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Introduccion

El mundo esté atravesando un proceso de transformaciones sensibles, caracterizado
por la aceleracién y profundizacibn de las varias dimensiones de la globalizacién, un
acelerado crecimiento poblacional, y un aumento significativo del consumo de energia,
bienes y servicios a nivel global. Todos estos elementos tienden a resaltar como nunca
antes el impacto de las actividades humanas sobre el ambiente natural. La observacion de
estos fendmenos ha llevado a algunos autores a concluir que estamos entrando en una
nueva era: el Antropoceno (Paul Krutzen). Biermann et al (2010:13) afirman que “los
seres humanos influyen ahora todos los sistemas bioldgicos y fisicos del planeta. Casi
ninguna especie, area terrestre o parte del océano se ha mantenido inmune a la
expansion de la especie humana”. De esta forma, la tierra se ha convertido en un sistema
socio-ecoldgico, donde la co-evolucidn de la eco-esfera y la antroposfera se vuelve
fundamental para el destino de la humanidad (Biermann et al, 2010: 24).

Probablemente, la expresion mas significativa de esta nueva era es el proceso de
desestabilizacion del sistema climéatico derivado de la accién antrépica — fendomeno
conocido como cambio climatico. Asi, el paradigma de desarrollo que ha predominado
desde el comienzo de la Revolucion Industrial — basado en la utilizacion intensiva de
combustibles fosiles — ha tenido como resultado una concentracion excesiva de gases de
efecto invernadero (GEI) en la atmdésfera. Estos gases retienen en grado cada vez mayor
el calor que la tierra proyecta hacia el espacio y alteran el equilibrio radiativo del sistema.
Como consecuencia, la temperatura de la superficie terrestre y la temperatura de los
océanos tiende a aumentar, alterando consigo las pautas de comportamiento del complejo
sistema climatico: ciclos edlicos y de precipitaciones, aumento de frecuencia de

fendmenos climaticos extremos, entre otros.

! Articulo publicado en CADAL
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Los efectos del cambio climéatico son heterogéneos, profundos y globales. Una
clasificacion béasica puede distinguir entre las consecuencias fisicas, consecuencias sobre
sistemas naturales y consecuencias sobre sistemas humanos. Consecuencias fisicas como
el aumento del nivel del mar y sus niveles de acidez, derretimiento de los glaciares y
hielos polares, incremento de la desertificacion, alteracion de las pautas edlicas y el
aumento de la frecuencia de eventos climaticos extremos ya forman parte del escenario
cotidiano y solo se agravaran en el futuro.

En cuanto a las consecuencias sobre los sistemas naturales, algunos de los mas
afectados seran los ecosistemas articos y antarticos, arrecifes de coral, manglares y
marismas, la tundra, bosques boreales y regiones montafiosas. En ciertas regiones secas
de latitudes medias, en tropicos secos y en areas dependientes de la nieve y del deshielo
los recursos hidricos seran afectados (IPCC, 2007). En términos regionales, los efectos
mas sensibles se veran en el Artico, Africa, las islas pequefias y los grandes deltas de Asia
y Africa.

Graves consecuencias econdmicas, sociales, de seguridad, humanitarias y sanitarias
seran corolario del cambio climético si este no es mitigado. Billones de personas sufriran
de falta de agua, comida y recursos para agricultura. Crecerd la amenaza de
enfermedades como la malaria y el célera que encontrardn un mejor ambiente para
diseminarse en un mundo mas caliente. En términos econdémicos, los costos del cambio
climatico también alcanzarian niveles impresionantes, llegando incluso hasta un 20% del
PBI mundial si se mantiene la trayectoria de emisiones (Stern, 2006). En términos de
seguridad y defensa, el cambio climatico empieza a ser considerado como una amenaza
por los organismos del area en Estados Unidos y Europa, en virtud de su capacidad de
acelerar conflictos sociales y politicos y poner en peligro bases y hombres en diversas
regiones del mundo. En la dimension humanitaria, el cambio climético tiene el potencial de
generar oleadas de refugiados y desplazados incapaces de ser absorbidas por los
mecanismos existentes.

Si se considera que la estabilidad del sistema climatico ha sido uno de los
elementos que ha permitido el desarrollo de la civilizacion, la intensidad de sus
alteraciones tendra una influencia central sobre el destino de las comunidades humanas,
desde los d&mbitos mas restrictos hasta los més universales. La gestion econdmica, los
modelos de desarrollo, las concepciones sobre la gestién de las politicas de seguridad y

defensa, salud, planeamiento urbano, politicas sociales, etc., deberan ser profundamente
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revisadas. En la administracién del cambio climético todo es futuro y administracién de
riesgos.

La respuesta al problema climéatico se articula alrededor de dos dimensiones
profundamente entrelazadas: la mitigacién y la adaptacion. El IPCC? (2007:76) define
adaptacion como “Iniciativas y medidas encaminadas a reducir la vulnerabilidad de los
sistemas naturales y humanos ante los efectos reales o esperados de un cambio climatico”
y la mitigacion como “la aplicacion de politicas destinadas a reducir las emisiones de gases
de efecto invernadero y a potenciar los sumideros” (IPCC, 2007: 84). Las evidencias
empiricas tienen a converger en la conclusion de que las medidas de adaptacion al cambio
climético son insuficientes para lidiar efectivamente con sus efectos, dada su profundidad
y alcance. De manera que se impone la necesidad de tomar medidas a nivel global para
reducir el volumen de emisiones de GEI lanzados a la atmosfera. La salida méas consensual
para lograr este objetivo es estimular la transicion de la economia global para un
paradigma bajo intensivo en carbono. La transicion para una economia de bajo carbono
implica abandonar progresivamente modos de produccién y consumo que liberen
cantidades excesivas de GEIl a la atmosfera. Como actualmente aproximadamente 2/3 de
las emisiones globales provienen del sector energético — léase, quema de combustibles
fésiles como carbdn, petréleo y gas — el gran desafio de la nueva economia es encontrar y
diseminar formas limpias de generacion de energia.

Para las relaciones internacionales, la consideraciébn y manejo del problema del
cambio climatico como cuestidbn global demanda fuertes exigencias en términos de
cooperacion, en funcién de la urgencia y profundidad de los cambios necesarios y en
relacién a la caracteristica de la atmésfera como bien comin global®. La comunidad
internacional ha reaccionado frente al desafio, generando estructuras de gobernanza
global para lidiar con el problema. Las més significativas son la Convencion Marco de las
Naciones Unidas sobre Cambio Climatico (CMNUCC), firmada en 1992, y el Protocolo de
Kyoto, firmado en 1997 y en vigor desde 2005. Sin embargo, hasta el momento el
esfuerzo ha sido insuficiente si se lo compara con las dimensiones del reto: lejos de tender

a estabilizarse, las emisiones globales de GEI aumentaron a un promedio de 3% anual en

% Intergovernmental Panel on Climate Change. Creado en 1988 por la Organizacién Meteorol6gica Mundial y
el Programa de Naciones Unidas para el Medio Ambiente con el objetivo de analizar las informaciones
necesarias para abordar el problema del cambio climético. Es, desde entonces, la principal referencia del
estado de arte de la materia.

% Ninguna parte puede ser excluida del usufructo del bien atmosfera, por lo que su administracion demanda
cooperacion entre las partes para evitar la sobreexplotacion.
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la Gltima década (Viola, 2010). Una nueva arquitectura global es necesaria y esta siendo

construida aunque no hay garantias sobre la eficacia, eficiencia y equidad.

Teniendo como referencia este marco, se presentan en este documento algunas

conclusiones sobre el lugar de la Argentina en la politica global del cambio climético, es

decir sobre como el pais se inserta en este nuevo escenario internacional, caracterizado

por la centralidad del proceso de desestabilizacion del sistema climatico.

Cuatro interrogantes principales guian el esfuerzo analitico:

¢Es Argentina un actor relevante en la dinamica global del clima?

¢Tiene el pais incentivos para participar de forma activa en la construccién de un
régimen internacional — latu sensu — que estimule una rapida y profunda
descarbonizacion de la economia global?

¢Refleja la politica climatica argentina —tanto en el ambito doméstico como
internacional — el nivel de vulnerabilidad climatica del pais y los desarrollos
recientes de la politica global de clima?

¢Qué factores explican la distancia entre las demandas del problema climatico y la

respuesta politica?

La respuesta a cada a estas preguntas es construida a través del analisis de dos

dimensiones principales:

La primera es la que aqui se denomina de “situacion climatica” y hace referencia a

una serie de datos objetivos del pais en relacién al fendmeno del cambio climético:

Volumen, trayectoria y perfil de emisiones de GEIl: analiza la participacion de
Argentina en el volumen global de emisiones, la evolucion de las mismas y cuéles
son los principales sectores productores de gases de efecto invernadero.
Vulnerabilidades: hace referencia a los efectos del fendmeno sobre sectores y
regiones en la Argentina.

Necesidades de adaptacion: analiza cuales son las areas prioritarias de respuesta a
los efectos del cambio climético.

Opciones de mitigacion de emisiones: se refiere a las alternativas que existen en la

economia argentina para reducir la intensidad de carbono.
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El andlisis de estos elementos permite hacer una serie de afirmaciones sobre sobre
tres cuestiones: la participacion del pais en el origen y desarrollo del fenémeno de
calentamiento global, el nivel de exposicion a sus efectos y las ganancias y pérdidas
potenciales en la transicion para una economia de bajo carbono.

La segunda de las dimensiones consideradas es la situacion politica del cambio
climético en la esfera local. Tres elementos son analizados aqui:

e La consciencia climatica de la sociedad y dirigencia politica argentina, que busca
analizar hasta qué punto el problema climéatico ha penetrado la agenda publica del
pais;

e El estado de las politicas publicas domesticas relativas al clima, lo que implica
considerar la estructura normativa e institucional que gobierna la materia y el
estado de las medidas especificas orientadas a reducir vulnerabilidades propias y
sistémicas;

e La politica exterior argentina en relacibn a la materia, que busca analizar la
trayectoria y caracteristicas actuales de la agenda climética del pais en los foros
internacionales.

El paso por estos elementos permitird dar una respuesta aproximada sobre el nivel
de asimilacién de la amenaza climatica por parte de la sociedad y dirigencia argentina, y

COMO esa consciencia se expresa — 0 nNo - en politicas publicas, internas y domesticas.

1. Argentina en la dinamica global del cambio climatico

Argentina es un actor de baja relevancia en la politica internacional del cambio
climatico por varios motivos. En primer lugar, porque no esta entre los grandes o
medianos emisores de GEI: representa poco menos de 1% de las emisiones globales con
nulas perspectivas de aumentar sensiblemente esa participacion, por sus condiciones
demograficas y econémicas. Se encuentra asi lejos de actores relevantes como China
(26% del total), Estados Unidos (18%), la Unién Europea (14%) o incluso Brasil (5%) en
su contribucion al proceso de calentamiento global (Viola y Franchini, 2011).

En segundo lugar, porque no posee recursos tecnoldgicos suficientes para liderar el
camino de la descarbonizacion de la economia global, cuyo elemento central es el
desarrollo de tecnologias revolucionarias en el area de energia (Friedman, 2010). En

tercer lugar, por la propia posicion del pais en el sistema internacional: sus recursos y su
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ascendencia politica sobre otros atores del escenario global, especialmente entre paises
emergentes, son exiguos y declinantes.

Y finalmente, porque Argentina tiene un compromiso minimo con la reduccion de
vulnerabilidades climaticas propias o sistémicas, como veremos mas adelante. Asi, existe
una llamativa distancia entre el discurso y la practica internacional — que resalta la
necesidad de reducir GEls - y la trayectoria de la politica interna, que ha redundado en
una expansion significativa de las emisiones en las ultimas dos décadas.

La discusion anterior invita a concluir sobre las pocas posibilidades que tiene
Argentina para influir en el actual proceso de construccion de una nueva estructura de
gobernanza global sobre clima. En este sentido, Argentina podria ser definida como una
potencia climatica media baja, si consideramos el crecimiento reciente de sus emisiones,
las elevadas emisiones per capita en relacion a otros paises emergentes, su nivel de renta
media y su historico de participacion relevante en la construccion del actual régimen de
clima. Aqui es interesante destacar la paradoja de una Argentina activa y comprometida
con la gobernanza del sistema climéatico hasta mediados de la década pasada - cuando el
topico era marginal, y la menguante participacién del pais en las discusiones actuales, en
un momento cuando el asunto cobra una dimension central en la agenda de las relaciones
internacionales.

A pesar de esta poca relevancia relativa, existe una serie de elementos que
estimula al pais a participar més activamente de la creacion de un nuevo acuerdo global
gue sea mas enfatico en la restriccibn al carbono. Para comenzar, estan las
vulnerabilidades: Argentina es un pais altamente sensible a los efectos del cambio
climatico y por dos motivos principales. En primer lugar, hay regiones y sectores
econémicos altamente expuestos a la desestabilizacion del sistema climético: Patagonia y
Cuyo, la generacion hidroeléctrica, la produccién de alimentos, la mitad de la poblacion
argentina, que vive a la vera de los rios, donde los extremos climaticos se sentiran con
mas fuerza. En segundo lugar, la condicion de Argentina como pais emergente pone en
competencia directa las necesidades de adaptaciéon y mitigacion con las demandas del
desarrollo, en un marco caracterizado por escasez de recursos humanos, financieros y
tecnologicos.

La existencia de posibilidades factibles de mitigacion funciona como un estimulo
positivo, ya que para la Argentina no seria demasiado problematico encontrar alternativas

para reducir su trayectoria de emisiones en el caso de que un compromiso de esa especie
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fuera incorporado en un nuevo acuerdo internacional sobre clima. En términos de
mitigacion, el pais tiene opciones viables en el sector de energia, que representa un
porcentaje expresivo de las emisiones totales (50%), tanto en el rubro de produccion,
como en el de eficiencia. Mas alla de ello, en un mundo en progresiva descarbonizacion, el
pais también tendria opciones de ganancias en el area de biocombustibles y REDD".
Argentina también podria evitar eventuales discriminaciones a sus exportaciones caso
algun tipo de limitacion fuera establecida al comercio de bienes intensivos en carbono.

Finalmente, puede agregarse el argumento dos “early movers’: si el mundo camina
hacia una restriccion al consumo de carbono, los paises y empresas enfrentaran una
creciente presion para internalizar los costos sociales de las emisiones. Aquellos que
inicien antes el camino de la descarbonizacion podran recoger los beneficios de las
transformaciones econdmicas globales. En primer lugar, evitando los costos de futuras
limitaciones al carbono, escapando a rapidas, profundas y onerosas medidas de mitigacion
en el futuro, como inversiones en infraestructura energética intensiva en carbono. En
segundo lugar aparece la posibilidad de generar nuevas ventajas comparativas en
tecnologias de bajo carbono (De la Torre et al, 2009). Y, en tercer lugar, asoma la
posibilidad de captar fondos internacionales orientados a actividades de mitigacion. Claro
que la estrategia de early movers envuelve ciertos riesgos, como la demora en la creacién
de reglamentaciones globales restrictivas al carbono o la caida progresiva del costo de las
tecnologias limpias.

Existe, sin embargo, una larga fila de obstaculos para que Argentina pueda generar
una transformacién en su relacion con el problema del cambio climético. Mientras el
mundo - y la propia Argentina - habla sobre la necesidad imperiosa de estabilizar la
concentracion de GEI en la atmosfera, las emisiones del pais se dispararon en la ultima
década, y la perspectiva es que doblen el nivel de 2005 para 2030 (Fundacion Bariloche,
2008). Segun datos de la Segunda Comunicacién Nacional Argentina (2007) y la
Fundacion Bariloche (2008), las emisiones argentinas crecieron en promedio casi 3%
anual entre 1990 y 2005, con una aceleracion significativa del ritmo entre 2000 y 2005,
llegando a una media aproximada anual de 5%. El comportamiento de los principales
sectores emisores - energia (50%) y agricultura (42%) — entre 2005 y 2010 permite
arriesgar la conclusiéon de que no habido grandes modificaciones en la tendencia de las

emisiones.

* Reduccion de emisiones por deforestacion y degradacion forestal.
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Ese salto de las emisiones argentinas se debe a un aumento en los volimenes de
produccién de todos los sectores principales entre 1990 y 2005. Sin embargo, algunos
movimientos se destacan. En el sector de energia hubo doble desarrollo negativo, primero
una pérdida de eficiencia en el uso de recursos energéticos — asociada a una estructura
significativa de subsidios estatales al consumo de combustibles fésiles- y segundo una
carbonizacién de la matriz energética, derivada del crecimiento de la participacién de las
termoeléctricas y por la sustitucion de gas por fuel oil y diesel oil en la produccion de
energia. En el sector de agricultura, el crecimiento de las emisiones estuvo relacionado a
la expansion de las hectareas cultivadas — y la consecuente disminucién de tierras
abandonadas, importantes como sumideros de carbono — y en especial del cultivo de soja.

El nudo del problema es justamente la aparente fatalidad en la tendencia: no hay
elementos en la actual coyuntura politica que permitan esperar medidas convergentes con
un escenario de mitigacion en el corto plazo. Argentina apenas se limita a cumplir la letra
de los acuerdos internacionales sobre clima, sin tomar medidas de inspiracion propia. Aun
mas, se podria argumentar que el pais ni siquiera respeta el espiritu de la Convencion, en
la medida que sus emisiones crecen 5% desde 2000, como vimos.

Tanto en la sociedad como en la clase politica existe una consciencia casi nula
sobre la dimension del fendmeno de la desestabilizacion del clima: el topico aparece solo
marginalmente en la agenda de los medios de comunicacion; no forma parte del discurso
de ningun partido o referente politico relevante; no ha aparecido como tema de campafa
en las ninguna de las ultimas tres elecciones nacionales; no han existido movimientos
relevantes de empresas o entidades sub-nacionales para llamar la atencion sobre el
fendmeno; y finalmente, las encuestas de opinibn muestran una escasa preocupacion
entre los entrevistados.

En términos de politicas publicas climaticas es posible afirmar que las medidas
tomadas hasta ahora no han tenido efectos préacticos significativos. La mayoria de ellas
han sido disefiadas para estudiar la cuestion, otras nunca fueron implementadas y el
restante esta aun en fase de desarrollo. De las cinco areas que Argentina enumero en su
presentacion a la CMNUCC en el marco del Acuerdo de Copenhague y que serian
convergentes con mitigacion, solo ha habido algin avance en manejo de bosques y
biocombustibles, dejando resultados poco significativos en energias alternativas, eficiencia
energética y manejo de residuos. Por lo demas, la estructura burocratica creada

especificamente para lidiar con la cuestion es de baja presencia, solo una Direccion que
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depende de una Secretaria que depende a su vez de la Jefatura de Gabinete de Ministros.
En términos normativos, Argentina aun no ha creado una legislacion especifica sobre la
cuestion, aunque sea importante resaltar que esta situaciébn es comun entre los paises
fuera de la OCDE, con la excepcién de Brasil.

Del lado de la politica externa, la migracion de la Argentina a posiciones mas
comprometidas con el cambio climatico implicaria el abandono de la concepcion rigida del
principio de responsabilidades comunes pero diferenciadas® que el pais ostenta
actualmente y que estd congelada desde la Cumbre de Rio de 1992. Segun esta
interpretacion — que divide rigurosamente al mundo entre paises desarrollados y paises en
desarrollo segun los moldes del Protocolo de Kioto — los Unicos paises que tienen la
obligacion de asumir metas obligatorias de reduccién de emisiones son los desarrollados,
en cuanto que los demas solo podrian tomar compromisos voluntarios en la medida que
sean asistidos por fondos y tecnologia de los paises ricos.

Se afirma aqui que la perpetuacién de esa posicion implica una negacién de las
profundas transformaciones acontecidas en el escenario internacional climatico del altimo
lustro - crecimiento de las evidencias cientificas, aumento de la consciencia global y las
respuestas politicas al fendmeno -; los cambios estructurales en el sistema internacional —
gue cada vez mas demandan el compromiso de los paises emergentes-; ni las mudanzas
en el perfil del pais en la dltima década - aumento de las emisiones per capita e
crecimiento del nivel de renta que ya no exime a Argentina de mayores compromisos e
responsabilidades en la lucha contra el calentamiento global.

En este sentido, Argentina aparece como un potencial free rider en un eventual
acuerdo global sobre clima que establezca compromisos para todos los paises. Los
movimientos de la sociedad y de la dirigencia local estin muy lejos de generar un
compromiso voluntario de reduccion de emisiones nacido de la propia dinamica politica
interna. La Unica manera en que Argentina participaria de un esfuerzo global de mitigacion
seria a través de la oferta de incentivos econdmicos (tecnologia, recursos financieros,
comercio de emisiones). No obstante, dadas las bajas posibilidades de que se produzca un
desarrollo positivo y significativo a nivel internacional o regional para mitigar el cambio
climatico, lo mas probable es que Argentina permanezca en ese estado de insensibilidad

climética.

® Elemento clave de la CMNUCC, dicho principio reconoce por un lado, la responsabilidad de todas las partes
en la gestion de un bien comuan global, y por otro, la contribucién diferenciada de las partes en la génesis y
evolucion del problema.

9



Instituto de Relaciones Internacionales - Anuario 2011

La respuesta a porque la sociedad argentina no reconoce el problema climético
como elemento central de nuestro destino comun como humanidad reconoce varios
factores, entre ellos el hecho de que la vulnerabilidad a sus efectos sea difusa y
concentrada en el largo plazo y que la comunidad internacional no demande de la
Argentina un mayor compromiso, dado su poco peso relativo en el tablero internacional.
De todos, se afirma aqui que el mayor de los obstaculos para una mayor asimilacién de la
centralidad del fenOmeno esta en la aparente contradiccion entre las caracteristicas del
cambio climatico como problema social y las particularidades de la cultura politica
argentina, en especial su concentraciOn excesiva en preocupaciones economicas de
cortisimo plazo.

Bajo varios aspectos, el proceso de alteracion del sistema climatico nos enfrenta
con dimensiones temporales que por lejos trascienden lo inmediato: es un movimiento
acumulativo que comprende los ultimos 250 afios, sus efectos son progresivos y solo
seran vistos con mayor claridad en el largo plazo, la permanencia de los GEI en la
atmosfera varia de centenas a millares de afios y, finalmente, la respuesta mas adecuada
— la mitigacién - debe ser inmediata, planeada y solo tendra resultados visibles en un
futuro relativamente distante (Friedman, 2010; Stern, 2006). En el cambio climéatico, como
sucede con la mayoria de los casos de provision de bienes publicos ambientales, las
implicaciones mas significativas estan mas referidas al futuro consumo del bien que al
presente. Asi, la politica climatica tiene mas relacion con el legado para generaciones
futuras que para los individuos hoy. En esta area, la dirigencia politica argentina ha sido
extremadamente negligente en las Ultimas décadas.

Con algun exceso, Giddens (2009) da su propio nombre a la paradoja temporal que
expone la cuestién climatica: como los peligros presentados por el calentamiento global no
son tangibles, inmediatos o visibles en el curso del dia a dia, muchas personas no haran
nada, aun cuando el potencial de dafio sea significativo. En este sentido, el autor
considera el cambio climatico como una forma de “future discounting”, un concepto de la
psicologia social que sostiene que los seres humanos tienen dificultades para atribuir el
mismo nivel de realidad del presente al futuro, por eso estan dispuestos a cambiar una
recompensa menor inmediata por una enorme recompensa futura. Este es el grado de
desafio que el cambio climatico propone a las sociedades humanas. Giddens reconoce que
ni siquiera las sociedades europeas contemporaneas — avanzadas en términos de cultura

civica y méas habituadas a lidiar con el largo plazo - estan preparadas para asumir los
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costos y que un importante camino debe ser andado para que la consciencia climatica
impregne las instituciones y la preocupacién general de los ciudadanos. Es casi una
redundancia decir que ese mismo camino, en el seno de la sociedad argentina, enfrenta
obstéaculos infinitamente mayores.

En este sentido, es dificil imaginar un desafio mas exigente para la cultura politica
argentina que el cambio climatico. Esa invitacibn para pensar y trabajar alrededor de
escenarios temporales distantes, escapa a la sensibilidad de una sociedad que ha dejado

guiar su comportamiento en las Ultimas décadas por consideraciones de corto plazo.
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