se han concentrado exclusivamente en los países desarrollados, dejando de
lado a los paises del Sur Global. Esto es problemático en tanto algunos trabajos empíricos
sugieren que la relación entre gobiernos de izquierda y mayor compromiso climático no
es consistente a lo ancho de todo el planeta, lo que plantea una posibilidad de efectos
heterogéneos de este factor explicativo que debe ser testeada (ver Lewis et al. 2019).

En cuanto a los aspectos internacionales, el enfoque de los bienes públicos globales seña-
la que el comportamiento de los Estados debería ser recíproco. En este punto, la literatura
empírica ha sido notablemente escasa aunque ha encontrado evidencia positiva de que el
comportamiento de los otros Estados es un buen predictor de la adopción de legislación
climática doméstica (Fankhauser et al. 2016) y de la ratificación de acuerdos ambientales
(Bernauer et al. 2010). Este último trabajo es particularmente interesante, en tanto en-
cuentra que los factores internacionales tienen efectos más fuertes que los domésticos a la
hora de ratificar acuerdos ambientales. Aun cuando el fenómeno que se busca explicar en la
presente tesis es diferente, esto plantea un signo de interrogación o un desafío al argumento
general de este trabajo basado en los fundamentos domésticos del comportamiento. Este
punto será retomado más adelante, cuando se profundice sobre el testeo empírico de ambas
explicaciones.

2.4. Los interrogantes de la literatura

El presente capítulo buscó realizar un repaso general por los principales cuerpos de
literatura académica sobre las negociaciones climáticas y la conformación de las preferencias
estatales en la materia. Esta revisión fue ordenada a partir de tres secciones que, de algún
modo, dan sustento a los tres problemas identificados desde el planteo inicial de esta tesis.
La primera sección se abocó a observar cómo la literatura ha definido y operacionalizado las
preferencias estatales sobre cambio climático en el ámbito internacional, en lo que refiere
a la variable dependiente de este trabajo. En este punto, la literatura ha privilegiado el
estudio de sólo un aspecto de la negociación, focalizado en la ambición climática en términos
de mitigación, dejando de lado un conjunto de elementos que también han ocupado un rol
central y que refieren al debate sobre la equidad del acuerdo a alcanzar. En este sentido,
surge una primera pregunta teórica que esta tesis buscará responder: ¿cómo definir los
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ejes de la negociación de modo tal de incluir no sólo el debate sobre la mitigación de las
emisiones de GEI, sino también la forma en qué se reparten las responsabilidades y los
deberes?

La segunda sección profundizó sobre la literatura que aborda la dinámica de las nego-
ciaciones y las motivaciones generales de los Estados. Estos trabajos han ahondado prin-
cipalmente en el problema de la acción colectiva que representa la cooperación climática.
No obstante, este abordaje presenta algunos problemas a la hora de pasar el test empírico,
al tiempo que no puede explicar la heterogeneidad de las preferencias existente entre los
actores. Por su parte, la literatura empírica cuantitativa, resumida en la tercera sección,
ha propuesto hipótesis específicas para explicar esa heterogeneidad de políticas públicas
que, aun cuando la aplicación a las preferencias internacionales ha sido escasa, hacen un
aporte relevante para responder a la pregunta de esta tesis. Típicamente estos trabajos
han profundizado sobre el rol de factores domésticos, tales como las estructuras de costos
y vulnerabilidades, el tipo de régimen, el rol de la sociedad civil o la orientación ideológica
de los gobiernos. El principal problema del foco en variables explicativas dentro de los
Estados es la dificultad que el principal enfoque en materia de cooperación climática tiene
para incorporarlas. Desde este punto de vista, las características al interior de los actores
no pueden modificar el dilema del prisionero al que se enfrentan los Estados a la hora de
cooperar. Dada la imposibilidad de este enfoque de explicar las diferentes políticas climá-
ticas de los Estados y los resultados positivos encontrados por la literatura empírica, surge
entonces una segunda pregunta: ¿cómo plantear un marco teórico que permita ordenar las
diferentes hipótesis presentes en la literatura, prestando especial atención a los factores
domésticos, y dar cuenta de la dinámica de la negociación internacional?

Al mismo tiempo, los casos más estudiados en la literatura empírica han sido los países
desarrollados. Si bien esto podía ser razonable en las primeras etapas del régimen climático,
dado que eran los países que adoptaban compromisos vinculantes, la lógica de un acuerdo
que sea aplicable a todas las partes requiere poner el foco también sobre el mundo en
desarrollo. Una de las principales debilidades de la literatura empírica ha sido que no
toma en consideración las particularidades de este conjunto de actores, subestimando la
posibilidad de que existan efectos heterógeneos entre los casos. En el caso de algunas
variables en particular, ni siquiera se han realizado los testeos empíricos para comprobar
la validez de las hipótesis entre los países en vías de desarrollo. A partir de esto, surge
la tercera pregunta que deberá responder el marco teórico: ¿cómo incluir una mirada más
detallada sobre las explicaciones de la conformación de las preferencias entre los países del
Sur Global?

En el próximo capítulo se presentará el argumento del presente trabajo, buscando dar
respuesta a estas tres preguntas aquí planteadas. Esto se realizará a partir de la conceptua-
lización de la variable dependiente, el planteo del marco teórico que explica las preferencias
estatales, la formulación de las hipótesis específicas, y el diseño metodológico a partir del
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cuál se testearán en los capítulos siguientes.
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Capítulo 3

La conformación de las preferencias

El presente capítulo busca presentar el argumento teórico de la tesis así como también
el planteo metodológico para su posterior verificación empírica. Para esto, se toma como
punto inicial las limitaciones y preguntas esbozadas en los dos capítulos anteriores, las
cuáles sirven como punto de partida para poder consolidar la propuesta de este trabajo.

Para alcanzar este objetivo, el capítulo se divide en cuatro partes. En la primera sección
se presentan las dimensiones sobre los cuáles se conforman las preferencias de los Estados en
el contexto de la negociación. De acuerdo a lo desarrollado previamente, se conceptualizan
dos debates que son centrales para la negociación: por un lado, la ambición en términos
de mitigación, entendida a partir del nivel de legalización pretendido para el régimen
internacional climático; por el otro, la equidad del acuerdo, en términos del grado de
diferenciación de las responsabilidades y la inclusión de algunos reclamos históricos del Sur
Global que apuntan a corregir desigualdades estructurales pre-existentes y agravadas por el
fenómeno climático. Las preferencias de los Estados sobre estas dos dimensiones conforman
el resultado de interés que este trabajo analizará en los modelos explicativos del Capítulo
5.

En segundo lugar, se presenta el marco teórico que permite explicar las preferencias
de los Estados. Este marco, a diferencia de los abordajes teóricos predominantes en la
disciplina, permite la incorporación de los factores domésticos en la conformación de las
preferencias estatales en materia climática. Este marco se basa en que el cambio climático
genera efectos distributivos de forma transversal a toda la sociedad, afectando a todos los
actores económicos, sociales y políticos. Así, las políticas para enfrentar el desafío climático,
tanto en términos de mitigación como de la adaptación, afectan los intereses de diversos
sectores que intentarán influenciar las decisiones en materia de políticas públicas.

La tercera parte aborda las expectativas teóricas que implica dicho enfoque, haciendo
énfasis en las hipótesis específicas que se derivan del marco teórico. Esto implica la discusión
sobre cada una de las variables independientes que deben ser incluidas en los modelos
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empíricos que se presentarán en los capítulos siguientes.

La forma en que el marco teórico y las hipótesis serán testeadas se detalla en la cuarta
sección, abocada al diseño metodológico general del trabajo, así como también el plan de
escritura de los tres capítulos empíricos que siguen al presente.

3.1. La política exterior climática: ordenando las preferencias

3.1.1. Legalización: mitigación y compromisos

Una de las características centrales en la construcción de una institución internacional
la constituye su nivel de legalización. Siguiendo la literatura teórica, la legalización cap-
tura una serie de características que poseen las instituciones internacionales en relación a
tres aspectos clave: obligación, precisión y delegación (Abbott et al. 2000, 2002; Abbott
& Snidal, 2000). El primero de estos aspectos hace referencia al grado en que los Estados
deben cumplir con determinadas normas. A mayor grado de obligación, aumentará el es-
crutinio de los pares o de la misma institución sobre el comportamiento de cada uno de
los actores, exponiéndose a sanciones si no se cumple con lo acordado. En líneas generales,
esta dimensión apunta a distinguir en qué medida los elementos de un determinado arreglo
institucional son legalmente vinculantes. En segundo lugar, la precisión hace referencia al
nivel de claridad con que están definidas las reglas que indican el comportamiento espera-
do. A mayor precisión en las reglas, más fácil es identificar comportamientos que acatan o
que violan lo preestablecido. Por el contrario, reglas ambiguas tienden a facilitar acciones
por fuera de los límites institucionales, dada la dificultad para sancionarlas. En tercer lu-
gar, la delegación refiere al otorgamiento de facultades y autoridad a terceros actores, para
que estos puedan implementar las reglas, generar nuevas, monitorear su cumplimiento, y
eventualmente sancionar la transgresión.

Tomando como punto de partida esta definición, es posible identificar a lo largo de
toda negociación para la creación o modificación de instituciones las preferencias que los
Estados tienen en relación a como debe ser el acuerdo final. En el caso del cambio climá-
tico, el foco de estas cuestiones ha estado puesto especialmente sobre la mitigación y los
compromisos, aunque observándose diferentes niveles de legalización dependiendo no sólo
del momento histórico que se estudie, sino también de la dimensión elegida del problema
(von Stein, 2008). Como primer punto, es necesario señalar que el nivel de delegación ha
sido generalmente bajo desde un comienzo del régimen climático y eso se ha profundizado
especialmente durante el período analizado en el presente trabajo, aunque ha habido de-
bates relevantes en torno a este punto. En este sentido, los debates sobre si la Conferencia
de las Partes del Acuerdo de París (CMA) puede modificar las obligaciones vinculantes o
sobre el monitoreo de la implementación de los compromisos se encuentran en esta línea. Es
probable, de todos modos, que la cuestión de la delegación haya ocupado un lugar menos
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relevante y que la mayor parte de los debates en las negociaciones climáticas en torno a la
mitigación y los compromisos de los estados hayan estado relacionadas con las otras dos
dimensiones.

En términos de obligaciones y precisión, todas las negociaciones desde 1992 han estado
marcadas por los debates acerca del establecimiento de reglas legalmente vinculantes, ob-
jetivos cuantificables, cronogramas concretos, y obligaciones explícitas, a lo que se solían
oponer visiones que sostenían la preferencia por mayores grados de autonomía estatal, con
un esquema más orientado a recomendaciones para la acción y el accionar voluntario de los
Estados. En este sentido, los actores que mayor presión han ejercido para obtener niveles
elevados de legalización han enfatizado la necesidad de establecer objetivos cuantificables
de mitigación de GEI con cronogramas explícitos, lo que se materializó en su forma más
clara durante el primer período del régimen climático, marcado por el hito del Protoco-
lo de Kyoto. Durante este proceso, actores como la Unión Europea (UE) o la Alianza
de Pequeños Estados Insulares (AOSIS) fueron los grupos de países que más fuertemente
defendieron esta posición. De hecho, la UE fue el único entre los grandes emisores que
continuó presionando para mantener un esquema de obligaciones explícitas contenidas en
los acuerdos multilaterales, aún cuando ya la viabilidad de un segundo período bajo dichas
normas estaba seriamente amenazada (Bodansky, 2013). Además de ser un acuerdo debili-
tado en el proceso de implementación, incluyendo la no participación de Estados Unidos y
una entrada en vigor tardía, el Protocolo de Kyoto fue blanco de críticas por gran parte del
resto de los países desarrollados, que rápidamente manifestaron su negativa a avanzar hacia
un segundo período de compromisos bajo el mismo esquema, al tiempo que se mantenía
la reticencia de los principales emergentes de adoptar objetivos de mitigación legalmente
vinculantes bajo esta lógica.

En la COP 15 de Copenhague se evidenció la inviabilidad del viejo enfoque y se senta-
ron las bases para una nueva estructura, con menor nivel de legalización, que contemplaba
la generación de compromisos de abajo hacia arriba y que requería además la incorporación
plena de todos los Estados para poder hacer frente al problema. Asimismo, la urgencia era
cada vez mayor en tanto el tiempo era una variable que jugaba en contra y los efectos del
cambio climático se hacían más evidentes. En esta línea, los esfuerzos debían apuntar a
cumplir con el objetivo principal de la Convención, consistente en mantener la concentra-
ción de GEI en un nivel que impidiera una interferencia peligrosa en el sistema climático.
Una primera aproximación a la operacionalización de este fin en un objetivo de largo plazo
para la nueva etapa aparece en el propio Acuerdo de Copenhague, donde se señala de forma
expresa la necesidad de limitar el aumento de la temperatura a un máximo de 2�C. Esto
enmarcaría gran parte del debate sobre la ambición climática en términos de mitigación
durante todo el período estudiado en esta tesis. De hecho, este objetivo volvería a aparecer
un año más tarde en los acuerdos de Cancún, junto con la necesidad de considerar la posi-
bilidad de fortalecer el mismo, bajando a 1.5�C el límite del aumento. Desde el año 2008, la
inclusión de este punto en los acuerdos fue uno de los principales objetivos de la diplomacia
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de los pequeños Estados insulares agrupados en AOSIS (Ourbak & Magnan, 2018). A este
reclamo se sumaron rápidamente otros grupos, como los Estados menos desarrollados, que
tomaron una posición también de liderazgo para lograr conformar una coalición favorable
a que el objetivo de largo plazo del Acuerdo de París sea mantener el aumento de la tempe-
ratura “muy por debajo de 2�C” y que exhortara a realizar esfuerzos para que el aumento se
sitúe por debajo de los 1.5�C con respecto a los niveles preindustriales (Clémençon, 2016;
Ourbak & Magnan, 2018; Rajamani, 2016). En este punto, los grupos que más reparos
sostuvieron para la inclusión del objetivo de largo plazo de 1.5�C fueron los países árabes y
exportadores de petróleo, aunque finalmente se logró incluir esta mención, pero solamente
como un objetivo deseable y por lo tanto menos preciso, diluyendo la intención original.

En la misma línea, el debate entre 2010 y 2015 también giró en torno a la posible
inclusión de un objetivo de largo plazo sobre el ritmo de las reducciones y la eventual
descarbonización, el cual contaba con un apoyo considerable entre muchos Estados. No
obstante, algunos problemas dificultaron un mayor avance sobre la cuestión. Por un lado,
los Estados que impulsaban la inclusión de un objetivo de largo término no lograban
acordar sobre los plazos en que debía suceder la reducción de las emisiones. Por otro lado,
la inclusión de menciones a la neutralidad de carbono generaba una fuerte resistencia en
algunos Estados, principalmente los países productores de petróleo. En el caso puntual de
la COP 21, Venezuela junto con Pakistán y Arabia Saudita mostraron su oposición firme a
la inclusión de términos como “descarbonización” o “neutralidad de carbono” , favoreciendo
formulaciones más laxas sobre la cuestión y proponiendo el término de “estabilización” de las
emisiones (Earth Negotiations Bulletin, 2015). Esta oposición a la inclusión de objetivos
de largo plazo sobre descarbonización apuntaba no sólo a evitar la inclusión de plazos
específicos, sino también a evitar hacer foco especial sobre el dióxido de carbono o sólo
sobre las emisiones como único aspecto del problema, sin tomar en consideración el rol de
los sumideros (Bodansky, 2016).

La existencia de estas diferencias entre los Estados tanto sobre los conceptos como sobre
los plazos a incluir se evidenciaban de forma clara en el texto borrador del Acuerdo que
surgió un año antes en la COP20 Lima. Allí se observan, por ejemplo, las alternativas que
contemplan la utilización de “shall”, que genera una obligación legal, o “should”, que marca
una recomendación, en varias secciones del texto. Otro indicador claro de estas divergencias
se percibe en las incontables fórmulas más o menos específicas para incluir los objetivos de
largo plazo sobre el límite de aumento de la temperatura, incluyendo: alcanzar el pico de
emisiones en 2030; cero emisiones de GEI para 2050 o 2100; reducciones de las emisiones
de entre 40% y 70% o entre 70% y 95% en relación a los niveles de 2010 para el año
2050; o incluso formulaciones tan laxas como “tan pronto como sea posible” o “durante el
transcurso del presente siglo” , entre otras opciones (ADP.2015.11.Informal Note, art. 3).
Entre la dificultad para acordar sobre los plazos y la oposición férrea de algunos Estados, el
Acuerdo final incluyó solamente un objetivo cualitativo poco específico, que señala que “las
Partes se proponen lograr que las emisiones mundiales de GEI alcancen su punto máximo
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lo antes posible” , con el objetivo de “alcanzar un equilibrio entre las emisiones antropógenas
por las fuentes y la absorción antropógena por los sumideros en la segunda mitad del siglo”
(Acuerdo de París, artículo 4.1). El Acuerdo alcanzado es, en cierta medida, un texto
marcado por la ambigüedad sobre los conceptos de “equilibrio”, los GEIs y los sumideros
incluidos, y por sobre todo en qué momento de la segunda mitad del siglo debería alcanzarse
el mencionado equilibrio. Sobre este último punto, las proyecciones científicas marcan que
para no sobrepasar los límites de aumento de temperatura señalados con anterioridad, las
emisiones netas de GEI deberían ser cero alrededor del año 2080, aunque esto no es parte
de la letra del Acuerdo (Levin et al. 2015).

Si los objetivos a largo plazo constituyen uno de los elementos sobre los que puede
evidenciarse la ambición climática de los Estados en términos de mitigación, la fuerza que
desean imprimirle a los acuerdos es el otro aspecto relevante. El corazón de la arquitectura
climática consagrada en París son las contribuciones presentadas por cada Estado donde se
establecen las acciones a desarrollar a nivel nacional para alcanzar el objetivo global. Este
es el elemento clave de la lógica bottom-up, que ya se encontraba presente en las decisiones
de Copenhague y Cancún, y cuyas reglas principales sobre la información a presentar se
terminaron de delinear en Varsovia y, especialmente, Lima. En el Acuerdo de París la
obligación de los Estados en este punto se establece del siguiente modo:

“Each Party shall prepare, communicate and maintain successive nationally determi-
ned contributions that it intends to achieve. Parties shall pursue domestic mitigation
measures, with the aim of achieving the objectives of such contributions.” (Acuerdo de
París, Artículo 4.2)

Este artículo resulta clave para entender el alcance de las obligaciones legales que emanan
del Acuerdo. El hecho de especificar “cada parte” (en lugar de “las partes”) y la utilización
del verbo “shall” (en lugar de “should”) indican una obligación vinculante e individual
para cada uno de los Estados miembros. Este lenguaje, sin embargo, recae solo sobre la
preparación y la comunicación de las contribuciones y no sobre su efectivo cumplimiento,
que se enmarca con la fórmula “intends to achieve” . En la segunda oración, se indica como
obligación del conjunto de las partes implementar medidas domésticas, con el objetivo de
alcanzar dichas contribuciones. En este sentido, el Acuerdo de París presenta obligaciones
claras en cuanto a las formas (la presentación de las contribuciones y la implementación
de medidas domésticas) pero no sobre sus resultados, donde se mantuvo un lenguaje no
vinculante (Rajamani, 2016). Esto fue también parte de una fuerte oposición entre diversos
sectores: por un lado, actores como los Estados Insulares y la Unión Europea que pretendían
que el lenguaje vinculante abarcara ambas partes; por el otro, países como Estados Unidos,
China o India, que favorecían el lenguaje que finalmente se adoptó en el Acuerdo final.

El anterior es un buen ejemplo de las disputas dentro de las negociaciones por aumentar
o disminuir el nivel de obligatoriedad de un acuerdo. Otro de los elementos centrales del
esquema de gobernanza de París, la presentación de nuevas NDCs cada cinco años, permite
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también observar los diferentes niveles de legalización de cada parte de la nueva arquitec-
tura climática. Tanto en las decisiones finales de Lima como en el artículo 4.3 del Acuerdo
de París se señala que cada nueva contribución representará una progresión (“will represent
a progression”) con respecto a la contribución anterior. Si bien la utilización del término
“will” indica una fuerte expectativa de que esto suceda de este modo, cabe señalar que esto
no representa una obligación vinculante como sucedería con el verbo “shall” (Bodansky,
2016; Rajamani, 2016). Más allá de estos ejemplos, las tensiones entre la autonomía de los
Estados y sus obligaciones se encuentran en todos los puntos del acuerdo, incluyendo la
presentación de los informes bianuales, el balance mundial (global stocktake), el proceso de
la comunicación de información sobre financiamiento, y los mecanismos de cumplimiento.

El período estudiado comprende las negociaciones para la reformulación del régimen
climático desde un esquema con alto nivel de legalización pero ineficiente e inviable en
términos políticos como el Protocolo de Kyoto, a un esquema con menor nivel de legaliza-
ción, pero con mayores esperanzas en términos de resultados y de su viabilidad política.
Si bien el pase de un esquema top-down a uno bottom-up implicaba de por sí un grado de
legalización más bajo, no era claro cuál era ese nivel o, de forma más específica, que nivel
de obligación y precisión se otorgaría a cada elemento orientado a la mitigación dentro
de la nueva etapa del régimen. Esta dimensión hace referencia entonces a estos debates,
focalizados especialmente en los objetivos últimos del Acuerdo y el grado de obligación que
implicaría para las partes las acciones prometidas ante la Convención. Si este primer eje
aborda el resultado esperado por el acuerdo materializado en los objetivos de largo plazo y
el grado de compromiso estipulado por las partes, el segundo eje apunta a cómo se divide la
carga acerca de esas responsabilidades, considerando las desigualdades existentes entre los
países en términos de recursos, contribución a la generación del cambio climático y costos
afrontados por sus consecuencias. Si el primer eje se enfoca en un problema de eficacia del
Acuerdo en relación al problema que busca resolver, el segundo avanza sobre un problema
de justicia.

3.1.2. Equidad: diferenciación y agenda ampliada

La política ambiental internacional ha estado signada, desde sus comienzos, por una
marcada división entre los países desarrollados y el mundo en vías de desarrollo (Joshi,
2015; Najam, 2005a, 2005b; Williams, 2005). En este sentido, el debate sobre la equidad y
la consecuente diferenciación en los derechos y las obligaciones de los Estados ha sido una
de las principales características de los regímenes ambientales internacionales, jugando un
rol fundamental en su desarrollo. El tratamiento diferencial es una herramienta amplia-
mente utilizada en el derecho internacional que busca resolver, o al menos moderar, una
inequidad previa existente entre las partes que realizan un acuerdo, en lo que constitu-
ye una discriminación positiva hacia actores más débiles (Voigt, 2014; Voigt & Ferreira,
2016). Las principales justificaciones para la incorporación de este tipo de arreglos en los
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acuerdos internacionales se basan en la concepción de justicia, aunque en casos como el
cambio climático la literatura también señala la relevancia de los debates sobre equidad y
diferenciación para asegurar una mayor efectividad del régimen: percibir a un acuerdo co-
mo justo, eventualmente fomenta la participación y el compromiso de un mayor número de
actores que son necesarios para una eficaz respuesta frente al problema en cuestión(Young,
2014a, 2014b). De hecho, esto se evidencia de forma clara en la historia de la política inter-
nacional del medio ambiente donde la incorporación definitiva de los países en desarrollo
estuvo fuertemente vinculada al reconocimiento de una serie de principios asociados a la
percepción de justicia y equidad (Najam, 2005a). En este punto, la posición histórica de
los países del Sur Global puede ser resumida en la defensa de tres argumentos: el derecho
al desarrollo económico y social; la justicia compensatoria basada en las desiguales con-
tribuciones a los problemas ambientales; y la justicia distributiva basada en las diferentes
capacidades para hacer frente al problema.

Cabe señalar que el Sur Global se encuentra conformado por países notablemente di-
versos, que presentan características claramente diferenciadas, acompañadas también por
preferencias disímiles en cada negociación en particular. Aun a pesar de esto, durante las
últimas tres décadas el Sur Global ha mantenido una posición de negociación fuertemente
cohesionada en torno al G77+China, incluso a pesar de las crecientes diferencias entre sus
miembros, dentro de los cuales conviven grandes poderes emergentes, como China o India,
con los países menos desarrollados del planeta o los pequeños Estados insulares (Kasa et
al. 2008; Najam, 2005a). Uno de los puntos clave donde el Sur Global mantuvo su uni-
dad ha sido el problema del desarrollo, el cual se constituyó rápidamente como uno de los
principales obstáculos para la construcción de regímenes ambientales desde el primer gran
hito en la materia, la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente Humano,
celebrada en Estocolmo en 1972. En esta ocasión, los países en desarrollo mostraron una
fuerte reticencia a participar dado el temor a que la protección ambiental fuera una he-
rramienta para refrendar un orden económico desigual mediante la clausura de un camino
al desarrollo que el Norte industrializado ya había recorrido. Así, exigieron la inclusión de
la cuestión del desarrollo dentro del debate ambiental como principal requisito (Najam,
2005a). Esta exigencia tuvo su respuesta en la Declaración de Estocolmo resultante de la
conferencia, donde se afirmaba que las políticas ambientales “deberían estar encaminadas
a aumentar el potencial de crecimiento actual o futuro de los países en desarrollo y no
deberían coartar ese potencial ni obstaculizar el logro de mejores condiciones de vida para
todos” (Principio 11). En este sentido, el concepto de desarrollo sustentable, acuñado por
el Informe Brundtland en 1987, resultaría central para asegurar la participación plena del
Sur Global en las negociaciones ambientales internacionales, en tanto permitiría conjugar
la protección ambiental con el progreso económico-social de los países. Pocos años más
tarde, al cumplirse dos décadas de Estocolmo, se celebraría la Conferencia de las Naciones
Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo en Río de Janeiro, en cuya Declaración final se
consagraría el derecho al desarrollo y el hecho de que la preocupación ambiental no debería
considerarse de forma aislada del mismo (Declaración de Río, Principios 3 y 4).
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En la Declaración de Río también aparecen de forma clara los otros dos argumentos que
estructuraran los reclamos del Sur Global: la desigual responsabilidad sobre la generación
de la crisis ambiental y las notables diferencias en términos de recursos para hacer frente a
ella. En el Principio 7 se señaló que “en vista de que han contribuido en distinta medida a
la degradación del medio ambiente mundial, los Estados tienen responsabilidades comunes
pero diferenciadas”, al tiempo que “países desarrollados reconocen la responsabilidad que
les cabe en la búsqueda internacional del desarrollo sostenible, en vista de las presiones
que sus sociedades ejercen en el medio ambiente mundial y de las tecnologías y los recursos
financieros de que dispone” . Desde entonces, el principio de Responsabilidades Comunes
pero Diferenciadas (CBDR) ha sido uno de los pilares clave de la política internacional
del medio ambiente, en general, y del régimen climático, en particular. El mismo aparece
también de forma expresa en la Convención Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio
Climático en los principios recogidos en el Artículo 3, donde de hecho se profundiza sobre
su interpretación al señalar que:

“Las Partes deberían proteger el sistema climático en beneficio de las generaciones
presentes y futuras, sobre la base de la equidad y de conformidad con sus responsa-
bilidades comunes pero diferenciadas y sus respectivas capacidades. En consecuencia,
las Partes que son países desarrollados deberían tomar la iniciativa en lo que respec-
ta a combatir el cambio climático y sus efectos adversos.” (Convención Marco de las
Naciones Unidas sobre Cambio Climático, Artículo 3, Párrafo 1).

Aquí aparecen de forma clara los problemas de justicia señalados con anterioridad. Por
un lado, se abordan las desiguales contribuciones a la generación del problema que implican
entonces diferentes grados de responsabilidad para mitigarlo, lo que se encuentra en línea
con ideas de justicia compensatoria, tales como el principio de polluter pays. Por otro
lado, la mención a las respectivas capacidades (RC) apunta también a principios de justicia
distributiva, en tanto la existencia de una responsabilidad moral mayor de parte de aquellos
que cuentan con más recursos a su disposición (Klinsky et al. 2017; Voigt & Ferreira, 2016).
Esto se refuerza en la oración siguiente señalando la necesidad de liderazgo por parte de
los países desarrollados. Asimismo, el párrafo 2 del mencionado artículo resalta también
que se deben tener en cuenta las “necesidades específicas y las circunstancias especiales
de las Partes que son países en desarrollo” , profundizando la diferenciación en la misma
dirección.

En este punto es importante separar dos cuestiones: por un lado, los principios incluidos
en la Convención; por el otro, su operacionalización, en particular la delimitación de los
países desarrollados de aquellos que no lo son, y la forma en que se establecería la diferente
adopción de responsabilidades. La Convención establecía de forma clara en sus Anexos qué
Estados eran considerados Desarrollados y, en conjunto con el Mandato de Berlín, esta-
blecía una diferenciación fuerte y tajante entre los compromisos que recaerían sobre unos
y otros. El Protocolo de Kyoto materializó este primer enfoque de fuerte diferenciación a
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partir de un esquema que establecía objetivos cuantificables sólo para los países desarro-
llados, operacionalizándose así el liderazgo que estos debían tener de acuerdo al principio
de CDBR-RC. No obstante, las negociaciones para el segundo período de compromisos
evidenciaron rápidamente que las diferentes posiciones sobre la diferenciación afectarían el
porvenir del régimen internacional climático. El hecho de que actores esenciales para la ne-
gociación, entre los que se encontraba Estados Unidos, no estuvieran dispuestos a aceptar
compromisos si los principales emergentes no adoptaban posiciones análogas se constituía
como un punto insalvable: mientras actores clave del Norte enfatizaba el carácter “común”
de las responsabilidades, los grandes emergentes del Sur hacía lo propio sobre el carácter
“diferenciado” de las mismas; mientras el Norte privilegiaba en el discurso la efectividad, el
Sur ponía a la justicia y la legitimidad en primer lugar (Kasa et al. 2008; Najam, 2005a).

Asimismo, el debate en torno a cuestiones de diferenciación no solo se daba entre el
Norte y el Sur, sino también hacia dentro de este último grupo. La creciente diferenciación
entre los países del Sur Global, producto principalmente de las tensiones generadas por
el aumento de poder de negociación de los principales emergentes, llevó a una creciente
fragmentación en las negociaciones (Bueno, 2012, 2013; Joshi, 2015; Kasa et al. 2008;
Vihma, 2010; Williams, 2005). Estas nuevas dinámicas, sumadas al estancamiento de las
negociaciones multilaterales, llevaron a una problematización profunda de la brecha Norte-
Sur. En la COP 15 de Copenhague se evidencia de forma clara el comienzo de la progresiva
erosión de la rígida diferencia entre países desarrollados y en vías de desarrollo: por primera
vez, países como China, India o Brasil presentaron compromisos voluntarios (Bodansky,
2010, 2013).

El período que se abre luego de la COP 15 y que terminará en el Acuerdo de París tendrá
como uno de sus principales ejes de debate el lugar que ocuparía el principio de CBDR-RC,
tanto en términos de su articulación como de su operacionalización (Rajamani, 2016). Por
un lado, se debía resolver la forma en que se relacionarían el nuevo acuerdo y la Convención,
y el lugar que la diferenciación ocuparía en la nueva arquitectura climática global. La
primera etapa del régimen climático, asentada sobre la Convención, el Mandato de Berlín
y el Protocolo de Kyoto, se caracterizaba por una diferenciación rígida, donde los países
desarrollados tenían la obligación de tomar el liderazgo y se exceptuaba a los países en vías
de desarrollo. Esto se profundizaba luego en la operacionalización del principio, a partir de
una estructura rígida de Anexos donde se indicaba a qué grupo pertenecía cada Estado.
Agotado este primer enfoque, el período que lleva al Acuerdo de París estuvo signado por
el debate sobre la flexibilización de la diferenciación de la primera etapa. Esta tensión se
evidencia en el mandato resultante de la COP17 de Durban, donde se explicita la decisión
de buscar un nuevo acuerdo “under the Convention applicable to all Parties” (Decisión
1/CP.17, artículo 2). Aquí aparece de forma nítida y resumida el problema: conjugar un
acuerdo “bajo la Convención” y sus principios, reclamo histórico del Sur Global, con un
acuerdo “aplicable a todas las partes” , posición de los principales países del Norte. Cabe
resaltar que si bien un acuerdo bajo la Convención implicaba la inclusión de CBDR-RC, su
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no mención expresa era también un síntoma del debate que se encontraba detrás: ¿cómo
incluirlo de forma tal que contente a todas las partes? En Doha y Varsovia la fórmula fue
similar, haciéndose referencia a los “Principios de la Convención” , pero sin una inclusión
expresa de CBDR-RC. La solución aparecería recién en la COP 20 de Lima en 2014, cuyo
Llamado para la Acción Climática subraya

“su compromiso de alcanzar un acuerdo ambicioso en 2015 que refleje el principio de
las responsabilidades comunes pero diferenciadas y las capacidades respectivas, tenien-
do en cuenta las diferentes circunstancias nacionales” (Decisión 1/CP.20).

Cabe resaltar que esta fórmula ya había aparecido también en el anuncio conjunto entre
China y Estados Unidos un mes antes de la COP 20, en donde se señalaba que ambos Esta-
dos se comprometían a buscar un acuerdo ambicioso que reflejara el principio CBDR-RC,
“a la luz de las circunstancias nacionales” (White House, 2014). El concepto de “circunstan-
cias nacionales”, que aparecería finalmente en el Acuerdo de París, se transformó entonces
en el elemento dinámico para reinterpretar los principios de la Convención, en tanto las
circunstancias nacionales cambian con el paso del tiempo, y en efecto lo habían hecho desde
el inicio del régimen climático (Rajamani, 2016; Voigt & Ferreira, 2016).

Por otro lado, la decisión sobre cómo se asignaban los diferentes niveles de esfuerzo
era también un problema de difícil resolución. Algunos Estados del Sur Global, particular-
mente el grupo de Like Minded Developing Countries (LMDC), abogaba por mantener la
diferenciación rígida establecida en los Anexos de la Convención, pero la experiencia del
Protocolo de Kyoto así como también el extraordinario crecimiento en términos de emisio-
nes de varios de los países en desarrollo hacía inviable esta opción para los países del Norte
(Earth Negotiations Bulletin, 2013). En esta nueva etapa la diferenciación sería finalmente
entre “países desarrollados” y “países en desarrollo”, aunque sin ninguna especificación de
qué Estado pertenecía a cada grupo. Las únicas salvedades explícitas que se mantuvieron
fueron dos ya previstas en los instrumentos jurídicos anteriores y que resaltaban las cir-
cunstancias especiales en torno a los Países Menos Desarrollados (LDCs) y los Pequeños
Estados Insulares en Desarrollo (SIDS) y sus respectivas obligaciones (Acuerdo de París,
artículo 4.6).

Al no existir un listado acerca de cómo se dividen las responsabilidades y al buscarse
la construcción de un esquema bottom-up, la diferenciación en términos de mitigación se
tornó en una auto-diferenciación, en la cual las partes presentaban sus Contribuciones
Previstas Determinadas Nacionalmente (INDCs) con miras al acuerdo de 2015 basándose
en sus circunstancias y capacidades nacionales, así como también en su correspondiente
responsabilidad. En términos de mitigación, el Acuerdo de París señala además que

“Developed country Parties should continue taking the lead by undertaking economy-
wide absolute emission reduction targets. Developing country Parties should continue
enhancing their mitigation efforts, and are encouraged to move over time towards
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economy-wide emission reduction or limitation targets in the light of different national
circumstances. (Acuerdo de París, Artículo 4.4).

Cabe resaltar en este punto, que la inclusión del verbo “should” tanto para los deberes
de los países desarrollados como de aquellos en desarrollo apunta a un comportamiento
deseable y no una obligación jurídica. Esto fue uno de los puntos más espinosos durante
las negociaciones finales, en donde la propuesta final francesa utilizaba “shall” para los
países desarrollados, indicando un mayor grado de compromiso, y “should” para el mundo
en desarrollo. Esto constituía un punto inaceptable para los Estados Unidos: la creación
de nuevas obligaciones jurídicas obligaban a enviar el acuerdo al Senado para su ratifica-
ción, lo que devendría en una previsible derrota (Bodansky, 2016; Rajamani, 2016). Las
cuestiones relacionadas con la equidad del acuerdo estuvieron en el eje de las discusiones
también en otras cuestiones. En términos de Transparencia y la presentación de informa-
ción, por ejemplo, si bien el Acuerdo de París no prevé diferentes obligaciones para los
países desarrollados y en desarrollo, el grupo LMDC propuso un sistema diferenciado para
los países desarrollados y aquellos en desarrollo, lo que fue fuertemente objetado por la UE
y el grupo Umbrella, prevaleciendo esta última posición (Rajamani, 2016).

De este modo, la diferenciación ha sido históricamente uno de los puntos donde los
acuerdos fueron más difíciles de alcanzar. El principio de CBDR-RC y sus diferentes inter-
pretaciones han marcado las preferencias de los Estados así como también el devenir de las
negociaciones climáticas. Sin embargo, no son el único elemento que ha marcado el debate
sobre como alcanzar un acuerdo más equitativo y justo. La inclusión en la Convención
Marco de la adaptación en igualdad de condiciones con la mitigación, así como también de
elementos como la transferencia de recursos y financiamiento de los países desarrollados a
aquellos en vías de desarrollo constituyen el otro elemento clave de estos debates.

El lugar otorgado en la gobernanza climática a las cuestiones más allá de la mitigación
ha sido objeto de fuerte debate entre los Estados, aun cuando en la Convención Marco
se estipula su centralidad para el régimen. Históricamente, los países en desarrollo presio-
naron por otorgar un mayor espacio a las cuestiones relacionadas con la adaptación, la
transferencia de capacidades y el financiamiento mientras que, por el contrario, algunos
países desarrollados, particularmente aquellos reunidos en el grupo Umbrella, favorecieron
un alcance más restringido de la negociación, intentando acotarla a la mitigación como
principal problema de acción colectiva a ser resuelto (Bodansky, 2016). La argumentación
de los países en desarrollo a favor de un acuerdo balanceado entre mitigación y adaptación
obedece principalmente a dos razones. Por un lado, se plantea un argumento basado en
la idea de justicia y las responsabilidades históricas: los países que más sufren las conse-
cuencias del cambio climático son los que menos han contribuido a su generación (Ciplet
et al. 2013). En este sentido, la inclusión de fuertes provisiones entorno a la adaptación y
la transferencia de recursos y capacidades para afrontar el problema se puede apuntalar
en el principio polluter-pays y una lógica de justicia compensatoria. En segundo lugar,
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tanto sectores políticos como académicos argumentan de forma creciente que la adaptación
también constituye un bien público global, en tanto las consecuencias negativas del cambio
climático sobrepasan las fronteras de cada estado en forma de nuevas migraciones, cambios
en la producción global de alimentos, y nuevos desafíos globales de salud. No obstante, el
hecho de que no exista un consenso acerca de la relevancia global de la adaptación gene-
ra menos incentivos para la inclusión de este aspecto en los acuerdos internacionales en
igualdad de condiciones con la mitigación (Hall & Persson, 2018).

Si bien la adaptación aparece de forma clara en la Convención Marco, su lugar en el
régimen climático fue claramente menor al de la mitigación, en particular en las primeras
etapas del mismo. Desde entonces, la cuestión ha ganado espacio, en particular desde el
Plan de Acción de Bali de 2007 y las menciones en Copenhague y Cancún de la necesidad
de financiamiento nuevo y adicional en la materia. De hecho, en los Acuerdos de Cancún
se señalaba que “la adaptación se debe tratar con la misma prioridad que la mitigación”
(Decisión 1/CP.16, párrafo 2(b)). La vuelta de la adaptación y la ayuda al centro del debate
puede ser explicada a partir de dos factores. En primer lugar, el aumento en el número de
desastres naturales operó como catalizador para que sectores de la sociedad civil global y
países en desarrollo pudieran instalar una lectura de estos fenómenos como un problema
de justicia climática, donde las consecuencias de las emisiones del mundo desarrollado las
pagan los países en desarrollo. En este marco, la inclusión de los desastres sufridos ha
sido una constante en discursos en la Asamblea General de las Naciones Unidas y en los
Segmentos de Alto Nivel de las COPs (Ciplet et al. 2013). En segundo lugar, una mayor
atención a la adaptación sería eventualmente central para que los países del Sur Global
otorgaran concesiones en otros aspectos de la negociación, principalmente la diferenciación
en torno a la mitigación. En este sentido, un mayor espacio a las cuestiones de ayuda y
adaptación permitía que los países en desarrollo percibieran al régimen como más justo,
lo que generaba incentivos positivos para que los países desarrollados aumentaran sus
compromisos en la materia (Rübbelke, 2011). En simultáneo, desde los países en desarrollo
se percibía que era más posible obtener una victoria diplomática en los rubros de adaptación
y financiamiento que en mantener una diferenciación rígida de las responsabilidades, lo que
terminó por favorecer la dinámica de la negociación (Ciplet et al. 2013).

Si bien la relevancia de la adaptación parece encontrar cierto consenso, al menos en-
tre los países en desarrollo, no todos los debates asociados a la misma generan el mismo
nivel de coincidencia de preferencias. Durante el período estudiado, el Grupo Africano de
Negociadores (AGN) junto con otros actores buscó incluir en la negociación un acuerdo
global de adaptación que incluyera objetivos cuantificables. En el año 2013, el gobierno de
Swazilandia (hoy Esuatini) presentó en nombre del AGN una propuesta para incluir en el
acuerdo un Objetivo Global de Adaptación (Global Goal for Adaptation, GGA), basado en
las obligaciones que la Convención prevé para los países desarrollados de asistir al mundo
en desarrollo, y una metodología para cuantificar la cantidad de financiamiento necesario
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para hacer frente a las necesidades globales 1. Si bien esta propuesta recibió el apoyo de
parte del mundo en desarrollo, principalmente de algunos países latinoamericanos, también
fue recibida con escepticismo por otros, en tanto el temor a que un objetivo global cuan-
tificable terminara por ser demasiado genérico y se diluyeran las responsabilidades en la
materia (Hall & Persson, 2018). Asimismo, esto no resolvía y de hecho podía profundizar
otro problema que surgía entre los países en desarrollo: la cuestión de cómo se distribuiría
el financiamiento, que se anticipaba insuficiente, podía amenazar la unidad del Sur Global
en esta y otras cuestiones (Ciplet et al. 2013). Por otro lado, los grandes países emergentes,
esenciales para la creación de un régimen de mitigación eficiente y que por lo tanto tenían
un mayor poder de negociación, no tenían como prioridad la adaptación, tal el caso de
China (Khan & Roberts, 2013). Por su parte, un número importante de los países desarro-
llados, si bien dispuestos a incluir la adaptación en el acuerdo, no veía con buenos ojos la
inclusión de objetivos cuantificables globales. Finalmente, el Acuerdo de París incluiría un
objetivo cualitativo amplio consistente en “aumentar la capacidad de adaptación, fortalecer
la resiliencia y reducir la vulnerabilidad al cambio climático con miras a contribuir al desa-
rrollo sostenible y lograr una respuesta de adaptación adecuada” , para el cual se reconocía
que la adaptación “es un desafío mundial que incumbe a todos” (Artículo 7.1 y 7.2).

Por su parte, el financiamiento a la acción climática en los países en desarrollo es uno de
los temas donde las preferencias generales del Sur Global tendieron a converger, al menos
en algunos aspectos centrales de la negociación. Más allá de la obligación para los países del
Anexo II establecida en la Convención Marco, el período estudiado se encuentra claramente
marcado por lo surgido del Acuerdo de Copenhague donde se incluye el compromiso por
parte de los países desarrollados de movilizar 100 mil millones de dólares de forma anual
para el año 2020 para las necesidades propias de los países en desarrollo (Decisión 2/CP.15).
El reclamo de un aumento en la ambición de dicha meta ha sido una constante por parte
del Sur Global durante las negociaciones climáticas desde entonces, no sólo en relación al
monto sino también al alcance de las acciones financiadas. Este último punto ha referido
específicamente a la necesidad de un mayor apoyo financiero, tecnológico y de capacidades
a los proyectos de adaptación, los cuales ocuparon históricamente un segundo lugar frente
a las acciones de mitigación: durante el período estudiado, el financiamiento climático
anual provisto por los países desarrollados para acciones de mitigación ha sido entre tres
y cuatro veces mayor que el destinado a adaptación, según datos de la Organización para
la Cooperación y el Desarrollo Económicos (OECD, 2020). En esta línea, el Acuerdo de
París recoge este reclamo, indicando en el artículo 9 que “el suministro de un mayor nivel
de recursos financieros se debería buscar en equilibrio entre la adaptación y la mitigación”.

La división de las responsabilidades en relación al financiamiento fue también un motivo
de fuerte disputa. Durante la COP 20 de Lima, el reclamo por mayores compromisos en

1Para más información, ver la presentación del Gobierno de Swazilandia en nombre del Grupo Africano
(2013). Recuperado el 25 de enero de 2020 desde https://unfccc.int/files/documentation/submissions_
from_parties/adp/application/pdf/adp_african_group_workstream_1_adaptation_20131008.pdf
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términos de financiamiento atravesó casi por igual a todas las coaliciones del mundo en
desarrollo, incluyendo a actores tan diversos como los Estados Insulares y países como
Arabia Saudita. Sin embargo, el origen de ese financiamiento fue motivo de diferencias
entre los Estados: un extenso grupo de países, entre los cuáles se encontraban China, Brasil,
Sudáfrica, el grupo Like-Minded y el grupo africano, presentaron una fuerte oposición a la
propuesta de países como Nueva Zelanda y Japón de la inclusión de la frase “other parties
in a position to do so” en relación a quienes debían proveer la ayuda. Aquí se pueden
también observar posiciones más matizadas de algunos países no integrantes del Anexo
I: México no se opuso a la inclusión de dicha aclaración, interpretando la misma como
una forma de “abrir las puertas” a países de sus propias características, y no como una
atenuación de los principios de diferenciación. Esta posición claramente no era compartida
por la mayor parte de los países del Sur Global y la aclaración fue finalmente retirada
(Earth Negotiations Bulletin, 2014).

Otro de los reclamos históricos del Sur Global ha sido la inclusión de las pérdidas
y daños que los países están sufriendo como consecuencia del cambio climático como un
tema con entidad propia dentro de las negociaciones y no amparado bajo el paraguas de la
adaptación. El argumento en este sentido señala que el financiamiento para la adaptación
se enfoca en evitar o atemperar las consecuencias negativas del cambio climático, mientras
que el tratamiento de los costos materiales realmente existentes del fenómeno tiene una
naturaleza diferente y requiere, por lo tanto, un trato también específico.

Esta fue una posición propuesta y fuertemente defendida en un principio por los Es-
tados insulares agrupados en AOSIS, en línea con su alta vulnerabilidad y exposición a
los desastres y efectos negativos del cambio climático (Ourbak & Magnan, 2018; Vanhala
& Hestbaek, 2016). Si bien el planteo de establecer sistemas de seguro y compensación
aparece ya durante las negociaciones previas a la Convención, el tema tomó impulso a
partir de 2007 y particularmente en 2008, cuando durante la COP 14 AOSIS presentó una
fallida propuesta formal en la materia, que incluía elementos de aseguro, compensación y
rehabilitación frente a los efectos negativos, tales como el aumento del nivel del mar, y
frente a eventos climáticos extremos, al tiempo que asignaba la responsabilidad financiera
principalmente a los países desarrollados. Este tipo de iniciativas se encontraron de forma
sistemática con la negativa de la mayor parte de los países desarrollados, que intentaron
evitar discusiones específicas sobre el tema. Esto era consecuencia principalmente de que
el debate sobre pérdidas y daños implicaba abordar dos puntos sobre los cuáles este con-
junto de países ejercía una particular resistencia: el reconocimiento de la responsabilidad
legal por la generación del problema y la compensación económica resultante a quienes
sufren las consecuencias, en línea con principios de justicia compensatoria tales como el
de polluter-pays (Moore, 2012; Vanhala & Hestbaek, 2016). Una nueva propuesta presen-
tada por AOSIS el año siguiente en las negociaciones previas de Bonn y en la COP 15 de
Copenhague corrió con la misma suerte, producto de la oposición de Estados Unidos y la
Unión Europea.
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En los años siguientes el tema ganó tracción a partir del involucramiento de otros
actores. Durante las negociaciones previas a la COP 16 de Cancún, una propuesta de
AOSIS en la materia recibió el apoyo de otros países del Sur Global, incluyendo China,
y finalmente pudo alcanzarse un acuerdo para la conformación de un grupo de trabajo
durante los dos años siguientes en la materia. La adopción del tema como central por otros
actores del Sur Global, especialmente el grupo LDCs, resultó vital para que el tema ganara
impulso. En la COP 19 de Varsovia, finalmente, el G-77+China apoyó la propuesta de
AOSIS y LDCs para que las pérdidas y daños se constituyeran como un pilar independiente
dentro de las negociaciones. La adopción del tema por una coalición más amplia de actores,
junto con un lenguaje menos confrontativo que evitaba la mención expresa del problema
de la responsabilidad y la compensación focalizando en su lugar en la cooperación en la
gestión de riesgos y en facilitar la movilización de recursos, permitieron que finalmente
se lograra alcanzar un acuerdo para el Mecanismo Internacional sobre Daños y Pérdidas
como espacio político principal donde abordar el problema (Vanhala & Hestbaek, 2016).2

No obstante, esto no implicó el fin de los debates sobre este punto y en la previa a París
los países del Grupo Umbrella propusieron nuevamente quitar las pérdidas y daños del
documento final, lo que fue resistido exitosamente por un amplio conjunto de países del
Sur Global. Finalmente, el Acuerdo de París incluye las pérdidas y daños en un artículo
específico (art. 8) y por separado de la adaptación, en un lenguaje que sugiere acción y que
no incluye referencias a la responsabilidad o compensaciones, aunque refuerza el lugar del
Mecanismo Internacional de Varsovia como principal espacio de desarrollo de las políticas
y lo fortalece.

3.1.3. Las preferencias estatales en materia climática

Las negociaciones multilaterales sobre cambio climático revisten una enorme compleji-
dad que incluye un elevado número de temas dentro de cada COP. Aun así, la literatura
empírica cuantitativa ha tendido a privilegiar los debates referidos a la ambición climática
de los Estados entendida en términos de esfuerzos de mitigación. Si bien este es claramen-
te uno de los ejes centrales de la negociación, no constituye el único en tanto existe una
serie de elementos que, si bien relacionados, quedan fuera de dicha conceptualización. El
argumento de esta tesis en relación al problema de la variable dependiente es que la lite-
ratura empírica ha tendido a obviar los debates relacionados con un conjunto de temas en
discusión que refieren a cómo hacer un acuerdo más justo y equitativo, lo que ha sido uno
de los puntos que mayores desencuentros ha generado entre los negociadores y que han
marcado el devenir de las negociaciones climáticas. En consecuencia, esta tesis operará
bajo el presupuesto que las políticas exteriores climáticas involucran las preferencias de los

2Más allá de la dificultad para incluir este tema de forma expresa en los acuerdos internacionales, es
interesante señalar que las propuestas orientadas a la acción legal para obtener compensaciones por los
daños sufridos por parte de las empresas y Estados generadores del problema siguen estando presentes en
el debate político sobre el manejo de la cuestión (ver Wewerinke-Singh & Salili, 2020).
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Estados en relación a dos dimensiones que estructuran la negociación.

La primera de ellas refiere al grado de legalización buscado para el Acuerdo en términos
de los esfuerzos de mitigación de las emisiones de GEI. Esta dimensión se basa en gran
parte de la literatura previa, que ha buscado estudiar cómo los Estados se posicionan
al respecto. De acuerdo a lo establecido previamente, las posiciones que busquen altos
grados de legalización en términos de mitigación son aquellas que buscan incluir en el
Acuerdo objetivos específicos y claros que se encuentren en línea con las recomendaciones
científicas, que intentan impregnar de obligatoriedad y que busquen aumentar la ambición
de los compromisos asumidos en la materia.

La segunda dimensión refiere al grado de equidad buscado para el Acuerdo en términos
de diferenciación de las responsabilidades y de la inclusión de elementos que beneficien a
los Estados que menos han contribuido al problema, que son más vulnerables o que tienen
menor disponibilidad de recursos materiales y técnicos para hacer frente a los desafíos que
implica el cambio climático. Así, los Estados que busquen posiciones más ambiciosas dentro
de esta dimensión son aquellos que remarcan la diferencia entre los países desarrollados
y los países en vías de desarrollo, haciendo énfasis en las responsabilidades históricas,
en los altos grados de vulnerabilidad o en el derecho al desarrollo sustentable, así como
también impulsen una agenda que vaya más allá de la mitigación y que incluya cuestiones
de adaptación, pérdidas y daños, financiamiento y transferencia de recursos desde los países
centrales al Sur Global.

Al incluir dos dimensiones sobre los cuáles los Estados establecen sus preferencias, esta
tesis afirma que se puede hacer un abordaje más completo de las posiciones de negociación,
teniendo una representación menos sesgada de los intereses en juego. Llegado este punto,
el próximo paso es establecer un marco teórico que permita entender cómo se conforman
estas preferencias. El capítulo previo, abocado a una revisión crítica de la literatura previa,
finalizaba con tres preguntas que el presente capítulo debía resolver. La segunda de ellas
apuntaba a como establecer un marco teórico que permita ordenar las hipótesis específicas
ya presentes en la literatura. A este punto, se suma además ahora la necesidad de que este
marco dé cuenta de las preferencias de los Estados no sólo en términos de mitigación, tal
cómo los trabajos estadísticos típicamente hicieron, sino también en relación a la equidad
del acuerdo. La próxima sección abordará este problema.

3.2. El cambio climático como problema distributivo y la con-

formación de las preferencias

Uno de las principales limitaciones que presenta el enfoque de bienes públicos globales a
la hora de abordar la conformación de las preferencias climáticas externas es la subestima-
ción de los factores domésticos. Siguiendo la metáfora de Putnam (1988) del juego en dos
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niveles, el enfoque tradicional desde el que se han abordado las negociaciones climáticas ha
privilegiado la lógica interestatal por sobre las demandas y dinámicas internas de los Es-
tados (Aklin & Mildenberger, 2020; Colgan et al. 2020). Esto no significa que la literatura
previa haya obviado la existencia, y por cierto la relevancia, de los factores domésticos a
la hora de analizar el devenir del régimen climático, pero el análisis de estos factores ha
sido poco sistemático y limitado en general a la inclusión selectiva de predictores internos
en las explicaciones. Frente a esto surge una nueva literatura que enfatiza la necesidad de
profundizar sobre las bases domésticas de las políticas climáticas, señalando que “el motor
clave de la política climática es la política doméstica” (Colgan et al. 2020, p.4), tal como
de hecho gran parte de la literatura cualitativa también observa (Harrison & Sundstrom,
2010; Sprinz & Weiß, 2001).

En esta línea, un conjunto de autores ha señalado que el principal problema que implica
el cambio climático es uno de corte distributivo, tanto entre los Estados como dentro de ellos
(Aklin & Mildenberger, 2020; Colgan et al. 2020; Hale, 2020). El enfoque teórico propuesto
parte del supuesto que el cambio climático es un fenómeno global y fuera del control
individual de los Estados que genera cambios profundos sobre toda la vida social, económica
y política del planeta. De forma análoga, las políticas de descarbonización presentes y
futuras también tienen un enorme impacto sobre los actores económicos y políticos, sin
que ninguno de ellos quede fuera de sus consecuencias. De este modo, el cambio climático
y las políticas de respuesta frente al mismo están generando un proceso global de re-
evaluación de los activos materiales que incluye la desvalorización y eventual destrucción
de algunos de ellos (Colgan et al. 2020). Como consecuencia del cambio climático, aquellos
que poseen territorios amenazados por la suba del nivel del mar se enfrentan a pérdidas
incalculables o incluso la propia desaparición futura, tal como el caso de los pequeños
Estados insulares. Si bien este es el caso más claro, no es el único: otro ejemplo claro son los
efectos sobre los rendimientos de la producción agropecuaria y pesquera en todo el planeta,
con las consecuencias sociales y políticas que los cambios en la producción de alimentos
a escala global pueden generar. En contraposición, como consecuencia de las políticas de
descarbonización las empresas y los países petroleros se enfrentan a un desafío mayúsculo
que también pone en juego su propia existencia o, al menos, su viabilidad económica en
el mediano y largo plazo. De hecho, todas las industrias intensivas en carbono enfrentan
grandes desafíos presentes y futuros que pueden amenazar su continuidad en el tiempo.

De este modo, el cambio climático y las respuestas frente a este problema plantean un
escenario con potenciales ganadores y perdedores dentro de los países y entre ellos. Estos
cambios tienen por consecuencia una dinámica política doméstica donde diferentes sectores
afectados por la política climática buscarán organizarse para influenciar el proceso de toma
de decisiones de las políticas públicas, incluyendo las preferencias estatales en las negocia-
ciones multilaterales en el marco de la UNFCCC. Desde esta perspectiva, la explicación
que se propone de la política climática internacional es una basada en una segunda imagen
invertida (Gourevitch, 1978), un tipo de abordaje de la política exterior que tiene una larga
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tradición en la disciplina e incluye diferentes perspectivas teóricas (ver Moravcsik, 1997;
Taliaferro et al. 2009). Si bien esto no implica la negación de los condicionantes sistémicos
producto del problema de generar bienes públicos en un contexto anárquico, el argumento
apunta que estos tienen un bajo poder explicativo sobre las preferencias y, de hecho, no
pueden explicar la heterogeneidad de las mismas entre los Estados.

A partir de este enfoque teórico, se afirma que las políticas públicas sobre cambio
climático, incluida la política exterior, son producto de un proceso en el foro doméstico que
involucra tres factores sucesivos: el impacto actual o esperado de la política climática sobre
el valor de los recursos materiales; el nivel de organización de los sectores afectados para
pujar por determinadas políticas que favorezcan sus intereses; y el grado de representación
que cada uno de estos sectores alcanzan en las coaliciones de gobierno. El primer momento
hace referencia a los incentivos que se generan a partir de la dotación de factores que
cada sector y cada Estado posee. Países con presencia abundante de recursos vulnerables
a los efectos del cambio climático, tendrán incentivos para tener preferencias ambiciosas
en el ámbito internacional. Los sectores que poseen recursos que emiten GEI tendrán a
presionar en el sentido opuesto y, dependiendo de cuán extendidos se encuentren dentro de
los países, tendrán la oportunidad de afectar el proceso de toma de decisiones. El segundo
se enfoca en actores sociales organizados, a menudo basados en la posesión de determinados
factores materiales, tales como la industria de los combustibles fósiles, o que representan
a sectores damnificados directa o indirectamente, como las organizaciones de la sociedad
civil. El tercer momento se enfoca en el aparato estatal y quien ocupa el gobierno. En
última instancia, las preferencias se materializan en el marco de una determinada coalición
de gobierno, que representa a algunos sectores de la población y permite una mayor o
menor llegada de los grupos de presión.

En este punto, cabe aclarar que si bien existe un impacto de cada momento sobre el
siguiente, no se afirma que exista una correspondencia exacta entre ellos: la existencia
de recursos afectados por el cambio climático no asegura la organización de los actores,
del mismo modo que la presencia de actores organizados no significa que cambios en las
coaliciones de gobierno no puedan significar una adecuación de las preferencias climáticas
externas. Por el contrario, la sociedad civil puede organizarse o una coalición de gobierno
de izquierda puede ser favorable a la protección ambiental aún ante la ausencia de grandes
vulnerabilidades dentro de sus fronteras. En este sentido, la literatura empírica ha observa-
do que los diferentes actores políticos impactan sobre las políticas públicas más allá de la
distribución de los recursos y este modelo no niega esa posibilidad. Aún cuando la dotación
inicial de recursos y los efectos del cambio climático sobre ellos sean relevantes, esto no
anula la agencia de los actores domésticos o de los gobiernos en el proceso de conformación
de la política exterior. Es esperable, no obstante, que el impacto marginal de cada paso sea
inferior al anterior, particularmente frente a situaciones muy extremas en la distribución
de los recursos, como los Estados insulares o los países productores de petróleo.
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Llegado este punto es también pertinente señalar que cada uno de estos tres factores ex-
plicativos refieren a variables que la literatura empírica ha abordado en el pasado, tal como
fue presentado en la Sección 2.3 del Capítulo anterior. De este modo, el impacto sobre los
recursos materiales puede relacionarse con la literatura sobre costos potenciales de mitiga-
ción y vulnerabilidades; el nivel de organización refiere a la presencia en el foro doméstico
de determinados actores relevantes, tales como las organizaciones de la sociedad civil; y el
tipo de coaliciones de gobierno puede emparentarse con la literatura sobre ideología políti-
ca y acción ambiental. A continuación se profundiza sobre cada una de las instancias que
afectan a la conformación de las preferencias en política exterior climática, identificando
las principales hipótesis específicas que se desprenden de cada uno de los pasos. Esto será
el insumo principal para, en los próximos capítulos, proceder al testeo empírico del marco
propuesto. Con el objeto de controlar también por las conclusiones que se derivan de los
enfoques que entienden el cambio climático como un problema de construcción de bienes
públicos, se incluye un cuarto conjunto de hipótesis sobre los condicionantes sistémicos.
Esto se incluirá en el análisis a modo de control y con el objeto de testear implicancias
empíricas que se derivan de la principal explicación alternativa.

3.2.1. La distribución de los recursos

El primer momento es producto de la distribución de los recursos dentro y entre los
Estados. El cambio climático y la transición a una economía baja en carbono pone en
entredicho al sistema económico global en su totalidad y genera cambios radicales en el
valor de los recursos materiales. En este contexto, algunos sectores de la economía, como
por ejemplo la industria petrolera, están directamente relacionados con la generación del
problema y su enorme valor se ve amenazado por el potencial avance de políticas, tanto
en el nivel local como internacional, que busquen mitigar el problema. En contraposición,
otros sectores se enfrentan a la ecuación exactamente opuesta: quienes poseen bienes direc-
tamente amenazados por el cambio climático, tales como áreas propensas a sufrir desastres
naturales o inundaciones, la transición a una economía baja en carbono promete revalori-
zar sus recursos, o al menos evitar la pérdida total de su valor. De este modo, los actores
sociales pueden ser poseedores de activos que fuerzan al clima, “climate-forcing assets” , o
de activos que son vulnerables al clima, “climate-vulnerable assets” (Colgan et al. 2020).
Los activos que fuerzan al clima típicamente son aquellos recursos que generan de forma
directa o indirecta GEI, principalmente los combustibles fósiles, pero también el ganado y
el cambio de suelos para cultivos en gran escala. Por el contrario, los activos vulnerables al
clima suelen ser las tierras potencialmente afectadas por la suba del nivel del mar y regio-
nes potencialmente afectadas por desastres naturales o cambios profundos en los patrones
de lluvias y temperatura.

Esta primera etapa en la conformación de las preferencias encuentra similitudes con
la literatura previa que utiliza explicaciones basadas en el interés, de acuerdo al modelo
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de Sprinz y Vaahtoranta (1994), que afirma que aquellos que enfrenten costos potencia-
les de mitigación altos son proclives a oponerse a los acuerdos ambientales, mientras que
aquellos que sean muy vulnerables a los efectos negativos de la contaminación adoptan la
postura opuesta. En el caso del cambio climático, los altos costos de mitigación se derivan
directamente de la posesión de activos que fuerzan el clima, generalmente representados
por altos niveles de emisiones de GEI; la vulnerabilidad de un actor se deriva lógicamen-
te de la posesión de activos vulnerables. En consecuencia, se puede asumir que aquellos
países que presentan matrices económicas asociadas a altos niveles de emisiones y bajos
niveles de recursos vulnerables buscan acuerdos más débiles. Por el contrario, Estados que
se caractericen por bajos costos potenciales de mitigación y por la alta vulnerabilidad,
son más proclives a acuerdos internacionales más ambiciosos y con mayor capacidad de
implementación y sanción.

En términos de los debates sobre el grado de equidad del acuerdo, la literatura no ha
explorado su relación con la dotación de los recursos de forma sistemática, aunque es posible
identificar algunas expectativas teóricas previas. En principio, la vulnerabilidad debería
incentivar a los Estados a negociar agendas más amplias que incluyan adaptación, pérdidas
y daños, y financiamiento, así como también que reconozcan la situación diferenciada de
aquellos que más sufren los efectos negativos del cambio climático. Esta correlación es sobre
todo esperable en los países del Sur Global, a quienes más directamente puede favorecer
la alusión de los principios de diferenciación o la ampliación de la agenda de temas en el
Acuerdo final, dadas las provisiones de la Convención sobre la materia. En consecuencia, la
hipótesis correspondiente en este caso establece adicionalmente que existe una diferencia
entre los países desarrollados y aquellos en vías de desarrollo, ya que la literatura previa
permite plantear expectativas más claras sobre estos actores que sobre la totalidad de los
mismos.

La relación entre la intensidad de las emisiones de GEI y la posición sobre equidad
parece ser menos clara. Algunos trabajos cualitativos señalan que países que enfrentan
altos costos potenciales de mitigación han utilizado en ocasiones la diferenciación como
forma de o bien limitar sus esfuerzos, o bien obstruir potenciales acuerdos, siendo que la
cuestión de la diferenciación y la inclusión de una agenda amplia fue históricamente uno
de los puntos más conflictivos de la negociación (Depledge, 2008). Sin embargo, también es
posible encontrar evidencia que sugiere la relación opuesta: en líneas generales, los países
con mayores niveles de emisiones han tendido a también evitar los debates sobre algunos de
los puntos relacionados con la equidad, tales como pérdidas y daños, para evitar tener que
correr con los costos materiales de dichas previsiones (Vanhala & Hestbaek, 2016). Tomando
en consideración que la primera alternativa podría referir a una estrategia particular de
algunos Estados y no a algo extendido, se toma la segunda relación para establecer la
hipótesis de trabajo.

De este modo, se pueden plantear las primeras hipótesis específicas de la tesis. Cada
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una de ellas estará identificada por un número y una letra: cada número identificará a una
variable independiente, mientras que la letra identificará la dimensión de las preferencias
que se busca explicar (L por Legalización y E por Equidad).

H1-L: A mayor nivel de activos que fuercen el clima, los Estados son menos proclives
a adoptar posiciones ambiciosas en términos de legalización.

H1-E: A mayor nivel de activos que fuercen el clima, los Estados son menos proclives
a adoptar posiciones ambiciosas en términos de equidad.

H2-L: A mayor nivel de vulnerabilidad climática, los Estados son más proclives a
adoptar posiciones ambiciosas en términos de legalización.

H2-E: A mayor nivel de vulnerabilidad climática, los Estados son más proclives a
adoptar posiciones ambiciosas en términos de equidad. Este efecto es mayor entre
los países del Sur Global.

La distribución de los recursos, entendida como la posesión de activos que fuerzan el
clima (es decir, que generan emisiones de GEI) o activos vulnerables a los efectos negativos
del cambio climático, se encuentra además atravesada por otro factor clave: el nivel de
desarrollo de los países. La disponibilidad de recursos materiales para implementar políticas
o para correr con los costos que impondrá un acuerdo futuro es clave para determinar las
preferencias en esta primera etapa. El argumento es sencillo: los países con mayor capacidad
económica tienen mayores recursos para poner a disposición de la transformación energética
y productiva que requiere la mitigación de las emisiones de GEI. De este modo, pueden
moderar mediante diferentes mecanismos los efectos negativos que las políticas públicas
tengan sobre sectores intensivos en carbono. Si bien la relación entre el nivel de ingreso
de un Estado y la ambición de su política exterior climática en términos de mitigación
ha sido poco estudiada, la evidencia existente sugiere una relación positiva entre ambos
factores (Bernauer et al. 2010; Spilker, 2013). La literatura sugiere también que esta relación
positiva se da de igual modo a nivel de la opinión pública, en lo que es denominada la tesis
posmaterialista (Brulle et al. 2012; Kahn & Kotchen, 2011; Kvaloy et al. 2012). Así, se
incorpora entonces una hipótesis que afirma la relación positiva entre el nivel de desarrollo
y la ambición en términos de legalización.

Por otro lado, se observa que los países con menores niveles de ingreso han tendido a
impulsar con mayor vehemencia la diferenciación de las responsabilidades entre los países,
así como también una agenda que vaya más allá de la mitigación y comprenda los pro-
blemas particulares que estos enfrentan, especialmente en términos de adaptación, daños
y pérdidas, financiamiento y ayuda al desarrollo limpio. Cabe señalar en este punto que
además estos países poseen, en general, altos niveles de vulnerabilidad, lo que los pone en
una situación extremadamente delicada: efectos negativos extendidos en todos los sectores
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de su economía y poca capacidad adaptativa. Estas situaciones han sido especialmente
estudiadas en los casos de los pequeños estados insulares (Betzold et al. 2012; de Águeda
Corneloup & Mol, 2014; Ourbak & Magnan, 2018) y de los países africanos (Chin-Yee,
2016; Roger & Belliethathan, 2016), que constituyen los más paradigmáticos dentro de
esta lógica.

Siguiendo entonces estos razonamientos, es posible proponer dos últimas hipótesis acer-
ca de la distribución de los recursos:

H3-L: A mayor nivel de desarrollo, los Estados son más proclives a adoptar posiciones
ambiciosas sobre legalización.

H3-E: A mayor nivel de desarrollo, los Estados son menos proclives a adoptar posi-
ciones ambiciosas en términos de equidad.

3.2.2. La distribución de los intereses

El cambio climático genera claros ganadores y perdedores. Las políticas orientadas
a enfrentar el problema, también. De este modo, la re-evaluación de los activos afecta
directamente los intereses de diversos sectores y como estos adecúan sus expectativas sobre
los efectos del cambio climático y de las políticas de mitigación. La distribución de los
intereses entre los diferentes actores sociales lleva a la organización de los mismos para
poder influir sobre el proceso de toma de decisiones.

El estudio de los efectos de factores internacionales sobre los intereses de grupos domés-
ticos ha ocupado un espacio de relevancia en la literatura de las relaciones internacionales,
especialmente en lo referente a las políticas comerciales (Milner & Tingley, 2015; Milner
& Tingley, 2011). Esta literatura encuentra que un aspecto clave es el grado de concen-
tración de los efectos. Mientras las consecuencias de una acción exterior sean difusas, es
menos probable que los sectores afectados (ya sea positiva o negativamente) se organicen.
Por el contrario, a medida que la distribución de los impactos se torna más desigual y se
concentra en un sector en particular, este último encuentra mayores incentivos para movi-
lizarse y presionar sobre las políticas públicas. En el caso particular del cambio climático,
los beneficios generales de una acción exitosa, es decir un medio ambiente sano, serían
en principio difusos, a menos para aquellos actores puntuales que no enfrenten una alta
vulnerabilidad. Por el contrario, los costos son en general muy concentrados: el caso más
claro de esto son las industrias relacionadas con la producción de combustibles fósiles y,
en menor medida, la producción industrial y agropecuaria, que podrían ver afectada la
viabilidad de sus negocios y con ella su supervivencia. Lo mismo sucede para los sectores
que poseen recursos muy vulnerables frente al cambio climático.

En este marco, los sectores productivos cuya área productiva depende de una matriz
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intensiva en carbono tienen fuertes incentivos para organizarse y presionar sobre los go-
biernos de turno para obtener concesiones, disminuir la ambición de la política climática
o, al menos, retrasar su implementación (Grasso, 2019; Martus, 2019; Nasiritousi, 2017;
van den Hove et al. 2002). Entre ellos, la industria basada en la explotación de combusti-
bles fósiles es probablemente la más afectada por esta situación, en tanto sus posibilidades
de reconversión son limitadas y costosas. Asimismo, la literatura previa ha observado que
el fuerte grado de amenaza que las políticas de descarbonización plantean, sumado a los
recursos económicos a su disposición, han permitido que estos sectores puedan influir de
forma exitosa en las decisiones de política pública, incluso bajo diferentes formas de go-
bierno y tanto a la izquierda como a la derecha del espectro ideológico (Grasso, 2019;
Mildenberger, 2020).

Sorpresivamente, los trabajos cuantitativos sobre las políticas climáticas externas han
otorgado un lugar de relativa menor importancia a la presencia de industrias relacionadas
con los combustibles fósiles. La inclusión de estos controles no ha sido muy extendida, aun-
que sí hay ejemplos de testeos del impacto de este factor sobre la performance ambiental
doméstica, aunque con resultados poco robustos ya que algunos trabajos verifican la rela-
ción negativa entre industrias fósiles y un medio ambiente más sano, mientras que otros no
encuentran relación significativa (Baettig & Bernauer, 2009; Lachapelle & Paterson, 2013;
Povitkina, 2018; Spilker, 2013). Cabe señalar que si bien el sector de los combustibles
fósiles no es el único afectado por las políticas públicas orientadas a combatir el cambio
climático, en tanto otros sectores como la minería o la producción agropecuaria también
ven afectadas sus actividades, es el que más amenazado se encuentra por esta situación y
el que enfrenta una reconversión más costosa que puede hacerlo incluso desaparecer.

La relación entre la presencia de sectores intensivos en carbono y los principios de
equidad es menos clara, dada la falta de literatura teórica y empírica específica. Algunos
trabajos cualitativos han marcado que países con fuerte presencia de sectores petroleros
han buscado incorporar los costos de reconversión de sus industrias dentro de los debates
sobre adaptación o pérdidas y daños, lo que podría sugerir una relación positiva entre la
presencia de estos sectores en un país y la ambición en términos de equidad (Vanhala &
Hestbaek, 2016, p.166). Tal como fue mencionado con anterioridad, también este factor fue
utilizado de forma deliberada para intentar no avanzar sobre otras cuestiones o al menos
para ganar margen de acción por parte de países con gran peso de este tipo de ingresos
(Depledge, 2008). Así, se afirma tentativamente que también existe una relación positiva
entre la presencia de estos intereses y la posición sobre Equidad.

En consecuencia:

H4-L: A mayor relevancia de sectores intensivos en carbono en sus economías domés-
ticas, los Estados son menos proclives a adoptar posiciones ambiciosas en términos
de legalización.
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H4-E: A mayor relevancia de sectores intensivos en carbono en sus economías do-
mésticas, los Estados son más proclives a adoptar posiciones ambiciosas en términos
de diferenciación.

Por el contrario, los sectores organizados alrededor de activos amenazados por los efec-
tos negativos del cambio climático, suelen tener su expresión a través de organizaciones de
la sociedad civil, que permiten articular demandas de las comunidades locales y generar
las bases para influir tanto sobre la opinión pública como sobre los tomadores de decisión
(Iati, 2008; Nulman, 2016). En este sentido, una mayor fortaleza de la sociedad civil per-
mite que las comunidades locales más amenazadas y perjudicadas por los efectos negativos
del cambio climático ejerzan influencia sobre la agenda pública, favoreciendo miradas que
amplíen la ambición tanto en términos de legalización de los acuerdos como de equidad.

Es clave resaltar la existencia de una literatura extensa que utiliza a la sociedad civil
como variable central para entender el nivel de presión social que un gobierno recibe en rela-
ción a sus políticas ambientales (Böhmelt, 2013b; Nulman, 2016; Pacheco-Vega & Murdie,
2020). El efecto positivo de la sociedad civil sobre la ambición en términos de mitigación
pareciera tener apoyo en parte de la literatura empírica previa que encuentra que los países
con sociedad civiles fuertes lidian con menores niveles de contaminación ambiental (Binder
& Neumayer, 2005; Jorgenson, 2009), así como también presentan mayor propensión a ra-
tificar acuerdos ambientales (Fredriksson & Ujhelyi, 2006; Roberts et al. 2004). En cuanto
a la posición sobre Equidad, la evidencia previa también una sugiere una relación positiva.
Históricamente los movimientos ecologistas se han alineado con una perspectiva de justicia
climática (Doherty, 2005; Eckersley, 2007), lo que implicaría un apoyo tanto a los principios
de diferenciación como a la inclusión en el debate de las situaciones especiales que enfrentan
los diferentes Estados y también las agendas relacionadas con la adaptación y el desarrollo.
Asimismo, la participación directa de organizaciones de la sociedad civil en los procesos
de toma de decisiones de países de bajos ingresos facilitó que estos países incorporaran
en sus preferencias climáticas la necesidad de incluir en el Acuerdo previsiones especiales
para cuestiones como adaptación, daños y pérdidas y financiamiento (Vanhala & Hestbaek,
2016). Cabe mencionar, no obstante, la existencia también de críticas desde estos sectores
por la reducción del debate a los principios presentes en la Convención, principalmente
CBDR-RC y equidad, en lugar de hacer un abordaje amplio que tome en consideración las
causas profundas del fenómenos y todas sus consecuencias sociales (Bedall & Görg, 2014).
Aún así, una vez controlados otros factores, las expectativas apuntaran a posiciones más
favorables a la diferenciación y el debate de una agenda más allá de la mitigación cuando
existe una sociedad civil fuerte que participe del proceso.

H5-L: A mayor nivel de organización en la sociedad civil, los Estados son más pro-
clives a adoptar posiciones más ambiciosas en términos de legalización.

H5-E: A mayor nivel de organización en la sociedad civil, los Estados son más pro-
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clives a adoptar posiciones más ambiciosas en términos de equidad.

El estudio del efecto de las organizaciones de la sociedad civil sobre las políticas am-
bientales también se ha encontrado relacionado con el análisis de la democracia como
factor explicativo (Bernauer et al. 2013). Tal como fue sintetizado en el capítulo anterior,
el estudio de la democracia y su relación con las políticas ambientales ha tenido un lar-
go desarrollo, aunque con resultados mixtos. Gran parte de la literatura ha resaltado que
las democracias son más eficientes y proclives a proveer mejores servicios públicos, entre
los cuales se encuentra el medio ambiente, que los regímenes autoritarios (Lake & Baum,
2001). En línea con este punto, muchos trabajos encuentran que las democracias suelen
estar asociadas a mejores resultados en términos ambientales, tanto en términos de las po-
líticas domésticas como del accionar en foro externo (ver Bernauer & Koubi, 2009; Dolšak,
2009; Kim et al. 2019; Lachapelle & Paterson, 2013; Li & Reuveny, 2006; Mak Arvin &
Lew, 2011; Neumayer, 2002a). No obstante, otros trabajos sugieren que el efecto positivo
de la democracia depende de otros factores o que incluso podrían tener efectos negativos
sobre la calidad ambiental (ver Baettig & Bernauer, 2009; Bernauer & Kuhn, 2010; Li &
Reuveny, 2006; Pellegrini & Gerlagh, 2006; Povitkina, 2018; Spilker, 2013).

Además de la evidencia empírica mixta, la hipótesis democrática presenta un problema
adicional: el tipo de régimen no aparece de antemano como un elemento central en el planteo
teórico del presente trabajo en tanto se encuentra focalizado en los efectos distributivos del
cambio climático y las políticas para enfrentarlo. Aún así, se incluirá el nivel de democracia
a modo de control en el testeo empírico debido a razones teóricas y metodológicas. En la
cuanto a las primeras, se observa que los regímenes democráticos podrían permitir que las
demandas organizadas de sectores vulnerables al cambio climático, en general con menor
cantidad de recursos materiales que las industrias intensivas en carbono, puedan tener una
mayor influencia sobre las políticas públicas. En segundo lugar, los trabajos previos en la
misma línea han profundizado sobre este factor, lo que sugiere su inclusión al menos como
control para evitar un potencial sesgo de variable omitida. Resulta entonces interesante
observar si dicha hipótesis logra pasar la verificación aquí propuesta o si por el contrario
pierde su significatividad.

Por su parte, los trabajos previos sobre Democracia y la posición sobre los principios
de Equidad han sido escasos. Bailer y Weiler (2015) encuentran que las democracias han
tenido posiciones más cooperativas en términos de financiamiento climático, lo que puede
sugerir una relación positiva también con el apoyo a principios de Diferenciación y la
profundización de una agenda amplia de negociación. Asimismo, el hecho de que el clivaje
sobre Equidad esté directamente ligado con problemas justicia, permitiría afirmar que las
democracias deberían ser más permeables a adoptar posiciones que contemplen situaciones
marcadas por la vulnerabilidad y reconozcan que los problemas de adaptación y desarrollo
son también parte central de la cuestión climática. En esta línea, si el resto de los factores
explicativos se mantienen constantes, sería entonces esperable que las democracias sean
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más favorables a la inclusión de principios de diferenciación y al debate sobre una agenda
amplia que contemple visiones afines a un desarrollo sostenible, más allá de la mitigación
de las emisiones.

A partir entonces de esto, se plantean las siguientes hipótesis:

H6-L: A mayor nivel de democracia, los Estados son más proclives a adoptar posi-
ciones más ambiciosas en términos de legalización.

H6-E: A mayor nivel de democracia, los Estados son más proclives a adoptar posi-
ciones más ambiciosas en términos de equidad.

3.2.3. Las coaliciones de gobierno

Luego de estudiar la distribución de los recursos y la conformación de grupos de interés,
el tercer paso es evaluar el efecto que los diferentes tipos de coaliciones de gobierno tienen
sobre la política climática. Este es, de acuerdo al modelo teórico, el paso en que se toman
las decisiones finales sobre la política pública, a partir de la evaluación de las distribuciones
de recursos e intereses, pero sin por eso estar determinadas por aquellas. En este sentido, la
coalición de actores que constituyen el gobierno del país son claves para privilegiar algunos
recursos e intereses por sobre otros.

Este proceso se desarrolla en el contexto de un fenómeno global en el que tanto los
efectos del cambio climático como las respuestas políticas al mismo amenazan profunda-
mente activos de importancia central para los actores, al punto de estar en juego su propia
supervivencia. En este sentido, Colgan et al. (2020) afirman que el cambio climático repre-
senta un subtipo específico de problema distributivo que denominan “existential politics” .
En un marco donde además se observa un crecimiento sostenido de los daños asociados
al cambio climático y un progresivo desarrollo de políticas públicas domésticas y acuerdos
internacionales en la materia, el resultado es un aumento también del nivel de confronta-
ción política entre los diferentes actores. En este tercer paso se torna entonces relevante
el modo en que los ganadores y perdedores del cambio climático participan del proceso de
toma de decisiones.

En consecuencia, la composición de la coalición de gobierno se torna central en tanto
a qué sectores da un mayor espacio en el proceso de toma de decisiones o a quienes repre-
senta: los líderes deben responder frente al conjunto de actores que le permitió alcanzar
y mantener el poder para poder seguir ejerciéndolo (De Mesquita et al. 2003). A partir
de ello, se tomará como punto de partida la existencia de dos tipos ideales de coalicio-
nes de gobierno, cuyos integrantes se definen principalmente a partir de las consecuencias
distributivas de la internacionalización, un proceso que incluye “apertura a los mercados,
capitales, inversiones y tecnología internacionales, pero también a una variedad de regíme-
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nes de seguridad, instituciones y valores”, y que tiene por resultado la reducción global de
los aspectos puramente domésticos de la política (Solingen, 2001, 2003; Solingen & Goure-
vitch, 2017). Frente a esto, las coaliciones de corte internacionalista, ubicadas a la derecha
en el eje de los valores económicos, buscarán disminuir las barreras arancelarias y aumentar
el comercio, atraer inversión extranjera y reducir el peso del gasto público. Estas coaliciones
constituyen esencialmente gobiernos con visiones favorables al mercado. Por el contrario,
las coaliciones de actores que observan una amenaza en los procesos de internacionalización
buscarán proteger a los sectores vulnerables de sus economías, se focalizarán en el mercado
interno y serán proclives a un mayor gasto público e intervención estatal en la economía.
Este tipo de gobiernos se ubica a la izquierda del espectro ideológico, considerando sus
valores económicos.

La literatura previa ha observado que, en líneas generales, los gobiernos, coaliciones
y partidos políticos de izquierda han sido más permeables a los intereses de los sectores
ambientalistas y favorables a la protección del medio ambiente (Carter, 2013; Carter et al.
2017; Farstad, 2017; Tobin, 2017). Si bien no existen trabajos empíricos específicos sobre la
cuestión, es esperable también que los gobiernos de izquierda den también un mayor apoyo
a los principios de equidad en las negociaciones. Siguiendo el marco teórico propuesto,
ambas afirmaciones pueden derivarse de dos factores centrales. En primer lugar, los partidos
políticos y los votantes de derecha son menos proclives a la regulación estatal sobre la
actividad económica, dentro de la cual se incluyen las normativas ambientales y aquellas
que refieren a mecanismos de compensación y equidad (Farstad, 2017; Mccright & Dunlap,
2011). La respuesta política al cambio climático implicaría una profunda reconversión de
las matrices productivas de los países, a menudo imponiendo mayores costos a los sectores
contaminantes y otorgando beneficios al desarrollo de tecnologías limpias. En segundo
lugar, los movimientos y partidos ambientalistas han construido históricamente lazos con
sectores políticos de izquierda, como consecuencia de la existencia de valores compartidos,
aun cuando existen fuertes diferencias también al interior. En este sentido, las corrientes
verdes o eco-céntricas han adoptado desde sus comienzos principios como el de justicia
ecológica y social como pilares para su accionar político, en cercanía con algunas de las
ideas centrales de la izquierda (Doherty, 2005; Eckersley, 2007).

No obstante, aquí se observa que prácticamente la totalidad de los trabajos cuantitati-
vos han lidiado solamente con los casos de países desarrollados, sin profundizar de forma
sistemática sobre los efectos de las diferentes orientaciones de las coaliciones de gobierno
en el Sur Global. En esta tesis, profundizo sobre la posibilidad de que en las negociaciones
climáticas la orientación ideológica de las coaliciones de gobierno tenga efecto diferenciado
dependiendo de si son países del Norte o del Sur Global. En este sentido, afirmo que los
gobiernos de derecha o internacionalistas en el Sur Global tienen incentivos para mostrarse
más cooperativos y eventualmente ambiciosos en términos de legalización que los gobiernos
de izquierda. A su vez, se sostiene también que estos últimos tienden a plantear posiciones
fuertes de diferenciación, marcando una diferencia con sus pares del Norte, cuyas preferen-
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cias son más matizadas. Ambas posturas son producto de los intereses que estas coaliciones
representan y las presiones domésticas e internacionales a las que se encuentran sujetas.

En este punto, es necesario resaltar que la correlación en la opinión pública entre ideo-
logía de izquierda y actitudes favorables hacia el medio ambiente no se ha observado de
forma clara en el Sur Global y, de hecho, existe evidencia de que puede tener el signo con-
trario (Lewis et al. 2019; Yamin Vázquez, 2020). Esto se encuentra también en línea con
las expectativas teóricas de la tesis post-materialista, de la cual se deriva que la existencia
de demandas de políticas más allá de la seguridad física y económica, como puede ser una
preocupación por el medio ambiente, aumenta junto con el ingreso (Inglehart, 1995). De
este modo, es razonable esperar que aquellas coaliciones de gobierno que encuentran sus
bases de apoyo en los sectores de menos ingresos, así como también en los menos competi-
tivos en un mundo que avanza hacia la descarbonización, privilegien una preocupación de
corte económico por sobre una ambiental. En líneas generales, estos sectores han estado
representados por coaliciones ubicados a la izquierda del espectro ideológico. La idea de
una disyuntiva entre un medio ambiente sano y el desarrollo económico y social ha tenido
además una fuerte presencia histórica en el Sur Global, a menudo estando en el centro de
posiciones reticentes a la protección del medio ambiente (Joshi, 2015; Najam, 2005a, 2005b;
Williams, 2005). En la literatura empírica, la evidencia a favor de una correlación positiva
entre desarrollo y contaminación, al menos en las instancias iniciales, también favoreció la
persistencia de estas ideas, especialmente en las coaliciones políticas que cuentan con sus
bases de apoyo en los sectores de menores ingresos de la población.3

Por su parte, las coaliciones pro-mercado en el Sur Global se encuentran sujetas a in-
centivos internacionales que pueden llevarlas a tener actitudes más favorables a la adopción
de compromisos con alto grado de legalización y a dejar de lado preferencias en términos
de equidad, acercándose a la posición de los países dominantes del Norte Global. El con-
texto internacional está caracterizado por un orden liberal que se encuentra basado en
la globalización económica, pero también en valores políticos como la seguridad colecti-
va, la expansión de las democracias y, fundamentalmente, el multilateralismo (Ikenberry,
2011, 2018). Así, la participación en el orden global refuerza la buena reputación del actor,
volviéndolo más transparente, más predecible, y le permite obtener la “bendición de la
comunidad internacional” (Solingen, 1994, p.139). De este modo, sostener posturas coope-
rativas con el Norte en relación a los regímenes internacionales muestra una voluntad de
ser un “jugador responsable” en la arena internacional, en una política de búsqueda de es-
tatus, entendiendo por este el conjunto de creencias colectivas acerca del posicionamiento
de un Estado, su pertenencia a un determinado club y el posicionamiento relativo dentro
de dicho club (ver Larson et al. 2014).

3La Curva Ambiental de Kuznets postula que la relación entre desarrollo y contaminación ambiental
tiene una forma de U invertida, aumentando en las etapas tempranas y disminuyendo a medida que los
países logran niveles altos de desarrollo. Ver la sección 2.3.1.
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El período estudiado presenta además dos características que refuerzan este tipo de
comportamientos. En primer lugar, los valores ambientales y la cuestión climática en par-
ticular se habían ya incorporado de forma definitiva dentro de las instituciones primarias
del orden internacional existente (Falkner & Buzan, 2017). Este punto refuerza la necesidad
de los Estados que plantean una política de prestigio desde el Sur Global de acercarse a este
conjunto de valores y mostrarse activos dentro de las negociaciones. En segundo lugar, el
período comprendido entre 2010 y 2015 se caracteriza no solo por el liderazgo de la Unión
Europea, como desde los comienzos mismos del régimen (Oberthür & Groen, 2017; Parker
et al. 2017; Schreurs & Tiberghien, 2007), sino también por la vuelta de Estados Unidos
a un rol central a partir de la llegada de Barack Obama a la presidencia (Parker & Karls-
son, 2018). Siguiendo esta lógica de una política de prestigio, es esperable que los países
en desarrollo con gobiernos de derecha o pro-mercado busquen acercarse a las posiciones
climáticas pretendidas por los principales actores del Norte Global. En consecuencia, la
situación particular a la que se enfrentaron los gobiernos de derecha del Sur Global en el
período comprendido entre 2010 y 2015 podría llevarlos a mostrar una mayor ambición en
términos de legalización climática, así como también a reducir de forma marcada el apoyo
a los principios de equidad defendidos históricamente por el Sur Global, dada la reticencia
de la mayor parte de los países desarrollados.

En contraposición, las coaliciones de izquierda están sujetas a los incentivos internacio-
nales opuestos. Partiendo de una posición defensiva frente al proceso de internacionaliza-
ción, estos sectores presentan un fuerte cuestionamiento al orden internacional e intentar
modificar las reglas de juego de la política internacional que perpetúan un statu quo per-
cibido como injusto. Cabe resaltar que el discurso sobre inequidad y justicia posee además
un largo recorrido histórico entre los países del Sur Global (Braveboy-Wagner, 2009; Kras-
ner, 1989). En consecuencia, estas coaliciones tienen muy fuertes incentivos para elevar
su ambición en términos de equidad, pero no necesariamente para hacerlo en términos de
legalización del régimen.

Llegado este punto, se plantean las siguientes hipótesis de trabajo:

H7-L: Los Estados del Sur Global con gobiernos formados por coaliciones de izquier-
da son menos proclives a adoptar posiciones ambiciosas en términos de legalización,
mientras que los Estados del Norte Global con gobiernos formados por coaliciones de
izquierda son más proclives a adoptar posiciones ambiciosas en términos de legaliza-
ción.

H7-E: Los Estados con gobiernos formados por coaliciones de izquierda son más pro-
clives a adoptar posiciones ambiciosas en términos de equidad. Este efecto es mayor
entre los países del Sur Global.

71



CAPÍTULO 3. LA CONFORMACIÓN DE LAS PREFERENCIAS

3.2.4. La explicación alternativa: los condicionantes sistémicos

El cuarto y último factor hace referencia a los condicionantes sistémicos que condi-
cionan el accionar de los Estados. Si bien el trabajo parte de una explicación basada en
las consecuencias distributivas del cambio climático y las políticas para hacerle frente, se
incluye también este cuarto elemento para poder testear las hipótesis que se derivan de la
conceptualización de la negociación climática como un problema de acción colectiva. Si la
teoría de los bienes públicos globales es correcta para entender las negociaciones climáti-
cas, estas hipótesis deberían poder explicar el comportamiento estatal en los modelos, al
menos de forma parcial. Así se incluyen dos variables explicativas que se derivan de esta
literatura: por un lado, el poder en la negociación y la capacidad de extraer concesiones;
por el otro, la lógica de un comportamiento recíproco que debería observarse en los actores.

El poder de los Estados ha sido estudiado por la literatura previa como un factor
clave para entender el desarrollo de las negociaciones. Desde una lógica de construcción de
bienes públicos globales, los Estados se enfrentan a fuertes incentivos para no cooperar o,
al menos, para obtener beneficios relativos frente a los otros Estados. En este escenario,
aquellos que presentan mayores niveles de emisiones de GEI son los actores esenciales
para alcanzar acuerdos y, por lo tanto, presentan un mayor poder dentro de la negociación.
Siguiendo la producción empírica en la materia, existe evidencia que sugiere que los actores
poderosos tienden a extraer concesiones de los más débiles y a ser reticentes a altos niveles
de ambición en los acuerdos (Bailer & Weiler, 2015; Bernauer et al. 2010; Karlas, 2017;
McKibben, 2015). Este factor es entonces incluido en los modelos analíticos, previendo que
aquellos países con mayores cuotas de poder dentro de la negociación deberían plantear
posiciones menos ambiciosas en términos de legalización, para obtener mayores ventajas
en el proceso negociador.

En cuanto el posicionamiento sobre el nivel de equidad, los países poderosos del Sur
Global deberían tener posiciones que busquen un acuerdo diferenciado y que contemple
una agenda amplia. De este modo, obtendrían una ventaja comparativa en relación a los
Estados desarrollados que, aún si tuvieran capacidades materiales similares, no se verían
beneficiados por estas previsiones. Por su parte, los países con mayor poder entre los
desarrollados deberían extremar la posición contraria: siendo actores de peso y necesarios
para la solución, podrían adoptar posiciones duras de negociación dada su alta capacidad
de chantaje. Cabe mencionar que esta variable se encuentra alineada con la visión del
cambio climático como un problema de acción colectiva, en tanto la hipótesis asume que
los Estados se enfrentan a fuertes incentivos para actuar de forma no cooperativa y extraer
concesiones, al tiempo que deja de lado las presiones domésticas que reciben los gobiernos.

H8-L: A mayor poder en las negociaciones, los Estados son menos proclives a adoptar
posiciones ambiciosas en términos de legalización.
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H8-E: A mayor poder en las negociaciones, los Estados del Sur Global son más procli-
ves a adoptar posiciones ambiciosas en términos de equidad, mientras que los países
del Norte Global son menos proclives a adoptar posiciones ambiciosas en términos
de equidad.

Otra de las principales hipótesis que se derivan del cambio climático como problema de
acción colectiva es la reciprocidad del comportamiento. A medida que los países más pode-
rosos adoptan posiciones más ambiciosas, los Estados con menores niveles de capacidades
deberían seguirlos. Del mismo modo, frente a la defección o reticencia de los Estados con
mayores niveles de emisiones de GEI, los más débiles deberían bajar su nivel de ambición.
En este sentido, la literatura empírica ha encontrado también evidencia positiva de que
el comportamiento de los otros Estados es un factor relevante a la hora de explicar la
adopción de legislación climática doméstica (Fankhauser et al. 2016) y la ratificación de
acuerdos ambientales (Bernauer et al. 2010).

Por otro lado, la literatura también ha observado que la inclusión de cuestiones sobre
equidad, incluyendo tanto diferenciación como la inclusión de una agenda amplia, en la
negociación ha funcionado como una moneda de cambio por parte de los países desarrolla-
dos para poder llevar al mundo en desarrollo a aceptar puntos relacionados sobre el grado
de legalización del régimen. En este sentido, el hecho de que los Estados desarrollados
cedieran en puntos relacionados con la equidad ha permitido que el Sur Global observara
al régimen como más justo, al tiempo que estos últimos consideraban que era más fácil
obtener victorias sobre esta cuestión que en aspectos relacionados con la mitigación y los
objetivos generales del acuerdo (Ciplet et al. 2013; Rübbelke, 2011). De este modo, un ma-
yor nivel de ambición sobre el aspecto de la legalización del régimen debería llevar también
a posiciones que incluyan más fuertemente elementos de equidad: ya sean los países del
Sur reclamando que se incluyan sus puntos de vista para acordar en los otros aspectos,
o los del Norte ofreciendo la contemplación de estos puntos para avanzar sobre su propia
agenda.

H9-L: A mayor nivel de ambición en legalización de los principales países en la nego-
ciación, los Estados son más proclives adoptar posiciones más ambiciosas en términos
de legalización.

H9-E: A mayor nivel de ambición en legalización de los principales países en la nego-
ciación, los Estados son más proclives a adoptar posiciones ambiciosas en términos
de equidad.
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3.3. Diseño metodológico de la tesis

En la primera sección de este capítulo se definieron las dos dimensiones de la varia-
ble dependiente de la tesis: las preferencias sobre los grados de legalización y de equidad
pretendidos para el régimen climático. A su vez, en la segunda sección se planteó la ex-
plicación propuesta en términos teóricos y se establecieron las hipótesis de trabajo. Estas
fueron ordenadas a partir de las tres etapas de la explicación teórica (la distribución de los
factores, los grupos de interés y los gobiernos), al tiempo que se incluyó un cuarto elemento
de control relacionado con las teorías de la construcción de bienes públicos globales (los
condicionantes sistémicos).

Una vez identificadas las hipótesis y sus respectivos mecanismos causales es necesa-
rio pasar al diseño de investigación para el testeo empírico general. Para ello, el primer
paso será identificar las preferencias estatales en el marco de la negociación climática, el
resultado de interés que esta tesis busca explicar. Esto se hará a partir del análisis de los
discursos dados por los representantes de los Estados en los espacios políticos de las COPs.
Con este fin, confeccioné una base de datos consistente en un Corpus de discursos que
abarca el período objeto de estudio. Este Corpus está compuesto por casi mil discursos
que fueron sistematizados y procesados para el análisis y posterior operacionalización de
las preferencias estatales. Para esto último se utilizaron técnicas de análisis de contenido
del tipo “bag-of-words”, consistente en una aproximación estadística a la frecuencia de los
términos utilizados por cada Estado en las COPs estudiadas. El proceso mediante el cual
se recolectó la información, se procesaron los discursos y se realizó el análisis descriptivo
de esta base, incluyendo la operacionalización de las variables dependientes, será detallado
en el Capítulo 4.

Luego de operacionalizar las preferencias climáticas de los Estados, la tesis buscará
testear las hipótesis planteadas. Para ello, se plantearán dos Capítulos analíticos. El primero
de ellos presentará el análisis estadístico en el cual se testearon, en general, las hipótesis
planteadas. Para ello, se realizaron análisis de regresión en dos secciones diferentes, una
referente a cada dimensión de las preferencias climáticas externas. Dada la necesidad de
modelar efectos heterogéneos entre diferentes grupos de Estados, tal como se deriva de las
hipótesis establecidas en este capítulo, se utilizó análisis de regresión con efectos mixtos
(Gelman & Hill, 2006). Las características generales de estos modelos, su especificación
para cada caso y la operacionalización de las variables independientes serán incluidas en el
Capítulo 5 de esta tesis. Allí se presentará también el análisis de los resultados obtenidos,
que incluye la estimación de los diferentes modelos así como también sus predicciones y la
evaluación de la magnitud de los efectos esperados.

Por su parte, el Capítulo 6 profundiza sobre las tres etapas planteadas en este marco
teórico, poniendo la lupa sobre cómo operan tres variables independientes clave: el grado
de vulnerabilidad climática, el nivel de presencia de las organizaciones de la sociedad civil,
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y el tipo de coalición de gobierno. En este capítulo se utiliza, principalmente, un abordaje
cualitativo en donde se hacen estudios de caso en base a rastreo de procesos combinando
el análisis de documentos con fuentes secundarias. Este capítulo hace dos aportes clave.
En primer lugar, avanza en la profundización sobre diferentes casos en distintas regiones
del Sur Global, permitiendo un acercamiento a diferentes realidades y variaciones dentro
de este diverso grupo de Estados. En segundo, la mirada cualitativa permite poner el foco
sobre los mecanismos causales que operan en estos tres factores explicativos, completando
el testeo empírico de la explicación propuesta.
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Capítulo 4

Identificando las preferencias

¿Cuáles son las preferencias de los los Estados dentro de la negociación climática en
relación a los grados de legalización y equidad que deben tener los acuerdos? El presente
capítulo busca ahondar sobre los principales debates que ordenan la negociación y, en con-
secuencia, las preferencias de los Estados entre 2010 y 2015, período en el que tuvieron lugar
las negociaciones posteriores al fracaso de Copenhague y que culminaron con el Acuerdo de
París. Tal como se mencionó previamente, este proceso presenta una oportunidad valiosa
para poder observar cómo los Estados constituyeron sus preferencias acerca de las carac-
terísticas que debía tener un acuerdo que remodelaría la gobernanza climática global. En
consecuencia, el presente capítulo busca operacionalizar la variable dependiente del traba-
jo, entendida como las preferencias de los Estados y los Grupos de Negociación acerca del
resultado del proceso. Esto permitirá en los capítulos siguientes testear los factores que ex-
plican estas posiciones, de modo que se pueda comprender no sólo cómo actúan los Estados
en la negociación internacional, sino también las razones de dicho comportamiento.

Con este fin, se confeccionó una nueva base de datos que contiene un corpus de textos
consistente en 994 discursos realizados en los Plenarios de Apertura, los Segmentos de Alto
Nivel y los Eventos de Líderes durante las Conferencias de las Partes (COP), a partir del
cual se utilizarán técnicas de análisis de contenido o análisis cuantitativo de textos para
poder inferir las posiciones de los actores en el marco de la negociación. De este modo, se
agrega también un objetivo secundario al presente capítulo consistente en la presentación
de esta base de datos y un primer testeo que permita verificar su utilidad, así como también
otros potenciales usos a futuro.

El presente capítulo tiene una estructura dividida en cuatro secciones. En primer lugar,
presento y examino las principales alternativas que la literatura cuantitativa ha utilizado
para identificar y medir las posiciones de los actores en las negociaciones climáticas. En
segundo lugar, presento la construcción del Corpus discursivo que permitirá identificar las
preferencias. Esta sección tiene como principal objetivo explicar el proceso de armado de
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la base de datos y las técnicas utilizadas para el análisis descriptivo que se constituye como
el principal resultado de este capítulo. En tercer lugar, analizo la información recolectada,
haciendo foco en las diferencias existentes entre los abordajes de las partes del Norte
y el Sur Global, las estructuras semánticas subyacentes que aparecen en los discursos,
la distancia entre las posiciones de los actores y su posicionamiento en relación a los
dos clivajes clave: la ambición en términos de legalización y la posición en términos de
equidad. Finalmente, concluyo con una serie de comentarios finales que permiten resumir
las principales conclusiones del capítulo, así como también puntualizar los aportes del
mismo y su relación con los capítulos siguientes.

4.1. Preferencias estatales y dónde encontrarlas

Si bien es una literatura acotada, dentro de los estudios cuantitativos sobre política
exterior climática es posible encontrar diferentes formas de operacionalizar las preferencias
estatales en la materia. Un grupo importante de trabajos lo constituyen aquellos que utili-
zan como variable dependiente al acto de ratificar un acuerdo, tanto como variable binaria
como en relación al tiempo transcurrido hasta que este hecho sucede (Bernauer et al. 2010;
Frank, 1999; Fredriksson & Gaston, 2000; Fredriksson & Ujhelyi, 2006; Murdoch et al.
2003; Neumayer, 2002b; Roberts et al. 2004; Schulze, 2014; Spilker, 2013; von Stein, 2008).
En el caso particular del cambio climático los trabajos se han abocado principalmente a la
ratificación de la Convención Marco de 1992 y del Protocolo de Kyoto de 1997. La mayor
parte de estos trabajos utiliza el acto de ratificación como una señal de compromiso o
ambición climática. Si bien es de fácil implementación, esta forma de operacionalización de
las preferencias es problemática en varios aspectos. En primer lugar, mide las preferencias
políticas después de alcanzado un acuerdo, con lo cual no permiten analizar el período pre-
vio que deriva en el mismo. En segundo, permite ver solo el posicionamiento de los actores
frente a una configuración particular de los aspectos en debate en una negociación, es decir
que solo se obtiene información sobre las preferencias de los estados frente a las decisiones
ya tomadas. En tercero, se restringe la medición de las preferencias a pocos momentos en
el tiempo, siendo que los estados no están firmando constantemente acuerdos que necesiten
ser ratificados. En cuarto y último, los Estados ratifican acuerdos por diversos motivos,
siendo uno de ellos la imitación del comportamiento de otros por cuestiones reputacionales,
mecanismo que es especialmente relevante para entender el comportamiento de Estados del
Sur Global (Larson & Shevchenko, 2014).

Las preferencias en materia de política exterior climática han sido también abordadas
a partir de otros métodos. Una primera opción han sido las encuestas a expertos. Tal
como fue mencionado en el Capítulo 2, el Climate Change Performance Index (CCPI),
publicado anualmente por German Watch desde 2005 y que abarca a 57 países, incluye
una dimensión que hace referencia a la evaluación de política exterior de cada Estado
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realizada en base a juicios de expertos (Burck et al. 2019). Este método permite un análisis
que se puede realizar a lo largo del tiempo y no solamente al finalizar una negociación, a
diferencia del caso anterior. Asimismo, también permite ser adaptado a diferentes aspectos
a ser encuestados. No obstante, esta forma de operacionalizar la variable también presenta
algunas limitaciones. Una de las más relevantes la constituye el hecho de que en algunos
países la ausencia de expertos independientes de la actividad gubernamental genera un
grave problema, o bien porque no existe una sociedad civil independiente, o bien porque
los expertos son también asesores de los ministerios involucrados en la toma de decisiones.
En el caso particular del CCPI, esto se toma en cuenta y se reduce el impacto de la
calificación otorgada en países donde resulta imposible encontrar expertos independientes.
Si el objetivo final es construir un índice esto puede no ser un problema de primer orden,
pero si por el contrario el interés es mapear lo más fielmente posible las posiciones de los
Estados, entonces esta limitación resulta de importancia.

Otro grupo de académicos ha abordado la identificación de las preferencias de negocia-
ción a partir de la utilización de análisis de contenido sobre diversas fuentes primarias. En
este sentido, algunos autores han utilizado las presentaciones (submissions) que los Esta-
dos realizan en los diversos cuerpos de la negociación (Bailer & Weiler, 2015; Blaxekjær
& Nielsen, 2015; Castro, 2021; Karlas, 2017); mientras que otros han trabajado sobre las
Contribuciones Previstas Determinadas Nacionalmente (INDC), el documento mediante el
cual los Estados parte presentaron sus promesas de acción climática previamente a la COP
21 (Mbeva & Pauw, 2018; Winkler et al. 2018).1 Se observa en este conjunto de trabajos
que el análisis fue a menudo complementado también con otro tipo de fuentes, tales como
entrevistas en profundidad con negociadores, o el análisis de reportes del Earth Negotia-
tions Bulletin (ENB) o comunicados de prensa. Este grupo dentro de la literatura presenta
fortalezas evidentes en relación a los anteriormente mencionados. En primer lugar, permite
la evaluación continua del posicionamiento de los Estados. En segundo, la inferencia des-
criptiva realizada sobre las preferencias estatales podría acarrear menos error de medición
que el que surge de operacionalizarlas a partir del acto de ratificación de acuerdos o de las
encuestas a expertos.

Sin embargo, las fuentes primarias utilizadas en estos trabajos también pueden ofrecer
problemas. Es necesario resaltar que la interacción entre los Estados dentro del régimen
climático se canaliza a través de diferentes espacios específicos, en lo que da por resultado
un elevado número de foros para tratar cada uno de los aspectos de la negociación. Esto
hace que a menudo la comparación de los temas tratados y el lenguaje utilizado en las pre-
sentaciones (submissions) sea una función principalmente del espacio para el que se genera

1Otro ejemplo de utilización de Análisis de Contenido en las negociaciones climáticas es el trabajo
de Below (2015), aunque se utiliza esta técnica para la operacionalización de su variable explicativa: la
concepción sobre los roles nacionales que los Estados presentan. El análisis lo realiza a partir de los discursos
realizados en la Asamblea General de las Naciones Unidas, en línea con la literatura creciente sobre política
exterior, preferencias e ideología en la disciplina. Siendo que no aplica el Análisis de Contenido a la medición
de las preferencias sobre política exterior climática, no se lo incluye en esta revisión.
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dicho documento. Esto es consecuencia de dos factores. En primer lugar, las submissions
se realizan en el marco de debates sobre temas diferentes dentro de la Convención reali-
zados en espacios específicos tales como el Órgano Subsidiario de Implementación (SBI),
el Órgano Subsidiario de Asesoramiento Científico y Tecnológico (SBSTA), o el Grupo de
Trabajo Ad Hoc de la Plataforma de Durban (ADP). En segundo, muchas veces las presen-
taciones hacen referencia a puntos específicos de la negociación, tales como la preparación
de la agenda en una reunión posterior o la redacción de una decisión adoptada por una
COP.

Otro problema que surge de la utilización de las submissions es que la mayor parte
de los Estados no participa directamente de cada uno de los espacios de negociación, sino
que lo hacen a través de sus grupos de negociación o de otros Estados que representan sus
intereses. Esto hace que el trabajo con esta fuente primaria sea muy productivo para el
estudio de los grupos de negociación, pero menos adecuado para el trabajo con cada uno
de los Estados que forman parte de la negociación, dada la imposibilidad de construir una
base en la que se incluyan observaciones para cada actor, o al menos un número relevante
de ellos en cada una de las COPs. Uno de los ejemplos más interesantes sobre el estudio
de los Grupos es el de Castro (2021), en el cual analiza los componentes de las posiciones
del grupo Like Minded Developing Countries a partir del estudio de 222 submissions. Este
trabajo resulta de interés en dos sentidos. En términos teóricos, aborda la relación entre los
Estados y los Grupos, central para comprender la dinámica de la negociación. Más adelante
se profundizará sobre este punto. En términos metodológicos, implementa un análisis de
tópicos que le permite detectar las estructuras subyacentes de temas que aparecen en los
documentos presentados por el grupo. Esta tesis se inscribe dentro de esta línea, realizando
modelos basados en tópicos, aunque utilizando una fuente primaria diferente que permita
analizar tanto la posición de los Grupos como de los Estados individuales.

Por otro lado, dada la naturaleza de las fuentes anteriormente mencionadas muchos
de estos casos son bases de datos constituidas por un número limitado de documentos:
Blaxekjær y Nielsen (2015) realizan un análisis sobre la narrativa de los grupos de ne-
gociación basado en 115 documentos, de los cuales 35 son de “segunda mano”, es decir
no producidos directamente por los Estados sino reportes de negociación; Karlas (2017)
recopila 194 presentaciones de los Estados; y las bases de datos construidas a partir de las
INDC cuentan con alrededor de 160 documentos. El número acotado en que se encuentran
disponibles estas fuentes presenta una limitación, que si bien no es un impedimento para el
análisis, abre el interrogante acerca de otras fuentes que permitan observar las preferencias
estatales.

Esto no significa que tanto las INDC (o luego de la COP 21, las Contribuciones De-
terminadas Nacionalmente, NDC) como las presentaciones realizadas por las partes de la
UNFCCC en los diferentes espacios de la negociación no presenten información relevante
para el estudio académico. En el caso de las primeras, cabe resaltar que la escasa dispo-

79



CAPÍTULO 4. IDENTIFICANDO LAS PREFERENCIAS

nibilidad está directamente relacionada con el ritmo de producción de estos documentos,
pero que abren una fuente de información invaluable a futuro a medida que los Estados
vayan presentando y actualizando sus NDCs. En este punto, la base de datos sobre las
NDCs realizado por Climate Watch es y será uno de los puntos de referencia en la cuestión
(ver World Resources Institute, 2020).

Una tercera fuente para trabajar desde el análisis de contenido son los discursos de los
representantes de los Estados, los cuales han sido mucho menos utilizados en la literatura
previa, pudiéndose identificar dos proyectos en este sentido. Por un lado, los trabajos de
Woods y Kristófersson (2015, 2016) y de Woods et al. (2012) confeccionan su Corpus a
partir de los discursos realizados por las partes en la COP 17 en Durban en 2011. A partir
de estos datos y la utilización de latent class analysis, buscan identificar las comunidades
de actores resultantes, las cuales comparan con los grupos de negociación. En este sentido,
observan que no existe una correspondencia precisa entre los grupos conformados a partir
del análisis y los grupos en los que efectivamente negocian los Estados, remarcando la
heterogeneidad de estos últimos.

Por su parte, Bagozzi (2015) confecciona su Corpus a partir de los discursos realizados
en los Segmentos de Alto Nivel de las COPs entre 2010 y 2013. El principal objetivo del
trabajo es identificar la complejidad de las negociaciones, observando las posiciones de los
actores a partir de la implementación de topic models. En este sentido, el autor afirma
que la estructura discursiva de las negociaciones refleja la complejidad de las posiciones de
los Estados, a partir de la identificación de diferentes tópicos y términos recurrentes entre
ellos, que no necesariamente refieren solamente a los temas centrales de la negociación.
En este punto, se observa que la utilización de topic models sobre los discursos es una
innovación interesante en tanto permite capturar la heterogeneidad de las preferencias y
los posicionamientos de los actores en la negociación, conservando algunos matices que
tienden a perderse en análisis con dimensiones reducidas.

El repaso de los trabajos previos muestra claramente que la identificación de las pre-
ferencias estatales en una negociación extremadamente compleja como la climática no es
una tarea fácil. En este sentido, las opciones utilizadas por la literatura presentan algunas
ventajas y desventajas. La literatura que utiliza la ratificación presenta una fuerte limita-
ción temporal: solo permite ver un momento. Los trabajos que descansan sobre encuestas
a expertos o bien deben dejar afuera numerosos casos en el análisis o son susceptibles de
recibir críticas por sesgo.

Los estudios que profundizan sobre el análisis de contenido, parecen presentar algunas
opciones más adecuadas para los objetivos del presente trabajo en tanto permiten identifi-
car las preferencias más claramente, al tiempo que ofrecen un alcance temporal y espacial
más amplio. La elección de la fuente se torna clave en este punto. Las presentaciones
escritas de los Estados tienen algunas limitaciones, especialmente en relación a la dispo-
nibilidad ya que no todos los Estados participan en todos los espacios de la negociación
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en simultáneo, sino que delegan su representación en terceros o no participan. Asimismo,
el lenguaje específico de cada espacio de la negociación plantea algunas dudas sobre la
comparabilidad de los documentos. Por su parte, el análisis de las NDCs puede ser una
fuente de información muy relevante, aunque su aun relativamente baja disponibilidad no
permite profundizar en esta línea de investigación más allá de lo realizado. Asimismo, las
NDCs no otorgan información sobre la negociación previa a París, que es el período en que
los Estados tuvieron que redefinir las reglas del juego climático, sino especialmente sobre el
período posterior. Una tercera alternativa es el análisis cuantitativo de los discursos como
fuente de información, aunque esta producción ha sido muy escasa y con un alcance limi-
tado, tanto en términos temporales como analíticos. En relación a la cobertura temporal,
los esfuerzos realizados en este sentido se limitan a una COP o a un número reducido
de ellas y presentan una cantidad limitada de discursos. En relación al alcance analítico,
las investigaciones han tenido objetivos principalmente descriptivos, sin profundizar en la
construcción de variables a ser explicadas.

Esta tesis busca avanzar sobre esta última línea basada en el análisis de los discur-
sos políticos, no sólo ampliando el horizonte temporal, sino además trabajando sobre las
posiciones de los Estados, su relación con los Grupos de Negociación, y la explicación de
su accionar. Las ventajas de esta fuente primaria son, en gran medida, la contracara de
las limitaciones de sus alternativas: permiten hacer un análisis anual de prácticamente la
totalidad de los actores que los lineamientos principales de las preferencias estatales de
un modo que es comparable entre sí. De este modo, en la siguiente sección se presenta el
Corpus de los discursos explicitando el modo en que fue realizado.

4.2. Conformación del Corpus de Discursos

4.2.1. Procesamiento de los Discursos

Los discursos han sido siempre una invaluable fuente primaria para la realización de
investigaciones en el campo de las Relaciones Internacionales. En este sentido, la disciplina
cuenta con una amplia tradición cualitativa en este rubro que incluye trabajos que abordan
desde variables al nivel de los actores, tales como posiciones de política exterior, ideolo-
gías, creencias, percepciones o visiones del mundo, hasta dinámicas a nivel agregado tales
como por ejemplo el estudio de la evolución del discurso o de las narrativas en pugna en
el contexto de un espacio de construcción de políticas. En el campo particular del cambio
climático, existe una literatura profusa de análisis cualitativo del discurso en las negocia-
ciones, incluyendo tanto abordajes positivistas como críticos (ver Bäckstrand & Lövbrand,
2006; Cannon & Müller-Mahn, 2010; Fløttum & Gjerstad, 2017; Nielsen, 2014; Pettenger,
2016; Schlosberg & Collins, 2014; Stevenson & Dryzek, 2012). Esto se encuentra en claro
contraste con la poca utilización de los discursos desde los abordajes cuantitativos.
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En los últimos años la disciplina de las Relaciones Internacionales ha visto un aumento
de los estudios cuantitativos sobre el discurso político. En este sentido, algunos esfuerzos
de sistematización son bases de datos tales como UN Security Council Debates Corpus
(Schönfeld et al. 2019), UNSCdeb8 (Kohlenberg et al. 2019), Peacekeeping Operation Cor-
pus (Amicarelli & Di Salvatore, 2020), o UN General Debate Corpus (Baturo et al. 2017).
Este último en particular ha recibido una amplia atención en la disciplina durante los
últimos años, siendo utilizado en trabajos que buscan abordar diferentes aspectos de la
política internacional, tales como las preferencias estatales en política exterior o la frecuen-
cia en que ciertos temas son abordados durante el Debate General (Carmody et al. 2020;
Chelotti et al. 2018; Gurciullo & Mikhaylov, 2017a, 2017b; Jenne & Schenoni, 2015; Jenne
et al. 2017; Schönfeld et al. 2018; Simmons & Shaffer, 2019; Watanabe & Zhou, 2020). Del
mismo modo, los trabajos de Relaciones Interancionales que utilizan análisis de contenido
de corpus de textos se han abocado a muy diversos temas, tales como Derechos Humanos
(Bagozzi & Berliner, 2018) o Comercio Internacional (Seiermann, 2018).

En esta misma línea, y tomando en cuenta el aprendizaje realizado a partir del análisis
de esta literatura previa, el presente trabajo buscará construir un nuevo Corpus discursivo
que permita ser abordado desde las técnicas del Análisis de Contenido o análisis cuantitati-
vo del discurso para poder señalar las preferencias estatales en las negociaciones climáticas.
Este Corpus utilizará los discursos realizados en nombre de los Estados y los grupos de
negociación en las COPs durante todo el período que comprende la negociación previa a
París, entre 2010 y 2015. Más allá de los espacios específicos donde se desarrollan las nego-
ciaciones que tratan aspectos puntuales del proceso, las COPs cuentan con espacios donde
los Estados y los Grupos de Negociación pueden expresar sus visiones generales sobre el
proceso, intereses y objetivos de forma pública y abierta. Esto se canaliza principalmen-
te a través de los Segmentos de Alto Nivel, aunque también a partir de los Plenarios de
Apertura y, en el caso de la COP 21, en el Evento de Líderes.

Un presupuesto central en este trabajo es que estos discursos resultan informativos
de las preferencias estatales como consecuencia de tres características clave. En primer
lugar, los discursos realizados en estos espacios se caracterizan por un abordaje general
sobre la negociación climática. Esto los diferencia de forma clara de las presentaciones e
intervenciones dentro de los diferentes cuerpos y espacios de la negociación, que suelen
abocarse a aspectos o artículos específicos dentro de los acuerdos y de los cuáles sería
difícil inferir la posición general del Estado. Esto se suma al ya mencionado hecho de que
los Segmentos de Alto Nivel, los Plenarios y los Eventos de Líderes son eventos públicos
de los cuáles queda constancia. En segundo lugar, los discursos son realizados por figuras
políticas de alta relevancia, incluyendo jefes de estado, jefes de gobierno, y ministros de
asuntos exteriores, medio ambiente o recursos naturales. Dado su carácter público y la
relevancia política de los oradores, son además preparados con anticipación y se encuentran
en línea con las instrucciones generales de la delegación de cada país. De este modo, son
discursos claramente informativos sobre las preferencias estatales en tanto se caracterizan
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por señalizar las principales prioridades y posiciones de los Estados sobre los temas más
relevantes de la negociación. En tercer lugar, prácticamente la totalidad de los Estados y
Grupos en las negociaciones participa de estos espacios, lo que permite observar a todos
los actores dentro de la negociación. A partir de las características mencionadas, es posible
inferir que estos discursos no sólo contienen información valiosa sobre las dos dimensiones
que se desean operacionalizar, sino que además posee un potencial relevante en términos
de comparabilidad.

Una gran parte de estos discursos se encuentran disponibles en el sitio web de la
UNFCCC, dentro de los documentos de cada una de las COPs. Cabe mencionar, no obs-
tante, algunas limitaciones de los materiales allí cargados. En primer lugar, la información
puede estar incompleta producto de que en algunas ocasiones los Estados o Grupos no pre-
sentan la copia de su discurso oral. En los casos que fue posible, esta falta de información
fue complementada con otras plataformas donde aparecían estos discursos, incluyendo ar-
chivos de los Ministerios, Embajadas, o los archivos de audio provistos por el Secretariado
de la UNFCCC en Bonn. Es posible también que algunos Estados no realicen discursos
en todos estos espacios, de modo que el número de observaciones por año es variable. En
segundo lugar, el texto de los discursos es el presentado de forma previa por las delega-
ciones, de modo que el discurso final es posible que haya sufrido modificaciones. Si bien
esto es posible, no modifica el hecho de que el discurso disponible ha sido elaborado por
los principales organismos encargados del delineamiento de la política exterior y se asume
entonces que los cambios posibles entre el discurso escrito previamente y el efectivamente
realizado son menores y no afectan los contenidos principales.

Luego de la obtención de los discursos, el procesamiento de los mismos involucró algunos
pasos previos necesarios para poder realizar el análisis propuesto.2 Un primer paso en el
procesamiento previo de los datos estuvo abocado a solucionar el problema que plantea
que los discursos pueden encontrarse en diferentes idiomas. De este modo, se procedió a la
traducción de todos aquellos discursos que no se encontraban en inglés. Si bien la mayor
parte de los Estados presentan los textos en dicho idioma, muchos otros lo hacen en sus
lenguas nacionales, lo que requiere su traducción a un lenguaje común para su posterior
comparación. Para este paso se utilizó Google Translate, que si bien no logra una traducción
perfecta de los textos, sí hace una traducción de los conceptos centrales que aparecen en
los mismos y por lo tanto su utilización se ha evidenciado compatible con métodos de bolsa
de palabras (bag of words), tal como los que se utilizan en el presente trabajo y que han
sido los más comunes en la literatura sobre ciencia política y relaciones internacionales (De
Vries et al. 2018). En el caso de los discursos desgrabados desde los audios de las reuniones,
el proceso fue similar: se utilizaron mecanismos automáticos de conversión de audio a texto

2Cabe señalar que en los casos de aquellos archivos basados en imágenes escaneadas de los discursos
o fotos, se recurrió al reconocimiento óptico de caracteres (OCR, según su sigla en inglés), puntualmente
al motor tesseract que permitió transformar las imágenes en vectores de texto. Todos estos casos fueron
luego supervisados y corregidos, en el caso que fuera necesario, manualmente.
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en el idioma original del discurso y luego fueron llevados a una lengua en común de modo
análogo a aquellos discursos que estaban por escrito.

Una vez estandarizado el idioma, se procedió a reducir la dimensionalidad de los datos
a partir de diferentes técnicas estándares en la literatura. En primer lugar, se procedió a
remover todas las palabras vacías o stop-words, palabras de 2 letras y números. En segundo,
se eliminaron palabras que agregaban ruido al análisis y que podían generar asociaciones
ficticias entre actores. Entre estas, se quitaron todas las referencias a los nombres de los
países, en tanto los países vecinos suelen nombrarse frecuentemente, sin necesariamente in-
dicar cercanía en el componente del discurso. Del mismo modo, se eliminaron las palabras
referidas a cuestiones ceremoniales, tales como saludos, felicitaciones, agradecimientos, o
simpatías, particularmente expresadas al comienzo de los discursos (‘ladies and gentlemen’,
por ejemplo). En la misma línea, se eliminaron términos repetidos en la totalidad de los
discursos, tales como ‘climate change’ o ‘international’, que presentaban distribuciones si-
milares en las diferentes observaciones. También se removieron los términos que aparecían
en menos de un 10% de las observaciones, con el objeto de reducir el ruido que palabras
poco utilizadas incorporan en el análisis. En tercer lugar, se unieron conceptos compues-
tos por más de una palabra, tales como ‘sustainable development’, ‘developing countries’
o ‘greenhouse gases’ En cuarto y último lugar, se buscó reducir la cantidad de términos
involucrados a partir de un proceso de stemming, mediante el que se eliminan las termi-
naciones de las palabras y por lo tanto une palabras diferentes como ‘states’ y ‘state’. A
partir de este trabajo, la matriz original de 17653 palabras fue reducida a 1465 términos.
Esta matriz resultante será el principal insumo para poder realizar la inferencia descriptiva
sobre las preferencias estatales.

El Corpus se encuentra compuesto por cada uno de los discursos, con cuatro variables
que permiten identificarlos: parte a la que corresponde (tanto Estados como Grupos de
Negociación), foro (Segmento de Alto Nivel, Plenario de Apertura, o Evento de Líderes),
COP, y año. El resumen de la cantidad de discursos incluidos por COP y por tipo de actor
se encuentra en la Tabla 4.1.

2010 2011 2012 2013 2014 2015 Total
COP 16 COP 17 COP 18 COP 19 COP 20 COP 21

Estados 148 147 146 121 127 214 903

Grupos 12 11 24 7 22 15 91

Total 160 158 170 128 149 229 994

Tabla 4.1: Corpus: Discursos por tipo y año

Cabe señalar algunas particularidades de los discursos incluidos. En primer lugar, al-
gunos de los Estados realizaron dos discursos en una misma COP, generalmente en dos
espacios diferentes. Esto explica, por ejemplo, por qué en la COP 21 la base presenta más
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discursos de Estados que Estados parte de la UNFCCC. En estos casos, para el proce-
samiento de los datos se unificarán ambos discursos como si fueran partes de uno solo,
siendo que condensan la posición que el país quiere expresar en dicha reunión. La misma
decisión se implementará si un Grupo de Negociación presenta dos discursos en el marco
de una misma COP. En consecuencia, las observaciones para el análisis serán país-año o
grupo-año, dependiendo del caso.

En segundo lugar, se debe resaltar que los Grupos de Negociación a los que pertenece
cada Estado son vitales para comprender la posición de negociación adoptada por los mis-
mos. Estos cumplen funciones esenciales, en tanto estructuran la negociación y permiten a
los Estados con menos recursos poder participar en los numerosos espacios que componen
negociaciones con una alta complejidad y que requieren negociadores con altos niveles de
especialización técnica. De este modo, los Grupos o Coaliciones son esenciales, en especial
para los Estados menos poderosos de la negociación, que a menudo canalizarán su partici-
pación a través de aquellos (Panke, 2012). Cabe aquí también resaltar que la literatura ha
observado como el balance de poder entre los integrantes de una coalición se convierte en
un factor clave para explicar la toma de posición de la misma. En este sentido, los actores
más poderosos dentro de un grupo podrán cristalizar más fácilmente sus posiciones, obli-
gando a los más débiles a enfatizar de forma individual o en grupos más pequeños aquellas
preferencias que no pueden insertar en grupos más grandes (Castro, 2021). En esta línea es
posible observar la proliferación de grupos regionales o coaliciones que nuclean a países con
características particulares entre los los Estados del Sur Global que participan del G-77 +
China.

A partir de la relevancia que adquieren los Grupos de Negociación, los Estados entonces
modifican sus discursos reservando las intervenciones propias para incluir temas que fueron
dejados fuera por los Grupos a los que pertenece, o bien a cuestiones que quieren reforzar
en su posición. En este sentido, San Vicente y las Granadinas planteaba esto de forma
explícita en su discurso durante el Segmento de Alto Nivel en la COP 18 de Doha:

“In recognition of the logistical constraints, Saint Vincent and the Grenadines will
not attempt to address each and every aspect of our complex and on-going climate
change negotiations. Suffice it to say that we endorse and align ourselves with the
statement made by Nauru on behalf of the Alliance of Small Island States (AOSIS),
and, additionally, with the individual statements made by all other AOSIS members, in
particular those of the Caribbean Community (CARICOM).” (Camillo M. Gonsalves,
Representante Permanente ante las Naciones Unidas de San Vicente y las Granadinas
en el Segmento de Alto Nivel de la COP 18).

A partir de esto, esta tesis incluye tanto el análisis de los Estados como de los Grupos a
los que pertenecen. En este sentido se debe tomar en cuenta que prácticamente la totalidad
de los Estados están asociados con al menos un grupo de negociación activo y en la mayor
parte de los casos se asocian a más de uno. Es también importante remarcar que los Estados
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ACPGS (1) AGN (7) AILAC (3)
African, Caribbean and

Pacific Group
African Group of

Negotiators
Asociación Independiente de
Latino América y el Caribe

ALBA (2) AOSIS (7) Arab Group (3)
Alianza Bolivariana para

los Pueblos de Nuestra América
Alliance of

Small Island States
Grupo Árabe

ASEAN (2) BASIC (2) Cartagena Dialogue* (1)
Association of

Southeast Asian Nations
Brasil, Sudáfrica,

India, China
Cartagena Dialogue for

Progressive Action
CELAC (2) CfRN (3) EAC (1)

Comunidad de Estados
Latinoamericanos y del Caribe

Coalition for
Rainforest Nations

East African
Community

EIG* (5) EU** (10) G77CH (8)
Environmental Integrity

Group
European Union

Grupo de los 77
más China

LDC (9) LMDC (2) MLDC (1)
Least Developed

Countries
Like Minded

Developing Countries
Mountainous Landlocked
Developing Countries

OECD** (2) OECS (2) OPEC (5)
Organization for Economic

Cooperation and Development
Organization of

Eastern Caribbean States
Organization of the Petroleum

Exporting Countries
PIF (1) SAARC (2) SICA (3)

Pacific Islands
Forum

South Asian Association for
Regional Cooperation

Sistema de la
Integración Centroamericana

SIDS (2) Umbrella** (5)
Small Islands

Developing States
Umbrella Group

Tabla 4.2: Grupos y Coaliciones de Negociación y Cantidad de Discursos incluidos.

del Sur Global participan en el G77+China al tiempo que además suelen vincularse con
grupos regionales o grupos de articulación por temas.

En la Tabla 4.2 se encuentran listados los Grupos de Negociación incluidos en la base
de datos, junto con el número de discursos comprendidos en la misma, dentro del período
2010-2015. En el caso de grupos que incluyen tanto Estados listados en el Anexo I (es decir,
países desarrollados) como no incluidos en el mismo (países en vías de desarrollo) esto fue
señalado con un asterisco (*), mientras que los grupos solo integrados por países del Anexo
I fueron señalados con dos asteriscos (**).

Algunas aclaraciones son necesarias sobre los Grupos incluidos. En primer lugar, este
listado no es exhaustivo de todos los grupos de negociación existentes, sino que se limita a
aquellos que participaron en los Plenarios de Apertura, los Segmentos de Alto Nivel y los
Eventos de Líderes durante las COPs entre 2010 y 2015 y cuyos discursos se encuentran en
los archivos públicos del Secretariado de la UNFCCC. En segundo lugar, los grupos inclui-
dos presentan diferentes características y grados de formalidad. El criterio para la inclusión
fue que los discursos tuvieran señales sustantivas sobre las preferencias de sus integrantes,
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tarea que fue realizada mediante codificación manual, a partir de la evaluación cualitativa
de cada uno de ellos. De este modo, algunos grupos o coaliciones que participaron de los
espacios mencionados fueron retirados de la base de datos en tanto los discursos se encon-
traban limitados a formalidades y no incluían contenido en relación a los elementos de la
negociación. En tercer y último lugar, la inclusión de la Unión Europea (EU) merece una
reflexión por separado, en tanto además de ser un grupo de negociación es también parte
de la UNFCCC del mismo modo que los Estados que la componen. No obstante esto, y
dado el hecho que los países europeos también participan de forma individual en los foros
relevados, se mantendrá a la EU como un grupo de negociación por separado.

4.2.2. Técnicas de Análisis

Para poder alcanzar los objetivos propuestos, se realiza un análisis desde cuatro carac-
terísticas diferentes. En primer lugar se observan las diferencias clave entre los discursos
del Norte y el Sur Global. En este punto se busca verificar de forma previa que diferentes
posiciones llevan a diferentes discursos en la negociación a partir del análisis de los dos
principales grupos. La brecha Norte-Sur y el problema de la equidad y la diferenciación
ha sido central para entender la estructura general de la negociación durante las primeras
etapas de la misma. En este sentido, se busca identificar si las diferentes visiones sobre la
negociación persisten en los actores a partir del análisis de frecuencia de las palabras más
utilizadas y de las asociaciones que los discursos realizan sobre ellas, a partir del análisis de
la co-ocurrencia de términos. Aquí las herramientas utilizadas están basadas en la técnica
de keyword-in-context, consistente en el análisis de un término clave y la identificación de
aquellas palabras que aparecen cercanas a dicho término en el discurso. Este primer paso se
encuentra en la sección 4.3.1 y es un aporte clave para poder contextualizar los resultados
del análisis de tópicos y redes que siguen a continuación.

Una vez identificadas las diferencias generales entre el Norte y el Sur y la ubicación
general de los conceptos centrales de la negociación, se procede entonces a profundizar en la
búsqueda de las diferencias entre los discursos de los actores, para inferir su posicionamiento
en la negociación. De este modo, se elabora un topic model que permite identificar los
tópicos presentes en los discursos realizados en el marco de las COPs. Para ello, se utiliza
Latent Dirichlet Allocation (LDA), un método no supervisado de aprendizaje automático
que se ha convertido en unos de los más populares en ciencia política para la detección de
redes semánticas subyacentes (Blei et al. 2003). Uno de los puntos de partida de LDA es la
premisa de que los documentos están conformados en diversas proporciones por diferentes
temas o tópicos latentes que cruzan todo el Corpus. El presupuesto esencial es que la
co-ocurrencia de palabras refiere a temas similares y de este modo es posible estimar las
estructuras semánticas subyacentes en los textos a partir de la identificación de dichos
patrones. Cada término existente en el Corpus presenta una probabilidad de aparecer en
cada uno de los Tópicos. De este modo, cada uno de los tópicos tiene un conjunto de
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palabras que típicamente aparecen en él. En el presente análisis, por ejemplo, el término
‘island’ presenta una probabilidad de 0.0179 de aparecer en uno de los tópicos (es decir,
un 1.79%), mientras que la probabilidad de que aparezca en los siete tópicos restantes
es marginal (menor a 0.00001). Esto constituye el primer elemento del topic model : la
distribución de probabilidad de cada término en relación a cada uno de los tópicos, que se
identifica como P (wjt), siendo w cada palabra y t cada uno de los tópicos.

De este modo, es posible observar que dos términos que presentan probabilidades simi-
lares de aparecer en un tópico, a menudo están relacionados. Siguiendo el ejemplo anterior,
el tópico donde tiene mayor probabilidad de aparecer el término ‘island’ también encuen-
tra de forma frecuente términos como ‘small’ o ‘sea’ y menciones a la vulnerabilidad o la
supervivencia. Un análisis preliminar del mismo permite observar que es un tópico abocado
principalmente a los problemas particulares que enfrentan los pequeños estados insulares.

A partir de esta información, entonces, se puede entonces calcular la prevalencia de
cada tópico por documento (que se identifica como P (tjd)), lo que otorga como resultado
un vector de probabilidades por cada discurso. Este vector de probabilidades puede ser
leído como la probabilidad de cada documento de pertenecer a un tópico dado o como la
probabilidad de tomar un término al azar de dicho discurso y que pertenezca al tópico
en cuestión. Bajo esta segunda interpretación de los resultados, es posible asumir que la
distribución de probabilidad representa la proporción del discurso analizado que pertenece
a cada una de las redes semánticas en cuestión (Gurciullo & Mikhaylov, 2017b). De este
modo entonces, es posible identificar qué porcentaje de cada discurso hace referencia a
cada tópico. Siguiendo con el ejemplo mencionado con anterioridad sobre el Tópico 1,
es posible observar que el discurso de las Islas Marshall está compuesto en un 42.1%
del tópico sobre cuestiones relacionadas a los pequeños estados insulares, mientras que la
presencia del mismo en Arabia Saudita alcanza apenas el 1.4%. Por el contrario, el tópico
asociado a cuestiones de energía y emisiones compone un 9.8% de los discursos de las Islas
Marshall, pero un 37.7% del de Arabia Saudita. Toda la información relativa a los tópicos
de negociación y los términos claves de cada uno de ellos se encuentra en la sección 4.3.2.

Una vez identificados los componentes de los discursos de los actores, en la sección 4.3.3
se busca ubicar a los actores en las dos dimensiones teorizadas en el Capítulo 3: el nivel
de legalización buscado en el acuerdo y la posición sobre el grado de equidad. Este análisis
se basa en el cálculo de la probabilidad de una selección de términos clave de aparecer en
cada documento. Esta probabilidad se denomina palabra por documento y se calcula del
siguiente modo

p(wjd) =
T∑
t=1

p(wjt)p(tjd) (4.1)

siendo p(wjd) la probabilidad de que una palabra aparezca en un documento, p(wjt)
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la probabilidad de que una palabra aparezca en un tópico, p(tjd) la probabilidad de que
un tópico aparezca en un documento, y T el número total de tópicos. A modo de ejemplo,
la probabilidad de que un discurso mencione el concepto de 1.5 grados, objetivo global
ambicioso a incluir en el acuerdo y evidenciado en el presente Corpus en el término ‘onefi-
ve_degre’, es el resultado de la sumatoria de los productos de la probabilidad del término
de aparecer en cada uno de los tópicos y la probabilidad de que ese tópico aparezca en el
documento en cuestión.

Por último, se busca identificar la similitud entre los diferentes casos, construyendo un
índice de afinidad en la política exterior climática para cada uno de los actores. Para esto,
se combina el topic model anteriormente mencionado con el análisis de redes, lo que permite
además el mapeo del conjunto de la negociación (Gurciullo & Mikhaylov, 2017b).3 Es decir,
si en el paso anterior se buscaba identificar los componentes del discurso de, por ejemplo, las
Islas Marshall, en el presente se observa cuánto se parece o diferencia con respecto a otros
Estados o Grupos de Negociación. Esto permite inferir el grado de cercanía o lejanía en las
posiciones de negociación entre los actores. Para esto se calcula la matriz de correlaciones
entre las distribuciones de probabilidad de cada actor sobre los tópicos incluidos en su
discurso, obteniendo la similitud entre cada uno de ellos para ser graficados en formato de
red e identificar comunidades de actores. Esto se realiza utilizando el algoritmo Infomap,
ideado para identificar comunidades en estructuras de red a partir del análisis del flujo
de información entre los nodos (Rosvall & Bergstrom, 2008). En este sentido, el análisis
de redes permite el análisis visual de la información, a partir de la ubicación relativa de
cada Estado y Grupo, así como también identificar conjuntos de actores con alto nivel
de relacionamiento entre sí. Este índice de afinidad es presentado en la sección 4.3.4 y
retomado también en el análisis en profundidad del Capítulo 6.

4.3. Análisis de las posiciones de negociación

4.3.1. Diferencias entre el Norte y el Sur

La literatura ha observado que la brecha entre el Norte y el Sur ha sido uno de los
principales ejes divisores de la negociación. Durante las primeras etapas de la negociación,
la diferenciación rígida establecida en el régimen climático, a partir de las partes incluidas
en el Anexo I, y el hecho de que los Estados del Sur Global no debieran asumir compromi-
sos cuantificables, facilitaron la adopción de una postura en común entre los países en vías
de desarrollo. Esta homogeneidad, sin embargo, comenzaría a resquebrajarse tan pronto
como se empezara a discutir sobre cómo incorporar al mundo en desarrollo a los compro-

3Cabe señalar que en el caso particular de la política internacional, estudios realizados sobre los patrones
de los discursos tanto en la Asamblea General como en el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas
muestran el aporte significativo de este tipo de aproximaciones (Gurciullo & Mikhaylov, 2017b; Schönfeld
et al. 2018).
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misos. En simultáneo, las diferencias entre las características de los actores comenzaron
a ser crecientes, al punto de plantearse un debate Norte-Sur más difuso y complejo. En
esta primera sección, entonces, se busca identificar si esta brecha sigue estando presente
durante el período estudiado. Este punto buscará construir una parte importante del argu-
mento: aún cuando han surgido líneas claras de diferenciación entre los Estados en vías de
desarrollo, la brecha inicial sigue estando presente. La respuesta global al cambio climático
se ve diferente dependiendo del lugar del actor.

Para esto, se optó por dividir el Corpus de discursos en dos, tomando a los Estados
desarrollados y sus grupos de negociación, por un lado, y los Estados en desarrollo y sus
grupos, por el otro. Una vez procesado el texto tal como se indicó en el apartado anterior,
se tomaron los 20 términos más utilizados en cada uno de los dos corpus resultantes y
se confeccionó la matriz de co-ocurrencias, tomando en consideración una ventana de 5
palabras hacia adelante y 5 palabras hacia atrás. De este modo, para cada uno de los
términos se tomaron en consideración las 10 palabras que lo rodeaban de forma inmediata
para observar la correlación con el resto de los términos de interés. Este trabajo permite
observar dos cuestiones: en primer lugar, cuáles son los conceptos más frecuentes en estos
dos conjuntos de Estados; en segundo, como suelen asociarse entre sí. La persistencia de
visiones divergentes sobre el futuro del régimen climático debería verse reflejada en la
centralidad de diferentes términos para cada grupo.

Los resultados son presentados en los Gráficos 4.1 y 4.2, donde se representa la fre-
cuencia de las palabras a partir del tamaño de la letra mientras el ancho de las líneas que
unen los términos da cuenta de la cantidad de veces que co-ocurren en los discursos. Los
gráficos muestran diferencias marcadas en las dos cuestiones. En cuanto a los términos más
utilizados, los países desarrollados hacen un abordaje con un foco claro en los compromisos
asociados a la mitigación: la reducción de emisiones aparece como el concepto central, lo
que se observa en los términos ‘emiss’ y ‘reduc’, y aparece principalmente asociada a los
compromisos en este sentido (‘commit’, ‘target’, ‘greenhouse_gas’, ‘energi’ ). Estas men-
ciones también aparecen en la red de conceptos de los países del Sur Global, aunque en un
lugar claramente secundario frente a otros conceptos más propios del discurso tradicional
del mundo en vías de desarrollo y enfocados en el problema de la adaptación a los efectos
del cambio climático.

En este punto, cabe señalar que la adaptación y la asistencia (‘adapt’, ‘suppor’) apa-
recen también en el discurso de los países desarrollados, aunque su centralidad es nota-
blemente menor cuando es comparada con el gráfico enfocado en el mundo en vías de
desarrollo. En este sentido, se observa que mientras el discurso de los países del Norte
tenía su foco central en la mitigación y los compromisos a ella asociados, en el Sur Global
la adaptación aparece en el centro de una red que la relaciona con problemas propios de
este grupo de estados como el desarrollo (‘develop’) o la necesidad de asistencia tanto en
términos tecnológicos como financieros (‘fund’, ‘technolog’, ‘financ’, ‘support’ ).
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Figura 4.1: Red de co-ocurrencias, 20 términos más utilizados (Norte Global).

Figura 4.2: Red de co-ocurrencias, 20 términos más utilizados (Sur Global).
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Una primera conclusión parcial apunta entonces a que los dos componentes temáticos
centrales de la negociación climática aparecen en los discursos del Norte y del Sur, aunque
el énfasis es el inverso. En este punto, es interesante también resaltar que las menciones a
ambas cuestiones suele aparecer de forma conjunta en los discursos. En el caso de los países
desarrollados, las menciones conjuntas suelen darse en dos sentidos. El primero apunta a
menciones de corte formal sobre la relevancia de ambos temas en el marco de la Convención
o sobre la necesidad de ocuparse de ambos temas. El segundo, por su parte, suele ser
en referencia a la movilización de recursos en general y en algunos casos particulares en
referencias a asistencia para los países en vías de desarrollo. La delegación japonesa otorga
dos buenos ejemplos al respecto en sus discursos en las COPs 19 y 20:

“Japan takes the findings of the IPCC’s Fifth Assessment Report very seriously. The
report points out the importance of achieving deep cuts in emissions in the next few
decades and of reducing climate risk through both mitigation and adaptation actions.”
(Yoshio Mochizuki, Ministro de Medio Ambiente de Japón en el Segmento de Alto
Nivel de la COP 20).

“We will mobilize official development assistance, other official flows, and private fi-
nance in the field of mitigation and adaptation.” (Nobuteru Ishihara, Ministro de
Medio Ambiente de Japón en el Segmento de Alto Nivel de la COP 19).

El reconocimiento al hecho de que tanto la mitigación como la adaptación están con-
templados en el régimen climático no implica sin embargo que los Estados desarrollados
los ubiquen en igualdad de condiciones. Uno de los reclamos principales del Sur Global es
precisamente la inviabilidad de un régimen climático global que ignore la relevancia cen-
tral de la adaptación para el mundo en vías de desarrollo. En el Segmento de Alto Nivel
de la COP 20 de Lima es posible observar dos discursos que muestran este contrapunto
claramente. En una posición que se encuentra extendida en gran parte de los países vías de
desarrollo, la Ministra de Asuntos Ambientales de Sudáfrica remarcaba el hecho de que los
países del Sur Global necesitaban un acuerdo donde la adaptación tuviera un rol central.
En este sentido señalaba que

“South Africa is puzzled by a call for the development of INDCs that are wholly
mitigation-centric only. The IPCC 5th Assessment Report is clear on the scientific
linkages between the level of mitigation ambition and required levels of adaptation and
its related costs. Clearly a “mitigation-only” approach is insufficient and does not work
for many developing countries. Our people will not applaud us for agreeing to ignore
science, our responsibilities and respective capabilities.” (Edna Molewa, Ministra de
Asuntos Ambientales de Sudáfrica, en el Segmento de Alto Nivel de la COP 20).

En contraposición, en la intervención inmediatamente posterior el Ministro de Asuntos
Climáticos de Nueva Zelanda afirmaba que, si bien la adaptación era importante y el país
estaba comprometido con ella, el objetivo principal del acuerdo debía ser la mitigación:

92



CAPÍTULO 4. IDENTIFICANDO LAS PREFERENCIAS

“Designing an agreement to enable the broadest participation and encourage com-
prehensive and ambitious global mitigation action simply must be our number one
priority. Adaptation, the other side of the climate change coin is inevitable and we
are committed to effective adaptation in our own economy and to assisting where we
can our Development Assistance partners to meet their adaptation challenges. But a
global agreement must prioritize global mitigation action to get emissions on to a 2
degree pathway that is and must remain the core purpose of the convention.” (Timothy
Groser, Ministro de Asuntos Climáticos de Nueva Zelanda, en el Segmento de Alto
Nivel de la COP 20).

Otra de las características relevantes que aparece en la red de términos del Sur Global
es la mención a su condición de países en desarrollo (‘developing_countri’), lo que aparece
como un claro rasgo de diferenciación en el discurso. En esta línea, es posible afirmar que
autoreconocerse como un país en vías de desarrollo implica no solo una responsabilidad
diferenciada, de acuerdo a los principios de la Convención, sino además la identificación
con una serie de posiciones propias del Sur Global, que apuntan al manejo de la vulne-
rabilidad y la adaptación, el pedido de recursos y tecnología adicional para afrontar el
problema, y la necesidad de contemplar el desarrollo socio-económico de sus sociedades.
Esto se observa no solo en el lugar central que ocupa en la red de términos, sino también
en otras palabras que aparecen asociadas a su mención. En este sentido, si se analiza una
ventana que comprende las cinco palabras previas y las cinco posteriores a la mención de
‘developing_countries’, es posible encontrar esas tres preocupaciones centrales: la vulnera-
bilidad (‘loss’, ‘damag’, ‘impact’ ), los recursos (‘resourc’, ‘technolog’ ), y el problema del
desarrollo (‘develop’, ‘health’, ‘econom’, ‘agricultur’, ‘infrastructur’ ).

Este primer análisis de los discursos arroja diferencias que sugieren la continuidad de
la brecha entre el Norte y el Sur. Esta nueva evidencia formulada a partir de un análisis
preliminar del Corpus de discursos confirma la continuidad de dicha división y permite
además abordar de forma descriptiva el discurso que suele caracterizar a los Estados a
ambos lados de esta división. Sin embargo, esta aproximación preliminar es claramente
insuficiente para poder caracterizar la negociación para el nuevo período de compromisos y
para poder avanzar hacia la operacionalización de las posiciones de los actores. Sobre este
punto se ocuparán las dos siguientes secciones, en las que se buscará identificar los tópicos
más utilizados en la negociación, la utilización por parte de los actores, y sus parecidos y
diferencias.

4.3.2. Tópicos en la Negociación

Los resultados alcanzados en la sección anterior sugieren que los discursos de los ac-
tores permiten inferir las diferentes posiciones de negociación, incluyendo menciones a las
preferencias sobre cómo debía ser el acuerdo finalmente alcanzado. En este sentido, en la
presente sección se buscará profundizar esto a partir de abordar la matriz de términos
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desde un topic model que permita identificar los principales tópicos de la negociación.

Uno de los puntos centrales para la conformación de un topic model es la elección del
número de tópicos (k) a partir de los cuales se ordenan los términos que aparecen en el
Corpus. Siguiendo procesos estándar en la literatura, se testearon modelos con un número
de tópicos entre 4 y 15. Si bien la coherencia de los tópicos muestra un nivel creciente
a medida que aumentamos k, un análisis cualitativo de los resultados permitió optar por
un modelo con 8 tópicos, donde se encuentran representados los principales temas de la
negociación. Este número permitió en simultáneo obtener niveles buenos de coherencia
y realizar inferencias descriptivas acerca de las posiciones de negociación que pueden ser
fácilmente interpretables. Cabe resaltar de todos modos que los resultados variando el
número de tópicos son muy similares entre sí, observándose en líneas generales los mismos
grupos con pequeñas subdivisiones hacia dentro de cada uno de ellos en muchos casos
producto de matices discursivos que no hacen al contenido del debate.

Los resultados del análisis con 8 tópicos fueron incluidos en la Tabla 4.3. Uno de los
productos principales de un topic model es el cálculo de la probabilidad de cada término
de aparecer en cada uno de los tópicos (per-topic-per-word probabilities) que anteriormente
fue identificada como P (wjt) y que aquí se identifica también como beta (�). De forma
intuitiva, � representa la probabilidad de que se tome un término al azar dentro del tó-
pico y que la elegida sea la palabra en cuestión. A modo de ejemplo, el término ‘adapt’,
que hace mención expresa de la cuestión de adaptación, presenta una probabilidad � de
0.0329 (o puesto de otro modo, un 3.29%) en el tópico asociado al discurso sobre vulne-
rabilidad climática, mientras que en tópico asociado a energía esa probabilidad desciende
a 0.00000264. De este modo, los términos que son más probables dentro de cada tópico
permiten identificar los principales componentes de cada uno de ellos, al tiempo que su
frecuencia en los documentos permite estimar la utilización de los tópicos por parte de cada
Estado o Grupo de Negociación. Cabe resaltar que las probabilidades de cada palabra son
siempre pequeñas, en tanto representan la probabilidad de obtener la palabra en cuestión
al tomar un término al azar dentro de un documento confeccionado únicamente con dicho
tópico. De este modo, si se toma un tópico y se suman las probabilidades de cada uno de
los términos de aparecer en el mismo, esto daría por resultado 1.

En la Tabla 4.3 se presentan entonces los términos que mayor probabilidad tienen en
cada tópico y las partes que lo utilizan de forma más intensiva. Se agrega aquí también
un nombre al tópico, basado en uno de los términos más relevantes, así como también la
identificación con el grupo de actores al que hace referencia. Cabe aclarar que todos los
términos incluidos se encuentran en inglés en su versión acortada posterior al stemming,
tal como se especificó en la sección 4.2.2.

Lo primero que es posible observar en los tópicos encontrados es que corresponden a
grandes rasgos con algunos de los principales grupos de negociación y permiten observar
algunas de las preocupaciones centrales de sus integrantes. Este es claramente el caso de
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Tópico Términos clave Estados y Grupos
1

Islas
must, island, small, futur, vulner,
rise, impact, time, level, urgent

PIF, Tuvalu, Islas Marshall,
Niue, OECS

2
Vulnerabilidad

adapt, support, impact, financ, develop,
vulner, fund, mitig, resourc, inceas

Nepal, Liberia, Timor Oriental,
Lesotho, Sierra Leona, Malawi

3
Bosques (AF)

forest, develop, fund, commit, reduc,
fight, contribut, action, popul, effort

R. Centroafricana, R. D. Congo,
R. Congo, Camerún

4
Naturaleza(AL)

human, generat, financ, natur, econom,
life, emiss, live, planet, earth

Bolivia, Ecuador, Venezuela,
Nicaragua, Paraguay, Cuba

5
Desarrollo (MO)

effort, convent, develop, water, effect,
implement, sustainable_develop, support

Kuwait, Irak, Qatar,
Omán, Siria

6
Instituciones (S)

commit, mitig, developing_countri,
adapt, convent, kyoto_protocol, financ

BASIC, G77+China, LMDC,
Zambia, OPEC, Sudáfrica

7
Energía

energi, emiss, reduc, econom, renew,
take, greenhouse_gas, polici, develop

Canadá, Kazajistán, Japón,
Arabia Saudita, Israel, EAU

8
Instituciones (N)

need, must, ambit, commit, bind,
progress, financ, time, challeng, fund

Reino Unido, UE, Alemania,
Finlandia, Portugal, Umbrella

Tabla 4.3: Resultados Topic Model, k=8

los primeros dos tópicos, marcados por palabras directamente relacionadas con la vulne-
rabilidad de sus miembros: ambos grupos presentan entre los 10 términos más recurrentes
referencias a ‘impact’ o ‘vulner’. Asimismo, no sólo aparecen menciones generales a la vul-
nerabilidad, sino también a manifestaciones puntuales de la misma: los actores que más
utilizan el tópico 1, principalmente los pequeños Estados insulares, también presentan en-
tre los 20 términos más relevantes menciones a ‘island’, ‘sea’ o ‘rise’, mientras que aquellos
que recurren principalmente al tópico 2, principalmente países altamente vulnerables y va-
rios de los menos desarrollados del planeta, refieren a ‘adapt’, ‘flood’ o ‘disaster’. En estos
primeros grupos, cabe señalar también que actores como Tuvalu e Islas Marshall en el caso
del primero, y Nepal en el caso del segundo, aparecen consistentemente como los actores
más representantivos de los mismos, aún modificando la cantidad de tópicos en el modelo.

Entre estos dos primeros tópicos, no obstante existen diferencias acerca del enfoque so-
bre la vulnerabilidad. Por un lado, el tópico 1 (islas) hace un especial énfasis en la urgencia
del problema y la necesidad de un acuerdo ambicioso, tal como se puede apreciar en la
Figura 4.3, que da cuenta de las probabilidades � de los términos ‘must’, ’onefive_degre’,
‘surviv’ y ‘urgent’ en cada tópico. Si bien algunos de estos términos aparecen como re-
levantes para el tópico 2 (vulnerabilidad), se observa que estas menciones caracterizan
claramente al primer grupo. La mención al umbral de 1.5 grados resulta particularmente
interesante dentro de esta selección en tanto parece asociarse de forma casi exclusiva a
estos dos primeros tópicos, en lo que muestra un pedido por una mayor ambición en los
acuerdos a ser alcanzados. Cabe señalar que esto no implica que Estados que hagan uso
intensivo de otros tópicos no hayan mencionado el umbral de 1.5 grados, en tanto también
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Figura 4.3: Términos asociados con la urgencia, probabilidad por tópico.

pueden hacer un uso menor de estos primeros tópicos. Lo que el modelo señala es que la
aparición de la mención a ‘onefive_degre’ correlaciona fuertemente con los términos más
presentes en el tópico 1 (islas) y, en menor medida, en el tópico 2 (vulnerabilidad). Sobre la
mención del objetivo global de no sobrepasar el aumento de 1.5 grados en la temperatura
global se ahondará en la sección 4.3.3.

Por otro lado, el segundo tópico presenta un componente relacionado con financia-
miento que no aparece tan claramente en el primero, a partir de la inclusión de términos
como ‘resourc’, ‘fund’ o ‘financ’. En este punto, el tópico 2 (vulnerabilidad) se acerca al
3 (bosques) a partir de términos como ‘fund’, ‘contribut’ o ‘resourc’. Esto no es llamativo
en tanto los Estados menos desarrollados del planeta se encuentran entre los actores que
más utilizan los tópicos 2 (vulnerabilidad) y 3 (bosques). Si se suma la utilización estos
dos tópicos, encontramos once Estados en los cuales esa suma representa más del 0.50 de
los componentes de sus discursos: de ellos, nueve pertenecen a LDCs. Otra de las carac-
terísticas principales del tópico 3 es la inclusión de cuestiones relacionadas con bosques,
tal como señalan los términos ‘forest’ o ‘redd’, como consecuencia del hecho de que un
número importante de miembros de la CfRN pertenece también a LDCs. En este punto,
la República Centroafricana aparece como el referente más sobresaliente de ese cruce. Más
allá de los Estados menos desarrollados del planeta, también aparecen otros actores cuyo
discurso descansa de forma relevante en este tópico, tales como República del Congo (0.43),
Camerún (0.42), Costa de Marfil (0.31), Panamá (0.31), y la propia CfRN (0.30).
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Figura 4.4: Términos asociados con la vulnerabilidad y recursos, probabilidad por tópico.

El tópico 4, por su parte, está asociado a conceptos tales como ‘human’, ‘natur’, ‘life’, o
‘planet’ parecen referir a un discurso humanista o ambientalista y probablemente asociado
a miradas latinoamericanas, tal como se deduce de los países que mayormente utilizan el
mismo. En este sentido, los discursos de Bolivia, y en menor medida de Venezuela y Ecua-
dor, son clave para la configuración de este grupo, en tanto aparecen de forma consistente
a la cabeza de un tópico con palabras que refieren a miradas latinoamericanas sobre el
medio ambiente. La aparición de este tópico es consistente aun modificando el número k
del modelo. Esto no significa no obstante que la utilización de este tópico sea homogénea
en toda la región. Entre los actores que menos refieren a estos términos encontramos a
AILAC (0.09), Chile (0.12), Brasil (0.13) y Panamá (0.14).

El tópico 5 también presenta características claramente asociables a una región del
planeta, identificándose con los Estados de Oriente Medio. Algunos de los términos que con
mayor probabilidad aparecen en este tópico refieren a cuestiones enfocadas en el desarrollo,
tales como ‘develop’, ‘sustainable_develop’ o ‘econom’, y a la implementación de algunas
políticas particulares, tal como sugieren la aparición de ‘project’ o ‘measur’. Entre los
términos más llamativos que aparecen en este grupo se encuentra la mención a ‘water’, la
cual es distintiva del tópico que suele englobar a este conjunto de Estados, aun modificando
las especificaciones del modelo. Esto parece referir a una vulnerabilidad específica de este
grupo de actores: el problema hídrico. A partir de tomar las palabras cercanas a un término
se puede observar las asociaciones más comunes para entender el contexto en que se hace
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referencia al mismo. En este caso, a partir de un análisis de las cinco palabras anteriores y
las cinco posteriores del término en cuestión, fue posible identificar que entre los términos
más asociados a ‘water’ aparecen asociaciones con el problema de la escasez (‘secur’,
‘scarcit’, ‘suppli’, ‘shortag’ ), la producción de alimentos (‘food’, ‘agricultur’ ) y la salud
(‘health’, ‘drink’ ).

El tópico número 6, por su parte, identifica un lenguaje marcadamente institucionalista
que refiere a varios de los instrumentos legales y principios de la negociación, en combi-
nación con algunos elementos que marcan la diferenciación entre actores. En este sentido,
es un discurso institucionalista cercano a muchos de los acuerdos amplios que ha logrado
mantener el Sur Global. En cuanto a las partes que mayor utilizan este tópico se observa
que el listado incluye a la mayor parte de los grupos de negociación del Sur Global, inclu-
yendo al G77+China, lo que pareciera apoyar la afirmación de que los Estados combinan
las miradas comunes a través de los grupos con cuestiones particulares expresadas en sus
declaraciones individuales.

En cuanto a los términos más recurrentes del tópico 6, estos combinan dos elementos:
por un lado, menciones a elementos formales del régimen climático; por el otro, la reafirma-
ción de la diferenciación. En relación al primero, es posible observar menciones a cuestiones
tales como ‘commit’, ‘convent’, o ‘kyoto_protocol’. En este punto resulta interesante se-
ñalar que tanto las menciones a la adaptación (‘adapt’ ) como a la mitigación (‘mitig’ )
tienen un impacto de relevancia en este tópico, lo que sugiere una visión balanceada entre
ambas cuestiones o una relevancia similar en el discurso. Asimismo, este tópico presenta la
utilización de términos que remarcan la diferenciación entre Norte y Sur. En este sentido,
la Figura 4.5 presenta algunos términos que hacen referencia expresa a la diferenciación y
que permiten ver sus probabilidades por tópico. Allí se observa claramente que los térmi-
nos ‘annex’, ‘cbdr’, ‘developing_countri’ y ‘historical_respons’ suelen aparecer con mayor
frecuencia en el tópico 6 que en el resto. A modo de repaso de los primeros cinco tópi-
cos, también se puede observar que la diferenciación aparece fuertemente en el tópico 5
(desarrollo), relacionado con los países de Medio Oriente, y en una menor medida en el
tópico 4 (naturaleza), con marcada participación de algunos países latinoamericanos, y el
tópico 3 (vulnerabilidad), ampliamente utilizado por los países menos desarrollados. Por el
contrario, los dos primeros tópicos, referidos a la vulnerabilidad y que son más utilizados
por los dos grupos con estatus especial dentro de la negociación (SIDS y LDCs), presen-
tan una probabilidad casi nula de hacer referencia a estos términos de diferenciación. En
este sentido, estos resultados preliminares sugieren un discurso que en algunas cuestiones
permitirá acercar a estos grupos a algunos de los postulados de los países desarrollados,
tal como se verá más adelante.

Otro de los puntos que ha caracterizado el discurso de los países del Sur Global y los
tópicos anteriormente mencionados ha sido el lugar central que han otorgado al problema
del desarrollo económico y social. Esta cuestión ha sido uno de los reclamos históricos de
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Figura 4.5: Términos asociados con equidad, diferenciación y desarrollo, probabilidad por
tópico.

los países del Sur Global: el cuidado del medio ambiente no debía hacerse a expensas de
la posibilidad de alcanza el desarrollo económico y social de los países pobres. En este
sentido, este reclamo se mantiene en el centro del discurso. La Figura 4.5 muestra también
que las menciones a la cuestión de la pobreza (‘poverti’ ) y el desarrollo (‘develop’ ) son
cruciales para casi todos los tópicos propios de los países del Sur. Llamativamente, y de
modo análogo a lo que ocurría con los términos sobre diferenciación, el tópico 1 (islas)
hace un uso notablemente marginal también de estos términos. Sumadas ambas cuestiones,
observamos que en su discurso propio estos Estados privilegian de forma consistente otras
cuestiones: la referencia a su propia vulnerabilidad y la necesidad de mitigación urgente.

Cabe señalar que el tópico 7 también hace una utilización importante de algunos de
estos términos, en particular del de desarrollo. Este tópico refiere principalmente a cues-
tiones energéticas, el desarrollo de energías renovables, la eficiencia en su utilización y las
emisiones asociadas, tal como surge de menciones a ‘energi’ o ‘renew’. La presencia aquí
de menciones a (‘develop’ ) puede entonces deberse a dos razones: por un lado, la presencia
de algunos Estados en vías de desarrollo que aparecen haciendo fuertes menciones a la
cuestión energética; por otro lado, el hecho de que los discursos incluyen menciones que
versan sobre “desarrollar nuevas fuentes de energía", por ejemplo. El primer punto resulta
particularmente interesante en cuanto a la descripción de este tópico: si bien la utilización
del mismo es más intensiva por parte de los Estados pertenecientes al Anexo I, también
es posible encontrar algunos actores que no pertenecen a dicho grupo y que utilizan en
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una proporción relevante el mismo. En este listado encontramos actores tales como Israel,
Kazajistán, Arabia Saudita, Emiratos Árabes Unidos, India o China.

El tópico 8, por último, parece incluir gran parte de los términos asiduamente utili-
zados por los principales Estados del Norte global, encontrándose conceptos asociados al
financiamiento (‘financ’, ‘billion’, ‘fund’ ) y la mitigación (‘commit’, ‘target’, ‘emiss’ ). Es
también relevante para los fines del trabajo la aparición del concepto de ambición (‘ambi-
ti’ ), el cual aparece como central en este tópico y aparece aquí rodeado por menciones a la
mitigación. Este tópico condensa así un discurso que tiende dejar de lado componentes re-
lacionados con los otros elementos del régimen climático, principalmente la adaptación, en
línea con lo encontrado en la sección 4.3.1. Este tópico reúne principalmente a los Estados
desarrollados.

El hecho de que prácticamente la totalidad de las partes del Anexo I hagan un uso
intensivo de los tópicos 7 (energía) y 8 (instituciones Norte) sugiere la persistencia de la
brecha Norte - Sur en las negociación climáticas. Esto sin embargo no significa una posición
homogénea entre los Estados del Sur Global. Por el contrario, se observa la existencia de
diferentes componentes en sus discursos que permiten inferir diferentes posiciones. En este
sentido, las referencias a la diferenciación entre Norte y Sur, la vulnerabilidad de los actores
más débiles, la necesidad de buscar el desarrollo económico y social, e incluso el peso
dado a las cuestiones energéticas han sido variadas. La multiplicidad de temas que aquí
aparecen y la utilización diferente de los tópicos por parte de los actores sugiere entonces
una negociación con una complejidad difícil de capturar en una sola dimensión.

4.3.3. Posición sobre Ejes de la Negociación

La construcción de índices que permitan operacionalizar el posicionamiento individual
de los Estados es clave no solo para realizar una inferencia descriptiva acerca de las po-
líticas exteriores, sino también útil para incluir en modelos que permitan explicar dichos
comportamientos, lo que será abordado en el capítulo próximo. Tal como se profundizó
en la sección 3.1, los dos principales ejes de la negociación han sido, históricamente, los
debates sobre el nivel de legalización del régimen climático, por un lado, y sobre la equi-
dad, entendida como el grado de diferenciación y la inclusión de una agenda amplia de
temas, por el otro. Para identificar la ubicación de cada uno de los Estados y Coaliciones
en relación a estos clivajes, se procedió entonces a la selección de términos clave, para luego
calcular la probabilidad de que aparecieran en cada documento. Esto se hizo con base en
la siguiente fórmula, presentada en la sección 4.2.2 que permite identificar la probabilidad
de que una palabra aparezca en un documento:
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p(wjd) =
T∑
t=1

p(wjt)p(tjd) (4.2)

A partir de este cálculo para cada una de las palabras elegidas, se hizo una suma
de las probabilidades de los términos del listado, lo que otorga la probabilidad de que
dentro un discurso aparezca alguno de los términos seleccionados. Para facilitar la lectura,
estas probabilidades se incluyen en los gráficos y los modelos expresadas en porcentajes.
De este modo, si un país obtiene 5 puntos en el eje de legalización, esto significa que
existe un 5% de probabilidad de que su discurso mencione algunos de los conceptos clave
seleccionados para medir dicha dimensión. Cabe resaltar que estas probabilidades serán, en
términos absolutos, bajas. Esto es consecuencia de que el listado de términos seleccionado
es pequeño en relación a la totalidad de las palabras mencionadas en los casi mil discursos
que incluye la base. La elección de un número limitado de palabras tuvo por objetivo evitar
falsos positivos, entendidos en este caso como términos que pueden tener varios significados
y que no necesariamente fueran indicador de un posicionamiento del Estado o Grupo de
Negociación.

Una opción alternativa a la elegida hubiera sido buscar directamente la aparición de
los términos seleccionados en los discursos. No obstante, esta opción podría estar sujeta
a mayor error, en tanto podría no capturar la referencia a algunos de los conceptos clave
hecha a partir de sinónimos no incluidos en los listados o frases que aludan a los mismos
sin una referencia explícita. Esto es particularmente relevante en un caso como el presente
donde los discursos originales están en diferentes idiomas y las menciones explícitas a
algunas palabras pueden estar sujetas a particularidades de cada uno ellos. Así, si un
Estado utiliza extensamente un tópico que hace referencia a términos de vulnerabilidad,
es probable que esté hablando de este tema aun si no menciona explícitamente la palabra
‘vulnerable’, disminuyendo así el error inducido por particularidades de los discursos. El
presupuesto que subyace a la técnica propuesta sostiene que la utilización extensa de un
tópico representa una tendencia a referirse a los conceptos que allí aparecen con más
frecuencia.

De acuerdo a la literatura teórica abordada en el Capítulo 2, los aspectos centrales de
la legalización son tres y hacen referencia a los niveles de obligaciones, de especificidad
y de delegación que tiene un determinado régimen (Abbott et al. 2000). En el caso del
régimen climático, la delegación ha sido históricamente baja, siendo la Conferencia de las
Partes el principal espacio decisorio, aunque los debates sobre los niveles de obligación
y la especificidad de los términos y alcances de los acuerdos han sido centrales. En este
sentido, se tomarán diversos términos que den cuenta de posiciones ambiciosas en relación
a estas cuestiones. En primer lugar, se incluye aquellas menciones que den cuenta de
objetivos de largo plazo específicos, tanto en términos del límite de temperatura máximo
(‘onefive_degre’ ) y la disminución de las emisiones (‘low_carbon’, ‘neutral’ ). En segundo
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lugar, se han tomado en cuenta las referencias a altos niveles de obligación para un acuerdo,
explicitadas en las menciones a que el mismo sea legalmente vinculante (‘legal’, ‘bind’ ),
instrumentos específicos que operacionalicen esa obligación (‘pledg’,‘target’ ), y verbos que
señalen obligación (‘must’ ). Por último, se incluyen en el cálculo llamadas generales al
aumento del compromiso y la urgencia en relación a alcanzar un acuerdo (‘ambit’, ‘urgent’,
‘surviv’, ‘scienc’ ). A partir de este listado, se calcula la probabilidad de que cada actor en
la negociación refiera a cada uno de estos términos, considerando la utilización que hace
de cada tópico, y se toma la suma de los mismos para establecer su grado de ambición en
términos de legalización.

Por su parte, el debate sobre la posición en relación a la equidad ha estado marcado
por tres aspectos. En primer lugar, la diferenciación ha estado anclada en varios de los
acuerdos centrales del régimen climático, incluyendo la propia Convención. Es así, que
se incluyen para el cálculo de la posición sobre diferenciación referencias a los principios
jurídicos claves que permiten construir la diferenciación en la cuestión climática: ‘cbdr’,
‘respective_cap’, ‘historical_respons’, ‘equit’ y ‘annex’. También en este punto se incluyen
menciones generales, tales como ‘justic’, ‘fair’ o ‘differ’. En segundo lugar, se incluye
también uno de los reclamos históricos de los países en desarrollo: la inclusión del desarrollo
como elemento central de la gobernanza ambiental (‘poverti’,’develop’, ’economic_develop’,
’sustainable_develop’, ‘developing_countri’ ). En tercero y último, se toman también en
cuenta los reclamos por una agenda amplia de negociación, a partir de la mención a los
aspectos que exceden a la mitigación, e incluyen tanto a la adaptación como a la cuestión de
la transferencia de capacidades y recursos: ‘adapt’, ‘technolog’, ‘financ’, ‘loss_and_damag’,
‘capacity_build’. De forma análoga al indicador sobre posición en términos de legalización,
se toma la suma de las probabilidades de que cada término aparezca en el discurso de las
partes de la negociación.

En la Figura 4.6 se presenta la ubicación de las Coaliciones de Negociación en ambos
ejes a partir de los discursos incluidos en la base de datos. Aquí es posible observar algunos
aspectos relevantes para la dinámica de la negociación y para la identificación sobre como
negocian los países. En primer lugar, es posible identificar un subconjunto de coaliciones
del mundo en vías de desarrollo que se encuentran más cercanas a grupos de países desa-
rrollados que a otros integrantes del Sur Global. En la sección inferior derecha del cuadro
es posible identificar a cuatro grupos, todos compuestos por pequeños Estados insulares:
AOSIS, PIF, OECS, y SIDS. Esto pareciera ir en línea con varios de los puntos señalados
por la literatura, que ha resaltado la cercanía de estos Estados con varios de los reclamos
realizados por países desarrollados, la lejanía con algunos de los grupos más relevantes del
Sur Global, y el bajo énfasis en cuestiones de equidad en sus posiciones individuales, como
producto tanto de su situación de particular urgencia como del hecho de que su estatus
especial dentro de la gobernanza climática les otorga una diferenciación rígida (Ourbak &
Magnan, 2018).
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Figura 4.6: Posiciones Promedio de las Coaliciones de Negociación.

Otro de los puntos que surge del gráfico es el hecho de que los principales grupos
de negociación que han hecho énfasis en la diferenciación han sido esencialmente tres: el
G77+China, los países de BASIC y el grupo Like Minded. Esto parecería sugerir que los
países en desarrollo han canalizado principalmente sus reclamos sobre equidad no en sus
intervenciones individuales sino en las conjuntas. Esto no resulta del todo llamativo siendo
que en un contexto de creciente divergencia en las características de los países en desa-
rrollo, el mayor interés común que sí siguen compartiendo es precisamente el de mantener
algún tipo de diferenciación y una agenda amplia que incluya adaptación, financiamiento
y transferencia de tecnología. Esto podría explicar también por qué los Estados insulares
no incluyen estos elementos en sus posicionamientos individuales, en tanto se encuentran
también representados por el G-77+China, al que utilizan como principal vehículo de es-
ta posición. La Figura 4.7 compara el posicionamiento del discurso de algunos Estados y
Coaliciones Seleccionados, identificando con círculos pequeños las posiciones en cada una
de las COPs y con el círculo grande el promedio de la ubicación en los ejes para cada
actor. Aquí es posible observar el mismo fenómeno: la probabilidad de referirse a términos
sobre equidad es relativamente baja en los discursos individuales de China e India, pero
es claramente alta en los grupos que integran: G77+China, LMDC y BASIC. Este último
es particularmente interesante ya que el hecho de que conste de sólo cuatro integrantes4,
permite inferir que su posición está mucho más cerca de las preferencias de los Estados que
lo componen que un grupo con un enorme número de participantes como es el G77+China.

Dada la distancia entre las posiciones individuales y las coaliciones a las que los Estados

4El grupo BASIC se compone de Brasil, Sudáfrica, India y China.
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Figura 4.7: Posiciones en la Negociación, países y coaliciones seleccionados.
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Figura 4.8: Posiciones de Estados incluyendo coaliciones de negociación en que participan
(países seleccionados).
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pertenecen, particularmente en términos de Equidad, se calcularon también las posiciones
de los países promediando la preferencia que surge del discurso individual del país con
el promedio de los grupos a los que pertenece. Estas posiciones se encuentran ilustradas
en la Figura 4.8, a partir de la muestra de una selección de casos del Sur Global, que
permite observar las diferentes regiones y posiciones existentes. El grupo más nítido entre
los integrantes del mundo en desarrollo son los Estados Insulares, claramente separados del
resto de los países, en línea con lo mencionado anteriormente. Los Estados menos ambiciosos
en términos de legalización son países productores de petróleo, lo que también está en línea
con expectativas teóricas previas. En el centro, encontramos los grandes emisores del Sur
Global, enfatizando la diferenciación a través de sus grupos de negociación, y algunos de
los Estados menos desarrollados del planeta.

Cabe señalar aquí que tomar en el cálculo de la posición individual los valores de los
grupos de negociación a los que pertenecen lleva a que los países que comparten grupos
se acerquen más que si solo tomamos sus intervenciones individuales. Si bien, por un lado,
esto tiene sentido ya que en la realidad estos países negocian en conjunto, por el otro puede
provocar que estos casos se acerquen de forma artificial y oculten las diferencias entre ellos.
En este sentido, resulta muy interesante la comparación entre Sudáfrica, por un lado, y
China e India, por el otro. Si tomamos solo su posición individual, Sudáfrica mantiene
un fuerte discurso basado en la equidad, el más alto entre los países junto con Zambia,
alejado de China e India (ver Gráfico 4.7. Sin embargo, cuando incluimos en el cálculo de
las posiciones los grupos a los que pertenecen, China e India se acercan considerablemente,
diluyendo esta diferencia existente en los discursos individuales (ver Gráfico 4.8). Si se
asume que el Estado da una señal más fuerte en lo que incluye en su propio discurso que
lo que canaliza a través de sus grupos, donde además tiene menos control del resultado
final, es posible concluir que el cálculo de la posición individual sin tomar en consideración
las coaliciones refleja mejor estas diferencias. En contraposición, se puede argumentar que
esto no captura todas las aristas de las preferencias de negociación de los Estados. Ya que
las dos medidas, como todo indicador, tienen ventajas y desventajas, ambas se continuarán
utilizando en el próximo capítulo cuando se aborden las causas del comportamiento de los
Estados.

4.3.4. Afinidad de la Política Exterior Climática

La identificación de los principales componentes en los discursos también permite pro-
fundizar sobre el nivel de afinidad existente entre las posiciones de los actores, que será de
utilidad para poder evaluar en el Capítulo 6 algunas hipótesis particulares sobre el rol de la
matriz de emisiones y de vulnerabilidades. Para esto, se tomará como punto de partida la
prevalencia de cada tópico para cada Estado o Coalición. Tal como se vio con anterioridad,
esto puede ser interpretado como la proporción en que un discurso se refiere a cada uno
de los tópicos. Aquí por ejemplo se puede observar que Canadá utilizó principalmente el
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tópico 7 - Energía (0.497) y en menor medida el 8 - Instituciones N (0.156), mientras que
muestra una utilización muy marginal de los 6 tópicos restantes. Por el contrario, un país
como Camerún ha hecho una utilización marginal de los dos tópicos anteriormente mencio-
nados (0.078 y 0.044, respectivamente), mientras que ha basado su discurso en los tópicos
3 - Bosques AF (0.420) y 2 - Vulnerabilidad (0.165). La correlación entre ambos vectores
de prevalencia de los tópicos equivale a -0.230. Por el contrario, cuando se compara la uti-
lización de tópicos entre Canadá y la OECD se observa que la correlación es de 0.692. De
este modo, en la presente sección se calculará la correlación entre las distribuciones de pro-
babilidad que tenga cada parte como modo de identificar si presentan patrones similares:
correlaciones positivas y altas indicarán dos actores que presentan niveles de utilización
similares en los tópicos, mientras que por el contrario correlaciones negativas señalarán
una utilización inversa de los tópicos calculados. Una muestra de las correlaciones entre los
actores se incluye en la Figura 4.9.5

A partir del cálculo de la matriz de correlaciones entre todos los Estados y Grupos
incluidos en el análisis se procedió entonces al análisis de redes. Uno de los puntos cen-
trales de la confección de las redes es señalar el nivel mínimo de correlación a partir del
cual se considerará que existe una relación entre los nodos. En este caso, se optó por con-
servar todas las correlaciones positivas de más de 0.5 que además fueran estadísticamente
significativas a un nivel de al menos 0.1 (p < 0;1). Aun a riesgo de eliminar algunas co-
rrelaciones positivas que puedan brindar información, esto busca reducir la inclusión de
vínculos entre nodos que sean producto del error estadístico. Asimismo, se utilizaron los
diferentes coeficientes de correlación como forma de ponderar los vínculos. Por último, se
buscó identificar comunidades dentro de la red, lo que permite una lectura más fácil de la
misma. Para esto se utilizó el algoritmo Infomap, que permite identificar la estructura de
comunidades subyacentes a la red, a partir del análisis de las relaciones existentes entre los
nodos y su cercanía (Rosvall & Bergstrom, 2008). A partir de esto, se obtiene un mapa que
agrupa a los nodos a partir de sus similitudes. El resultado se puede observar en la Figura
4.10 y permite distinguir varios de los patrones centrales de la dinámica de la negociación.

Es posible observar la conformación de varias comunidades dentro de la negociación,
en general relacionadas con algunos de los tópicos identificados. Si bien todas presentan
solapamientos entre sí, la comunidad identificada con el color verde, que incluye tanto a
la mayoría de los Estados insulares como a sus grupos específicos de negociación (AOSIS,
SIDS, PIF y OECS), es la que claramente lo hace en menor medida y es la más fácilmente
distinguible. Esta comunidad claramente delimitada es, en líneas generales, notablemente
consistente aun modificando el número de tópicos o modificando el umbral a partir del cual
se incluyen las correlaciones en el análisis de redes. Incluso si se toma como prevalencia

5Cabe aclarar que solamente en esta sección se asumirá que cada país y grupo de negociación es una
observación, asumiendo que las preferencias son únicas durante todo el período. Esto se calculo a partir de
confeccionar los modelos asumiendo que el discurso de cada país es uno solo constituido por la suma de
todos los realizados en el período. Esto se hizo a fines de poder presentar la información de manera más
clara.
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Figura 4.9: Correlación entre distribuciones de probabilidad de tópico por actor.
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Figura 4.10: Redes de similitud semántica, todos los Estados 2010-2015 (r > 0;5, p < 0;1).
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de los tópicos la suma de la posición individual del país con el promedio de los grupos
a los que pertenece, el conjunto de los Estados insulares aparece como el único subgrupo
claramente diferenciable dentro del Sur Global (ver Figura ?? en el Anexo A). Esto es
esperable, siendo que es un grupo con una coherencia interna alta en la negociación, en
gran parte producto de la urgencia que reviste su situación particular (Ourbak & Magnan,
2018). Otra de las características centrales de este grupo es que presentan fuertes lazos con
tres grupos: la comunidad amarilla, donde se encuentran los países menos desarrollados y
más vulnerables; la comunidad celeste, que opera como el núcleo o punto de encuentro del
Sur Global y donde se encuentra posicionado el discurso del G-77+China; y la comunidad
Naranja, donde se ubican los principales Estados desarrollados. Esta posición con fuerte
lazos con actores diferentes refleja entonces un discurso que combina un fuerte énfasis en la
vulnerabilidad con un llamado urgente a la mitigación, característica de sus intervenciones.

Asimismo, se observa que el resto de las partes del Sur Global se encuentran divididas en
diversas comunidades con mayores niveles de solapamiento. En líneas generales, es posible
identificar a varias de estas comunidades con los tópicos establecidos en la sección anterior
y con algunos de los Grupos más relevantes de la negociación. Algunas de ellas parecen
seguir patrones claramente regionales: el agrupamiento diferenciado con el color gris incluye
a varios países de América Latina, mientras que el grupo rojo incluye a varios países de
Medio Oriente, al Grupo Árabe y países de Asia Central. La comunidad identificada con
el color amarillo agrupa a países muy vulnerables, principalmente asiáticos incluyendo los
grupos SAARC y ASEAN, y a algunos de los países con menor nivel de desarrollo, incluido
la coalición LDC.

El resto de los países con menores niveles de desarrollo se encuentran nucleados en la
comunidad identificada con azul oscuro. Este grupo presenta un uso intensivo del tópico
3 - Bosques, lo que explica también la presencia allí de la CfRN y de gran parte de sus
miembros, incluso países con niveles de desarrollo alto como Panamá. Esta comunidad
presenta un claro solapamiento con la identificada con el color gris, que engloba a gran
parte de los Estados latinoamericanos. Este punto se encuentra directamente relacionado
con el hecho de que un número importante de países de la región es de hecho parte de CfRN
y hace una utilización importante del tópico referido a bosques en tanto tienen intereses
en la materia.

Por su parte, la comunidad diferenciada con el color celeste incluye a la mayor parte
de los grupos de negociación del Sur Global, incluyendo entre ellos al G77+China, BASIC,
AGN y LMDC, y también a varios de los Estados que, por sus características, revisten una
importancia central en las negociaciones. Entre estos, Estados como Sudáfrica, Indonesia
o Malasia se encuentran en una posición muy cercana a la del G-77+China: de hecho, el
caso de Sudáfrica (al igual que el del grupo BASIC) resulta llamativo en tanto su posición
es prácticamente idéntica a la del G-77+China por lo que se optó por no identificarlo en
la Figura 4.10 para no dificultar su lectura.
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Por otro lado, otra de las características de este grupo es la presencia de dos de los
Estados más poderosos del Sur Global en el contexto de la negociación, China y Brasil,
aunque estos se encuentran ubicados más alejados del núcleo marcado por el discurso del
G77. En este sentido, Brasil parece moverse hacia el conjunto de los países latinoameri-
canos (de igual modo que Argentina), al tiempo que China se acerca más a los países del
Norte Global, ubicados principalmente en la comunidad naranja. De hecho, se observa que,
dependiendo de la especificación del modelo en cuanto al número de tópicos y el listado de
términos incluidos, China puede pertenecer tanto a la comunidad donde se encuentran los
grupos del Sur Global como a la que pertenecen los principales Estados del Norte. Si bien
esto en principio es llamativo, permite analizar algunos puntos relevantes. Más allá de las
aclaraciones sobre la pertenencia a una u otra comunidad, el posicionamiento es consistente
en tanto aparece en todos los modelos en áreas donde se entrecruzan los patrones discursi-
vos del Norte y el Sur. La cercanía entre los grandes emergentes y los países desarrollados
parecería sugerir que el poder de negociación es un factor relevante al menos para entender
el posicionamiento relativo entre los actores. En este sentido, es posible observar que la
mayor parte de los grandes emisores globales se encuentran cercanos o en los alrededores
del triángulo comprendido entre Estados Unidos, China y la Unión Europea, el cual es
posible afirmar que representa el núcleo central de la negociación. En este sentido, se ob-
serva que el área de mayor relevancia en términos de poder de negociación se encuentra
comprendida en un espacio relativamente pequeño en relación a todo el mapa general que
involucra la negociación. Esto es producto del hecho que los Estados más poderosos de la
negociación presentan patrones similares de utilización de los tópicos.

No obstante, es necesario recordar que el posicionamiento final de los actores se compone
no sólo de su discurso individual, sino también del de los grupos a los que pertenece. De
este modo, aquí China combina su discurso individual, cercano al Norte Global, con el
del G-77+China y los grupos BASIC y LMDC, que se encuentran lejanos a los países
desarrollados e insertos en medio de los países del Sur Global. De hecho, estos discursos,
tal como se verá más adelante, serán los que más énfasis hagan sobre cuestiones de equidad,
incluyendo la diferenciación y el reclamo por una agenda de negociación amplia, reclamos
históricos del mundo en desarrollo.

Otro de los casos más interesantes es el de Rusia, cuya posición cercana al núcleo discur-
sivo del Sur se debe principalmente a una importante utilización del tópico 6 - Instituciones
Sur. Esto resulta llamativo tanto porque Rusia es integrante del Anexo I, como por el he-
cho de que su política exterior se ha caracterizado por condicionar su participación a la
adopción de compromisos equivalentes de los mayores emisores emergentes. No obstante,
cabe notar que la literatura señala que el comportamiento ruso ha mostrado también cierta
volatilidad, lo que se ha evidenciado en cambios de dirección durante toda la negociación o
posiciones a menudo contradictorias (Andonova & Alexieva, 2012). El análisis actual pare-
ciera apuntar en una dirección similar: Rusia utiliza principalmente el mencionado tópico
6 (principios del Sur Global), así como también el tópico 7 - Energía y que lo emparenta
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con muchos de sus pares del grupo Umbrella y del mundo desarrollado. Por otro lado, esto
también puede relacionarse con elementos de su política exterior general, en especial su
rol de potencia no occidental que funciona como uno de los pilares esenciales de la misma
(Deyermond, 2016). Todo esto sugeriría una posición intermedia, al menos en términos dis-
cursivos, que se ve reflejada en su ubicación en la zona de solapamiento entre la comunidad
liderada por el G-77 y las comunidades donde se encuentra la mayor parte de los actores
pertenecientes al Anexo I.

El caso de India es también interesante de resaltar. A diferencia de los otros grandes Es-
tados del Sur Global, que se ubican en la comunidad identificada con el color celeste, India
aparece posicionada en una comunidad integrada por Estados a ambos lados de la brecha
Norte – Sur. En este sentido es posible encontrar aquí tanto a Canadá, Japón o Turquía,
como también a Kazajistán, Emiratos Árabes Unidos o Arabia Saudita. El principal punto
en común entre estos Estados aparece en la utilización del tópico 7, focalizado fuertemente
en cuestiones relacionadas con energía. En este sentido, India presenta un discurso que hace
una utilización de este tópico alta, similar a los países mencionados y que los acerca en
este sentido. De forma análoga a lo que sucedía con China, este caso particular sugiere que
el poder en la negociación es un factor relevante a la hora de explicar los posicionamientos
individuales. En este punto, cabe señalar que esta hipótesis, entre otras, se testeará a partir
de la utilización de modelos cuantitativos en los Capítulos 5 y 6.

La última comunidad que distingue el gráfico es aquella que concentra a la mayor parte
de los Estados integrantes del Anexo I y a los grupos que los contienen, tales como la
OECD o el grupo Umbrella, y que está identificada con el color naranja. Las principales
características de los actores aquí incluidos son una amplia utilización de un léxico que
aborda cuestiones institucionales desde el Norte (tópico 8), focalizado y limitado a miti-
gación, combinado principalmente con referencias a la cuestión energética (tópico 7). Aquí
encontramos un núcleo donde se ubican la mayor parte de sus integrantes, en donde encon-
tramos actores como la UE, Estados Unidos o el Reino Unido. En este grupo, el caso de
Francia es particular siendo que parece acercarse a discursos más propios del Sur Global, lo
que se encuentra probablemente relacionado con el hecho de ser anfitrión de la clave COP
21, lo que requiere una posición más flexible. En este sentido, la prueba de diferentes mo-
delos ubicó de forma consistente a Francia en posiciones intermedias e incluso en algunos
pocos casos se lo ubicaba directamente en comunidades del Sur Global.

4.4. Conclusiones parciales

El presente capítulo tuvo por objetivo principal la identificación de las preferencias de
los Estados en relación a las dos dimensiones teorizadas en el Capítulo 3. Para ello, se
presentó una nueva base de datos, consistente en el Corpus Discursivo de los Segmentos de
Alto Nivel, Plenarios de Apertura y Eventos de Líderes de las negociaciones climáticas en-
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tre 2010 y 2015. Luego de un análisis descriptivo de la misma, se procedió a la identificación
de los principales tópicos existentes en los discursos, lo que permitió luego operacionalizar
las posiciones dentro de la negociación. En este sentido, se ubicó a cada Estado y a cada
grupo dentro de cada una de las dos dimensiones principales: las preferencias sobre el nivel
de legalización y de equidad del acuerdo. Estos resultados se transformarán en insumos
para el Capítulo 5, en el cual se buscará identificar los factores que explican el posiciona-
miento de los Estados en ambas dimensiones. Asimismo, también se profundizó sobre el
posicionamiento relativo entre los actores a partir de la identificación y comparación de los
tópicos presentes en cada uno de los discursos, lo que permite observar la distancia entre
los discursos de los actores involucrados en la negociación. Esto será retomado en parte del
análisis del Capítulo 6.

Más allá de que aun no se ha abordado el análisis explicativo, el presente análisis
descriptivo permitió observar algunas cuestiones de relevancia para continuar adelante con
el análisis. En primer lugar, la brecha Norte - Sur parece seguir siendo un elemento relevante
a la hora de estimar la posición de los actores, aun cuando ha sido obviada por gran parte de
la literatura cuantitativa. Aún cuando las diferencias entre países desarrollados y en vías de
desarrollo se han complejizado y matizado en relación al primer período de compromisos,
éstas siguen presentes, en particular en cuestiones referidas al lugar de la adaptación dentro
de la negociación, el financiamiento, y el liderazgo de los países del Norte. En segundo lugar,
se observan también patrones en las vulnerabilidades y necesidades específicas de los países
que aparecen en cada grupo. La hipótesis sobre los incentivos materiales particulares de
cada Estado tiene un amplio consenso en la literatura, tal como se abordará en el siguiente
capítulo, y los resultados parciales sugieren que juegan al menos un rol relevante. En tercer
lugar, el poder en la negociación pareciera también acercar a los Estados en sus posiciones,
lo que será explorado en los próximos capítulos.

Otro de los puntos relevantes que ha surgido a partir de la descripción de los datos es
el lugar que ocupan los Grupos o Coaliciones de Negociación. En algunos casos, se observa
que coincide con sus miembros pero en otros no hay una correspondencia clara. El grupo
BASIC es probablemente el mejor ejemplo en este sentido. Constituido por Brasil, India,
China y Sudáfrica, este último es el único de los integrantes que encuentra una fuerte
correspondencia entre su posición particular y la grupal. Los otros tres, por el contrario, se
ubican en posiciones más alejadas, en particular en el caso de India. En general la literatura
sugiere que los Estados canalizan algunas de sus posiciones a través de Grupos y otras a
través de sus posicionamientos individuales. Este sentido, podemos inferir que la posición
de India en realidad es una intermedia entre la propia y la de los grupos que integra
(G-77+China, BASIC, LMDC). Asimismo, la expectativa teórica es que los Estados más
poderosos logren imponer sus preferencias en los grupos que integran (Castro, 2021). Sin
embargo, un análisis preliminar de los casos del G-77+China, BASIC e incluso LMDC no
parecen apuntar en este sentido. Esto plantea también interrogantes que serán abordados
en los próximos dos capítulos.
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Por último, el presente capítulo tenía también un objetivo secundario en la presentación
de la base de datos que será un insumo fundamental para los Capítulos que siguen. Esta base
de datos constituye una propuesta original para resolver el problema de como identificar
de forma sistemática a los Estados en la negociación climática. La combinación de topic
models con análisis de redes para el análisis de discursos en política internacional ha sido
utilizada de forma marginal en el pasado y los resultados de la inferencia descriptiva aquí
realizada sugieren que pueden ser aplicados a la negociación climática y, eventualmente,
a otras áreas de negociación que ofrezcan espacios donde los Estados hagan discursos de
posicionamiento de forma periódica.

Este capítulo buscó entonces hacer dos aportes clave. Uno de ellos es metodológico: se
construyó una nueva base de discursos que permite describir y explicar mejor el proceso al
Acuerdo de París, el hito ambiental sobre el que se edifica todo el complejo de regímenes
climático de las próximas décadas. Asimismo, el abordaje utilizado permite simplificar la
dinámica entre los actores en negociaciones notablemente complejas y posiblemente pueda
ser utilizado en otros espacios. El segundo aporte es sustantivo: se buscó operacionalizar las
preferencias de los actores. En el Capítulo 5 se buscará explicar las políticas exteriores cli-
máticas de los Estados, tanto en su posicionamiento sobre legalización como sobre equidad,
a partir de la estimación de modelos cuantitativos, que permitan testear empíricamente el
argumento establecido en la introducción y el Capítulo 3.
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Capítulo 5

Explicando las preferencias

¿Qué factores explican las preferencias de los Estados en las negociaciones climáticas?
El objetivo principal del presente capítulo es testear las hipótesis que se derivaron del marco
teórico presentado en el Capítulo 3 en relación a las dos dimensiones de las preferencias
climáticas internacionales, operacionalizadas en el Capítulo previo. De este modo, esta
sección busca profundizar sobre los factores específicos, dentro del marco teórico propuesto,
que llevan a los Estados a adoptar sus posiciones de negociación en términos del nivel
de legalización buscado y el grado de ambición en relación a los elementos de equidad
pretendidos en el acuerdo final. El enfoque teórico en el cual se basa esta tesis parte
del supuesto de que la política climática es una consecuencia de la puja doméstica entre
diferentes sectores afectados positiva o negativamente por el cambio climático. En términos
generales, este fenómeno global afecta, tanto en el presente como potencialmente en el
futuro, a los valores de los activos domésticos, los intereses de diversos actores sociales,
y los incentivos que enfrentan los gobiernos a la hora de tomar decisiones. El principal
argumento de este trabajo es que estos factores domésticos son los determinantes clave para
entender las preferencias estatales en la materia, en detrimento de las lógicas sistémicas
que se derivan de la construcción y gestión de bienes públicos globales. En consecuencia,
este capítulo se focaliza en testear las predicciones que se derivaron tanto de los elementos
domésticos, controlando por las hipótesis derivadas de la lógica sistémica internacional.

Para cumplir con los objetivos mencionados, el capítulo se divide en dos partes. En
la primera, se profundiza sobre el diseño metodológico. En el Capítulo 3 se establecieron
las hipótesis de trabajo de esta tesis, las cuales son retomadas nuevamente en esta pri-
mera sección. Asimismo, se define el modelo estadístico utilizado y la forma en que se
operacionalizan cada una de las variables independientes.

La segunda sección se aboca a los los modelos estadísticos y los resultados alcanzados.
Esta sección está a su vez dividida en tres. En un primer momento se presentan los resul-
tados y se muestra el análisis sobre la primera dimensión de las preferencias exteriores en
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cambio climático: el nivel de legalización pretendido para el acuerdo. En la segunda parte,
se hace lo propio con las posiciones sobre equidad. Una vez realizados ambos análisis por
separado, se procede a cruzar ambas dimensiones a partir de un análisis de los efectos
predichos por los modelos, haciendo una evaluación global de los factores explicativos y su
significatividad estadística.

Finalmente, se plantea una conclusión parcial en la que se resumen los principales
hallazgos del capítulo, así como también los interrogantes que quedarán pendientes para
analizar en el Capítulo 6.

5.1. Diseño metodológico del test estadístico

5.1.1. Hipótesis y modelos de análisis

En el Capítulo 3, en el cual se presenta el argumento de la tesis, se partió del marco
teórico propuesto para derivar una serie de hipótesis explicativas sobre las dos dimensiones
de las preferencias climáticas internacionales de los Estados: el grado de legalización y de
equidad pretendidos para el acuerdo. Estas hipótesis se encuentran resumidas en la Tabla
5.1. En aquellos casos donde se planteó la posibilidad de efectos heterogéneos entre los
países del Norte y del Sur, esto se indicó diferenciando el efecto esperado entre ambos
grupos. Para el caso particular de las hipótesis 2 y 7 del modelo sobre Equidad, se señaló
que la expectativa previa es que en ambos grupos se presente el mismo efecto, pero que
debería ser más marcado entre los países del Sur Global.

Hipótesis
Variable

Independiente
VD

Legalización
VD

Equidad
H1 Activos origen de GEI (X1) - +
H2 Vulnerabilidad Climática (X2) + Sur: + Norte: (+)
H3 Nivel de Desarrollo (X3) + -
H4 Sectores Intensivos en Carbono (X4) - +
H5 Organización Sociedad Civil (X5) + +
H6 Democracia (X6) + +
H7 Coalición Izquierda (X7) Sur: - Norte: + Sur: + Norte: (+)
H8 Poder de Negociación (X8) - Sur: + Norte: -
H9 Presión Media Legalización (X9) + +

Tabla 5.1: Resumen de las Hipótesis.

Para testear las hipótesis se presentan diferentes análisis de regresión que permiten
identificar cuáles de estos efectos son avalados por los datos empíricos recolectados en el
período estudiado. Dado que, en algunos casos, las variables independientes asumen efec-
tos heterogéneos entre los Estados del Norte y del Sur Global, se utilizan Regresiones de
Efectos Mixtos, que permiten generar estructuras de agrupaciones entre las observaciones
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para poder diferenciar los efectos de los predictores requeridos (Gelman & Hill, 2006). La
principal ventaja de este tipo de modelos es que permite capturar diferentes interceptos y
predictores para cada grupo, asumiendo que los estimadores son diferentes pero no com-
pletamente independientes. Así, este tipo de modelos adopta una posición intermedia entre
dos extremos: el análisis de todas las observaciones sin diferenciación (complete pooling)
y el cálculo de regresiones para cada grupo por separado (no-pooling). El problema del
primer modelo es que asume que el efecto de cada variable independiente es constante y
no se modifica entre los grupos de observaciones mientras que, por su parte, la segunda
opción asume que el efecto de cada predictor es totalmente independiente entre diferen-
tes grupos de observaciones. Los efectos mixtos constituyen un enfoque de agrupamiento
parcial (partial pooling), que permite estimar los efectos de los predictores a partir de dos
componentes: uno fijo, que es idéntico para todas las observaciones y del cual parten todos
los grupos; y otro variable, que es particular para cada grupo de observaciones y marca la
diferencia entre los grupos.

La base de datos está compuesta por observaciones país-año. Tomando esto como punto
de partida, los modelos propuestos incluyen dos estructuras superpuestas. La primera de
ellas clusteriza a las observaciones en base a la unidad de análisis y tiene dos niveles: país
y región, entendiendo por esta última si pertenece al Norte o al Sur Global. La segunda
estructura agrupa a las observaciones por año. El cálculo de los interceptos por grupo para
los países y los años permite capturar la heterogeneidad no observada, de modo análogo a
los controles por efectos fijos. La inclusión además del grupo Norte o Sur permite modelar
los efectos diferenciados en las hipótesis que corresponda. De este modo, se proponen los
siguientes modelos:

Li = �g;p[i]+t[i]+�1X1i+�2X2i+�3X3i+�4X4i+�5X5i+�6X6i+�7g[i]X7i+�8Xi+

�9Xi + �i

Ei = �p;g[i] + t[i] + �1X1i + �2g[i]X2i + �3X3i + �4X4i + �5X5i + �6X6i + �7g[i]X7i +

�8g[i]X8i + �9X9i + �i

donde Li y Ei representan la posición sobre Legalización y sobre Equidad, respectiva-
mente, para cada observación i. Los parámetros �g;p[i] y t[i] capturan los interceptos por
país y por grupo (entendido como Norte o Sur) en el primer caso y por año en el segundo.
Por su parte, los coeficientes � capturan la estimación de los efectos de cada uno de los
predictores, indicando que el efecto es condicional al grupo g al que pertenece la obser-
vación i en aquellos casos en que se encontraron razones teóricas para prever diferentes
efectos entre el Norte y el Sur Global. Un ejemplo de esto lo constituye la hipótesis 7 del
primer modelo, referente a las coaliciones de gobierno, el cual se indica en la notación como
�7g[i]X7i.
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5.1.2. Operacionalización de las variables

Tal como fue estipulado con antelación, el análisis del presente capítulo busca explicar
las preferencias de los Estados en relación a dos ejes clave de la negociación: el grado de
legalización y de equidad del acuerdo. Las preferencias de cada Estado fueron operacionali-
zadas en la Sección 4.3.3 del Capítulo 4 a partir del análisis de los discursos que constituyen
el Corpus de discursos de las negociaciones climáticas. Dada la relevancia de las coaliciones
de negociación en la comunicación de las preferencias se utilizan dos versiones diferentes
para cada variable dependiente: la primera es el puntaje de la posición que surge consi-
derando solo los discursos del país en cuestión, mientras que la segunda es el promedio
entre la posición del país y la media de la posición de todos los grupos de negociación que
integra.

En cuanto a las variables independientes, algunas de ellas fueron operacionalizadas
siguiendo consensos existentes en la literatura previa, mientras que otras han requerido
una mayor elaboración. Los costos potenciales de mitigación fueron operacionalizados a
partir de la intensidad de las emisiones de GEI por sobre el Producto Interno Bruto (PIB)
del país. El cálculo está realizado utilizando la base de de datos sobre emisiones de Climate
Watch delWorld Resources Institute (World Resources Institute, 2020) y el PIB a valores de
Paridad de Poder Adquisitivo (PPA) de los World Development Indicators (WDI). Todos
los datos de WDI fueron tomados de la base Quality of Government Dataset (Teorell et
al. 2020).

En cuanto a la vulnerabilidad climática los datos fueron tomados del Country Index
del proyecto Notre Dame Global Adaptation Initiative (ND-GAIN, 2020). De este índice
se tomó la dimensión asociada a la vulnerabilidad de los Estados, la cual se mide entre 0,
como nivel mínimo hipótetico de vulnerabilidad frente al cambio climático, y 100, como
valor máximo. En este caso, los valores fueron reconvertidos en una escala entre 0 y 1, para
facilitar la lectura de los resultados. Dentro de este indicador están comprendidas medi-
ciones sobre seis sectores (alimentos, agua, salud, servicios ecosistémicos, hábitat humano
e infraestructura) evaluados desde una perspectiva tripartita que incluye la exposición del
país a vulnerabilidades, cuan sensible es a dicha exposición, y la capacidad de adaptarse
ante la misma (Chen et al. 2015).

El nivel de desarrollo de los países fue operacionalizado a partir del PIB per cápita en
dólares corrientes de la base WDI, mencionada con anterioridad (Teorell et al. 2020). Dada
la existencia de una enorme dispersión en los valores, incluyendo valores elevados extremos,
se tomó la transformación logarítmica para incluirla en los modelos, una modificación usual
en la literatura empírica.

Para operacionalizar la presencia de grupos de interés relacionados con los actores
intensivos en carbono, se tomó el valor de la renta petrolera de los países, en tanto el
sector de los combustibles fósiles es el de mayor impacto sobre de las políticas climáticas,
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como consecuencia de su capacidad de influencia en el caso de las empresas privadas (ver
Mildenberger, 2020) o del hecho de ser empresas estatales que canalizan la explotación
de los recursos (ver Depledge, 2008). La renta petrolera fue tomada como porcentaje del
PIB, de modo de poder ponderar el peso del sector dentro de las economías nacionales.
Estos datos fueron también tomados de los WDI, presentes en la base de datos de Quality
of Government (Teorell et al. 2020). Siendo que la presencia de unos pocos Estados con
valores extremos podía sesgar los resultados, se adoptó un umbral superior de 10 puntos
porcentuales, convirtiéndose este en el valor máximo.

Para la inclusión tanto del nivel de desarrollo de la sociedad civil como del nivel de
democracia se tomaron medidas presentes en la base de datos de Varieties of Democracy
(Coppedge et al. 2020; Pemstein et al. 2021). Para medir el primero se tomó el Índice
de Sociedad Civil, que mide la robustez, en términos de autonomía y libertad, de las
organizaciones de la sociedad civil, incluyendo entre otros grupos de interés, sindicatos,
movimientos sociales y otras entidades no gubernamentales. En cuanto al tipo de régimen,
se incluyó el el Índice de Democracia Electoral, que evalúa el respeto a componentes básicos
de la democracia como la competición electoral limpia y con sufragio extensivo para la
elección del gobierno y la libertad de acción para organizaciones políticas y sociales. Ambos
índices se encuentran construidos a partir de encuestas e expertos y presentan un rango
comprendido entre 0 y 1, representando las posibilidades existentes entre la ausencia total
de una sociedad civil organizada y una participación totalmente libre y autónoma de esta
última en la vida social y política, para el primer factor, y una variable continua entre el
autoritarismo más extremo y el máximo ideal de democracia, para el segundo.

Para la medición de los tipos de coalición de gobierno se utilizaron los datos presentes
en la Global Party Survey (GPS) para codificar la orientación en cuanto a los valores
económicos (Norris, 2020). A partir de encuestas a expertos, esta base incluye la ubicación
de cada partido político en diferentes ejes, incluido un eje izquierda - derecha basado en
los valores económicos de cada uno de ellos. De este modo, por izquierda se entienden
aquellos partidos favorables a un rol activo del Estado en la economía, mientras que los
partidos de derecha toman la posición opuesta. En aquellos países donde el gobierno estaba
a cargo de una coalición que incluía más de un partido, se tomó o bien la orientación
ideológica de la coalición en general (si aparecía como tal en la base) o, en su defecto, el
del partido del Jefe de Estado o de Gobierno, según correspondiera. En los casos en que el
partido o sector político a cargo del gobierno no aparecía en la base de datos, se tomaron
los valores de orientación ideológica de la Database of Political Institutions del Banco
Mundial (Scartascini et al. 2018). Este fue el caso también de algunos países con gobiernos
no democráticos, donde no existen partidos claramente identificables. El resultado de este
trabajo es una variable dicotómica que identifica a las coaliciones de izquierda o pro-estado
con 1 y a las coaliciones de derecha o pro-mercado con 0.

Los modelos también incluyen variables que permiten testear y eventualmente controlar
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hipótesis derivadas del abordaje teórico del cambio climático como un problema de acción
colectiva. Con este fin, se incorporaron dos indicadores que permiten medir el poder de
los actores y el nivel de ambición del resto de los actores, para testear comportamientos
recíprocos. Para el primero, se incorporó la proporción que las emisiones de GEI de un país
en un determinado año representaban sobre el total global. De este modo, se incluyó una
medida de cuán necesario es el país en cuestión para lograr un acuerdo en la materia y,
por lo tanto, cuanto poder tiene dentro de dicha negociación. Para construir este indicador
se utilizó la base de datos de Climate Watch. De modo análogo a la variable que mide la
relevancia de la renta petrolera, se puso un umbral máximo de 10 por ciento, que constituye
entonces el valor máximo para los Estados más poderosos. Para medir la segunda variable,
se calculó la posición media en términos de legalización en cada año ponderando a partir
del peso de cada actor en la negociación y dejando fuera al Estado observado. Para esto se
utilizaron los cálculos presentados en la sección 4.3.3.

Por último, el trabajo postula efectos diferenciados en algunas de sus variables depen-
diendo de si son países del Norte o del Sur Global. Para operacionalizar este punto, el
trabajo distingue como integrantes del Norte Global a aquellos países incluidos original-
mente en el Anexo II de la Convención, que incluía a los países que no sólo debían tomar
el liderazgo en las acciones de mitigación, sino también en términos de financiamiento y
ayuda a los países del Sur Global. Más allá de que la diferenciación rígida fue dejada de la-
do durante el período estudiado, este listado es informativo del diferente lugar que ocupan
los Estados dentro de las negociaciones climáticas. Asimismo, se observa que esta forma
de operacionalizar genera resultados prácticamente idénticos a otras formas usuales en la
literatura de Relaciones Internacionales, tales como la pertenencia o no a la Organización
para la Cooperación y el Desarrollo Económicos (OCDE).

En la Tabla 5.2 se presentan las fuentes de cada una de las variables así como también
las estadísticas descriptivas. En el caso de las variables dependientes, se indica al lado de
ellas si corresponden al cálculo del posicionamiento del Estado tomando en consideración
sólo los discursos de los Estados (E) o los discursos de los Estados más los de las Coaliciones
de negociación a los cuáles pertenecían en cada año (E+C).

5.2. Análisis de los Resultados

En la presente sección se presentan los modelos estadísticos en los cuales se testean las
hipótesis propuestas. Para ello se procede en tres partes: en la primera de ellas se analizan
los resultados de los modelos que utilizan como variable dependiente las preferencias sobre
Legalización; en la segunda se presentan los modelos que tienen como variable dependiente
las preferencias sobre Equidad; y en la tercera se observan los resultados predichos en
ambas dimensiones.
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Variable Fuente Media Desvío Mínimo Máximo

Legalización (E) Capítulo 4 2.719 0.569 1.397 4.398
Legalización (E+C) Capítulo 4 3.027 0.448 1.751 4.329
Equidad (E) Capítulo 4 6.282 1.178 3.446 10.481
Equidad (E+C) Capítulo 4 6.995 1.259 3.446 9.886

Emisiones GEI/PIB Climate Watch 0.527 0.366 0.105 2.332
Vulnerabilidad ND-GAIN 0.434 0.089 0.261 0.672
PIB per cápita (log) WDI 8.644 1.500 5.791 11.689

Renta Petrolera WDI 1.571 2.977 0.000 10.000
Sociedad Civil V-Dem 0.754 0.223 0.025 0.979
Democracia Electoral V-Dem 0.603 0.235 0.070 0.924

Coalición Izquierda GPS y DPI 0.546 0.498 0.000 1.000

Emisiones País/Totales Climate Watch 0.679 1.655 0.001 10.000
Media Ponderada Legalización Capítulo 4 1.547 0.207 0.990 1.805

Tabla 5.2: Estadísticas Descriptivas de las Variables.

Asimismo, en los dos primeros apartados se incluyen dos modelos principales en cada
uno. En uno de ellos se utiliza como variable dependiente las preferencias de cada país
generadas a partir de los discursos individuales y sin tomar en cuenta los discursos de los
grupos de negociación a los cuales el país pertenecía. En el otro modelo, por el contrario,
se utiliza como variable dependiente el promedio entre la posición individual y la media
de los grupos en los cuales cada país participaba. De este modo, el indicador final en ese
segundo modelo está compuesto por dos mitades: una representa el posicionamiento de
los discursos en solitario, mientras que la otra captura el posicionamiento promedio de los
grupos a los que ese país pertenece. A partir de estos dos modelos principales para cada
sección, luego se derivan otros, incluidos aquí de forma parcial y completos en el Anexo B.

Por su parte, el apartado tercero sobre los resultados predichos tiene por objetivo
resumir los efectos significativos encontrados, así como también cruzar ambas dimensiones
observando como serían los impactos esperados al modificarse cada uno de los predictores.
A partir de esto, entonces, se pueden también observar las magnitudes de los efectos,
agregando una capa más de complejidad al análisis.

5.2.1. Posición sobre Legalización

La primera parte del análisis de resultados, entonces, se centra en las explicaciones pro-
puestas para las preferencias sobre legalización. Siguiendo lo planteando anteriormente, se
realizaron dos modelos, incluyendo el testeo de todas las hipótesis establecidas previamen-
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te. Los resultados completos se presentan en la tabla 5.3 e incluyen también los coeficientes
diferenciados finales para el efecto de las coaliciones de gobierno de izquierda para el Sur
y el Norte Global.

Posición sobre Legalización

Posición País Posición País + Grupos

(1) (2)

Emisiones/PIB �0.090 �0.059
(0.092) (0.068)

Vulnerabilidad 2.795��� 1.738���

(0.758) (0.559)
PIB pc (log) 0.193��� 0.140���

(0.052) (0.038)
Renta Petrolera �0.032��� �0.015��

(0.010) (0.007)
Sociedad Civil 0.599��� 0.410���

(0.212) (0.152)
Democracia �0.149 �0.022

(0.269) (0.193)
Coalición Izquierda (Sur) �0.012��� �0.039���

(0.004) (0.007)
Coalición Izquierda (Norte) 0.028��� 0.028���

(0.008) (0.011)
Poder Negociación 0.037� 0.025

(0.020) (0.015)
Presión Internacional 0.062 0.127

(0.073) (0.130)
Cluster País/Región SÍ SÍ

Cluster Año SÍ SÍ

Observaciones 636 636
Log Likelihood �310.761 �80.357
Akaike Inf. Crit. 657.523 196.713
Bayesian Inf. Crit. 737.716 276.907

Nota: �p<0.1; ��p<0.05; ���p<0.01

Tabla 5.3: Resultados de Modelos sobre Legalización
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Lo primero que se puede observar en los resultados es que la dirección de los efectos
estimados es la esperada para todos los factores basados en la distribución de los recursos,
aunque en el caso particular de la intensidad de las emisiones las estimaciones no aparecen
como significativas en ninguno de los dos casos. Esto resulta en principio llamativo, ya que
gran parte de la literatura teórica identifica que los costos potenciales de mitigación son
un factor relevante a la hora de explicar las políticas exteriores en relación a la negociación
de acuerdos ambientales. Dada la posibilidad de que este factor estuviera afectado por la
inclusión de otros predictores, se probaron diversos modelos, quitando alternativamente el
Poder de Negociación, basado en el cálculo en las emisiones de GEI, la Renta Petrolera
y el PIB per cápita. En los dos primeros casos la intensidad de las emisiones no arrojó
efectos significativos, y solamente en el tercero se observó una significatividad a un nivel
de 0.10. En su conjunto, todos estos resultados sugieren que los efectos de la intensidad en
carbono de las economías no son un factor significativo, aunque el signo negativo en todos
los modelos también plantea la necesidad de seguir investigando en esta línea. Los modelos
pueden encontrarse en el Anexo B.

El índice de vulnerabilidad y el PIB per cápita, por el contrario, presentan efectos
positivos y estadísticamente significativos. De este modo, a medida que aumentan tanto la
vulnerabilidad como el nivel de desarrollo de los países, es esperable que adopten posiciones
más ambiciosas en términos de legalización, de acuerdo con lo esperado previamente. Cabe
resaltar que la magnitud de los efectos negativos del cambio climático dependen, no sólo
del daño efectivo previsto, sino también de los recursos disponibles para hacer frente a
ellos. En este sentido, el efecto de la vulnerabilidad sobre las políticas climáticas podría
disminuir a medida que los Estados aumentan su nivel de ingreso, en tanto cuentan con
más capacidades propias para hacer frente al problema. Si se recalculan los dos modelos
generales incluyendo una interacción entre el nivel de vulnerabilidad y el nivel de desarrollo,
se observa efectivamente la existencia de esta relación. Los resultados se presentan de forma
resumida en la tabla 5.4 y de forma completa en el Anexo B. En ambos casos se obtuvieron
coeficientes negativos, en línea con la propuesta esbozada previamente: a medida que el
desarrollo aumenta, la vulnerabilidad deja de ser un factor central a la hora de decidir la
política exterior climática. Cabe señalar sin embargo que solo en el Modelo 4, que incluye
el posicionamiento individual y el grupal, los efectos se encontraron significativos a un nivel
de p < 0;05.

En cuanto a las predicciones del efecto de la vulnerabilidad condicionada por el nivel
de PIB per cápita, los modelos difieren sobre cuál es el umbral a partir del cual el aumento
de la vulnerabilidad deja de tener efectos significativos. Si se toma como indicador de la
posición de los Estados solamente los discursos individuales y calculando un intervalo de
confianza del 95%, se observa que el efecto de la vulnerabilidad deja de ser distinguible
de cero cuando los países pasan el umbral de 21500 dólares per cápita de ingreso, lo que
corresponde a países como República Checa, Portugal o Corea del Sur durante el período
estudiado. Si por el contrario se utiliza el segundo modelo, que incluye en el cálculo de
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Posición sobre Legalización

Posición País Posición País + Grupos

(3) (4)

Vulnerabilidad 5.025�� 5.248���

(2.545) (1.859)
PIB pc (log) 0.321�� 0.342���

(0.145) (0.107)
Vulnerabilidad*PIB pc (log) �0.294 �0.462��

(0.319) (0.233)
Efectos Fijos País SÍ SÍ

Efectos Fijos Año SÍ SÍ

Observaciones 636 636

Nota: �p<0.1; ��p<0.05; ���p<0.01

Tabla 5.4: Interacción entre Vulnerabilidad y Nivel de Desarrollo

las posiciones individuales los discursos tanto individuales como de los Grupos a los que
pertenece el Estado, ese umbral desciende a los 6300 dólares per cápita, lo que para el
período estudiado corresponde a países como Perú, Botswana o Ecuador. Los resultados
fueron también representados en la Figura 5.1.

En cuanto a los sectores domésticos organizados que presionan sobre los gobiernos,
ambos modelos encuentran evidencia favorable con las expectativas teóricas previas. Por
un lado, un aumento de la Renta Petrolera genera un efecto negativo y estadísticamente
significativo sobre la posición en términos de legalización, mientras que un aumento en
la actividad y capacidad de la Sociedad Civil tiene el efecto exactamente opuesto. Los
efectos estimados acerca del nivel de Democracia, por otro lado, presentan resultados no
significativos en todos los modelos, lo que es un resultado relevante: la mayor parte de
la literatura señala que el tipo de régimen tiene un efecto significativo sobre las políticas
públicas tanto domésticas como exteriores sobre el cambio climático. Sin embargo, los
modelos aquí estimados, en tanto y cuanto se incluya el grado de desarrollo de la sociedad
civil, no muestran esa relación. En este punto, autores como Bernauer et al. (2013) sugieren
la existencia de un efecto interactivo entre ambas variables, señalando que el efecto positivo
de la sociedad civil sobre la participación en regímenes internacionales ambientales tiende a
decrecer a medida que aumenta la democracia. Esta paradoja de la democracia y la sociedad
civil se encuentra basada en términos teóricos en el hecho de que las democracias tienen
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Figura 5.1: Efecto esperado de la Vulnerabilidad Ecológica sobre la posición de Legalización
condicional al nivel de PIB per cápita, IC de 90% y 95%.

incentivos más allá de la sociedad civil para ser ambiciosas en términos ambientales, así
como también el hecho de que en regímenes más plurales el activismo ambiental debe luchar
por influencia con otros sectores de la sociedad civil. Ante esta posibilidad se recalcularon
también todos los modelos de la presente sección agregando una interacción entre ambas
variables. Si la hipótesis previamente mencionada fuera correcta, se debería encontrar un
coeficiente de interacción negativo y estadísticamente significativo. No obstante, en todos
los modelos el coeficiente fue por el contrario positivo y no significativo. Los resultados
de estos testeos se presentan en el Anexo B. El hecho de que el efecto de la sociedad
civil sea constante sin importar el nivel de la democracia no significa, no obstante, que el
modo en que la primera impacta sobre las políticas climáticas sea la misma en contextos
democráticos que en autoritarios. Sobre este punto se discutirá en la sección 6.2 del siguiente
capítulo.

De este modo, todos los chequeos empíricos aquí presentados sugieren que el desarrollo
de la sociedad civil es un factor clave en la explicación de las posiciones sobre legalización
y que, por el contrario, la democracia no parece tener un impacto relevante. Esto último
aportaría entonces evidencia a favor de un sector más pequeño de la literatura que remarca
que los efectos positivos de la democracia son, en realidad, condicionales o espurios en
relación a otros predictores (Kim et al. 2019; Pellegrini & Gerlagh, 2006; Povitkina, 2018;
Spilker, 2013). Sobre el punto referido a la relación entre sociedad civil y democracia, así
como también el modo en que los actores no gubernamentales impactan sobre la política
exterior en cambio climático, se profundizará en el Capítulo 6.

Una vez estudiados los efectos de la distribución de los recursos y de los intereses,
el tercer paso es la incorporación de la orientación de las coaliciones de gobierno como
predictor de las posiciones de política exterior climática. Tal como ha sido resaltado con
anterioridad, esta variable ha sido poco estudiada en trabajos previos y ciertamente no ha
sido incorporada en estudios que incluyan de forma extensiva al Sur Global. La principal
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Figura 5.2: Efecto esperado de Coaliciones de Izquierda sobre la posición de Legalización.

hipótesis en este punto es que el efecto de las orientaciones políticas de las coaliciones de
gobierno es diferente según el tipo de país. De hecho, este trabajo postula que el efecto
esperado debería ser el inverso en los países del Sur Global en relación a los países desarro-
llados: las coaliciones pro estado o de izquierda de los países en desarrollo deberían tener
por resultado políticas más reticentes a profundizar la legalización internacional sobre la
materia.

Los modelos presentados en este capítulo aportan evidencia favorable a esta hipótesis,
tal como se desprende de los resultados presentados en la tabla 5.3. Los coeficientes de
que la coalición de gobierno tenga una orientación ideológica de izquierda presentan en
los dos casos los signos esperados, es decir positivos para el Norte Global y negativos
para el Sur, y las estimaciones son estadísticamente significativas al menos a un nivel de
0.01. De este modo, se verifica la hipótesis planteada en este trabajo acerca de la relación
entre la orientación ideológica de las coaliciones de gobiernos y las posiciones en torno a
la legalización del régimen climático postulada con anterioridad. Este punto es de gran
relevancia en tanto la literatura previa no aborda la posibilidad de que el efecto de la
ideología sea efectivamente el inverso en el Sur Global.

Con el objeto de profundizar sobre el efecto de la ideología de la coalición gobernante
sobre las preferencias en legalización, se volvieron a estimar los dos modelos agrupando a
los Estados por región geográfica en lugar de hacerlo a partir de una división Norte/Sur.
En la Figura 5.2 se presentan las estimaciones del efecto esperado de la ideología para cada
región, estableciendo los intervalos de confianza de 90%, en color oscuro, y 95%, en color
más claro, y diferenciando entre el modelo que toma como Variable Dependiente solamente
el discurso del País del que toma en consideración también la posición de los grupos a los
cuáles pertenece. Los resultados completos pueden encontrarse en la Tabla B.4 del Anexo
B.

Los resultados muestran evidencia favorable a la hipótesis propuesta aunque también
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plantean algunos matices que deben ser tomados en cuenta. Una primera aproximación
permite identificar tres regiones que se comportan de acuerdo a lo esperado. Por un lado,
los países del Atlántico Norte, que componen casi la totalidad de los países del Norte Global,
presentan un coeficiente positivo y estadísticamente significativo a un nivel de 0.05 en el
primer modelo y de 0.01 en el segundo. Por el otro, las regiones de América Latina y Medio
Oriente presentan coeficientes consistentemente negativos y estadísticamente significativos
a un nivel de 0.01. Los casos de Asia y África Subsahariana se comportan de acuerdo
a lo esperado sólo en los modelos que toman en cuenta como variable dependiente el
discurso del país más el de los grupos que componen, donde los efectos estimados son
negativos y significativos. No obstante, en los modelos donde solo se toma en cuenta la
posición del país, una coalición gobernante de ideología de izquierda no arroja efectos
significativos. Aún así, esta evidencia parece ir en línea también con lo postulado. Los casos
de Oceanía y Europa Oriental no muestran relaciones significativas entre la ideología y la
posición sobre legalización. En el caso del primero, se consideró que el hecho de contar con
algunos países industrializados, considerados del Norte Global en el presente trabajo, como
Australia y Nueva Zelanda podría estar introduciendo ruido en la estimación. Sin embargo,
nuevos modelos quitando a estos países no arrojaron tampoco efectos significativos para
la región, lo que podría sugerir que esta variable no tiene efectos a considerar en este
grupo. Esto estaría en línea, de todos modos, con el marco teórico propuesto: dado la
fuerte determinación de la vulnerabilidad en las preferencias de los Estados insulares del
Pacífico, la orientación del gobierno no genera efectos significativos. Una situación similar
se observa entre los países de Europa del Este, donde aún modificando las características
de los modelos no se encontraron efectos significativos, lo que también sugiere ausencia de
clivaje ideológico en estos casos.

Por su parte las variables que pueden dar cuenta de hipótesis derivadas del enfoque
de bienes públicos globales, Poder en la Negociación y la Presión Internacional, presentan
resultados que parecen desacreditar estas teorías. En el caso del Poder en la Negociación no
sólo no se encuentran efectos negativos sobre la posición de legalización, sino que además
en el primer modelo el coeficiente es positivo y estadísticamente significativo a un nivel
de 0.10. Este resultado es incompatible con los postulados teóricos del cambio climático
como un problema de bienes públicos, en tanto los países poderosos deberían hacer valer su
posición para extraer concesiones de los otros actores y, por lo tanto, favorecerían esquemas
de cooperación menos legalizados. Por su parte, la Presión Internacional aparece con el
signo positivo esperado por este enfoque, aunque no es significativa en ningún caso. La
reciprocidad en el comportamiento, otra de las predicciones de estos modelos, tampoco
parecería estar afectando a las preferencias sobre Legalización.
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5.2.2. Posición sobre Equidad

La literatura teórica y empírica previa sobre la posición de los Estados en relación a
la diferenciación y a la negociación de una agenda que vaya más allá de la mitigación ha
sido notablemente escasa. De este modo, los modelos aquí presentados tienen por objetivo,
además de testear algunas hipótesis con cierto consenso en los trabajos previos, explorar
qué otros factores pueden estar afectando las decisiones de los Estados en términos de sus
preferencias sobre equidad. En la tabla 5.5 se presentan los resultados de los dos modelos
generales estimados en este punto. Siguiendo el mismo esquema que en el apartado anterior,
el primer modelo utiliza como variable dependiente la posición de los países en sus discursos
individuales, mientras que el segundo toma la posición del país promediada con la media de
las posiciones de los grupos a los cuales pertenece. Asumiendo que algunas de las hipótesis
presentadas con anterioridad establecen la posibilidad de efectos diferentes entre los países
del Norte y del Sur, se incluyó la posibilidad de coeficientes variables en tres casos. En
primer lugar, se incluyó la posibilidad de variación en relación al nivel de vulnerabilidad con
el objetivo de testear si los países del Sur vulnerables, al enfrentarse a mayores limitaciones,
demandan un acuerdo más equitativo en mayor medida que sus pares desarrollados. En
segundo lugar, se consideró también la posibilidad de un efecto heterogéneo para la variable
ideológica, en tanto los resultados previos sugieren que este factor puede afectar de forma
diferenciada al resultado de interés. En tercer lugar, se buscó testear también la hipótesis
derivada de la literatura más sistémica que señala que los países del Sur Global a medida
que aumentan su poder podrían utilizar en mayor medida los principios de equidad como
forma de dificultar los acuerdos en otras áreas.

Los modelos testeados en relación a la posición sobre los principios de Equidad arrojan
algunos resultados en línea con las predicciones teóricas anteriormente establecidas, aunque
muchos otros no arrojan resultados significativos. Este es el caso de la intensidad de las
emisiones (de modo análogo a los modelos del apartado anterior) y también de la presencia
de intereses relacionados con la industria petrolera o la organización de la sociedad civil.
La democracia tampoco arroja resultados significativos. En este punto, cabe además men-
cionar que las estimaciones no son estadísticamente significativas incluso al modificar las
especificaciones de los modelos, quitando alternativamente cada una de las cuatro variables
mencionadas y en las dos versiones diferentes de la variable dependiente.

En el caso de la vulnerabilidad, el efecto estimado es positivo y estadísticamente sig-
nificativo a un nivel de 0.01 en ambos casos para los países del Sur Global, en línea con
lo esperado. Sin embargo, la expectativa acerca de marcadas diferencias entre los países
no se cumple, en tanto la estimación es también positiva para los países del Norte. Si
bien la magnitud del coeficiente en el segundo modelo es claramente menor, el intervalo
de confianza no se diferencia del coeficiente del Sur Global, con lo cual no pareciera haber
elementos para poder afirmar que hay una diferencia. En ambos casos se observa entonces
que a mayores niveles de vulnerabilidad, los países aumentarán su ambición en términos
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Posición sobre Equidad

Posición País Posición País + Grupos

(1) (2)

Emisiones/PIB 0.260 �0.077
(0.197) (0.156)

Vulnerabilidad (Sur) 0.529��� 2.290���

(0.027) (0.387)
Vulnerabilidad (Norte) 0.691��� 0.996�

(0.032) (0.522)
PIB pc (log) �0.236�� �0.145

(0.100) (0.095)
Renta Petrolera 0.003 0.010

(0.021) (0.018)
Sociedad Civil �0.650 �0.575

(0.438) (0.359)
Democracia 0.544 0.365

(0.538) (0.469)
Coalición Izquierda (Sur) �0.021 0.035���

(0.035) (0.005)
Coalición Izquierda (Norte) 0.190��� �0.037���

(0.041) (0.009)
Poder Negociación (Sur) 0.295��� 0.180���

(0.053) (0.003)
Poder Negociación (Norte) �0.028 0.148���

(0.063) (0.004)
Presión Legalización 1.068��� 0.676��

(0.249) (0.284)
Efectos Fijos País SÍ SÍ

Efectos Fijos Año SÍ SÍ

Observaciones 636 636
Log Likelihood �789.398 �630.596
Akaike Inf. Crit. 1,642.795 1,325.192
Bayesian Inf. Crit. 1,785.361 1,467.759

Note: �p<0.1; ��p<0.05; ���p<0.01

Tabla 5.5: Resultados de Modelos sobre Equidad
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de Equidad.

El nivel de desarrollo del país, por su parte, presenta una relación negativa con la
posición sobre Equidad, de acuerdo también a lo esperado. Cabe resaltar aquí que solo
en uno de los modelos la estimación es estadísticamente significativa, aunque el hecho de
que ambos coeficientes sean negativos sugiere la existencia de una relación entre ambos
factores, o al menos, la necesidad de explorar más en profundidad la posibilidad de la
misma. En este punto, la causalidad además parece ser lógica: a medida que aumenta el
nivel de desarrollo de un Estado debería disminuir su preocupación por intentar resolver
desigualdades previas o su interés por capturar financiamiento para el desarrollo.

Por su parte, las estimaciones sobre el efecto de la orientación ideológica arrojan re-
sultados, en algún punto, contradictorios. Por un lado, en los países del Sur Global el
segundo modelo presenta coeficiente positivo y estadísticamente significativo, de acuerdo
con la expectativa previa. Así, las coaliciones de gobierno de izquierda, serían más favora-
bles a adoptar posiciones más ambiciosas en términos de principios de Equidad, tendientes
a incluir elementos de diferenciación y de una agenda amplia de negociación. No obstante,
el modelo 1 no arroja resultados estadísticamente significativos. El caso de los países del
Norte Global es más sorprendente, en tanto ambos modelos aportan coeficientes estadísti-
camente significativos pero con signo contrario, lo que dificulta poder extraer conclusiones
al respecto. Cabe señalar aquí que, tal como se identificó con anterioridad, los Estados
suelen canalizar sus demandas y posiciones sobre cuestiones de Equidad a través de los
grupos de negociación en los que participan, dejando de lado este tipo de referencias en
sus discursos individuales. Así, se observa la existencia de una diferencia importante entre
las preferencias sobre Equidad calculada en los dos modos propuestos. Si asumimos en esta
línea que el segundo modelo captura mejor la posición del Estado, que el efecto esperado
para los gobiernos de izquierda en el Norte Global sea negativo es, en algún punto, sor-
prendente. Una posible explicación en este punto puede estar relacionada con el hecho de
que este tipo de coaliciones en los países del Norte Global están asociadas a la búsqueda de
mayores niveles de legalización en el régimen internacional sobre cambio climático y que
observen la inclusión de mayores elementos de equidad en los acuerdos como una medida
defensiva por partes de los grandes Estados del Sur Global.

En este sentido, se observa que el poder en la negociación tiene efectos positivos y
estadísticamente significativos en ambos modelos para los países del Sur. Estos resultados
apoyarían la hipótesis alcanzada previamente mediante la cual los países en desarrollo a
medida que ganan poder en la negociación serían más proclives a enfatizar su posición en
términos de Equidad. Cabe señalar aquí que esta lógica es más compatible con un enfoque
basado en un problema de provisión de bienes públicos, en que los actores se encuentran
jugando un dilema del prisionero, que con el planteo de la política exterior climática como
un producto esencialmente de factores domésticos que responden a efectos distributivos.
Esto se deriva del mecanismo causal detrás de esta causa: un mayor poder permite extraer
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mayores concesiones.

Siguiendo el mismo enfoque, otro de los puntos interesantes que resultan de los mo-
delos es la evidencia favorable a la hipótesis complementaria entre equidad y legalización:
a mayor presión para aumentar la ambición sobre legalización, los países aparecen como
más proclives a favorecer más ampliamente la diferenciación y la inclusión de una agenda
amplia. Estos coeficientes mantienen su signo y significatividad aún modificando las espe-
cificaciones del modelo y también al incluir efectos mixtos de acuerdo al tipo de Estado,
lo cual parece apuntar a una correlación robusta entre ambos factores. En este sentido,
se brinda sustento empírico fuerte a los estudios cualitativos de las negociaciones que se-
ñalaban que la inclusión de principios de diferenciación y ampliar el régimen más allá de
la mitigación permitió que el Sur Global observara al régimen como más justo, conside-
rando además que conseguir victorias en este rubro era más factible que en cuestiones de
mitigación (Ciplet et al. 2013; Rübbelke, 2011). Este resultado es además es relevante en
términos políticos: una mayor ambición en términos de equidad podría facilitar un régimen
climático más ambicioso en términos de mitigación.

5.2.3. Efectos predichos

Para poder analizar los valores predichos por los modelos estadísticos presentados se
calcularon las preferencias de negociación de una serie de casos hipotéticos. En primer
lugar, se tomó el caso de un país con todas sus variables independientes en la media de
todas las observaciones. Para este país ubicado en la media de la distribución se estimó
entonces su posicionamiento tanto en el eje de legalización como de equidad, de modo que
funcione como punto de referencia para observar el cambio en las posiciones predichas al
modificar las diferentes variables independientes.

En segundo lugar, entonces, se procedió a generar otros casos ideales, sumando un
desvío estándar a cada una de las variables independientes que se mostraron relevantes
en el análisis y calculando entonces la posición sobre los dos clivajes de la negociación.
En este punto se debe resaltar que se modificó de a un predictor por vez. De este modo,
se generaron diferentes casos de países que solo diferían en el valor de una variable. A
partir del análisis teórico previo que señala la relevancia de los grupos de negociación, se
utilizaron como punto de partida los modelos que incluyen en el cálculo de la posición del
país tanto los discursos individuales como los de las coaliciones a las cuáles pertenecen.
Siendo además que los modelos encuentran efectos diferenciados en el Sur y en el Norte
Global, se calcularon por separado estos efectos para ambos conjuntos de estados. Para
poder incluir casos hipotéticos, se recalcularon los modelos sin incluir los efectos fijos
mencionados con anterioridad, con lo cual la magnitud de algunos efectos varía levemente,
en especial en el eje sobre diferenciación. En aquellos casos donde esta variación en la
magnitud sea considerable se aclarará en el texto. Los modelos se encuentran agregados
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Figura 5.3: Predicción de las posiciones, aumento de un desvío estándar por variable inde-
pendiente.

completos en la tabla B.5 del Anexo B y los resultados de las predicciones en la Figura 5.3
que se presenta a continuación.

En los gráficos se puede observar el país medio ubicado en el centro, así como también los
ejes que marcan la posición sobre legalización y sobre equidad de dicho caso. Una primera
mirada sobre estos dos gráficos muestra en líneas generales los resultados obtenidos en los
modelos. En este sentido, se observa por ejemplo que la presencia de una sociedad civil
organizada lleva a posiciones más ambiciosas en términos de legalización, que a medida
que aumentan su nivel de desarrollo los Estados se vuelven más proclives a la legalización
y menos a mantener la diferenciación y discutir una agenda amplia de temas, o que la
vulnerabilidad ambiental tiene efectos positivos sobre ambos ejes, especialmente en el Sur
Global.

Un análisis más detallado permite hacer algunas afirmaciones más profundas sobre
los efectos calculados. Los mayores factores que incentivan posiciones más ambiciosas en
términos de legalización son la vulnerabilidad ambiental, la presencia de una fuerte sociedad
civil y el nivel de desarrollo. Estos efectos fueron además estadísticamente significativos y
robustos a través de los modelos presentados en la sección sobre legalización, lo que permite
señalarlos como esenciales para potenciar el régimen internacional en esta dimensión. Por el
contrario, estos tres factores tienen efectos diferentes en relación a la posición sobre equidad:
mientras la vulnerabilidad parecería favorecer posiciones más ambiciosas en este punto, el
nivel de desarrollo opera en dirección contraria mientras que el grado de organización de la
sociedad civil no presenta efectos significativos.1 Así, la vulnerabilidad frente a los efectos

1Aquí se debe señalar que si bien los efectos de la Sociedad Civil no fueron significativos en ningún
modelo sobre Equidad, los presentados en la tabla 5.5 incluían coeficientes negativos con una magnitud
que debería ubicarlo en el gráfico más cercano a las predicciones del nivel de desarrollo. No obstante, al
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adversos del cambio climático se torna clave en ambos ejes, especialmente entre los países
del Sur Global, donde parte de los modelos estiman un efecto de mayor magnitud que
en los países desarrollados. Entre los países del Norte Global, por su parte, el factor que
más parece impactar sobre la propensión a apoyar posiciones ambiciosas en términos de
equidad es la posición media en relación a la legalización. Tal como se señaló en el capítulo
anterior, esto responde a una dinámica de regateo entre las partes, donde el precio para
conseguir más compromisos de los principales actores del Sur Global es una mayor cesión
en este terreno. El hecho de que el poder aparezca entre los países del Sur también como
un predictor que impacta positivamente y con una magnitud relevante sobre esta posición
parecería aportar evidencia a favor de un predominio de esta lógica dentro del eje referido
a los principios de Equidad. En líneas generales, las preferencias en relación a este punto
parecen responder tanto a la lógica teórica de los bienes públicos y los condicionantes
sistémicos, por un lado, como a la de las pujas domésticas, por el otro.

Los efectos de la ideología de las coaliciones gobernantes sugieren resultados interesan-
tes, aunque con algunos matices. Por un lado, se observa que en el Sur Global los efectos
sobre la posición sobre Equidad son significativos y relevantes en cuanto a su magnitud,
una vez comparados con otros factores. En el caso de las posiciones de legalización, por
otro lado, la magnitud de los efectos esperados es relativamente pequeña cuando se la pone
en comparación con los otros predictores incluidos. Sin embargo, el hecho de que las esti-
maciones hayan sido estadísticamente significativas marcando una posición más favorable
a la legalización para las coaliciones de izquierda en el Norte Global y una menos favora-
ble para dichos actores en el Sur, sugeriría que el efecto existe aun cuando es moderado.
Retomando el marco teórico propuesto, es posible que las limitaciones materiales previas,
tales como los efectos distributivos del cambio climático sobre la matriz productiva y los
diferentes sectores sociales condicionen fuertemente a los tomadores de decisión, marcando
el margen de maniobra posible, el menú de opciones dentro del cuál los gobiernos pueden
elegir. De este modo, que la magnitud del efecto estimado sea baja es congruente con el
planteo teórico realizado.

A modo de resumen, las estimaciones fueron resumidas de forma general en la Figura
5.4. Aquí se incluye un punto hipotético de partida a partir del cual se grafican los diferentes
efectos esperados de las variables independientes, en los casos que hayan mostrado robustez
a través de la mayor parte de las estimaciones presentadas en el trabajo. En los casos
donde se encontraron efectos robustos en las dos variables dependientes propuestas, las
flechas se mueven en ambos ejes, mientras que en aquellas explicaciones donde el efecto
estimado mostró robustez solo en una de las dimensiones de la política exterior climática,
se graficó solamente en dicho eje. Se aclara por último, que en este caso las flechas no
indican fortaleza del efecto, sino simplemente la existencia de un efecto significativo en

recalcular los modelos sin los efectos fijos por país, esta magnitud se torna positiva y muy cercana a cero.
En cualquier caso, al no ser efectos significativos en ninguno de los casos, esta predicción debe analizarse
solo en relación al eje X.
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Figura 5.4: Efectos estimados por los modelos del Capítulo 5.

una o dos direcciones dependiendo del caso, y que este gráfico se presenta solo a los efectos
de simplificar y resumir algunos de los hallazgos hasta aquí alcanzados.

5.3. Conclusiones parciales

En los Capítulos 2 y 3 se planteó la existencia de dos enfoques para explicar el devenir
de las negociaciones climáticas. Por un lado, se señaló la existencia de una aproximación
que entiende la negociación como un juego de suma cero, asociada a los problemas que la
literatura identifica como propios de la provisión de bienes públicos globales. Este enfoque
ha sido además el preponderante en gran parte de la literatura teórica para explicar el
devenir de las negociaciones, especialmente en lo referido a los niveles de ambición sobre
mitigación. Por otro lado, se identificó un conjunto de explicaciones basadas en la concep-
ción del cambio climático como esencialmente un problema de corte distributivo, en donde
toman relevancia los condicionantes domésticos a los que están sometidos los gobiernos a
la hora de delinear su accionar en la materia. Esta literatura ha tomado especial fuerza en
los últimos años, marco en el cual esta tesis busca hacer un aporte empírico.

En lo que respecta a la posición sobre la legalización del régimen, las dinámicas referidas
a la distribución de los recursos, los intereses asociados a grupos de presión y la orientación
ideológica de las coaliciones gobernantes parecen dar cuenta más acabada del resultado de
interés que las variables asociadas a las dinámicas sistémicas. En este sentido, la política
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internacional de la legalización del cambio climático parece ser, esencialmente, una política
asociada a características domésticas de los actores que se constituyen a partir de los
efectos distributivos del cambio climático y las políticas de descarbonización. Estos modelos
parecen desestimar el enfoque de bienes públicos que ha sido preponderante en la literatura:
ni el poder de negociación de los actores ni la ambición de otros países en la materia parecen
ser determinantes de las preferencias de los Estados en este clivaje. Es muy relevante testear
estas variables en tanto representan dos elementos centrales de la explicación basada en
la lógica de los bienes públicos. Por un lado, el poder en la negociación representa el
poder de chantaje de los Estados: cuanto más importante es un actor para alcanzar un
acuerdo efectivo, mayor es su capacidad de chantaje y más cerca de sus preferencias debería
terminar el acuerdo final. Por otro lado, la posición de los otros actores, especialmente los
más relevantes, debería habilitar el comportamiento recíproco que este enfoque teórico
predice y que sin embargo tampoco se ha podido observar en el presente análisis. En
consecuencia, esta tesis no encuentra de que estos factores afecten de forma significativa a
las preferencias en términos de la legalización.

Este no es el caso, sin embargo, de la posición sobre equidad, donde los factores sis-
témicos tienen una mayor relevancia. Esto parecería ir en línea con el argumento de que
el enfoque de bienes públicos puede explicar algunas dinámicas de la negociación, pero
ciertamente no todas (Aklin & Mildenberger, 2020). Estos modelos sugieren no descartar
la lógica de regateo, en tanto el poder en los Estados del Sur Global aparece como un
factor relevante y con efectos significativos y consistentes en los diferentes modelos plan-
teados. Estos resultados sugieren un comportamiento que busca extraer concesiones de
los más poderosos, aunque esto necesita también de una mayor aproximación cualitativa
para testearlo. Esto no significa, de todos modos, que los factores domésticos no tengan
también un efecto sobre el posicionamiento, sino que los resultados apuntan a que ambas
explicaciones son necesarias para comprender estas preferencias. En este sentido, la vulne-
rabilidad climática y la orientación ideológica de los gobiernos aparecen como variables de
relevancia entre los países del Sur Global que probablemente requieran una mayor atención
en el futuro.

Uno de los hallazgos más interesantes en este segundo conjunto de modelos es el hecho
de que a mayor presión por un acuerdo ambicioso en términos de legalización, los Estados
también parecen aumentar su defensa de la diferenciación y de una negociación que incluya
más elementos y que no se centre solo en la mitigación. Esto está de acuerdo con un cuerpo
de literatura que había sugerido esta dinámica a partir de la observación cualitativa, pero
no se había testeado empíricamente de forma sistemática en las preferencias individuales de
los Estados. Todos los modelos sobre la posición en términos de Equidad aquí presentados
aportan evidencia favorable a esta proposición. Asimismo, el hecho de que esta hipótesis sea
verificada pone en duda la conceptualización de la defensa de los principios de diferenciación
como equivalente a una baja ambición climática, como alguna literatura asume (Karlas,
2017). Por el contrario, los resultados aquí presentados sugieren que incluir previsiones
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sobre diferentes tipos de responsabilidades y negociar un acuerdo que contemple una agenda
amplia que vaya más allá de la mitigación de las emisiones, puede ayudar a potenciar
los objetivos generales y el grado de fortaleza del régimen internacional. El hallazgo que
indica que los países vulnerables buscan en simultáneo aumentar la ambición tanto sobre
legalización como sobre diferenciación, también sugiere que un acuerdo más amplio y que
incorpore perspectivas de justicia podría tener mejores resultados.
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Capítulo 6

Variaciones en el Sur Global

¿Cómo funcionan los diferentes factores explicativos cuando se analizan los casos en
profundidad? ¿Cuál es la magnitud de los efectos de cada variable independiente sobre el
posicionamiento de los Estados y cómo estos se ven afectados por distribuciones determi-
nadas de los factores? El objetivo del presente capítulo es profundizar sobre los resultados
alcanzados en los anteriores, especialmente en el Capítulo 5 en el que se identificaron las
motivaciones claves las preferencias de política exterior de los Estados. En esta profundi-
zación se busca comprender en más detalle como funcionan estas variables independientes,
a partir del análisis de aspectos particulares del problema y los mecanismos causales que
impactan sobre la política exterior climática. Asimismo, se toman como casos de análisis
a países del Sur Global ya que la atención que han recibido en la literatura ha sido no-
tablemente menor y constituye un mayor aporte poder observar como funcionan en casos
particulares las variables estadísticamente significativas de los modelos previamente pre-
sentados. Para esto se utilizan diferentes herramientas que permiten agregar información
a los resultados ya alcanzados por la presente tesis. Se toma como punto de partida los
resultados alcanzados por los modelos estadísticos presentados en el capítulo anterior y las
conclusiones allí presentadas.

El capítulo se encuentra organizado a partir de tres secciones que profundizan sobre
diferentes variables independientes en los tres pasos de la explicación doméstica propuesta
en esta tesis. En primer lugar, se aborda la vulnerabilidad ambiental como motivación
clave de los actores: sufrir las consecuencias negativas del cambio climático o la amenaza
de sufrirlas suelen ser razón más que suficiente para emprender la acción. Más allá del
previamente desarrollado andamiaje teórico y la fuerte evidencia empírica sobre este factor,
se profundiza sobre dos aspectos puntuales que surgieron a lo largo del análisis: por un lado,
los diferentes tipos de vulnerabilidad y como éstos afectan las preferencias; por el otro, el rol
de las coaliciones de negociación y cómo buscan incluir sus particularidades en la agenda.
En relación al primer punto, se busca estimar si la similitud del tipo de vulnerabilidad es
un factor que motiva el acercamiento en las preferencias sobre los grados de legalización
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y de equidad. Dada la evidencia favorable a esta afirmación, luego se plantea el caso de
los pequeños estados insulares, que han funcionado como caso testigo de la vulnerabilidad
como articulador de las posiciones, así como también el de otro grupo que ha tenido menos
desarrollo: los países montañosos en Asia.

En segundo lugar, se profundiza sobre uno de los actores clave de la siguiente etapa del
modelo propuesto: los grupos de interés. Así como en el punto anterior la vulnerabilidad
es el elemento clave que se deriva de la distribución de los recursos para generar una
mayor ambición en términos de legalización, entre los grupos de interés la sociedad civil
tiene un rol central para poder empujar las políticas públicas en el mismo sentido. En
este apartado se profundiza entonces sobre el rol que han tenido las Organizaciones de la
Sociedad Civil (OSCs) en las políticas exteriores climáticas de los países pertenecientes a
África Subsahariana, donde han sido uno de los factores que explican un mayor nivel de
involucramiento de estos actores en la gobernanza climática global. Asimismo, se presenta
el desarrollo de la política climática en Madagascar, como caso de interés en tanto la
sociedad civil actuó como un agente estabilizador de la política exterior climática en medio
de una fuerte crisis política.

En tercer lugar, se explora en mayor detalle el rol de los tipos de coaliciones de gobierno.
Esta variable ha recibido el menor grado de atención en la literatura cuantitativa, a pesar
de que los modelos presentados en el Capítulo 5 muestran su relevancia en ambos ejes.
Esta variable es además la única de todas las propuestas en los modelos que puede mostrar
cambios en el corto plazo y que, por lo tanto, puede explicar también los vaivenes de las
preferencias. En este sentido, se presenta el caso de Argentina y su relación con el grupo Like
Minded Developing Countries (LMDC) a partir del cambio de gobierno sucedido en 2015.
Este caso tuvo la particularidad de que el nuevo gobierno asumió durante la celebración
de la COP21 de París, lo que generó algunos cambios en medio de la misma conferencia y
en los meses siguientes.

6.1. La distribución de los recursos: la Vulnerabilidad Climá-

tica

El debate sobre el rol de la vulnerabilidad ambiental en las políticas estatales en la
materia, tanto domésticas como exteriores, ha tenido un largo recorrido. En líneas genera-
les, se observa que existe un amplio consenso acerca de que la vulnerabilidad frente a los
problemas ecológicos ha motivado políticas más ambiciosas en términos ambientales, in-
cluyendo posiciones de liderazgo en negociaciones internacionales o el desarrollo de normas
sobre la cuestión. Esta hipótesis tiene un apoyo sustantivo tanto en la literatura teórica
como empírica, tal como se señaló con anterioridad. De hecho, esta tesis también verifica
esta hipótesis en las dos dimensiones propuestas. Esto es particularmente relevante en los
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modelos sobre Legalización, la variable dependiente que más se asemeja a la utilizada por
la literatura. Aquí se observa que a mayor nivel de vulnerabilidad los Estados han tendi-
do a impulsar posiciones que favorezcan la constitución de un acuerdo internacional con
objetivos precisos y obligaciones concretas.

Asimismo, la vulnerabilidad ambiental también ha actuado como un factor relevante a
la hora de explicar la agrupación de los Estados. La literatura cualitativa ha estudiado co-
mo los Estados particularmente vulnerables buscan asociarse en coaliciones de negociación
sobre temas específicos para ganar peso dentro de las negociaciones ambientales (Bhan-
dary, 2017; Ourbak & Magnan, 2018). En el análisis descriptivo de los datos presentados
en esta tesis se observa además que los países suelen canalizar sus posiciones sobre los
principios de diferenciación y agenda amplia a través de los grupos de negociación, lo cual
parecería apuntar en un mismo sentido. La razón de este comportamiento parecería estar
en línea con lo expuesto anteriormente: la conformación de coaliciones permite aumentar el
poder relativo de los Estados, haciendo crecer las posibilidades de éxito en una negociación
(Chasek & Rajamani, 2003; Panke, 2012). Esto se deriva de un aspecto clave de la nego-
ciación climática: los más vulnerables son, a menudo, países con bajo poder de negociación
(entendido como emisiones de GEI sobre el total) y bajo nivel de desarrollo.

Uno de las características más llamativas de la negociación climática es la proliferación
de grupos de negociación, a menudo superpuestos y muchos de los cuáles tienen su razón
de ser en aspectos particulares de la vulnerabilidad ambiental. En este sentido, es posible
identificar grupos de Estados insulares (PIF, AOSIS, OECS), Estados con bosques (CfRN),
o Estados montañosos (MLDC). Otras coaliciones han también resaltado de forma repetida
aspectos particulares de su situación de vulnerabilidad: los países de Medio Oriente han
enfatizado en sus discursos las menciones al problema de la vulnerabilidad hídrica o los
países menos desarrollados y el grupo africano la necesidad de recursos financieros para
adaptación. Cabe resaltar que estos grupos conviven con coaliciones más grandes, princi-
palmente el G77+China que contiene a casi todos los actores de los grupos anteriormente
mencionados. Si se considera además que el G77+China otorga un lugar de relevancia al
problema de la vulnerabilidad, esto plantea el problema de por qué los Estados débiles
buscan también armar grupos más pequeños y específicos en la negociación. La literatura
sugiere que los Estados complementan la utilización de ambos grupos, utilizando selecti-
vamente las coaliciones a disposición dependiendo de los propósitos buscados (Chasek &
Rajamani, 2003). Aquí también es necesario resaltar que existe necesariamente un trade-
off entre la cantidad de miembros de un grupo de negociación y la representatividad que
este tiene de cada uno de sus miembros. De este modo, los intereses representados en el
G77+China son menos específicos que los que puede representar los diferentes grupos de
Estados Insulares. Ahora bien, esta explicación requiere un elemento más: el tipo de vul-
nerabilidad importa y determina también las preferencias de los Estados. De este modo,
no es relevante solo cuán vulnerable es un Estado sino también que tipo de vulnerabilidad
presenta para poder explicar de forma más acabada el posicionamiento de los actores así
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como sus patrones de alianzas y oposiciones. Si las situaciones particulares que sufren los
subconjuntos de Estados son relevantes, entonces estos buscarán asociarse para incluir la
cuestión dentro de la negociación y las decisiones que de allí emanen.

Ahora bien, si este razonamiento es correcto, se deberían observar tres cosas. Primero,
que efectivamente los Estados más vulnerables son también los Estados menos poderosos y
con menos recursos a disposición. Segundo, debería verificarse que la existencia de patrones
y tipos de vulnerabilidades específicos impactan sobre la política exterior climática, al
punto tal que tipos de vulnerabilidades similares llevan a posiciones más cercanas entre los
Estados. Cabe resaltar que este argumento es completamente compatible con el enfoque
teórico basado en el cambio climático como un problema distributivo: la presencia de
actores domésticos afectados por el cambio climático de modos similares, debería tener
efectos similares sobre las políticas públicas en todos los casos. Tercero, se debería observar
que los países con vulnerabilidades específicas buscan también agruparse con el objeto
explícito de lograr incluir sus situaciones particulares en la agenda. Esto sería consecuencia
de los dos puntos anteriores: son Estados con menos capacidades relativas y que poseen
posiciones individuales que se acercan, dadas sus condiciones particulares.

El primer punto puede ser verificado fácilmente, siendo que se postula una simple
relación entre variables. El análisis de la correlación entre vulnerabilidad, por un lado, y
el nivel de desarrollo y el poder en la negociación, por el otro, permiten visualizar que la
relación postulada efectivamente se observa en la realidad empírica, tal como se evidencia
en la Figura 6.1. A medida que la vulnerabilidad de los Estados aumenta, disminuyen las
otras dos variables. De este modo, los Estados más vulnerables son, en líneas generales,
países con bajas capacidades y un bajo poder en la negociación climática. Cabe resaltar
que aquí no se asigna una relación de causalidad, sino que simplemente se busca mostrar
que esta correlación entre las variables existe y es significativa. En el Anexo C se incluye
además y a modo ilustrativo el listado de los 10 países que enfrentan peores situaciones de
acuerdo al tipo de vulnerabilidad, según los datos de ND-GAIN (2020).

El segundo y el tercer punto requieren un poco más de atención en tanto postulan rela-
ciones causales: los diferentes tipos de vulnerabilidad que tienen los países generan intereses
específicos que tienden a acercar las preferencias estatales y, eventualmente, agruparse. Pa-
ra esto se presentarán dos breves análisis con ópticas diferentes. En primer lugar, se realiza
un abordaje estadístico de los tipos de vulnerabilidades y su relación con el grado de afi-
nidad de las preferencias climática. En segundo lugar, se presenta un estudio de caso de
como una vulnerabilidad muy particular tal como la que enfrentan los países montañosos
ha sido uno de los conductores de gran parte de la acción de un conjunto de países y cómo
han buscado, con niveles variables de éxito, agrupar sus intereses.
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Figura 6.1: Vulnerabilidad vs PIB per cápita y Poder en la negociación (log), modelo lineal,
IC 95 %.

6.1.1. Tipos de vulnerabilidad y Afinidad Climática

Para profundizar sobre patrones de tipo de vulnerabilidad y la relación con preferencias,
se realizó un nuevo análisis cuantitativo basado en los resultados obtenidos en la sección
4.3.4 sobre los diferentes niveles de afinidad de las políticas exteriores climáticas. En dicho
apartado se calculó la correlación existente entre la utilización de cada uno de los tópicos
presentes en las negociaciones por parte de díadas de Estados. La correlación entre las
distribuciones de probabilidad de dos Estados permite identificar si presentan patrones
similares: correlaciones positivas y altas indicarán dos observaciones que presentan niveles
de utilización similares en los tópicos, mientras que por el contrario correlaciones negativas
señalarán una utilización inversa de los mismos. A partir de esto, entonces, se confeccionó
una base donde las observaciones son díada-año y se tomó como variable dependiente el
coeficiente de correlación en la distribución de probabilidad de utilización de los tópicos.

El planteo general del modelo es intuitivo: países que presentan situaciones materiales
similares, deberían tener preferencias similares. De este modo, se pueden deducir dos hipó-
tesis. La primera apunta al nivel general de vulnerabilidad: a mayor similitud en el nivel
de vulnerabilidad climática entre los países, mayor cercanía en las preferencias. En este
sentido, dos países muy vulnerables deberían ser más cercanos en su posicionamiento que
una díada compuesta por un país extremadamente vulnerable y uno que presenta bajos
riesgos relativos frente al cambio climático. La segunda hipótesis profundiza sobre el tipo
de vulnerabilidad. Siguiendo el marco teórico de esta tesis explicitado en el Capítulo 3,
los tipos de vulnerabilidades que enfrentan los países permiten identificar qué clases de
“climate-vulnerable assets” poseen cada uno de ellos. Si el enfoque teórico profundizado
en el presente trabajo es válido, entonces distribuciones similares de activos vulnerables al
clima deberían acercar a los actores en sus posiciones, mientras que distribuciones disímiles
deberían alejarlos, más allá de sus niveles generales de vulnerabilidad. El mecanismo causal
es sencillo: países que enfrentan problemas similares, tienen que diseñar políticas públicas
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similares, al tiempo que tienen interés en desarrollar en mayor detalle cuestiones específicas
dentro del regímen internacional.

Para operacionalizar la similitud en la distribución de activos vulnerables al clima, se
tomaron como punto de partida las seis dimensiones que componen el índice de vulne-
rabilidad de ND-GAIN: alimentos, agua, salud, servicios ecosistémicos, hábitat humano,
e infraestructura (Chen et al. 2015). A partir de ellas, se calculó la correlación entre la
distribución de los valores entre los dos países de la díada. De este modo, se construyó en-
tonces un índice de similitud de las vulnerabilidades, a partir del cual se espera encontrar
que los países que presentan la mayor parte de sus vulnerabilidades en los mismos sectores
deberían mostrar también una mayor cercanía en sus preferencias climáticas.

Cabe resaltar aquí que, si bien no es el objeto del presente apartado, un argumento
análogo podría hacerse para la dotación de los activos que fuerzan el clima: a mayor
similitud de la matriz de emisiones de GEI, debería también observarse una mayor cercanía
en las posiciones. Si se toma como punto de partida que los costos potenciales de mitigación
derivan directamente de los patrones de emisiones de GEI, es esperable que aquellos países
que contaminan en los mismos sectores acerquen sus posiciones de negociación: los países
cuya principal fuente de las emisiones de GEI es la energía deberían ser más cercanos entre sí
que con aquellos en donde el principal origen de las emisiones es la producción agropecuaria.
Matrices similares de emisiones de GEI deberían generar intereses cercanos, generalmente
orientados a proteger dicho sector. De este modo, la distribución de las emisiones de GEI
por sector permiten identificar cuáles son los“climate-forcing assets” en cada uno de los
Estados.

Para poder medir la distribución de los activos que fuerzan el clima, se incorporó una
medida acerca de la similitud de las emisiones de GEI de los países. Para esto se calculó la
proporción de las emisiones de GEI de cada país que provenían de seis sectores (energía;
industria; agricultura; residuos; uso de la tierra, cambios en el uso y bosques; y transporte)
y luego la correlación entre la distribución de las proporciones entre ambos países de la
díada, a partir de los datos de World Resources Institute (2020). De este modo, países que
comparten distribuciones similares de sus emisiones tendrán un valor alto de correlación,
indicando una mayor similitud.

De este modo, se agregan dos nuevas variables explicativas que permiten fortalecer aún
más la validez del enfoque del cambio climático como un problema distributivo. Es posible
prever que, más allá de los valores totales, los Estados con similitud en sus estructuras y
tipos de costos y de vulnerabilidades presentan posiciones cercanas.

Por último, es esperable también que la similitud en los niveles totales de los incentivos
materiales también acerquen o alejen a los Estados dependiendo el caso. En este sentido, a
niveles similares de intensidad de las emisiones, vulnerabilidad total, del poder de negocia-
ción o de nivel de desarrollo, los Estados deberían mostrar posiciones más cercanas en la
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negociación. Para este análisis se calcularon entonces los valores de las diferencias entre las
variables mencionadas. En primer lugar, se calculó la diferencia de la intensidad de Emi-
siones de GEI sobre el PIB. Esta diferencia se obtuvo restando el valor más bajo al valor
más alto de la díada. Este indicador captura la diferencia de costo potencial total del país.
En segundo lugar, se calculó la diferencia de las vulnerabilidades totales de los dos países
de la díada. A mayor diferencia de la situación de vulnerabilidad entre dos países, más
lejanas deberían ser sus posiciones. En tercer lugar, en el modelo también se incorporaron
las distancias en el nivel de desarrollo, medida a partir de la diferencia entre los diferentes
niveles de PIB per cápita, y de poder en la negociación, medida a partir de la diferencia en
la proporción de las emisiones globales de GEI que representa cada país de la díada. Las
expectativas en estos dos puntos eran similares a los anteriores: mayor diferencia en los
dos predictores deberían indicar menores niveles de afinidad entre los países. Por último,
cabe mencionar que todos los modelos incluyeron además controles de efectos fijos por año
y por díada, así como también por tipo de díada: Norte-Norte, Sur-Sur o mixta.

Los resultados presentados en la tabla 6.1 aportan evidencia favorable a la hipótesis
general de esta sección: países que enfrentan situaciones similares en términos de “climate-
forcing assets” y “climate-vulnerable assets” presentan posiciones de negociación más afines
que aquellos Estados con situaciones domésticas claramente diferentes. Los dos indicadores
de similitud en el tipo de costos y en el tipo de vulnerabilidades son estadísticamente
significativos y con signo positivo. Lo mismo sucede con las diferencias en los niveles totales,
tanto de intensidad de carbono de la economía como de vulnerabilidad ecológica. Aquí
pueden hacerse dos apreciaciones. Por un lado, la significatividad estadística de la similitud
del tipo de vulnerabilidades que sufren los Estados parece apoyar el argumento central
de esta sección. En este sentido, no sólo los Estados están condicionados por los niveles
generales de vulnerabilidad que enfrentan, sino también por el tipo específico de activos
que se ven afectados por el cambio climático y sus efectos.

Por otro lado, el hecho de que la distancia en la intensidad de las emisiones y la
similitud de las matrices de emisiones de GEI tengan efectos significativos contrasta con los
resultados encontrados en el capítulo anterior, donde no se encontraron efectos distinguibles
de cero para este factor. Este hallazgo sugiere cautela acerca de la ausencia de relación entre
la intensidad de las emisiones y la política exterior climática que se observaba en el capítulo
previo.

Cabe señalar aquí que la similitud de las posiciones de negociación como medida no
logran diferenciar el posicionamiento individual de los actores. Siguiendo la conceptuali-
zación presentada en este trabajo, no se logra diferenciar claramente la posición sobre las
características que debe tener el régimen en torno a lo ambicioso de sus objetivos, las po-
testades en él delegadas y la claridad de sus finalidades y funciones, por un lado, ni sobre
el posicionamiento en relación a los principios de equidad y diferenciación, y el reclamo por
un régimen que vaya más allá de la mitigación e incluya cuestiones como la adaptación a los
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Variable Dependiente

Afinidad países

Diferencia Emisiones/PIB �0.007���

(0.001)
Similitud Tipo de Emisiones 0.097���

(0.005)
Diferencia Vulnerabilidad Total �0.631���

(0.036)
Similitud Tipo de Vulnerabilidades 0.019���

(0.005)
Diferencia PIB pc (log) �0.006��

(0.003)
Diferencia Emisiones GEI (log) �0.024���

(0.001)
Efectos Fijos Díada SÍ

Efectos Fijos Año SÍ

Observaciones 59,925
Log Likelihood �22,395.710
Akaike Inf. Crit. 44,813.410
Bayesian Inf. Crit. 44,912.420

Nota: �p<0.1; ��p<0.05; ���p<0.01

Tabla 6.1: Resultados de Modelos sobre tipos de recursos y Afinidad de la Política Exterior
Climática.
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efectos negativos del cambio climático, el financiamiento, la transferencia de capacidades o
el reconocimiento de los daños, por el otro. En resumidas cuentas, esta medida de afinidad
en las posiciones no permite distinguir las posiciones sobre Legalización y Equidad que
sí fueron analizadas en el capítulo previo. No obstante, este modelo permite reforzar los
resultados hallados en relación a la distribución de los recursos entre los Estados y dentro
de ellos, en tanto se puede medir la similitud de los activos que los Estados poseen y ver si
esto lleva a posiciones más cercanas en la negociación, una vez controlados otros factores.

Una vez establecida la relevancia de los tipos de vulnerabilidad sobre las políticas
exteriores climáticas, el siguiente apartado buscará profundizar sobre la forma en que los
Estados actúan a partir de esto. Dada la poca capacidad individual de influir sobre el curso
de las negociaciones que poseen los Estados más vulnerables, la estrategia principal en este
punto ha sido la creación de coaliciones que permitan ganar peso y presionar para incluir
temas en agenda que reflejen esos intereses específicos surgidos a partir de la dotación de
recursos amenazada por el cambio climático. El caso paradigmático en este punto ha sido
el de los Pequeños Estados Insulares, que se presenta a continuación.

6.1.2. El ejemplo de los Pequeños Estados Insulares

A partir de las conclusiones arribadas en el punto anterior se puede dar un paso más: si
las vulnerabilidades específicas acercan las posiciones de negociación de los actores, enton-
ces es probable que también avancen en la construcción de grupos, coaliciones o alianzas
particulares que permitan defender esos intereses, aún a pesar de todas las otras diferencias
existentes. En este sentido, el caso de los pequeños Estados insulares es probablemente el
más llamativo y exitoso de todo el régimen climático. Es asimismo un caso que muestra
como Estados con características muy disímiles se unen a partir un interés basado en una
vulnerabilidad específica: en la Alianza de los Pequeños Estados Insulares (AOSIS) convi-
ven Estados de tres áreas geográficas diferentes (Caribe, Índico y Pacífico), que incluyen
miembros de los Estados Menos Desarrollados (Santo Tomé y Príncipe, Haití, Timor Orien-
tal, Comoros, Kiribati, Islas Solomon y Tuvalu) al mismo tiempo que Estados catalogados
por el Banco Mundial como de alto ingreso (Singapur, Bahamas, Barbados, Trinidad y To-
bago, San Cristóbal y Nieves, Seychelles, Antigua y Barbuda y Nauru). De hecho, algunos
de sus miembros ni siquiera comparten el rasgo de “insular” (Guyana, Suriname, Belice,
Guinea-Bissau) o de “pequeño” (Papúa Nueva Guinea). Sus características políticas, por
otro lado, también son marcadamente diferentes: siguiendo el Índice de Democracia Electo-
ral de Varieties of Democracy (Coppedge et al. 2020; Pemstein et al. 2021), el grupo incluye
a algunos países con valores entre los más bajos del planeta (Cuba) con países categoriza-
dos como democracias (Jamaica, Mauricio). Diferencias similares se observan también en
relación al nivel de actividad de la sociedad civil. No obstante estas diferencias, AOSIS ha
logrado mostrar una posición unificada en la mayor parte de las negociaciones, constitu-
yéndose en un actor clave para entender, al menos en parte, los resultados alcanzados. La
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sumatoria de todas estas características ha llevado a que el accionar del conjunto de los
pequeños estados insulares haya sido claramente el caso más estudiado por la literatura
empírica en torno al funcionamiento de los grupos de negociación (Betzold, 2010; Betzold
et al. 2012; de Águeda Corneloup & Mol, 2014; Iati, 2008; Ourbak & Magnan, 2018).

Cabe señalar que la conformación de coaliciones dentro del régimen internacional so-
bre cambio climático ha sido un tema que ha captado la atención de la literatura dada la
centralidad de las mismas para comprender el desarrollo de las negociaciones. En líneas
generales, la producción académica encuentra puntos de consenso en dos efectos esenciales
que generan. Por un lado, los grupos ayudan a reducir el número de actores y consecuente-
mente la complejidad de las negociaciones, otorgando así una mayor estabilidad al proceso
(Dupont, 1996). Por otro lado, los grupos han sido esenciales para que los países más peque-
ños puedan participar de negociaciones multilaterales que requieren una gran cantidad de
recursos materiales y humanos, siendo un punto central dentro de sus estrategias de vincu-
lación. El caso del cambio climático, en este sentido, es paradigmático: en una negociación
extremadamente compleja, que involucra una miríada de espacios y aristas diferentes de
negociación, una gran parte de los Estados que más necesitan un acuerdo ambicioso son al
mismo tiempo los más débiles en términos de capacidades.

Aquí se observan tres modos generales en que los grupos han sido una herramienta vital
para los países menos poderosos dentro de las negociaciones (Chasek & Rajamani, 2003).
En primer lugar, la coordinación entre diferentes Estados pequeños a partir de coaliciones
les ha permitido ganar fuerza en las negociaciones internacionales, de modo tal que actores
que individualmente no tenían poder de influir en los resultados, puedan hacer oír su voz.
En segundo, las coaliciones de negociación han permitido aumentar la capacidad de acción
de los Estados que poseen delegaciones limitadas tanto en cantidad de funcionarios como
en sus conocimientos técnicos. De este modo, algunos Estados con menores capacidades
relativas han podido focalizarse en aspectos particulares de las negociaciones, dejando su
representación en otros espacios en manos de otros integrantes del grupo de negociación al
que pertenecen. Esto viene a compensar, aunque sea parcialmente, un problema existente y
claramente identificado en estudios previos: el hecho de que los países de menores ingresos
tengan delegaciones muy pequeñas tiende a potenciar aún más la situación de desigual-
dad dentro de la negociación en la que estos países se encuentran (Martinez et al. 2019).
Esto es particularmente relevante en el marco de un régimen multilateral que ha visto,
desde sus comienzos, una importante proliferación de espacios de negociación específicos y
una creciente complejización en su agenda. En tercer lugar, un curso de acción a menudo
utilizado por países con menos recursos ha sido la alianza con actores no estatales, gene-
ralmente OSCs, que pueden facilitar conocimientos técnicos a las delegaciones nacionales,
al tiempo que pueden ofrecer plataformas donde amplificar el mensaje. Esta estrategia,
que es además profundizada más adelante, ha sido particularmente relevante en el caso de
grupos de negociación conformados por Estados vulnerables, logrando construir alianzas
que permiten avanzar los intereses de ambos sectores en simultáneo.
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Los efectos positivos, sin embargo, no son inmediatos y no están asegurados. En líneas
generales, los estudios de los casos más exitosos reconocen al menos tres etapas en este
proceso: un momento inicial en que se busca visibilizar un problema y se construye la
demanda por la inclusión de un nuevo tema en agenda; su inclusión efectiva dentro de un
régimen dado; y el accionar de los actores interesados amparados en esa nueva inclusión. En
primer lugar, el surgimiento y progresivo afianzamiento de un interés particular refiere al
momento inicial en que una vulnerabilidad específica marca su transformación en un interés
político para un grupo de actores que buscan instalar el tema en la agenda. En esta primera
etapa, se torna central el rol de la comunidad científica en el proceso de identificación del
problema ambiental en particular que se desea incluir en la negociación. En el caso de los
Estados insulares, el primer reporte del IPCC (1990), por ejemplo, tuvo una fundamental
importancia para certificar lo que este conjunto de actores estaba enfrentando, en tanto
afirmaba no solo que los daños para estos Estados serían incalculables, sino que además
países como Maldivas, Tuvalu o Kiribati verían incluso amenazada su propia supervivencia.
Las asesorías de expertos internacionales o incluso su designación como miembros de las
delegaciones, así como la asistencia de OSCs civil para difundir la información científica,
también cumplieron un rol fundamental en difundir el mensaje de forma tal que se generara
un impacto sobre el resto de las partes y, eventualmente, sobre la agenda de negociación
(Betzold, 2010).

Una segunda etapa es consecuencia directa de la primera: la incorporación efectiva de
un tema a un régimen a partir del consenso político, en este caso un tipo de vulnerabilidad
en la agenda de negociación. En el caso de los Estados insulares, esto alcanzó su punto
máximo en tanto se reconocen sus circunstancias especiales en el marco del régimen cli-
mático, al igual que para los Estados Menos Desarrollados (LDC). Estos últimos, si bien
son un grupo con existencia previa a la negociación climática, también han remarcado
características particulares de la vulnerabilidades que los atraviesan: las menciones a las
sequías, inundaciones, degradación de la tierra y seguridad alimentaria aparecen en los dis-
cursos del grupo de todos los años incluidos en la muestra de esta tesis. Esto es un reflejo
claro de las principales vulnerabilidades que aquejan a este conjunto de países: siguiendo
el índice de vulnerabilidad ND-GAIN (2020), entre los diez países con peores situaciones
en términos de seguridad alimentaria, solo uno no pertenece a LDC; si se toman los trein-
ta más vulnerables en esta dimensión, solo seis no son parte del grupo. En esta misma
línea, los impactos socio-económicos del cambio climático y el consecuente problema de
la adaptación han sido también uno de los principales temas a ser resaltados durante las
negociaciones por los LDC. En el Segmento de Alto Nivel de la COP 16, el representante
de Lesotho en nombre de todo el grupo afirmaba precisamente que “los LDC son los más
vulnerables de todos los grupos porque tienen la menor capacidad para adaptarse".1

Por último, la tercera etapa marca el resultado de la difusión de un problema particular

1“The LDCs are the most vulnerable of all groups because they have the least capacity to adapt”,
Discurso de Lesotho en Segmento de Alto Nivel, COP 16 - Cancún.
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y la adopción del tema en la agenda: el accionar de los Estados bajo las nuevas reglas. En
este punto, existe un amplio consenso en la literatura que los países menos desarrollados y,
muy especialmente, los Estados insulares han tenido un protagonismo en las negociaciones
que sobrepasa por mucho el que deriva de su poder relativo (Betzold, 2010). El caso par-
ticular de AOSIS es probablemente el más llamativo en este sentido, en tanto ha logrado
construir una posición de liderazgo moral ampliamente reconocida por el resto de las partes
en la negociación (de Águeda Corneloup & Mol, 2014).

Cabe resaltar que no todos los intentos por construir coaliciones alrededor de una
vulnerabilidad específica e incluir temas en la agenda de la negociación han tenido el mismo
grado de éxito. Un ejemplo de esto lo constituyen los países montañosos que si bien han
presentado diferentes iniciativas que buscaban emular el accionar de los Estados insulares,
su nivel de impacto ha sido claramente menor. La forma en que los Estados coordinan
sus acciones, sin embargo, es similar en varios aspectos y muestran al igual que en el caso
anterior como operan las vulnerabilidades como motores de la acción, acercando a Estados
con activos similares y generando una posición más proclive a una mayor legalización del
régimen internacional y la inclusión de más elementos basados en una aproximación que
tome en cuenta la equidad. A continuación se profundiza sobre las iniciativas de estos
Estados.

6.1.3. El caso de los Países Montañosos en Asia

Es posible observar dos iniciativas diferentes para los países montañosos de Asia. Por
un lado, las acciones llevadas adelante por Bhután y, principalmente, Nepal en relación a
la Iniciativa de las Montañas buscaron emular directamente el camino realizado por los
Estados Insulares. Por el otro, el grupo de países motañosos en desarrollo y sin salida al
mar (Mountainous Landlocked Developing Countries, MLDC), impulsado por Afganistán,
Armenia, Kyrgyzstán y Tajikistán, buscó un enfoque aún más específico agregando una
condición extra de vulnerabilidad a su situación.

No obstante sus diferencias, la fundamentación de la vulnerabilidad recurre, lógicamen-
te, a fuentes similares. En este sentido, el cuarto informe del IPCC (2007b) señalaba varias
de las vulnerabilidades propias de los países montañosos, incluyendo el derretimiento de
los glaciares de alta montaña y riesgos crecientes de inundaciones y avalanchas a las que
las poblaciones de montaña se verían sujetas. El informe recogía, incluso, trabajos que
observaban el aumento en la ocurrencia de inundaciones repentinas provenientes de lagos
glaciares en los Himalayas, particularmente en Nepal, Bhután y el Tibet (IPCC, 2007a),
lo que funcionó como un punto de partida para la movilización de estos Estados.

Desde entonces, uno de los países más activos en esta cuestión ha sido Nepal que
ha buscado generar conciencia sobre el problema particular de estos países y la relevancia
global de los Himalayas, emulando en varios aspectos la estrategia que exitosamente habían
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implementado los pequeños Estados insulares. Un ejemplo anecdótico pero ilustrativo de
este punto es la Reunión de Gabinete mantenida por el gobierno de Nepal en la base del
monte Everest a una altura de más de 5200 metros sobre el nivel del mar en diciembre
de 2009, emulando la reunión bajo el mar realizada dos meses antes por el gobierno de
Maldivas en su intento por generar conciencia sobre el aumento del nivel del mar. En el
Segmento de Alto Nivel de la COP de Copenhague celebrada pocos días después, el primer
ministro de Nepal hacía un llamado a la acción de países con activos similares:

“I therefore take this opportunity to call on all the mountain countries and stakeholders
to come together, form a common platform and make sure that mountain concerns get
due attention in the international deliberations. Let us make sure that our interests
are prominently represented in future COP negotiations and let us make sure that our
efforts towards adaptation obtain the required international support.” (Madhav Kumar,
primer ministro de Nepal, en el segmento de Alto Nivel de la COP 15).

Durante 2010, Nepal lanzó la Mountain Initiative, con el apoyo técnico del Instituto
Internacional para el Desarrollo Integral de las Montañas (ICIMOD, por su sigla en inglés),
cuyos miembros son también Afganistán, Bangladesh, Bhutan, China, India, Myanmar y
Pakistan, y que cuenta con el financiamiento del Banco Mundial y de actores de la socie-
dad civil como Capacity Building International de Alemania, hoy GIZ. Este llamado fue
retomado en la reunión de la Asociación del Sudeste Asiático para la Cooperación Regional
(SAARC) donde se dio apoyo a una futura reunión sobre el tema en Katmandú (Bhandary,
2017). Así, se celebraría en septiembre una reunión internacional de consulta a expertos
en la temática, en la cual se arribó a un documento para ser presentado ante la UNFCCC
donde constaban los principales lineamientos del proyecto (ICIMOD, 2010b). Entre ellos
claramente aparecían elementos que apuntaban a aumentar la ambición climática en tér-
minos de mitigación así como también la necesidad de incorporar elementos que reduzcan
la desigualdad existente entre los Estados. Entre los primeros se destacan el pedido para
avanzar en acuerdos sustantivos y más ambiciosos en términos de emisiones de GEI, bos-
ques y agricultura. Entre los segundos, se observa un fuerte pedido por fondos adicionales
para adaptación y la propuesta del pago por servicios ecosistémicos a países montañosos.
En la COP 16 en Cancún, Nepal volvió a señalar en su discurso en el Segmento de Alto
Nivel la falta de recursos para la adaptación a los efectos del cambio climático y que la
ayuda era necesaria y justa, de acuerdo con los términos de la Convención. Asimismo, el
país mantuvo dos eventos paralelos durante la COP, en los cuales también participaron
representantes de Bhután, India, Perú, Tajikistán y Uganda (ICIMOD, 2010a).

Más allá del impacto alcanzado durante 2009 y 2010, sin embargo, la iniciativa perdería
fuerza y no lograría afianzarse como espacio. En este punto se observa que la caída del
liderazgo de Nepal, tanto por problemas domésticos, como por el hecho de que asumió un
rol similar dentro del grupo LDC en 2013 y 2014, generó un estancamiento de la iniciativa
que la privó de convertirse en un espacio permanente y en el que otros Estados desearan

148



CAPÍTULO 6. VARIACIONES EN EL SUR GLOBAL

invertir recursos (Bhandary, 2017).

Otra iniciativa que ha tenido una mayor permanencia en el tiempo ha sido la de MLDC,
compuesto por Afganistán, Armenia, Kyrgyzstán y Tajikistán. En este caso se identifica
la particularidad de agregar un elemento más a la membresía de este grupo: el hecho
de ser países sin salida al mar, como elemento que amplifica la vulnerabilidad de base.
En este sentido, se observa que todos los países del grupo han incluido esto de forma
sistemática en sus discursos. Esto ha sido más marcado en el caso de Armenia, Kyrgyzstán
y Tajikistán, quienes a diferencia de Afganistán no son parte de LDC. De hecho, MLDC ha
sido motorizado principalmente por estos tres Estados que comparten otra particularidad
que los separa de su cuarto aliado: no son ni parte del Anexo I de la Convención ni tampoco
miembros del G-77+China. Esto los ubica en una posición intermedia especial que también
ha contribuido a la conformación de un grupo propio donde poder coordinar posiciones.

Más allá de estas particularidades, MLDC encuentra varios puntos de coincidencia con
la iniciativa propuesta por Nepal. En primer lugar, se observa un énfasis similar en el tipo
de problemas que se enfrentan dadas sus vulnerabilidades particulares. En este punto, el
problema de los glaciares es esencial y ha sido foco de atención por todo este conjunto de
países. En segundo lugar, estos Estados presentan una visión en la misma línea sobre el
hecho de que la Convención planta las bases para identificar una vulnerabilidad particular
que debe ser atendida.

En líneas generales es posible observar que el hecho de poseer activos extremadamente
vulnerables y similares no sólo acerca las posiciones, sino que además genera incentivos
para tener posiciones más ambiciosas en los dos ejes estudiados. Los discursos y el accionar
político basados en situaciones de vulnerabilidad extrema, como casos típicos donde este
tipo de activos son motores de la acción dan cuenta de Estados que tienden tanto a enfatizar
la necesidad de alcanzar compromisos ambiciosos en términos de mitigación como a poner
en un lugar central el problema de la adaptación y el financiamiento. Asimismo, en los
casos repasados en la presente sección se observó también que en muchas situaciones la sola
presencia de fuertes vulnerabilidades no es suficiente para generar una determinada política
exterior sobre cambio climático. En este sentido, tanto en el caso de los pequeños Estados
insulares como en las iniciativas impulsadas por Nepal se observó que diferentes actores de
la sociedad civil a menudo jugaron un rol relevante, ya sea aportando conocimiento técnico
o bien financiamiento ¿En qué forma las OSCs influyen en la conformación de la política
exterior climática? Así como en la presente sección se profundizaron sobre algunos casos
de vulnerabilidades extremas, en la próxima se presentan aquellos casos donde el segundo
eslabón de la cadena, los grupos de interés, y en este caso particular la sociedad civil,
toman un rol preponderante.
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6.2. Los grupos de interés: la Sociedad Civil

La literatura sobre el rol de la sociedad civil en la política climática ha sido abundante,
especialmente en el estudio de sus efectos en el ámbito doméstico (Betsill & Corell, 2001,
2008; Böhmelt, 2013a, 2013c; Iati, 2008; Nulman, 2016). Tal como se vio en la sección an-
terior, la sociedad civil ha jugado un rol central en las políticas climáticas de muchos de los
actores más vulnerables y con menos recursos de las negociaciones, a partir de alianzas que
han potenciado mutuamente el accionar de Estados y organizaciones no gubernamentales.
Cabe aclarar, no obstante, que las OSCs han ejercido también influencia directa sobre las
negociaciones como actores con intereses propios y participación independiente. Dado que
este trabajo tiene por objetivo explicar las fuentes de las preferencias estatales, se deja de
lado ese rol de las OSCs en la gobernanza climática, el cual ha tenido un desarrollo amplio
en la literatura académica (ver Corell & Betsill, 2008). En cuanto a su influencia sobre
las políticas públicas de los Estados, y en particular las preferencias de política exterior,
las OSCs son actores clave que permiten articular demandas de las comunidades locales y
generar las bases para influir tanto sobre la opinión pública como sobre los tomadores de
decisión.

Cabe resaltar en este punto que algunos trabajos han cuestionado la influencia de
las OSCs sobre la política exterior de los Estados (Böhmelt, 2013a, 2013c). En líneas
generales, trabajos previos sobre la cuestión encuentran que la magnitud de los efectos,
si bien estadísticamente significativos, son marginales. Esta crítica apunta, entonces, a la
relevancia del efecto y puede responderse de dos formas. La primera refiere a las predicciones
realizadas en base a los modelos en la sección 5.3: la existencia de una sociedad civil fuerte
tiene un impacto positivo considerable sobre la posición en términos de legalización de los
Estados, siendo uno de los principales factores que explican el movimiento de los países en
ese sentido. Una segunda forma de rebatir las críticas sobre el efecto de estos actores es
observar en profundidad casos que permitan ver como la sociedad civil puede influenciar a
las políticas exteriores climáticas. Si el abordaje estadístico nos permite generalizar sobre la
relación entre las variables, el estudio cualitativo de casos nos permite identificar además la
relevancia teórica de este factor. Aquí se estudiarán una serie de casos donde la participación
de la sociedad civil fue clave para entender las preferencias de los Estados.

Es interesante resaltar también la existencia de otro conjunto de trabajos que estudian
la relación entre la presencia de la sociedad civil y el tipo de régimen, y su impacto sobre
las políticas climáticas. En principio, las democracias tienden a dar más respuestas a las
demandas sociales, en tanto el gobierno está sujeto a un mayor escrutinio por parte de
la opinión pública. En este marco, es posible resaltar que los grupos de interés ligados
al medio ambiente podrían ser más eficientes en un contexto democrático que en uno
autoritario, permitiéndole difundir su mensaje en la opinión pública y generar presión sobre
los diferentes niveles del Estado, facilitando la adopción de compromisos internacionales
(Betsill & Corell, 2001). En este punto, sería esperable observar no sólo un efecto positivo
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de la presencia de OSCs en el debate público, sino además una interacción positiva entre
esta presencia y el tipo de régimen: a mayores niveles de democracia, las OSCs tendrían
más influencia sobre la política pública.

No obstante, no es la unica visión acerca de esta relación. Bernauer et al. (2013) sugieren
la existencia de una una paradoja en la relación entre la democracia y la sociedad civil.
Si bien los autores observan que en general las OSCs llevan a posiciones de negociación
más ambiciosas, también señalan que este efecto decrece a medida que los países son más
democráticos, en tanto existen otros canales de presión y otros grupos de interés que
también pujan por incorporar sus preferencias en la política pública.

Cabe recordar, por su parte, que la inclusión de esta interacción como factor explica-
tivo de la posición sobre legalización fue testeada en los modelos estadísticos del Capítulo
anterior, pero los resultados no arrojaron coeficientes estadísticamente significativos, con-
trario a lo que sugieren ambas posturas. Aún así, la relación entre el tipo de régimen y
el nivel de organización de la sociedad civil podría ser de interés para el presente trabajo.
El hecho de que el efecto positivo de la sociedad civil sobre la posición de legalización se
mantenga constante en los diferentes niveles de democracia no significa que el mecanismo
causal también lo haga. Dicho de otro modo: las OSCs podrían influir de diferentes modos
sobre el resultado final dependiendo del contexto en el que se encuentren.

Uno de los problemas que acarrea la inclusión de la sociedad civil y la democracia
en los análisis es que la alta correlación entre ambas dificulta observar sus efectos por
separado. En la Figura 6.2 se puede observar la distribución de todos los casos en relación
a ambos indicadores, incluyendo además la ambición en términos de legalización de cada
uno. Aquí se identifica efectivamente dicha correlación. Sin embargo, llama la atención otra
característica interesante de la distribución: siendo que ambas variables presentan un rango
de 0 a 1, si se traza una recta en la cual los puntajes son idénticos para ambas variables,
se puede observar que hay muy pocos casos donde el nivel de fortaleza de la sociedad civil
es inferior al de democracia. Por el contrario, existen numerosos ejemplos que presentan
niveles altos de fortaleza de la sociedad civil en contextos no completamente democráticos.
Aquí se observa también que muchos de estos casos presentan además posiciones ambiciosas
sobre legalización en términos relativos.

Dada esta característica de la distribución, esto plantea una pregunta interesante: las
sociedades civiles fuertes en aquellos países con niveles bajos o intermedios de democracia,
¿operan del mismo modo que prevé la teoría?2 ¿O dado su contexto pueden impactar de
modos diferentes sobre las políticas climáticas? Estos países con sociedades civiles fuertes
pero sin democracias estables se presentan entonces como casos interesantes para observar
cualitativamente. Si se calcula la diferencia entre ambos indicadores, se obtiene que los
países con valores más disímiles son Madagascar (entre 2012 y 2013), Somalía (2010-2012),

2Sobre los mecanismos causales del efecto de las OSCs sobre las políticas climáticas ver la Sección 3.2
del Capítulo 3.
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Figura 6.2: Niveles de Democracia y Fortaleza de la Sociedad Civil en relación a posiciones
sobre Legalización. Fuente: elaboración propia con datos de Coppedge et al. (2020).

Niger (2010), Burkina Faso (2015), Guinea (2010), Mali (2012) y Nepal (2012). Si se to-
man en cuenta los 30 casos de la base de datos con mayores diferencias en una abrumadora
mayoría pertenecen a África: sólo 4 países pertenecen a otras regiones del planeta. Asi-
mismo, algunos de estos países, como Madagascar, Níger o Burkina Faso, muestran saltos
considerables en sus índices de democracia electoral durante el período estudiado. Esta
particular situación lleva a la siguiente pregunta: ¿cuál ha sido el rol de la sociedad civil
en la conformación de las preferencias climáticas en los países de la región? A continuación
se profundiza sobre este conjunto de casos para responder a la pregunta planteada.

6.2.1. África en las negociaciones y la incorporación de la sociedad civil

A pesar de poseer altos niveles de vulnerabilidad frente a los efectos del cambio climá-
tico, los países africanos no mostraron durante los primeros años del régimen multilateral
sobre cambio climático una actuación coordinada y consistente en el tiempo en muchos de
los temas de la agenda (Zondi, 2013). Esta primera etapa, marcada por algunos factores
estructurales en los desafíos que enfrentaban, observa sin embargo un cambio hacia me-
diados de la década del 2000, donde este conjunto de actores comenzó a ganar mayores
niveles de protagonismo e influencia dentro de la negociación. Este proceso se observa es-
pecialmente desde la COP15 de Copenhague y se consolidó durante el período estudiado
en el presente trabajo (Chin-Yee, 2016; Roger & Belliethathan, 2016; Vickers, 2013; Zondi,
2013). Para esto, dos factores resultaron centrales. Por un lado, la coordinación de posicio-
nes a través del Grupo Africano de Negociadores (AGN) ocuparía un rol central durante el
período previo a París. Si bien el AGN se conformó en la primera COP, su relevancia como
espacio de coordinación aumentaría de forma notable en estos años y sería un vehículo
clave para ganar influencia dentro de la convención. Por otro lado, la construcción de lazos
con expertos y técnicos de la sociedad civil sería un componente central para explicar la
mayor participación de estos actores. En este punto, resalta particularmente además la
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incorporación de muchos expertos no gubernamentales en las propias delegaciones de los
países africanos, observándose una participación directa de la sociedad civil en la toma de
decisiones estatales.

Cabe resaltar que gran parte de estos actores, especialmente aquellos pertenecientes al
África Subsahariana, enfrentan una serie de problemas básicos a la hora de participar de
las negociaciones climáticas. Por un lado, presentan una situación de poco poder relativo
dentro del régimen, en tanto las reducciones de emisiones de GEI que pueden ofrecer son
pequeñas en relación a las emisiones globales. Por otro lado, la escasez de recursos mate-
riales y humanos ha atentado contra la capacidad de enviar representaciones numerosas
en muchas oportunidades, repercutiendo directamente sobre su capacidad de negociación
(Kaya & Schofield, 2020; Martinez et al. 2019; Roger & Belliethathan, 2016). Este punto
se agrava además por el hecho de que en muchos casos las negociaciones sobre cambio cli-
mático no eran un tema prioritario para los gobiernos, lo que a menudo se traducía en una
mayor limitación en los recursos para conformar delegaciones y en la falta de instrucciones
precisas para las mismas, lo que en muchos casos derivaba en posiciones principalmente
defensivas (Gray & Gupta, 2003; Roger & Belliethathan, 2016).

Hacia mediados de la década de los 2000, sin embargo, la situación comenzaría a modi-
ficarse. Uno de los factores que más influyó en este cambio fue el marcado aumento de los
desastres naturales y un mayor grado de información disponible sobre la ciencia del cambio
climático, que plantearon la necesidad urgente de ganar capacidad de acción dentro de la
negociación. En este punto, Roger y Belliethathan (2016) resaltan el rol de los propios
negociadores y las OSCs en persuadir a los gobiernos sobre la gravedad del asunto y la
necesidad de dedicar más recursos a la cuestión. No sólo la necesidad de evitar los efectos
negativos del cambio climático operó como un motor para la acción sino también también
la posibilidad de aumentar el acceso a financiamiento mediante un discurso que enfatizaría
la diferenciación de los países africanos en relación al resto del mundo en desarrollo. Frente
a esta situación, la Unión Africana (UA) puso en funcionamiento un Grupo de Trabajo,
integrado por expertos técnicos independientes y de agencias internacionales, para proveer
información necesaria para generar posiciones comunes. La vulnerabilidad, asociada a un
discurso que enfatiza un problema de justicia, operó como punto de partida para la movili-
zación de la acción y permitió construir una legitimidad moral producto de ser la región del
planeta más afectada por el problema y que menos ha contribuido a generarlo (Chin-Yee,
2016).

En este marco de mayor interés, la UA también creó la Conferencia de Jefes de Estado
y de Gobierno sobre Cambio Climático que permitió una coordinación de posiciones al más
alto nivel, lo que también se tradujo en instrucciones más claras y consistentes para las
delegaciones, estableciéndose un vínculo directo entre los decisores políticos y los negocia-
dores (Roger & Belliethathan, 2016). Para la COP15 de Copenhague en 2009, los países
africanos llegaron con una posición común claramente establecida en la Plataforma de Ar-
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gel, alcanzada a principios de ese mismo año. Aun cuando los países de la región poseían
diferentes dotaciones de recursos, incluyendo matrices energéticas y tipos de vulnerabilidad
diversos, los altos niveles de exposición a los efectos negativos del cambio climático y la
necesidad de financiamiento incentivaron la coordinación de posiciones comunes (Nelson,
2016).

Además de los incentivos propios de la vulnerabilidad, la posición de los países africa-
nos recibiría también el efecto positivo de la incorporación de grupos de interés y redes
transnacionales de la sociedad civil. En este punto, otra de las características más notables
que se observan en las políticas exteriores climáticas de estos Estados durante el período
estudiado es el cambio en la composición de las delegaciones enviadas a las COPs. Si bien
en las primeras etapas del régimen climático las delegaciones de los países africanos habían
sido en líneas generales pequeñas, dada la falta de recursos, esta situación comenzaría a
modificarse a partir de la COP13 de Bali, alcanzando un pico histórico en la COP21 de
París donde el promedio de integrantes por delegación de los países africanos llegó a supe-
rar al de los países del Anexo I, quienes históricamente han sido los que mayor cantidad
de delegados han enviado a las conferencias.3

Más allá del renovado interés político en la cuestión y el rol de los propios negocia-
dores, Roger y Belliethathan (2016) señalan que este aumento notable en la participación
e involucramiento de los países africanos en la negociación se debió también a un tercer
factor clave: la participación de diversos actores no gubernamentales. Los lazos con dis-
tintas OSCs se tornaron centrales para la capacidad de negociación de este conjunto de
Estados a partir de la inclusión directa de expertos y técnicos que se incorporaron a las
delegaciones oficiales, especialmente desde fines de la década del 2000. De este modo, los
países africanos pudieron incrementar de forma rápida no sólo el número, sino también la
capacidad técnica y negociadora de sus delegaciones a un bajo costo.

Cabe aclarar que la inclusión en las delegaciones nacionales de técnicos provenientes de
las OSCs fue una tendencia generalizada durante el período: en la COP17 de Durban, apro-
ximadamente un 70% de los Estados incluyeron al menos un miembro de la sociedad civil en
sus delegaciones (Böhmelt et al. 2014; Roger & Belliethathan, 2016). Sin embargo, este fe-
nómeno se observó particularmente en el caso de Estados de bajo nivel de ingresos y princi-
palmente los países africanos (Reid et al. 2012; Schroeder et al. 2012; Skovgaard et al. 2019).
El número es elocuente: en Durban, aproximadamente un cuarto de los integrantes de las
delegaciones africanas provenían de la sociedad civil, tal como muestran los listados de par-
ticipantes provistos por la Convención (FCCC/CP/2010/INF.1, FCCC/CP/2011/INF.3,

3El promedio de integrantes por delegación para los países africanos fue de 81.35 delegados por país,
mientras que para las partes del Anexo I fue de 80.36 delegados. En un lejano tercer lugar, los países
asiáticos presentaron delegaciones con 57.96 integrantes en promedio (ver FCCC/CP/2015/INF.3). Para
más detalle sobre la composición de las delegaciones y los factores que impactan sobre el número total, ver
Kaya y Schofield (2020).
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FCCC/CP/2012/INF.2, FCCC/CP/2013/INF.4, FCCC/CP/2014/INF.2 y FCCC/CP/2015/INF.3).4

Es importante resaltar en este punto que la inclusión de las OSCs, no solo como actor
independiente dentro del régimen, sino también como parte de muchas de las delegaciones
nacionales es un rasgo típico de las negociaciones climáticas, que no se evidencia en otros
espacios de gobernanza multilateral, como comercio o seguridad. La literatura previa se
ha preguntado entonces qué factores llevan a que se produzca este fenómeno, encontrando
dos explicaciones posibles. Por un lado, las OSCs proveen información y expertise a las
delegaciones. Este argumento se evidencia en algunos de los estudios cualitativos retomados
en esta sección acerca del accionar de los actores con menos recursos a su disposición,
principalmente los pequeños Estados insulares y los menos desarrollados (Betzold, 2010;
Bhandary, 2017; de Águeda Corneloup & Mol, 2014; Dombrowski, 2010; Iati, 2008; Jaschik,
2014; Roger & Belliethathan, 2016). En todos estos casos, la literatura cualitativa observa
que diferentes formas de vinculación con la sociedad civil, incluyendo desde alianzas a la
misma inclusión en las delegaciones nacionales, han sido elementos centrales en la mejora
de sus capacidades de negociación.

Otros autores, sin embargo, han señalado que esta primera explicación no es robusta
cuando se analiza en términos cuantitativos, sugiriendo que puede haber un segundo factor
que explique una mayor inclusión de la sociedad civil en las delegaciones de negociación:
la búsqueda de mayor legitimidad por parte de los Estados (Böhmelt et al. 2014). El
estudio del involucramiento directo de la sociedad civil en la gobernanza global ha sido
un tema ampliamente abordado por la literatura previa en donde se observa que, más allá
de los debates, los actores generalmente perciben este fenómeno como democratizador y
tendiente a una mayor legitimidad (Dryzek, 2012; Steffek & Ferretti, 2009). En esta línea,
la incorporación de miembros de la sociedad civil en las delegaciones puede operar en el
mismo sentido, incrementando la percepción de confiabilidad, transparencia y legitimidad
del accionar del Estado tanto frente a otros miembros de la comunidad internacionales
como frente a los actores domésticos (Böhmelt et al. 2014; Dombrowski, 2010).

El efecto de la sociedad civil sobre las políticas exteriores climáticas se encuentra basado
en, al menos, dos vías. Por un lado, las OSCs impactan sobre las preferencias a partir de su
trabajo en el foro doméstico, articulando demandas domésticas, generando conciencia sobre
el problema en la opinión pública y demandando directamente a los tomadores de decisión

4Los listados oficiales que provee la UNFCCC se encuentran basados en la inscripción que realizan
los propios Estados. Estos documentos presentan algunos problemas que afectan los resultados de los
estudios en tanto no existen reglas claras y precisas sobre a quienes se debe incorporar formalmente en las
delegaciones y con qué formato. Así, algunos países toman criterios estrictos para incluir representantes
(solo el equipo negociador, por ejemplo), mientras otros utilizan criterios más laxos. Por otro lado, en
algunos casos se observa que personas provenientes de OSC se encuentran acreditadas como representantes
del ministerio del país que las incorporó para asesorar, lo que puede llevar a un subreporte del personal que
proviene de ámbitos no gubernamentales. A esto se suma el hecho que en muchos casos, los países cargan
a sus delegados sin afiliación institucional. Siendo que ninguno de estos errores de medición son aleatorios,
los resultados agregados deben tomarse con precaución.
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por determinadas políticas públicas. En general, este es el camino que asume la mayor
parte de la literatura y sobre el cual es posible encontrar una gran cantidad de trabajo
empírico (Böhmelt, 2013b; Nulman, 2016). Por otro lado, existe también la posibilidad de
una influencia mucho más directa sobre la toma de decisiones a partir del involucramiento
directo de estos actores. En este punto, es posible que esto se deba a dos necesidades
que puede enfrentar el Estado: expertise y legitimidad. El primero de los problemas es
efectivamente el que enfrentaban, en general, muchos de los países menos desarrollados
a la hora de negociar y también ha sido tratado por la literatura cualitativa previa en
extenso. La incorporación de la sociedad civil como forma de aumentar la legitimidad,
por su parte, plantea un interesante interrogante en relación a la situación advertida en
el apartado anterior: ¿cómo opera este mecanismo en aquellos países con bajos niveles
de democracia o que han sufrido retrocesos recientes? Con el objeto de profundizar este
mecanismo, el siguiente apartado presenta una caso donde puede observarse de forma clara
esta lógica.

6.2.2. La sociedad civil como líder: el caso de Madagascar

Dentro del marco teórico propuesto, el caso de Madagascar resulta de interés por varios
factores. Por un lado, este país es uno de los países con mayor biodiversidad del planeta
y se encuentra además en el grupo de los más vulnerables, de acuerdo con los datos de
ND-GAIN (2020). Entre los problemas ambientales que enfrenta se encuentran la falta de
control sobre la deforestación, la pérdida de hábitats naturales, y la sobreexplotación de
diversas especies animales y vegetales.

Por otro lado, Madagascar constituye un caso con un nivel de fortaleza de la sociedad
civil relativamente importante, que además cuenta con un alto grado de involucramiento
en las políticas públicas ambientales. En este punto, se observa que la gobernanza climática
doméstica se encuentra articulada entorno a redes que incluyen actores públicos y priva-
dos y donde OSCs transnacionales, como el Fondo Mundial para la Naturaleza (WWF),
Conservación Internacional y Wildlife Conservation Society, así como también organismos
internacionales como el Banco Mundial ocupan un rol central, tanto en términos de ges-
tión como de financiamiento (Duffy, 2006; Ferguson, 2009; Froger & Méral, 2012). En este
sentido, este conjunto de actores cuenta con un amplio nivel de influencia sobre la política
climática, especialmente a nivel local. No obstante la presencia de una sociedad civil fuerte,
el país presenta valores intermedios en términos de democracia y de hecho sufrió una fuerte
crisis política durante 2009 que terminaría derivando en un golpe de Estado con apoyo de
las fuerzas armadas por parte del alcalde de Antananarivo, Andry Rajoelina, al presidente
Marc Ravalomanana (ver Figura 6.3). El retroceso democrático sufrido por el país abarca
prácticamente la totalidad del período estudiado en tanto la celebración de elecciones y
eventual normalización del país recién se alcanzaron en la primera parte del año 2014.
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Figura 6.3: Evolución del tipo de régimen y de la sociedad civil en Madagascar. Fuente:
elaboración propia con datos de Coppedge et al. (2020).

Estos factores llevan a que el caso sea de interés y potencialmente ilustrativo dentro
del presente trabajo. Siguiendo el marco teórico propuesto, deberían observarse dos conse-
cuencias claras. En primer lugar, la presencia de activos altamente vulnerables a los efectos
del cambio climático, debería incentivar una posición ambiciosa en términos de equidad
que busque potenciar los elementos de adaptación y financiamiento del régimen, así como
también mantener criterios de diferenciación. En segundo lugar, tanto por sus niveles de
vulnerabilidad como por la presencia de una fuerte sociedad civil el país debería buscar
también incorporar en el régimen elementos que aumenten la legalización del acuerdo final.
Asimismo, si tal como se deriva de los modelos el tipo de régimen no afecta el impacto
de esta variable, no deberían observarse grandes diferencias en cuanto al posicionamiento
general sobre legalización entre los años de retroceso democrático y los períodos previos
y posteriores, aunque sí podrían observarse diferentes modos de influir sobre la política
pública por parte de las OSCs dado el cambio de contexto político.

La primera consecuencia es fácilmente observable y se encuentra dentro de lo previsto.
Uno de los pilares de la política exterior climática de Madagascar fue la de mantener una
postura con un fuerte énfasis en la vulnerabilidad a la que está expuesto el país así como
también en la necesidad de incluir la adaptación en pie de igualdad con la mitigación. Cabe
señalar además que esto no es particularmente diferente de la posición de las coaliciones de
negociación a las que el país pertenece: G77+China, Estados Menos Desarrollados (LDCs)
y el Grupo Africano de Negociadores (AGN). Durante el período analizado, Madagascar in-
cluyó en todos los discursos realizados en los Segmentos de Alto Nivel menciones explícitas
a estas cuestiones. En este sentido, los discursos del país enfatizaron de forma consistente
durante todo el período que la adaptación debería ser un elemento central del acuerdo. En
la COP20 de Lima, el jefe de la delegación afirmó que “la adaptación al cambio climático
y las pérdidas y daños deben incluirse en el acuerdo de 2015 con los medios adecuados
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para su implementación”, haciendo un llamado “a los países desarrollados para un apoyo
efectivo en el desarrollo de capacidades, tecnología y finanzas en los países en desarrollo”.5

Un año más tarde, el discurso enfatizó que la “adaptación es nuestra prioridad y pedimos
un acuerdo que trate de manera equitativa la adaptación y la mitigación”.6

Esta postura en las negociaciones coincide además con varios elementos de la polí-
tica climática doméstica, donde la cuestión de la adaptación a los efectos negativos del
cambio climático ha tenido un gran desarrollo, con una importante participación de ac-
tores internacionales, tanto de la sociedad civil como de organismos intergubernamentales
(Andriamasinoro, 2018). A partir de la crisis política que tendría lugar en Madagascar a
comienzos de 2009, diversos donantes impulsaron la creación del Círculo de Consulta de
socios técnicos y financieros del medio ambiente (CCPTF-E, Cercle de concertation des
Partenaires Techniques et financiers en Environment ), con el objeto de coordinar su ac-
cionar y la implementación de los proyectos. Dentro de esta iniciativa se incluyeron tres
subgrupos específicos: áreas protegidas, recursos naturales y cambio climático. Desde ese
entonces, el Grupo Temático de Cambio Climático (GTCC, Groupe thématique pour le
Changement Climatique) ha ampliado su accionar y sus integrantes, ocupando un rol cen-
tral en la gobernanza doméstica del cambio climático. El GTCC se conformó por diferentes
actores de la sociedad civil, por donantes internacionales y representantes de la adminis-
tración pública, teniendo por principal función unir a todos los actores de la gobernanza
climática para dar apoyo al Ministerio de Medio Ambiente en la implementación de sus po-
líticas sobre la materia (Andriambolatiana & Randriamampianina, 2013). Si bien el GTCC
incluyó diferentes sectores, la sociedad civil ha liderado en gran parte su accionar, y de
hecho desde un principio la copresidencia estuvo ocupada por la Oficina Nacional para el
Desarrollo y la WWF (Andriamasinoro, 2018).

La crisis política de 2009 y la llegada a la presidencia de un gobierno no reconocido
internacionalmente tuvo un fuerte impacto sobre numerosas áreas de gobierno e incluso
llevó a la quita de apoyo financiero internacional por parte de los Estados desarrollados.
Sin embargo, la política ambiental y particularmente la climática siguieron su curso du-
rante todo el período de inestabilidad política, basadas en un entramado institucional que
contaba con una fuerte presencia de actores de la sociedad civil transnacional (Froger &
Méral, 2012). De hecho, durante este período se siguieron adelante los trabajos tendientes
a la delimitación del Plan Nacional de Adaptación y se sancionó la Política Nacional sobre

5Traducción propia del original: “L’adaptation au changement climatique et la perte et dommage doivent
être incluse dans l’accord de 2015 avec les moyens adéquats pour leurs mises en oeuvre.(...) nous lançons un
appel solennel aux pays développés pour l’effectivité des appuis en matière de renforcement des capacités,
de technologie et de financement à l’endroit des pays en développement. Ces moyens de mise en oeuvre
nous sont nécessaires pour renforcer nos capacités d’adaptation” . Discurso de Marcellin Rabeantoandro,
Secretario General del Ministerio de Ambiente, Ecología y Bosques de Madagascar, COP20.

6Traducción propia del original: “Nous soulignons que l’adaptation nous est prioritaire, et nous lançons
un appel pour un accord traitant équitablement l’adaptation et l’atténuation”. Discurso de Marcellin Ra-
beantoandro, Secretario General del Ministerio de Ambiente, Ecología y Bosques de Madagascar, COP21.
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Cambio Climático en el año 2010. En el ámbito particular de las negociaciones interna-
cionales la sociedad civil también fue un actor fundamental para mantener la presencia
del país a pesar de la inestabilidad doméstica. En el período estudiado, las delegaciones
de Madagascar han contado con representantes del tercer sector de forma sostenida, ya
sea como representantes directos de OSCs o como integrantes de espacios de coordinación
entre diferentes actores de la sociedad civil como la Iniciativa Conjunta de Promoción para
la Reducción del Riesgo de Desastres en Madagascar (IPCM, por sus siglas en francés)
o como el propio GTCC, que llegaría a significar un 25% de la delegación del país en la
COP21 de París.7

En este marco, los actores de la sociedad civil, ya sea a través de su participación di-
recta o bien a través de los espacios de coordinación multisectoriales, no sólo participaron
activamente de la representación política del país en las negociaciones durante los períodos
de mayor inestabilidad, sino también una vez finalizado el dicho período. En enero de 2014
asumió el nuevo presidente Hery Rajaonarimampianina, luego de las elecciones del año
previo. No obstante, los actores centrales de la política climática de Madagascar no se mo-
dificaron. En una continuación de lo que había sido el posicionamiento en COPs anteriores,
en la COP20 de Lima el Secretario General del Ministerio de Ambiente, Ecología y Bosques
señalaba que el objetivo era luchar contra el cambio climático sin que esto constituya “un
obstáculo a la lucha contra la pobreza”, al tiempo que reconocía “la importancia de la mo-
vilización de todas las fuerzas del país, sectores públicos, sector privado y organizaciones
de la sociedad civil”.8 Esta continuidad se extiende incluso más allá del período estudiado
en tanto la sociedad civil sigue desempeñando un rol central en el accionar del país dentro
de las negociaciones multilaterales, en particular en la agenda de eventos paralelos, que
sigue siendo llevada a cabo por el GTCC hasta las últimas COPs realizadas (WWF, 2018).

6.3. La decisión política: las coaliciones de gobierno

Aún cuando la distribución de los factores y de los intereses son esenciales para la expli-
cación, el tipo de coalición de gobierno es la última de las variables en el proceso doméstico
que impactan sobre el posicionamiento final de los Estados. Tal como se ha resaltado pre-
viamente, las diferentes etapas del proceso no implican simplemente una transmisión de
los efectos de la anterior, sino que cada nuevo paso también modifica de forma adicional

7Esta información surge de los listados de participantes provistos por la Convención ya men-
cionados, en los documentos FCCC/CP/2010/INF.1, FCCC/CP/2011/INF.3, FCCC/CP/2012/INF.2,
FCCC/CP/2013/INF.4, FCCC/CP/2014/INF.2 y FCCC/CP/2015/INF.3.

8Traducción propia del original: “L’objectif est d’atténuer les effets du changement climatique sur la vie
quotidienne de la population Malagasy et de faire en sorte également que ce fléau ne constitue pas un obstacle
à la lutte contre la pauvreté mené par le pays et au développement durable du Pays. Dans la réalisation de
ces objectifs, nous reconnaissons l’importance de la mobilisation de toutes les forces vives du pays, secteurs
publics, secteur privé, Organisations de la Société Civile”. Discurso de Marcellin Rabeantoandro, Secretario
General del Ministerio de Ambiente, Ecología y Bosques de Madagascar, COP20.
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el resultado final. Así, las matrices de vulnerabilidades y costos potenciales de mitigación
afectan a la posición final, pero dependiendo del nivel de organización de sectores intere-
sados y de la coalición gobernante los resultados serán potencialmente diferentes. En este
sentido, el gobierno es quien tiene la última palabra sobre las políticas públicas y donde,
en definitiva, se cruzan las demandas y necesidad domésticas con la lógica de la política
internacional. La idea de la política exterior como política pública donde se cruzan am-
bos factores tiene un largo recorrido en la literatura sobre Análisis de Política Exterior,
empezando por el clásico texto de Putnam (1988) sobre el juego en dos niveles.

De acuerdo a los resultados alcanzados en el Capítulo anterior, la composición de la
coalición de gobierno y, en última instancia, su orientación ideológica tienen efectos signi-
ficativos sobre ambos ejes de la política exterior climática. En el caso de la legalización, la
dirección de la causalidad sería variable dependiendo del lugar relativo dentro del sistema.
A la literatura basada en países desarrollados sobre la asociación entre partidos y gobiernos
de izquierda con una mayor preocupación ambiental y particularmente climática (que se
acerca a la posición sobre legalización estudiada en los capítulos anteriores), en este tra-
bajo se postula que la relación inversa se da en el Sur Global. Así, se encontró evidencia
estadísticamente significativa que los gobiernos pro mercado en el Sur Global tienden a
mostrar posiciones más ambiciosas en términos de la legalización del régimen climático, al
contrario de lo que sucede en los países desarrollados. Los mecanismos causales teorizados
en los capítulos anteriores apuntan a elementos que refieren a la composición de las coali-
ciones así como también a la forma de inserción internacional buscada. En cuanto al primer
punto, se sugiere que la presencia de sectores no competitivos en una potencial economía
global baja en carbono dentro de las coaliciones de izquierda, así como también la creen-
cia en una oposición entre desarrollo y protección ambiental, tienden a generar posiciones
defensivas en relación a la adopción de políticas ambiciosas en materia climática, tanto en
el foro doméstico como internacional. En cuanto al segundo argumento, los gobiernos de
derecha o pro mercado presentan un interés por mostrar un mayor alineamiento con los
principales actores del orden liberal internacional. Siendo que durante el período estudiado
Estados Unidos había retornado a un lugar central dentro de las negociaciones, planteando
la necesidad de un acuerdo que involucre a todos los Estados, los países del Sur Global
con coaliciones de gobierno de derecha deberían ser más proclives a realizar gestos que se
acerquen a esta posición.

En cuanto al eje sobre los principios de Equidad, los resultados sugieren que solamente
en el Sur Global la orientación del gobierno tiene un efecto significativo. Previsiblemente,
en este punto se encontró que los gobiernos de izquierda tienden a favorecer una mayor
inclusión de elementos de Diferenciación y de una Agenda de negociación amplia que
considere en pie de igualdad áreas como la Adaptación o el Financiamiento en relación a la
Mitigación. En este punto, los mecanismos causales se basan en dos puntos. Por un lado, las
coaliciones de gobierno de izquierda en países en desarrollo han incorporado históricamente
identificaciones colectivas del Sur Global, que los hace más afines a estos principios en la
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negociación. Por el otro, se retoma el último de los mecanismos sobre legalización: los
gobiernos de derecha tenderán a buscar posiciones más cercanas a los principales líderes
del mundo desarrollado que en este punto refieren a un acuerdo con menos elementos que
diferencien las responsabilidades entre el Sur y el Norte y más centrado en la mitigación.
En este sentido, es esperable entonces que actúen en consonancia con esta posición y en
modo opuesto a los gobiernos de izquierda.

Cabe resaltar que si bien las estimaciones arrojan coeficientes significativos, la magni-
tud de los efectos predichos merece ser revisada en mayor detalle. En este punto, es posible
retomar las predicciones realizadas en la sección 5.2.3 del Capítulo 5 y en particular los
resultados presentados en la Figura 5.3. En el caso de la posición sobre el nivel de Equidad
del acuerdo, la magnitud del efecto parece de relevancia. Sin embargo, en el caso de la po-
sición sobre Legalización la fuerza del efecto predicho es claramente menor, siendo mucho
menos susceptible a sufrir variaciones aun con cambios en la orientación de la coalición
gobernante. Este hecho no resulta incompatible con el marco teórico aquí propuesto. De
hecho, se explica bien a partir de aquel: considerando que el debate sobre el nivel de lega-
lización del régimen es el componente central del mismo y que las decisiones allí tomadas
impactan de forma directa sobre los actores domésticos, es esperable que la presión ejercida
por la distribución de los recursos y de los intereses deje un margen de maniobra limitado a
los tomadores de decisión. Esto es previsible especialmente en situaciones donde los efectos
distributivos esperados se encuentran muy concentrados. En este sentido, el espacio en el
que pueden tomar decisiones las coaliciones de gobierno en esta dimensión está limitado por
los condicionantes previos que derivan de sus vulnerabilidades, sus matrices productivas y
las presiones que reciben de actores organizados.

Aún cuando en términos de legalización el efecto sea pequeño, es relevante en tanto la
orientación de las coaliciones de gobierno es el único factor dentro de los estadísticamente
significativos que puede cambiar de forma abrupta de un año a otro. En este punto se debe
resaltar que ni la dotación de los factores ni el grado de organización de los intereses su-
fren, en líneas generales, cambios rotundos de año a año, de modo que difícilmente puedan
explicar cambios en el corto plazo de las posiciones de negociación de parte de un país. La
orientación de la coalición gobernante es esencial para el estudio de los cambios de posición.
Cabe aclarar que otra variable de las incluidas en el estudio que sí puede modificarse en
lapsos relativamente cortos de tiempo es el tipo de régimen, aunque deben hacerse dos acla-
raciones: en primer lugar, en ninguno de los modelos ha dado resultados estadísticamente
significativos; en segundo, el análisis de caso realizado en la sección previa muestra como
podría no afectar directamente al posicionamiento del actor. Así, la orientación ideológica
es generalmente la variable más relevante a la hora de estudiar cambios de posición rápidos
de un actor dentro de la negociación internacional.

En este sentido, Argentina durante la COP 21 de 2015 presenta un caso de interés para
profundizar sobre el funcionamiento de esta variable explicativa, en tanto durante la cele-
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bración de la Conferencia se produce la asunción presidencial de Mauricio Macri, de signo
ideológico y bases electorales opuestas a su antecesora, Cristina Fernández de Kirchner.
Este cambio llevaría a la modificación de algunos aspectos de la posición del país a pocos
días del final de la COP, así como también a algunas decisiones en los años siguientes que
modificaban la política exterior climática, incluyendo la retirada del grupo Like Minded
Developing Countries (LMDC) y la generación de un nuevo espacio de coordinación con
países vecinos. En este marco, el caso argentino es presentado en el siguiente apartado con
el objeto de profundizar sobre como afecta la orientación del gobierno al posicionamiento
tanto en relación al eje de legalización como el de equidad. Siguiendo el planteo realizado
previamente, deberían observarse al menos tres consecuencias. En primer lugar, una mo-
dificación de la posición del país en ambos ejes. En segundo, un cambio más marcado en
cuestiones relacionadas con la Equidad, incluyendo la diferenciación y la agenda no centra-
da en mitigación, que en el clivaje sobre legalización. En tercero, se deberían observar la
continuidad de algunas posiciones, marcadas por la dotación de los factores y las demandas
de los intereses organizados.

6.3.1. El grupo Like Minded, América Latina y Argentina en la COP 21

El 10 de diciembre de 2015 Mauricio Macri asumió la presidencia de Argentina mien-
tras en París se celebraba la COP21, de la cual debía surgir el Acuerdo que regulara la
arquitectura climática pos 2020. Dos días antes, había arribado a París el diputado Juan
Carlos Villalonga, ex director político de Greenpeace Argentina, en representación del nue-
vo presidente para incorporarse a la delegación argentina. Esto implicaba un gesto político,
tanto hacia las audiencias domésticas como internacionales, así como también el inicio de
una serie de cambios en la política exterior climática que se comenzaría a materializar en
esa misma Conferencia y se desarrollarían en los años siguientes.

Las preferencias de los años previos estuvieron caracterizadas por una baja ambición
en términos de legalización del acuerdo y un fuerte énfasis en los principios de equidad.
Algunos de los elementos centrales de esta postura fueron una férrea defensa del princi-
pio de Responsabilidades Comunes Pero Diferenciadas (CBDR), una posición activa en
adaptación y el condicionamiento de los compromisos en mitigación a la provisión de fi-
nanciamiento. Asimismo, la posición argentina presentaba también un elemento sobre el
cual tenía preferencias derivadas de su dotación de factores y al que asignaba la mayor
prioridad: evitar compromisos de mitigación sectoriales para la agricultura (Bueno, 2018;
Bueno & Yamin Vázquez, 2017; Franchini, 2011). En su discurso en el Evento de Líderes
de la COP21 de París, el vicepresidente Amado Boudou señalaba al respecto que

“La inclusión de una perspectiva de mitigación sectorial sería contraria a lo dispuesto
por la Convención, y amenazaría la producción agrícola-ganadera afectando la segu-
ridad alimentaria mundial. El sector agrícola no es el principal emisor de gases de
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efecto invernadero a nivel global, sino que es uno de los sectores más vulnerables y que
requiere mayores esfuerzos de adaptación. Los países deben poder determinar libre-
mente en qué sectores realizar la reducción de gases de efecto invernadero, buscando
un equilibrio con otros desafíos insoslayables como el desarrollo económico inclusivo
y la reducción de la pobreza”. (Amado Boudou, Vicepresidente de Argentina, en el
Evento de Líderes de la COP 21).

Otra característica de la política exterior climática es que el tema ocupaba un bajo nivel
de relevancia tanto en el debate político doméstico como en el marco general de la política
exterior del país (Bueno, 2017; Bueno & Yamin Vázquez, 2017). De hecho en relación a
este último punto se observa que no existen menciones a la cuestión climática en ninguno
de los discursos del segundo mandato de Cristina Fernández en la Asamblea General de las
Naciones Unidas, incluyendo el 2015, año de la clave COP21 de París y en el que la mayor
parte de las delegaciones hizo referencia al tema.9 Este último punto, sumado a una posición
poco ambiciosa en términos de legalización del régimen y una interpretación estricta de
los principios de diferenciación, llevaron a una posición de negociación principalmente
defensiva.

En este marco, Argentina se incorporó a LMDC, una coalición de Estados del Sur
Global de corte heterogéneo pero que planteaba una defensa dura de los principios de dife-
renciación así como una posición crítica en relación al accionar de los países desarrollados
y su falta de liderazgo, lo que señalaba como el principal problema y obstáculo para el
régimen climático (Blaxekjær & Nielsen, 2015; Castro, 2021). La decisión de participar de
este grupo fue fuertemente criticada por la oposición al gobierno de Cristina Fernández
dadas las posiciones conservadoras de LMDC en muchas áreas de la negociación, princi-
palmente aquellas referidas a la mitigación y el rol a ocupar por los países del Sur Global.
En este sentido, se objetó también la composición de LMDC: aún cuando es un grupo con
una membresía difusa y cambiante, entre los Estados que más activamente participaron
del mismo se encuentran diversos países petroleros, como Arabia Saudita o Irán, así como
también varios miembros del ALBA, incluyendo a Bolivia, Ecuador, Nicaragua, Cuba y
Venezuela.10 En este sentido, el propio Villalonga afirmaba en una entrevista publicada
durante la misma COP21 que Argentina se encontraba cercano a las preferencias de los
países petroleros, al tiempo que agregaba que este no era un “grupo proactivo”, sino que
por el contrario presentaba “actitudes que están bloqueando las negociaciones” (La Voz,
2015). Esta visión sobre una posición reactiva y anclada en un grupo de negociación obs-

9En América Latina solo 4 delegaciones no mencionaron el tema, además de Argentina: Honduras,
Guyana, El Salvador y Venezuela (ver Bueno et al. 2021).

10Castro (2021) identifica la membresía de LMDC a partir de los países que hablaron o hicieron una
presentación en nombre del grupo, las menciones a los países incluidas en las presentaciones y las menciones
en Earth Negotiations Bulletin del país como miembro. En base a ello identifica como miembros centrales
(y en orden de mayor a menor participación) a Irán, Ecuador, China, Malasia, Filipinas, Arabia Saudita,
India, Nicaragua, Venezuela, Bolivia, Egipto, El Salvador, Pakistán, Cuba, Argentina, Mali, Argelia, Sudán,
Tailandia y Jordania, mientras que también señala a miembros periféricos a Irak, Sri Lanka, Dominica,
Kuwait, Qatar, República Democrática del Congo, Libia y Siria.
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truccionista era además compartida por varios actores clave de lo que luego sería la política
climática durante la presidencia de Mauricio Macri (Testa, 2019).11

Más allá de las críticas, el enviado por el nuevo gobierno buscó también aclarar en todas
las entrevistas brindadas que su mandato implicaba solamente “un cambio de matices
y no de posición”, que se tenía “mucho respeto por las negociaciones llevadas adelante
hasta ahora”, con “mucha prudencia para preservar los puntos alcanzados por la gestión
anterior” (Télam, 2015), remarcando además que “un cambio drástico no sería bien visto ni
creíble”(La Voz, 2015). En cuanto a los cambios inmediatos, se apoyó de forma definitiva
el objetivo global de 1.5oC y se señaló que se buscaría abrir canales de comunicación que
se habían dejado de lado, incluyendo otros países de América Latina, y con el anfitrión
Francia y Estados Unidos. Algunos meses más tarde, el Secretario de Cambio Climático
y Desarrollo Sustentable, Carlos Gentile, señalaba que el gobierno buscaba “una posición
más proactiva” y que proponían una posición más abierta y dispuesta a “hablar con todas
las partes” (El Cronista, 2016).

Este punto se encuentra en línea con las expectativas teóricas: si bien se criticó a la
política exterior climática previa, los cambios propuestos no implicarían ni en ese entonces
ni en los años siguientes un cambio radical en la posición del país. Esto implica la exis-
tencia de algunas continuidades en las posiciones de ambos gobiernos, especialmente en
términos de mitigación donde el efecto esperado de la coalición de gobierno es menor. Esto
efectivamente se puede observar, por ejemplo, en la permanencia de la centralidad de la
cuestión de la agricultura como límite a la ambición de la posición del país en términos de
legalización del régimen (Bueno, 2018; Testa, 2019). Evitar compromisos sectoriales conti-
nuaría siendo una constante en la política exterior climática argentina. En este punto, en
una entrevista brindada durante la COP 21, Villalonga señalaba que había margen para
aumentar la reducción de emisiones de GEI en energía y deforestación, aunque advertía
que “la agricultura no es un sector tan flexible” (La Voz, 2015). La dotación de los recursos
de los países, en este caso específico a partir de la relevancia del sector agrícola para el
país y la posibilidad de objetivos de mitigación sectoriales, marcaron los límites dentro
de los cuáles la coalición gobernante podía modificar la posición. Asimismo, se observa en
este punto que los intereses ligados a la producción agropecuaria se encontraban además
fuertemente organizados y, de hecho, constituyeron parte de los apoyos políticos del nuevo
gobierno.

Por su parte, el posicionamiento sobre los principios de diferenciación sí encontró una
crítica más fuerte por parte de los funcionarios del nuevo gobierno. En este punto, Villa-
longa afirmaba que el principio de CBDR “fue utilizado como una excusa para no actuar y
postergar cualquier tipo de compromiso por parte de la Argentina”, al tiempo que señalaba

11Es también necesario remarcar que, además de las críticas por el posicionamiento en las negociaciones
que implicaba participar de LMDC, el alineamiento con Venezuela y los países cercanos a ella exceden
ampliamente al tema abordado en esta tesis y eran releídos en clave de política doméstica (ver Sagarzazu
& Mouron, 2017).
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que si bien se seguía reconociendo la validez del principio, “tenemos responsabilidades que
cumplir” (Testa, 2019, p.66).

La nueva situación de Argentina en relación a su participación en grupos de negociación
también evidencia las características del cambio en la posición del país. Las críticas hacia
LMDC hacían prever el retiro del país de dicho espacio, lo que sucedió formalmente durante
2016. Este constituye uno de los dos casos de países que se retiraron formalmente del grupo.
Además de Argentina, Filipinas hizo lo propio en 2014, señalando la incompatibilidad
de mantener su membresía en LMDC con su participación en el Foro de Vulnerabilidad
Climática y con posiciones más ambiciosas en términos de los objetivos del acuerdo, en
línea con sus condiciones de vulnerabilidad (Castro, 2021).

Frente a esta situación, una de las posibilidades que aparecieron en el horizonte era
la incorporación en la coalición Asociación Independiente de Latinoamérica y el Caribe
(AILAC), en la que participan países como Chile, Perú y Colombia, con los que el gobierno
de Macri presentaba una mayor afinidad ideológica y con los que buscaría un acercamiento
en términos de política exterior.12 Este grupo planteaba además un enfoque de la negocia-
ción internacional marcadamente diferente a LMDC, en tanto observaba que el principio
de CBDR-RC en su interpretación original era el principal escollo para el avance de la
negociación y hacía un énfasis mucho más fuerte en los aspectos compartidos de la res-
ponsabilidad. Frente a esto, la solución pasaba porque los países en desarrollo asumieran
mayores responsabilidades (Blaxekjær & Nielsen, 2015). Argentina, sin embargo, no se
unió a AILAC, sino que optó por desarrollar una nueva alianza subregional con Brasil
y Uruguay, países con los que Argentina había ya colaborado en áreas como adaptación
y, fundamentalmente, agricultura (Bueno, 2018). Además del trabajo conjunto previo, la
distribución de los recursos del país y la organización de los actores domésticos operaron,
nuevamente, un rol fundamental para la toma de esta decisión. Acerca de la negativa a
unirse a AILAC y buscar en cambio un mayor acercamiento a Brasil y Uruguay, el Secreta-
rio Gentile argumentaba que, en el caso de estos países, “la composición de los inventarios
es similar, en los que lo que mueve la aguja es energía, agro y ganadería” (Testa, 2019,
p.68). En cuanto al otro grupo en el que Argentina había participado históricamente, el
G77+China, el gobierno de Macri mantuvo su posición. En este punto, cabe señalar que
este espacio ha tenido, a pesar de la proliferación de diversos intereses entre sus miembros,
una membresía estable que a menudo se ha complementado con grupos más pequeños (pre-
cisamente como LMDC o AILAC) en que los Estados han canalizado aquellas preferencias
sobre las cuáles no había un acuerdo generalizado en el Sur Global (Vihma et al. 2016).

Otro de los puntos principales donde el nuevo gobierno focalizó sus críticas fue en la
Contribución Prevista y Determinada a Nivel Nacional (INDC), realizada de forma previa
a la COP21 de París, la cual era vista como poco ambiciosa. Durante la ceremonia de firma

12AILAC está compuesto por Chile, Colombia, Costa Rica, Guatemala, Panamá, Paraguay y Perú.
Ocasionalmente ha también realizado presentaciones conjuntas con México.
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del Acuerdo de París en abril de 2016, la Canciller Susana Malcorra anunció que Argentina
revisaría su contribución para volverla más ambiciosa en términos de mitigación (Ministe-
rio de Relaciones Exteriores Comercio Internacional y Culto, 2016). La nueva propuesta
fue presentada en la COP22 de ese mismo año, mediante la cual el país se comprometió
a no superar una emisión neta de GEI al 2030 de 483 millones de toneladas de dióxido
de carbono equivalente (tCO2eq), frente a la propuesta de 570 millones de la INDC del
año anterior. Esto significaba una reducción de las emisiones de GEI de 18% en relación
a un escenario de business-as-usual (frente a un 15% del compromiso anterior), porcen-
taje que podía ser ampliado a 37%, si se toman en cuenta los compromisos condicionales
a financiamiento y transferencia de tecnología. En esta misma línea, Argentina también
cumplió con la presentación de su segundo informe bienal (BUR, Biennial Update Report)
en 2017 y el tercero en 2019, en los cuales informó acerca de sus emisiones de GEI. 13 Estas
presentaciones ante la Convención fueron también acompañadas por algunas medidas en
el ámbito doméstico que buscaban mostrar además una posición más proactiva en general
en términos climáticos. Entre estas decisiones, una de las primeras y más relevantes fue la
creación del Gabinete Nacional de Cambio Climático, cuyo principal objetivo era la arti-
culación entre diferentes carteras de la administración pública nacional, el Consejo Federal
de Medio Ambiente y actores de la sociedad civil. Entre sus primeras tareas, de hecho, el
Gabinete tuvo la responsabilidad de confeccionar la NDC revisada que fue presentada en
la COP22 de Marrakech.

Estos cambios en la política exterior climática respondieron a diferentes factores. En
principio, las dos coaliciones políticas observaron a lo ambiental bajo luces diferentes. Por
un lado, el gobierno de Cristina Fernández interpretaba a lo ambiental como en oposición
al desarrollo económico y social (Bueno, 2018; Bueno & Yamin Vázquez, 2017). En contra-
posición, el gobierno de Mauricio Macri observaba una oportunidad en el cambio climático,
tanto en términos económicos domésticos, es decir como fuente de inversiones especialmen-
te en energías renovables, como de política exterior (Testa, 2019). Cabe señalar además
que este último punto contaba con un claro antecedente en la política exterior argentina,
en tanto el gobierno de Carlos Menem había observado el naciente régimen climático en
los 90 como una oportunidad para obtener beneficios reputacionales y para acercarse a las
principales potencias occidentales (Below, 2009, 2015; Bueno, 2017). En este punto, parte
de la visión del mundo del gobierno de Mauricio Macri implicaba retomar aquella senda,
posicionando al país como un intermediario entre el Sur Global y los países desarrollados.

El caso argentino resulta ilustrativo por varios motivos. En primer lugar, el análisis
muestra como un cambio de tipo de coalición gobernante genera cambios en las políticas
exteriores climáticas. En este punto, este caso muestra un intento deliberado por imple-
mentar y por mostrar al resto de los actores un cambio en la posición del país. Esto cumple

13Las contribuciones de la República Argentina, lo mismo que los Reportes Bienales pueden encontrarse
en el perfil del país del sitio web de Climate Watch. Disponible en https://www.climatewatchdata.org/
countries/ARG (Último acceso: 2/7/2021).
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además con los mecanismos causales previstos en el marco teórico planteado en el Capítulo
3: existen incentivos domésticos e internacionales para que las coaliciones de gobierno de
derecha en el Sur global adopten posiciones más ambiciosas en términos de legalización.

En segundo lugar, se muestra que los cambios operan, en general, dentro de los márgenes
que marcan la distribución de los recursos y de los intereses en el ámbito doméstico. De
hecho, las principales líneas rojas para la delegación argentina continuaron estables a pesar
de los cambios en otros factores, como era el énfasis en la diferenciación, la coalición dentro
de la que se participaba o una nueva posición más asertiva en términos de la adopción de
compromisos. Este punto permite entonces observar como operan los diferentes niveles de
la explicación de las políticas exteriores climáticas y como cada uno de los pasos genera
efectos sobre el resultado final.

6.4. Conclusiones parciales

El presente capítulo buscó profundizar sobre los resultados alcanzados en los mode-
los estadísticos presentados previamente. En particular, se tomaron tres instancias de la
explicación teórica que resultaron relevantes en términos en el análisis empírico: la vulne-
rabilidad climática, como uno de los aspectos a tener en cuenta en la distribución de los
recursos; el rol de la sociedad civil, como uno de los grupos de interés que actúan en pos
de determinadas políticas; y el rol de las coaliciones de gobierno, como último paso domés-
tico en la toma de decisiones en las políticas públicas, en general, y de la política exterior
climática, en particular. Asimismo, se buscó presentar casos del Sur Global en diversas
regiones que permitan observar como funcionan las explicaciones esbozadas teóricamente
en el Capítulo 3 y testeadas empíricamente en el Capítulo 5.

En una primera sección se profundizó sobre el rol de la distribución de los recursos y,
especialmente, sobre la vulnerabilidad. Aquí se observaron dos formas en que estos factores
afectan a las políticas exteriores climáticas. En primer lugar, y en línea con lo testeado en
el Capítulo anterior y con la mayor parte de la literatura previa, altos niveles de vulne-
rabilidad generan posiciones más activas en las negociaciones y más proclives a grados de
legalización elevados, así como también a la inclusión de mayores elementos que conside-
ren sus situaciones particulares. En este sentido, los países más vulnerables han intentado
aumentar el nivel de ambición general de los acuerdos en relación a la mitigación de las
emisiones, al tiempo que buscaban incorporar elementos que les permitieran adaptarse a
los efectos dañinos del fenómeno. En segundo lugar, se observó que no sólo es relevante
el nivel general de la vulnerabilidad, sino también el tipo específico de la vulnerabilidad a
la que se ven sujetos los países. En este sentido, países que enfrentan problemas similares,
tenderán a tener posiciones más cercanas en la negociación. Esto pudo ser identificado tan-
to en un nuevo modelo estadístico como en términos cualitativos en donde se observó el rol
de las vulnerabilidades específicas en la construcción de coaliciones y posiciones comunes.
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Cabe resaltar en este punto que también se testeó si estructuras de costos similares
llevan a posiciones más cercanas de negociación, obteniéndose resultados positivos, en con-
traposición a las estimaciones no significativas alcanzadas en el Capítulo 5. Esta evidencia
sugiere seguir profundizando sobre la relación entre los costos potenciales de mitigación y
el posicionamiento de los Estados y no descartar sus efectos sobre las preferencias.

En cuanto al rol de las OSCs, se profundizó sobre el rol que han tenido no sólo como
grupos que presionan sobre los Estados en los procesos de formación de políticas públicas,
sino también en aquellos casos donde se ha producido un involucramiento directo de estos
actores en los procesos de toma de decisión. Asimismo, aquí se mostró también el rol que
pueden jugar los actores de la sociedad civil en contextos de alta inestabilidad política o
de retroceso democrático. De modo análogo a lo encontrado en los modelos estadísticos, y
aun cuando muestran altos niveles de correlación, la fortaleza de la sociedad civil pareciera
ser un mejor predictor del posicionamiento de los países que el tipo de régimen.

Por último, la tercera etapa del modelo analítico involucra al tipo de coalición gobernan-
te. En este punto, este trabajo postula que en el Sur Global la relación entre la orientación
ideológica y el posicionamiento sobre la legalización del régimen climático opera en senti-
do inverso a como lo hace en el mundo desarrollado. En este sentido, aquellas coaliciones
identificadas con la derecha, definidas como aquellas que poseen visiones más favorables
al mercado en términos económicos, serán en los países del Sur Global más proclives a
la adopción de acuerdos más ambiciosos en términos de legalización. Esto es contrario a
una gran parte de la literatura que estudia las economías desarrolladas y observa que los
partidos y gobiernos de izquierda suelen tener posiciones que van en esta dirección. En
este punto se resaltó también que, en línea con el marco teórico de la presente tesis, los
tomadores de decisión no operan en el vacío pudiendo trasladar plenamente sus preferen-
cias a la política pública, sino que por el contrario lo hacen limitados por los dos elementos
previamente señalados: la dotación de los factores y la presencia de grupos de interés.

La profundización sobre este tercer elemento es también relevante en tanto es el único
incluido en los modelos que puede sufrir variaciones en el corto plazo y, por lo tanto, a
menudo puede explicar variaciones en las políticas exteriores que se dan en lapsos relati-
vamente breves de tiempo. Así, se presentó el caso de Argentina, que vivió un traspaso
de mandato presidencial y de signo ideológico en plena COP21 de París. Esto involucró
una serie de cambios y continuidades en la posición del país, que muestra como se articu-
la un cambio de coalición gobernante con las limitaciones provenientes de las estructuras
domésticas de recursos y de intereses.
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Capítulo 7

Conclusiones: hallazgos e
interrogantes

7.1. Resumen de los resultados

Esta tesis partió de una pregunta de investigación general que apuntaba a explicar
la conformación de las preferencias estatales en relación al régimen internacional sobre
cambio climático en el período en que los Estados negociaron el mandato de Durban
y el consecuente Acuerdo de París, luego del fracaso que tuvo lugar en la COP15 de
Copenhague. Este momento histórico brinda una extraordinaria oportunidad para observar
como los Estados se posicionan en relación a cómo debe ser un acuerdo internacional futuro.
En este caso, además, el régimen internacional en estudio presentaba una amplia historia
previa, lo cual había generado posiciones previas claras acerca de cuáles debían ser los
resultados.

En este punto, el trabajo identificó dos dimensiones clave para la negociación. Por un
lado, se identificó al nivel de legalización pretendido para el acuerdo, entendiendo por esto
el grado de obligación, precisión y delegación que los Estados pretendían para los aspectos
de mitigación de las emisiones de GEI, que constituyen el objetivo final del régimen. Por el
otro, se definió como segundo eje al grado de consideración sobre elementos que apuntan
a la equidad de los acuerdos, incluyendo en este punto la diferenciación de las responsa-
bilidades y la inclusión de otros temas más allá de la mitigación tales como adaptación y
financiamiento, lo que constituye principalmente la forma en que se dividen las cargas y
las responsabilidades. La identificación de estas dos variables dependientes constituye una
clara diferencia en relación a la literatura previa que se había concentrado, casi de forma
exclusiva, solo en los aspectos relacionados con la mitigación, similares a los abordados en
el primer eje. El segundo, por el contrario, fue obviado o incluso subordinado al primero,
identificando en algunos trabajos que una posición que defendiera la inclusión de aspectos
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relacionados con la equidad era equivalente a una postura poco ambiciosa en términos de
mitigación.

Frente a esto, se postuló un marco teórico que, a partir de los efectos distributivos del
cambio climático sobre los actores económicos y políticos, se enfocó en el rol de los factores
domésticos, entendidos a partir de tres pasos: la distribución de los factores, la articulación
de los intereses y las coaliciones de gobierno. En un contexto histórico donde el cambio
climático y las potenciales respuestas a este problema modifican todos los aspectos de la
vida social, económica y política, los actores domésticos tienen una nueva relevancia para
presionar en la toma de decisiones de política exterior. Este argumento contrasta con la
idea de que las negociaciones son producto, principalmente, de dinámicas internacionales
caracterizadas por el problema de la construcción de bienes públicos globales y el proble-
ma del free riding, las cuáles si bien son relevantes, no logran explicar correctamente el
comportamiento de los Estados en la negociación y, eventualmente, el devenir del régimen
internacional.

Con el objeto de testear este argumento general, se confeccionó una base de datos ba-
sada en los discursos realizados en los espacios políticos dentro de la negociación durante el
período analizado: principalmente los Segmentos de Alto Nivel, pero también los plenarios
de Apertura y el Evento de Líderes. Estos discursos, si bien no son vinculantes, manifiestan
la visión general de los Estados y las coaliciones de negociación frente a cada una de las
COPs y, por lo tanto, poseen información relevante para operacionalizar sus posiciones de
negociación. Para ello, se utilizaron diferentes técnicas de análisis de contenido que permi-
tieron realizar un análisis descriptivo de dichas posiciones en el Capítulo 4. En el Capítulo
5 se procedió a la realización del análisis empírico, utilizando métodos estadísticos. A su
vez, en el Capítulo 6 se buscó profundizar los resultados alcanzados a partir de la com-
binación de técnicas cuantitativas y cualitativas, de modo tal que se pudiera ilustrar con
algunos pocos casos como ocurrían en la realidad las relaciones encontradas en los modelos
anteriormente mencionados.

Cabe resaltar que una de las características principales del trabajo ha sido poner un
fuerte foco en los Estados del Sur Global, los cuales han sido marginados y dejados fuera
en gran parte de los estudios cuantitativos previos. Esto resulta sorprendente en tanto la
centralidad de estos actores en la etapa estudiada: gran parte del debate giró en torno a
cómo los países en vías de desarrollo debían incorporarse al régimen climático para poder
encontrar un acuerdo “bajo la Convención aplicable a todas las partes” (Decisión 1/CP.17).
Cabe resaltar además que la inclusión de este conjunto de actores no repercute solamente
sobre el número de las observaciones analizadas, sino también sobre la posibilidad de incluir
nuevos enfoques discursivos sobre la negociación, tal como fue mostrado en el Capítulo 4, y
de identificar si hay explicaciones que puedan funcionar de modos diferentes dependiendo
del tipo de Estado, lo que fue testeado en el Capítulo 5.

Al final del recorrido y a partir del análisis realizado en las diferentes secciones, es
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posible arribar a cinco hallazgos generales finales. Si bien estos no resumen la totalidad del
trabajo, sí se constituyen en los cinco puntos más interesantes que el trabajo aporta a la
literatura y plantea a futuro para profundizar sobre esta agenda de investigación.

1. Las políticas exteriores climáticas son, esencialmente, producto de diná-
micas domésticas, especialmente en términos de legalización sobre la mitiga-
ción. Estas dinámicas están fuertemente influenciadas por la dotación de los recursos, los
grupos de presión y las coaliciones que ejercen el gobierno en cada país. En este punto,
la ambición de las políticas públicas orientada hacia posiciones favorables a más obliga-
ciones precisas y en línea con las recomendaciones científicas en el ámbito internacional
parecieran estar motivadas principalmente por tres predictores, uno en cada paso del pro-
ceso: la vulnerabilidad frente a los efectos negativos del cambio climático, el rol clave de
la sociedad civil, y diferentes tipos de coaliciones dependiendo de si el país se encuentra
en el Sur o en el Norte Global. Cada uno de estas etapas tiene efectos independientes
sobre el posicionamiento final de los actores, aunque también hay razones para creer que
su efecto es decreciente a medida que se avanza en el proceso. En este sentido, situaciones
de vulnerabilidad climática extrema dejarían poco margen de acción a los actores políticos
domésticos tendientes a una posición conservadora, como podría ilustrar el caso de los
Estados insulares.

Cabe señalar, no obstante, que las hipótesis derivadas del enfoque del cambio climáti-
co como un problema de provisión de bienes públicos no deben ser descartadas en tanto
también hacen un aporte a la explicación de las políticas exteriores en la materia. Sin
embargo, los resultados alcanzados en esta tesis muestran que estos factores son relevantes
para entender el posicionamiento en el debate sobre los elementos de equidad pero no en
relación al grado de legalización del régimen. Esto va en contra de lo que esta literatura
sobre bienes públicos postula, ya que se aboca principalmente al problema de los compro-
misos en términos de mitigación de emisiones y el problema de free riding que se genera
en este ámbito.

2. La defensa de la equidad no necesariamente busca disminuir la ambición
en mitigación: por el contrario, puede incluso ser un camino para ampliarla.
Contrario a lo que gran parte de la literatura asume, la posición en términos de equidad,
incluyendo el principio de CBDR-RC, no implica necesariamente una posición de menor
ambición en términos de compromisos. Esto no significa que no haya habido Estados o
Coaliciones que lo hayan utilizado para entorpecer el desarrollo de las negociaciones, pero
esta no es la única razón por la cual los Estados recurren a principios de equidad. En esta
línea, aportan evidencia clave los casos de países particularmente vulnerables que, así como
reclaman mayores niveles de legalización, también demandan que se tomen en cuenta sus
situaciones particulares y la inclusión en el Acuerdo de elementos más allá de la mitigación,
contemplando la adaptación, el financiamiento y la transferencia de tecnología, entre otros
puntos.

171



CAPÍTULO 7. CONCLUSIONES: HALLAZGOS E INTERROGANTES

Asimismo, los modelos sobre el posicionamiento en términos de equidad sugieren que
los Estados aumentan su propensión a apoyar la inclusión de términos de diferenciación o
de agenda amplia a medida que aumenta el nivel general de ambición en términos de legali-
zación. Esto parece apoyar empíricamente lo que algunos trabajos previos han sugerido: la
inclusión de elementos que doten de mayor equidad a los acuerdos ha estado directamente
relacionada con el avance en cuestiones de compromisos en mitigación, en tanto los Estados
del Sur veían mayores probabilidades de obtener triunfos en este apartado mientras que los
del Norte observaban las cesiones en términos de equidad como la forma de destrabar otros
aspectos de la negociación. En este sentido, un régimen de adaptación y financiamiento
más desarrollado y la inclusión de elementos de diferenciación (o dicho de otro modo, un
mayor liderazgo de los países desarrollados en los compromisos) debería permitir también
acuerdos que avancen en mayor medida también las reglas sobre mitigación. Así, la inclu-
sión de elementos de equidad podría de hecho ser una de las llaves para poder incrementar
la ambición del régimen climático.

3. La vulnerabilidad climática es central y su impacto depende de tres fac-
tores: la vulnerabilidad total, los tipos de vulnerabilidades que cada Estado
presenta, y el nivel de desarrollo. La vulnerabilidad climática de los Estados es un
factor clave para entender sus posiciones de negociación. Este punto aparece de forma con-
sistente en la literatura previa. En este trabajo se ha buscado además profundizar sobre
los modos en que esto afecta la posición de negociación. En primer lugar, se observó que
a mayor nivel de vulnerabilidad, los Estados serán más proclives a tener posiciones ambi-
ciosas sobre los dos ejes de la política exterior climática. Esto está en línea con trabajos
anteriores, al menos en lo que respecta a la posición sobre la mitigación.

En segundo lugar, en el Capítulo 6 se exploró también la posibilidad de que diferentes
tipos de vulnerabilidad afectaran también al modo en que actúan los Estados, encontrando
resultados positivos. En este punto, los resultados alcanzados apuntan a que la similitud en
el tipo de recursos amenazados que poseen los Estados terminará por acercar sus posiciones.
Esto se observa no sólo en los modelos estadísticos, sino que también la evidencia cualitativa
sugiere que el tipo de vulnerabilidad es un factor de relevancia para entender el accionar
de las partes en la negociación.

En tercer lugar, se encontró también que el nivel de desarrollo puede mitigar el efecto
de la vulnerabilidad hasta hacer desaparecer ese efecto positivo. Así, el desarrollo es la lente
a través de la cual se evalúa la vulnerabilidad: a mayor cantidad de recursos que tiene un
Estado puede hacer frente en mejor forma a los desafíos que se derivan del cambio climático
aún sin un acuerdo internacional. Este impacto del nivel de desarrollo es previsible en tanto
mejora su alternativa al no acuerdo.

4. La sociedad civil favorece el aumento de la ambición en términos de lega-
lización y puede ser clave en contextos de inestabilidad política. El hecho de que
las OSCs pueden impulsar la adopción de mayores niveles de legalización en los acuerdos
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ambientales ha sido ampliamente debatido en la literatura, a menudo con resultados empí-
ricos mixtos. En el presente trabajo se encuentra evidencia robusta favorable a la hipótesis
que afirma su efecto positivo sobre el posicionamiento en términos de legalización.

La literatura previa ha abordado también la relación entre los efectos de las OSCs y de la
democracia sobre la política pública en términos ambientales. En consecuencia, se controló
también en todos los modelos por el tipo de régimen, sin encontrarse impactos significativos
sobre la variable dependiente. La inclusión de interacciones entre ambos factores, por otro
lado, tampoco dieron resultados positivos. En la profundización cualitativa realizada en
el Capítulo 6 se observó que aún cuando existen altos niveles de inestabilidad política
o quiebre de la democracia, las OSCs pueden mantener su influencia sobre las políticas
públicas mediante la incorporación directa en el proceso de toma de decisiones. La creciente
participación de la sociedad civil, tanto de forma directa como indirecta, sugiere además
que este factor seguirá ganando relevancia en el futuro.

5. La orientación ideológica de las coaliciones de gobierno importa. Un punto
de partida para entender esta última afirmación es el hecho de que la literatura empírica
previa basada en análisis estadístico ha tendido a obviar a la orientación ideológica de los
gobiernos cuando lidiaban con Estados del Sur Global. Si bien existen trabajos focalizados
en los países industriales occidentales que dan cuenta del efecto positivo de los partidos y
gobiernos de izquierda sobre el grado de ambición ambiental, los estudios cross-section a
nivel global no han incluido la variable de orientación ideológica de los gobiernos entre los
predictores. En este contexto, el presente trabajo buscó incorporar esta variable para el es-
tudio de la totalidad de los casos, pero además previendo que la hipótesis podría funcionar
en sentido inverso cuando viajaba fuera de los países desarrollados. La evidencia empírica
encontrada en el presente trabajo apoya esta hipótesis: aún cuando la magnitud de los
efectos sobre la posición en legalización es pequeña, las estimaciones son estadísticamente
significativas. Este punto abre también interrogantes acerca del efecto de la orientación
ideológica sobre los posicionamientos en términos de legalización de otros regímenes in-
ternacionales, punto sobre el cual estos resultados sugieren la necesidad de profundizar en
otros trabajos.

En cuanto al posicionamiento sobre los términos de equidad, la orientación de la coa-
lición también aparece como relevante en los países del Sur Global. En este punto, se
encuentra que los gobiernos identificados con la izquierda son más proclives a incorporar
elementos de esta agenda, mientras que por el contrario los de derecha tienden a matizar
esta posición. Si bien esta hipótesis tiene un buen sustento teórico, se resalta la ausencia de
testeos empíricos previos en relación a esta variable dependiente. En este sentido, también
aquí hay una conclusión relevante que debe ser resaltada.
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7.2. Resumen de los aportes

Más allá de los resultados empíricos alcanzados, la tesis buscó realizar aportes en tres
aspectos: teórico, metodológico y empírico. En cuanto a los aportes teóricos, se pueden
dividir en tres puntos. En primer lugar, se conceptualizó a las preferencias climáticas como
el posicionamiento de los Estados en relación a dos dimensiones clave en la negociación: los
grados de legalización del acuerdo y de consideraciones de equidad que debía incluir. Mien-
tras el primer eje había sido abordado por la literatura previa, a menudo conceptualizado
como “ambición climática”, el segundo había sido obviado por gran parte de los estudios
empíricos. De hecho, durante el proceso de investigación para esta tesis no se encontró
ningún trabajo cuantitativo previo que busque explicar la posición de negociación de los
Estados sobre equidad, diferenciación, o una agenda que vaya más allá de la mitigación.

En segundo lugar, se buscó hacer un aporte al debate entre las teorías distributivas
y las teorías sobre bienes públicos globales. En este punto se buscó presentar un modelo
teórico que permita explicar el posicionamiento de los Estados sobre las dos dimensiones
mencionadas, tomando como punto de partida el desarrollo reciente de la literatura so-
bre efectos distributivos del cambio climático y de las acciones de descarbonización en un
contexto de política “existencial” (Aklin & Mildenberger, 2020; Colgan et al. 2020). Para
ello se relacionó este cuerpo de literatura teórico con la gran cantidad de trabajos empí-
ricos previos focalizados sobre variables específicas que podían ser informativos de como
funcionaban cada uno de los pasos del marco teórico.

En tercer lugar, la incorporación del Sur Global dentro del estudio permitió también
teorizar y posteriormente identificar como operan las variables explicativas de interés fuera
de los países desarrollados, donde la literatura previa había hecho foco. En este punto,
la propuesta más relevante apunta al rol de la ideología gubernamental en relación a la
posición en la negociación y como esta opera de forma inversa en relación a la ambición en
términos de legalización del régimen en el mundo en desarrollo.

En términos del aporte metodológico, el trabajo presenta una base de datos original
que incluso presenta posibilidades que exceden a lo trabajado en esta tesis y que pueden
abrir nuevas líneas de investigación. Asimismo, la propuesta de operacionalización de las
variables dependientes, combinando diferentes técnicas de análisis de contenido, es también
una propuesta que, si bien encuentra puntos de contacto con otros trabajos, constituye un
aporte original de la presente tesis. Hacia el futuro, estos aportes pueden ser relevantes
tanto para el estudio del régimen internacional sobre cambio climático (en el caso por
ejemplo de ampliación de los horizontes temporales de la base) como para el estudio de
otras negociaciones multilaterales donde existen espacios en que las delegaciones realizan
discursos al más alto nivel que permitan observar la posición general del país sobre el tema
de interés.
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En cuanto al aporte empírico, el trabajo toma un enfoque con amplio desarrollo teórico,
aunque poco conectado con la literatura empírica existente. En este sentido, el trabajo co-
necta el marco teórico general con literatura estadística previa sobre políticas ambientales
y climáticas. Asimismo, el trabajo busca no sólo verificar las implicancias observacionales
del marco teórico elegido, sino también comparar las explicaciones del ámbito doméstico
con las del juego internacional. A partir de esto, el trabajo abordó las explicaciones de las
preferencias estatales, llegando a una serie de conclusiones generales que fueron recopila-
das en el primer apartado del presente capítulo y otros resultados específicos que fueron
recopilados en las secciones de conclusiones parciales de cada uno de los capítulos previos.

7.3. Nuevos interrogantes

Esta tesis también arriba a puntos donde se puede profundizar en mayor medida en
el futuro. En este sentido, es necesario señalar algunas de las limitaciones encontradas y
plantear las preguntas que surgen a partir del análisis y que no pudieron ser respondidas
a lo largo de esta tesis.

Uno de los resultados más sorprendentes alcanzados en los modelos estadísticos es el
hecho de que el nivel de costos potenciales de mitigación no parecería estar afectando
las preferencias de los Estados en ninguna de las dos dimensiones analizadas. Esto es en
principio llamativo en tanto una parte importante de la literatura teórica ha puesto este
elemento en el centro de las explicaciones, tal como se mencionó anteriormente (ver Sprinz
& Vaahtoranta, 1994; Sprinz & Weiß, 2001). Cabe resaltar no obstante que existen trabajos
previos que o bien no encuentran que exista relación entre ambas variables o bien que solo
es relevante cuando se combina con otras, siendo una variable necesaria dentro de una
configuración causal más compleja (ver Bailer & Weiler, 2015; Karlas, 2017). Esta segunda
opción requiere mirar en más detalle la forma en que los costos impactan sobre las políticas
exteriores climáticas.

En el capítulo 6 se encontró evidencia estadísticamente significativa que indica que a
mayor nivel de similitud en las matrices de las emisiones de GEI entre dos Estados, más
similares son también sus posiciones de negociación. Si bien en una primera aproximación
los resultados alcanzados en las diferentes partes de esta tesis pueden parecer contradic-
torios, los mismos no resultan incompatibles. Los modelos estadísticos presentados en el
capítulo 5 refieren a dos dimensiones clave en la negociación, la legalización en términos
de mitigación y la equidad. Si bien se considera que son los dos aspectos más relevantes
de las políticas exteriores climáticas, estos no agotan de forma exhaustiva todos los temas
dentro de la negociación ni todos los matices que las posiciones pueden adoptar. En este
sentido, dos países pueden tener puntajes similares en legalización aun si no coinciden en
como se debe implementar el acuerdo o muestran reticencias a incluir diferentes temas en
el texto final. Dos países con exactamente las mismas preferencias en ambas dimensiones
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pueden presentar líneas rojas muy diferentes para su posición negociadora. Así, es posible
entonces que los costos potenciales de mitigación afecten a la política exterior climática
pero que no modifiquen, al menos de forma sistemática y significativa, el nivel de ambición
total en las dos dimensiones analizadas. El abordaje cualitativo sobre el caso argentino po-
dría ilustrar este punto: la matriz de las emisiones de GEI hace que el país tienda a estar
más dispuesto a asumir compromisos en algunos sectores productivos que en otros, más
allá de la ambición general de su posición. Los resultados positivos y significativos acerca
del efecto de los costos sobre la cercanía de las posiciones de los Estados son plenamente
compatibles con esta idea general.

Otro de las cuestiones que merece atención adicional es el nivel de los grupos de interés
y su capacidad de influir sobre las políticas exteriores climáticas. En este trabajo se han
incluido dos actores extremadamente relevantes dentro de las políticas climáticas: las OSCs
y la industria de los combustibles fósiles. Ambos factores se han encontrado estadística-
mente significativos y con los signos esperados en relación a la posición de legalización.
Esto está en línea con expectativas teóricas y con parte de la literatura empírica previa.
En el Capítulo 6 se profundizó además sobre el rol de la sociedad civil, como factor clave
para poder mantener o aumentar la ambición dentro de la negociación. No obstante, exis-
ten también otros sectores económicos que presionan directamente sobre los tomadores de
decisión. El problema en este punto es que, a diferencia de los dos actores incluidos en los
modelos estadísticos, la influencia de otros actores no se identifica claramente durante el
período estudiado como positiva o negativa de forma constante sobre las variables depen-
dientes. Es probable, sin embargo, que su relevancia aumente con el tiempo. En el caso
particular de los sectores económicos que se benefician de las políticas de descarbonización,
se observa que el Acuerdo de París genera diversos incentivos para que presionen de forma
más decisiva sobre las políticas públicas, resaltando la necesidad de profundizar esta línea
de investigación para el período posterior a 2015.

El hecho de que la relevancia política del cambio climático se encuentre en aumento
genera también la necesidad de estudiar más en detalle el funcionamiento de la opinión
pública y su inclusión en el estudio de las posiciones de negociación. La literatura sobre
opinión pública global en relación al cambio climático, cabe resaltar, adolece de problemas
similares a los identificados en relación al estudio de las políticas exteriores climáticas: los
trabajos que incluyen a los países del Sur Global han sido notablemente escasos. El hecho
de que los efectos del cambio climático sean cada vez más evidentes y que, junto con las
políticas tendientes a mitigar al problema, estén cambiando todos los aspectos del a vida
social y económica implica que los factores domésticos, que ya son importantes, tomarán
una relevancia aún mayor a futuro. En este punto, la opinión pública del Sur Global
continúa siendo un espacio poco abordado desde la literatura empírica. Una situación
similar se observa en relación a los medios de comunicación y el cambio climático, tanto
en su dimensión doméstica como internacional. Si bien existen algunos trabajos de interés,
continúa siendo un área que requiere una mayor atención en profundidad. Del mismo modo,
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su inclusión en los modelos explicativos también podría aportar hallazgos interesantes a
la comprensión de las políticas públicas sobre cambio climático en general y la política
exterior en la materia en particular.

Cabe resaltar además que los resultados alcanzados hacen referencia al período de tiem-
po comprendido entre 2010 y 2015, que contempla todo el proceso de génesis y negociación
del Acuerdo de París. Esta selección tiene una serie de ventajas, las cuales fueron discu-
tidas en los Capítulos 1 y 3, pero también presenta una limitación. En este sentido, un
lapso de tiempo relativamente corto limita, entre otras cuestiones, las variaciones intracaso.
Eventualmente un análisis longitudinal que abarque períodos de tiempo más largos podría
aportar más información. En este punto, no obstante, es pertinente realizar una aclaración:
los períodos de negociación dentro del régimen climático difieren notablemente y por lo
tanto la comparabilidad de las Variables Dependientes se vería comprometida. Es posible
que, en este sentido, la posición sobre Equidad se adapte mejor a un diseño con un mayor
alcance temporal ya que un número importante de los términos que refieren a la cuestión
se han mantenido a lo largo del tiempo, especialmente en lo que refiere a los principios
que emanan directamente de la Convención Marco. La posición sobre legalización, por el
contrario, podría estar más limitada para trazar una comparabilidad entre períodos en
tanto los términos del debate han sido más variables.

7.4. Comentarios finales

En el período posterior a París, uno de los aspectos más importantes a analizar son
las contribuciones previstas que los Estados parte presentan a la Convención. Las NDCs
son el corazón de la gobernanza climática surgida en el Acuerdo de París. Los trabajos
científicos y los informes del IPCC han señalado que para evitar daños no reversibles es
necesario evitar un aumento de la temperatura de 2oC por encima de los niveles pre-
industriales. Preferentemente, el aumento debería mantenerse por debajo de 1.5oC. De
acuerdo a las estimaciones de Climate Action Tracker, las políticas actuales ubican al
planeta en el camino donde un aumento de la temperatura por arriba de los 2oC es casi
una certeza: la mediana de la estimaciones indican un aumento de la temperatura de 2.9oC
para fines de siglo, con un intervalo de confianza entre 2.1 y 3.9oC. Si se toman en cuenta las
contribuciones que los Estados han presentado en sus NDC, y se asume un cumplimiento
perfecto de las mismas, la probabilidad de superar el aumento de 2oC desciende de 97% a
80%, un valor que continúa siendo extremadamente elevado. Si bien los informes técnicos
muestran que todavía un camino por debajo del límite de 1.5oC es posible, queda un largo
camino por recorrer y poco tiempo para hacerlo.

Los efectos del cambio climático, por su parte, seguirán presentes por un largo tiempo.
Aún si las emisiones bajaran drásticamente, el hecho de que los GEI permanezcan en la
atmósfera por largos períodos de tiempo asegura que la humanidad deberá seguir convi-
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viendo con el cambio climático y sus consecuencias, aun en el mejor (y todavía lejano) de
los escenarios. En un mundo donde los efectos serán cada vez más evidentes y donde las
políticas tendientes a mitigar las emisiones avanzan, es previsible que las consecuencias
distributivas de ambas cuestiones se incrementen gradualmente. En este contexto, las di-
námicas trabajadas en la presente tesis no solo es probable que se sigan manifestando sino
que pueden tomar una relevancia aún mayor, en un contexto donde los Estados deberán
continuar incrementando su ambición de forma progresiva en sus NDCs.

En consecuencia, la relevancia de continuar estudiando las políticas climáticas, tan-
to domésticas como internacionales, resulta central tanto en términos académicos como
políticos. En el campo particular de las Relaciones Internacionales, el cambio climático
es probablemente el desafío más grande que enfrenta la comunidad internacional dada la
magnitud y complejidad de la cooperación necesaria para resolverlo, así como también por
los efectos directos e indirectos sobre prácticamente la totalidad del resto de los regímenes
internacionales: comercio, inversiones, derechos humanos y migraciones son sólo algunas
de las áreas de gobernanza donde las consecuencias se hacen y se harán sentir.

En este contexto, esta tesis tuvo como principal objetivo hacer un aporte para entender
cómo se originan las preferencias de los Estados sobre las reglas que buscan coordinar el
esfuerzo global. La respuesta aquí ofrecida apunta a la relevancia de los factores domésticos
para entender el accionar externo. En términos académicos, esta tesis es parte de un nuevo
enfoque para entender la política internacional del cambio climático que busca abrir nuevas
agendas de investigación. Los resultados empíricos aquí presentados aportan evidencia
favorable para el argumento doméstico. En términos políticos, esto último es una buena
noticia: si la política del cambio climático es esencialmente una política doméstica, es
posible salir por arriba del laberinto que imponen los dilemas del prisionero y la anarquía
internacional. La respuesta está en la conformación de coaliciones domésticas que permitan
articular los intereses favorables al cambio y que presionen por políticas climáticas más
ambiciosas y justas.
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Figura A.1: Redes de similitud semántica, todos los Estados 2010-2015 (r > 0;5; p < 0;1).
Posición de los Estados calculada a partir del promedio de la posición individual con el
promedio de las posiciones de los grupos a los que pertenece el Estado.
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Variable Dependiente

Diferenciación País

(1) (2) (3)

Emisiones/PIB (log) �0.079 �0.103 �0.168�

(0.093) (0.095) (0.093)
Vulnerabilidad 2.738��� 2.674��� 0.824

(0.764) (0.793) (0.575)
PIB pc (log) 0.200��� 0.147���

(0.052) (0.053)
Renta Petrolera (log) �0.031��� �0.022��

(0.010) (0.010)
Sociedad Civil 0.574��� 0.550��� 0.500��

(0.212) (0.211) (0.215)
Democracia �0.154 0.091 0.152

(0.270) (0.267) (0.265)
Coalición Izquierda 0.014 �0.001 0.010

(0.049) (0.050) (0.050)
Presión Legalización 0.063 0.025 0.079

(0.071) (0.065) (0.067)
Poder Negociación 0.035 0.042�

(0.022) (0.022)
Constant �0.460 �0.085 1.978���

(0.745) (0.770) (0.362)

Observations 636 638 636
Log Likelihood �309.364 �312.715 �315.073
Akaike Inf. Crit. 652.729 659.430 664.147
Bayesian Inf. Crit. 728.467 735.221 739.885

Note: �p<0.1; ��p<0.05; ���p<0.01

Tabla B.1: Resultados de Modelos sobre Legalización, profundización sobre Emisiones/PIB.
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Tabla B.2: Resultados de Modelos sobre Legalización con Interacción entre Vulnerabilidad
y Nivel de Desarrollo.

Posición sobre Legalización

Posición País Posición País + Grupos

(3) (4)

Emisiones/PIB �0.112 �0.090
(0.096) (0.069)

Vulnerabilidad 5.025�� 5.248���

(2.545) (1.859)
PIB pc (log) 0.321�� 0.342���

(0.145) (0.107)
Renta Petrolera �0.032��� �0.016��

(0.010) (0.007)
Sociedad Civil 0.596��� 0.405���

(0.212) (0.151)
Democracia �0.157 �0.039

(0.269) (0.193)
Coalición Izquierda (Efecto Fijo) 0.007 �0.006

(0.049) (0.046)
Poder Negociación 0.037� 0.025�

(0.020) (0.015)
Presión Internacional 0.060 0.125

(0.074) (0.130)
Vulnerabilidad*PIB pc (log) �0.294 �0.462��

(0.319) (0.233)
Constante �1.466 �0.888

(1.293) (0.972)
Efectos Fijos País SÍ SÍ

Efectos Fijos Año SÍ SÍ

Observaciones 636 636
Log Likelihood �310.607 �79.188
Akaike Inf. Crit. 659.213 196.375
Bayesian Inf. Crit. 743.862 281.024

Nota: �p<0.1; ��p<0.05; ���p<0.01
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Tabla B.3: Resultados de Modelos sobre Legalización con Interacción entre Sociedad Civil
y Democracia.

Posición sobre Legalización

Posición País Posición País + Grupos

(1) (2)

Emisiones/PIB (log) �0.098 �0.063
(0.094) (0.068)

Vulnerabilidad 2.807��� 1.746���

(0.757) (0.559)
PIB pc (log) 0.190��� 0.137���

(0.052) (0.038)
Renta Petrolera (log) �0.032��� �0.015��

(0.010) (0.007)
Sociedad Civil 0.493 0.338

(0.303) (0.217)
Democracia �0.396 �0.188

(0.578) (0.413)
Coalición Izquierda 0.005 �0.008

(0.050) (0.047)
Poder Negociación 0.036� 0.024

(0.020) (0.015)
Presión Legalización 0.063 0.127

(0.072) (0.130)
Sociedad Civil * Democracia 0.323 0.218

(0.663) (0.476)
Constante �0.368 0.771

(0.763) (0.605)
Efectos Fijos País SÍ SÍ

Efectos Fijos Año SÍ SÍ

Observaciones 636 636
Log Likelihood �310.138 �80.078
Akaike Inf. Crit. 658.276 198.156
Bayesian Inf. Crit. 742.925 282.805

Note: �p<0.1; ��p<0.05; ���p<0.01
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Tabla B.4: Resultados de Modelos sobre Legalización diferenciados por Región

Posición sobre Legalización

Posición País Posición País + Grupos

(1) (2)

Emisiones/PIB (log) �0.098 �0.098
(0.092) (0.065)

Vulnerabilidad 1.506∗ 1.460∗∗

(0.889) (0.642)
PIB pc (log) 0.179∗∗∗ 0.133∗∗∗

(0.052) (0.036)
Renta Petrolera (log) �0.028∗∗∗ �0.012∗

(0.010) (0.007)
Sociedad Civil 0.491∗∗ 0.339∗∗

(0.209) (0.146)
Democracia 0.057 0.103

(0.265) (0.186)
Izquierda - Asia 0.016 �0.018∗∗∗

(0.021) (0.007)
Izquierda - Europa Oriental �0.018 �0.003

(0.027) (0.008)
Izquierda - América Latina �0.063∗∗∗ �0.039∗∗∗

(0.019) (0.006)
Izquierda - Medio Oriente �0.077∗∗∗ �0.041∗∗∗

(0.027) (0.008)
Izquierda - Oceanía 0.075∗ 0.007

(0.039) (0.012)
Izquierda - África Sub Sahariana 0.010 �0.019∗∗∗

(0.016) (0.005)
Izquierda - Europa Occidental y América del Norte 0.046∗∗ 0.023∗∗∗

(0.020) (0.006)
Poder Negociación 0.026 0.016

(0.020) (0.014)
Presión Legalización 0.058 0.125

(0.076) (0.128)
Constant 0.112 0.801

(0.772) (0.589)

Observations 636 636
Log Likelihood �307.617 �70.444
Akaike Inf. Crit. 651.234 176.888
Bayesian Inf. Crit. 731.427 257.082

Note: ∗p<0.1; ∗∗p<0.05; ∗∗∗p<0.01
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Tabla B.5: Resultados Modelos para predicción Sin Efectos Fijos

Posición

Legalización Diferenciación

(1) (2)

Emisiones/PIB �0.103�� �0.059
(0.046) (0.112)

Vulnerabilidad 1.806��� 1.364
(efecto fijo) (0.359) (1.314)
PIB pc (log) 0.152��� �0.151��

(0.025) (0.060)
Renta Petrolera �0.029��� 0.006

(0.005) (0.013)
Sociedad Civil 0.386��� 0.044

(0.122) (0.295)
Democracia �0.131 �0.211

(0.148) (0.355)
Coalición Izquierda �0.010 0.140
(efecto fijo) (0.038) (0.223)
Poder Negociación 0.016� 0.085�

(efecto fijo) (0.009) (0.046)
Presión Legalización 0.143 0.811���

(0.117) (0.280)
Constante 0.668 5.858���

(0.427) (0.974)

Observaciones 638 638
Log Likelihood �242.567 �797.771
Akaike Inf. Crit. 515.134 1,639.542
Bayesian Inf. Crit. 582.009 1,737.625

Note: �p<0.1; ��p<0.05; ���p<0.01
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