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Resumen

El presente articulo hace una reflexion exploratoria sobre el papel de la Argentina en la
dindmica global del cambio de clima, teniendo como marco de referencia el transito de
esta problematica al centro de la agenda de las Relaciones Internacionales. Para ello, el
esfuerzo analitico se enfoca en dos dimensiones, por un lado, la posicion de Argentina
en términos de perfil de emisiones, vulnerabilidades y posibilidades para una transicion
a una economia de bajo carbono y por otro, el rol del pais en la construccién de una
nueva arquitectura global sobre clima.

Introduccion

En el transito del ultimo lustro se han producido una serie de fendmenos que han
enfatizado la cuestion del cambio climatico como fendmeno politico complejo
(multidimensional e involucrando gran cantidad de actores) y relevante (supervivencia
planetaria).

Basada en evidencias empiricas cada vez mas sélidas, la comunidad cientifica ha
logrado despejar las incertidumbres sobre la existencia del fendmeno de calentamiento
global y su caracter antropico.

Asu vez, las consecuencias profundas y variadas del cambio climéatico, antes conocidas
de forma intuitiva y dispersa, han sido precisadas por una serie amplia de estudios en
distintas areas, desde la economia a la seguridad y defensa, desde la salud hasta la
cuestion humanitaria. El potencial destructivo de una disrupcion sensible del sistema
climatico también ha sido revelado por una serie de fendmenos climaticos extremos
acontecidos en los ultimos afos.

De esta forma, se ha hecho mas claro el desafio que enfrentan los paises frente a la
aceleracion del cambio climético, tanto en el @mbito de la politica domestica como en el
ambito internacional. Y las reacciones, individuales y colectivas, publicas y privadas se
han empezado a acelerar. Aunque muy probablemente a un ritmo insuficiente para
evitar un aumento de temperatura critico.

Para el campo especifico de las relaciones internacionales, y partiendo de Ila
consideracion de la atmdsfera como bien publico global, la reflexion invita a concluir
sobre la necesidad de inéditos esfuerzos de cooperacion para dar solucion eficiente,
eficaz y equitativa al problema.

Considerando el marco anteriormente descrito, el objetivo de este trabajo es considerar
algunos elementos que permitan reflexionar sobre el lugar de la Argentina en esta
dinamica global del cambio climatico. Es, en este sentido, un estudio exploratorio, una
primera aproximacion guiada por el &nimo de describir y relacionar algunos elementos
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de la “situacion climatica” argentina con el crecimiento del cambio climatico como
problema global, complejo, de potenciales consecuencias catastréficas y con una
solucion administrada como Unica salida posible.

Para lograr este objetivo el trabajo se divide en tres partes:

En la primera se describe el marco de referencia: el cambio climatico como proble ma
politico creciente, haciendo enfasis en las exigencias de cooperacion que demanda a la
comunidad internacional.

En la segunda parte se hace una presentacion de los elementos analiticos que permiten
reflexionar sobre el papel de la Argentina en la arena internacional del cambio
climatico. Los elementos considerados son los siguientes: perfil de emisiones,
consecuencias del cambio climatico y vulnerabilidades, necesidades y costos de
adaptacion, opciones de mitigacién y perspectivas para la transicién a una economia de
bajo carbono y finalmente, algunas referencias a la trayectoria de la politica externa
argentina sobre clima.

En la tercera parte, se presentan algunas conclusiones sobre la interaccion de estos dos
elementos. Las mismas tienden a enfatizar la alta vulnerabilidad de la Argentina frente a
una desestabilizacion sensible del sistema climatico, las oportunidades de mitigacion y
el potencial sufrimiento de medidas restrictivas a sus exportaciones en el escenario
probable de sanciones a bienes carbono intensivos. La conclusion general tiende a ir en
el sentido de que Argentina veria beneficios si apoyara un nuevo acuerdo global de
clima ambicioso en sus metas de mitigacion. Aprovechar las oportunidades de este
escenario implica la necesidad de un cambio en el comportamiento externo, variando la
trayectoria que ha seguido hasta el momento.

Parte 1. El marco: cambio climatico como proble ma global

En el presente apartado se presentan y analizan brevemente una serie de elementos que
aparecen como bésicos a la hora de reflexionar sobre la problematica calentamiento
global como fendémeno internacional. Dichas premisas constituyen el marco para pensar
la Argentina en la dinamica global del cambio climético.

La primera premisa es la existencia de un proceso de cambios en el sistema climatico
derivado principalmente de las actividades humanas.

El segundo elemento se refiere a la variedad y profundidad de las consecuencias y
costos potenciales del cambio climatico.

El tercer elemento implica una revisién de los datos sobre el estado actual del balance
radiativo de la atmosfera, los esfuerzos necesarios en términos de reduccion de
emisiones para evitar los escenarios mas tragicos y transicion a una economia de bajo
carbono como salida de la crisis climatica.

El cuarto elemento hace referencia a la necesidad de una respuesta cooperativa a nivel
internacional dada la complejidad del problema, la profundidad de los cambios
necesarios y la consideracion de la atmdsfera como bien comin global.

Finalmente, la ultima de las premisas es el crecimiento de la conciencia global sobre la
dimension de la amenaza en el ultimo lustro, la traduccion en la esfera de la politica
domestica e internacional y la insuficiencia de este esfuerzo.

1.1 La evidencia del cambio de clima

Hay una serie de factores que en el ultimo lustro han contribuido para diluir el
escepticismo con respecto a la existencia del fendmeno de cambio climatico global y su
cardcter antrépico. Ha quedado establecido, con un alto nivel de certeza, que ya
convivimos con ciertas mudanzas en el clima que son irreversibles y cuya Unica




respuesta posible es la adaptacion. El cambio climatico ha dejado de ser un problema
del futuro (Friedman 2010).

En primer lugar, nuevas evidencias cientificas han reducido el nivel de incertidumbre
sobre el proceso de calentamiento global y sus efectos sobre el sistema climatico: la
referencia principal aqui es el IV informe del IPCC! (Intergovernamental Panel on
Climate Change) de 2007, pero son muchos los estudios que arrojan conclusiones en el
mismo sentido.

El dato més basico es que el planeta se estd calentando: el informe del IPCC 2007
afirma que la temperatura media de la tierra se ha elevado de 13.4°C a 14°C entre 1980
y 2005 y la prevision es que aumente entre 2 0 3°C mas de mantenerse la trayectoria de
emisiones (Viola 2009). En la misma linea apunta un estudio de la NASA revelado en
mediados de enero de 2010 que afirma que la década que termind en 2009 fue la mas
caliente desde que los registros empezaron en 1880. Ademas de mostrar un aumento en
la tendencia de la temperatura de 0,2°C por década en los altimos 30 afios (Broder
2010). En el informe Stern, otro pilar importante de los estudios sobre cambio
climatico, esta vez desde la perspectiva econdmica, se afirma que la temperatura
aument6 en mas de medio grado y aumentara otro medio grado en las proximas décadas
solo por efecto de la inercia del sistema climatico (Stern 2006). Pero no solo la
superficie terrestre se esta calentando, la evidencia también muestra que la temperatura
media de los océanos también se est4 elevando en niveles similares: el mismo informe
del IPCC afirma que los océanos han absorbido méas del 80% del calor incorporado al
sistema climatico (IPCC 2007).

Otras evidencias inequivocas del cambio climatico son:

e elaumento del nivel del mar, que ha crecido a un ritmo de 1.8 mm anuales entre
1961 y 1993 y pasando a 3,1 mm anuales desde aquella fecha, generado por la
expansion térmica y el deshielo de glaciares, casquetes de hielo y mantos
polares.

e Disminucion de las extensiones de nieve y de hielo.

e Cambios en las pautas de precipitaciones, con probable aumento de la superficie
afectada por sequia.

e Aumento de frecuencia e intensidad de fendmenos climéaticos extremos.

e Aumento de la actividad ciclonica tropical

En segundo lugar, y acompafiando la acumulacion de estudios cientificos como
evidencia del cambio climatico, una serie de fendmenos climaticos extremos han
reforzado la percepcion de que ya no estamos frente a una especulacion teorica
temporalmente distante sino frente a una realidad inmediata y palpable. Son algunos
ejemplos: el agravamiento de la temporada huracanes en los Estados Unidos y el Caribe
(especialmente es paso del Huracan Katrina) los tifones en el Pacifico, las olas de calor
en Europa, el deshielo en los polos, las inundaciones catastroficas en India y China y las
sequias historicas en el Cono Sur de América.

En cuanto a las causas del fendmeno, la comunidad cientifica también ha sido capaz de
despejar la mayor parte de las dudas acerca del caracter antropico del mismo. Las
conclusiones del informe 2007 del IPCC dejan claro que las posibilidades de que el
actual proceso de calentamiento global esté fuertemente influido por las actividades
humanas es de muy alta probabilidad (IPCC 2007). En la misma linea, un reciente
trabajo de la britanica Met Office que revis6 mas de 100 trabajos cientificos sobre

L El IPCC fue establecido en 1988 por la Organizacién Meteorolégica Mundial y el Programa de las
Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA) con el objetivo de analizar la informacién necesaria
para abordar el problema del cambio climatico. Ha servido desde entonces como guia de politica.



cambio climatico, concluyd que es crecientemente remota la posibilidad de que la
actividad humana no sea la principal causa del fenémeno (Jha 2009)

1.2 Las consecuencias y costos del cambio climatico

Estudios de las mas diversas areas de la ciencia han contribuido para precisar los efectos
del cambio climatico. Una clasificacion basica puede distinguir entre las consecuencias
fisicas, consecuencias sobre sistemas naturales y consecuencias sobre los 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,
alteracién de las putas 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
més sensibles se veran en el Artico, Africa, las islas pequefias y los grandes deltas de
Asia y Africa.

Graves consecuencias econdémicas, sociales, de seguridad, humanitarias y sanitarias
seran corolario del cambio climatico si este no es mitigado. Billones de personas
sufriran con de falta agua, comida y recursos para agricultura. Crecerd la amenaza de
enfermedades como la malaria y el cdlera que encontrardn un mejor ambiente para
diseminarse en un mundo mas caliente (World Watch Institute 2009., Smith 2009).

En términos econdmicos, los costos del cambio climatico también alcanzarian niveles
impresionantes, llegando incluso hasta el un 20% del PBI mundial si se mantiene la
trayectoria de emisiones (Stern 2006). En esta linea, un informe de McKinsey and
Company afirma que el costo global de las medidas de mitigacion para evitar que la
temperatura media de la tierra se eleve mas de 2°C sera de entre € 200 y € 350 billones
anuales para 2030 y las inversiones necesarias (incrementales a BAU) serdn de € 530
billones por afio en 2020 y € 810 billones por afio en 2030. (McKinsey and Company
2009).

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 (CNA 2007, Goldemberg 2010, Broder 2009).
En la dimension humanitaria, el cambio climatico tiene el potencial de generar oleadas
de refugiados y desplazados incapaces de ser absorbidas por los mecanismos existentes.
Los datos anteriores ayudar a tener una idea sobre el impacto potencial de un cambio
climatico desbocado sobre la vida humana: “el cambio climatico constituye una
amenaza contra los elementos basicos de la vida humana en distintas partes del mundo:
acceso a suministro de agua, produccion de alimentos, salud, uso de la tierra y medio
ambiente™?.

1.3 Elcuadro de situacién

Existe un cierto nivel de consenso en la comunidad cientifica de que para evitar las
consecuencias mas catastréficas del cambio climéatico es necesario evitar un aumento de
la temperatura mayor a los 2°C con respecto a los valores de la era preindustrial

2 Stern (2006) Péag. vi



(siempre teniendo en cuenta de que la temperatura ya aumentd en casi un grado desde
aquella época). Esto implica estabilizar las concentraciones de Gases de Efecto
Invernadero (GEI) en la atmosfera en niveles no mayores a 550ppm (partes por millén).
Esta concentracion (stock) esta directamente relacionada con el nivel de emisiones de
GEI anuales realizadas a nivel global (flujo). De manera que estabilizar ese stock de
GEI en la atmdsfera para que sea convergente con un aumento de la temperatura no
mayor a 2°C implica reducir progresivamente el flujo de emisiones globales.

Antes de entrar en las consideraciones especificas sobre esta cuestion hay que aclarar
que en el estado actual de la ciencia de clima, todavia existen incertidumbres sobre la
naturaleza de la relacion entre flujo, stock, aumento de temperatura y desequilibrio del
sistema de clima, aunque el avance en la mitigacion de las mismas haya sido grande en
la Gltima década.

La referencia cientifica principal es otra vez el IPCC. Segun el IV informe de 2007, para
evitar las consecuencias méas catastroficas del cambio de clima, habria que evitar que el
aumento de la temperatura media de la tierra ultrapase la barrera de los 2°C con respecto
a la era preindustrial. Para ello seria necesario estabilizar las concentraciones de GEls
en atmosfera en niveles no mayores a 550 ppm. Llegar a esta meta implica reducir las
emisiones de gases de efecto invernadero en 2050 a aproximadamente un tercio de las
delafio 2000, lo que supone una empresa de enorme dificultad si se tiene en cuenta que
las emisiones de 2007 superaron en 20% a las de 2000. (Viola 2009).

Otros estudios presentan escenarios parecidos. El informe Stern afirma que la
concentracion de GEI en atmosfera se encuentra en 430ppm (eran 280ppm en la era
preindustrial) y de seguir la trayectoria actual de emisiones (BAU: bussines as usual) se
podria llegar a 550ppm para el afio 2035, lo que genera una probabilidad de entre el 77
y 99% de que se produzca un aumento de la temperatura mayor a 2°C (Stern 2006). El
mismo autor (Stern 2008) propone una serie de metas para evitar ese escenario: las
emisiones globales deben caer por los menos 50% para 2050 en relacion a los niveles de
1990. Para estabilizar las emisiones en valores cercanos al nivel critico de 500 ppm de
CO2eq (hoy estdn en 430ppm y crecen 2ppm por afio), el promedio global de emisiones
per capita deberia caer a 2Tco2eq. para 2050 del nivel actual es de 7T. (Stern 2008).
Cabe aclarar que las propuestas anteriores no parten del escenario mas negativo, otros
estudios aseguran que ni siquiera ese nivel de concentracion de GEI en atmdsfera y el
consecuente aumento de temperatura que conlleva son suficientes para evitar la
catastrofe. Un informe de Watch World Institute afirma que incluso un aumento de 2°C
de la temperatura promedio coloca un riesgo inaceptable para los sistemas humanos y
naturales y propone procurar una meta de 1°C de aumento, lo que implica claro, un
nivel mayor del esfuerzo de mitigacion (World Watch Institute 2009).

En el camino a la estabilizacion del sistema climatico el factor temporal juega un papel
fundamental: la ventana de oportunidad para una accion efectiva contra el cambio
climéatico no es muy amplia, entre 5 y 10 afios (McKinsey and Company 2009). Si las
reducciones globales empiezan en 2020 en vez de 2010, seria una enorme desafio
estabilizar la concentracion de GEI incluso en 550 ppm, aun considerando las medidas
mas costosas de mitigacion (McKinsey and Company 2009). El informe del IPCC
afirma que cuanto mas se tarde en iniciar el camino de reduccion de emisiones se
reducen considerablemente las oportunidades de alcanzar niveles de estabilizacion méas
bajos y aumenta el riesgo de ocurrencia de los impactos mas graves del cambio
climatico. A su vez, aumenta también el riesgo de anclarse en infraestructuras y
opciones de desarrollo intensivas en carbono (lo que lleva a aumentos en los costos de
mitigacion), y aumentan las necesidades y costos de adaptacion (IPCC 2007).



Debe todos modos, es importante resaltar que el mayor de los riesgos radica en que el
sistema climatico alcance un punto en el que los cambios comiencen a alimentarse a si
mismos, convirtiéndose en esencialmente irreversibles (World Watch Institute 2009).
Esto implicaria eliminar uno de los factores que han sido basicos para el desarrollo de la
civilizacion humana: la estabilidad del sistema climético.

El proceso de cambio climatico presenta dos posibles respuestas: adaptarse o mitigar.
E1IPCC define la adaptacion como las “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 potenciar los sumideros™.

Las evidencias cientificas tienden a converger en la conclusion que las medidas de
adaptacion no son suficientes para lidiar con el cambio climatico, dada la magnitud de
sus efectos. Apoyandonos nuevamente en el IV informe del IPCC: “a largo plazo, un
cambio climéatico sin medidas de mitigacion superaria probablemente la capacidad de
adaptacion de los sistemas naturales, gestionados y humanos™”.

Es en este punto donde el concepto de seguridad climatica se vuelve relevante, dado que
se refiere a la necesidad de mantener la estabilidad relativa del clima global e implica
una clara opcion de parte de la humanidad por medidas de mitigacion del calentamiento
global por sobre las de adaptacion. (Viola 2009)

La mitigacidon como respuesta al problema climatico plantea un enorme desafio, en la
medida que exige una transformacion sensible en las pautas de comportamiento de la
humanidad. La propuesta de salida mas consensual es la transicion hacia una economia
poco intensiva en el uso de carbono, dado que ha sido el modelo de desarrollo vigente
desde el inicio de la revolucion industrial, fuertemente basado en el uso de combustibles
fosiles, el responsable por la emisién de la mayoria de los GEIls. Veamos algunos
ejemplos de este tipo de propuesta.

Edenhofer y Stern (2009) consideran la transiciébn a una economia de bajo carbono
posible y convergente con las necesidades del sistema de clima si es basada en padrones
elevados de eficiencia energética e incorporacion de tecnologias limpias. En sentido, a
través del incremento de la eficiencia energética, mejoras en la infraestructura fisica, el
estimulo de mercados de tecnologia limpia, el incentivo a la investigacion y el
desarrollo a nivel internacional asi como facilidades para las inversiones, es posible el
crecimiento sustentable con baja intensidad de carbono. Todavia, Stern considera esta
transicidn poco costosa en términos econdmicos si se toma un horizonte de largo plazo
(Stern 2009).

Por su parte, Viola enumera los vectores principales para la transicion a una econo mia
de bajo carbono: acelerar el ritmo de la eficiencia energética, aumentar la proporcion de
energias no fosiles renovables y nuclear en la matriz energética mundial, usar autos
hibridos y transporte colectivo, parar la deforestacion y reforestar, utilizar de técnicas
agropecuarias virtuosas y reducir consumo de carne de vaca en los paises de mayor
renta, usar eficientemente del agua, acelerar el desarrollo de tecnologias de captura y
secuestro de carbono fosil y disminuir reuniones presenciales y el trafico aéreo (Viola
2009).

En linea similar, un estudio de McKinsey identifica 4 mayores categorias de
oportunidades de mitigacion compatibles con la meta de 2°C de aumento de
temperatura: eficiencia energética, fuentes de energia de bajo carbono, carbono terrestre
(forestacion y agricultura) y cambios en el comportamiento (reducir viajes privados y de
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negocios, cambiar a transporte ferroviario, reduccion de consumo de carne, etc.).
(McKinsey and Company 2009)

En los tres ejemplos anteriores aparece como central la cuestidn energética, y en un
doble sentido, la necesidad de mejorar la eficiencia de su uso y la necesidad de generar
energias alternativas a los combustibles fosiles que sean “limpias” en términos de
emision de GEI. Buena parte de la literatura hace consideraciones sobre la naturaleza
cercana de esta relacion.

El IPCC en su informe de 2007 resalta el peso de la ecuacion energética en la
mitigacion del cambio climatico y enfatiza la sinergia entre las medidas de eficiencia
energética y energias renovables, el cambio climatico y otras areas de actividad: porque
suelen ser econdmicamente beneficiosas, mejoran la seguridad energéetica y disminuyen
la emisidn de contaminantes (IPCC 2007)

Giddens también hace una especial referencia a la relacion entre energia (seguridad
energética) y cambio climatico, afirmando que su profunda imbricacion no es siempre
reconocida. La busqueda de una convergencia en las politicas que lidian con ambas
dimensiones es fundamental para alcanzar el objetivo de la mitigacion del cambio
climético (Giddens 2009). El informe Stern también afirma que es posible articular los
dos objetivos (Stern 2006), haciendo énfasis en la eficiencia, la diversificacion de
fuentes y la captura y almacenamiento de CO2.

Thomas Friedman es otro ejemplo de esta linea de argumentacion (Friedman 2010).
Segun este autor, la clave para la resolucién de una serie de problemas globales, entre
ellos el cambio climatico, reside en una revolucion de las tecnologias de energia limpia.
Haciendo una analogia con las tecnologias de la informacidn, Friedman sostiene ademas
gue la economia que lidere esta revolucion verde serd mas prospera y segura. La
dindmica de clima y su relacion con la ecuacion energética comprenden también
entonces un componente de potencial mudanza en la estructura de poder internacional.
Hay, de todos modos, y estimuladas por los niveles de incertidumbre que la ciencia del
clima encierra, otras visiones sobre como cuidar de la seguridad climéatica. Tim Jackson
por ejemplo, considera las propuestas anteriores como incompatibles con un modelo
sustentable en términos climaticos. Segun este autor, el actual modelo de organizacion
econ6mica basado en el crecimiento es incapaz de dar respuestas para estabilizar el
sistema climatico, porque el ritmo de incorporacién de tecnologias limpias es
insuficiente para evitar las consecuencias mas catastroficas. La respuesta esta en la
adopcion de un nuevo modelo de prosperidad no basado en el crecimiento continuo y
encierra la necesidad de mudanzas profundas en el modelo de comportamiento social
(Jackson 2009).

Finalmente, hay opiniones (Greenway 2009) que sostienen que es imposible recortar las
emisiones de GEI en nivel suficiente para evitar consecuencias peligrosas del
calentamiento global, dado que la estructura productiva mundial, especialmente la de
los paises en desarrollo, no lo permite. La transicién a una economia de baja intensidad
de carbono no es posible de hacer en una velocidad necesaria para evitar serios
problemas

En resumen, y aun considerando el peso de las incertidumbres y diferencias, queda
bastante claro que concebir un escenario de emisiones compatible con la estabilidad del
sistema de clima en el mediano plazo implica imaginar una serie de cambios profundos
en las actividades humanas, especialmente las relacionadas al area econdmica.: “la
economia global es la que dirige el cambio climatico, de manera que para estabilizar el
clima las estrategias econdmicas mas fundamentales deben ser revistas™®.

® World Watch Institute (2009) Pag. 12



1.4. Elclima como bien publico global: la cooperacién necesaria

Hasta el momento, el repaso por la cuestion del cambio climéatico como problema global
nos ha llevado a afirmar premisas sobre su existencia, su caracter antropico, sus
consecuencias, y finalmente sobre la transicion a una economia de bajo carbono como
respuesta. ES momento de entrar ahora a considerarlo desde la dptica de las relaciones
internacionales, afirmando la necesidad (y dificultad) de una respuesta cooperativa,
mostrando algunas propuestas concretas para esa respuesta administrada y finalmente
haciendo algunas consideraciones sobre las acciones concretas que la comunidad
internacional ha dado hasta el momento.
La atmosfera como bien publico global se refiere al hecho de que su utilizacion por un
actor no excluye la posibilidad de utilizacion por otro actor, sin embargo, en la medida
en que tiene una capacidad limitada de absorber GEls “cada unidad de recurso utilizada
por determinado actor se vuelve autométicamente indisponible para otro”’. Esta
caracteristica de la atmdsfera como bien publico, impone una solucién administrada
(Viola 2009)
Esta necesidad de una solucion administrada impuesta por las propias caracteristicas del
bien publico atmdsfera plantea el problema de la reparticion de costos entre los
miembros del grupo para satisfacer el interés individual, en la medida que cada actor
busca obtener el maximo de beneficios con el minimo de costos (Viola 2009). Y en este
punto, para evitar una tragedia por la sobreexplotacion de la atmdsfera, es necesario
encontrar una ecuacion equilibrada entre las emisiones y sus consecuencias.
La salida para evitar una situacion extrema ofrece dos posibilidades: la restriccion
voluntaria o el establecimiento de algin tipo de régimen regulador. Segun Viola, el
primero es inviable y el segundo posible en la medida que logre articular los principales
intereses de los paises involucrados. (Viola 2009)
La salida para la tragedia climatica radica entonces en la implementacion de un acuerdo
global de clima basado en una dificil combinacion de tres criterios, simultdneamente
complementarios y contradictorios: la nocién de responsabilidades historicas de los
paises en la creacién del problema de calentamiento global, la vulnerabilidad diferencial
de los paises a los efectos del cambio climatico y la realidad del un sistema
internacional caracterizado por una combinacion contradictoria: la realidad desigual del
poder de los estados y la de un derecho internacional cada vez orientado a la equidad de
derechos (Viola 2009). Los multiples clivajes y alineamientos de paises que se exhiben
en las negociaciones internacionales sobre clima son una ilustracion del alto nivel de
complejidad que el tema encierra: paises desarrollados vs. emergentes y pobres,
economias de alta y media intensidad de CO2, paises mas vulnerables y menos
vulnerables, paises con opiniones publicas mas responsables y menos responsables,
paises exportadores de petrdleo y resto del mundo.
Algunos trazos similares a la reflexion anterior pueden encontrarse en Ilas
consideraciones que hacen Keohane y Raustiala alrededor del esfuerzo cooperativo que
la cuestion climatica encierra (Keohane, Robert O & Kal Raustiala 2008). Un régimen
global de clima enfrenta segln estos autores dos principales problemas:

e Lasdificultades inherentes a la provision de bienes publicos globales.

e La poco promisoria estructura de incentivos del problema de cambio climatico:

en la medida que los costos del mismo seran pagados fundamentalmente por los
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paises pobres, mientras que los paises ricos son los que deben pagar el costo de
la reduccion de emisiones.
Asu vez, cualquier acuerdo exitoso debe dar respuesta satisfactoria en tres ambitos:
e Participacidn: cantidad necesaria minima de actores para ser efectivo.
e Efectividad: para evitar concentraciones peligrosas de GEI en atmosfera.
e Cumplimiento: de las normas que eventualmente se establezcan.
Para alcanzar estos objetivos la opcidn instrumental es por mecanismos de mercado
(descartadas otras opciones que no proveen los adecuados incentivos como los
impuestos al carbono): la propuesta es un sistema de “Caps and Trade” basado en la
responsabilidad del comprador: un esquema en el que los paises desarrollados
(compradores netos de permisos de emision) cumplen con las metas de emision
presionados por sus publicos domésticos sensibles a la problematica del clima y en la
que los paises en desarrollo (vendedores netos de permisos y poco comprometidos con
elclima) lo hacen porque les rinde beneficios econémicos.
Dicho mecanismo corre con la ventaja de que no depende de una organizacion
internacional para que funcione, algo que segun los autores la propia naturaleza
anarguica del sistema internacional de todos modos previene (la posibilidad de imponer
reglas internacionales a los estados poderosos), sino que se autorregula una vez creado y
mientras existan ciertas garantias para su funcionamiento (Keohane, Robert O & Kal
Raustiala 2008).
Nicholas Stern (Stern 2008) presenta una visidn optimista sobre las posibilidades de un
acuerdo global sobre cambio climatico basado también en mecanismos de mercado. El
mismo debe respetar tres principios basicos para lograr el objetivo planteado:
e Eficacia: debe ser capaz de estabilizar las emisiones
e Eficiencia: esta mitigacion debe ser hecha al menor costo posible.
e Equidad: el acuerdo debe respetar la nocion de responsabilidades comunes pero
diferenciadas.
En cuanto a su contenido, el mismo debe poseer.
e Unrégimen global de Cap-and-trade (que incluya a los paises en desarrollo)
e Metas de emision progresivamente mas duras
e Un marco para desarrollo e implementacion de tecnologias bajo-carbono
En la vision de este autor, la comunidad internacional debe apuntar a la construccion de
un mercado internacional de carbono como mecanismo principal para alcanzar la
reduccion de emisiones necesaria. Un precio de carbono apropiado, creible y estable es
la variable clave de la economia politica internacional del cambio climatico, ya que
incentiva reducciones de emision, innovacion de tecnologia y la participacion del
mundo en desarrollo en metas de mitigacion a través de crédito. Sin embargo, para el
desarrollo de este tipo de mercado, debe haber un marco adecuado de politicas globales
asentado en una soOlida estructura institucional. En definitiva, el mensaje fundamental
del trabajo es que una accion internacional urgente contra el cambio climatico es tanto
necesaria como posible (existe la tecnologia y mecanismos politicos) en las actuales
circunstancias. Los costos de accion son afrontables y consistentes con el desarrollo
sustentable.
Dadas la complejidad que la cooperacion presupone en el plano de la mitigacion y la
urgencia de tomar medidas que tiendan a estabilizar el sistema de clima, no son pocos
los autores que perciben o defienden una mudanza en el proceso de creacion de un
sistema de gobernanza global para el clima. Segin Viola, la negociacion se traslada del
plano multilateral a plurilateral (Viola 2009). Asi, el ambito universal predilecto que
hasta el momento habia sostenido el régimen internacional de clima, la ONU, pierde
efectividad y relevancia, dando paso a otras instancias mas restringidas, como el G20.



Kehoane y Raustiala parecen apuntar en el mismo sentido al considerar que, si bien
para lograr un exitoso acuerdo de clima la universalidad es lo mas deseable, el mismo
bien podria comenzar como un club de grandes emisores: “insisting on universality
from the Stara is lekeliy to be self-defeating”®.

Giddens también parece inclinarse en la direccion del “minilateralismo” (usando un
concepto de Bertrand Badie): dado que la mayor proporcion de los GEI proviene de un
limitado numero de paises, y dado que pocos estados tienen la capacidad real para
generar una innovacion tecnoldgica relevante, un abordaje basado en acuerdos o
asociaciones entre naciones individuales puede tener mas sentido que la perspectiva
tradicional universal de Kyoto y Bali (Giddens 2009). Segun este autor, el esquema de
la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio Climéatico (CMNUCC) es
menos un acuerdo global que “set” de diferentes posturas regionales.

Finalmente, Stern parece inclinarse por una solucion intermedia, en la que tanto las
actuales instituciones universales existentes como la CMNUCC cuanto otras instancias
mas restringidas como el G8 o G20, juegan un papel fundamental a la hora de costurar y
luego brindar una solida estructura institucional al eventual acuerdo global sobre clima
(Stern 2008)

De todos modos, y aun cuando no esté claro cuales seran los mecanismos preferidos de
cooperacion, o los instrumentos concretos para garantizar la seguridad climatica, la
premisa de que un entendimiento global es necesario mantiene y este es el marco de
referencia para un estudio sobre el papel de la Argentina en la dindmica global del
cambio climético.

1.5 Elclima como problema central de las Relaciones Internacionales

La ultima de las premisas de este trabajo es el crecimiento de la problematica del
cambio climético en la agenda de las relaciones internacionales en el ultimo lustro,
expresando una evolucion positiva de la conciencia global sobre la dimensién de la
amenaza.

Algunas de las evidencias de este proceso son, entre otras, las siguientes: la reunion del
Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas en 2007 para debatir por primera vez el
tema, la formacion del Foro de las 16 mayores economias mundiales para facilitar un
acuerdo previo a las negociaciones en el ambito de ONU, el Premio Nobel de la Paz
otorgado al IPCC y a Al Gore y la participacién masiva de los lideres mundiales en
Cumbre de Copenhague (COP 15) y la intensa cobertura mediatica.

El crecimiento de la importancia de esta problematica también se expresa en la
inclusion del tdpico en las agendas politicas internas de una gran variedad de paises y en
medidas especificas de combate al cambio climatico que han sido anunciadas y
ejecutadas en los ultimos afios. La incorporacién de medidas verdes en los paquetes de
estimulo fiscal adoptados por varios paises como respuesta a la crisis financiera que
estallé a fines de 2008, es un argumento fuerte en este sentido. Por otro lado, este
compromiso con medidas de mitigacion, ha dejado de ser una preocupacion casi
exclusiva de los paises desarrollados y ha influido en las decisiones gubernamentales de
paises emergentes como China, Brasil o México.

Apoyandonos nuevamente en Viola (2009) y en Giddens (2009), se pueden nombrar
Dos juegos de factores que han influido principalmente en este proceso:

En primer lugar el crecimiento de las evidencias sobre la dimensidn del problema, que
han apuntado sistematicamente en el sentido de una subestimacion de la situacion por
parte de los modelos anteriores: el diagnostico es mas grave y el tiempo para una

8 Keohane, Robert O & Kal Raustiala 2008 Pag.7.
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respuesta efectiva es menor al considerado previamente. En la misma linea, diversos
estudios de las més diversas areas han contribuido para precisar los efectos del cambio
climético sobre los sistemas naturales y las sociedades humanas.

El segundo de los elementos que ha contribuido al crecimiento del tema en la agenda
internacional ha sido una serie de fendmenos climaticos extremos que han golpeado
diversos rincones del planeta: ya mencionados anteriormente, van del Huracan Katrina
de 2005 a las sequias histdricas producidas en América del Sur en los altimos afios.

Este transito de la problematica del cambio climético al centro de la agenda de las
relaciones internacionales no debe opacar el hecho de que desde hace por lo menos tres
décadas la comunidad internacional ha venido haciendo esfuerzos para abordar el
problema del calentamiento global. Las expresiones mas concretas de este esfuerzo han
sido la negociacion y firma de la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre
Cambio Climatico y el Protocolo de Kyoto. Sin embargo, estos pilares basicos de la
arquitectura internacional del clima no han sido exitosos a la hora de asegurar su
principal objetivo: la “estabilizacion de las concentraciones de gases de efecto
invernadero en la atmésfera a un nivel que impida interferencias antropogenas
peligrosas en el sistema climatico™. Como se mencioné anteriormente, las emisiones de
GEI han crecido a un ritmo de 3% anual en esta decada (y con la perspectiva de
mantener una pauta alta de crecimiento en la medida en que grandes paises emergentes
se incorporan al proceso de desarrollo).

El referido aumento de la conciencia global sobre el problema y sus expresiones
concretas en el &mbito de la politica, abren la posibilidad de una profundizacién de la
respuesta cooperativa. El gran interrogante sigue siendo si la velocidad de esa respuesta
es suficiente para cubrir las exigencias del sistema climatico. La experiencia de
Copenhague y el camino a la COP 16 de Canculn invitan a una respuesta negativa.

Parte 2: Argentina en el escenario climatico

El objetivo de este apartado es comenzar a ubicar a la Argentina en la dinamica global
del cambio climatico, e implica en primera medida describir la situacion objetiva del
pais en términos de perfil de emisiones, vulnerabilidades, costos de adaptacion, y
posibilidades de ganancias y pérdidas en la transicion a una economia global menos
intensiva en el uso de carbono, para luego pasar a hacer algunas consideraciones sobre
la politica externa de clima.

2.1 Argentina en la economia politica internacional del cambio climatico

a. Perfil de emisiones

Responsable por poco menos del 1% del total de las emisiones liberadas a la atmosfera
(0,85% segun WRI 2009) Argentina ocupa el puesto 25 del ranking global y se
encuentra lejos de ser un protagonista principal en el proceso de desestabilizacion del
sistema de clima. En este sentido, esta lejos de ser una potencia climatica o incluso un
gran jugador en la dindmica internacional del clima.

Argentina si es un pais de elevadas emisiones per capita (8.2T WRI 2009), las mismas
estan por debajo de las de los paises Anexo 1 (14,1T) pero por encima del promedio
global (5,9T) y méas del doble con respecto a los paises No Anexo 1 (3,8T), ademés la
trayectoria es de ascenso (WRI 2009).

® CMNUCC (1992), Art. 2.

11



En cuanto a los principales GEls liberados a la atmésfera y las actividades que le dan
origen, informacién bésica a la hora de identificar las posibilidades y limites de la
reduccion de emisiones, se puede decir lo siguiente.

Segun datos de la 2CN (Segunda Comunicacion Nacional a la CMNUCC 2007)
Argentina emitié en el afio 2000 282.001 Gg de CO2 eq.°, si se desagrega este total en
funcion de los GEI, 45,5% corresponde al CO2, 30.1% al CH4 23,9% al NO2 y el
restante 0,5% al resto de los GEI directos.

En términos de sectores, las emisiones de Argentina provienen en mas de un 90% de
dos actividades, la generacion de energia y la actividad agropecuaria, muy lejos en
importancia le siguen la gestion de residuos y los procesos industriales.

En cuanto a la categoria de fuentes, las principales son las siguientes: CO2 procedente
de fuentes fijas de combustién (28%), NO2 procedente de suelos agricolas (23%), CH4
proveniente de la fermentacién entérica del ganado domestico (20%) y CO?2
procedentes de fuentes moviles de combustion: transporte carretero (13%). (2CN).

Es interesante notar que Argentina ha venido aumentando sus emisiones per capita, de
7,08T CO2e. En 1990 para 7,58T CO2 e. en 2000, siguiendo la informacién de la 2CN.
En el caso particular de la generacion de energia, su matriz se ha ido “ensuciando” con
el paso del tiempo. Segun los datos de la 2CN, casi el 90% de la oferta energética
proviene de combustibles fdsiles gas y petroleo, dejando una parcela poco expresiva a
fuentes alternativas como la hidroeléctrica o la nuclear. ElI caso del gas es
particularmente llamativo, ya que se ha convertido en la principal fuente de energia
superando al petroleo y sus derivados. Entre 1990 y 2000, las emisiones de CO2
provenientes del sector energia se han incrementado en un 28%. (2CN).

En el caso de la actividad agropecuaria, sus emisiones han también tenido un
crecimiento expresivo entre 1990 y 2000, del orden del 15%. En el caso de la
agricultura, las mismas provienen principalmente de la produccién de arroz en terrenos
inundados, de la quema de residuos de cultivos en el campo y del uso fertilizantes
sintéticos. Por el lado de la produccidén ganadera, la mayor parte de sus emisiones se
explica por la liberacién de CH4 por fermentacion entérica (66,8%), de NO2 directo en
suelo por animales en pastoreo (21,2%) y de NOZ2 indirecto de los suelos por animales
de pastoreo (10,5%). En estas tres categorias de fuente, el aporte del ganado bovino no
lechero es expresivo, llegando a casi el 90% del total de las emisiones generadas por el
sector ganadero.

b. Vulnerabilidades.

La vulnerabilidad es un concepto basico cuando se trabaja con cambio climatico. En
algan sentido, podria decirse que es “el” concepto basico, en la medida que todo lo que
se piensa y se hace tiene como objetivo reducir o moderar los niveles de vulnerabilidad
de los sistemas naturales y humanos a los efectos del calentamiento global. Como vimos
anteriormente, hay dos respuestas posibles (y complementarias) a este desafio, la
adaptacion a las nuevas circunstancias climaticas y la reduccion de las emisiones para
evitar el cambio radical de esas circunstancias.

Siguiendo la definicion del IPCC parece interesante sefialar que la vulnerabilidad tiene
dos dimensiones principales: la exposicion y la capacidad de adaptacion. La exposicion
hace referencia a los impactos del cambio climatico en una dimension dada, es decir, el
grado de sensibilidad de una determinada region o comunidad a determinado efecto
(aumento del nivel del mar, temperatura o fendmenos extremos, etc.). La capacidad
adaptativa se refiere al potencial de una determinada comunidad para reaccionar o

19°Sin incluir el sector CUSS (cambios en el uso de suelo y silvicultura)
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anticipar los efectos puntuales de la desestabilizacién del sistema de clima. En este
sentido, la capacidad de adaptacion esta estrechamente ligada a la trayectoria de
desarrollo. De esta forma, para considerar la vulnerabilidad de un pais en particular, en
este caso la Argentina, ambas dimensiones deben ser tenidas en cuenta.

Seguln la Segunda Comunicacion Nacional a la CMNUCC, se registran ya una serie de
tendencias climaticas que han afectado al territorio de la Argentina en las ultimas
décadas y que muy probablemente tienen que ver con el cambio climatico global (Pag.
93). Algunas de esas tendencias son:

a. aumento de las precipitaciones medias anuales en casi todo el pais y muy
especialmente en el Noreste y en la zona Oeste periférica a la region hameda
tradicional.

b. Aumento de la frecuencia de las precipitaciones extremas en gran parte del Este
y centro del pais.

c. Aumento de temperatura en la zona cordillerana de la Patagonia y Cuyo con
retroceso de glaciares.

d. Aumento de caudales de los rios y de la frecuencia de inundaciones en todo el
pais excepto en San Juan, Mendoza, Comahue y norte de la Patagonia.

e. Retroceso de los caudales de los rios de origen cordillerano en San Juan,
Mendoza y Comahue.

Junto con estas consecuencias del cambio climatico global ya percibidas en la
actualidad, se perfila la intensificacion y/o creacion de nuevas vulnerabilidades en el
transcurso de las proximas tres décadas (2CN):

a. retroceso de los caudales de los rios de la Cuenca del Plata debido al aumento de
la evaporacion por elevacion de la temperatura.

b. Aumento del estrés hidrico entodo el norte y parte del oeste del pais debido a la
misma causa.

c. Retroceso de la precipitacion nival en la Cordillera de los Andes y probable
crisis de agua en Mendoza, San Juan y disminucion de la generacion
hidroeléctrica en Comahue.

d. Continuidad de la alta frecuencia de precipitaciones intensas e inundaciones en
las zonas actualmente afectadas.

e. Continuidad del retroceso de glaciares

f. Afectacion de algunos puntos del litoral maritimo y de la costa del Rio de la
Plata por el aumento del nivel del mar.

Las consecuencias de estos fendbmenos, presentes y eventuales, son de enorme variedad
y trascendencia.

La variabilidad climatica, especialmente la variabilidad interanual de precipitaciones, es
fuente de serios problemas sociales y econémicos. Afecta, por ejemplo, la produccion
agropecuaria en periodos de sequia y también al registrarse fuertes lluvias que generan
inundaciones de campos productivos, dafios a la infraestructura, la seguridad y la salud
de las poblaciones afectadas (2CN). También afecta al sistema vial y ferroviario,
dificultando la salida de la produccion agropecuaria, asi como a las exportaciones y a
las econdmicas regionales.

Un ejemplo claro de los riesgos del cambio climatico es el de la region cuyana, cuya
supervivencia depende de los rios que se originan en las nieves y glaciares cordilleranos
y que en los Gltimos 20 afios han visto reducir su caudal entre un 50 y 60%. La region
del Comahue también observa una tendencia negativa en el caudal medio de su
principal curso, el Rio Negro, con reducciones de hasta 30% y es ejemplo de como el
cambio climatico puede afectar la produccidn de energia, ya que en la zona se produce
un cuarto de la energia hidroeléctrica del pais. La region del Plata también podria
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enfrentar serias consecuencias de concretarse cambios en la hidrologia de su cuenca
producto del aumento de la temperatura, en este caso, una reduccion de la generacion de
hidroelectricidad, problemas con la navegacion y el suministro de agua potable pueden
ser esperados.

El hecho de que la mayor parte de las ciudades de mayor tamafio estén ubicadas a orillas
de algun rio, coloca a un buen numero de la poblacion del pais en condiciones de sufrir
inundaciones y anegamientos como producto de la severidad creciente del régimen de
precipitaciones.

Desde el punto de vista de la salud publica, la 2CN advierte que las consecuencias del
cambio climatico ya se estan evidenciando, tal el caso de la extensién de la distribucién
geografica de vectores de enfermedades tropicales, como el dengue, la malaria y la
esquistosomiasis.

Hay otras eventuales consecuencias del cambio climatico que pueden ser de importancia
vital pero dado el estado actual de los estudios cientificos es imposible precisar, tal es el
caso del efecto de los cambios en el Mar Argentino sobre los ecosistemas marinos y la
pesca. En este sentido, y asi como ocurre con las previsiones del sistema climatico a
nivel global, es posible vislumbrar un escenario con efectos mas nocivos que los
descritos por los modelos actuales.

La otra de las dimensiones que habla de la vulnerabilidad de la Argentina a los efectos
del cambio climatico tiene que ver con la capacidad de adaptacion. Como se menciono
anteriormente, esta capacidad esta en estrecha relacion con una serie de caracteristicas
que tienen que ver con es estadio de desarrollo del pais: apoyandonos otras vez en el
IPCC son elementos centrales: “los bienes capital naturales y artificiales, las redes y
prestaciones sociales, el capital humano y las instituciones, la gobernanza, los ingresos a
nivel nacional, la salud y la tecnologia™".

No es objetivo de este trabajo considerar la situacion de Argentina es cada uno de estos
puntos, pero si puede decirse, y como forma de resumir, que el pais es particularmente
vulnerable al cambio climatico por dos razones principales (DDC 2009). La primera de
las razones tiene que ver con su exposicion a los efectos del cambio climatico: como
vimos, los efectos son variados y de consecuencias profundas. En esta linea, de especial
relevancia son las potenciales consecuencias sobre perfil productivo del pais. Argentina
se ha especializado como productor de alimentos y buena parte de su PBI vy
exportaciones dependen de actividades econdmicas que tienen en el clima una variable
principal y son altamente sensibles a sus variaciones La segunda de las razones de la
alta vulnerabilidad de la Argentina tiene que ver con su condicion de pais emergente, lo
que implica que los recursos para adaptarse a las nuevas condiciones generadas por el
cambio de clima son escasos y compiten con las necesidades del desarrollo.

c. Necesidades de adaptacion

La intencién en este punto es hacer una revision de las medidas que deberd tomar la
Argentina para enfrentar los efectos del cambio climéatico, siempre teniendo en cuenta la
caracteristica del pais como economia de renta media y la relativa escasez de recursos
para hacer frente a problemas econémicos y sociales.

En razon de las consecuencias actuales y esperadas del cambio climatico global en la
Argentina, serdn necesarios recursos para adaptacion en por los menos estas areas
(2CN).

a. Recursos Hidricos: costos de la resolucién de conflictos que surjan del manejo de los
excedentes o deficits hidricos, costos asociados a la reduccion de caudales de los rios de
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la cuenca del Plata, especialmente en términos de navegacion y generacion
hidroeléctrica, costos asociados a la creacion de infraestructura de defensa contra
inundaciones y otros fendmenos climaticos extremos, planes de ordenamiento urbano-
ambiental.

b. Sistema Urbano. Costos asociados a la relocalizacion de asentamientos que se
encuentran en riesgo por inundaciones o por afloramiento de la napa freatica, obras
hidraulicas de atenuacion y redes de desagle cloacal y costos derivados de la promocion
de materiales de construccién y formas del disefio del habitat adecuado a climas mas
calidos.

c. Sistema Agricola: costos asociados a minimizar el impacto de la expansién de la
frontera agricola, como la reforestacion de zonas con potencial de desertificacion,
costos asociados a constituir reservas de forraje y/o desarrollar sistemas de riego
complementario en areas donde se agraven las sequias invernales (Chaco, Santiago del
Estero, Formosa y Salta) y finalmente costos derivados de la generacion de nuevas
variedades de cultivos adaptadas a las nuevas condiciones de clima y el ajuste de los
paquetes tecnoldgicos existentes.

d. Energia: los costos de adaptacion estan linea con un contexto de rapida expansion de
la demanda y de escasez 0 al menos elevacion de los costos de la oferta energética (Pag.
111).

Conectividad Vial y Ferroviaria: costos asociados a la creacion de infraestructura
adecuada a las nuevas condiciones hidricas y a su desarrollo como red, en virtud de
cambios en el sistema productivo vinculados al cambio climéatico.

Salud: costos asociados a programas de respuesta a la expansion de enfermedades
infecciosas como consecuencias de cambios en el clima.

d. Posibilidades de mitigacion/ganancias y pérdidas en una economia de bajo carbono.

En este punto se busca identificar las posibilidades de reduccién de GEI por parte de

Argentina, lo que a su vez, da alguna luz sobre sus posibilidades en una transicion a una

economia de bajo carbono.

La 2CN releva 5 estudios hechos en su marco y que en un horizonte de 15 a 20 afios

tienen un potencial de reduccion neta de emisiones de mas de 160 millones de toneladas

de CO2 eq. anuales. Cabe resaltar que estos estudios, no consideran otras areas donde el

potencial de mitigacion también es alto, como el aumento de centrales hidroeléctricas y

nucleares.

1. Eficiencia Energética: entre las medidas contempladas para reducir el consumo
estan: mejorar las caracteristicas de las envolventes constructivas de edificios
residenciales y educativos; sustitucion del equipamiento para iluminacion en los
sectores comerciales, residenciales y publicos; sustitucion de heladeras y la
utilizacién de sistemas de cogeneracion en el sector industrial.

2. Transporte: se cuenta con escenario de mitigacion a partir de la adopcion de las
siguientes medidas tanto en corredores interurbanos como en ciudades: cambio de
combustible, buenas practicas de manejo, control de velocidad y cambio modal de
camion a ferrocarril.

3. Energias Renovables: las posibilidades de mitigacion teniendo como referencia el
afio 2015 estarian lideradas por los biocombustibles (56%), la energia edlica (27%)
y la solar (10%), con expresiones menores le siguen los pequefios aprovechamientos
hidroeléctricos (PAH) y la energia geotérmica.

4. Captura de Carbono. La protecciébn de los bosques naturales y las amplias
posibilidades de forestacion lucrativa que ofrecen varias regiones del pais generan
buenas posibilidades de mitigacion a bajo costo. De todos modos, no hay dejar de
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resaltar que la deforestacion se ha incrementado en los Gltimos afios a pesar de estos
estimulos.
5. Metano Entérico: el manejo del ganado bovino tiene potencial de mitigacion en la
medida en que es con mejoras en la productividad de la actividad.
En linea con los resultados de estos estudios, las conclusiones de una entrevista
realizada con Osvaldo Girardin, uno de lo mayores especialistas en el tema, apuntan a
resaltar las buenas opciones de mitigaciéon que Argentina tiene en el area de energia,
responsable por el 47% de las emisiones de GEI. Menos auspicioso es el panorama de
mitigacion en el sector agropecuario, que genera el 44% de las emisiones: el grado de
eficiencia de la agricultura, y las incertidumbres sobre las posibilidades de mitigacién
por manejo del ganado, dejan poco terreno para avanzar en este punto.
El perfil de emisiones de la Argentina y la trayectoria mas reciente de las mismas
pueden generar un problema en el caso de que un eventual acuerdo sobre clima
comience a exigir medidas de mitigacion por parte de paises no anexo 1. En una
transicién a una economia de bajo carbono, Argentina podria sufrir restricciones a sus
exportaciones de alimentos en la medida que continle con una trayectoria creciente en
sus emisiones per capita (El Argentino.com 2009).

e. Percepciones.

Para describir la situacion de la Argentina frente al cambio climatico y sus
consecuencias es necesario agregar alguna consideracion sobre la percepcién que de
este problema tienen tanto las autoridades politicas como la propia sociedad.

La consideracion de esta dimension radica en el hecho de que hasta el propio IPCC
reconoce que los umbrales de la vulnerabilidad son socialmente definidos (en el sentido
que las percepciones juegan su papel, y no solo los efectos fisicos).

En este sentido, hay una serie de elementos que inclinan a concluir que existe un bajo
nivel de sensibilidad climatica, aun cuando y como vimos, el pais es muy vulnerable a
los cambios proyectados: el debate esta ausente en la agenda publica, en la discusion
mediatica y en el discurso politico. La preocupacion por los eventuales efectos del
cambio climatico, parece estar restricta a pequefios grupos muy especificos en la
academia, la sociedad civil e incluso las estructuras burocraticas estatales.

2.2 Politica Externa Argentina de Clima

En cuanto a la politica exterior argentina referida a la cuestion climética parece acertado
resaltar los siguientes puntos:

a. La génesis de la politica

Surgimiento como preocupacion particular de un grupo reducido de funcionarios
medios de la Cancilleria en los meses anteriores a la cumbre de clima de 1989. Por
interés particular del Embajador Raudl Estrada Oyuela, se inicia la formacion de un
grupo de trabajo en el ambito del Ministerio de Relaciones exteriores que convoca a
cientificos y especialistas en el tema y empieza a delinear los objetivos basicos que el
pais perseguiria en la cumbre.

Los mismos fueron desarrollados a partir de una definicion del interés de la Argentina
como productora de alimentos y las eventuales amenazas que enfrentaria ante las
consecuencias mas negativas del cambio climatico. Esta definicidén del interés se tradujo
en una postura que enfatizé la negociacion multilateral como respuesta al problema de
clima.
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El nacimiento de esta linea de politica fue relativamente independiente tanto de las
autoridades del ministerio como de los liderazgos politicos nacionales. Esta nocién de
que no hay una preocupacion real por el tema aparece con fuerte evidencia en todo el
periodo.

b. Definicion del interés nacional

Segln Estrada Oyuela (Entrevista 2009), el interés argentino en la mitigacion del
cambio climatico residid en la conveniencia de mantener las condiciones del territorio
para la produccion primaria y fue el eje alrededor del cual se estructurd el
comportamiento externo del pais en las cuestiones de clima. Desde el inicio del proceso
entonces, el interés nacional de la Argentina estuvo directamente referido a su perfil
productivo y la opcidn por la cooperacién como salida al problema quedé establecida
como pauta de comportamiento.

c. Pertenencia al G-77.
Ademas de la definicion del interés nacional en tanto productor de alimentos, otro factor
relevante que explica la postura Argentina a través del tiempo es su pertenencia al G77.

d. Propuesta de reduccion voluntaria de emisiones

En la IV Conferencia de las Partes (COP 4) realizada en Buenos Aires en 1998 la
politica Argentina gener6 una propuesta novedosa y polémica en el ambito de las
negociaciones sobre clima. El entonces presidente Carlos Menem anuncid que su
gobierno estaba dispuesto a adoptar metas voluntarias de reduccion de trayectoria de
emisiones de GEI para el periodo 2008-2012. Era la primera vez que un pais en
desarrollo (no Anexo 1) acordaba una meta cuantitativa de limitaciéon de emisiones
(Girardin 2002).

De hecho, delegados argentinos venian abogando a favor de compromisos voluntarios
de paises endesarrollo desde las negociaciones de Kyoto (COP 3) bajo el argumento de
que esto diluiria las objeciones de los paises desarrollados para ratificar el Protocolo,
agilizando las negociaciones. Dicha postura choco con la oposicion categérica del
principal blogue de negociacion de los paises en desarrollo: el G-77 mas China.

La propuesta sin embargo, estaba en linea con los intereses del gobierno de Estados
Unidos que presiond por la medida, y que también logré convencer a Corea del Sur de
sumarse al proyecto. (Viola 2009)

Alrededor de esta propuesta, al final frustrada por la oposicion de los paises en
desarrollo y los propios limites legales establecidos por el Protocolo, pueden hacerse
una amplia serie de comentarios, aqui se resefian cuatro.

En primer lugar, puede considerarse una postura avanzada de la Argentina en términos
de mitigacion dado que involucraba la incorporacion de los paises en desarrollo a los
esfuerzos de reduccion de emisiones.

En segundo lugar, implicd una ruptura por parte de Argentina con el G77 y China en
general y con sus socios de MERCOSUR en particular y muy especialmente con Brasil,
gque mantenia en la época una posicion de extrema reserva a cualquier movimiento en
las negociaciones por causa de la Amazonia y se opuso tajantemente a la inclusion de
discusiones sobre compromisos voluntarios en el ambito de la COP 4 (Girardin 2002).
En tercero, marcé el punto mas alto de la politica externa Argentina de clima en todo el
periodo analizado y en dos sentidos, en la esfera interna, la cuestion de clima concentrd
como nunca la atencion y los esfuerzos de la autoridades nacionales y en la esfera
externa, motivé el debate de una propuesta que podria haber modificado el papel de los
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paises en desarrollo en la dinamica politica del clima, mudando la sensiblemente la
ecuacion alcanzada en Kyoto.

En cuarto lugar, la decision fue tomada en la mas alta esfera de autoridad federal de la
politica Argentina, sin tener en cuenta las consideraciones de otros sectores sociales, en
el marco de la ausencia total de un debate amplio y democréatico sobre la cuestion y
evidenciando la falta de relevancia de la agenda climética en los &mbitos provincial y
municipal. (Girardin 2002)

Enel balance final, la iniciativa no paso de ser una anomalia en el comportamiento de la
Argentina en la cuestion de clima. Como sefiala Girardin, la explicacion de tal proceder
debe buscarse en el sentido de oportunidad de la administracion de Carlos Menem, cuyo
vector principal de politica externa fue el de mostrar el mayor nivel de alineamiento con
la politica de Washington (Girardin 2002). Asi, no fue la reduccion voluntaria de
emisiones una propuesta nacida de una mayor conciencia climatica de las elites o la
sociedad, sino una expresion mas de la politica de alineamiento.

e. Las dinamicas inter-burocraticas

En la trayectoria de la politica exterior Argentina sobre clima dos han sido las instancias
burocraticas que han sobresalido en su definicién y ejecucion, el Ministerio de
Relaciones Exteriores y la Secretaria de Medio Ambiente. No siempre ambas
estructuras han sido capaces de articularse del todo eficientemente ni han tenido el
mismo peso en la construccion de la politica de clima.

En 2007 estall6 la ultima de las grandes crisis entre ambos organismos (otra relevante se
habia producido durante la Cumbre de Rio de 1992 en las que fueron publicas las
diferencias entre los funcionarios de una y otra area alrededor de la declaracién final del
encuentro) y termind con la salida forzada del Encargado de Asuntos Ambientales de la
Cancilleria Ministro Raul Estrada Oyuela y la desintegracién de su grupo de trabajo. El
motivo inmediato para el apartamento del diploméatico fueron sus declaraciones en el
sentido de que la Argentina carecia de politica ambiental.

f. Argentina en Copenhague

Hacer algunas consideraciones sobre la posicion Argentina desplegada en la ultima
reunion de las partes (COP 15) puede ser interesante para analizar el estado actual de la
posicion externa del pais en términos de clima. La cumbre de Copenhague es una
referencia importante dado que concitd la atencion de los lideres mundiales y de la
prensa internacional y porque aparecia como el primer paso para dar una respuesta
eficiente al problema del calentamiento global, expectativa que finalmente fue frustrada.
Un documento de la Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable de la Argentina
(SADS) previo a la cumbre, algunas de las declaraciones del canciller Jorge Taiana
sobre lo que pas6 en la COP 15 y el contenido del documento en el que el gobierno
toma nota del Acuerdo de Copenhague, dan algo de luz sobre la actual posicion
Argentina en la cuestion de clima.

En un paper llamado “Cambio Climatico. Negociacion internacional: estado de la
situacion” la SADS enumera los puntos centrales de la posicion Argentina de cara a la
COP 15. Entre ellos vale la pena resaltar los siguientes:

“La distribucion de esfuerzos para reducir las emisiones de gases se deben basar en los
principios fundamentales de la Convencion que tienen en cuenta las responsabilidades
historicas y la deuda ambiental de los paises desarrollados, y en el Plan de accion de
Bali.”
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“El paquete de recursos financieros y tecnologicos para los paises en desarrollo que
podria negociarse en el acuerdo de Copenhague debe tener un balance adecuado entre
adaptacion y mitigacion”

“Se debera definir el monto de los recursos a comprometer por los paises desarrollados
para apoyar las acciones de adaptacion y de mitigacion en los paises en desarrollo.
Estos recursos deberan definirse como porcentaje del PBI de los paises desarrollados
(entre el 0.5% y el 1%) para que estos recursos sean predecibles en el tiempo”

Las declaraciones del Ministro argentino de relaciones exteriores van en este mismo
sentido: “los paises industrializados son los que tienen que hacer los mayores esfuerzos
y facilitar el financiamiento para la mitigacion de los efectos del calentamiento global y
la adaptacion a tecnologias limpias. Sin embargo, realizaron esfuerzos por diluir
compromisos y defraudaron a los paises participantes de la Conferencia y a la opinion
publica mundial”. Yendo poco mas alla, afirmé que de todos modos los paises
desarrollados no lograron su objetivo que era “devaluar Kyoto, establecer compromisos
obligatorios para los paises emergentes (como China, India o Brasil) e imponer
convenios para arancelarios” y para finalizar sostuvo que “la reunion tuvo que ver con
el cambio climético pero visualizado por los paises desarrollados como estrategia para
contener a las naciones en desarrollo y competitivas, en tanto, para nosotros se trata de
afrontar el problema del calentamiento global sin sacrificar las posibilidades de
desarrollo™*?.

En la carta que Argentina manda a CMNUCC tomando nota del Acuerdo de
Copenhague no hay ninguna referencia a metas voluntarias de mitigacion, solo la
enumeracion de una serie de medidas y leyes adoptadas que son consistentes con la
mitigacion (eficiencia energética, ley de bosques, residuos, etc). Nada se dice del
impacto de estas medidas sobre las emisiones totales o la trayectoria de emision.

En definitiva, la posicion desplegada por la Argentina parece ser una mezcla de
insistencia con las responsabilidades historicas de los paises desarrollados por las
concentraciones actuales de GEI en la atmdsfera, la reivindicacion de fondos para la
adaptacion y mitigacion y ninguna referencia a la posibilidad de un compromiso
voluntario de reduccion de emisiones

Conclusiéon

El mundo esta atravesando un proceso de transformaciones sensibles, caracterizado por
la aceleracion y profundizacion de las varias dimensiones de la globalizacion, un
acelerado crecimiento poblacional, y un aumento 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.

Nueva era 0 no, en este escenario de mudanzas profundas las condiciones y evoluciéon
del sistema climatico tendrdn una influencia relevante sobre el destino de las
comunidades humanas, desde los ambitos més restrictos hasta los més universales. La
gestidn econdmica, los modelos de desarrollo, las concepciones sobre la gestion de las
politicas de seguridad y defensa, salud, planeamiento urbano, politicas sociales, etc.,
deberan ser profundamente revisadas. En la administracion del cambio climatico todo es
futuro y administracion de riesgos.

2 Djario La Nacion de Buenos Aires, 19/12/09.
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Para las relaciones internacionales, la consideracién y manejo del problema del cambio
climatico como cuestién global demanda fuertes exigencias en términos de cooperacion,
en funcion de la urgencia y profundidad de los cambios necesarios y en relacion a la
caracteristica de la atmdsfera como bien comdn global. La comunidad internacional ha
reaccionado frente al desafio, generando estructuras de gobernanza global para lidiar
conel problema. Sinembargo, hasta el momento el esfuerzo ha sido insuficiente sise lo
compara con las dimensiones del reto. Una nueva arquitectura global es necesaria y esta
siendo construida aunque no hay garantias sobre la eficacia, eficiencia y equidad.

El presente trabajo ha intentado reflexionar sobre el lugar de Argentina en este
escenario. Y teniendo en cuenta los elementos considerados en el apartado anterior, se
pueden sacar las siguientes conclusiones:

Argentina lejos esta de ser un actor principal en las negociaciones globales sobre clima,
ni su proporciéon de emisiones (menos de 1% del total global) ni su capacidad
tecnologica lo ubican en este estrato.

En el perfil particular de emisiones del pais se destacan las siguientes caracteristicas:
alrededor del 90% de los GEls emitidos provienen de dos actividades principales, la
generacion de energia y la actividad agropecuaria, con una proporcion similar del
global. Procesos industriales y gestion de residuos tiene una expresion minima. Los
datos de la 2CN muestran que las emisiones de ambos sectores han crecido y como
conciencia también han crecido las emisiones globales y las emisiones per capita del
pais. En términos de matriz energética, es relevante resaltar que esta se ha ido
“ensuciando” en los ultimos tiempos.

Con respecto a las vulnerabilidades, Argentina es un pais altamente susceptible en las
dos dimensiones definidas por el IPCC. En términos de sensibilidad, varias regiones del
pais sufriran fuertes impactos, en especial en lo que se refiere a la produccion de
alimentos, los recursos hidricos y la generacion de energia., tres dimensiones vitales en
el mundo del futuro. Por el lado de la capacidad de adaptacion, la condicion de
Argentina de pais en desarrollo implica recursos escasos para combatir los peores
efectos del cambio climatico. Como vimos, las necesidades de adaptacion previstas en
la 2CN son amplias y costosas y pueden generar obstaculos al desarrollo en la medida
que implican desvios de recursos que podrian ser usados para satisfacer otras
necesidades.

En términos de mitigacion, Argentina tiene posibilidades viables en el sector de energia,
que representa un expresivo porcentaje de las emisiones totales, tanto en el rubro de
produccion, como en el de eficiencia energética. Como vimos, las posibilidades de
reduccion de emisiones en el otro sector importante, el agropecuario, son mas limitadas,
dadas las caracteristicas de la produccidon. En el transito a una economia de bajo
carbono Argentina puede encontrar estimulos positivos, como en el caso de un eventual
crecimiento del mercado para biocombustibles, y estimulos negativos, como evitar
sanciones comerciales a productos intensivos en carbono, para incorporarse a la misma
como ganadora.

Enresumen, hay ciertos elementos que inclinan a la conclusién de que Argentina podria
obtener importantes beneficios caso avance la construccion de la nueva arquitectura
internacional sobre clima que camine hacia mecanismos eficientes que establezcan un
fuerte compromiso con la mitigacién. Como pais altamente vulnerable a los efectos del
calentamiento global, enfrentando altos costos de adaptacion y con perspectivas de
ganancias en la transicion a una economia de bajo carbono, una participacion activa en
la construccion de un acuerdo global que resalte el compromiso con la seguridad
climética y tienda estabilizar el sistema de clima en el corto plazo parece una conclusion
acertada. En este caso, la politica exterior argentina sobre clima deberia dar un paso
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para alejarse de la concepcién rigida del principio de responsabilidades comunes pero
diferenciadas que ha guiado su comportamiento por lo menos en los ultimos tiempos.
Este transito, sin embargo, aparece complicado por la baja percepcion de la dimension
de la cuestion climatica tanto en el ambito social cuanto en el de las autoridades
politicas. En este punto, quizas no se pueda dejar de concluir que hay una coherencia
profunda entre la falta de una politica avanzada en la cuestion de clima y el grado de
importancia que el mismo tiene para la opinidn publica.
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