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RESUMO

Tendo como marco de referéncia a relevancia central do problema da mudanca
climatica para as pautas de cooperacao e conflito no campo das Rela¢des Internacionais
contemporaneas, a presente Dissertagdo tem a pretensao de ser um estudo exploratorio
sobre o lugar da Argentina na politica internacional das mudangas climaticas. Assim,
quatro perguntas guiam os esfor¢os de pesquisa: (1) A Argentina ¢ um ator relevante na
dinamica global de clima? (2) Existem incentivos para que o pais participe ativamente
na construcdo de um regime internacional — lato sensu - que estimule uma rapida e
profunda descarbonizacdo da economia global? (3) A politica climatica argentina
reflete, nos ambitos interno e externo, o nivel de vulnerabilidade climatica do pais e os
desenvolvimentos recentes da politica climatica global? (4) Que fatores explicam a

distancia entre as demandas do problema climatico e a resposta da politica?

As respostas a essas perguntas sdo construidas por meio da andlise: a) de uma série de
dados objetivos sobre a situagdo climatica do pais e b) do estado da politica climatica
local nos ambitos doméstico e externo. Para interpretar essas informagdes recorre-se a
um marco conceitual plural que inclui aportes da literatura sobre governanga global,
economia internacional das mudangas climaticas, seguranga nacional € o peso dos
valores e idéias nas respostas sociais ao fenomeno climatico. Nesse marco de referéncia

analitico, o conceito de poténcias climaticas adquire especial relevancia.

Palavras Chave: Politica Internacional, Governanga global, Mudangas climaticas,
Argentina.



ABSTRACT

Having as framework the centrality of climate change for contemporary International
Relations, this dissertation is an exploratory study regarding the place of Argentina in
the global politics of climate change. Four questions guide the research effort: 1) Is
Argentina a relevant actor in the global climate dynamics? 2) What kind of incentives
does the country have to participate in the construction of an international regime that
stimulates a rapid and profound transition to a low carbon economy? 3) Do climate
politics and policies in Argentina reflect its level of vulnerability and the recent
developments in global climate politics? 4) What factors explain the distance between

climate demands and policy responses?

The answers to these questions are constructed analyzing: a) objective data regarding
the country’s climate situation and b) the political state of climate change in Argentina,
both in the domestic and international realm. The analytical framework to interpret this
information is wide, and includes contributions from different literatures: global
governance, international political economy of climate change, climate security, and the
importance of values and identities for the social responses to the climate problem. In

this conceptual structure, the notion of climate powers is central.

Key words: International Relations, Global Governance, Climate Change, Argentina.



RESUMEN

Teniendo como marco de referencia la relevancia central del problema del cambio
climatico para las pautas de cooperacion y conflicto en el campo de las Relaciones
Internacionales Contemporaneas, la presente disertacion tiene la pretension de ser un
estudio exploratorio sobre el lugar de la Argentina en la politica global del cambio
climéatico. De esta forma, cuatro preguntas guian el esfuerzo de pesquisa: ;Es Argentina
un actor relevante en dinamica global de clima? ;Tiene el pais incentivos para participar
de forma activa en la construccioén de un régimen — latu sensu — que estimule una rapida
profunda decarbonizaciéon 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 estas preguntas es construida a través del analisis de: a) una serie de
datos objetivos sobre la situacion climatica del pais y b) el estado de la politica
climatica local — tanto en el ambito doméstico como externo. Para interpretar estas
informaciones se recurre a un marco conceptual plural que incluye aportes de la
literatura sobre gobernanza global, economia internacional del cambio climatico,
seguridad y defensa nacional, el peso de los valores e ideas en las respuestas sociales al
fenomeno climético. En este marco de referencia conceptual, el concepto de poténcias

climaticas cobra especial relevancia.

Palabras clave: Politica Internacional, Gobernanza global, Cambio Climatico,
Argentina.
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INTRODUGAO

En el hall de la estacion advirtid que faltaban treinta minutos. Recordo
bruscamente que en un café de la calle Brasil (a pocos metros de la casa
de Yrigoyen) habia un enorme gato que se dejaba acariciar por la gente,
como una divinidad desdefiosa. Entr6. Ahi estaba el gato, dormido. Pidio
una taza de café, la endulz6 lentamente, la probd (ese placer le habia sido
vedado en la clinica) y penso, mientras alisaba el negro pelaje, que aquel
contacto era ilusorio y que estaban como separados por un cristal, porque
el hombre vive en el tiempo, en la sucesion, y el magico animal, en la
actualidad, en la eternidad del instante. Jorge Luis Borges, El Sur.

Nos tultimos cinco anos uma série diversa de fendmenos fisicos e processos
sociais tem revelado o carater da mudanga climatica como fendmeno politico relevante
e complexo, por envolver as condic¢des histdricas de sobrevivéncia e desenvolvimento

da humanidade e abranger multiplos atores e niveis de interagao social.

Em linha com esse desenvolvimento, sociedades e liderangas politicas ao redor
do mundo tém acelerado as respostas ao desafio climatico — embora em diversos graus e
velocidades — gerando movimentos importantes, tanto no ambito da politica doméstica,
quanto no ambito da politica internacional. Assim, no nivel estatal, cresce o nimero de
casos de ado¢do de medidas unilaterais de mitiga¢do e adaptacdo (a forte presenca de
“medidas limpas” nos pacotes de estimulo fiscal de resposta a crise financeira de 2008
nos paises do G-20 ¢ um exemplo claro dessa nova tendéncia) enquanto a “agenda
climatica” insere-se cada vez mais no debate publico interno, tornando-se um vetor
significativo nas disputas eleitorais. Ainda, esse crescimento do topico climatico na
agenda doméstica dos paises ndo ¢ mais patrimonio exclusivo do mundo desenvolvido.
Cada vez mais, paises como M¢éxico, Brasil e China adotam medidas convergentes com

a moderacdo das vulnerabilidades proprias e sist€émicas.

No nivel do sistema internacional, o problema da desestabilizagdo do sistema
climatico tem migrado para o centro da agenda. Algumas evidéncias desse processo sao:
a Cupula do Conselho de Seguranga da ONU em 2007 para debater pela primeira vez os
efeitos do fendmeno, a formag¢ao do Forum das 16 maiores economias mundiais sobre
energia e clima por convocatoria da administragdo George W. Bush, o Premio Nobel da

Paz outorgado ao Intergovernmental Panel on Climate Change (IPCC) junto ao ex-vice-
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presidente dos EUA, Al Gore, no ano de 2007 e a massiva participacdo de chefes de

Estado e governo na COP-15 de Copenhague (Viola, 2009).

Esse processo de aumento da consciéncia global sobre a dimensao do fendmeno
climatico — e sua expressdo na esfera politica - obedece a varios fatores (Viola, 2009;
Giddens, 2009; Friedman, 2010). Em primeiro lugar, o crescimento da evidéncia
empirica sobre as causas (antropicas) e as conseqiiéncias (amplas, profundas e
potencialmente catastréficas) do fendmeno, gerado por pesquisas cada vez mais solidas
em varios campos disciplinares. Em segundo lugar, a sucessdo de uma série de
fendmenos climaticos extremos — o Furagdo Katrina em 2005, tufoes no Pacifico, ondas
de calor na Europa, derretimento das calotas polares e geleiras, enchentes massivas na
india e na China, estiagens histéricas no Cone Sul da América - tém mostrado que as
seqiielas da mudanca climatica sdo uma realidade palpavel e ndo apenas uma previsao
de modelos tedricos mais o menos discutiveis ou polémicos. Em terceiro e ultimo lugar,
o impacto de uma série de episodios de significativa importancia para a opinido publica
global: a assunc¢do do Relatério Stern (2006) por parte das autoridades britanicas, o livro
e filme “Uma Verdade Inconveniente” de Al Gore, a mencionada entrega do Premio

Nobel ao IPCC e Al Gore, entre outros.

Para o campo disciplinar das Relacdes Internacionais, a migracdo da questiao
climatica ao centro da agenda global traz uma série de consequéncias significativas, no
sentido de exigir uma modificacdo profunda da abordagem conceitual que lida com o
assuntolsso se deve principalmente ao fato de que a mudanga climatica tem
transcendido os limites dos problemas ambientais classicos para transformar-se num
topico multi-dimensional, no qual a dimensao econdmica ganha preeminéncia enquanto

a dimensao climéatica da seguranga nacional cresce progressivamente em consideragao.

Dessa forma, o topico mudancga climatica vira um vetor principal de cooperagao
ou conflito no ambito da politica internacional. Nesse marco de incorporagdo
progressiva das nogdes cldssicas de “high politics” - economia e seguranga — no debate
climatico nas Relacdes Internacionais, o recurso ao conceito de poténcias climaticas

(Viola, 2010) torna-se especialmente significativo.

Considerando a relevancia crescente do problema da mudanca climatica para a
dinamica da politica internacional, essa dissertacao articula-se ao redor do interrogante

de como se insere a Argentina nesse marco de referéncia. Assim, a pergunta que guia a
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presente pesquisa pode expressar-se da seguinte forma: Qual ¢ o lugar da Argentina na
politica internacional das mudangas climaticas? No entanto, para uma melhor
compreensdo do objetivo de pesquisa — e procurando também um melhor caminho de
resposta aos inquéritos colocados - essa pergunta principal desagrega-se numa série de

questdes subsidiarias:

1. A Argentina ¢ um ator relevante na dinamica global de clima? Qual ¢ o nivel de
influéncia que pode ter na emergéncia e consolidagdo de uma nova arquitetura
global sobre o clima?

2. A Argentina ¢ um pais vulneravel a desestabilizacao do sistema climatico? Tem o
pais incentivos para participar ativamente na construcao de um regime — lato sensu
— que estimule uma rapida e profunda descarboniza¢do da economia global?

3. Reflete a politica climatica argentina — no ambito doméstico e externo — o nivel de
vulnerabilidade climatica do pais? A sociedade e a lideranga politica argentina tém
assimilado as mudancas da problematica climatica no ultimo quinquénio — incluida
a “emergéncia dos emergentes” como transformagdo estrutural do sistema
internacional?

4. Quais as razoes dessa consisténcia - ou nao - entre demandas e respostas da questao
climatica na Argentina?

Para responder a esse conjunto de interrogagdes foi escolhida uma série de
elementos que a literatura sobre clima identifica na hora de analisar a postura climatica

(climate standing) dos paises. Esses diversos elementos estdo agrupados em duas

grandes categorias.

Na primeira parte, analisa-se uma série de dados objetivos da Argentina em
relacdo ao fenomeno da mudanca climatica: em primeiro lugar, o volume, trajetéria e
perfil de emissdes de gases de efeito estufa (GEE); em segundo lugar, as
vulnerabilidades locais aos efeitos da mudancga climatica; em terceiro, as necessidades
de adaptacao; e, finalmente, as op¢des de mitigacdo. A andlise desses elementos
permitira fazer algumas afirmagdes sobre o lugar da Argentina em relacdo a trés
questdes: a participagdo do pais na origem e evolucdo do problema climatico, o nivel de
exposicdo aos efeitos da mudanga do clima e finalmente as possibilidades de ganhos e
perdas na transi¢ao para uma economia de baixo carbono. Como afirma Viola (2009b),
esses trés elementos sdo decisivos na hora de considerar as respostas das sociedades aos

desafios do aquecimento global.

15



O segundo conjunto de fatores tem a ver com a dimensao politica da mudanca
climatica na Argentina. Trés elementos sdo analisados aqui. O primeiro diz respeito a
consciéncia climatica da sociedade e liderancas politicas do pais. O segundo faz
referéncia a politica climatica doméstica: a estrutura normativa e institucional e o estado
das medidas adotadas para cumprir os objetivos da Convengdo Quadro das Nagodes
Unidas sobre a Mudanga do Clima (CQNUMC). E, finalmente, o terceiro elemento tem
a ver com a politica exterior argentina relativa ao clima, sua trajetéria e caracteristicas
atuais. Uma mirada a essas faces da dimensdao politica das mudangas climaticas
permitira ter uma aproximacgao sobre o nivel de assimilacdo que a sociedade argentina
tem sobre a magnitude do problema climatico e como essa consciéncia se expressa nas

politicas publicas, tanto domésticas quanto internacionais.

Para dar resposta a cada uma das perguntas previamente referidas sdo
privilegiadas diferentes ferramentas conceituais — sugeridas e explicitadas ao longo da
dissertacdao. Assim, na pergunta sobre o nivel de agéncia da Argentina sobre o destino
do regime climatico, o conceito de poténcias climaticas torna-se como essencial. No
interrogante sobre a conveniéncia do pais participar na constru¢do de um acordo que
estabelega limites rigidos ao carbono, a estrutura conceitual da economia das mudancas
climaticas ¢ destacada, especialmente em relacdo aos custos da inagdo e da mitigacao.
Finalmente, para as duas ultimas perguntas, as nogdes sobre o peso dos valores na

construcdo das respostas sociais ao fenomeno climatico aparecem como fundamentais.

A presente dissertagdo ¢ dividida em duas partes e seis capitulos. A primeira
parte “Mudangas climaticas e Relagdes Internacionais. Marco empirico e conceitual”
trata das caracteristicas do fendmeno e sua interagdo com o campo das Relagdes
Internacionais. Assim, no capitulo I “Mudanga Climéatica e Relagdes Internacionais:
principios basicos da interagcdo”, sdo descritas as caracteristicas centrais do processo de
desestabilizacdo do sistema climatico — incluidas suas causas (1.1); s3o enumeradas e
explicadas suas principais conseqiiéncias fisicas assim como seus efeitos sobre sistemas
naturais ¢ humanos (1.2); ¢ realizado um diagnostico da situacdo climatica atual e
descritas algumas possiveis respostas sugeridas pela literatura (1.3) e, finalmente, ¢
analisado o nivel de desafio que o problema climatico coloca a cooperagdo internacional
em virtude de suas caracteristicas proprias (1.4). O Capitulo 2, “O desenvolvimento

tedrico: da teoria dos regimes a uma visao plural”, abre espago para um debate teorico
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que sugere a necessidade de adotar novas abordagens conceituais para lidar com o

carater complexo e voluvel do objeto “mudanga climatica”.

A segunda parte, “O caso argentino”, analisa como o pais se insere na dinamica
global de clima, e esta dividida em quatro capitulos. No primeiro deles “A situagdo
climatica argentina” ¢ analisada uma série de dados sobre as caracteristicas das
emissoes de GEE do pais (3.1); sobre as vulnerabilidades da Argentina aos impactos da
mudanga climética (3.2); sobre as necessidades de adaptacdo (3.3); e, finalmente, sobre
as opcdes de mitigagdo e perspectivas frente a uma transicdo para uma economia de
baixo carbono (3.4). No capitulo 4 “(in)sensibilidade climéatica: percepgdes e politicas
domésticas na Argentina.” ¢ analisado o estado da consciéncia climatica da sociedade e
liderangas politicas argentinas junto com o rumo das politicas publicas domésticas de
mitigacdo. Em seguida, sdo discutidas a trajetoria e caracteristicas atuais da politica
externa argentina de clima, no capitulo 5 intitulado “Mundo quente, politica exterior

congelada”. Por fim, no Capitulo 6 - “Por que Argentina ¢ insensivel ao clima?” -

possiveis motivos da insignificancia da politica de clima no pais sdo analisados.
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PARTE I: MUDANCAS CLIMATICAS E RELACOES
INTERNACIONAIS. MARCO EMPIRICO E CONCEITUAL

Capitulo 1

Mudanca climatica e Relag¢oes Internacionais:
principios basicos da interacao

O objetivo desse capitulo € apresentar as linhas basicas de interacdo entre o
fendmeno das mudancas climaticas e o campo das Relagdes Internacionais, que sao um
substrato essencial na hora de considerar o lugar da Argentina na arena da governanca
global do clima. Para atingir esse objetivo sdo resenhadas, em primeiro lugar, as
caracteristicas basicas do fendmeno em questdo: defini¢do, causas, efeitos, estado da
situagdo e possiveis saidas (1.1). A partir dai, segue (1.2) uma reflexdo sobre a mudanca
climatica como fenomeno internacional, que ressalta a demanda que o processo faz para
a cooperagdo internacional e destaca o crescimento da problemdtica na agenda das

Relagdes Internacionais.
1.1. A mudanca climatica como fenomeno

Ha dois grupos de fatores que nos ultimos cinco anos contribuiram para diluir o
ceticismo com respeito a existéncia do fendmeno da mudanca climatica global e seu
carater antropico: a acumulacao de evidencias cientificas e a sucessdo de fendmenos
climéaticos extremos. Nesses anos, foi estabelecido com um alto nivel de certeza que ja
convivemos com certas mudangas no clima que sdo irreversiveis (IPCC, 2007) e cuja
unica resposta possivel ¢ a adaptagdo. Como afirma Friedman (2010: 18), a mudanga
climatica deixou de ser um problema do futuro e envolve as geragdes humanas

presentes. Uma enorme propor¢ado (90%) da comunidade cientifica de clima e a maioria
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dos principais centros de estudo concordam com a premissa de que ha um processo

progressivo de aquecimento global gerado principalmente pelas atividades humanas'.

O primeiro dos elementos que tém revelado a expressiva dimensdo do
fendmeno ¢ um conjunto de novas evidéncias cientificas que operou no sentido de
reduzir os niveis de incerteza sobre o processo de aquecimento global e seus efeitos
sobre o sistema climatico. A referéncia principal aqui é o IV relatorio do IPCC? de
2007, porém sdao muitos os estudos que aportam conclusdes no mesmo sentido. Alias,
desde 2007 tém crescido as contribuigdes cientificas que sustentam o argumento de que
o relatério IPCC 2007 subestima a velocidade do fendmeno, assim como a profundidade
dos seus impactos (Romm, 2010). Os dados sobre a eventual subida do nivel do mar,
em especial, tém sido alvo de criticas, na medida em que o painel apenas considera no
calculo os efeitos do aquecimento global sobre a expansdo térmica dos oceanos € ndo

eventuais derretimentos das massas de gelo.

No plano das evidéncias cientificas, o dado basico ¢ que o planeta estd
esquentando: o relatorio do IPCC (2007) afirma que a temperatura média da Terra
aumentou de 13.4°C para 14°C entre 1980 e 2005 e a previsdo ¢ de que aumente em
mais 2 ou 3°C se a atual trajetoria de emissdes for mantida (Viola, 2009). Um estudo da
NASA revelado em janeiro de 2010 aponta na mesma linha. Ele afirma que a década
que terminou em 2009 foi a mais quente desde que os registros comecaram a ser feitos
em 1880, além de mostrar um aumento na tendéncia da temperatura de 0,2°C por década
nos ultimos 30 anos (Broder, 2010). Em janeiro de 2011, a National Oceanic and
Atmospheric Administration (NOAA) confirmou que 2010 foi o ano mais quente desde

que comecaram as medi¢des em 1880° (Goldemberg, 2011).

'Em 2005 as principais academias de ciéncia do mundo langaram um documento onde afirmam a
existéncia da mudanca climatica (“climate change is real”, disponivel em:
http://www.nationalacademies.org/onpi/06072005.pdf ) e em 2009 outro afirmando que o processo esta
acontecendo mais rapido do previsto anteriormente (Disponivel em:
http://www.nationalacademies.org/includes/G8+5energy-climate09.pdf).

> O IPCC foi estabelecido em 1988 pela Organizagio Meteoroldgica Mundial e o Programa das Nagdes
Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA) com o objetivo de analisar as informagdes necessarias para
abordar o problema da mudanga climatica.

*Fato que foi acompanhado também de eventos climaticos andmalos, como as enchentes no Paquistio e a
onda de calor na Russia.
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No relatorio Stern, outro pilar importante dos estudos sobre mudanca climatica,
focando dessa vez na perspectiva econdmica, afirma que a temperatura aumentou em
mais de meio grau e aumentard outro meio grau nas proximas décadas somente pelo
efeito da inércia do sistema climéatico (Stern, 2006). Além do aquecimento da superficie
terrestre, existem evidéncias que revelam o aumento da temperatura média dos oceanos
em niveis similares. O mesmo relatério do IPCC afirma que os oceanos t€ém absorvido

mais de 80% do calor incorporado ao sistema climatico (IPCC, 2007).

Grafico 1: Anomalias de temperatura comparadas: 1850-2010.
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Fonte: http://www.metoffice.gov.uk/news/releases/archive/2011/2010-global-temperature

Paralelamente ao processo de aumento da temperatura, outras evidéncias

inequivocas da mudanca climatica sdo (IPCC, 2007):

e O aumento do nivel do mar, que cresceu num ritmo de 1.8 mm anuais entre 1961 e
1993, passando a 3,1 mm anuais desde aquela data, gerado pela expansdo térmica
das aguas e pelo derretimento de geleiras e calotas polares.

¢ Diminui¢do das extensdes de neve e de gelo.
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e Mudancas nos padrdes de precipitagcdes, com provavel aumento da superficie
afetada por estiagens.
e Aumento na freqiiéncia e intensidade de fenomenos climaticos extremos.

e Aumento da atividade ciclonica tropical.

Assim, o aquecimento global compromete diversos fendomenos climaticos
extremadamente importantes além da propria temperatura, como: os indices
pluviométricos, a umidade do ar, a umidade do solo, os padrdes de circulacdo
atmosférica, as tempestades, as coberturas de neve e de gelo, as correntes oceanicas e as
subidas de aguas profundas para a superficie (Friedmam, 2010). Por isso Friedmam
afirma que o processo de aquecimento global deveria ser chamado de outra forma,
porque esse nome transmite a idéia de um fendmeno uniforme, gradual e possivelmente
benigno. A proposta ¢ a mudanga para um nome (esquisitices globais) que reflita
melhor as reais conseqiiéncias do fendomeno: a geracdo de efeitos andmalos, tanto

grandes (Furagdo Katrina) quanto pequenos (florescimentos fora de tempo).

O segundo elemento que opera para diminuir o ceticismo sobre a existéncia do
processo global das mudancas climaticas sdo os fendmenos climaticos extremos que
tém refor¢ado a percep¢do de que ja ndo estamos de frente a uma especulagio tedrica
temporalmente distante, e sim diante de uma realidade imediata e palpavel. Alguns
exemplos desses episddios sdo: o agravamento da temporada de furacdes nos Estados
Unidos e no Caribe (especialmente a passagem do Furacao Katrina, em 2005) os tufdes
no Pacifico, as ondas de calor na Europa, o derretimento nos polos, as enchentes

catastroficas na India e na China e as estiagens historicas no Cone Sul da América®.

Juntando os dois elementos acima referidos, Friedman (2010: 108) afirma que as
“luzes vermelhas” que marcaram a entrada na nova era da humanidade — a era
energia/clima — foram justamente o IV Relatorio do IPCC e a passagem devastadora do

Katrina.

* E interessante ressaltar que Patterson (1996: 32) enumera uma série de fendmenos climaticos
semelhantes como fatores que levaram o problema climatico a ter um momentum em 1988 —
especialmente uma intensa seca nos Estados Unidos, mas também outros padrdes climaticos anomalos na
Africa, na India, na URSS, em Bangladesh, no Brasil, no Caribe, etc.
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Em relacdo as causas do fenomeno, a comunidade cientifica também foi capaz
de esclarecer a maior parte das duvidas acerca do seu carater antropico. As conclusdes
do IV Relatorio do IPCC deixam claro que as probabilidades do atual processo de
aquecimento global estar fortemente influenciado pelas atividades humanas sao muito
altas (IPCC, 2007). Na mesma linha, um trabalho recente do instituto britanico Met
Office, que revisou mais de cem trabalhos cientificos sobre as mudangas climaticas,
concluiu que é cada vez mais remota a possibilidade de a atividade humana nao ser a

principal causa do fendomeno (Jha, 2010).
1.2 Consequéncias variadas da mudancga climatica.

Estudos das mais diversas areas da ciéncia tém contribuido na precisdo dos
efeitos das mudancas climaticas. Uma classificacdo bésica pode distinguir entre
consequéncias fisicas, consequéncias sobre sistemas naturais € consequéncias sobre os

sistemas humanos.

Consequéncias fisicas como o aumento do nivel do mar e seus niveis de acidez e
temperatura; derretimento de geleiras e calotas polares, mudanga no padrio de
precipitacoes, incremento da desertificacdo, aumento da freqiiéncia de eventos
climaticos extremos ja formam parte do cendrio cotidiano e sé se agravardao no futuro.
Com referéncia aos efeitos sobre os sistemas naturais, alguns dos mais afetados serdo os
ecossistemas artico e antartico, os recifes de coral, os manguezais e marismas, a tundra,
as florestas boreais e as regidoes montanhosas. Em certas regides secas de latitudes
médias, em tropicos secos € em areas dependentes da neve e do degelo os recursos
hidricos serdo afetados (IPCC, 2007). Em termos regionais, os efeitos mais sensiveis
serdo vistos no Artico, na Africa, nas pequenas ilhas e nos grandes deltas da Asia e da

Africa.

Graves conseqiiéncias econdmicas, sociais, de seguranca, humanitarias e
sanitarias serdo corolario das mudangas climaticas se nao forem mitigadas. “Some of
these socioeconomic impacts will be to the direct effect of climate on human activities,
while others will be intermediated through the impact that the climate will have on
ecosystems which provide economically significant services” (De la Torre et al,
2009:8). Assim, bilhdes de pessoas sofrerdao com a falta de agua — 5 bilhdes de pessoas
em 2025 segundo a CNA (2009) -, de comida e de recursos para a agricultura. As

populacdes costeiras — que representam aproximadamente a metade da humanidade
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(IPCC, 1997) - estardao entre as mais afetadas pela subida do nivel do mar e pelo
aumento de intensidade e freqiiéncia das tormentas. Os grandes deltas do mundo —
Niger, Mekong, Yangtze, Ganges, Nilo, Rin e Mississipi - sdo especialmente

vulneraveis e concentram grandes quantidades de populacao.

No caso da saude, mudancas na temperatura e padroes de precipitacdes
provavelmente terdo um impacto amplo. O principal identificado pelo IPCC (2007) ¢ o
incremento da desnutri¢do em nivel global, seguido por crescentes taxas de mortalidade
e morbilidade derivadas de eventos extremos. Outras conseqiiéncias eventuais
identificadas sdo o crescimento de doencas cardiorrespiratorias pela degradacdo da
qualidade do ar, impactos na satude derivados de mudancas bruscas de temperatura € o
incremento de doencas geradas em cursos de dgua (De a Torre et al, 2009). A ameaga de
doengas tais como a malaria e a colera encontrardo um melhor ambiente para
disseminar-se — dado que seus vetores verdo ampliados seus espagos Otimos de

temperatura e precipitacao (World Watch Institute 2009; Smith, 2009).

Em termos economicos, os custos das mudangas climaticas também atingiriam
niveis muito significativos, chegando até 20% do PIB mundial se a atual trajetoria de
emissdes for mantida (Stern, 2006). Segundo o autor, apenas o custo do agravamento
das condi¢des meteorologicas poderia alcangar entre 0,5 e 1% do PIB anual global para
meados de século (Stern, 2006). Na mesma linha, um relatéorio da McKinsey and
Company (2009) afirma que o custo global das medidas de mitigagdo para evitar que a
temperatura média da Terra se eleve mais de 2°C sera de € 200 a € 350 bilhdes anuais
para 2030 e os investimentos necessarios (incrementais ao cenario inercial - BAU:
Business As Usual) serdo de € 530 bilhdes por ano em 2020 e € 810 bilhdes por ano em
2030. Em termos de setores econdmicos, o agricola provavelmente sofrerd os maiores
impactos da mudanca gradual de temperatura e precipitacdes (De a Torre et al, 2009).
Como veremos mais adiante, essa ¢ uma das fontes primarias da vulnerabilidade

argentina frente a desestabilizacdo do clima.

Em termos de seguranca e defesa, as mudangas climaticas comecam a ser
consideradas como uma varidvel cada vez mais significativa por parte dos orgdos da
area nos Estados Unidos e na Europa. Isso se da em virtude da sua capacidade para
estimular tensdes sociais e politicas que eventualmente se traduzam em conflitos intra e

inter-estatais e de seu potencial para por em risco bases, soldados e outros recursos de
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defesa estratégicos em diversas regidoes do mundo. (CNA, 2007; Goldemberg, 2010;
Mabey, 2008; Broder 2009, Wallace, 2009).

Na dimensdo humanitaria, a mudanga climatica tem o potencial de gerar ondas
de refugiados e deslocados incapazes de serem absorvidas pelos mecanismos
institucionais existentes. O Relatério Stern (2006) calcula em 200 milhdes a quantidade
de pessoas deslocadas por motivos climaticos para o ano de 2050, enquanto que para o
World Development Report de 2007, um aumento de temperatura de 3 a 4°C poderia
levar o nimero de deslocados apenas por enchentes para 330 milhdes (Mabey, 2008).
No mais extremo dos casos as mudangas climaticas nos confrontam com a possibilidade
do deslocamento for¢cado de populacdes de paises inteiros — como Tuvalu e Maldivas -
que além de representar um problema humanitério, levanta um debate normativo sobre
os direitos residuais dos seus habitantes e a propria existéncia do Estado apds seu
desaparecimento fisico. De todos os modos, as dimensdes do impacto sao dificeis de
precisar dada a complexidade de fatores que governam as fontes e destinos da migragao

(Mabey, 2008; CNA, 2009).

Os dados anteriores ajudam a ter uma idéia aproximada da dimensao do impacto
potencial de uma mudanga climatica descontrolada sobre a vida humana. Como afirma
Stern (2006:vi):

“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 las tierras y
medio ambiente”.

1.3 O estado da situacio climatica e as possiveis saidas

Na comunidade cientifica existe certo nivel de consenso de que para evitar as
conseqiiéncias mais catastroficas da mudanga climatica ¢ necessario evitar um aumento
da temperatura maior que 2°C com relagdo aos valores da era pré-industrial - sempre
levando em conta que a temperatura j& aumentou quase um grau desde aquela €época.
Isso implica estabilizar as concentragdes de Gases de Efeito Estufa na atmosfera em
niveis ndo maiores a 550ppm (partes por milhdo). Essa concentracdo (estoque) estd
diretamente relacionada com o nivel de emissdes de GEE anuais produzidos

globalmente (fluxo). Estabilizar esse stock de GEE na atmosfera para que seja
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convergente com um aumento da temperatura menor do que 2°C implica reduzir

progressivamente o fluxo anual de emissdes globais.

Antes de entrar nas consideragdes especificas sobre essa questdo ¢ necessario
ressaltar que no estado atual da ciéncia do clima, ainda existem incertezas sobre a
natureza da relacdo entre fluxo e estoque de GEE, aumento de temperatura e
desequilibro do sistema de clima, embora o avan¢o na mitigagao das mesmas tenha sido
significativo na tultima década. A consideracdo dos niveis de certeza cientifica ¢
importante na medida em que representa um fator de forte influéncia nas respostas
internacionais as questoes ambientais. O buraco na camada de ozdnio, por exemplo,
tornou-se um problema da agenda global no momento em que se passou da especulacao
a certeza (Da Silva, 2009). A rea¢do da comunidade internacional - eficiente e positiva
nesse caso - esteve diretamente relacionada a certos avangos tecnoldgicos significativos
(o desenvolvimento de substitutos para os gases que destruiam a camada de 0zonio). Na
questdo do clima, os movimentos da area cientifica também jogam um papel vital — e

assim tem sido desde as primeiras discussdes sobre o problema até nossos dias.

Nesse sentido, De la Torre et al (2009:16) afirmam que desafiados pela mudanga
climatica, os decisores politicos ndo apenas lidam com o risco - “randomness with
known probabilities” — mas também com a incerteza. Nesse marco, a op¢ao mais

prudente ¢ a precaucao:

In practice, this leads to a focus on establishing targets of GHG stocks, for
which the probabilities of high levels of global warming with catastrophic
consequences are estimated to be relatively small. This implicitly amounts
to a willingness to pay an ‘uncertainty premium’ so as to preempt those
events (Ibid:6).

Martin Weitzmam (2010) afirma uma coisa similar ao discutir a necessidade de
incorporar a possibilidade de eventos catastréficos — unknown unknowns - ao célculo de
custos e beneficios na area climatica — instrumentos que por sua vez operam como guia
de politica e permitiriam fixar o foco em evitar os piores cenarios € nao apenas as

conseqiiéncias mais passiveis (Gallagher e Ackerman, 2010).

Um problema central nessa discussdo tem a ver com a complexidade dos
postulados da ciéncia climatica, que os tornam dificeis de serem compreendidos pelo
publico ndo especialista, colocando, conseqiientemente, sérios obstaculos para a

comunica¢do dos elementos centrais da questdo. Essa dificuldade se combina com outra
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realidade observada nas comunidades humanas, o fato de que a evidéncia empirica nao
¢ garantia de persuasdo: segundo o estudo de Kahan (2010) nossos filtros ideoldgicos
tendem a interpretar as evidéncias empiricas para fazé-las consistentes com aquilo que
jé& acreditamos. Friedmam (2010) faz uma referéncia no mesmo sentido, na medida em
que relaciona a dificuldade de dar resposta a mudanga climatica com o fato de isso
envolver ndo apenas mudangas radicais em nossas vidas e sociedades, sendo também no
sentido de entrar em colisdo com crengas profundamente arraigadas (por exemplo, a fé
no mercado ou na necessidade inevitavel do crescimento econdmico perpétuo). Em
linha similar, afirma Giddens (2009) que o papel da midia ¢ fundamental na percepgao
dos riscos — dimensdo essencial no problema climatico - e que ela ndo costuma coloca-

los num contexto adequado.

A dimensdo cientifica da questdo climatica nos leva para a longa e antiga
discussao sobre a relagdo entre conhecimento e poder (Pettenger, 2007). Na literatura
sobre as mudangas climaticas teve especial relevancia a abordagem das comunidades
epistémicas desenvolvida por Ernst Hass — que especificamente procura rastrear a
influéncia de “a network of individuals or groups with na authoritative claim to policy-
relevant knowledge within their domain of expertice” (Paterson, 1996: 135) na politica
internacional ambiental. Embora considerada valida para abordar certos aspectos do
surgimento da questao climatica como problema politico, a limitagdo dessa abordagem
conceitual tem sido ressaltada por uma série de autores (Paterson, 1996; Porter et al,

2000; Pettenger, 2007).

A critica principal tem a ver com a concep¢ao neutra da ciéncia que abraca —
considerada como auténoma da politica e ndo como um discurso sujeito a manipulagao
e concebido como instrumento de poder (Paterson, 1996). Nessa linha, afirma Pettenger
(2007:4): “Consequently, the perceived material reality of climate change is defined in
social settings by scientists and policymakers”. Dessa forma, os postulados da ciéncia
nao se transferem diretamente a esfera da politica e por isso, em boa medida o que a
mudanga climatica ¢ “(...) and how its causes and consequences, and the planned
responses to it, are constructed” (Pettenger, 2007:2) Ainda, Biernamm et al (2009:69)
afirmam “the boundary research-based knowledge and decision making is not hard and

fixed, but rather semi-permeable, moveable and negotiated”.
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Voltando ao estado atual dos desenvolvimentos da ciéncia do clima, a referéncia
principal é outra vez o IPCC. Segundo o IV relatério de 2007, para evitar as
conseqiiéncias mais catastroficas da mudanca do clima’, é necessario evitar que o
aumento da temperatura média da Terra ultrapasse a barreira dos 2°C com relagdo a era
pré-industrial. Para isso seria necessario estabilizar as concentracdes de GEE na
atmosfera em niveis ndo maiores a 550 ppm. Atingir essa meta implica reduzir as
emissoes de gases de efeito estufa de 2050 para aproximadamente um ter¢o das do ano
2000, o que supde um empreedimento de enorme dificuldade se for considerado que as

emissoes de 2007 superaram em 20% as de 2000 (Viola, 2009).

Outros estudos apresentam cenarios parecidos. O relatorio Stern afirma que a
concentragdo de GEE na atmosfera se encontra atualmente em 430 ppm (eram 280 ppm
na era pré-industrial) e se continuar a presente trajetoria de emissdes (cenario BAU)
poderia atingir as 550 ppm no ano 2035, fato que gera uma probabilidade de 77 a 99%
de produzir um aumento de temperatura maior do que 2°C (Stern, 2006). O mesmo
autor (Stern, 2008) propde uma série de metas para evitar esse cenario: as emissoes
globais devem cair pelos menos 50% para 2050 em relagdo aos niveis de 1990. Para
estabilizar as emissdes — que crescem 2 ppm por ano - em valores proximos ao nivel
critico de 500 ppm de didéxido de carbono equivalente (CO2e), a média global de
emissoes per capita deveria cair para 2T CO2e em 2050 do nivel atual de 7T. (Stern,
2008). O relatério de McKinsey, afirma que a produtividade do CO2 deve quadruplicar
entre 2005 e 2020 para manter o limite de dois graus de temperatura (McKinsey and

Company, 2009).

Cabe esclarecer que as propostas anteriores nao partem do cenario mais
negativo, outros estudos asseguram que sequer esse nivel de concentragdo de GEE na
atmosfera e o aumento da temperatura que acarreta sdo suficientes para evitar a

catastrofe. Um relatorio do Watch World Institute afirma inclusive que um aumento de

> De la Torre el al (2009) apresenta duas abordagens diferentes para defini¢do de “mudanga climatica
perigosa”. Uma ¢é concentrar-se em reduzir a possibilidade de alcangar “tiping points” biologicos e
geoldgicos, que se produzem quando um sistema vai abrupta e irreversivelmente de um estado para outro
com vastas consequéncias sistémicas: exemplos sdo o desaparecimento da Amazonia ou o derretimento
das capas de gelo na Groenlandia e na Antartida. A outra abordagem considera as consequéncias
socioecondmicas da mudanga climatica. Assim, niveis perigosos sao alcangados quando certo patamar
critico de bem-estar humano ¢ ultrapassado. Exemplos podem ser uma catastréfica escassez de agua e de
alimentos, enchentes costeiras massivas ou a expansdo desmedida de doencas perigosas (De a Torre et al,
2009: 16).
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2°C da temperatura média coloca um risco inaceitdvel para os sistemas humanos e
naturais e propde procurar uma meta de 1°C de aumento, o que implica, claramente,

num nivel maior de esforco de mitigacao (World Watch Institute, 2009).

No caminho para a estabilizacdo do sistema climatico o fator temporal joga um
papel fundamental: a janela de oportunidade para uma agdo efetiva contra a mudanca
climatica ndo ¢ muito ampla, estd entre 5 e 10 anos (McKinsey and Company, 2009). Se
as reducdes globais comecarem em 2020 e ndo em 2010, seria um enorme desafio
estabilizar a concentragdo de GEE inclusive em 550 ppm, mesmo considerando as
medidas mais onerosas de mitigagdao. Se a agdo efetiva tivesse comegado em 2010, o
limite de concentragdo maximo estaria proximo a 480ppm, de maneira que “one could
conclude that each year of delay or inaction leads to a Sppm higher expected pick GHG
concentration level” (McKinsey and Company 2009:48). O relatorio IV do IPCC afirma
que quanto mais tarde a humanidade iniciar a redugdo de emissdes, mais estreitas serao
as oportunidades de alcancar niveis de estabilizacdo mais baixos. Nesse interim,

também aumenta o risco de ocorréncia dos impactos mais graves da mudanca climética.

Paralelamente, a demora na acdo aumenta também o risco de perpetuar
infraestruturas e opc¢des de desenvolvimento intensivas em carbono (o que leva a
aumentos nos custos de mitiga¢do), e aumenta as necessidades e custos de adaptagdo
(IPCC 2007, Mc Kinsey and Company, 2009). De todos os modos, ¢ importante
ressaltar que o maior dos riscos repousa na situacdo em que o sistema climatico atinge
um ponto em que as mudangas iniciam um processo de retroalimentagdo, tornando-se
essencialmente irreversiveis (World Watch Institute, 2009) % Nesta mesma linha, afirma
Friedmam (2010:43) que se a humanidade espera um ‘“Pearl Harbour” climatico —
simbolizando um evento de extrema gravidade que incline as agdes a favor de uma
solucdo ao problema — ja sera tarde demais. A entrada num cendrio desse tipo implicaria
de fato o desaparecimento de um dos fatores bésicos para o desenvolvimento da

civilizagdo humana: a estabilidade do sistema climatico.

A resposta ao problema climatico se articula em duas dimensdes profundamente
imbricadas. A mitiga¢dao e a adaptacao. O IPCC define adaptagdo como “Iniciativas y

medidas encaminadas a reducir la vulnerabilidad de los sistemas naturales y humanos

% Mabey (2008:22) divide os impactos extremos da mudanga climatica em trés categorias: eventos de alto
impacto reversivel, impactos irreversiveis e mudancga climatica descontrolada.
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ante los efectos reales o esperados de un cambio climatico” (IPCC, 2007:76) e a
mitigacdo como “la aplicacion de politicas destinadas a reducir las emisiones de gases

de efecto invernadero y a potenciar los sumideros” (Ibid:84).

As evidéncias cientificas tendem a convergir na conclusdo de que as medidas de
adaptacao nao sao suficientes para lidar eficazmente com as mudancgas climaticas, dada
a magnitude dos seus efeitos. Recorrendo novamente ao relatorio IV do IPCC: “A largo
plazo, un cambio climético sin medidas de mitigacion superaria probablemente la
capacidad de adaptacion de los sistemas naturales, gestionados y humanos” (IPCC,
2007:20). E nesse ponto que o conceito de seguranca climética torna-se relevante, dado
que se refere a necessidade de manter a estabilidade relativa do clima global e implica
numa clara op¢do de parte da humanidade por medidas de mitigacdo do aquecimento
global em detrimento das de adaptacdo (Viola, 2009). A mitigacdo como resposta ao
problema climatico apresenta um enorme desafio, na medida em que exige uma
transformagao profunda nos padrdes de comportamento da maioria das sociedades
contemporaneas. A proposta de saida mais consensual ¢ a transi¢do para uma economia
pouco intensiva no uso de carbono, que progressivamente abandone o modelo de
desenvolvimento vigente desde o inicio da Revolucao Industrial — baseado no uso de
combustiveis fosseis e responsavel pela emissao da maioria dos GEE antrépicos.

Vejamos alguns exemplos desse tipo de proposta.

Edenhofer e Stern (2009) consideram a transicdo para uma economia de baixo
carbono possivel e convergente com as necessidades do sistema de clima se for baseada
em padrdes elevados de eficiéncia energética e na incorporacao de tecnologias limpas.
Nesse sentido, por meio do incremento da eficiéncia energética, das melhorias na
infraestrutura fisica, do estimulo a mercados de tecnologia limpa, do incentivo a
pesquisa e desenvolvimento a nivel internacional e de facilidades para o investimento ¢
possivel o crescimento sustentdvel com baixa intensidade de carbono. Ainda, Stern
considera essa transicdo pouco custosa em termos econdmicos se for considerado um

horizonte de longo prazo (Stern, 2009).

No reconhecido Relatorio de 2006 o autor enumera trés elementos essenciais
para uma politica correta de reducdo de emissdes (Stern, 2006). O primeiro € o
estabelecimento de um preco para o carbono, que seja apropriado, confidvel e duravel.

A fixacdo desse prego significa que aqueles que produzem GEE pagam o custo de
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desestabilizar o sistema climatico e estimula as empresas e individuos a abandonarem o
consumo de bens e servicos intensivos em carbono e a investir em alternativas limpas.
Stern enumera trés instrumentos possiveis para atribuir um preco apropriado ao
carbono: impostos, comércio de emissdes e regulamentagdes. Segundo o economista, a
selecdo de cada instrumento dependera das circunstancias nacionais de cada pais, das
caracteristicas dos setores especificos e da interacdo da politica climatica com outras
politicas. O segundo elemento de uma adequada politica de mitigacdo ¢ o apoio ao
desenvolvimento de tecnologias eficientes e ndo intensivas em carbono em todas as

etapas do processo, desde a pesquisa até a aplicacao.

O papel do Estado aqui ¢ significativo, tanto na colabora¢do com a iniciativa
privada, quanto na atuacdo direta em areas de grandes beneficios sociais, mas com
baixos retornos para as empresas. Finalmente, o terceiro elemento ¢ a eliminagdo de
barreiras a mudangas comportamentais, como a caréncia de informacdao segura, os
custos das transacdes e a inércia comportamental e organizativa. Mudancas em
regulamentagdes — como a inclusdo de normas minimas para edificios-, politicas
informativas e de educagdo e medidas de financiamento sdo alguns exemplos de cursos

de agdo possiveis.

Ja Viola (2009) enumera os vetores principais para a transicdo para uma
economia de baixo carbono: acelerar o ritmo da eficiéncia energética, aumentar a
propor¢ao de energias nao fosseis renovaveis e nucleares na matriz energética mundial,
usar carros hibridos e transporte coletivo, parar o desmatamento e reflorestar, utilizar
técnicas agropecudrias virtuosas e reduzir o consumo de carne de vaca nos paises de
maior renda, usar eficientemente a agua, acelerar o desenvolvimento de tecnologias de
captura e seqiiestro de carbono fossil e diminuir reunides presenciais e o trafico aéreo.
Em linha similar, um estudo de McKinsey identifica quatro categorias maiores de
oportunidades de mitigacdo compativeis com a meta de 2°C de aumento de temperatura:
eficiéncia energética, fontes de energia de baixo carbono, carbono terrestre
(florestamento e agricultura) e mudancas no comportamento (reduzir viagens privadas e
de negdcios, mudar para transporte ferroviario, redu¢do do consumo de carne, etc.)

(McKinsey and Company, 2009).

Pacala e Socolow (2004) afirmam que a humanidade ja possui o know how

cientifico, tecnoldgico e industrial para resolver o problema do carbono e do clima dos
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proximos 50 anos. Assim, enumeram um portfolio de quinze elementos (wedge) para
estabilizar a concentragdo de GEE na atmosfera: veiculos eficientes, redu¢do do uso de
veiculos, edificios eficientes, usinas de carvao eficientes, substituicdo de carvao por gas
em usinas, seqiiestro e captura de carbono (CCS) em usinas a carvao, captura de
carbono em plantas de hidrogénio, captura de carbono em plantas de combustiveis
sintéticos em base a carvao (synfuels), energia nuclear, energia edlica, energia foto-
voltaica, célula de hidrogénio, biocombustiveis, reduzir desmatamento e incentivar
reflorestamento, e semeadura direta. Segundo os autores, embora nenhuma das medidas
consideradas individualmente seja candidata para resolver o problema, sua utilizacao
conjunta pode garantir resultados, na medida em que a contribui¢do de cada uma delas

para a reducdo de emissdes tem sido testada na pratica.

O Relatorio de Mckinsey and Company (2009) considera trés categorias de
oportunidades de reducao de emissdes que em 2030 poderiam levar a producao anual de
GEE para um nivel 35% menor do que o do ano 1990 - uma queda de aproximadamente
38 bilhdes de T CO2e para esse ano em relagdo ao cenario BAU. As categorias sdo as
seguintes: eficiéncia energética (potencial de reducdo de 14 bilhdes de T para 2030),
oferta de energia de baixo carbono (potencial de redugdo de 12 bilhdes de T para 2030),
e seqiiestro de carbono na terra: agricultura e reflorestamento (potencial de reducao de
12 bilhdes de T para 2030). O relatorio ainda acrescenta que com uma série de
mudancas de comportamento — reduzindo viagens, aceitando maiores temperaturas,
reduzindo o consumo de carne, etc. — poderia ser aprofundada a reducao em 3.5-5
bilhdes de T para 2030. No entanto, a diminui¢ao projetada ¢ possivel apenas se essas
opgoes sdo aproveitadas em seu maximo potencial econdmico e sua implementagdo ¢

bem sucedida globalmente.

Os autores destacam de igual modo a importancia de evitar investimentos em
infraestruturas intensivas em carbono, na medida em que atualmente aproximadamente
% das emissdes de GEE estd relacionada com esse setor — que inclui edificios,
transporte, energia e setores industriais. O centro da questao ¢ que a infraestrutura tende
a perdurar no tempo, de forma que a atual capacidade s6 serd totalmente substituida nos
proximos 50 anos — colocando, como coroldrio, obstaculos significativos para a

transi¢do para uma economia de baixo carbono.
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Finalmente, o trabalho também ressalta quatro areas de politica importantes para
reduzir emissdes no menor custo possivel: regulagdo para moderar imperfeicdes do
mercado que atrapalham o avango da eficiéncia energética (normas técnicas e padrdes);
estabelecimento de incentivos de longo prazo que estimulem o desenvolvimento e
implementagao de tecnologias de baixo carbono (pregos ou impostos ao CO2); provisao
de incentivos e apoio para reduzir o custo de tecnologias promissoras; garantir que o
potencial de seqiiestro do reflorestamento e da agricultura seja efetivamente atingido,

relacionando-o com a agenda de desenvolvimento.

Na consideracdo dos autores citados anteriormente, aparece como central a
questdo energética. Esse fato ndo ¢ um acaso, dado que boa parte da literatura sobre
clima da especial atencdo a natureza proxima da relagdo entre energia e clima. Para ter
uma idéia sobre as dimensdes do assunto vale a pena conferir alguns dados do setor que
responde por aproximadamente dois tercos das emissdes anuais globais de GEE (Stern,
2006: IPCC, 2007). O consumo de energia atual global esta em aproximadamente
I15TW, e deve dobrar em 2050. Segundo um relatério da United Nations Environment
Programme (UNEP, 2010b), em 2009 25% da eletricidade global foi gerada por fontes
renovaveis (1.230GW de 4.800GW) e representa 18% da producdo global de energia.
Nos Estados Unidos e na Unido Européia em 2009 mais da metade da nova energia
somada foi renovavel. Em termos globais se agregaram no mesmo ano 80GW desse tipo
de energia, sendo a China o lider com quase a metade (37GW), superando os EUA

como principal investidor mundial em energia limpa.

A consideragdo da questdo energética e sua interagdo com o clima se articula ao
redor de duas dimensdes, a primeira ¢ a necessidade de melhorar a eficiéncia do seu
uso’ — e a segunda ¢ a necessidade de gerar energias alternativas aos combustiveis

fosseis que sejam “limpas” em termos de emissiao de GEE.

O IPCC em seu relatério de 2007 destaca o peso da equacdo energética na
mitigacdo da mudanga climatica e enfatiza a sinergia entre as medidas de eficiéncia

energética, as energias renovaveis, a mudanca climatica e outras areas de atividade,

7 Segundo o relatorio do World Economic Outlook 2006 de IEA (International Energy Agency) a
eficiéncia energética pode representar até a metade da redugdo de emissdes de energia nos proximos 20-
40 anos (De la Torre et al, 2009).
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porque costumam ser economicamente benéficas, melhoram a seguranca energética e
diminuem a emissao de poluentes (IPCC, 2007). O relatério ainda afirma que:
“Todos los escenarios de estabilizacion evaluados coinciden en que entre
el 60 y el 80% de las reducciones a lo largo de este siglo provendrian del

suministro y utilizacion de energia y de los procesos industriales” (IPCC,
2007: 68).

Giddens (2009) também faz especial referéncia a relagdo entre energia
(seguranca energética) e mudanga climdtica, afirmando que sua profunda imbricagdo
ndo ¢ sempre reconhecida. Na visdo do autor, a procura de convergéncia nas politicas
que lidam com ambas as dimensdes ¢ fundamental para alcancar o objetivo da
mitigacdo do processo de desestabilizag¢do do clima. O relatério Stern igualmente afirma
que ¢ possivel articular os dois objetivos (Stern, 2006), fazendo énfase na eficiéncia, na

diversificacao de fontes e no seqiiestro e captura de carbono.

Thomas Friedmam (2010) ¢ outro exemplo dessa linha de argumentagdo.
Segundo esse autor, a chave para a resolu¢do de uma série de problemas globais - entre
eles a mudanca climatica - reside numa revolucao das tecnologias de energia limpa:

“Com elétrons abundantes, baratos, limpos e confidveis seremos capazes
de aumentar enormemente a oferta de energia e recursos naturais e por fim
as limitacdes da demanda, minar as ditaduras do petroleo, diminuir a

mudanga climatica, reduzir fortemente a perda de biodiversidade e
eliminar a pobreza energética” (Friedman, 2010: 269).

Fazendo uma analogia com as tecnologias da informacdo, Friedmam afirma
ainda que a economia que liderar essa revolugdo verde sera mais prospera e segura.
Assim, a dinamica do clima e sua relagdo com a equacao energética envolvem também
um componente de potencial mudanca na estrutura de poder internacional. O “Sistema
de Energia Limpa”, continua Friedmam (Ibid:287), ¢ formado por cinco partes
interligadas: elétrons limpos, eficiéncia energética, planificagdo familiar em todo o
planeta, adocao da ética da conservagao e preparo para a adaptacdo as novas condig¢des
do clima. O Hartwell Paper (Prins et al, 2010) também ressalta a necessidade de
decarbonizar a oferta de energia quando discute as novas linhas da politica climatica
apos o crash de 2009 — expressado nos exiguos resultados da COP de Copenhague ¢ a

polémica sobre a validez dos dados incluidos no Relatorio IV do IPCC. Para a

o~

mitigacdo do problema climatico, a inovagdo em novas tecnologias energéticas

fundamental.
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Nessa discussao, no entanto, ¢ importante apontar que, como diz Stern (2006) a
transi¢do para uma economia de baixo carbono deverd ser feita num cenario
caracterizado pelo fornecimento abundante de combustiveis fosseis. A existéncia de
vastas reservas de extragdo rentavel — que sdo mais do que suficientes para levar a
concentracdo de GEE na atmosfera a 750ppm — aparece como um obstaculo relevante a

decarbonizag¢do da matriz energética global.

Ao lado da energia, a producdo de alimentos ¢ outro dos desafios basicos que
enfrenta a transicdo para uma econdmica de baixo carbono. Segundo dados da FAO
(Food and Agriculture Organization), em 2050 a producdo de alimentos devera
incrementar-se em 70% para suprir as necessidades das esperadas nove bilhdes de
pessoas. Esse aumento da produgdo envolve uma enorme pressdo sobre os recursos
naturais (s6lo e agua) e as potencialmente significativas emissdes de GEE. A saida
proposta ¢ tentar desacoplar a produgao de alimentos do crescimento econdmico - por

exemplo, o UNEP propde mudancas para uma dieta mais vegetariana (UNEP, 2010).

Nesse sentido, um dos pontos fundamentais para decarbonizar o mundo ¢
“desacoplar” o crescimento econdmico do crescimento do consumo de energia e do
crescimento da producdo agropecudria. Porque se os dois setores continuarem a se
expandir nas proporc¢des atuais, o crescimento se tornara insustentavel. Mason (2010)
chega inclusive a defender a necessidade de uma economia de nao-carbono (no-carbon
economy), um cenario onde as unicas emissoes possiveis em 2050 sdo geradas pela
producdo de alimentos para suprir as exigéncias da populagdo. Para manter a
estabilidade do sistema climatico, as emissdes dos outros setores importantes —

transporte, induastria, energia — deve ser proxima de zero nessa altura do século.

Ha, de todos os modos, outras visdes sobre como cuidar da seguranca climatica
estimuladas pelos niveis de incerteza que a ciéncia do clima encerra. Tim Jackson
(2009), por exemplo, considera as propostas anteriores como incompativeis com um
modelo sustentdvel em termos climaticos. Segundo esse autor, o atual modelo de
organizacdo econOmica baseado no crescimento ¢ incapaz de gerar respostas para
estabilizar o sistema climéatico, dado que o ritmo de incorporagdo de tecnologias limpas
¢ insuficiente para evitar as conseqiiéncias mais catastroficas do processo. O caminho

proposto ¢ a ado¢do de um novo modelo de prosperidade ndo baseado no crescimento

continuo e que envolva uma série de mudancgas profundas no modelo de comportamento
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social. Finalmente, existem visoes (Greenway, 2009) que afirmam que ¢ impossivel
recortar as emissdes de GEE num nivel suficiente para evitar conseqiliéncias perigosas
do aquecimento global, dado que a estrutura produtiva mundial, especialmente dos
paises emergentes, ndo o permite. A transi¢ao para uma economia de baixa intensidade
de carbono ndao ¢ possivel de se alcangar numa velocidade convergente com a

estabilidade do sistema climatico.

Uma corrente de crescente presenga nos debates sobre clima insiste na
necessidade de considerar a alternativa da geo-engenharia frente a dificuldade de adotar
medidas profundas de mitigacdo e em vista os recentes fracassos dos esforgos
cooperativos no nivel internacional. Nesse sentido, afirmam Blackstock e Long (2010)
que alguns especialistas estdo se perguntando se a alteragdo em longa escala do sistema
climatico pode limitar os impactos da mudanga do clima. Segundo os autores, existem
duas categorias diferentes de planos de geo-engenharia: a remogao de didxido de
carbono - como a captura de ar ou a fertilizagdo dos oceanos - e¢ a gestao da radiagdo
solar - como aerossois estratosféricos ou cloud brightening que procuram refletir parte
da radiagdo solar fora da terra. A vantagem dessa ultima opgdo ¢ que ela pode gerar
efeitos imediatos sobre o balango radiativo da atmosfera, enquanto o primeiro leva

tempo para manifestar seus impactos.

No entanto, esse tipo de alternativa ndo deixa de apresentar sérios desafios para
a governanca global. Em especial, o problema com a gestdo da radiagao solar ¢ que
justamente suas rapidas conseqii€éncias, sua implementacdo simples, e seu baixo custo,
tornam a aplicagdo unilateral desse tipo de medidas uma possibilidade real de grande
risco potencial. Ademais, dada a complexidade e variabilidade do sistema climéatico
resulta significativamente dificil atribuir impactos a uma medida em particular. Assim, a
proliferacdo de agdes desse tipo — incertas e potencialmente perigosas - sem o controle
da comunidade internacional, pode se tornar uma significativa fonte de conflito entre

estados.

Em suma, e ainda considerando o peso das incertezas e as diferengas de
abordagens e propostas, fica bastante claro que conceber um cendrio de emissdes
compativel com a estabilidade do sistema de clima no médio prazo implica incorporar
uma série de mudancas profundas nas atividades humanas, especialmente as

relacionadas a area econdmica. Como afirma o Relatorio de World Watch Institute
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(2009:112): “The global economy fundamentally drives climate change, and economic

strategies will need to be revised if the climate is ever to be stabilized”.

A maior parte da literatura reconhece que a necessidade de mudancas no
comportamento da humanidade ¢ enorme. Giddens (2009), por exemplo, afirma que ¢
imprescindivel uma transformag¢ao profunda no papel do Estado (ensuring state) e da
relagcdo entre estado, mercados e sociedade; além de mudangas no estilo de vida. Mabey
(2008:16) afirma que “without a fundamental change in the way we generate wealth,
even the most basic aspirations of a growing global population will not be met”.
Friedmam defende que as exigéncias da sustentabilidade, em especial as relativas a

mudanca climatica sao

Um enorme desafio sist€émico que afeta todas as pessoas em todos os
paises, pois requer uma mudanga radical em cada aspecto de nossas vidas.
E também questiona muitas crengas fundamentais sobre desenvolvimento
e economia de mercado, ameacando interesses muito poderosos
(Friedman, 2010:43).

Nesse sentido ¢ possivel falar de uma triplice globalidade do fendmeno da
mudanga climatica. E global em suas conseqiiéncias - provavelmente o tnico problema
ambiental que atinge todos os rincdes do planeta - embora com efeitos heterogéneos. E
global em termos das respostas que exige — estabilizar as concentragdes de GEEs para
evitar uma mudanga climatica catastrofica demanda o esfor¢o de grande parte da

humanidade. E ¢ global na medida em que suas conseqiiéncias e solucdes relacionam-se

com quase todas as esferas imaginaveis da interagdo humana.
1.4. A mudanca climatica como fendomeno internacional

Até o momento, a passagem pela questdo da mudanca climatica como problema
global nos levou a afirmar premissas sobre sua existéncia, seu carater antropico, suas
conseqiiéncias e, finalmente, sobre a transi¢do para uma economia de baixo carbono
como resposta privilegiada. Agora ¢ momento de entrar na consideracdo do fenomeno
em sua interagdo com o campo das Relagdes Internacionais. Ressaltamos duas questdes
nesse ambito: as demandas exigentes que a estabilizacdo do clima faz a cooperacao
internacional e a migragdo do fendmeno para o centro da agenda internacional nos

ultimos cinco anos.

1.4.1 A cooperacio necessaria e suas opcoes
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Nesse segmento afirma-se a necessidade de uma resposta cooperativa no nivel
internacional como Unica saida eficaz, eficiente e eqiiitativa ao problema climatico. Essa
demanda baseia-se nas caracteristicas especificas do fendmeno — o que definimos aqui
como triplice globalidade. O pressuposto tedrico que sustenta essa afirmagdo ¢ que a
consideragdo classica da politica internacional como exclusivamente inter-estatal e
baseada em principios rigidos de soberania e auto-interesse sdo insuficientes para dar
resposta ao problema climatico: “National self-interest is simple not enough”. (Adger et
al, 2006: viii). Uma vez afirmado o argumento sobre o carater imprescindivel de uma
resposta administrada pelos atores envolvidos, sdo resenhadas algumas propostas

concretas de cooperagao.

A atmosfera como bem publico global refere-se ao fato de que sua utilizagao por
um ator ndo exclui a possibilidade de utilizagdo por outro ator, no entanto, na medida
em que a atmosfera tem uma capacidade limitada de absorver GEE “cada unidade de
recurso utilizada por determinado ator torna-se automaticamente indisponivel para
outro” (Viola, 2009:12). Essa caracteristica da atmosfera como bem publico, impde uma
solu¢@o administrada. Stern também utiliza uma 6tica similar, ao afirmar que:

La mitigacion del cambio climatico plantea el problema clasico de la
provision de un bien publico mundial y comparte caracteristicas clave con

otros retos ambientales que requieren la gestion internacional de recursos
comunes para evitar posibles parasitos (Stern, 2006 Pag. xxvi).

Assim, a questdo climatica reedita a problematica da tragédia dos comuns:
“where the lack of world government means that those resources on which all countries

depend but none can control get overused” (Patterson, 1996:2).

Essa necessidade de uma solucdo administrada imposta pelas proprias
caracteristicas do bem publico “atmosfera” levanta o problema da distribui¢ao de custos
entre os membros do grupo para satisfazer o interesse individual, na medida em que
cada membro procura obter 0 maximo de beneficios com o minimo de custos (Viola,
2009). E, nesse ponto, para evitar uma tragédia causada pela exploragdo da atmosfera, ¢
necessario encontrar uma equagao equilibrada entre as emissdes e suas conseqiiéncias.
Atingir o ponto de equilibro, no entanto, ¢ particularmente dificil dada a desigual

distribuicdo dos custos das conseqiiéncias da mudanca climatica (Goulder e Pizer,
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2006). Enquanto algumas sociedades enfrentam até o risco do desaparecimento, outros

podem ter certos beneficios, pelo menos no curto prazo.

A saida para evitar uma situagdo extrema oferece duas possibilidades: a restricao
voluntaria ou o estabelecimento de algum tipo de regime regulador. Segundo Viola
(2009), o primeiro ¢ inviavel e o segundo possivel s6 na medida em que logre articular
os principais interesses dos paises envolvidos. A saida para a tragédia climatica repousa
entdo na implementacdo de um acordo global de clima baseado numa dificil
combinag¢do de trés critérios simultaneamente complementares e contraditorios: a nogao
de responsabilidades historicas dos paises na criagdo do problema, a vulnerabilidade
diferencial dos paises aos efeitos da mudanca climdtica e a realidade do sistema
internacional - caracterizado por uma combina¢do também contraditoria: a realidade
desigual do poder dos Estados e a realidade de um Direito Internacional cada vez mais
orientado a eqiiidade (Viola, 2009). As multiplas clivagens e alinhamentos de paises
que sdo observados nas negociagdes internacionais sobre clima sdo uma ilustracdo do
alto nivel de complexidade que o tema envolve: paises desenvolvidos vs. emergentes e
pobres, economias de alta e média intensidade de CO2, paises mais vulneraveis e menos
vulnerdveis, paises com opinides publicas mais responsaveis € menos responsaveis,

paises exportadores de petrdleo e o resto do mundo.

Algumas linhas similares com a reflexdo anterior sdo observadas nas
consideragdes feitas por Keohane e Raustiala (2008) em torno do esfor¢o cooperativo
que a questdo climatica envolve. Um regime global de clima enfrenta - segundo esses

autores - dois principais problemas:

e As dificuldades inerentes a provisao de bens publicos globais.

e A pouco promissora estrutura de incentivos do problema da mudanga climdtica: na
medida em que os custos do fendmeno serdo pagos fundamentalmente pelos paises
pobres, enquanto os paises ricos sdo os que devem pagar o custo da reducdo de
emissoes.

Qualquer acordo deve dar uma resposta satisfatoria em trés ambitos se pretende

ter sucesso:

e Participacdo: quantidade necessaria minima de atores para ser efetivo.
e Efetividade: para evitar concentracdes perigosas de GEE na atmosfera.
e Cumprimento: das normas que eventualmente se estabelecam.
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Para atingir esses objetivos a op¢ao instrumental ¢ por mecanismos de mercado
(descartadas outras opgdes que ndo fornecem os adequados incentivos, como os
impostos ao carbono). A proposta ¢ um sistema de “Caps and Trade” baseado na
responsabilidade do comprador. Um esquema em que os paises desenvolvidos
(compradores liquidos de permissdes de emissao) cumprem com as metas de emissao
pressionados por seus publicos domésticos sensiveis a problemadtica do clima e onde os
paises em desenvolvimento (vendedores liquidos de permissdes e pouco comprometidos
com o clima) o fazem porque lhes gera beneficios econdmicos. Tal mecanismo tem a
vantagem tanto de ndo depender de uma organizagao internacional para funcionar - algo
que, segundo os autores, a propria natureza anarquica do sistema internacional, de todos
os modos, descarta (a possibilidade de impor regras internacionais aos Estados
poderosos). Pelo contrario, uma vez criado e enquanto existam certas garantias para seu

funcionamento, o mecanismo se auto-regula (Keohane e Raustiala, 2008).

Nicholas Stern (2008) apresenta uma visdo otimista sobre as possibilidades de
um acordo global sobre mudanga climatica baseado também em mecanismos de

mercado. Ele deve respeitar trés principios basicos para lograr o objetivo desejado:

e Eficacia: deve ser capaz de estabilizar as emissdes.

e Eficiéncia: essa mitigagdo deve ser feita com o menor custo possivel.

e [Eqiiidade: o acordo deve respeitar o principio de responsabilidades comuns porém
diferenciadas.

Em relacdo ao seu conteudo, o acordo deve possuir:.

e Um regime global de Cap-and-trade (que incorpore os paises em desenvolvimento)
e Metas progressivamente mais duras
e Um marco para o desenvolvimento e implementagao de tecnologias de baixo-
carbono

Na visao do autor, a comunidade internacional deve apontar para a construcao de
um mercado internacional de carbono como mecanismo principal para alcancar a
reduc¢do de emissdes necessaria. Um preco de carbono apropriado, crivel e estavel ¢ a
varidvel chave da economia internacional da mudanga climética, j4 que incentiva
redugdes de emissdo, inovagdo de tecnologia e a participagdo do mundo em
desenvolvimento em metas de mitigagdo por meio do crédito. No entanto, para o

desenvolvimento desse tipo de mercado, deve existir um marco adequado de politicas
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globais assentado numa soélida estrutura institucional. No final, a mensagem
fundamental do trabalho ¢ que uma acdo internacional urgente contra a mudanca
climatica ¢ tanto necessaria quanto possivel (existem as tecnologias e os mecanismos
politicos) nas atuais circunstancias. Os custos de a¢do sdao acessiveis e consistentes com

o desenvolvimento sustentavel.

Dada a complexidade que a cooperacdo supde no plano da mitigacdo ¢ a
urgéncia de tomar medidas que tendam a estabilizar o sistema de clima, ndo sdo poucos
os autores que percebem ou defendem uma mudanga no processo de criagdo de um
sistema de governanga global para o clima. Segundo Viola, a negociagao se desloca do
plano multilateral para o plurilateral (Viola, 2009). Assim, o ambito universal predileto
que at¢ o momento tinha sustentado o regime internacional de clima, a ONU, perde
efetividade e relevancia, abrindo espago para outras instdncias mais restritas, como o
G20. Na opinido desse autor, boa parte das perspectivas de um novo acordo global
sobre clima depende da dindmica interna dos principais atores (poténcias climaticas), ou

mais especificamente:

A questao central do tabuleiro internacional reside na capacidade da triade
EUA-UE-Japao para assumir metas ambiciosas de redu¢do de emissdes
para o ano 2020 e persuadir aos outros grandes emissores - China, Brasil,
India, Rassia e Indonésia - a aceitar o estabelecimento de picos de emissido
e anos de estabilizagdo diferenciados (Viola, 2010:9).

Kehoane e Raustiala (2008:7) parecem apontar no mesmo sentido ao considerar
que, embora a universalidade seja o mais desejavel para lograr um bem sucedido acordo
de clima, ele bem poderia comegar como um clube de grandes emissores: “insisting on
universality from the start is likely to be self-defeating”. Friedmam (2010) também
levanta davidas sobre a possibilidade de alcancgar acordos globais sobre o clima, da
espécie do Protocolo Kyoto, tanto em sua fase de negociagdo como na de
implementag¢do. Giddens também parece inclinar-se na direcdo do “minilateralismo”
(usando um conceito de Bertrand Badie). Na medida em que a maior propor¢ao de GEE
¢ produzida por um limitado numero de paises, ¢ dado que poucos Estados t€ém a
capacidade real para gerar uma inovacao tecnologica relevante, uma abordagem baseada
em acordos ou associagdes entre nagdes individuais pode fazer mais sentido que a
perspectiva tradicional universal de Kyoto e Bali (Giddens, 2009). Segundo esse autor,
o esquema da Conven¢ao Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanga climatica ¢ menos

um acordo global do que um “set” de diferentes posturas regionais. Assim,
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“Multilateralism does not have to be the whole international community
acting in concert (...). Yet there is no reason why coalitions of the willing
shouldn’t be formed to pursue activities approved or condoned my most of
the world community, but where a small proportion of states need to be in
the vanguard” (Giddens, 2010:226) .

Finalmente, Stern parece inclinar-se por uma solug¢do intermediaria, na que,
tanto as atuais instituicdes universais existentes como a CQNUMC, quanto outras
instancias mais restritas como o G8 ou o G20, jogam um papel fundamental na hora de
costurar ¢ logo brindar uma solida estrutura institucional a um eventual acordo global

sobre clima (Stern, 2008).

De todos os modos, e embora ndo estejam claros quais serdo os mecanismos
preferidos de cooperacdo, nem quais os instrumentos concretos para garantir a
seguranca climatica, fica claro que um entendimento global ¢ necessario e esse ¢ o
marco de referéncia para um estudo sobre o papel da Argentina na politica internacional

da mudanga climatica.
1.4.2 O crescimento da consciéncia climatica global

Esse apartado faz referéncia ao crescimento da problemdtica da mudanca
climatica na agenda das relagdes internacionais no ultimo quinquénio, expressando uma
evolucdo positiva da consciéncia global sobre a dimensdo da ameaca. Como afirmam

Goulder and Pizer (2006:1):

In recent years we have witnessed the gradual emergence of a range of
international and domestic climate change policies, including emission
trading programs emission taxes, performance standards, and technology
promoting programs.

Algumas das evidéncias desse processo sdo, entre outras, a reunido do Conselho
de Seguranga das Nagdes Unidas em 2007 para debater pela primeira vez o tema, a
formacao do Foro das 16 maiores economias mundiais para facilitar um acordo prévio
as negociagdes no ambito da ONU, o Prémio Nobel da Paz outorgado ao IPCC e a ao ex
Vice-Presidente do Estados Unidos, Al Gore, e a participagdo massiva dos lideres
mundiais na Cupula de Copenhague (COP 15) e a intensa cobertura midiatica dada ao

evento.

O crescimento da importdncia dessa problematica também se expressa na
inclusdo do topico nas agendas politicas internas de uma grande variedade de paises e

sua traducdo em medidas especificas de combate a mudanga climatica anunciadas e

41



executadas nos ultimos anos. A incorporagdo de medidas verdes nos pacotes de
estimulo fiscal adotados por varios paises como resposta a crise financeira que estourou
no fim do ano 2008 ¢ um argumento forte nesse sentido (Edenhofer e Stern, 2009). De
igual modo, o clima torna-se progressivamente um vetor de disputa eleitoral em muitas
democracias (Accountability, 2009). Por outro lado, o compromisso com medidas de
mitigacdo deixou de ser uma preocupacdo exclusiva dos paises desenvolvidos e tem
influenciado progressivamente nas decisdes governamentais de paises emergentes como

China, Brasil ou México.

A passagem da questdo climdtica ao centro da agenda global estd diretamente
relacionada a transcendéncia do fendmeno dos limites classicos dos problemas
ambientais internacionais, tipicamente limitados em seu escopo. Na medida em que a
mudanca climatica traz conseqiiéncias profundas em duas d4reas que sdo
tradicionalmente centrais das relagdes internacionais — a economia e a defesa - o topico

abandona a periferia e entra no nucleo das preocupagdes da comunidade internacional.

Seguindo a Viola (2009) e Giddens (2009), enumeramos dois conjuntos de
fatores que tem influenciado significativamente no caminho do clima para o centro do
sistema: em primeiro lugar o crescimento das evidéncias sobre a dimensdo do problema,
que apontam sistematicamente no sentido de uma subestimacdo da situagdo por parte
dos modelos anteriores (o diagndstico € mais grave € o tempo para uma resposta efetiva
¢ menor do que o considerado previamente). Como vimos anteriormente, diversos
estudos das mais diversas areas do conhecimento tém contribuido para precisar os
efeitos da mudanga climética sobre os sistemas naturais e as sociedades humanas. O
segundo conjunto de elementos que tem condicionado a presenga do tema na agenda
internacional ¢ uma série de fendmenos climaticos extremos que atingiram diversas
areas do planeta (j& mencionados anteriormente, compreendem desde o Furacdo Katrina

de 2005 até as secas historicas produzidas em América do Sul nos tltimos anos).

O transito da problematica da mudanga climatica para o centro da agenda das
relagdes internacionais nao deve ocultar o fato de que desde pelo menos trés décadas a
comunidade internacional tem feito esfor¢os para abordar o problema do aquecimento
global. As expressdes mais concretas desse esfor¢o foram a negociagdo e assinatura da
Convengao Quadro das Nacdes Unidas sobre Mudanga climética e o Protocolo de

Kyoto. No entanto, esses pilares bésicos da arquitetura internacional do clima nao
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tiveram sucesso na hora de segurar seu principal objetivo: “a estabilizacdo das
concentragdes de gases de efeito estufa na atmosfera num nivel que impega uma
interferéncia antropica perigosa no sistema climatico™.Como foi mencionado
anteriormente, as emissoes de GEE cresceram a um ritmo de 3% anual nesta década (e
com a perspectiva de manter uma pauta alta de crescimento na medida em que grandes

paises emergentes se incorporam ao processo de desenvolvimento).

A referida expansao da consciéncia global sobre o problema e suas expressoes
concretas no ambito da politica abre a possibilidade para uma intensificagdo da resposta
cooperativa. A grande interrogagdo continua sendo se a velocidade dessa resposta ¢
suficiente para satisfazer as exigéncias do sistema climatico. A experiéncia da COP 15

de Copenhagen e da COP 16 de Cancun aponta para a uma resposta negativa.
1.5 Conclusoes

O objetivo desse capitulo foi apresentar as caracteristicas basicas da area de
interagdo entre o processo de mudangas climaticas e o campo das relagdes
internacionais, fazendo especial énfase na demanda que o caso coloca para a
governanga global. Para o éxito de tal fim foram consideradas primeiro as
caracteristicas basicas do fendmeno, suas causas primordialmente antrdpicas e suas
conseqiiéncias vastas e profundas (o que permite falar da triplice globalidade da questao
climatica). Foi resumido de igual modo o estado da situacdo do problema e brevemente
resenhadas algumas alternativas para sua mitigacao, dando destaque a transi¢do para
uma economia de baixo carbono. Foi também apresentada uma reflexdo sobre a
necessidade - e dificuldade - de uma resposta cooperativa no nivel global para criar uma
saida eficiente, eficaz e eqiiitativa a desestabilizagdo do sistema climatico. Tanto a
exigéncia de cooperagdo como sua dificuldade se relacionam com as caracteristicas
proprias do fendmeno: a condigdo da atmosfera como bem comum global; a desigual
estrutura de incentivos do problema em termos de causas, impactos e custos; a
profundidade da resposta exigida com relacdo a mudangas profundas nos padrdes de
comportamento da humanidade; e sua interagao complexa com quase todas as esferas de

interagao humana.

¥ CQNUMC (1992), Att. 2.

43



Fechamos o capitulo afirmando que essa exigéncia de governanca global foi
parcialmente atendida pela comunidade internacional — o que levou a questdo de clima
ao centro da agenda global nos ultimos anos — embora em propor¢ao insuficiente em

relacdo aos postulados da ciéncia do clima.
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Capitulo 2

O desenvolvimento teérico: da teoria dos regimes a
uma visao plural

A intencdo desse capitulo ¢ apresentar as ferramentas conceituais que guiam a
intepretacdo dos dados ao longo do trabalho. Partimos da premissa de que a teoria dos
regimes — que predominou por anos na consideragao teorica das mudangas climaticas —
¢ limitada para abordar a area de interacdo entre clima e Relagdes Internacionais.
Esbogamos entdo um marco analitico diferente e amplo, nutrido de varias literaturas.
Essa arquitetura conceitual plural — embora inacabada — permite, a nosso ver, abragar o
carater multidimensional do fenomeno climatico e a vasta quantidade de interagdes

sociais que contornam suas fronteiras.

2.1 A limitacao da teoria dos regimes

Desde seu surgimento como tema de agenda no ambito das relacdes
internacionais sobre fins da década de 1980 (Patterson, 1996), a questdo climatica foi
abordada predominantemente desde a visdo neoliberal da teoria dos regimes
internacionais — assim como muitas outras areas caracterizadas pela cooperacao baseada
em regras (Okereke e Bulkeley, 2007). Patterson acrescenta (1996) que quase todas as
discussdes teodricas sobre problemas ambientais no ambito das relagdes internacionais se
desenvolveram no marco do liberal-institucionalismo e levaram pouco em conta os
desenvolvimentos tedricos e conceituais que aconteciam no ambito da disciplina, em
especial o debate neorrealismo-neoliberalismo, o debate pos-positivista e o

ressurgimento do materialismo historico.

Na medida em que o objetivo principal desse capitulo € mostrar a necessidade de
uma nova abordagem conceitual da problematica da mudancga climatica, dadas as varias
limitagdes da teoria dos regimes, parece indispensavel fazer aqui uma breve referéncia a
suas principais premissas e postulados. A definicdo de regime mais amplamente
reproduzida tem sido a de Stephen Krasner (1995:2) “a set of implicit or explicit
principles, norms, rules and decision-making procedures around which actor’s

expectations converge in a given area of international relations”. De forma similar,
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Young (2000:6) utiliza a seguinte definicdo: “social institutions that consist of agreed
upon principles, norms, rules, decision-making procedures, and programs that govern

the interaction of actors in specific issue areas”.

Assim, a ideia basica implicita na teoria dos regimes ¢ que uma série de
principios, normas e procedimentos comuns podem ajudar a regular o comportamento
dos Estados inclusive no contexto da anarquia. Outros postulados basicos
compartilhados pelos representantes dessa abordagem teodrica sdo: os regimes sao meios
para responder e solucionar problemas que sdo internacionais em sua natureza, a
motivacao basica dos Estados para criar ¢ manter os regimes ¢ a satisfagdao do interesse
proprio, € o foco analitico prioritario esta nos Estados nacionais (Okereke e Bulkeley,
2007), considerados atores racionais e /ike-units (Stokke, 2000). Embora a concepg¢ao
de regime internacional ndo aluda necessariamente a seu carater formal, a maioria da
literatura produzida em seu ambito tem privilegiado a consideragdo dos regimes como
organizacdes formais (Stokke, 2000). Por exemplo, Porter et al (2000) afirmam que
embora seja possivel que existam normas e regras regulando o comportamento
internacional, ¢ dificil identifica-las se ndo estdo definidas num acordo especifico’. Essa
dupla caracterizagdo dos regimes relaciona-se diretamente com a existéncia de dois
tipos principais de concep¢ao das instituicdes no ambito do liberal-institucionalismo
(Patterson, 1996). A primeira (racional choice) as concebe apenas como meios através
dos quais os atores racionais obtém ganhos conjuntos. Na segunda concepcdo (role
playing) as instituigdes jogam um papel maior, influindo nos resultados, agdes e

motivagdes da interacao estatal.

Dado que a teoria dos regimes que hegemonizou a consideragdo do problema
climatico se insere na tradigdo do liberal-institucionalismo, algumas consideragdes ao
seu redor podem ajudar a esclarecer sua arquitetura conceitual. Segundo Andrew
Hurrell (2005:34) essa corrente tedrica analisa as institui¢des

In terms of how self-interested egoists overcome the collective action
problems arising from increase interdependence and interaction (...).

norms, rules and institutions are generated because they help status deal
with common problems and because they enhance welfare

A racionalidade e a negociagdo racional sdo a forma de mitigar os efeitos da

anarquia e sentam as bases para a cooperagao.

? No caso da mudanga climética a referéncia obrigada ¢ a CQNUMC.
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Retomando o mencionado no inicio do presente segmento em relacdo a
preeminéncia da teoria de regimes no tratamento tedrico da questdo climatica, Cass
(2007) sugere duas razdes que contribuiram para dita hegemonia. Em primeiro lugar, a
incorporagdo do problema climatico na agenda da politica internacional aconteceu em
tempos em que a produgdo tedrica no ambito da disciplina estava dominada pelo debate
entre neorrealismo e neoliberalismo. Nesse marco, a 6tica do liberal-institucionalismo
oferecia instrumentos analiticos mais idoneos para lidar com a questdo, dada sua énfase
na cooperacao e o papel das instituicoes como moderadoras da anarquia. Em segundo
lugar, e em estreita relagdo com o ponto anterior, a emergéncia do regime formal do
clima — a Convengdo Quadro de 1992 - aportou um oportuno estudo de caso que se
adequava com relativa facilidade as premissas da teoria neoliberal. Em linha analoga,
Okereke and Bulkeley (2007) sustentam que o atrativo da teoria baseava-se em sua
capacidade de overlap uma série de preocupacgodes que tradicionalmente caracterizam a
politica ambiental global: o desejo de regular o comportamento dos Estados para evitar
a tragédia dos comuns, a necessidade de controlar eventuais free-riders e a necessidade
de responder a questdes distributivas que surjam das respostas coletivas aos desafios

ambientais globais.

Em suma, a dtica liberal-institucionalita dos regimes apresentou-se por muitos
anos como uma ferramenta analitica adequada - embora incluisse sérias limitagdes
teoricas e enfrentasse criticas consistentes e precoces como a de Patterson (1996), na
medida em que a maior parte dos movimentos em relagdo a politica global da mudancga
climéatica se produzia no ambito das negociacdes internacionais auspiciadas pela ONU e

de forma relativamente consistente com os postulados da teoria.

Nao obstante, € num movimento progressivo que se iniciou em meados dos anos
1990 e ganhou velocidade na década seguinte, a abordagem dos regimes comegou a
perder o papel preeminente nos estudos internacionais sobre a questdo climatica em
virtude de duas razdes principais: a progressiva distancia do conjunto empirico ¢ do
avango de abordagens alternativas no marco do desenvolvimento e a propagacao de
concepcdes tedricas pretendidamente superadoras das teorias hegemonicas tradicionais -

realismo e liberalismo em suas diversas formas.

No primeiro caso, na medida em que cresceram as certezas sobre a existéncia e

conseqiiéncias do fendmeno, a problematica da mudanga climatica foi transbordando
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progressivamente o ambito do regime internacional da CQNUMC. De um lado, varios
paises comecaram a acelerar a tomada de medidas proprias de mitigacdo
independentemente dos desenvolvimentos no nivel internacional. Do outro, novas
alternativas de cooperacao no nivel plurilateral foram iniciadas (Viola, 2009). Enquanto
se fazia evidente que cada vez mais a questao climatica expandia suas fronteiras as
esferas da “high politics” internacional - como a economia e a seguranca - o debate
internacional sobre clima incorporava cada vez mais nogdes de poder e geopolitica —
uma deficiéncia classica entre a literatura critica da teoria. Assim, ficou cada vez mais
claro que a analise do regime internacional global do clima — como referéncia tinica ou
principal nas consideragdes sobre global climate politics - era incapaz de oferecer
ferramentas para explicar e entender os desenvolvimentos da questdo climatica no nivel
internacional. Se no passado os acontecimentos no ambito das COPs forneciam um bom
balanco da situagdo da politica global do clima, hoje essa dimensao responde por uma

porcao cada vez menor da realidade.

Recorremos a Patterson (1996:6) para ilustrar esse ponto:

“In particular, the central claim of liberal institutionalists is that
cooperation can often emerge within the state system, despite formal
anarchy. But if the claim that global warming presents by far the greatest
challenge to humanity of all the major environmental problems is
convincing, them this may make it more plausible that claims about the
importance of institutions will fail to account for climate politics”

A distancia da teoria do conjunto empirico foi também refletida na escassa
profundidade da l6gica cooperativa ja evidenciada desde os anos imediatos a ratificagdo
da Convencao de 1992: a dificuldade nas negociacdes do Protocolo de Kyoto, a demora
para sua entrada em vigor, seu limitado alcance em termos de emissdes globais — em
especial pela significativa auséncia dos Estados Unidos -, o0s problemas de
implementagdo e seu fracasso em termos dos objetivos da CQNUMC. A negociagdo de
um novo periodo de compromisso para os paises do Anexo I e a dificuldade em
negociar um novo acordo que incorpore de forma eqiiitativa o esfor¢co de mitigacao aos
paises emergentes e pobres, também sao uma mostra dos obstaculos que a logica
soberanista impde a cooperacdo — embora as evidéncias da necessidade de uma resposta

imediata sejam cada vez mais s6lidas.
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Como foi afirmado anteriormente, na historia da decadéncia da teoria dos
regimes na abordagem da questdo climatica, o segundo dos fatores importantes tem sido
o desafio conceitual lancado desde outras tradi¢des tedricas, dos mais variados tipos.
Essa profusdao de criticas aos postulados teodricos da visdo tradicional dos regimes
insere-se em dois debates mais amplos: o neorrealista-neoliberal e o pos-positivista. A
seguir, ¢ apresentada uma série de desafios conceituais que a partir de diversas tradi¢des
tedricas tem focado a visdo liberal-institucionalista dos regimes. Para fins analiticos
essas criticas sdo agregadas em duas grandes categorias, uma referida a conceituagdo do
Estado (e relativa a discussao da agéncia nas Relagdes Internacionais) e outra referente

ao tratamento da questdo do poder.

O primeiro conjunto de criticas freqiientes a teoria dos regimes tem a ver com
sua concepg¢ao do Estado e seu papel nas relagdes internacionais. O desafio a nogdo da
agéncia no ambito dessa abordagem tem incluido uma alegada limitagdo para incorporar
a sua matriz analitica os atores nao estatais. Nesse sentido, parte da literatura afirma que
o foco no Estado como ator primdrio da arena internacional — compartilhado pelo
neoliberalismo e o neorrealismo - ndo prové uma adequada explicagdo da politica
climatica global, na medida em que deixa de considerar a influéncia de outros agentes
capazes de alterar o rumo da governanca global sobre a matéria. Organizagdes da
sociedade civil, entidades subnacionais, organizacdes de negdcios e redes transnacionais
sdo alguns exemplos desses atores (Cass, 2008). Em especial, as comunidades
epistémicas e as organizagdes da sociedade civil internacional sdo exemplos elogiientes
de atores ndo-estatais com presenca significativa na constru¢do da arquitetura da
governanga global sobre clima. Cabe esclarecer que, embora o liberal-institucionalismo
seja em geral mais receptivo a considerar o papel de atores ndo estatais na politica
internacional que as correntes realistas, na maioria dos casos esses agentes sdo
incorporados ao esquema analitico s6 na medida em que influenciam o comportamento

dos Estados (Okereke e Bulkeley, 2007).

Derivada também dessa concep¢dao de Estado como tunico ator legitimo nas
relacdes internacionais, afirmam Okereke e Bulkeley (2007) que a teoria dos regimes
supdoe um Estado com “absolute capacity to movilize and direct efforts of all persons
and groups within their domain” (Okereke e Bulkeley 2007:9). Essa concepgao torna-se
uma limitacdo analitica na medida em que subestima o peso da dinamica politica

doméstica dos paises - vital no futuro de qualquer resposta global a questdo climatica. A
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incapacidade da administracao Clinton para ratificar o Protocolo Kyoto no Congresso
americano e os efeitos que isso teve sobre a eficacia do regime ilustra bem o ponto.
Nesse sentido, governar o sistema de clima ¢ muito mais complexo que acordar

internacionalmente uma série de medidas, por mais rigidas que elas sejam.

Stokke (2000) faz duas observagdes criticas em relagdo a nogdo de governanga
envolvida na teoria dos regimes e como foi desenvolvida até¢ meados da década de 1990.
Em primeiro lugar sua preocupagdo excessiva com a logica interestatal — considerando
os Estados como uma “caixa preta” e dando pouca aten¢do a outros atores subnacionais

€ transnacionais:

In practice, most regime theory has been in line with the methodological
assumptions of structural realism that states can usefully be conceived of
as unitary, rational actors and that opening the black box of domestic
politics in an interactive rather than additive manner is not likely to be
worth of the costs involved (Stokke, 2000: 28).

Em segundo lugar, sua concentragdo em dareas especificas e separadas (issue
areas), criando fronteiras artificiais entre atores, idéias e solucdes: “governance, as
conceived of in regime analysis, is clearly circumscribed spatially and functionally”
(Stokke, 2000:29). Esse ultimo ¢ um problema também tratado por Okereke e Bulkeley
(2007) e Patterson (1996). A consideragdao dos regimes no ambito do liberal-
institucionalismo tende a concebé-los como duplamente isolados, tanto entre si quanto
em relacdo a desenvolvimentos mais amplos da politica e da economia internacional.
Para esses autores, a omissdo dos vinculos entre a problematica global da mudanca
climética e a logica do capitalismo global — que € seu marco - ¢ uma limitagao séria para
capacidade explicativa da teoria. Como veremos nas proximas paginas, essa ¢ uma
critica na qual aderimos nesse trabalho, ja que insistimos sobre a necessidade de

relacionar a dindmica global de clima com no¢des da economia politica internacional.

Orekeke e Bulkeley (2007) agregam a concepc¢do da agéncia implicita na teoria
de regimes outras duas limitagdes: uma concep¢ao da motivacao (interesses) puramente
racional ou utilitaria e uma rigida e artificial divisdo entre a esfera internacional e a
doméstica. A primeira das limitagdes faz referéncia a tendéncia dos estudiosos dessa
escola ao considerar os Estados como portadores de uma ordem de preferéncia bem

definida e estabelecida, que tende a permanecer estdvel na interacdo com os outros
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agentes'’. A segunda limitacdo da teoria deriva de sua tendéncia de negligenciar o papel
das esferas locais e transnacionais na dinamica politica da mudanca climética, como

vimos um pouco mais acima.

Ainda em relagdo a questdo da definicdo da motivacdo dos agentes, destaca Cass
(2007) o aporte de uma série de autores construtivistas que tem argumentado que o foco
nas for¢as materiais como determinante dos interesses € a posicao relativa de poder ¢
incapaz de explicar a evolucdo da dindmica global de clima. Nesse sentido, Pettenger

(2007:12) afirma:

One of the most important contributions of constructivism is the ability to
illustrate changes in values, identities, interests, strategies and policies that
a focus on material forces alone cannot explain.

O segundo conjunto de desafios tedricos a teoria dos regimes se relaciona com
sua conceituacdo e tratamento do poder no ambito das instituicdes internacionais. A
primeira critica aqui referida provem de seu tradicional rival positivista — o
neorrealismo. Segundo alguns dos seus representantes, os teoricos dos regimes — € o
liberal-institucionalismo em geral — subestimam a logica de poder nas relacdes de
cooperacao entre os estados. Para o neorrealismo, as instituigdes internacionais nao sao
mais que um reflexo da distribuicdo de capacidades na estrutura internacional, isto &,
ndo sdo mais que epifendmenos incapazes de alterar o funcionamento do sistema ou a
estrutura de incentivos dos atores num meio anarquico (Stokke, 2000; Patterson, 1996).
No fim das contas, para o realismo em todo esquema de cooperagdo internacional
prevalece a logica dos ganhos relativos sobre os absolutos, no¢ao nesta ultima que esté
por tras da concepgdo racionalista da cooperag@o na teoria dos regimes: a maximizacao

de resultados.

Afastado da escola realista, mas em linha similar com essa critica conceitual a
no¢ao de poder, afirma Hurrell (2055:56) que “Institutions are not, as some liberals
would have us relieve, neutral arenas for the solution of common problems but rather
sites of power, even of dominance”. Qualificando o liberal-institucionalismo como um
tipo de “hobbesianismo otimista” — na medida em que toma nota da importancia dos
interesses ¢ do poder, porém confia na racionalidade para moderar ou escapar dos

efeitos da anarquia — enumera Hurrell (2005) trés problemas com essa concepgao: O

19 Reforga essa critica o argumento de Stokke (2000) que destaca a dificuldade de precisar as preferéncias
dos atores.
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primeiro € a assun¢ao de que cada ator v€ no outro um interlocutor legitimo, que existe
uma linguagem comum de negociacdo, uma visdo compartilhada dos ganhos potenciais
e algum mecanismo para garantir o cumprimento do contrato. O segundo dos problemas
¢ a negacdo dos valores e do conflito de valores na consideracdo dos assuntos
internacionais - que sao cada vez mais importantes na medida em que a expansao da
sociedade internacional reverbera com maior forca na organizagdo interna das
sociedades. E, finalmente, aparece o problema da linguagem, que em vez de facilitar a
comunicacdo dificulta-a enormemente: “This is the root of the tragedy of politics.
Slogans, clichés, rhetorical abstractions, false antitheses come to possess the mind”

(Ibid:37).

Hurrell destaca também quatro formas em que o poder se expressa no ambito das
instituigdes. A primeira delas tem a ver com quais institui¢cdes sdo escolhidas para lidar
com determinados temas porque, segundo o autor, ¢ o poder, ¢ ndo a eficacia ou a
eficiéncia, o principal critério dessa opcdo. A segunda das expressdes ¢ a
condicionalidade e a coercdo, e se refere ao pouco espaco que a maioria dos atores tem
para definir os limites de sua participagdo nas instituicdes. Em terceiro lugar, o
conteudo das normas e leis internacionais ¢ influenciado por consideragdes de poder. E,
em quarto lugar, o poder se expressa na desigualdade da interdependéncia, que as vezes
oculta fendmenos de dependéncia. Finalmente, Hurrell (2005:48) conclui que:

Institutions are not just concerned with liberal purposes of solving
common problems or promoting shared values. They are also sites of
power and reflect and entrench power hierarchies and the interest of the

powerful states. The vast majority of weaker actors are increasingly rule-
takers.

Strokke (2000) afirma que o exagerado esforco entre os estudos da teoria dos
regimes em rejeitar o postulado neorrealista da estabilidade hegemonica trouxe, como
desafortunado corolério, a limitacao do espaco para a analise do poder:

The eagerness of mainstream regime scholars to repudiate the hegemonic
stability thesis has stimulated the elaboration of a rationalist alter-
hegemony literature, which argues that regimes are maintained by their

perceived usefulness in facilitating collaboration among self-interessed
ators (Stokke, 2000:41).
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2.2 Marco conceitual plural

As amplas limitagdes da escola tedrica que predominou na abordagem da
questdo climatica e a evolu¢do do conjunto empirico demandam, a nosso ver, a
construcdo de uma nova arquitetura conceitual que permita considerar a amplitude de
suas dimensdes. O desenvolvimento desse novo marco de referéncia exige como
primeira medida o rompimento de um limite epistemoldgico: a inclusdo da mudanga
climatica dentro do género dos problemas ambientais classicos. O volume de
informagdo produzido nos ultimos anos sobre a profundidade e a amplitude das
conseqiiéncias da mudanca climatica sobre o presente e o futuro da humanidade mostra
com clareza como a questdo tem extrapolado as fronteiras dos problemas ambientais

tradicionais.

Apelando ao argumento de Roberts (Roberts, 2010), o movimento ambientalista
nunca lidou com um problema de semelhante tamanho, dado que sempre tem se movido
com agendas mais delimitadas, para dar resposta a temas especificos e ndo para
“transformar as bases da cultura humana”, que ¢ o que a mudanga climatica demanda.
Em sentido similar, Friedman, citando a Gilding, afirma que “O problema nao ¢ apenas
ambiental. (...) A resposta que dermos agora decidird o futuro da civilizagdo humana”
(Friedman, 2010: 43). Essa idéia de transformacdo das bases da cultura humana torna a
mudancga climética num problema de carater multi-dimensional, com claros elementos
ambientais, porém profundamente ligada a questdes econdmicas e, progressivamente, a

preocupagdes de seguranga nacional (Viola, 2010b).

Como afirmamos em paginas anteriores, ¢ possivel falar de uma triplice
globalidade em referéncia a questdo climatica: ¢ global em suas conseqiiéncias — talvez
0 Unico fendmeno que tem efeitos em todos os rincdes do globo; ¢ global em sua
resposta — como vimos, apenas um esfor¢o cooperativo sem precedentes pode gerar uma
réplica de acordo as exigéncias da hora; e ¢ global na medida que afeta todas as esferas
da interagdo humana: economia, politica, defesa, satde, etc. As duas primeiras nog¢des

de globalidade tem relagao direta com o carater de global common da atmosfera.

Se for assimilado o carater global do fendmeno da mudanca do clima, torna-se
necessaria entdo uma abordagem tedrica capaz de lidar com essa caracteristica, quer
dizer, que também seja global. A teoria dos regimes claramente carece da amplitude

epistemolodgica que demanda tal empreitada, por isso ¢ defendida aqui a necessidade de
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construir uma alternativa. Nao ¢ a intencdo dessa pesquisa erigir um edificio conceitual
que possa oferecer uma acabada abordagem da questdo climatica em sua interacdo com
as relagdes internacionais. O objetivo ¢ apenas apresentar uma série de dimensdes que,
acredita-se, essa nova abordagem deveria incluir, porém sem nenhuma sofisticacdo em
quanto ao conteudo dessas dimensdes, nem uma defini¢do precisa de suas relacdes. Essa
série plural de conceitos sugeridos aqui — embora que limitadamente articulados —
permitirdo interpretar os dados coletados ao longo dessa investigacdo de forma a
responder a interrogagdo principal sobre o lugar da Argentina na politica internacional

da mudanca climatica.

O marco conceitual aqui apresentado considera diversos aportes da literatura nas
seguintes dimensdes: 1) governanga global, que permite englobar sob a amplitude de
seu conceito a enorme quantidade de interagdes sociais que definem os contornos da
politica global de clima; 2) a economia das mudangas climaticas, que ilumina a
discussao sobre os custos do aquecimento global, os custos e oportunidades da transi¢ao
para uma economia de baixo carbono e abarca nog¢des de desenvolvimento e eqiiidade;
3) a seguranga climética, que chama a atencao sobre os eventuais efeitos do clima sobre
as definicdes do interesse nacional; 4) as logicas de poder na politica global do clima,
expressadas no conceito de poténcias climaticas; e 5) a andlise de valores e idéias na

constru¢do de um mundo pds-carbono.

2.2.1 Governanca global multi-estrato

Realist and liberal institutionalists restrict us by and large to interstate
politics, to patterns of conflict and cooperation between states, to
processes of negotiation within anarchy, to the relevance of international
institutions. (Patterson, 1996:7).

Como vimos em paginas anteriores, a consideracao de certas particularidades da
mudanca climdtica como fendmeno — a idéia da triplice globalidade — apresenta a
cooperagdo como unica alternativa a tragédia climdtica. O conceito de global
governance — amplo e flexivel em sua definicdo - aparece entdo como uma ferramenta
analitica adequada para considerar a dimensao cooperativa da questao climatica na atual
fase da globalizagdo. Somos conscientes aqui da diversidade de interpretagdes que o

conceito reconhece (Andonova et al, 2007), ndo obstante, acreditamos que essa abertura
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seja uma vantagem, na medida em que oferece um marco flexivel para considerar a

ampla gama de interagdes sociais que a dindmica global de clima envolve.

Como afirmam Barnett ¢ Duvall (2005:1):

(...) only with global governance will states and peoples be able to
cooperate on economic, environmental, security, and political issues,
settle their disputes in a non-violent manner, and to advance their common
interests and values. Absent am adequate supply of global governance
state are likely to retreat behind protective barriers and re-create the
conditions for enduring conflict.

A Comission of Global Governance (2005,ii ) define o conceito como:

The sum of the many ways individuals and institutions, public and private,
manage their common affairs. It is the continuing process through which
conflict or diverse interests may be accommodated and cooperative action
may be taken.

Young (2000:4), por sua vez, sustenta que:

At the most general level, governance involves the establishment and
operation of social institutions — in other words, set of rules, decision
making procedures, and programmatic activities that serve to define social
practices and to guide the interactions of those participating in these
practices.

Finalmente, segundo Biermann et al (2009:21):

The term governance denotes new forms of regulation that goes beyond
traditional hierarchical state activity. It usually implies some form of self-
regulation by societal actors, private-public cooperation in the solving of
societal problems, and new forms of multilevel policy.

Segundo Okereke and Bulkeley (2007) o elemento que unifica as diversas
defini¢des de global governance ¢ o abandono do foco exclusivo em atores estatais e a
consideragdo do papel dos atores nao estatais. Como afirmam Biermann et al (2009:93),
“the climate problem is not just a cumulative and systemic problem at the global level
(...) but can also be unbundled as having different features and impacts at different
levels of governance”. Em linha similar, Andonova et al (2007) afirmam que a
mudanga climatica ¢ uma 4rea de governabilidade multinivel de crescente
complexidade, o que obriga a transcender a inicial tendéncia dos estudiosos das relagdes
internacionais em considerar os acordos multilaterais negociados por governos
nacionais como o principal mecanismo de governanca. Nesse sentido, a idéia de global
governance também faz referéncia a um ambito de cooperacdo mais amplo do que

aquele considerado pela teoria dos regimes (Okereke e Bulkeley, 2007). Nesta, a
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4

governanga ¢ vista em termos de instituicdes e naquela, em termos de processos e

fungdes sociais.

Em suma, a amplitude do conceito de global governance torna-o convergente
com a necessidade de uma abertura epistemologica dilatada que a questdo climatica no
ambito das relagdes internacionais demanda. Em especial, o uso de algumas dimensoes
do conceito permite considerar uma enorme variedade de atores - estatais e nao estatais-
, localizados em varios niveis - nacionais, sub-nacionais, internacionais, transnacionais -
, que interagem em diferentes ambitos (desde as organizagdes formais tipo CQNUMC
até outras esferas informais de interacdo), e que sao portadores de uma ampla série de
interesses € motivagdes, ndo apenas baseada no conceito utilitario do interesse,
imbricado na teoria dos regimes. Isso porque a idé¢ia de globalidade incluido no conceito
de global governance, ndo ¢, como afirmam Okereke & Bulkeley (2007), apenas uma

categoria espacial, e sim uma categoria causal.

No caso da mudanga climatica, isso significa que o carater de global nao se
refere principalmente ao alcance de suas conseqii€ncias, sendo a sua relagdo com outras
dinamicas sociais mais amplas, como a globalizacdo econOmica, que estrutura sua

dinamica de governanga.

Governance as a concept also connects GEP — global environmental
politics''- to more general patterns of global politics. It does this not only
by showing how broader global political forces and trends shape GEP
(narrowly understood), but also show how environment is increasingly
central to the institutional arrangements governing global life (Patterson,
2003:1).

A noc¢ao de governanga global multi-estrato tem muitos pontos de contato com o

conceito de earth system governance definido como:

the interrelated and increasingly integrated system of formal and informal
rules, rule-making systems, and actor-networks at all levels of human
society (from local to global) that are set up to steer societies towards
preventing, mitigating and adapting to global and local environmental
change, and in particular, earth system transformation, within the
normative context of sustainable development(Biermann et al, 2009:4).

A primeira coincidéncia tem a ver com a conceituagcdo do problema “as much

about environment parameters as about social practices and processes” (Ibid:22). A

"' Nota do autor
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segunda coincidéncia tem a ver com a idéia de que o problema ¢ muito mais amplo que
“the regulation of global commons though global agreements and conventions”
(Ibid:23). A governanga do clima se dd em toda interagdo humana que lhe ¢ relativa e,
como conseqiiéncia, ¢ multi-nivel. E a terceira coincidéncia tem a ver com a
necessidade de transcender os limites dos estudos ambientais tradicionais em termos de
niveis de analise e foco disciplinar “the analysis of earth system governance thus covers
the full range of social science disciplines across the scales, from anthropology to

international law” (Ibid:23).

A utilizacdo do conceito de governanga global nos apresenta o desafio de
combinar pelo menos dois continuums: niveis de governanga, em cujos extremos
encontram-se o global e o local, e setores de governanca, cujos extremos sdo a esfera
publica e a privada. Cada area de governanga global combina de forma diferente as duas
dimensdes. Assim, em cada um dos casos, os niveis de agéncia (influéncia no social
outcome) dos atores variam. Isso porque a nocao de governanga multinivel ndo implica
que cada um dos atores tem a mesma capacidade de alterar uma dindmica social dada.
Existem diferentes niveis de agéncia ou distintos niveis de execucdo da agéncia por
parte dos atores (Biermann et al, 2009). Andonova et al (2007), por exemplo, sugerem
que para que um ator participe da governanga ele deve desempenhar uma func¢do de
governanga “Through purposively steering constituent members or populations act”

(Ibid:3).

Assim, a concepgdo de governanga global aqui adotada, implica discriminar em
importancia os diversos atores, de acordo com seu nivel de ascendéncia sobre a
dinamica climatica. Por exemplo, embora exista uma influéncia dos comportamentos
individuais na gestao do sistema climatico, a intensidade dos mesmos nao os qualificam
para serem incorporados ao marco de analise. Por outro lado, o peso dos atores estatais
na dindmica social ¢ grande e estd em ascensdo — seguindo padrdes estruturais do
sistema internacional e alguns desenvolvimentos recentes do fendmeno climatico — na
medida em que cresce a evidéncia de interagdo do clima com as esferas vitais da

economia e a seguranca.

A enorme fragmentagcdo da arquitetura da governanga global sobre o clima,
gerada pela dita combinag@o dos continuos de niveis e setores, sugere a pergunta sobre

sua eficacia (Biermann et al, 2009). Dadas as caracteristicas de globalidade da questdo
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climética, a resposta ideal seria coordenada no nivel global, no entanto, as dificuldades
para atingir tais padrdes de coopera¢do sdo significativas. Por isso, em termos
analiticos, —enquanto normativos - ¢ necessario considerar todos os niveis e setores de

governanga, ponderando, no entanto, as diferengas de agéncia de cada um dos atores.

Cabe ressaltar que a énfase na cooperacao como saida a crise climatica ¢ comum
a teoria dos regimes, mas com uma diferenca importante. Naquela visdo, a adocao de
uma resposta cooperativa ¢ vista quase como uma conseqiiéncia necessaria, dado o
interesse comum da humanidade em manter a estabilidade do sistema de clima — um
calculo racional baseado em interesses definidos. Em suas consideracdes sobre o liberal
institucionalismo, uma das criticas que Andrew Hurrell (2005:35) faz a essa corrente
teorica ¢ justamente que “the analyst assumes that the players view each other as
legitimate and that there is a common language for bargaining; a shared perception of

potential gains; and some mechanism for at least potentially securing contracting”.

O argumento utilizado por Patterson et al (2003), em relagdo a governanga
ambiental global, também cabe aqui como refor¢o argumentativo:

GEG (global environmental politics™®) should not therefore be thought of

as a management pratice assuming a harmony of interests between

different social actors. Rather is a fundamentally political process

involving struggles over who has the authority and legitimacy to purpose

rules guiding the practices of states, TNCs, social movements and

individuals, and who will benefit and lose out through the adoption of
particular rules and their implementation (Patterson, 2003:8).

As elaboragdes teoricas pos-regimes devem abordar a cooperagdo a partir de
uma Otica mais critica, assumindo-a como um cendrio possivel, e até¢ desejavel, mas nao

fatal.

Utilizando essa no¢do ampla do conceito de global governance, ¢ possivel
considerar uma série de areas de interagdo social (arquitetura no conceito de Biermann
et al (2009)"?) que sdo fundamentais para abordar a problematica da mudanca climatica

na orbita das relagdes internacionais. Todas elas relacionadas e complementares.

a) A dinamica interestatal: multilateral, regional e bilateral

12 Nota nossa.

" “Interlocking web of widely shared principles, institutions and practices that shape decisions at all
levels in a given area of earth system governance” (Biermann et al, 2009:31).
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A opcao pelo conceito de global governance ndo implica necessariamente em
assumir que o papel dos Estados na arena do clima estd em retrocesso frente ao
crescimento da presenca de outros atores. A nog¢do ¢ apenas uma ferramenta que permite
incorporar varios agentes a matriz analitica, mas o peso especifico (o nivel de agéncia)
de cada um deles reconhece uma dimensdo histérica. Como destacam varios autores
(Patterson, 1996; Hurrell, 2005; Porter et al, 2000) a influéncia dos atores nao—estatais,
em especial a ascen¢do das comunidades epistémicas e das organizagdes da sociedade
civil, na dinamica global do clima foi significativo na origem e na evolug¢do inicial do
regime, mas progressivamente sua influéncia foi se debilitando. No atual quadro da
situacdo, aderimos as consideragdes dos autores que se inclinam pelo crescimento do
papel do Estado na arena da global climate politics (Giddens, 2009; Friedman, 2010;
Prins et al; Stern, 2006).

Nesse sentido, Giddens (2009) afirma que uma ativa intervencdo do Estado ¢
necessaria, na medida em que muitos poderes ainda permanecem em suas maos:
negociacdes internacionais, assinatura de acordos internacionais, regulacdo de mercados
de emissdes e o estimulo a avancos tecnoldgicos. De todos os modos, esse papel

crescente esta sujeito a certos limites:
In a global era, it (the state) operates within the context of what political
scientists call multilayered governance, stretching upwards into the
international arena and downwards to regions, cities and localities. To
emphasize the importance of the state to the climate change policy is not
to argue to a reversion to top-down government. On the contrary, the most

dramatic initiatives are likely to bubble up from the actions of far-sighted
individuals and from the energy of civil society (Giddens, 2009:5).

Como veremos nas paginas seguintes, as conclusdes de alguns autores que
abordam a economia da mudanga climatica também caminham no sentido de um refor¢o

do papel do Estado (Stern, 2006; Friedman, 2010).

Parece-nos aqui que ndo ha nada no conceito de global governance que coloque
em contradigdo seus pressupostos teoricos com a realidade empirica do crescimento do
papel do Estado. Como diz Young (2000:5), “(...) we need not, however, abandon the
idea that organized public authorities can often do play important roles in coming to
terms with governance problems arising in the world today”. Pelo contrario, a nogao de
multilevel global governance permite considerar os varios niveis de atuacdo do Estado

como ator das relagdes internacionais: multilateral, plurilateral, regional e bilateral.
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Como vimos em paragrafos anteriores, a atencdo da teoria hegemodnica no
tratamento da questdo climdtica concentrou-se no ambito multilateral, muito
especialmente na génese e desenvolvimento do regime internacional do clima: a
CQNUMC. Também mostramos nas paginas precedentes como esse ambito viu
degradada sua relevancia na hora de explicar e entender a dindmica global do clima.
Nao obstante, ndo se sustenta aqui a necessidade de abandonar definitivamente essa
linha de anélise, mas sim a obrigacdo de incorporar essa limitacdo. Desse modo, a
consideragao do regime de clima nesse marco nos obriga a ser mais conscientes dos
eventuais obstaculos a ag¢do cooperativa do que tradicionalmente foi a teoria dos
regimes: “governance is also matter of institucional or systemic bias, privilege and

unequal constraints to action” (Barnet and Duvall 2005: 17).

Dado que a consideracdo dos desenvolvimentos no ambito do regime
internacional de clima ¢ cada vez mais limitada para refletir sobre a questdo em nivel
global, outras dimensdes da interacdo entre os Estados devem ser contempladas. Como
vimos em paginas anteriores, ndo sdo poucos os autores que destacam a importancia
crescente das esferas plurilaterais (Viola, 2010; Keohane e Raustiala, 2009; Giddens,
2009; Prins et al, 2010), ao ponto de afirmarem que esse torna-se o espaco preferido
para a interlocugdo internacional sobre a matéria. Assim, a auséncia de uma analise do
que acontece em ambitos como o G-20 ou no Foérum das grandes economias sobre

energia e clima, o entendimento da questao climatica se degrada.

Em alguns casos, 0s espagos regionais'* também podem ser uma fonte relevante
para a analise da dinamica politica do clima no nivel global. O caso mais claro ¢ o da
Unido Européia, que estabeleceu metas internas de mitigacdo e criou um mercado de
créditos de carbono para atingi-las. Para o caso da Argentina, como veremos, 0s espagos
regionais dos quais pertence nunca tiveram relevancia significativa para definir a

posicao climatica do pais.

De forma paralela, a dindmica de certas relagdes bilaterais — as relagdes
respectivas entre os Estados Unidos, a Unido Européia e a China - ¢ fundamental para
entender o presente e o futuro da dinamica global do clima. Provavelmente a relagao

mais importante, € ndo apenas no aspecto climatico das relagdes internacionais, mas

'* Consciente da falta de um conceito de regido universalmente aceito (Balsinger and VanDeeer, 2010:),
utiliza-se aqui o sentido de processos de integragdo, com énfase na interestatalidade.
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também no econdmico, militar, geopolitico, etc., seja a que une os EUA e a China

(Giddens, 2009; Friedman, 2010).

Existem trés razdes principais para sustentar essa afirmacdo: em primeiro lugar a
participagdo anual de ambos os atores no fluxo global de emissdes de GEE —

aproximadamente de 40% do total global'’

-; em segundo lugar, a capacidade de ambos
para gerar desenvolvimentos tecnoldgicos que acelerem a transi¢do para uma economia
de baixo carbono; e, finalmente, porque o rumo dessa relacdo impactara profundamente
na defini¢do futura das pautas de comportamento do sistema internacional em termos de
cooperacao ou conflito. Giddens (2010:223) afirma que “The US and China surely need
to get together, since, where climate change and energy security are concerned, they

whole the future of the world in their hands”.

Por outro lado, as relagdes reciprocas entre os EUA e a China com a UE sdo
importantes na medida em que o ator europeu € um significativo emissor global (15%
aproximadamente'®), tem uma atualidade e um potencial importante em termos de
tecnologias limpas e ¢, ademais, a Unica grande poténcia climatica comprometida com a

mitigagcdo do fenomeno.

b) As dindmicas intraestatais

Vimos nas paginas anteriores que uma das limitacdes ressaltada pela literatura
critica a teoria dos regimes ¢ a sua negligéncia no tratamento da influéncia da politica
doméstica no fluxo dos assuntos internacionais — gerando uma divisdo artificial entre a
esfera interna e a internacional. No caso especifico da mudanga climatica, fica evidente
que a constru¢do de uma nova arquitetura de governanga global estd profundamente
influenciada pelos movimentos da politica doméstica nas poténcias climaticas grandes e
médias. Dai que seja necessario certo conhecimento da politica interna climatica — e

areas conexas, como a energia - de cada um dos grandes atores.

O desenvolvimento desse angulo analitico, ndo obstante, envolve um forte
desafio, dada a heterogeneidade de sistemas politicos e econdmicos presentes no
mundo, que gera combinacdes muito diversas nos eixos de democracia e mercado (Leis

e Viola, 2008), e o grau de influéncia que isso tem sobre a posi¢cdo climatica dos paises.

"> WRI (2011).

' WRI (2011).
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Se a postura avancada da UE tem a ver com o grau profundo de penetracao da questdo
climatica na democratica sociedade comunitaria, nada parecido influencia o avango
recente da posicdo da China autoritdria na questdo. Por outro lado, tampouco a
democracia americana tem conseguido gerar um consenso climdtico minimo. O
compromisso dos paises com a governabilidade climatica escapa das explicagdes

simplistas.

¢) Os niveis subnacionais
Fica bastante evidente que existem movimentos significativos em algumas
instancias subnacionais para adotar estratégias de mitigagdo e adaptacdo que sao
relativamente independentes (e as vezes contrarios) dos niveis nacional e internacional —
fazendo uma espécie de by-pass com respeito ao ator estatal tradicional (Biermann et al,
2009; Setzer, 2009). Nessa observacdo empirica se baseia a necessidade de considerar o

nivel de agéncia de tais atores na construgao da governanga global do clima.

Alguns dos casos mais notdrios desse tipo de comportamento sdo: a lei do clima
da California, nos EUA; o compromisso de redugdo de emissdes da provincia de
Quebec, no Canada (Goldemberg, 2010b), the Chicago climate Exchange e os planos de
varias cidades como Londres, San Francisco, Sdo Paulo e Chicago. Em termos de redes
transnacionais destacam-se a CCP (Cities for Climate Protection) e nrgdSD (Network
of Regional Goverments for Sustainable Development) (Setzer, 2009). Como costuma
acontecer em varios ambitos da dinamica global do clima, a maior parte dessas
iniciativas se concentra no mundo desenvolvido, ndo obstante, alguns movimentos
aconteceram nos ultimos anos em entidades subnacionais do mundo emergente:

México, Sao Paulo, etc.

A consideracdao dos atores subnacionais como agentes da governanga climatica
deve incorporar pelo menos duas dimensdes: o impacto das politicas climaticas
formuladas e implementadas em termos de redug¢do de vulnerabilidades e o impacto
dessas medidas sobre os outros atores envolvidos na constru¢do da governanga,

especialmente os Estados nacionais. Como afirma Setzer (2009:1):
Sub-national governments not only play an important role in formulating
and implementing climate policies, they also participate in the

international arena through transnational networks of sub-national
governments.

62



O caso dos estados amazonicos brasileiros ¢ um exemplo de como esse tipo de
entidades podem pressionar em forma eficaz para mudar a posi¢do climatica de um
Estado (Viola, 2010). Apelando ao argumento de Setzer (2009) pode-se dizer que a
inclusdo dos atores subnacionais no marco da governanga multiestrato da mudanga
climatica pode ser justificada em trés razdes: sua autoridade sobre areas sensiveis a
problematica de clima, como energia, manejo da terra e gestdo de residuos; a tomada de
medidas efetivas de politica climatica por iniciativa propria; e a participa¢do no que a

autora chama de “redes transnacionais de governos subnacionais” (Setzer, 2009:4).

d) Atores nao-estatais

Esta amplamente destacado na literatura sobre mudanga climatica o papel
importante que alguns atores ndo-estatais tiveram na constru¢do da atual estrutura de
governan¢a na matéria (Okereke e Bulkeley, 2007; Hurrell, 2005; Porter et al, 2000).
Isso aconteceu nao apenas no sentido de influir no comportamento dos atores estatais
através da pressao ou de apoio, mas também através do exercicio de uma acdo mais
substancial, criando regras proprias de comportamento (Biermann et al, 2009). Os
exemplos sdo muitos e vao desde a atuagdo global e local de ONGs nas negociagdes no
ambito da CQNUMC, até o papel da comunidade cientifica na politizagdo do tema na

década de 1980 (Patterson, 1996). A respeito disso, diz Young (2000:2) que:

Although remain central players in natural resource and environmental
issues, non-state actors have made particularly striking advances both in
the creation of environmental regimes and its efforts to make these
regimes function effectively once they are in place.

Cass (2008) também faz referéncia a importancia que os atores nao-estatais
tiveram em trés areas especificas: no processo de “agenda setting”, no processo de
negociacdo entre os Estados e nos esfor¢os de ratificagdo e implementacdo dos acordos

internacionais.

Porter et al (2000:2) afirmam que a consciéncia das graves conseqiiéncias das
ameacas ambientais ndo apenas tem estimulado a cooperacao internacional sendo que
“has also unleashed a new global political force, a global environmental movement that
undertakes increasingly effective transnational actions on various issues”. Segundo
Okereke and Bulkeley (2007), a explosao de iniciativas de atores nao-estatais — cidades,
regides, corporagdes, etc. — para reduzir emissdes de GEE tem implicagdes
significativas para a governanga global do clima: em primeiro lugar, o impacto que elas
podem ter sobre o regime climatico, ao oferecer meios para atingir suas metas; e, em
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segundo lugar, a reducdo de emissdes que podem produzir independentemente do que
aconteca com as estruturas de governanca de clima depois de 2012. Desde uma oOtica
menos tradicional, pode-se afirmar que esses grupos influenciam na construcdo da

identidade climatica internacional de cada Estado.

Num sentido mais amplo, diz Hurrell (2005:43) que :

Transnational advocacy groups, social movements, and transnational
networks have undoubtedly played very important roles in the changing
politics of global justice and in the process of norm development and
institutionalization.

Esses atores nao-estatais constituem um amplo espectro em varios niveis de
tomada de decisdoes (Biermann et al, 2009), ¢ abarcam desde redes de cientificas,
organizagdes ambientais e empresariais, meios de comunica¢do, corporacdes
multinacionais, burocracias governamentais, at¢ grupos indigenas. Viola (2010b)
destaca que as principais corporagdes transnacionais, a comunidade cientifica
internacional, as ONGs internacionais e a midia global, podem ter mais peso nos rumos
da governanca global que a maioria dos Estados — excetuando as poténcias climaticas

grandes e médias.

Para esclarecer um pouco mais o papel desses atores na governanga do clima,
parece adequado fazer referéncia ao conceito de tramsnational climate change
governance de Andonova et al (2007). Definido como “Transnational government
occurs when networks operating in the transnational political sphere purposively steer
constituent members or populations to act” (Ibid::4), o conceito faz referéncia as
relagdes que ocorrem através das fronteiras estatais, mas que nao sao controladas pelas
autoridades politicas centrais e que colocam em contato sistemas de governanca locais e

globais, por meio das esferas publica e privada.

Segundo os autores, a mudanga climatica ¢ uma das areas mais propicias para a
expansdo desse tipo de governanca. Em primeiro lugar porque ¢ uma arena que ja esta
densamente povoada de organizagdes de negocios e de defesa interessados em temas de
governanga climatica. Em segundo lugar, porque a mudanga climdtica envolve
multiplos setores, ¢ ndo uma industria ou poucos atores como no caso dos problemas
ambientais classicos. E em terceiro porque o proprio regime do clima cria incentivos

para sua participagdo — especialmente através dos mecanismos flexiveis de Kyoto.
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Os autores propdem, do mesmo modo, uma tipologia dessas redes transnacionais
de governanga por meio da aplicagdo de dois critérios. O primeiro deles faz uma
distincdo em virtude do carater dos atores envolvidos na governanga, assim ha os
publicos (redes de governos locais, legisladores, juizes ou unidades de organizagdes
intergovernamentais), os privados (formado por atores ndo-estatais) e os hibridos
(programas conjuntos entre publicos e privados). O segundo critério classifica de acordo
com o tipo de funcdo que os atores exercem: intercdmbio de informacdo, construcao de
capacidades e implementagdo (o que supde algum tipo de acordo sobre normas) e
estabelecimento de regras (para guiar e limitar o comportamento dos membros). Alguns
exemplos destas redes transnacionais de governanga sdo: Climate Group, CF Assist,

Greenhouse Gas Protocol Iniciative, etc. (Andonova et al, 2007).
2.2.2. A economia politica da mudanc¢a climatica

A economia da mudanga climatica faz referéncia as eventuais conseqiiéncias
econdmicas do fendmeno e as opg¢des mais eficientes para dar-lhe uma resposta
(Goulder e Pizer, 2006). Ela alude ao impacto que a desestabilizacdo do sistema de
clima pode ter sobre a estrutura econdmica global: mudangas nas pautas de producao e
consumo, modificagdo na distribuicdo da riqueza global e geracdo de ganhadores e
perdedores na nova economia de baixo carbono. A considera¢do dos aportes analiticos
proporcionados por esse campo disciplinar justifica-se justamente na amplitude e
profundidade das conseqiiéncias do fendmeno sobre a organizacdo econdmica da

humanidade em todos seus niveis.

A chave da economia da mudanca climatica ¢ a incorporacdo dos custos
climaticos a estrutura de custos de produgdo de bens e servigos. Isso implica abandonar
progressivamente o paradigma atual que considera os efeitos climaticos — e ambientais -
da atividade economica como externalidades (Stern, 2006; Nordhaus, 2008; Friedman,
2010), ou nas palavras de Stern (2006b:4) “the emission of green house gases damages
others at no costs to the agent responsible for the emissions” (Stern, 2006b:4).
Transcender esse marco de referéncia enfrenta uma série ampla de dificuldades, desde
convencer os agentes econdmicos a trocar beneficios imediatos por promessas de bem-
estar futuro, até a complexidade de calcular os custos climaticos dos bens e servigos.
Nesse sentido, como afirma Mabey (2008), a dificuldade da politica econdomica da

mudanca climatica ndo repousa apenas nos custos adicionais da transicdo para uma
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economia de baixo carbono, mas na necessidade de mudar as pautas de comportamento

€ consumao.

Stern (2006b) afirma que a teoria tradicional das externalidades - no marco de
perfeita concorréncia, certeza e governo unico — ressalta trés opcdes para fazer frente ao
problema: a taxacdo dos emissores em valor equivalente ao custo social marginal, a
distribuicao de direitos de propriedade através do comércio e a regulacdo direta. No
entanto, as caracteristicas singulares da questdo climatica a torna um problema de
economia politica muito mais profundo e complexo: “Here we have many jurisdictions,
weak representation of those most affected (future generations), long-term horizons,
major uncertainties and important interactions with other market failures” (Ibid:4). Stern
continua defendendo que essa caracteristica (problema inter-temporal de agdo coletiva
internacional, com grandes incertezas e falhas de mercado relacionadas) governa a
estrutura da economia da mudanga climatica, que deve abarcar um amplo escopo de
consideragdes como o crescimento e desenvolvimento, a industria, a inovagdo ¢ a
mudanga tecnologica, as instituigdes, a economia internacional, a demografia e as
migragdes, as finangas publicas, a informacdo e a incerteza, e a economia ambiental e

publica em geral.

Em linha similar, De la Torre et al (2009:15) afirmam que:

The optimal degree of effort to mitigate the consequences of climate
change would be the point at which the marginal cost of reducing
emissions by one more ton just balances the damages avoided by doing so.
(...). In a world in which all costs and benefits were taken into account by
the same decision makers with perfect information, this optimal solution
might be reached.

Na pratica, no entanto, os autores encontram dois obstdculos para o alcance
desse resultado otimo. Em primeiro lugar, os agentes emissores de GEE apenas
absorvem uma pequena parte do custo social associado a emissdo — que sera pago,
sobretudo, pelas futuras geracdes - de maneira que tém fortes incentivos para “‘free-
ride” nos esfor¢os de mitigacdo dos outros — isso os obriga a ter uma resposta
cooperativa. Em segundo lugar, embora um acordo global seja atingido, o nivel 6timo
do esfor¢o de mitigacdo dificilmente pode ser estabelecido, dado o nivel de incerteza

existente sobre os custos e beneficios da agao ou da inagao.

Em convergéncia com argumentos apresentados em paginas anteriores, a

economia da mudancga climdtica também tem caracteristicas distintas se comparada com
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areas da economia do meio ambiente: a escala de longo prazo, a extensdo e a natureza
das incertezas, o escopo internacional da questdo e a desigual distribui¢do de custos e
beneficios politicos ao longo do tempo e do espago (Goulder e Pizer, 2006). Por isso a
importancia da taxa de desconto - a forma em que se traduzem os custos futuros em
valores presentes - ¢ tao significativa na consideracdo da mudanca climatica: como os
GEE persistem na atmosfera por um século ou mais, os beneficios da mitigagdo devem
ser avaliados com escalas de tempo dramaticamente diferentes as dos problemas
ambientais ordinarios (Goulder e Pizer, 2006). Se forem definidas taxas de desconto
altas, os danos futuros aparecem como menores € assim o estimulo para uma reducao de
emissoes imediata diminui; do contrario, com uma taxa de desconto menor, os danos
futuros se apresentam como maiores e também ¢ maior o estimulo para uma agdo

imediata (Nordhaus, 2008).

A economia internacional da mudancga climéatica também refor¢a o argumento da
necessidade de uma resposta cooperativa para o problema, nas palavras de Stern,
“Management of the issues of growth, pace of adjustment and competitiveness is likely
to be more successful if groups of countries act together so that their economies adjust

to changes in relative prices over similar time period” (Stern, 2006b:8).

O papel das incertezas ¢ também fundamental na economia da mudanga
climética, tanto as de carater cientifico, quanto as de carater econdmico (Goulder and
Pizer, 2006; Stern, 2006). Isso torna a previsdo econdmica dos custos associados a
mudanga climdtica e sua mitigagdo uma tarefa dificil e imprecisa. Nas palavras de
Nordhaus (2008:9) “The relationships that link economic growth, GHG emissions, the
carbon cycle, the climate system, impacts and damages, and possible policies are

exceedingly complex”. De maneira similar, conclui o IPCC (2007c:18):

Limited and early analytical results from integrated analyses of the costs
and benefits of mitigation indicate that these are broadly comparable in
magnitude, but do not as yet permit am unambiguous determination of an
emissions pathway or stabilization level where benefits exceed costs
(IPCC, 2007c:18).

Como acontece na area da ciéncia climatica, essa incerteza abre espago para a
existéncia de diferentes posi¢des em relacdo a conveniéncia e velocidade da transi¢do
para uma economia de baixo carbono, colocando de um lado autores “céticos” como
Richard Tol ou William Nordhaus e “crentes” como Nicholas Stern, Martin Weitzmam

ou Thomas Friedman. Essa falta de precisao tem, do mesmo modo, conseqiiéncias sobre

67



a velocidade e profundidade da agdo coletiva, na medida em que influencia a elei¢ao
dos instrumentos de politica (taxas, mercados e regulamentagdes) e afeta o grau e o

ritmo de implementacao (Stern, 2006b).

Reconhecendo progressivamente a dimensao do problema, um texto do Fundo
Monetario Internacional (FMI) afirma que “El cambio climatico y las politicas para
mitigarlo podrian incidir notablemente en la estabilidad econdmica y financiera a escala
mundial” (FMI, 2009:1), apresentando desafios macroeconomicos, fiscais e financeiros.
Segundo o mesmo documento, o fendmeno poderia ocasionar perdas consideraveis de
producao e produtividade mundial, especialmente nas areas de agricultura, pesca e
turismo. As politicas para mitigar o processo também criardo custos para a economia
mundial, dado que a redugdo de emissdes implicara em fortes investimentos na area de

energia limpa e o desestimulo a atividades intensivas em carbono.

Essa citagdo do FMI abre a oportunidade para falar das duas dimensdes
principais dos impactos do aquecimento global sobre a economia, que ¢, insistimos, o
foco dos estudos da economia do clima. A primeira delas diz respeito aos custos dos

efeitos das mudancas sobre a vida econdmica das sociedades. Esse tipo de anélise

Se realiza identificando, en primera instancia, una linea de base de
trayectoria de las actividades econdémicas, sin incluir los impactos del
cambio climatico, para posteriormente, con la inclusion de dichos
impactos, proyectar trayectorias de crecimiento sectoriales y del conjunto
de la economia. Las diferencias entre estas dos trayectorias, actualizada en
funcion de la tasa de descuento elegida, representan las consecuencias
econdmicas del cambio climatico (CEPAL, 2009:12).

Goulder e Pizer (2006) dividem esses impactos do clima em duas categorias: a
primeira tem a ver com os danos sobre mercados (market damages), que fazem
referéncia aos impactos, geralmente negativos, sobre o bem-estar (welfare) da sociedade
que surge de mudancas no prego ou quantidade dos bens transacionados, geralmente
derivados de mudancas na produtividade (por exemplo o efeito de mudancas na pautas
de precipitagdo sobre a produgdo de um determinado cultivo). A segunda categoria se
refere aos danos fora dos mercados (non-market damages), que aludem a perdas de
utilidade que derivam de um clima mais hostil, assim como a custos sobre o bem-estar

da sociedade atribuiveis a perda de biodiversidade e/ou de servigos ambientais.

Em direta relacdo com o nivel de incerteza que a questdo climatica envolve em

varias dimensoes, a avaliacdo dos custos dos efeitos da mudanga climatica, caso seja
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mantida a atual trajetoria de emissdes, ver-se-a alterada de acordo a autores e
metodologias. Stern (2006) calcula que o custo total das conseqiiéncias das mudancas
climaticas —considerando um cenario de emissdes BAU — levaria a uma reducdo média
do consumo mundial per capita de 5%, na atualidade e para sempre. Se incorporados
trés fatores relevantes ao calculo de custos — como as conseqiiéncias diretas sobre a
saide e meio ambiente, os efeitos de retro-alimentacdo no sistema de clima e uma
ponderacdo diferenciada dos efeitos da mudanga climéatica sobre as regides mais pobres

do mundo — a redu¢@o do consumo per capita poderia chegar até 20%.

O Relatorio IV do IPCC (2007) também afirma que os custos derivados dos
efeitos das mudangas climaticas serdo significativos, embora ndo estabeleca um numero
certo, em virtude das diferengas de assuncdes das pesquisas em relagdo a sensibilidade
climatica, impactos econdmicos e ndo econdmicos, a eventualidade de perdas
catastroficas e a taxa de desconto. De todos os modos, o relatorio ressalta que “Peer-
reviewed estimates of the SCC'” for 2005 have am average value of US$ 43 per tonne
of carbon (i.e.,US$ 12 per tonne of carbon dioxide)” (Ibid:17). Por sua parte Nordhaus
(2008:6), partindo de uma visdo mais otimista com relagdo ao efeito da concentracao de
GEE na atmosfera'®, afirma que:

Although economic studies in this area are subject to large uncertainties,
the best guess in this book is that the economic damages from climate

change with no interventions will be on the order of 2.5 per cent of world
output per year by the end of the twenty-first century.

A segunda dimensao principal da economia do clima refere-se aos custos da

decarbonizacao da matriz econdmica.

El analisis economico de los procesos de mitigacion se basa en el trazado
de una linea base o trayectoria inercial de la economia en su conjunto de
algunos sectores o atividades economicas, que se traduce en una
trayectoria inercial de emisiones de gases de efecto invernadero.
Posteriormente se estiman los costos asociados a la reduccion de
emisiones sobre esta linea de base (mediante “cufias”), que se definen de
acuerdo con alguna meta especifica, y se aplica una tasa de descuento
(CEPAL, 2009:12).

Os custos da decarbonizagdo variam significativamente de acordo com as

caracteristicas de cada economia, assim como também variam as respostas da politica

17 Social Cost of Carbon.

" O cenario BAU leva as concentragdes de GEE para 685 ppm em 2100 gerando um aumento de
temperatura de 3,1°C (Nordhaus, 2008).

69



econdmica em razao de diferengas nacionais em recursos naturais, objetivos,
tecnologias, estruturas de mercado e instituicdes. Em geral, as respostas mais
significativas requerem altos niveis de investimento inicial, apesar que no longo prazo
os beneficios econdmicos sejam liquidos. Na visdao de Stern (2006), as medidas de
mitigacdo devem ser entendidas como investimentos, custos incorridos agora € nas

proximas décadas para evitar o risco de conseqiiéncias catastroficas no futuro.

No relatério de sua autoria, Stern (2006) afirma que os custos anuais da
estabilizacdo das concentracdes de GEE na atmosfera em 500-550ppm seriam de
aproximadamente 1% do PIB mundial para 2050, um esfor¢o que o autor considera
vidvel. Se comparados com os custos da inacdo, a balanca se inclina claramente em
favor da ado¢do de medidas de mitigacdo. No entanto, para aproveitar eficientemente o
beneficio liquido dessas medidas, uma gestdo adequada da transicdo ¢ necessaria.
Assim, a cooperagdo entre paises e setores econOmicos € a unica saida para distribuir
mais uniformemente o heterogéneo custo da transicdo em diferentes sociedades e

economias.

Relatorio da McKinsey e Company (2009) calcula que o custo anual global de
reduzir emissdes para 2030 em convergéncia com a manutencao da meta de 2°C sera de
entre € 200 e 350 Bilhdes — aproximadamente 0,4% do PBI mundial projetado para esse
ano. Ainda, cerca de um terco das oportunidades de mitigacdo terd beneficios
econdmicos liquidos (especialmente na area de eficiéncia energética nos setores de
transporte € construcdo) inclusive sem considerar a varidvel climatica. Em termos de
investimento, o relatorio afirma que aumentar em 5 ou 6% sobre os niveis BAU (€ 320
bilhdes adicionais para 2015 e 810 bilhdes adicionais para 2030) serd suficiente para
financiar as medidas necessarias, nivel que ndo parece capaz de gerar um “bottleneck”

ou efeito proibitivo sobre as acdes de mitigacao no nivel global.

Moderando essa visdo positiva, no entanto, o Relatério ressalta uma série de
“imperfeicdes do mercado” que atuam como barreiras a materializagdo das
oportunidades mais eficientes da mitigagdo: falta de informacao relativa ao potencial de
poupanca de certas alternativas, problemas de incentivos divididos entre consumidores e
produtores e os altos niveis de investimento inicial de alguns empreendimentos. No caso

dos investimentos, ainda que no nivel agregado ndo aparecam obstaculos proibitivos,
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havera grandes desafios em regides e setores particulares - transporte, infra-estrutura e

energia —, que necessitam grandes niveis de investimento.

Cabe destacar aqui que os cenarios de mitigacao esbogados nos relatorios Stern e
McKinsey supracitados tém sido criticados por alguns autores por subestimarem os
custos da transi¢do para uma economia de baixo carbono, apresentando dessa forma
uma visdo exageradamente otimista da questdo (Mendelsohn apud Maung, 2008). As
criticas incluem desde a utilizacdo de cendrios de estabilizagdo ndo convergentes com o
objetivo de manter o aumento de temperatura em relagdo a era pré-industrial abaixo dos
2°C (Retallack, 2008), at¢ um exagerado otimismo nas possibilidades e custos das

tecnologias limpas.

Outra observagao freqiiente sobre o autor britdnico tem sido que seu relatorio
superestima as capacidades de resposta politica para o problema, quando na realidade,
os provaveis erros de politica aumentardo os custos da transi¢ao (Dietz e Lomborg apud
Maung, 2008). O proprio Stern tem reconhecido essa realidade. Em 2008, o economista
afirmou que o custo de estabilizar as emissdes num nivel que evite o desastre climatico
tinha dobrado com relacdo a sua previsdao de 2006, de 1% para 2% do PIB global anual.
A razdo dessa mudancga estaria na evidéncia de que o processo de mudanca estd
acontecendo num ritmo maior do que o pensado anteriormente e na necessidade de
estabilizar o estoque de GEE na atmosfera num patamar menor ao considerado

previamente, de 550 para 500 ppm (Jowit ¢ Wintour, 2008).

O IV relatorio do IPCC (2007) afirma que existe um alto nivel de coincidéncia e
abundante evidéncia de que em 2050 a média mundial dos custos macroecondmicos da
mitigacdo para alcancar a estabilizacdo entre 710 e 445 ppm de CO2e representa entre
1% de ganho e 5,5% de perda do PIB mundial. Essas cifras implicariam uma reducao da
média anual de crescimento do PIB a menos de 0,12 %. Partindo, como vimos, de um
diagnodstico relativamente otimista com relagdo aos custos da mudanca climatica,
Nordhaus (2008) afirma que a resposta economica 6tima — onde em cada ano o custo
marginal de reducdo de emissdes € igual ao beneficio marginal de reduzir os custos
futuros da mudanga climatica — deriva num aumento de temperatura de 2,6°C para
2100: “an ideal and efficient climate-change policy would be relatively inexpensive and

would have a substantial impact on long-run climate change” (Ibid:195).
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Esse caminho de mitigacdo ¢, segundo o autor, progressivo, envolvendo
modestas taxas de redug@o no inicio para acelerd-las no meio e curto prazo. Essa idéia
estad no centro das criticas que esse autor faz a propostas como as de Stern (2006), que
envolvem rapidas e profundas medidas de mitigacdo. Segundo Nordhaus, esse tipo de
medidas ¢ desnecessariamente custoso “Because the initial emissions reductions are so
sharp in the ambitious proposals, they impose much higher costs to attain the same

environmental objective” (Ibid:198).

Na carreira da decarbonizagdo, certas atividades econdmicas estardo no rumo de
desaparecerem ou reduzirem sua expressao, gerando perdedores em diferentes paises e
setores econdmicos. Um limite as atividades produtivas pode vir de barreiras ao
comércio de produtos de alta intensidade de carbono, um desenvolvimento que avanca
nos foruns comerciais globais. A producao de combustiveis fosseis e certos tipos de
alimentos provavelmente estardo entre os setores mais afetados se esse tipo de pratica

for generalizado.

Mas a transi¢do para uma economia de baixo carbono também pode criar
oportunidades para o desenvolvimento de novas atividades produtivas, em convergéncia
com as novas necessidades impostas pelas politicas de mitigacdo. Os paises e setores
econdmicos que se movimentarem mais rapido para aproveitar as oportunidades
tenderdo a ser os ganhadores na transi¢ao, gerando renda e prosperidade, além de maior

seguranca (Friedman, 2010).

Para Stern (2006), se as medidas de mitigagao — concebidas como investimentos
- sdo realizadas de forma correta, os custos serdo razoaveis a0 mesmo tempo que abrirdo
amplas possibilidades de crescimento e desenvolvimento. Ainda na visdo desse autor, a
transi¢do para uma economia de baixo carbono pode contribuir para erradicar
ineficiéncias presentes, como a eliminac¢ao de subsidios energéticos deformadores que
custam aos governos bilhdes de ddlares anualmente. Discorrendo sobre o conceito de
convergéncia econdmica, Giddens (2009) discute como inovacdes econdOmicas e
tecnologicas que sao desenvolvidas para combater a mudanga climatica podem gerar
também vantagens comparativas para as economias que as implementam. Os
desenvolvimentos na area de energia sdo, segundo esse autor, aqueles que tém mais

possibilidades de gerar beneficios econdomicos.
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A transi¢do para uma economia de baixo carbono implica uma nova concepgao
da relagdo entre sociedade, Estado e mercado, na medida em que “El cambio climatico
representa un reto Unico para la economia, pudiendo afirmarse que es el mayor y mas
generalizado fracaso del mercado jamas visto en el mundo” (Stern, 2006:1). A
necessidade de mudanga das estruturas produtivas ¢ tdo profunda e rapida que as forgas
do mercado ndo serdo capazes sozinhas de gerar as respostas a tempo e de forma
adequada - de maneira que o Estado terd que assumir o papel de guia das atividades
econOmicas para que essas se foquem nos setores mais promissores em termos de
mitigacdo. Essa situagdo demanda das autoridades politicas pelo menos trés coisas:
capacidade técnica, transparéncia na distribui¢do de recursos e habilidades de

planejamento de longo prazo. Segundo Stern (2006b:7):

The policy framework to manage demand and pull new technologies
through the marketplace is crucial. For the development and deployment
of many of the relevant technologies, the private sector will play a central
role. It will require market structures and incentives that are clear, long
term and credible.

A 1déia basica ¢ que a politica devera promover claros sinais de mercado,
superar os fracassos deles e colocar a eqiiidade e a mitigagdo como centro da atengdo

(Stern, 2006).

De forma similar, Friedman (2010:334) afirma que na geracao de tecnologias de
energia limpa — que sdo, segundo o autor, a chave para uma resposta eficaz & mudanca
climatica — o papel do Estado ¢ fundamental “para guiar e estimular os mercados a
impulsionar mais as inovagdes, para comercializar as novas idéias com mais rapidez,
para trazer a vida essa revolugdo, o mais rapido possivel”. E de se esperar também que
em muitas sociedades a politica climatica aponte para o estabelecimento de limites ao
apetite dos consumidores de carbono. Isso sé serd possivel — nas sociedades
democraticas — através de uma correta comunicagdo das dimensdes do problema
climatico e da geragao de estratégias para moderar os custos politicos das medidas de
mitigacdo (Compstom, 2010). Esse crescimento da presenca do Estado na vida das
sociedades aparece como uma tendéncia estrutural da politica internacional e doméstica,
dado que ¢ alimentada nao apenas pela questdo climatica, mas também por outros

desenvolvimentos na esfera global.

Como foi afirmado em pdaginas anteriores, a economia da mudanga climéatica

abarca um amplo espectro de dindmicas sociais e duas sao destacadas aqui em virtude
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da sua importancia e dos objetivos dessa dissertagdao: o desenvolvimento e a eqiiidade.
A interagdo da mudanga climatica com o desenvolvimento ¢ intensa, em razao da sua
mutua influéncia, e complexa, na medida em que a propria agenda do desenvolvimento
tem essa caracteristica de multiplicidade de temas: pobreza, fome, saude,
deslocamentos, migragdes e conflitos. Nao obstante, para simplificar a discussao, pode-

se afirmar que ambos os campos se conectam através de dois canais principais (IPCC,

2007).

Em primeiro lugar, as conseqiiéncias do aquecimento global agregam obstaculos
ao caminho do desenvolvimento. A necessidade crescente de recursos para mitigacao e
adaptacdo passa a competir nas nagdes menos desenvolvidas com os recursos para
moderar os males histéricos da pobreza, o atraso e a desigualdade, de forma que a
adaptacdo, a mitigacdo e o desenvolvimento tornam-se desafios simultaneos (CEPAL,
2009). Ademais, as nagdes menos desenvolvidas tendem a ser mais quentes (nao tendo
beneficios diretos do aumento de temperatura) e mais dependentes da agricultura, que ¢
um dos setores mais vulneraveis a desestabilizacdo do sistema climatico. Nas palavras
de Stern “El cambio climdtico es una seria amenaza para el mundo en desarrollo y un
importante obstaculo para la reduccion continuada de la pobreza en sus multiples

dimensiones” (Stern, 2006:vii).

Em segundo lugar, o nivel de desenvolvimento ¢ uma variavel chave para
reduzir a vulnerabilidade das sociedades dos efeitos mais nocivos da mudanca climatica
— criando resisténcia e aumentando capacidades. Como afirma Girardin (2009), uma
sociedade mais justa, mais igualitdria, melhor educada e informada, estd melhor

preparada para fazer frente a todos os desafios, incluido o climatico.

Essa segunda dimensdo abre entdo a possibilidade de reforgar o rumo de
desenvolvimento através de medidas desenhadas para lidar com as varias dimensodes da
mudanga climdtica. A sinergia entre ambas as esferas abrange desde medidas de
adaptacdo — na medida em que reduz o custo dos desastres naturais e gera ldgicas de
consolidagdo institucional, planejamento de longo prazo e, inclusive, cooperagao
internacional —, oportunidades de desenvolvimentos de baixo carbono e oportunidades
para melhorar o uso da terra e diminuir o desmatamento. Nesse sentido, Stern (2006)
afirma que boa parte das respostas politicas ao problema climatico ¢ simplesmente uma

extensdo de boas praticas de desenvolvimento, j4 que ele proporciona flexibilidade e
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capital humano. Giddens (2009) caminha no mesmo sentido ao assegurar que os
mecanismos que os paises em desenvolvimento necessitam para tornarem-se ricos sao
fundamentais para a adapta¢do. A dindmica demografica, o papel das seguradoras, o
preco das commodities e o aproveitamento de recursos existentes para criar resisténcia

(resilience) sdo as variaveis fundamentais indicadas pelo autor.

A nocao de eqiiidade se insere no debate da mudanga climatica em virtude de
sua propria estrutura injusta. A falta de eqiiidade se expressa no fato de que os paises
emergentes e pobres serdo os mais afetados pela mudanca climatica — tanto porque sdo
mais sensiveis, quanto por suas caréncias de capacidade adaptativa — ao mesmo tempo
em que respondem por uma por¢do minima da criagdo e do desenvolvimento do
processo. Em termos de responsabilidades historicas pela concentracao atual de GEE
antropicos na atmosfera, os paises desenvolvidos sdo os que tém aportado a maior parte
desde a era pré-industrial até o presente (75% segundo Mabey, 2008). Dai que, desde o
inicio das negociagdes sobre clima, a no¢do de eqiildade ligada a trajetéria de
desenvolvimento tenha sido parte importante do debate — e incluida na CQNUMC sob o
principio das responsabilidades comuns porém diferenciadas — e o eixo da clivagem

entre paises desenvolvidos e paises em desenvolvimento.

Em termos praticos, a mitigacao da falta de eqiiidades traduziu-se num consenso
geral — embora sujeito a dificeis precisdes - que estabelece que os paises desenvolvidos
devem fazer o esfor¢o maior na transi¢do para uma economia de baixo carbono, nao
apenas decarbonizando sua economia num ritmo maior sendo que também
disponibilizando recursos tecnologicos e financeiros para promover medidas de
adaptagdo e mitigacdo no mundo em desenvolvimento. Essa necessidade de
transferéncia de recursos ndo apenas se justifica em termos da responsabilidade
historica pelo problema, mas também pelo fato de que ¢ o mundo desenvolvido que tem
os meios para moderar as vulnerabilidades em nivel global. Nesse sentido, o debate
sobre a eqiiidade inclui tanto no¢des de justica quanto de praticidade. Argumenta
Giddens (2009) que essa no¢do de justica social se apdia em outro elemento de viés
pragmatico: o potencial disruptivo da pobreza extrema — ja que as pressdes que 0s
efeitos da mudancga climdtica exercem podem obrigar a por¢do do mundo mais excluida

(“the bottom billion) a disseminar-se pelo mundo.

2.2.3. Seguranca Climatica
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Antes de entrar no desenvolvimento desse segmento, parece acertado incluir
uma precisdo conceitual. Como afirma Mabey (2008) existem duas possiveis
abordagens da seguranca climatica: a primeira de carater mais geral — ja definida em
paginas anteriores —, refere-se a necessidade de estabilizar o sistema climatico para
mitigar os impactos do fendmeno sobre os fundamentos basicos das sociedades
humanas. A segunda abordagem ¢ mais restrita e alude aos impactos da mudanga
climatica sobre as prioridades e atividades definidas pelas questdes de seguranca. O tipo
de literatura que trabalha com esse ultimo conceito enfatiza como o interesse nacional
dos Estados ¢ afetado pela mudanga climéatica e opera como potencial catalisador de

crises e conflitos.

Acreditamos que esse tipo de abordagem também pode gerar aportes analiticos
para pensar a interacdo entre a mudanca climatica e as relagdes internacionais num
duplo sentido'’. Em primeiro lugar, ajudando a esclarecer os efeitos da desestabilizaco
climatica sobre certas pautas de conflito e cooperagdo em varios niveis da governanga.
E, em segundo, para melhorar o entendimento de como os interesses de seguranca
podem afetar a consolidagdo de uma estrutura eficaz de governanca global sobre o

clima®.

A mudanga climatica comega a mudar o contexto de seguranga para as proximas
décadas dados seus efeitos sobre a disponibilidade de recursos, degradacdo do meio

ambiente e fendmenos climaticos extremos (Mabey, 2008; Wallace, 2009).

The predicted effects of climate change over the coming decades include
extreme weather events, drought, flooding, sea level rise, retreating
glaciers, habitat shifts, and the increased spread of life-threatening
diseases. These conditions have the potential to disrupt our way of life and
to force changes in the way we keep ourselves safe and secure (CNA,
2009:6).

1% Claro que essa abordagem reconhece uma série de limita¢cdes — inclusive no campo especifico que pode
iluminar — comecando pela falta de consenso analitico sobre quais sdo os principais fatores que animam
os conflitos ou inclusive sobre que deve ser considerado como conflito (Mabey, 2008). De maneira que,
assim como o imperfeito estado da ciéncia climatica impede atribuir causalidade climatica a fendmenos
meteorologicos pontuais, o estado da literatura sobre seguranca impede relacionar causalmente a mudancga
climatica a um conflito especifico.

2 Parte dessa literatura também considera os efeitos da mudanca climatica sobre sistemas militares,
infraestrutura e operagdes, no entanto, para os fins dessa pesquisa esses desenvolvimentos ndo sdo
relevantes.
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Segundo Wallace (2009) e Youngs (2009), a maior parte da literatura reconhece
até o momento dois principais vetores climaticos de conflito: a disputa por recursos
escassos, como agua e terras cultivaveis, e as migra¢des. Em niveis moderados, a
mudanga climatica atua como catalisador de tensdes ja existentes, mas se ndo ¢
mitigada, se tornard o principal vetor de conflitos intra e inter estatal (Mabey, 2008;
CNA, 2009). Dessa forma, a mudanca climatica tem o potencial de mudar “interesses
estratégicos, aliancas, fronteiras, ameacas, relagdes econdmicas, vantagens
comparativas e a natureza da cooperagao internacional” (Mabey, 2008:2). Esses efeitos
gerardo tensdes nao apenas nas regioes mais instdveis do planeta, mas também no
mundo desenvolvido. “Climate change geo-politics will extend far outside the

environmental sphere, and will link old problems in new ways” (Mabey, 2008:3).

Em linha similar, afirma Giddens (2010:203) que:

Climate change — especially in conjunction with developing scarcities of
energy - could become both militarized and dominated by security risks.
The result could be a progressive deterioration of international
cooperation, where security is increasingly seen as divisible.

Como outros autores, Giddens ressalta que os caminhos climaticos para a
violéncia sdo muitos: a utilizacdo da ameaca climatica por parte de lideres para manter o
poder em lutas internas, a irrup¢ao de conflitos armados entre Estados para assegurar o
acesso a recursos e a disseminacdo de “conflitos de subsisténcia” (enfrentamento ente
grupos que vivem apenas sobre a linha de sobrevivéncia minima — como o caso de

Darfur).

Mabey (2008) examina o impacto geopolitico da mudanca climatica em cinco
areas chave: relagdes econdmicas globais, politicas de seguranca energética,
proliferacdo nuclear, manejo de fronteiras e vizinhos, e ressentimento global. No
primeiro caso o autor ressalta como a mudanca climatica tenderd a alterar a percepcao
econdmica dos paises em termos de comércio, investimentos e tecnologia. Nesse
sentido, Mabey aponta como a percepcao da ameaca chinesa para a competitividade e
estabilidade de certas economias desenvolvidas pode impor limites a medidas
necessarias para acelerar a decarbonizacdo da economia mundial, tais como a

transferéncia de tecnologia e a liberalizagao de bens de baixo carbono.

Em referéncia a seguranga energética, o crescimento de rivalidades estratégicas

geradas pelo acesso a recursos energéticos — Russia e UE, Estados Unidos e China - tem
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o potencial para gerar um ambiente hostil ao desenvolvimento do nivel de cooperagao
que a mudanga climatica demanda. Paralelamente, a inovagdo tecnoldgica e o
desenvolvimento de fontes alternativas de energia — através da cooperagdo — tem o
potencial para distender conflitos. Em relagdo a energia nuclear, Mabey sustenta que a
incorporagdo em grande escala desse tipo de energia como alternativa a fossil implica
certos riscos para a seguranga, como o uso militar da tecnologia em certos Estados sob o

discurso da decarbonizagdo ou o maior acesso a materiais para construir bombas sujas.

No caso do impacto geopolitico da mudanca climatica sobre fronteiras e

populagdes Mabey (2008:73) afirma que:

Climate change will drive increased tensions in tradicional areas of
regional security covering borders, shared and common resources,
migration and mutual responsibilities. Eventually, as populations move to
avoid extreme climate impact inside and between countries, it will raise
fundamental issues of sovereignty, citizenship and responsibility.

S6 através de uma gestdo responsavel das tensdes sera possivel manter
seguranca ¢ estabilidade em nivel regional. Finalmente, se a estrutura injusta do
problema climatico — os paises e populagdes mais pobres do planeta sofrem os efeitos
das acdes dos paises e populagdes mais ricas — ndo ¢ moderada de alguma forma, existe
o risco de que isso seja traduzido em movimentos de protesto (especialmente no mundo
em desenvolvimento) que eventualmente podem tornar-se violentos. Esse movimento
levaria a uma deslegitimagdo e desestabilizacdo progressiva do sistema internacional,

afetando finalmente os interesses de todos os Estados — inclusive os desenvolvidos.

CNA (2009) analisa de forma similar os efeitos desestabilizadores que a
mudanca climéatica pode ter, exacerbando conflitos ao redor de: acesso a agua, comida e
outros recursos basicos; danos a infra-estrutura basica produto de eventos climaticos
extremos e/ou subida do nivel do mar; massivas migragdes internas e transfronteirigas;
governos deslegitimados e potencialmente falidos; e reclamos de eqiiidade climéatica que
podem levar a extremos violentos incluido o terrorismo. Nesse sentido, a nocdo de
estabilidade — ou a auséncia dela — associada a mudanca climatica se repete nessa
literatura. Afirma Mabey (2008) que existem trés fatores fundamentais de risco
climatico que se sobressaem por sua capacidade de desestabilizacdo: estresse hidrico e
vulnerabilidades, fertilidade e propriedade da terra e declinar econdmico. Por sua vez,

Wallace (2009:63) sustenta que:
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Migration, the collective impacts on human welfare, and the threat to
livelihoods undermine political institutions in vulnerable states. They
challenge the maintenance or establishment of political and
socioeconomic stability — a worrying consequence since cooperative and
legitimate governance is considered the key determinant in the peaceful
management of scarce resources.

Defendendo a possibilidade de enquadrar a questdo da seguranca climatica no
marco da teoria realista, Gellers (2010) da trés exemplos de questdes de seguranca
relacionadas ao clima: economia politica (a mudanca climatica ameaca parte da
estrutura produtiva do pais gerando caos social e conflito), escassez de recursos
(conseqiiéncias devastadoras da mudanga climatica sobre recursos bdsicos para a
sobrevivéncia — alimentos, dgua e energia) e seguranca humana (uma conceituacio
ampla que permite considerar como problema de seguranga os eventuais efeitos da
mudancga climatica sobre a infra-estrutura béasica de um pais, por exemplo). Nos trés
casos considerados os conflitos podem propagar-se de forma regional ou inclusive para
territérios mais distantes, dependendo de qual recurso de seguranca seja afetado (por

exemplo, a invasao do Iraque por parte dos EUA para garantir a seguranga energética).

Os efeitos da mudanga climatica ja comegaram a ter repercussdes de seguranga
em casos pontuais, como o aprofundamento de disputas territoriais € por recursos no
Artico — na medida em que os gelos permanentes retrocedem. Nesse sentido, o episodio
mais simboélico foi a missio russa que plantou uma bandeira no fundo do Oceano Artico
em meados de 2007, mas também cresceram as polémicas entre Canadd e os Estados
Unidos em relagdo ao status legal da Passagem do Noroeste e entre todos os paises do
Artico com referéncia ao acesso aos recursos minerais. No futuro, alguns cenarios
concretos de disputas podem ser: o acesso a 4gua na fronteira entre a China e a India; o
desaparecimento de pequenas ilhas, que pode aumentar as disputas em zonas de
soberania indefinida do Oceano Pacifico, indico e no Mar da China; os direitos de
refugiados e emigrantes climaticos, que podem gerar tensdes nacionais € internacionais,
especialmente em zonas de deltas como Bangladesh, Nigéria e Egito; o colapso das
regides pesqueiras, que pode ndo apenas ter o potencial de afetar a sobrevivéncia de
milhdes de pessoas, mas também minar a eficacia dos regimes internacionais que
governam a matéria (Mabey, 2008); e a implementagdo de medidas de adaptagdo para
lidar com o déficit hidrico em certas regides, como a constru¢cdo de represas para

acumular dgua, que pode elevar tensdes transfronteirigas.
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Por outro lado, aparecem também algumas evidéncias de que atores relevantes
das relagdes internacionais comeg¢am a incorporar a variavel climatica nas estratégias de
defesa de longo prazo (Broder, 2009; Wallace, 2009). Documentos internos abordando a
relacdo entre a mudanca climatica e os riscos de seguranca foram elaborados nos
Estados Unidos, no Reino Unido, na Alemanha, na Frang¢a ¢ na Australia (Mabey,
2008). Nos Estados Unidos, o Pentagono incluiu a mudanca climatica no “Quadrennial
Defense Review” de 2010, enquanto que o Departamento de Estado considera o
fendmeno no “Quadrennial Diplomacy and Development Review” de 2010, como uma
nova tendéncia que transforma os assuntos internacionais (Broder, 2009; EUA, 2010;
EUA, 2010b). A “Estratégia Européia de Seguranga” menciona em suas primeiras
paginas a mudanca climdtica como interesse de seguranca (Wallace, 2009). No ambito
internacional houve também movimentos, de especial relevancia tem-se a proposta do
Reino Unido em abril de 2007 de introduzir o debate sobre seguranga climdtica e

energética no ambito do Conselho de Seguranga da ONU.

Em relagdo aos aportes que essa literatura pode fazer a analise da dimensao
internacional da mudanca climatica pode ser dito o seguinte. Mabey (2008) afirma que
uma contribui¢ao potencial da comunidade de seguranca ao debate global sobre
mudanca climatica ¢ a vontade de considerar seriamente os piores cenarios possiveis e
desenvolver respostas proporcionais. Na visao desse autor, a maior parte da literatura
econdmica e ambiental subestima o efeito dos cenarios mais catastroficos. De igual
modo, o aporte de evidéncias sobre os eventuais impactos da mudanga climética sobre a
seguranca global pode operar como estimulo para uma acao cooperativa mais profunda

para modera-lo:

“Unless we begin to understand climate change as a fundamental threat to
our security and prosperity it seems very unlikely we will be able to
mobilise the political, economic and technical effort needed to
successfully tackle it” (Ibid:14).

Também o CNA (2009) reconhece o papel da mitigacdo na hora de moderar os
efeitos da mudanga climatica sobre a seguranga nacional. No caso da necessidade de
elevar os niveis de incentivo estatal para investigacao e desenvolvimento tecnologico —
que boa parte da literatura sobre mudanga climatica considera vital para mitigar seus
efeitos - Mabey (2008) sustenta que a comunidade de seguranca esta acostumada a
estimular investimentos publicos de escala significativa para fins incertos e de longo

prazo.
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Outras conclusoes tuteis derivadas desse corpo da literatura sao apontadas por
Mabey (2008). A adaptagdo pacifica a mudanca climatica vai ser desafiada pelas
fronteiras, pelos direitos de propriedade existentes e pelos interesses criados que buscam
manter controle sobre recursos em todos os niveis de governanga — nesse sentido, a
adaptagao ndo ¢ apenas uma boa pratica de desenvolvimento, sendo que pode ter
conseqiiéncias estratégicas importantes. Num mundo crescentemente interconectado
uma ampla gama de interesses vao ser afetados pelo impacto da mudanga climatica
sobre a seguranca interna e transfronteiriga. Além disso, o impacto das politicas de
mitigacdo e adaptacdo (ou seu fracasso) pode gerar tensdo em nivel nacional e
internacional — como o efeito da produgdo de biocombustiveis sobre o preco dos
alimentos ou a constru¢do de infra-estrutura para conservar agua em cursos

compartilhados.

Hé outro aspecto da seguranga climatica que merece ser ressaltado, e ¢ sua
estreita relagdo com a seguranca energética — varios autores destacam essa interacao.
Afirma Mabey (2008) que a mudanga climatica ¢ uma oportunidade para aumentar a
seguran¢a na medida em que uma economia global de baixo carbono eleva os niveis de
seguranca energética. Na medida em que novas fontes alternativas sdo desenvolvidas,
bilhdes de dolares deixardo de viajar a regides instaveis deixando de alimentar tensdes
geopoliticas sobre reservas de combustiveis fosseis ¢ moderando o efeito disruptivo
sobre a politica que a dependéncia do petrdleo tem em alguns grandes paises produtores.
Nesse sentido, a transicdo a uma economia de baixo carbono também se torna
convergente com imperativos de seguranca. Giddens (2010:218) desenvolve um

argumento similar ao afirmar que:

If the industrial countries could break away from their wholesale
dependency on oil and natural gas; it would be a major benefit not only
for them but, perversely, also for the producer nations. It would help bring
about one of the most far-reaching realignments of international relations
in history.

Friedmam (2010), por seu lado, destaca como a dependéncia do petrdleo de
alguns paises — especialmente os Estados Unidos - tem efeitos disruptivos no sistema
internacional: ajudando a financiar a variante mais intolerante do islamismo (a
propagada pela Ardbia Saudita), sustentando tendéncias anti-democraticas na Russia,
América Latina e outros lugares; alimentando uma feroz disputa global por energia —

que, segundo o autor, “tira o pior dos paises”: a China apoiando o governo de Darfur, os
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Estados Unidos negando-se a pressionar a Arabia Saudita por Direitos Humanos, etc.; e,
ainda no caso especifico dos Estados Unidos, financiando os dois lados da guerra ao
terror. Esses efeitos podem ser moderados ou até esterilizados com medidas
convergentes com a mitigacao climatica: elétrons baratos e limpos ou a “revolugdo
energética” como denomina o autor. Finalmente, o CNA (2009) ressalta a convergéncia
entre seguranc¢a nacional, dependéncia energética e mudanga climatica. A criagdo de
alternativas energéticas domésticas limpas modera a dependéncia de fontes fosseis
externas — reduzindo a vulnerabilidade - j& que contribui para a decarbonizacdo da

economia.

Para finalizar, cabe ressaltar que ha duas concepcdes basicas possiveis sobre a
seguranga ¢ a defesa em tempos da mudanga climatica, na medida em que todo impacto
¢ mediado pela governanga e pela capacidade institucional:

In general, climate change could drive a more collaborative approach in
inter-state relations or it could exacerbate tensions betweem and within

countries, leading to a ‘politics of insecurity’as Countries focus on
protecting themselves against the impact (Mabey, 2008:5).

Essa caréncia de precisao sobre os efeitos ¢ mediada também pelas ja
mencionadas incertezas ligadas a mudanca climatica como fenomeno. O potencial de
disrupgdo da situagdo global e local de seguranca dependerd do grau de resposta da
comunidade internacional para o fendmeno climdtico. Uma resposta eficiente e
cooperativa implica aumentar a capacidade de gestdo de riscos e planejamento de longo

prazo — elemento que também ¢ ressaltado em outras areas da politica climatica.
2.2.4. Poténcias climaticas: a dimensao de poder da politica climatica global

O crescente impacto da mudanga climéatica sobre as consideragdes de economia
e seguranca em nivel global — tratadas nos pontos anteriores - torna cada vez mais
necessario contemplar os efeitos do fendomeno sobre as relagdes de poder no sistema
internacional®’. Nesse sentido, afirma-se aqui que a analise da interagdo entre poder e

clima deve concentrar-se em dois canais principais.

2 Conscientes da falta de consenso sobre o conceito de poder, usamos aqui a acepcio de Barnett ¢ Duvall
(2005:8): “In general terms, power is the production, in and through social relations, of effects that shapes
the capacity of actors to determine their own circumstances and fate”. Cremos que ela € ampla suficiente
para contemplar as varias dimensdes desse fendmeno social: desde a material defendida pelo realismo até
as mais subjetivas, ressaltadas por outras correntes tedricas.
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O primeiro ¢ como a mudancga climatica pode alterar a distribui¢do de poder nos
diversos niveis das relagdes internacionais, modificando a distribuicdo de capacidades
materiais e simbdlicas. Como bem aponta Patterson (1996:11): “Global warming can be
expected to intensify and alter existing disparities of power and wealth both between
and within countries”. O segundo dos canais faz referéncia a como a dinamica do poder
em seus diversos niveis pode influenciar no destino de uma solucdo eficiente, eficaz e
eqiiitativa ao problema climatico. Nesse sentido, afirmam Viola e Machado (2011:14)
que

The economic and security dimensions of the international system have an
impact on decisive environmental decisions —particularly the climate —

and it is necessary to take them into account in any realistic analysis of
international negotiations.

Ao incorporarmos essa dimensao ao marco de referéncia analitico do trabalho,
procuramos paralelamente escapar da critica freqiiente de que a perspectiva conceitual
da “governanga global” ndo incorpora de forma adequada a dindmica de poder: “Much
of the scolarship on global governance proceeds as if the power either does not exists or
is of minor importance” (Barnett and Duval, 2005: 4). Isso ¢ paradoxal, continuam os
autores, desde que governanga e poder estdo indissoluvelmente ligados “governance
involves the rules, structures, and institutions that guide, regulate, and control social
life, features that are fundamental elements of power” (Ibid:2). A dindmica de poder —

fluida e heterogénea- forma parte inevitavel dos assuntos internacionais.

De todos os modos, cabe esclarecer que a referéncia a consideracdo do poder no
ambito da politica climatica global ndo implica na ado¢ao de uma visao tedrica proxima
ao neorrealismo. Nao partimos aqui da premissa de que a posicdo de um determinado
ator na estrutura do sistema internacional determina por si s6 seu comportamento. Nesse

ponto coincidimos com as apreciagdes de Patterson (1996:100):

The point here is merely to highlight problems in predicting outcomes
from the distribution of capabilities in complex issue areas such as global
warming, because of the problem of identifying the distribution of
capabilities.

Essa idéia esta diretamente relacionada com o debate relativo a fungibilidade do
poder e com os limites de traduzir suas dimensdes tradicionais — economico e militar —
em resultados convenientes para os detentores do poder. Assim, afirmam Porter et al

(2000:11) que no ambito da politica ambiental global a capacidade militar “does not
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constitute an useful asset for influencing such outcomes” e no caso do poder
econdmico:
Because the importance of veto powers, even economically power status
cannot count on being able to impose a global environmental agreement

on much less powerful status if the latter are both strongly opposed to it
and critical to the agreement’s success (Ibid:10).

Tampouco a abordagem do poder na dindmica de clima implica dar
necessariamente énfase sobre a dimensao conflituosa da relagao entre os atores do
sistema internacional. Assim como a cooperagao nao pode ser assumida como resultado
necessario, tampouco deve o conflito sé-lo. A dindmica das relagdes internacionais em
matéria climatica ¢ uma construgdo progressiva, sujeita a mudancas freqiientes em

virtude das interacdes entre agentes e estrutura.

Para trazer luz a relacdo complexa entre distribui¢do de poder e mudanca
climatica e em virtude da crescente importancia dessa interagdo para o campo das
relacdes internacionais, adotamos como referéncia a conceituacdo de poténcias
climaticas (Viola e Machado, 2011). A utilidade desse conceito reside justamente em
sua capacidade de iluminar como as ldgicas de poder econdomico, militar e climatico — e
suas interpretagdes - afetam a governanga global de clima e limitam ou estimulam uma

resposta cooperativa em nivel internacional que esteja a altura das demandas da ciéncia.

A conceituagdo de poténcias climaticas parte de uma combinagdo de critérios
diversos de poder. Os dois primeiros critérios t€ém sido historicamente considerados e
densamente contemplados na tradi¢do das relagdes internacionais: a capacidade militar e
a poténcia econdmica. O terceiro critério ¢ mais inovador e especifico da questdo — e
menos tratado — e poderia definir-se como “poder climatico”. O poder climatico reside
também na combinagdo de trés elementos: o volume e trajetoria das emissdes de Gases
de Efeito Estufa na atmosfera; a disponibilidade de recursos humanos e tecnoldgicos
para gerar um impacto profundo na transi¢do para uma economia de baixo carbono; e a

relagdo entre recursos e cultura energética (Patterson, 1996).

Vale a pena deter-nos brevemente nesse ultimo ponto. Patterson (1996) afirma
que o padrio de dependéncia energética ¢ um dos trés elementos que determina a
posicdo de negociagdo dos paises no ambito do clima, conjuntamente a posi¢do no
sistema internacional e a percep¢do das vulnerabilidades (ver capitulo 6). O autor

identifica trés grupos de paises segundo padroes de dependéncia energética - definida
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como disponibilidade de recursos energéticos e cultura energética. No primeiro grupo
estdo os Estados que dependem da exportacdo de combustiveis fosseis para seu
desenvolvimento, o caso paradigmatico sdo os membros da Organizacdo dos Paises
Exportadores de Petréleo (OPEP). O segundo grupo ¢ composto pelos paises que
dependem da importacdo de energia, como Japao e a UE. No terceiro grupo se incluem
os Estados com grandes recursos e que se desenvolveram - ou antecipam se desenvolver

- com energia barata, e que por isso sdo reticentes a poupar.

Segundo Patterson, a relacdo entre padrdo de energia e politica climatica aparece
por vezes bastante clara: enquanto os paises com poucos recursos energéticos tendem a
aplicar politicas climaticas mais comprometidas - embora ndo exista uma correlagao
direta entre compromisso climdtico e importagdo de combustiveis fosseis (Viola,
2010b); os paises mais dependentes do consumo de energia - terceiro grupo - tendem a
gerar lobbies fortes ao redor dos recursos energéticos que normalmente sdao anti-clima.

Os paises do primeiro grupo sao sistematicamente contrarios a decarbonizagao.

Voltando ao conceito de poténcias, ¢ importante destacar que existe um forte
nivel de inter-relagdo entre dimensdes econOmicas, militares e climaticas — cada uma
afetando o contetido e evolucdo das outras. A conceituacdo também deixa espacos para
a consideracdo de fatores de poder ndo materiais, como influéncia ou prestigio.
Especificamente, o nivel de compromisso climatico — apoio local e global a medidas de
mitigacdo e adaptagdo — pode ser um importante fator de ascendéncia sobre a dinamica

global do clima.

Com base nesses critérios, Viola (2010) defende a existéncia de trés grandes
poténcias climdticas: Estados Unidos, China e a Unido Européia. A qualidade de
grandes poténcias reside no fato de que cada um desses atores ¢ simultaneamente
poténcia econdmica, de seguranca e climatica. A caracteristica basica desses paises ¢
que cada um deles tem a capacidade de dar forma ou bloquear qualquer iniciativa global
sobre clima. Desenvolvendo essa linha de argumentagdo, Viola e Machado (2011)
afirmam que a chave para a constru¢ao desse acordo estd na dindmica das relagdes

bilaterais entre essas grandes poténcias: EUA-UE, EUA-China e UE-China.

Ao lado das grandes poténcias existem 10 poténcias climaticas médias, Ardbia
Saudita, Brasil, Canada, Coréia do Sul, india, Indonésia, J apao, México, Russia e Africa

do Sul. Cada uma combina de forma muito heterogénea os enumerados critérios de
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poder e tem caracteristicas diferenciadas que as tornam relevantes. Arabia Saudita, por
exemplo, destaca-se por sua capacidade de influéncia sobre o mercado do petréleo e a
Coréia do Sul por sua avangada transi¢do para uma economia de baixo carbono. O
carater distintivo desse grupo € que, associados, eles tém a capacidade de bloquear
eventuais acordos. Dai que a dinamica de suas relagdes bilaterais e suas relacoes com as

grandes poténcias sejam também fundamental para entender a dindmica global de clima.

Deve-se ter em conta que, de todos os modos, como o poder ¢ mutavel, também
¢ mutével essa classificacdo. A India ¢ talvez o maior exemplo, na medida em que pode
se tornar uma grande poténcia climatica se continuar sua atual tendéncia de

crescimento.

2.2.5 A dispersao doméstica e internacional de certos valores associados com a

sustentabilidade e sensibilidades pos-materialistas

Como vimos em paginas anteriores, o caminho para evitar uma mudanca
climatica de dimensdes catastroficas depende de significativas modificagcdes nas pautas
de comportamento de uma importante por¢do da humanidade: “pois o modo de vida em
que embarcamos nos ultimos anos nao pode ser transferido para outra geragdo sem
conseqiiéncias catastroficas” (Friedman, 2010:19). Em boa medida essa mudanga de
comportamento devera ser a manifestacdo externa de uma transformacdo mais profunda
na concepg¢do da relacdo entre os seres humanos e a gestao dos recursos da natureza. A
amplitude e a velocidade da dispersdo de valores convergentes com essas
transformagoes tera sem duvida efeitos sobre a evolucdo dos mecanismos de

governanga multi-nivel do problema climatico.

Nesse sentido, a consideragao dos valores na questdo do clima tem pelo menos
duas dimensdes. A primeira faz referéncia a dispersdo doméstica e global de valores
associados com a sustentabilidade — sensibilidades posmaterialistas - e seu impacto
positivo sobre as perspectivas de estabilizagdo do sistema climatico e a adaptagdo a suas
conseqiiéncias. A segunda dimensdo alude a como ‘“the existence of fundamental
differences in religion, social organization, culture and moral outlook that may block or,
at least, complicate cooperative action” (Hurrell, 2005:36). Esse ultimo elemento ¢ de

especial importancia na medida em que, como continua Hurrell (ibid:55):
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The management of globalization necessarily involves the creation of
deeply intrusive rules and institutions and debate on how diferente
societies are to be organized domestically. This is a structural change.

A teoria que predominou no tratamento da questdo climatica tem sido também
limitada no aspecto dos valores, ao considerar apenas o interesse egoista - interpretado
como a maximizagdo de beneficios proprios — na hora de analisar o comportamento dos
Estados e as perspectivas da agcdo cooperativa. Escapam-lhe outros valores e interesses
compartilhados pela sociedade internacional que jogam um papel relevante na dindmica

global do clima. Seguindo outra vez a Hurrell (2005:36),

Moreover, as the international legal order moves in more solidarist and
transnational directions and as the “waterline of sovereignty” is lowered,
so the political salience of societal difference and value conflict rises.
International rules relating to humam rights, to the rights of people and
minorities, to an expanding range of economic and environmental issues,
impinge very deeply on the domestic organization of society.

No caso especifico das negociacdes ambientais no ambito global diz Hurrell
(2005) que as abordagens liberais-igualitarias podem facilmente passar por cima da
auséncia de um roteiro (“script”) cultural ou cognitivo compartilhado que permita que o
amplo consenso retorico ao redor do valor da sustentabilidade seja traduzido em regras

operacionais efetivas e duradouras.

Okekere e Bulkeley (2007:12) caminham por um rumo paralelo quando -
fazendo uma critica a teoria dos regimes - afirmam que “the conceptualization of motive
strictly along the lines of rationality exclude other drivers such as value and moral
considerations which are clearly part of climate change politics”. Por seu lado,

Biermann et al (2008:72) afirman que:

Ideational structures exert a powerful influence on social and political
action, in addition to material structures”. (...) “Norms, values and
principles pervade political processes at the national and local level (...).
Likewise, overarching norms and principles will be of special relevance at
the international level.

Alguns desses valores, continuam os autores, tém sido incorporados a estrutura
basica do regime global de clima: esse ¢ o caso do principio precautédrio, o de polluter-

pays e o de responsabilidades comuns porém diferenciadas.

A consideracdo dos valores nos aproxima nessa instancia a certa corrente do
construtivismo que analisa como os discursos — mudangas em conhecimento e valores -
podem estruturar o comportamento dos atores — seus interesses e estratégias (Cass,
2008). Ela ¢ percebida, entdo, como uma abordagem util, na medida em que ajuda a
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explicar como a mudanga climatica ¢ definida como problema politico, como os atores
entendem seus interesses em relagdo a politica climatica e como interagem para tratar a

questao.
2.3 Conclusao

A evolucdo da problematica do clima no nivel global e os desenvolvimentos
tedricos que tiveram lugar no campo disciplinar das relagdes internacionais nas ultimas
décadas mostraram os limites da teoria dos regimes para lidar com essa questdo - que
hoje aparece como central para a definicdo dos rumos da politica internacional.
Apresenta-se assim como evidente a necessidade de construir um novo marco de
referéncia conceitual que permita assimilar o carater complexo do objeto de estudo e os
aportes mais recentes da teoria. O primeiro movimento nesse caminho € quebrar o limite
epistemologico que implica considerar a mudanga climatica apenas como um problema
ambiental. Aborda-lo em seu carater multidimensional — ambiental, econdmico e de
seguranga - implica na op¢ao por um marco de referéncia analitico plural, que inclua

conceitos derivados de corpos diferentes de literatura.

Sem a pretensdo de construir um enfoque tedrico acabado, que permita iluminar
as relagdes entre mudanga climatica e relagdes internacionais, apresentamos nesse
capitulo uma série de dimensdes e conceitos que aparecem como chave na hora de
analisar o fenomeno. O conceito amplo de “governanca global multi-estrato”, algumas
precisdes e achados da economia da mudanca climatica, certas nogdes sobre seguranca
climética, a consideracdo do poder na politica internacional através da conceituagdo de
poténcias climdticas e o peso dos valores e idéias na transicdo para um mundo

decarbonizado sdo os elementos ressaltados nesse intuito.

A considera¢do da questdo climatica por fora dos moldes tradicionais da teoria
das relagdes internacionais resulta numa concep¢do mais flexivel da estrutura e do
comportamento do sistema internacional, ja ndo percebido como imutavel sendo sujeito
a uma perpétua reconfiguracdo em virtude das interacdes entre os agentes e a estrutura.
Como diz Patterson (1996), isso ndo apenas implica que os Estados tém mais espaco
para manobrar em suas relagdes com os outros, mas também que as estruturas
internacionais podem ser transformadas. Essa abertura epistemoldgica traz ndo apenas
beneficios em termos analiticos sendo que, de igual modo, permite incorporar a

dimensao ética, de notavel transcendéncia no debate global sobre clima. Na medida em
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que as estruturas internacionais sao determinadas pelas interagdes sociais, elas mesmas

podem ser transformadas para cumprir com as exigéncias de justi¢a e eqiiidade.

Finalmente, o marco conceitual esbocado —embora que inacabado —oferece uma
ferramenta util para interpretar os dados incluidos nos proximos capitulos e, dessa
forma, responder as interrogagdes levantadas nessa pesquisa. O conceito de poténcias
climaticas indica o caminho de resposta a pergunta sobre a relevancia da Argentina na
constru¢do de um novo regime do clima, as noc¢des sobre a economia da mudanca
climatica aportam ferramentas para analisar que tipo de estimulos o pais tem para
participar ativamente na geracdo desse regime e finalmente, a consideracao dos valores
como vetores de comportamento ajuda a refletir sobre o nivel de consisténcia da

consciéncia e politicas climaticas argentinas em relacdo as vulnerabilidades objetivas.

89



PARTE 2: O CASO ARGENTINO

Capitulo 3

A Situacao climatica Argentina

O objetivo desse capitulo ¢ descrever e analisar a “situagdo climatica” argentina,
definida como o estado do pais frente aos indicadores do fendmeno da desestabilizagao
do clima. Os elementos que dao forma a essa situacdo objetiva sao diversos: volume,
trajetoria e perfil de emissoes; vulnerabilidades, necessidades de adaptacdo, opgdes de
mitigacdo e potenciais ganhos e perdas na transicdo para uma economia de baixo
carbono. O transito por essas dimensdes oferece elementos que sdo centrais para
responder aos interrogantes esbogados nessa pesquisa, tais como: o nivel de participagao
das emissoes argentinas de GEE no total global — que ¢, como vimos, um dos elementos
do “poder climatico”; a tendéncia da trajetoria de emissdes, o grau de vulnerabilidade
do pais, e as oportunidades e desafios que a economia descarbonizada oferece ao pais —
entendidos como estimulos para participar (ou ndo) e como, na constru¢cao de um acordo

global sobre clima adaptado as exigéncias atuais da ciéncia.

Argentina ¢ a segunda economia da América do Sul, com um PIB de US$ 328
bilhdes (558 bilhdes PPP), um PIB per capita de US$ 7190 (14.000 PPP) ¢ uma
populacio de quase 40 milhdes em 2008*2. Feita essa apresentacio, entramos em
seguida na consideragdo de uma série de dados sobre o perfil de emissdes do pais, os

efeitos esperados da mudanca climatica e suas possibilidades de mitigagao.

*2 http:datos.bancomundial.org

90



3.1. Notas sobre a Argentina emissora
Volume e trajetoria de emissoes

Segundo os dados oficiais da Segunda Comunicacdo Nacional da Republica
Argentina (2CN) a CQNUMC o pais emitiu no ano 2000 238,7 milhdes de T CO2e
considerando o setor Land use, land-use change and forestry (LULUCF) (SADS, 2007).
Em funcdo da falta de dados oficiais sobre a trajetéria de emissdes no periodo posterior
ao ano 2000, tomamos como referéncia um estudo da Fundacién Bariloche » publicado
em 2008. Dito trabalho, partindo da informacao contida na 2CN, coloca as emissoes
totais do pais para o ano 2005 em 298 milhdes de T de CO2e (Fundacion Bariloche,
2008). Se considerarmos que o nivel global de emissdes nesse ano foi de quase 33
bilhdes de T CO2e (WRI), Argentina representou pouco menos do 1% do total mundial
— que ¢ a propor¢do aproximada que o pais manteve nas ultimas duas décadas. Em
termos regionais, Argentina ¢ o segundo emissor da América do Sul, depois do Brasil,

responsavel por 1,8 bilhdes de T CO2e (Viola e Machado, 2011).

Tabela 1: Emissdes Totais de GEE na Argentina. Com LULUCEF. 1990-2005. Em
milhdes de T CO2e.

1990 1994 1997 2000 2005

Emissoes totais 216,3 2233 242.0 238,7 298,0
com LULUCF

Fonte: Fundacion Bariloche, 2008.

Os dados contidos na tabela anterior mostram claramente que a tendéncia geral
do periodo 1990-2005 ¢ de um notavel crescimento do nivel global das emissdes
argentinas: quase 40% para o horizonte temporal considerado, o que equivale a um
ritmo anual de quase 2,7%. E interessante notar que, a partir do ano 2000, se produz
uma sensivel aceleracdo no crescimento das emissdes, que quase dobra o ritmo anual da
década anterior (5%) e que coloca o nivel de 2005 25% acima do de 2000. Como
veremos em paragrafos posteriores com mais detalhe, esse salto das emissoes se produz
por um crescimento constante em todos os setores, especialmente nas areas de energia e

agricultura e por causa de uma perda drastica da capacidade de absor¢do por parte do

23 Lt~ . . ~ . ;. . . C o~
Instituigcdo que assiste o governo argentino na confecg@o dos inventarios nacionais de emissoes.
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setor LULUCEF. A taxa de crescimento anual das emissdes argentinas no periodo 2000-
2005 esta acima da média global — 3% entre 2000 e 2007 (Viola, 2009) — mas longe das
economias mais dinimicas na produgio de GEE, como a China (8%) e a India (10%)

(Viola e Machado, 2011).

Em termos de emissdes per capita, seguindo outra vez o informe da Fundacion
Baroliche (2008), o indice atingiu em 2005 o valor de 7,9 T CO2e, o que implica um
crescimento de quase 20% desde 1990 e uma variagdo anual média de 1,3%. Outra vez
resulta curiosa a aceleragdo do crescimento do indicador entre 2000 e 2005, anos que
correspondem aos niveis mais baixos e mais altos da série respectivamente. Nesse
periodo as emissOes per capita cresceram quase 25%, a um ritmo anual de 5%.
(Fundacion Bariloche, 2008). Seguindo os dados do WRI — que coloca o indice para o
ano 2005 num patamar proximo a aquele da Fundacion (8,4T) - Argentina pode ser
considerado um pais de elevadas emissdes per capita, na medida em que seu nivel estd
acima da média global (5,9T), da média dos paises da América do Sul (5,7T) e dobra a
média dos paises Nao-Anexo I (3,8T). No entanto, em relacio a média dos paises
membros do Anexo I (14,1T), as emissdes per capita do pais sdo menores. Em termos
regionais, Argentina aparece entre 0s maiores emissores per capita, junto com Uruguai,

Venezuela e o Brasil, que emite 8 T anuais (Viola e Machado, 2011).

Tabela 2: Emissoes per capita. 1990-2005. Em T de CO2e/hab.

Ano 1990 1994 1997 2000 2005
Emissoes 6,7 6,6 6,9 6,3 7.9
per capita

Fonte: Elaboragdo propria a partir de dados publicados pela Fundacion Bariloche (2008).

Em referéncia a intensidade de carbono do PBI argentino, de acordo com os
dados da 2CN (SADS, 2007), o referido item atingiu no ano 2000 o valor de 0,86 T de
CO2e por cada US$ 1000. Os dados atualizados do Relatério da Fundacion Bariloche
permitem colocar esse indice em 1,08 T para 2005, o que representa um aumento de
cerca de 25% em cinco anos (5% anual). Em relacdo a evolucao do indicador, ele passa
por uma paulatina reducdo durante a década de 1990 (proxima aos 15%), para reverter a
tendéncia a partir do ano 2000, sem chegar a alcancar, no entanto, os niveis de

intensidade de 1990 (Bouille, 2008).
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Perfil de emissoes

Em relacao a participagdo de cada tipo de gas no total de emissdes da Argentina,
segundo os dados do informe da FB, no ano 2005 o CO2 foi o principal GEE liberado
pelo pais (45%) seguido do metano (32,8%), do N20 (21,4%) e os gases F (0,85%).

Tabela 3: Emissao por tipo de gas (1990/ 2005). Com LULUCF

Gas % do total

1990 1994 1997 2000 2005
CcO2 44,7 42,7 44,8 37,5 44,0
CH4 35,7 37,8 35,0 37,9 32,8
N20 18,9 19,3 19,7 23,6 21,4
GEEs diretos 0,73 0,23 0,50 0,59 0,85

Fonte: Elaboragdo propria a partir de dados publicados pela Fundacion Bariloche (2008).

No referente a evolucao dos indices, a tabela anterior mostra um comportamento
relativamente estavel da participagdo dos distintos GEEs nas emissdes do pais, com uma
pequena tendéncia ao crescimento no caso do N20O e uma progressiva perda de peso

relativo do metano, embora também marginal.

Tanto no nivel global quanto em cada um dos setores, ha categorias principais de
fontes, desde o ponto de vista de sua contribuicao ao nivel de emissdes. Identificar as
fontes principais permite estabelecer prioridades para concentrar os recursos nas fontes
mais significativas e assim limitar os niveis de incerteza. As categorias de fontes chave
sdo aquelas que somadas, em ordem descendente de magnitude, representam 95% das
emissoes totais anuais (Fundagdo Bariloche, 2005¢). Para o caso da Argentina, a 2CN
estabelece nove categorias principais de fontes, das quais apenas quatro concentram
quase 85% das emissdes, sdo as seguintes: CO2 procedente de fontes fixas de
combustdo (28%), N20O proveniente de solos agricolas (23%), CH4 provenientes da
fermentagdo entérica do gado doméstico (21%), e CO2 procedentes de fontes moveis de

combustdo: transporte rodoviario (SADS, 2007).
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Passando agora as emissdes por setor, a particularidade do perfil de emissoes da
Argentina ¢ dada pelo peso relevante dos setores de energia e agricultura, que em todos
os anos da série ultrapassaram o 90% do total se considerados em forma conjunta. Essa
¢ uma das principais diferengas da Argentina com relagdo ao perfil geral de emissdes da
América Latina, onde as emissdes de CO2 geradas pelo uso da terra sdo expressivas -
46% do total regional- e o peso das emissdes geradas pelo setor energético ¢ menor -
26% - (De la Torre et al, 2009). Se comparado com o Brasil as diferencas sdo também
significativas. De acordo com a Segunda Comunicagdo Nacional do Brasil (Brasil,
2010), o pais emitiu quase 2,2 bilhdes de T de CO2e no ano 2005 distribuidas da
seguinte forma: Mudanga do Uso da Terra e Florestas (60,5%), Agricultura (19%),
Energia (15%), Processos Industriais (3,5%), e Tratamento de Residuos (2%).
Argentina também foge do perfil global de emissdes que em 2004 foi 66,3% derivado
do setor energia, 17,4% do setor LULUCF, 13,5% de agricultura e 2,8% de manejo de
residuos (IPCC, 2007). Stern (2006) coloca niimeros similares para 2000: 65, 18, 14 e

3%, respectivamente.

No caso do setor energético, sua participagdo no total de emissdes tem
aumentado desde 1990, estabilizando-se em valores proximos a 50% nos ultimos cinco
anos da serie, apds o pico de quase 60% alcangado em 2000. Do lado da agricultura, a
tendéncia aponta uma diminui¢do na participagao do total, apos atingir sua maxima
expressdo também no ano 2000. Nos setores de residuos e processos industriais a
tendéncia tem sido um constante aumento de sua participagdo, mantendo, no entanto
proporcoes pouco expressivas em relagdo ao total: menos de 15% somando as duas
areas em 2005. LULUCEF ¢ o setor que mostra o comportamento mais erratico de todo o
periodo, aumentando sua porcentagem de absorcdo de CO2 para o ano 2005 se
considerado o ano base, mas com uma perda notéria de capacidade se comparado com o

pico do periodo no ano 2000.

Tabela 4. Emissdes por setor, em porcentagens 1990-2005. Inclui LULUCF

1990 1994 1997 2000 2005

Energia 48 55 54 59 50

Processos 4 4 4 5 6
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industriais

Agricultura 46 47 44 50 42
LULUCF -2 -11 -8 -20 -5
Residuos 4 5 6 6 7

Fonte: Elaboragdo propria a partir de dados publicados pela Fundacion Bariloche (2008).

Setor de Energia

Segundo a Secretaria de Energia da Argentina (2011), a oferta total de energia

interna em 2008 foi de pouco mais de 80 bilhdes de tep (tonelada equivalente de

petréleo) Aproximadamente 90% desse suprimento teve como fonte os combustiveis

fosseis: gas natural (52%), petroleo (37%) e carvdo mineral (1%). A equacdo se

completa com a energia hidraulica (4%), a nuclear (3%), a biomassa (2%) e outros

(1%). Se comparados esses dados com aqueles das ultimas duas décadas, ¢ possivel ver

que: a) a dependéncia dos combustiveis fosseis se acentua, b) se produz uma queda da

participagdo do petrdleo, sendo substituido pelo gas natural, e c) a propor¢ao das fontes

limpas de energia diminui.

Tabela 5: Participagdo dos combustiveis na oferta energética argentina 1990-2008, em

porcentagens (%)

1990 1995 2000 2005 2008

Petroleo 48 43 41 37 37
Gas natural 38 43 47 51 52
Carvao 2 2 1 1 1
mineral

Fosseis 88 88 89 89 920
Nuclear 5 4 3 3 3
Hidro 4 5 5 5 4
Limpas 9 9 8 8 7
Biomassa 2 2 2 2 2
Outros 1 1 1 1 1

Fonte: elaboragdo propria em base a dados da Secretaria de Energia (2011)
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Como conseqiiéncia dessa tendéncia, as emissdes do setor energia cresceram
44% entre 1990 e 2005 (2,3% anual), passando a representar quase 50% das emissdes
brutas nesse ultimo ano. Cabe ressaltar que entre 2003 e 2005 a producao de GEE do
setor aumentou num ritmo maior que o consumo de energia (8% anual e 6,8% anual
respectivamente), fato gerado pela maior participagao proporcional da geragao térmica e
pela penetragdo do fuel-oil no setor elétrico, dada a escassez de gas natural acontecida
no periodo. Essa situagdo levou a uma reversdo da tendéncia observada no periodo
1990-1999, quando as emissdes cresceram a um ritmo menor que o consumo de energia
(3,2 e 3,4% ao ano respectivamente). Assim, a tendéncia geral do setor vai ao sentido de
altas taxas anuais de crescimento da demanda energética, com elasticidades Energia/PBI
superiores a 1, o que supde um constante incremento da intensidade energética

(Fundacion Bariloche, 2008).

O crescimento dessa demanda estd associado ainda a uma estrutura de subsidios
federais ao consumo de energia elétrica residencial e de combustiveis fosseis no
transporte comercial e privado, que no ano 2010 atingiu um valor proximo a U$S 6,5
bilhdes (2% PIB). Como conseqiiéncia, os pre¢os do petroleo e derivados na Argentina
sao 2/3 dos pregos internacionais, as tarifas de eletricidade 1/3 e o prego do gas
domiciliario entre um quarto e um quinto (IAE, 2011). Neste sentido, Argentina nao
escapa da tendéncia geral da regido latino-americana de regular pesadamente os precos
da energia, o que finalmente acaba desativando qualquer estimulo a reducdo do
consumo de energia e gerando padrdes irracionais de consumo (De la Torre et al, 2009).
A diferenca com Brasil ¢ notével, ja que embora seja grande a presenca no setor de
empresas ligadas ao Estado, os pregos da energia respondem em boa medida aos

movimentos do mercado (Viola e Franchini, 2011).
Setor Agricultura

O setor agricultura abarca duas principais atividades: o subsetor agricultura e o
subsetor pecudrio, em suas diversas variagdes. Tradicional desde tempos da coldnia, a
atividade tem sofrido grandes transformacdes ao longo das duas décadas que abarca
essa pesquisa. O caso mais significativo ¢ o do subsetor agricultura, onde aconteceu
uma importante mudanca no uso da terra e na produgado de cultivos (SADS, 2007a). Em
primeiro lugar produziu-se uma significativa expansdo das terras cultivadas — que

chegaram a 31,3 milhdes de hectares na campanha 2010/2011 (Aacrea, 2010) quando
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em 1987/88 eram aproximadamente 20 milhdes (INTA, 2005). Como afirma
Gerchunoff (2010), Argentina s6 recuperou em 1970 a superficie semeada em 1920,
mas levou apenas uma década - 1990 — para quase duplicar essa superficie. Essa
expansao foi, de igual modo, empurrando a fronteira agricola além dos limites da regiao
pampeana - em 1994, 98% da area semeada estava nessa regido, em 2003/2004 o indice
caiu para 80%. A soja foi o produto individual que mais influenciou essa trajetoria, cujo
cultivo estendeu-se sensivelmente - de 5 milhdes de has. em 1990 para

aproximadamente 20 milhoes em 2010 (Gerchunoff, 2010; Aacrea, 2010).

Em segundo lugar, duas mudangas tecnoldgicas substantivas contribuiram para
evolugdo da agricultura, a massificagdo da semeadura direta — que passou de 5000
hectares em 1987/88 para pouco mais de 24 milhdes de hectares em 2008/09, atingindo
aproximadamente 75% do total das terras cultivadas (Aapresid, 2009; INTA, 2005) — e
o recurso aos fertilizantes, cujo uso por hectare se quintuplicou entre 1990 e 2010
(Gerchunoff, 2010) e duplicou-se entre 2002 ¢ 2007, de 29,9 tn/h para 552 tn/h**
(Banco Mundial). O subsetor pecuaria, também viu alterado seu comportamento. Num
primeiro momento houve deslocamento para zonas marginais e, num segundo
momento, redu¢do significativa do estoque (-16,5%), de 58 milhdes de cabegas em 2007

para 48,5 milhdes em 2010 (CREA, 2010).

Em relagdo a sua contribuicao ao aquecimento global, as emissdes provenientes
da atividade agricola cresceram pouco se comparadas com as de outros campos, 0 que
faz o setor perder participagdo no volume total. Entre 1990 e 2005 as emissdes da
agricultura aumentaram 28% (1,6% anual) e em 2005 explicaram 42% do total, quando
em 1990 representavam 45,5%. Essa tendéncia a perda de peso relativo consolida-se
desde o ano 2000 e deve-se principalmente aos seguintes fatores: a estabilidade da
atividade do subsetor pecudrio e o comportamento relativamente imoével da atividade
em geral (Fundacion Bariloche, 2008). Para o caso do subsetor agricultura, as emissoes
diretas de 6xidos nitrosos (N20 e NOx) por manejo agricola dos solos sdo a principal
fonte de emissdo (98%) e o cultivo de soja € o principal responsavel dessa trajetoria. Em
relacdo ao subsetor pecudrio, as emissdes de metano do gado bovino explicam mais de

90% do seu comportamento (FARN, 2010).

** http://datos.bancomundial.org/indicador/AG.CON.FERT.ZS/countries/ AR ?display=graph
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Setor Processos Industriais

O setor mostra uma alta taxa de crescimento entre 1990 e 2005: 95% (4% anual).
Isso se deve principalmente a expansdo da indistria quimica, a producdo de metais
(especialmente ferro, ago e aluminio), e a producdo de cimentos e gases F. A
participagdo desse setor no total das emissdes de GEE passa de 4% a 6% no periodo

considerado (Fundacion Bariloche 2008).
Setor LULUCF

Como ja foi dito anteriormente, essa ¢ a atividade de comportamento mais
erratico em todo o periodo: se entre 1990 e 2005 as absor¢des netas do setor
aumentaram 257% (de 3,5 a 12,4 milhdes de T CO2e), em 2000 esse valor foi dez vezes
maior que aquele de 1990. Essa tendéncia a queda nas absor¢des netas se deve
principalmente a uma diminuicdo progressiva das terras abandonadas (Fundacion

Bariloche, 2008).
Setor Residuos

Representa o crescimento mais significativo de todos os setores, quase 110%
entre 1990 e 2005 (quase 5% anual). Como resultado disso, a atividade aumenta sua
participagdo no total de emissoes de 4% a quase 7% no periodo considerado (Fundacion

Bariloche, 2008).
Argentina apos 2005

No que diz respeito as perspectivas das emissdes nacionais de GEEs para o
periodo posterior a 2005, este artigo utiliza como referéncia o cenério tendencial (BAU)
contido no citado informe da Fundacion Bariloche (2008). Esse cenario prospectivo se
constréi sobre a base de uma série de pressupostos sobre o comportamento futuro da
economia global (2,9% de crescimento anual entre 2002 e 2030) e local (taxas de
expansdo anuais superiores a 5% até 2010 para ir progressivamente decaindo até
convergir com a taxa mundial) e da premissa de que ndo se incorporarao politicas novas
e explicitas de mitigagdao no pais entre 2005 e 2030. Suas conclusdes mais valiosas sao

as seguintes:
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e As emissdes em 2030 serdo 105,95% superiores as de 2005 (615,7 milhdes de T
CO2e e 298,9 respectivamente, o que representa um crescimento anual médio de
quase 3%) e 184,16% maiores que o patamar de 1990.

e Em termos setoriais, energia cresce 122,63% entre 2005 e 2030 (4,4% anual) até
representar quase o 54% do total de emissdes no fim do periodo considerado. As
razdes desse comportamento sdo a crescente participagdo das centrais térmicas no
setor elétrico, com substituicdo do gas natural por derivados do petroleo; uma
limitada participagdo das energias renovaveis; ¢ uma duradoura dependéncia dos
hidrocarbonetos.

e As emissdes do setor processos industriais aumentam 192% entre 2005 e 2030
(4,4% anual), passando a representar quase 7% do volume total no ultimo ano da
série (3,92% em 1990). Os motivos sdo 0s mesmos que promoveram o crescimento
no periodo 2000-2005.

e No setor agricultura, as emissdes crescem a um ritmo menor do que as dos outros
setores, 21,52% entre 2005 e 2030. Fato que leva sua participacdo no total de
emissoes a quase 25% no final do periodo contemplado (45,53% em 1990),
afiancando a tendéncia observada a partir de 2000. O estancamento do setor
pecuario e as limitagdes em relagdo a area que pode ser dedicada a atividade
agricola explicam o declinio.

e As emissdes do setor de residuos sdo as que aparecem com o crescimento mais
expressivo: quase 200% entre 2005 e 2030, chegando a representar
aproximadamente 10% do total no final do periodo.

e No que diz respeito ao setor LULUCEF, a atividade passa de uma absor¢do bruta de
12,4 milhdes de T CO2e em 2005 para 24,7 em 2030.

e Nesse cenario tendencial, as emissdes brutas per capita atingem o patamar de 12,66
T CO2e em 2030, quase duplicando o valor de 1990. Em relagdo ao indicador de
intensidade de carbono, a perspectiva ¢ que o indice se coloque em 0,86 T de CO2e
para 2030, diminuindo pouco menos de 15% com relacdo ao nivel de 2005 (1,08)
(Bouille, 2008).

A idéia basica que transmite o cendrio inercial — um crescimento sensivel das
emissdes argentinas no periodo pods 2005 — pode ser reforcada com uma série de dados
sobre a evolucao dos dois principais setores emissores do pais a partir desse ano. No

caso do setor energético, a tendéncia de carbonizagdo da matriz tem continuado no
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ultimo lustro. Segundo dados de TAE (2011), a participacdo da geragdao térmica de
eletricidade passou de 47 a 57% do total entre 2003 e 2010, enquanto que a hidroelétrica
caiu de 43 para 35% e a nuclear de 9 a 6% do total no mesmo periodo. Em termos de
combustiveis fosseis utilizados para a geragdo elétrica, observa-se uma forte queda do
gas natural — de 98 para 70% do total, sendo substituido por fontes mais sujas: gas oil —
passa de 0 a 10% - fuel oil — de 1 para 16% - e carvao —de 1 para 4%. Os dados sdo para
o periodo 2003-2010 (IAE, 2011).

No caso do setor agricultura, a expansao da superficie cultivada tem continuado
(de 29 a 31,3 milhdes de hectares entre 2005 ¢ 2010, como vimos), em geral tendo
como conseqiiéncia o desmatamento de areas tradicionalmente ocupadas por floresta
nativa. Também tem crescido em extensdo o cultivo de soja — de alta capacidade de
fixagdo de N no solo — e o recurso a fertilizantes (duplicando a intensidade por hectare
entre 2003 e 2007). O subsetor pecuaria, provavelmente seja o Unico que em sua
evolucao recente nao reforgou a tendéncia de crescimento de emissdoes de GEE. Como
vimos, no ultimo lustro, o estoque de gado bovino tem diminuido sensivelmente, pouco

mais de 15% entre 2007 ¢ 2010 (CREA, 2010).
Conclusdes sobre a Argentina emissora

Apenas uma superficial mirada aos dados apresentados convida a uma conclusdo
negativa sobre a Argentina emissora. Se for considerado como base da andlise o ano
1990, o pais vé crescer suas emissdes em todos os setores, no nivel global e em termos
per capita para o ano 2005. O quadro ¢ ainda pior se observarmos a tendéncia posterior
ao ano 2000: a seqiiéncia de crescimento das emissdes se acelera sensivelmente
(dobrando o ritmo da década precedente) e mesmo o indicador de intensidade de
carbono, a unica noticia positiva do ano 2000, se deteriora. O diagnostico sombrio se
completa com as perspectivas de duplicacdo do nivel de emissdes para o ano 2030 em

referéncia ao ano 2005.

Além da conclusdao geral pouco otimista, outras consideracdes podem ser feitas

em relacdo as caracteristicas das emissdes argentinas:

a) Os setores de energia e agricultura sistematicamente aparecem como 0s principais

responsaveis das emissdes do pais, embora com tendéncias diferenciadas: de
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crescimento na participacdo no caso da energia e de declinio por parte do setor
agricultura.

b) Residuos e processos industriais aumentam a participagdo no cenario global, no
entanto ainda representam uma propor¢cdo pouco expressiva do total. O setor
LULUCEF, envolvido numa trajetdria muito erratica, mostra de todos os modos uma
tendéncia a queda de capacidade de absorcao.

¢) O consideravel crescimento das emissoes obedece a diversas razdes:

1.Setor energia: aumento da demanda, diminui¢do da eficiéncia e carbonizagao da

matriz por um aumento proporcional das termoelétricas e pela substituicao
do gés por fuel e diesel-oil no setor energético;

ii.Setor agricultura: mudancas no uso de solos agricolas, a disseminac¢ao do cultivo
de soja e a queima de residuos agricolas;

iii.Setor LULUCF: queda da capacidade de absor¢do basicamente por diminui¢ao
das terras abandonadas;

iv.Processos industriais: crescimento da industria quimica, metalirgica, cimentos e
producao de gases F;

v.Residuos: expansao de residuos solidos e desaguadouros e de aguas residuais
industriais;

d) As emissdes por tipo de gés conservam uma relativa estabilidade em termos de
participagdo relativa.

e) Se perpetuadas as tendéncias atuais de emissdo e frente a auséncia de politicas
especificas de mitigagdo, o cendrio para 2030 prevé a duplicacdo das emissdes
argentinas com respeito a 2005, o que implica um crescimento de 4% anual.

f) Dado que o aumento anual das emissdes globais na ultima década foi de
aproximadamente 3% (Viola, 2010; Friedman, 2010), a trajetéria recente da
Argentina traz como resultado um aumento da sua participag@o nas emissdes globais
entre 2000 e 2005. Se a tendéncia se mantiver, ¢ provavel que essa propor¢ao
continue crescendo nos anos proximos. E importante destacar, no entanto, que dadas
suas caracteristicas econdmicas e demograficas, o pais nao chegara nunca ao nivel

dos grandes emissores absolutos.
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3.2. Impactos e Vulnerabilidades

A vulnerabilidade ¢ um conceito basico quando se trabalha com mudanca
climatica. Em algum sentido, poderiamos dizer que ¢ “0” conceito basico, na medida em
que todo o que se pensa e se faz tem como objetivo reduzir ou moderar os niveis de
vulnerabilidade dos sistemas naturais e humanos aos efeitos do aquecimento global.
Como vimos anteriormente, existem duas respostas possiveis (e complementares) a esse

desafio, a adaptacdo as novas circunstancias climaticas e a redug¢do das emissdes para

evitar a mudanca radical dessas circunstancias.

Seguindo a defini¢do do IPCC (2007) a vulnerabilidade tem duas dimensdes
principais: a exposi¢do e a capacidade de adaptagdo. A exposicdo faz referéncia aos
impactos da mudanga climatica numa dimensdo dada, o grau de sensibilidade de uma
determinada regido ou comunidade a um efeito particular - aumento do nivel do mar ou
da temperatura, freqiiéncia de fendmenos extremos, etc. A capacidade adaptativa refere-
se ao potencial de uma determinada comunidade para reagir ou antecipar os efeitos da
desestabilizacdo do sistema de clima. Neste sentido, a capacidade de adaptagdo estéd
estreitamente ligada a trajetéria de desenvolvimento. Assim, para analisar a
vulnerabilidade climética de um pais em particular, neste caso a Argentina, ambas as

dimensoes devem ser consideradas.

Entrando no topico da sensibilidade, de acordo com a 2CN (SADS, 2007),
registraram-se nas ultimas décadas uma série de tendéncias climaticas que afetaram o
territorio da Argentina e que muito provavelmente tem a ver com a mudanga climatica

global. Algumas dessas tendéncias sdo:

e Aumento das precipitagdes médias anuais em quase todo o pais, especialmente no
Nordeste e na zona Oeste periférica a regido umida tradicional;

e Aumento da freqiiéncia das precipitacdes extremas em grande parte do Leste e
centro do pais;

e Aumento de temperatura na zona da cordilheira da Patagdnia® e Cuyo com

retrocesso de geleiras®®;

2 A regido Patagonica - 1/3 da superficie total da Argentina continental - tem sofrido um importante
processo de desertificacdo nas ultimas décadas, associado ndo principalmente a fatores climaticos, mas a
pressdo da atividade antropica sobre o ambiente — em especial a pouco sustentdvel cria de gado ovino
(SADS,2006:334). De todos os modos, os cenarios climaticos prevéem o aprofundamento desse processo
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e Aumento nos caudais dos rios e da freqiiéncia de inundac¢des em todo o pais, exceto
em San Juan, Mendoza, Comahue e Norte da Patagonia;
e Retrocesso dos caudais dos rios que tem origem na cordilheira em San Juan,
Mendoza e Comahue.
Junto com essas conseqiiéncias da mudanca climética global ja percebidas,
espera-se a intensificagdo e/ou criacdo de novas vulnerabilidades no transcurso das

proximas trés décadas:

e Retrocesso dos caudais dos rios da Bacia do Prata devido ao aumento da evaporagao
por elevacdo da temperatura.

e Aumento do estresse hidrico em todo o Norte e parte do Oeste do pais em razdo da
evaporacdo por elevagdo da temperatura.

e Retrocesso da precipitacdo em forma de neve na Cordilheira dos Andes e uma
provavel crise hidrica em Mendoza, San Juan, e diminui¢cdo da geragdo hidrelétrica
em Comahue.

e Continuidade da alta freqliéncia de precipitacdes intensas e inundacdes nas zonas
atualmente afetadas.

e Continuidade do retrocesso de geleiras.

e Comprometimento de alguns pontos do litoral maritimo e da costa do Rio da Prata

pelo aumento do nivel do mar.

de degradagdo em virtude dos impactos da mudanca climatica na regido. Como € esperado um aumento
de temperatura (2°C para 2080) e pouca variagao nas precipitacdes, o balango hidrico da regido tendera a
deteriorar-se, com redugdo dos caudais nas principais bacias (SADS, 2006). De especial delicadeza é a
situacéo da zona cordilherana do noroeste da regido — que acolhe as mais importantes atividades
agropecuarias e de geragdo de energia hidrelétrica, 26% do total nacional - da Patagonia. Ela apresenta
fortes tendéncias e projegdes negativas nos niveis de precipitagdo. Nao todos os impactos sdo negativos,
ndo obstante: o aumento moderado das precipitagdes (+70mm anuais para o periodo 2020-30) no norte de
Rio Negro e Sul de Buenos Aires e a Pampa, favoreceria a producdo agropecudria, gerando um ingresso
adicional de $ 500 milhdes anuais para os produtores na década de 2020 - +40% com respeito a 2005.
Ademais, a bacia do Rio Negro seria pouco afetada inclusive nos cenarios mais severos, mantendo uma
oferta abundante de aguas e terras (SADS, 2006).

26 «“Durante los ultimos 20 afios, casi todos los glaciares analizados, ya sean pertenecientes al campo de
hielo propiamente dicho o a sus zonas contiguas, mostraron un retroceso generalizado” (SADS,
2006:346/7). As duas variaveis climaticas que influem no balango da massa glaciar sdo as precipitagdes e
a temperatura. O retrocesso significativo da maioria dos glaciares percebido nos Andes patagonicos “se
debe muy probablemente a la combinacion de la disminucion en las precipitaciones y al calentamiento
atmosférico de la region (SADS; 2006:324)”
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As conseqiiéncias atuais e futuras dos fendmenos esperados sobre os ambientes
naturais ¢ humanos da Argentina tém amplo alcance e intensidade diversa. A
variabilidade climatica, especialmente a variabilidade inter-anual de precipitagdes,
destaca-se pelo potencial para afetar dindmicas sociais e economicas, gerando seqiielas
negativas na producdo agropecudria em periodos de estiagem ou de fortes chuvas, assim
como danos a infra-estrutura, a seguranca e a satide das populacdes atingidas. Também
pode criar desequilibrios no sistema rodoviario e ferroviario, dificultando a saida da
producao agropecudria, assim como as exportacdes € as economias regionais (SADS,

2007; informacio verbal®’).

Um exemplo claro dos riscos da mudanga climatica ¢ a regido cuyana, cuja
sobrevivéncia depende dos rios que se originam nas neves e geleiras da Cordilheira dos
Andes e que nos ultimos 20 anos reduziram seu caudal entre 50 e 60%. A regido de
Comahue também apresenta uma tendéncia negativa no caudal médio do seu principal
curso, o Rio Negro, com redugdes de até 30%. Dado que a zona produz um quarto da
energia hidrelétrica do pais, o caso apresenta licdes valiosas sobre como a mudanca
climatica pode afetar a oferta energética. Na Patagonia, de acordo com os cendrios
climaticos gerados no marco das atividades da 2CN, para a década de 2020-2029 as
quedas no caudal dos rios do Noroeste da regido implicariam uma diminui¢do na
geracdo elétrica da ordem de 32%, sendo de 26 % no semestre estival (outubro — mar¢o)

e de 38 % no invernal (abril — setembro)” (SADS, 2006).

A regido do Prata também poderia enfrentar sérias conseqiiéncias caso
acontecessem mudancas na hidrologia da bacia como resultado do aumento da
temperatura. Neste caso, uma redugdo da geracao de hidroeletricidade, problemas com a
navegagao ¢ o subministro de dgua potavel podem ser esperados (SADS, 2007). Outro
fator que agrega dramatismo as vulnerabilidades argentinas ¢ o fato de que a maior parte
das grandes cidades estd localizada na beira de algum rio, fato que coloca uma boa
porcentagem da populacdo do pais em condi¢des de sofrer inundagdes e alagamentos
como produto da severidade crescente do regime de precipitacoes (SADS, 2007).

Assim, o problema das enchentes ¢ vital na hora de considerar as vulnerabilidades

7 Lic. Osvaldo Leénidas Girardin, Diretor do Programa de Meio Ambiente e Desenvolvimento da
Fundacion Bariloche e membro do IPCC. 19 de agosto de 2010.
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climaticas da Argentina — os ultimos anos tém sido testemunhas de um aumento na
freqliéncia e profundidade dos danos desse tipo de fendmenos, e paralelamente tem
evidenciado a falta de capacidade institucional para administrar riscos e integrar

ferramentas de adaptagao (Fundacion Bariloche, 2004).

Do ponto de vista da satde publica, a 2CN adverte que as conseqiiéncias da
mudancga climdtica sdo perceptiveis ainda no presente, esse ¢ o caso da extensdo da
distribui¢do geografica de vetores de enfermidades tropicais, como a dengue, a maléria
e a esquistossomose. Sabe-se que existem outras eventuais conseqiiéncias da mudanca
climatica que podem ser de importancia vital. No entanto, dado o estado atual dos
estudos cientificos, os contornos da sua dimensao sdo impossiveis de precisar. O
exemplo mais notavel diz respeito ao efeito das mudancas do mar argentino sobre os

ecossistemas marinhos e a pesca. (SADS, 2007).

Como ja foi dito, a outra dimensdo que define a vulnerabilidade de uma
sociedade aos efeitos da mudanca climatica é a capacidade de adaptacdo. Essa
habilidade vincula-se diretamente com uma série de caracteristicas relacionadas ao
estagio de desenvolvimento do pais. Apoiando-nos outra vez no IPCC (2007:14) sao
elementos centrais de sua definicdo: “los bienes de 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”. Adger et al (2006) ressaltam como
conflitos internos, instituigdes politicas fracas, pobreza, populacao deslocada e outras
numerosas varidveis exacerbam as conseqiiéncias adversas da mudanca climética e a
inabilidade dos paises para responder efetivamente. A relagdo entre adaptacdo e
desenvolvimento se faz mais visivel se observamos quais sdo as principais demandas
que aquela propde: mudangas em politicas publicas e arranjos institucionais,
desenvolvimento do investimento publico e privado em infra-estrutura e tecnologia e

mudancas no comportamento dos atores sociais.

Nao ¢ objetivo deste trabalho analisar cada um desses pontos detidamente para o
caso argentino, mas apenas que o pais nao pode ser considerado desenvolvido na
maioria desses topicos. Isso implica que as capacidades econdmicas, humanas, e
institucionais sao limitadas para fazer frente aos impactos do aquecimento global. A
idéia de concorréncia entre necessidades de mitigacdo, adaptacdo e desenvolvimento —

referida em péginas anteriores — encaixa-se com facilidade no caso argentino.
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Como forma de concluir esse segmento, pode se afirmar que a Argentina ¢
particularmente vulneravel aos efeitos da mudanga climéatica por duas razdes principais
(SADS, 2009b). A primeira tem a ver com sua exposicdo as seqiielas do fendmeno.
Como vimos, os efeitos sdo variados em termos regionais € setoriais € em alguns casos
de alta intensidade. De especial relevancia sdo as potenciais conseqiiéncias sobre o
perfil produtivo do pais: boa parte do PIB e exportagdes da Argentina depende de
atividades econdmicas que tem o clima como varidvel principal e sdo altamente
sensiveis as suas variagdes (vulnerabilidade ainda aprofundada pelo uso forcado dos
solos e o desmatamento). A segunda razao da alta vulnerabilidade da Argentina tem a
ver com sua condicdo de pais emergente, o que implica que os recursos para adaptar-se
as novas condigdes geradas pela mudanga de clima s3o escassos € competem com as
necessidades do desenvolvimento. Essa exigiliidade de recursos ndo faz referéncia
apenas a dimensao financeira, mas também abrange capacidades institucionais e
recursos humanos. Como veremos mais adiante, essa retorica do desenvolvimento ¢
parte central da posi¢do que a Argentina adota nos ambitos da politica internacional da

mudangca climatica.
3.3. Necessidades de Adaptacao

A defini¢do precisa das necessidades e custos de adaptacdo enfrenta uma série
de dificuldades, comegando pela falta de previsdes concretas sobre a localizacdo e
intensidade das seqiielas da mudanga climatica. Nesse sentido, como afirma Girardin
(2009), a mudanca climatica ¢, ao mesmo tempo, um fendmeno de escopo global, mas
com uma distribui¢do geografica dos impactos muito heterogénea. Para a Argentina em
particular, a insuficiéncia de informac¢ao meteoroldgica consolidada e sistematizada, a
falta de desenvolvimento dos modelos climaticos regionais e alguns limites
institucionais aumentam os niveis de incerteza. Segundo Castillo Marin (2007), essa
incerteza tem trés dominios: os cendrios climaticos atuais, que deriva de deficiéncias no

sistema de monitoramento climatico; os cendrios futuros®™ - em funcio das projecdes

8 «“En particular en Sud América, estos modelos presentan serias falencias en la simulacion de las
precipitaciones medias y extremas en la region de la Cuenca del Plata y zonas vecinas” (Castillo Marin,
2007:28). Essa faléncia esta diretamente imbricada com o nivel de incerteza que agrega a presenca de
massas de agua ao funcionamento dos modelos climaticos. (Informagao verbal: Dr. Haroldo Machado
Filho, Consultor especial da Coordenagdo Geral de Mudanga Climatica do Ministério de Ciéncia e
Tecnologia do Brasil. Membro do IPCC.
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que se fazem do crescimento e perfil de emissdes dos paises e do funcionamento dos

modelos climaticos que se alimentam dessa informacdo; e os impactos esperados da

mudanga climatica.

Tendo a reflexdo anterior como referéncia, a 2CN (SADS, 2007) afirma que em

razao das conseqiiéncias atuais e esperadas da mudancga climatica global na Argentina,

serdo necessarios recursos para adaptacao em pelos menos as seguintes areas:

Recursos hidricos: custos da resolu¢do de conflitos que surjam da gestdo dos
excedentes ou déficit hidrico; custos associados a redugdo de caudais dos rios da
Bacia do Prata, especialmente em termos de navegacdo e geracdo hidrelétrica;
custos associados a criagdo de infra-estrutura de defesa contra inundagdes e outros
fendomenos climaticos extremos; planos de ordenamento urbano-ambiental.

Sistema urbano: custos associados a re-localizagdo de assentamentos que se
encontram em risco por inundagdes ou por afloramento do lengol freatico; obras
hidraulicas de atenuagdo e redes de esgoto; e custos derivados da promocao de
materiais de constru¢do e formas de desenho do habitat adequado a climas mais
calidos.

Sistema agricola: custos associados a minimizagdo do impacto da expansao da
fronteira agricola, como o reflorestamento de zonas com potencial de desertificacao;
custos associados a constituicdo de reservas de forragem e/ou ao desenvolvimento
de sistemas de irrigacdo complementares em areas onde se agravarem as estiagens
invernais (Chaco, Santiago del Estero, Formosa e Salta); e finalmente custos
derivados da geracdo de novas variedades de cultivo adaptadas as novas condigdes
de clima e o ajuste dos pacotes tecnoldgicos existentes.

Energia: os custos de adaptagdo derivam de um contexto de répida expansdo da
demanda e de escassez ou ao menos elevacao dos custos da oferta energética.
Conectividade rodovidria e ferroviaria: custos associados a criagdo de infraestrutura
adequada as novas condicdes hidricas e ao seu desenvolvimento como rede, em
virtude das mudancas no sistema produtivo vinculados a mudanga climatica.

Satde: custos associados a programas de resposta a expansdo de enfermidades
infecciosas como consequéncia de mudangas no clima.

Custos relativos a melhoria dos sistemas de alerta, de prognosticos climaticos e de

difusdo da problematica (Fundacioén Bariloche, 2008).
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3.4. Opc¢oes de mitigacao

Cinco estudos resenhados na 2CN apontam que, num horizonte de 15 a 20 anos,
pode ocorrer uma reducdo neta de emissdes de mais de 160 milhdes de T de CO2e
anuais. Cabe ressaltar que esses estudos ndo consideram outras areas onde o potencial
de mitigacdo também ¢ alto, como a expansdo de centrais hidrelétricas e nucleares

(SADS, 2007):

1. Eficiéncia energética: entre as medidas contempladas para reduzir o consumo
aparecem: a melhora do isolamento térmico de edificios residenciais e educativos; a
substituicdo do equipamento para iluminag@o nos setores comerciais, residenciais e
publicos; a substituicdo de geladeiras e a utilizacdo de sistemas de co-geragdao no
setor industrial.

2. Transporte: considera-se um cenario de mitigagdo a partir da adog¢do das seguintes
medidas tanto em corredores interurbanos quanto em cidades: troca de combustivel,
boas praticas de direc¢ao, controle de velocidade e mudanca modal de caminhdo para
ferrovia.

3. Energias renovéaveis: as possibilidades de mitigacdo usando como referéncia o ano
2015 estariam lideradas pelos bicombustiveis (56%), a energia edlica (27%) e a
solar (10%). Com menos importincia, aparecem o0s pequenos aproveitamentos
hidrelétricos (PAH) e a energia geotérmica.

4. Captura de Carbono: a protecdo das florestas naturais e as amplas possibilidades de
reflorestamento lucrativo que oferecem diversas regides do pais geram boas
possibilidades de mitigacao a baixo custo.

5. Metano entérico: a gestdo do gado bovino tem potencial de mitigagdo na medida em
que € consistente com melhoras na produtividade da atividade.

Por outro lado, o relatorio de 2008 da Fundacion Bariloche (2008) trabalha com
um cenario de mitigacdo que tem potencial para reduzir em quase 25% as emissdes para
2030 em relagdo ao cenario tendencial (BAU): de 615,7 a 462,7 milhdes de T CO2e
Entre as medidas de mitigacdo que a pesquisa identifica como opgdes viaveis

sobressaem as seguintes:

1. Setor energético: equivalente a 90.4 milhdes de T CO2e evitados em 2030 com

respeito ao cendrio tendencial: 59% do total reduzido:
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a. Residencial e publico: etiquetagem de artefatos elétricos e de gas e fixacao de
padrdes minimos, isolamento de edificios, programa de iluminagao publica.

b. Transporte: substituicio modal em transporte urbano, ferrovias para transporte
de carga e pessoas, renovagao do parque automotor.

c. Setor industrial: reducdo de consumos energéticos, introducdo de fontes
renovaveis de energia.

d. Abastecimento elétrico: geracdo com energia solar, eolica, geotérmica e
hidroelétrica, residuos de biomassa e co-geracao.

Pecuaria: equivalente a 3 milhdes de T CO2e evitadas em 2030 com respeito ao

cenario tendencial: 2% do total reduzido. No marco de um cenario no qual a

superficie destinada a atividade decai e a producgdo bovina gera mais de 90% das

emissoes do setor, se sugerem as seguintes medidas de mitigagao:

a. Uso de alimentos concentrados, melhora na qualidade das pastagens e adi¢ao de
certas gorduras e sementes oleaginosas as dietas, uso de agentes especificos e
complementos alimentares, manejo reprodutivo, manejo sanitario e genético.

Agricultura (4,1 milhdes de T CO2e evitadas em 2030 com respeito ao cenario
tendencial: 3% do total reduzido). Num cendrio que supde um esgotamento da area
disponivel para agricultura numa data préxima a 2010, o crescimento da producdo
agricola vird de aumentos nos rendimentos gerados por melhoras genéticas e manejo
de cultivos e sera limitado por constrangimentos climaticos e perda de fertilidade
dos solos.

a. Regulacdo anual da producdo de soja (representa 96,5% das emissdes diretas de
N20): substituicdo por pastagens e outros cultivos anuais, reciclagem de
nutrientes, regulacdo da semeadura de soja no Noroeste e Nordeste
complementando-a com pecudria e maior conservagao do ambiente.

LULUCEF: equivalente a 34,9 milhdes de T CO2e evitadas em 2030 com respeito ao

cendrio tendéncial: 23% do total reduzido.

Florestamento de terrenos que nunca tiveram arvores e reflorestamento.

b. Conservagao do bosque nativo

c. Substituigdo de combustiveis fosseis por madeira e residuos da industria de
madeira.

d. Se o cumprimento da lei 26.331 de protecdo ao bosque nativo fosse total, se
removeriam quase 900.000 T de CO2e em 2010, 2 milhdes em 2020 e 3,5
milhdes em 2030.
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5. Residuos urbanos: equivalente a 20 milhdes de T CO2e evitadas em 2030 com
respeito ao cendrio tendencial: 13% do total reduzido. Considerando que 70 a 75%
do metano pode ser recuperado e utilizado para uso calorico ou geragdo de
eletricidade.

a. Reducao de fontes de metano ou recuperacdo e/ou reducao do gés: reciclagem,
compostagem, incinera¢do, redu¢ao de disponibilidade de terras para recheados
sanitarios e potencial uso alternativo dos residuos.

6. Processos industriais
a. Nao se inclui o setor dentro da estratégia de mitigagdo dada sua pouca

participagdo no total de emissoes.

A conclusdo geral em relagdo as opcdes de mitigagdo da Argentina, levando em
consideragdo os relatérios acima resenhados e outras fontes consultadas (UBA, 2009;
De la Torre, 2009; e Bouille 2008), ¢ a seguinte: as melhores op¢des estdo no setor
energético, que ¢ o responsavel pela maior parte das emissdes do pais: o uso eficiente e
o desenvolvimento de fontes ndo emissoras aparecem como as estratégias mais
acessiveis. No caso da eficiéncia energética, agdes neste campo aparecem como “non-
regret mitigation opportunities” (De la Torre, 2009:26), porque os co-beneficios gerados
pela aplicagdo das medidas tem um valor superior aos custos das mesmas. No caso
especifico da Argentina, a adocdo de politicas consistentes de eficiéncia energética
poderia levar a rapidas redugdes na demanda, fato valioso para uma economia que nos
ultimos cinco anos vem mostrando sérios problemas do lado da oferta nos periodos de
maior consumo. Outros co-beneficios seriam a possibilidade de demorar a construgdo de
novas centrais elétricas, que como vimos tem sido carbono intensivas nos ltimos anos;
a reducdo no consumo de combustiveis fosseis, onde a participagdo dos importados vem
crescendo progressivamente no ultimo lustro; e emissao de poluentes locais. No ambito
das energias limpas, a Argentina tem potencial na area de energia e6lica - sendo a regido
Patagonica uma das mais favoraveis no mundo para este tipo de atividade (De la Torre,
2009; SADS, 2007b); na area de energia hidrelétrica, especialmente na regido Norte
(SADS, 2007b) — segundo De la Torre et al (2009) o pais tem aproveitado apenas cerca

de um quarto do seu potencial; e na area de energia solar.

Depois da area de energia, segue-lhe em potencial de mitigagdo o setor
LULUCEF (seqliestro de carbono em solos e vegetagdo) embora com limitado horizonte

se comparado com outros paises da regido —especialmente o Brasil - dado o relativo
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baixo nivel de emissdes provenientes do desmatamento na Argentina. No caso do setor
de residuos, as possibilidades de mitigacdo também parecem amplas, no entanto a
expressao do setor no total de GHG produzidos anualmente pelo pais seja pequena. Nao
obstante, uma boa gestdo dos residuos se justifica por uma ampla série de beneficios
ambientais, sanitarios e de bem estar publico (De la Torre et al, 2009). A perspectiva ¢
menos promissora na area de agricultura, a outra grande fonte de emissdes do pais: o
grau de eficiéncia da agricultura, e as incertezas sobre as possibilidades de mitigagado
por manejo do gado deixam pouco terreno para avancar (informacdo verbal®).
Finalmente, ndao aparecem contempladas medidas de reducao de emissdes relevantes no

setor de processos industriais.
3.5 Conclusoes

O objetivo desse capitulo foi descrever e analisar o que definimos como
“situagdo climatica” argentina: o estado objetivo do pais em relagdo as causas e efeitos
do processo de aquecimento global. O transito pelos elementos que conformam essa

situagdo deixa as seguintes conclusoes relevantes para os fins dessa pesquisa.

Em relagdo as causas e evolugdo do fenomeno, Argentina ¢ um ator de baixa
relevancia, dado que representa uma por¢ao minima das emissdes anuais globais de
GEE - menos de 1%. E embora sua trajetoria de emissdes nos Ultimos anos seja maior
que a média global, o pais ndo apresenta condi¢des econdmicas e demograficas para se
tornar um grande ou médio produtor de gases. Por outro lado, no periodo 1990-2005 os
numeros do clima na Argentina tem se degradado sensivelmente, com crescimento nas
emissoes totais (40%), emissdes per capita (20%), e intensidade de carbono (15% entre
2000 e 2005). Com base em trabalhos e relatérios consultados e considerando a
evolugdo das principais fontes de emissdo, a perspectiva ¢ que a tendéncia ascendente

das emissdes continue nas proximas décadas.

O perfil particular das emissdes argentinas estd dado pela participagao

significativa de dois setores: o energético (45% do total em 2005) e o agricola (40% em

¥ Lic. Osvaldo Leénidas Girardin, Diretor do Programa de Meio Ambiente e Desenvolvimento da
Fundacion Bariloche e membro do IPCC. 19 de agosto de 2010.
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2005), que historicamente tem representado mais de 85% do total de GEEs produzidos.
No entanto, o rumo particular de cada uma dessas atividades ¢ diferente: enquanto o
setor energético aumenta desde o ano 2000 sua participagdo no total de emissdes, a
agricultura perde peso relativo — em tendéncias que sdo passiveis de se manter no
futuro. O peso do setor energético e a irrelevancia relativa do setor LULUCF na pauta

de emissdes argentina, diferencia o perfil do pais do resto da regido latino-americana.

A consideragdo do setor energético cobra relevancia especial por duas razdes.
Em primeiro lugar por ser o principal setor emissor do pais e apresentar uma tendéncia
de aumento da participacao de suas emissdes no total nacional. Em segundo lugar, pelo
papel que joga a energia na politica climatica. Como vimos em paginas anteriores, a
situagdo energética dos paises pode influenciar a posi¢do que eles tomam na frente do
fendomeno. Assim, a crescente dependéncia do pais dos combustiveis fosseis importados

pode eventualmente estimular mudancas na assimilagao do problema.

Em termos dos efeitos da mudanca climatica sobre a Argentina, o pais ¢
vulneravel por dois motivos basicos. Em primeiro lugar por seu nivel de exposi¢ao aos
impactos presentes e esperados: estresse hidrico, déficit energético, variabilidade
climatica, enchentes, etc. De especial importancia sdo as vulnerabilidades do setor
agricola, que representa boa parte do PIB e das exportacdes e ¢ especialmente sensivel
as alteragdes do sistema climatico — além de outros processos nao vinculados ao clima
como a degradacdo dos solos. A segunda fonte das vulnerabilidades argentinas deriva
de sua condicdo de pais emergente, o que implica que sua capacidade adaptativa ¢
limitada pela concorréncia das necessidades de desenvolvimento. Nesse sentido,
Argentina compartilha a situagdo com muitos outros paises da América Latina. Por
outro lado, ¢ de esperar que esse nivel de vulnerabilidades gere uma série de
necessidades de adaptacdo em varios setores significativos da economia e sociedade —

producdo primadria, transporte, geracao de energia, habitabilidade urbana, etc.

Argentina possui opg¢des de mitigacdo relativamente baratas, politicamente
vidveis e convergentes com objetivos de crescimento e desenvolvimento. Destaca-se
nessa area o setor de energia — que € justamente a principal fonte de emissdes. Medidas
de eficiéncia energética e investimentos em energias renovaveis podem induzir
rapidamente a uma mudanca na tendéncia geral das emissdes. As perspectivas da

Argentina numa eventual transi¢do para uma economia de baixo carbono mostram
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algumas vantagens, como o desenvolvimento de energias alternativas, especialmente os
biocombustiveis. Aqui novamente o diagndstico ¢ convergente com os outros paises da
regido. Nas palavras de Stern:
América Latina esta bien dotada de fuentes de energia renovables como la
edlica, la solar y la hidroeléctrica. Esto tiene ventajas tremendas: podria
ser una fuente importante de biocombustibles de segunda y tercera

generacion, que probablemente utilizaremos para poner en el aire a
nuestros aviones mientras avanzamos a la mitad del siglo (BBC, 2010).

O mundo em descarbonizagcdo oferece assim mesmo algumas desvantagens,
como o efeito que eventuais restrigdes ao comércio de bens intensivos em carbono,
possam ter sobre a pauta de exportagdes do setor agricola. Como veremos no préximo
capitulo, essa ¢ uma preocupacdo central das autoridades nacionais nas negociagdes

sobre clima.

Para os fins dessa pesquisa essas conclusdes operam da seguinte forma: em
termos de emissdes, um dos elementos do poder climatico, Argentina nao ¢ um pais
relevante. Paralelamente, hd certos fatores que poderiam inclinar ao pais a participar
com mais énfase na constru¢do de um acordo global sobre clima altamente restritivo ao
carbono: a alta vulnerabilidade, a existéncia de medidas baratas e vidveis de mitigagao,
a possibilidade de participar ativamente de um eventual mercado global de
bicombustiveis. O eventual avango de movimentos multilaterais ou unilaterais de
restricdo ao comércio de produtos carbono-intensivos — que afetaria a economia

agropecuaria local — poderia inclinar a Argentina a corrigir a trajetdria de suas emissoes.
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Capitulo 4

(In)sensibilidade climatica: percepg¢oes e politicas
domeésticas na Argentina

No presente capitulo se apresenta a dimensdo doméstica da politica climatica na
Argentina. Isto ¢, como o problema da mudanca do clima ¢ assimilado pela sociedade e
traduzido — ou ndo — em politicas publicas e em acdes privadas. Para cumprir com essa
meta sdao analisadas duas faces da vida publica. Em primeiro lugar, a consciéncia
climatica da sociedade e lideranga politica, “mensurada” através de pesquisas de
opinido; da presenga do topico na imprensa, na plataforma de partidos e referentes
politicos individuais, € em setores empresarios; e na arena eleitoral. Em segundo lugar,
o estado das politicas publicas domésticas relativas a questdo, incluindo o marco
normativo, a estrutura burocratica especifica, e o andamento de uma série de medidas
orientadas a reduzir vulnerabilidades. O passo por esses dois fatores permitird ver como
as dinamicas sociais e politicas locais processam e interpretam os dados objetivos
analisados no apartado anterior. As conclusdes desse capitulo sdo fundamentais para
responder algumas das perguntas centrais dessa pesquisa: qual ¢ o nivel de
vulnerabilidade climatica percebida na sociedade argentina? Qual ¢ o nivel de
compromisso das autoridades argentinas com a reducdo de vulnerabilidades a nivel

local e global?
4.1 A agenda ambiental na Argentina

Antes de entrar diretamente na discussdo da dimensdo politica da mudanca
climatica na Argentina, parece adequado fazer uma série de consideracdes sobre o
status politico das questdes ambientais no pais. A incorporacao desse item se justifica
por varias motivos, ressaltamos trés aqui. Em primeiro lugar, o clima ¢ considerado pelo
governo como um tema principalmente ambiental, embora sejam reconhecidos e
ressaltados os vinculos com o desenvolvimento e a equidade. A propria estrutura
burocratica criada para lidar com o desafio, como veremos, reflete essa concepcao. Em
segundo lugar, a sensibilidade climatica comparte vetores com a sensibilidade

ambiental, como a sustentabilidade e a preocupacdo com o longo prazo. E, finalmente, a
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dificuldade de acesso a estudos especificos sobre a interagao entre clima e sociedade na
Argentina aumenta o valor das reflexdes sobre ambiente no pais, que se tornam um

elemento central.

Como diz Antonio Brailovsky “uno de los muchos retrasos de la politica
Argentina con respecto a la de la mayor parte de los paises del Primero o del Tercer
Mundo es su subestimacion de la politica ambiental” (Bueno, 2010b: 15). H& varias
evidéncias que sustentam esse argumento. Em primeiro lugar, a existéncia de sérios
problemas ambientais no pais, como a questio da Bacia Matanza-Riachuelo™, poluida
desde os tempos da colénia e alvo perpétuo das promessas — invariavelmente
incumpridas - das autoridades ambientais; o intenso e historico problema do
desmatamento; a sobre-exploracdo pesqueira; a desertificacdo; a retracdo de glaciares; a
deterioracdo de ecossistemas, a degradag@o dos solos, entre outros. Em segundo lugar, a
falta de politicas publicas idoneas para fazer frente aos problemas, expressada em casos
como: a insuficiente regulamentacdo da Lei Geral do Ambiente; a auséncia de um
relatorio ambiental anual oficial, que forma parte das obrigagdes legais do governo; e a
inoperancia das estruturas institucionais especificas da matéria, como o Conselho

Federal do Meio ambiente (COFEMA).

Nesse sentido, afirma Pilar Bueno (2010b:20):

(...) sostenemos que desde la incorporacion de la tematica ambiental a la
agenda politica nacional, aproximadamente en la década del setenta, la
cuestion ambiental ha sido subestimada y relegada como un asunto de baja
importancia en las prioridades tanto de la politica doméstica como de la
politica exterior. Ademas, desde este mismo momento, el tema se dividid
en el plano interno y externo, generando politicas desarticuladas con
agencias burocraticas abocadas a labores con pocos elementos en comun,
a pesar de tratarse de dos miradas de un mismo problema.

Diagndsticos desse tipo sobre a irrelevancia e ineficiéncia da politica ambiental
no pais sdo comuns na literatura especializada (Palermo e Reboratti, 2007; Estrada

Oyuela, 2007; FARN, 2009; FARN, 2010).

Em virtude das citagcdes anteriores, pode ser enumerada uma série de
caracteristicas da politica ambiental na Argentina: recente, pendular, de baixa

relevancia, ambivalente ou contraditoria, estimulada desde o exterior (Estrada Oyuela,

3% Na zona vivem entre 5 (La Nacion, 201 1) e 7 milhdes de pessoas (FARN, 2010) e esta entre as 30
regides mais poluidas do planeta (FARN, 2010).
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2007; Bueno, 2010b), desconexdo entre a esfera interna e a externa, imprevisivel e

pouco planificada.

A incorporagdo do meio ambiente a agenda politica argentina ¢ recente (Bueno,
2010b), inicia-se na década de 1970 estimulada pelos movimentos ao redor da
Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Humano, realizada em Estocolmo em junho
de 1972. No entanto, s6 a partir da década de 1990 o topico cobra uma importancia
maior, outra vez como produto de um desenvolvimento internacional: o clima gerado
pela Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento levada a

cabo no Rio de Janeiro em junho de 1992 (Bueno, 2010b; Reboratti, 2007).

O mencionado no paragrafo anterior nos leva a destacar a segunda das
caracteristicas da politica ambiental argentina, seu desenvolvimento estimulado desde o
exterior. Nesse sentido, destaca Bueno (2010: 95):

Tal es asi que, si bien la Argentina fue uno de los paises pioneros en
América Latina en lo referente al discurso ambiental, como se ve en el
Mensaje de Peron de 1972°', asi como en la creacion de agencias
burocraticas especificas; en adelante se transformdé en una materia
encapsulada y limitada a ciertos asuntos que fundamentalmente las
presiones externas colocaron en la mesa de debate. Las consecuencias
obligadas de esta decision, fueron que los temas considerados ambientales

no tuvieran arraigo propio, sino que fueran fundamentalmente impuestos
desde el exterior.

Nesse sentido, Argentina foi acompanhando os desenvolvimentos no nivel
internacional e suas transformagdes - basicamente levando ao plano doméstico aquilo
assumido na arena multilateral. Cabe destacar, no entanto, que se bem a agenda
ambiental argentina ¢ de inspiracdo externa, isso ndo significa que o pais seja
particularmente sensivel a ela, pelo contrario, apenas cumpre com as responsabilidades
formais sem gerar respostas proprias, como se vera nos proximos paragrafos. No caso
do clima esta premissa ¢ igualmente aplicavel. A Argentina se limita a produzir as
comunicag¢des nacionais impostas pelo Protocolo Kyoto e a participar de alguns projetos
MDL, mas sem gerar iniciativas prdoprias que sejam independentes do regime

internacional.

' Na mensagem ambiental aos povos e governos do mundo, o politico argentino chamava a atencao sobre
“la marcha suicida que la humanidad ha emprendido a través de la contaminacion del medio ambiente y la
biosfera, la dilapidacion de los recursos naturales, el crecimiento sin freno de la poblacién y la sobre-
estimacion de la tecnologia y la necesidad de invertir de inmediato la direccion de esta marcha, a través
de una acciéon mancomunada internacional”.
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Os condicionantes endogenos da politica ambiental na Argentina se traduzem
em outras duas caracteristicas relevantes: a oscilagao e a irrelevancia. Nesse sentido, o
topico tem sido sempre marginal e seu reflexo no discurso, na agenda legislativa, na
agenda politica e nas estruturas burocraticas dependeu em geral de estimulos politicos
imediatos, de célculos de curto prazo das autoridades politicas. Dessa forma, ndo ¢ de
surpreender a inexisténcia de consensos interpartidarios com apoio social em relagao

aos assuntos ambientais (Bueno, 2010).

Outra caracteristica ressaltada pelos especialistas ¢ a distancia entre a politica
doméstica e a externa em relacdo ao meio ambiente (Estrada Oyuela, 2007; Bueno,

2010; informacio verbal®?). Usando novamente as palavras de Pilar Bueno (2010:89):

En el plano interno, las acciones en la materia resultaron casi invisibles
mas alla de la creacion de estructuras burocraticas. Es decir, la firma de
compromisos internacionales de preservacion de especies, del patrimonio
y sobre la contaminacion, no tuvieron una respuesta al unisono en el plano
doméstico.

Essa ambivaléncia da politica ambiental se expressa em varios episodios ao
longo do tempo: a critica aos critérios ambientais aplicados pelo Uruguai as empresas
no ambito do conflito das pasteras (ver nos proximos capitulos) ignorou a situagdo
desastrosa em termos ambientais em que se desenvolve a atividade fronteiras adentro
(Reboratti, 2007); a defesa, por parte do governo, da mineracao metalifera a céu aberto,
atividade que ¢ imune ao controle das autoridades ambientais internas (Bueno, 2010); e
no caso do clima em particular, a distdncia ¢ clara entre um discurso que reconhece a
necessidade de uma agdo conjunta internacional para mitigar o problema e uma

trajetoria de emissoes muito negativa que tende a perpetuar-se.

Em termos normativos, a inclusdo dos direitos ambientais na Constituicao
Nacional em 1994 estimulou o desenvolvimento de uma estrutura legal solida sobre a
matéria, sendo sancionadas vérias leis sobre pressupostos minimos na ultima década -
que se somaram a uma série ampla de instrumentos ja existentes desde fins dos anos

1980. No entanto, a aplicacdo da normativa tem sido deficitaria e pouco efetiva

32 Lic. Osvaldo Leénidas Girardin, Diretor do Programa de Meio Ambiente e Desenvolvimento da
Fundacion Bariloche e membro do IPCC. 19 de agosto de 2010.
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(Reboratti, 2007; FARN, 2009; FARN, 2010). Além disso, existem diversas

incompatibilidades entre as leis provinciais e nacionais (Bueno, 2010b).

Essas caracteristicas combinadas oferecem como resultado uma politica
ambiental que aparece como pouco planificada, imprevisivel, onde predominam
tentativas isoladas baseadas em ambigdes particulares da elite politica ou nos ondulantes

movimentos do sistema internacional. Citando a Estrada Oyuela (2007:19):

La preocupacion por los problemas ambientales es una materia que no ha
tenido la prioridad ni el analisis adecuado en la agenda politica nacional.
Consecuentemente, hemos carecido y aun carecemos de estructuras
administrativas solidas, durables y coherentes para atender a las
necesidades ambientales y prevenir situaciones adversas.

Em toda a historia da agenda politica ambiental argentina, a questdo pasteras>
tem sido sem duvida o episddio de maiores dimensdes — tanto por sua transcendéncia
doméstica quanto internacional. Nao cabe nesse trabalho fazer uma revisao detalhada de
um tema tdo complexo, apenas se procura ressaltar o seguinte: em alguns casos, 0
episodio tem sido interpretado como um simbolo do nascimento da consciéncia
ambiental na Argentina®®. Dessa forma, na medida em que a preocupagio pelo ambiente
alcancou um lugar de privilegio na agenda politica, alguns autores afirmaram sentengas
desse tipo: “(...) podemos estimar que el punto de inflexion en lo que atafie a la
afirmacién de una conciencia ambiental esta constituido por la eclosion de este

conflicto” (Palermo e Reboratti, 2007:10).

Nao obstante, passados alguns anos do auge do conflito, aparece mais claro que
o caso papeleras ndo significou “un vuelco de relevancia de lo ambiental en términos
genéricos’ (Bueno, 2010:256), sendo que foi mais um exemplo de exploracao politica
oportunista de parte das autoridades nacionais e provinciais. Quando o fato se tornou
relativamente estéril em lucros eleitorais, a questdo ambiental voltou a sua posi¢ao

periférica. Esse processo de retracdo das preocupacdes ambientais de parte das

33 0 caso pasteras - popularmente chamado de papeleras - foi um conflito que enfrentou a Argentina e o
Uruguai em relacdo a decisdo desse tltimo pais de permitir a instalagdo de duas fabricas de celulose no
fronteiri¢co Rio Uruguai. Estimulado pela pressdo de grupos ambientalistas e a opinido publica, o governo
argentino se op0s ao estabelecimento das plantas alegando viola¢des do direito internacional e de normas
ambientais de parte do governo uruguaio. Iniciado em 2005, o conflito foi ganhando forga e frente a
impossibilidade de encontrar uma saida consensual Argentina demandou a seu vizinho no Tribunal
Internacional da Haia - que permitiu a continuagao das atividades da planta remanente em 2010.

** Embora quando, como afirma Reboratti (2007: 144) parte da responsabilidade pelo carater conflituoso
em que o fato derivou reside justamente na auséncia de uma politica ambiental clara a nivel nacional.
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instancias governamentais se expressa nao apenas na progressiva reducdo da presenca
do topico no discurso das autoridades nacionais depois do pico de 2006, mas também no
escasso avango da agenda ambiental em geral. Exemplos dessa situacao sao o estado de
imperturbavel degradacao da bacia Matanza-Riachuelo ou a situagdo da mina Pascua
Lama®. Em todo caso, pode arriscar-se que existe um processo de conscientizacio
ambiental no ambito da sociedade, para o qual o “Efeito Gualeguaychu” (Bueno, 2010)
tem sido essencial. Apesar disso, esse processo nao tem sido traduzido eficazmente no
ambito das instituicdes politicas nem na agenda politica em geral, onde ¢ ainda um
topico marginal. “Asi, el ambientalismo estatal aparece en la Argentina mas ligado a la

retorica que a la accion concreta”. (Reboratti, 2007: 135).
4.2 A insensibilidade climatica argentina

A forma como as sociedades e as liderangas politicas recepcionam as
conseqiiéncias possiveis da mudanga climaticas joga um papel importante na hora de
definir as eventuais respostas ao fenomeno. Neste sentido, o préprio IPCC (2007)
reconhece que os umbrais da vulnerabilidade sdo socialmente definidos. Nas palavras

do Relatorio da Fundacion Bariloche (2004:32):

La vulnerabilidad, compleja y multidimensional, abarca aspectos tales
como las condiciones materiales de vida de la poblacion, las percepciones
de distintos grupos sociales respecto a los riesgos en la que estan
inmersos, y las condiciones institucionales para la toma de decision y la
accion.

Giddens (2009) utiliza a teoria de “agenda setting” para mostrar como um
conjunto de questdes recebe atencdo publica e politica ndo apenas em relagdo a sua
relevancia objetiva senao também em funcao de outro conjunto de fatores. E citando a
John Kingdom enumera trés elementos que tipicamente conseguem captar a atencao dos
decisores politicos: indicadores, como numeros de desemprego; eventos concretos,
freqlientemente draméticos e de grande impacto publico; e feedback, a resposta de
diferentes grupos ou do publico a um programa politico em particular - geralmente os
feedback sdo negativos. Assim, em virtude de diferentes fatores — valores, interesses - as

sociedades constroem a forma em que percebem os riscos € a propria capacidade para

3 Projeto mineiro binacional - Argentina e Chile - a céu aberto para extracdo de diversos minerais. A
cargo da empresa canadense Barrick Gold, a iniciativa tem gerado fortes resisténcias pelo potencial
impacto ambiental das técnicas de produgéo, especialmente o emprego de cianeto.
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responder: “Societies differ in how they explore, deliberate and act upon perceptions

about alternative futures and crises” (Biermann et al, 2009:47).

No caso de Argentina, diversos elementos permitem concluir que a problematica
do clima ndo estd presente nem nas preocupagdes cotidianas dos cidaddos nem nos
calculos politicos da elite politica, fendmenos que obviamente estdo profundamente

imbricados. Apresentamos a seguir algumas evidéncias desse desinteresse climatico.

Em 2005, a empresa de pesquisas Poliarquia Consultores realizou um estudo
amplo de opinido sobre questdes ambientais no pais, a pedido da Fundacion Vida
Silvestre Argentina (FVSA, 2005). Os resultados sdo bastante expressivos, apenas 7,5%
dos consultados colocou a mudanga climatica como problema principal do meio
ambiente, bem longe de topicos mais imediatos como a contaminacao e as inundagoes.
S6 em algumas provincias o problema ¢ visto com algo mais de preocupacao:
Catamarca (20%), Jujuy (17%), Mendoza (17%), San Juan (21%), Santa Cruz (28%),
Santiago del Estero (15,1), Tierra de Fuego (22,3%). Resulta interessante notar que as
provincias de Cuyo e Patagonia - duas das regides mais sensiveis a mudanga climatica -
aparecem com os maiores niveis de assimilagao do problema. Outra pesquisa de opinidao
sobre o topico ambiental desenvolvida em 2006 — esta vez realizada pela Consultora
Ipsos-Mora y Araujo (2006) - produziu resultados semelhantes: apenas 1% dos
consultados considerou o aquecimento global como o principal problema ambiental do

pais, enquanto a contaminagdo foi de novo a principal alvo das preocupagoes (82%).

O tratamento da problematica do aquecimento global na imprensa local também
pode dar uma indicagdo sobre o estado da “sensibilidade climatica” da sociedade. Em
seguida, dois trabalhos sdo resenhados em relacdo a esse ponto. Em primeiro lugar, uma
pesquisa da Fundacdo Konrad Adenauer produzida em 2008 sobre a presenca da
mudanga climatica nos meios de comunicagdo da América Latina, aponta a pouca
relevancia dada ao tema pelos principais jornais argentinos: de 4100 noticias analisadas
no Jornal Clarin entre janeiro e fevereiro de 2008 apenas 11 (0,27%) mencionaram o
tema. O desempenho do Jornal La Nacion ¢ apenas um pouco melhor: 18 noticias sobre
3900 (0,46%). A conclusdo geral da pesquisa para o conjunto da regido - e valida sob
todos os aspectos para a Argentina - ¢ que se nao houvesse relatérios e conferéncias
internacionais sobre o clima, o fendmeno estaria proximo de desaparecer da agenda dos

meios de comunicagdo (FARN, 2010).
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O segundo artigo aqui referido, contido também no relatorio 2010 da FARN,
expode conclusdes similares: a partir da analise da presenca das noticias ambientais em
trés dos mais importantes jornais argentinos (Clarin, La Nacion e Pagina 12) o trabalho
ressalta que apenas 0,3% do total de noticias publicadas em 2009 desenvolveram a
problemaética da mudancga climatica. A maior parte das apari¢des esteve concentrada nas
datas proximas a COP 15, sendo nos dias da propria Clpula - 7 a 18 de dezembro de
2009 - que se atingiu a maior densidade informativa: uma média de uma noticia didria

sobre mudanca climatica em cada jornal (FARN, 2010).

Em relacdo a fase agonistica da politica argentina, a questdo da mudanca
climatica nao aparece com relevancia na plataforma de nenhum dos partidos mais
importantes nem ganha especial destaque nos discursos dos principais referentes
individuais. Tampouco integra a agenda legislativa nem fez parte das campanhas
eleitorais de 2007 e 2009. Mirando o futuro, ndo sdo promissoras as perspectivas de
inclusdo do topico na carreira eleitoral que comega a desenhar-se de olho na renovagao
presidencial do ano 2011. Nesse sentido, Argentina escapa a uma tendéncia que cresce
em muitos paises, desenvolvidos e emergentes (Grd Bretanha, Japao, Brasil ou Coréia
do Sul): a agenda climética torna-se progressivamente “vote-winner”, na medida em que
aumenta a demanda do eleitorado por um maior compromisso climéatico de parte da elite

dirigente (Lee et al, 2010).

No setor empresarial tampouco tem havido movimentos destacados para fixar
posicdo com respeito a questdo, como aconteceu no Brasil, nem existiram reagdes no
nivel sub-nacional assimildveis aquela da alianga dos estados amazonicos brasileiros
(Viola, 2010). Dessa forma, a alta sensibilidade a questao climatica parece ser privilégio
apenas de certos ambitos académicos, burocracias estatais especializadas na

problematica e organizagdes da sociedade civil com interesses especificos na matéria.

Uma andlise mais detalhada dos motivos profundos que explicam dita
insensibilidade sera feita nas proximas paginas, no entanto, pode-se antecipar que o
efeito de sucessivas crises politicas; econdmicas e sociais — a heranca da decadéncia -
tem alimentado uma visdo de extremo curto prazo que, combinada com as
caracteristicas especiais da mudanga climatica como fenomeno - gradual, complexo e
com efeitos concentrados num futuro que aparece como distante -, fazem dificil uma

visdo social mais convergente com as vulnerabilidades do pais.
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4.3 Politicas climaticas domésticas?

Nesse marco, ndo ¢ de surpreender que Argentina ndo tenha internalizado sequer
parcialmente a mudanca climatica na sua estrutura juridica, nem possua uma politica
especifica sobre a questdo. A coisa mais parecida a uma estratégia de resposta ao
fendmeno ¢ uma série de medidas desconexas que, seguindo objetivos proprios, tende a
convergir em menor o maior grau com necessidades de adaptacdo e mitigacao.

Apresentamos em seguida os elementos que permitem fazer essa afirmacgao.

Em relagdo ao marco legal especifico sobre mudanca climética, os instrumentos
mais importantes sdo a Convengdo Quadro e o Protocolo Kyoto, que de acordo ao
ditado constitucional tem hierarquia superior as leis por serem tratados internacionais.
Seguem em importancia alguns decretos do poder executivo que estabelecem o Fundo
Argentino de Carbono e tratam diversas questdes relativas aos mecanismos flexiveis do
Protocolo de Kyoto; e finalmente uma série de resolu¢des da Secretaria de Ambiente e
Desenvolvimento Sustentavel (SADS) e do Ministério de Desenvolvimento Social
(MDS) (FARN, 2006). No entanto, € como se afirmou anteriormente, ndo existe uma lei
geral de clima que estabeleca os pressupostos minimos para lidar com o fendmeno ou
que fixe algum compromisso voluntario com a mitigacdo, como existe no Brasil desde

dezembro de 2009.

Em termos de estrutura institucional, o governo tem criado uma série de 6rgaos
especificos para dar resposta as demandas da questdo climatica, que emanam quase
unicamente do campo internacional. Resenhamos brevemente as caracteristicas dos

mais importantes.

Grifico 2: Organograma da burocracia climatica argentina
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Jefatura de Gabinete de Ministros

Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable 1

Comisién Nacional
Direccion de Cambio Climatico Asesora sobre

Cambio Climatico :

1 I

Comité Ejecutivo

Secretaria
Permanente Presidencia Secretario de Ambiente
de la OAMDL y Desarrollo Sustentable

s

Comité Asesor [

Oficina Argentina del Mecanismo para un Desarrollo Limpio

Fuente: http://www.ambiente.gov.ar/default.asp?Id Articulo=640

A Direcdo de Mudanga Climatica ¢ a principal instancia burocratica
especializada na matéria. Localizada no ambito da Secretaria de Ambiente e
Desenvolvimento Sustentdvel da Nacdo (SADS), depende da Direcdo Nacional de

Gestdo do Desenvolvimento Sustentavel. Entre suas fungdes estdo’°:

e Propor e propiciar acdes conducentes ao logro dos objetivos e metas contidas na
CQNUMC.

e FElaborar e propor as linhas de politicas em matéria de mudanga climatica; a
identificacdo de 4reas setoriais prioritarias para implementar atividades de
mitigacdo; a determinacdo das metas nacionais para a possivel redugdo de emissoes
por sector; e a definicao de estratégias e linhas para as atividades de mitigagdo por
sector.

e Coordenar a elaboragao das Comunicagdes Nacionais.

e Assistir técnica e administrativamente a Oficina Argentina do Mecanismo de

Desenvolvimento Limpo (OAMDL).

36 http://www.ambiente.gov.ar/default.asp?Id Articulo=206
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Comissao Nacional Assessora em Mudanca climatica. Criada pela resolugdo
12/2001 da SADS, estd composta por representantes da administragdo publica federal e
provincial, da comunidade académica e cientifica, e da sociedade civil. No seu marco
criou-se o Comité Governamental de Mudanca climatica em dezembro de 2009°’, cujo
objetivo ¢ facilitar agdes de coordenacao entre diferentes areas do governo nacional e
integrar acdes de mitigagdo e adaptacdo na planificagdo dos diferentes sectores e/ou
sistemas e estd integrado apenas por organismos governamentais. Um dos principais
objetivos desse corpo ¢ a elaboracdo de uma Estratégia Nacional en Cambio Climatico

(ENCC), da qual se trata mais adiante.

Oficina Argentina do Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (OAMDL).
Criada como Oficina Argentina de Implementacdo Conjunta em 1998 e identificada
como OAMDL por resolu¢do da SADS em 2005 (240/2005). Entre suas fungdes
relevantes se encontram: a identificagdo e andlise das opg¢des de mitigacdo nos
diferentes setores que possam enquadrar-se como projetos MDL; a formulacao de
diretrizes especificas para a apresentagdo de projetos; o estabelecimento de
metodologias e procedimentos para a identificagdo, formulagdo, avaliacdo e aprovacao
de ditos projetos; e a identificacao de fontes de financiamento. A Oficina conta com um
comité executivo - formado pelos titulares de varias secretarias e presidido por um
funcionario de alta categoria da SADS —, ¢ um comité assessor — integrado por

- 38
representantes do setor privado™".

No ambito do COFEMA, criou-se paralelamente uma Comissdo ad hoc da
mudanga climatica. Estabelecida em abril de 2009, tem o objetivo de “elaborar un
documento para establecer las bases conceptuales que permitan definir las acciones a

seguir en el seno de la asamblea™.

Desta breve referéncia sobre a estrutura basica da burocracia estatal climatica
argentina, duas conclusdes importantes podem ser inferidas. Em primeiro lugar, a
concepcao oficial do problema climatico como tdpico prioritariamente ambiental e, em

segundo lugar, a pouca relevancia outorgada ao assunto, na medida em que o 6rgao

37 http://www.ambiente.gov.ar/?idarticulo=9752
3 http://www.ambiente.gov.ar/default.asp?Id Articulo=542

3 http://www.ambiente.gov.ar/archivos/web/UCC/file/010409 resol171.pdf.
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especialmente dedicado a geragdo das politicas climaticas ¢ apenas uma Diretoria dentro
da Secretaria de Meio Ambiente que depende da Chefia de Gabinete de Ministros da
Nacao.

Em relagdo as politicas especificas de mudanga climatica desenvolvidas

historicamente na Argentina ¢ possivel enumerar as seguintes:

e A proposta voluntaria de reducdo de trajetoria de emissdes de 1999. Como veremos
nas proximas paginas com mais detalhe, a mesma foi anunciada no ambito da COP
V de Bonn, ¢ incluiu o estabelecimento de meta “una reduccion efectiva de las
emisiones de gases de efecto invernadero de la Reptblica Argentina respecto de las
emisiones de los escenarios mds probables resultantes de proyecciones que no
incluyen medidas de intervencion que se estima entre un 2 y 10%” (Greenpeace,
2001: 12). A medida nunca foi concretizada.

e Programa nacional sobre impactos da mudanga climatica, criado em agosto de 2001
(Resolugao SADS 1125/2001), com o objetivo de coordenar a realizagdo de estudos
na area™.

e Fundo argentino de carbono. Criado em 2005 por decreto presidencial “con el objeto
de facilitar e incentivar el desarrollo de proyectos del Mecanismo para un Desarrollo
Limpio (MDL)™*".

e Programa de cenarios climaticos. Criado pela resolugdo 248/05*, o programa tem as
seguintes fungdes principais™:

o Promover, coordenar e levar a cabo estudos sobre a vulnerabilidade e capacidade
de adaptacao dos sistemas humanos e naturais & mudanga e a variabilidade
climatica;

o Propor, coordenar e executar medidas e programas de adaptacao;

o Realizar ou coordenar o seguimento e avaliacdo dos efeitos dos desastres
naturais sobre o ambiente, a saide humana e sobre a estrutura social e produtiva;

o Promover a realizagdo de projetos de pesquisa e desenvolvimento e estudos

sobre os temas mencionados nos pontos anteriores;

0 http://www.ambiente. gov.ar/?aplicacion=normativa&IdNorma=741&IdSeccion=29

*! http://www.ambiente.gov.ar/?aplicacion=normativa&IdNorma=256&IdSeccion=29
** http://www.ambiente.gov.ar/?aplicacion=normativa&IdNorma=420&IdSeccion=29

“ http://www2.medioambiente.gov.ar/cambio_climatico/programas/escenarios/default.htm
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o Articular com entidades financeiras multilaterais e estrangeiras, programas de
financiamento de projetos de pesquisa e desenvolvimento e estudos nos temas

mencionados nos pontos anteriores.

Estratégia Nacional en Cambio Climatico. Iniciativa recente — dezembro de
2009 - orientada a estabelecer um marco de ac¢ao nacional frente a problematica tendo
como foco principal um crescimento econdmico de baixo carbono e o desenvolvimento
sustentavel (SADS, 2010). Como resultado desse esforco foi elaborado em dezembro de
2010 um primeiro documento que estabelece em linhas muito gerais a estratégia de
mudanca climética. O avanco na definicdo de objetivos especificos estd programada
para a segunda metade de 2011*, apos o fechamento do processo de consulta piblica a
representantes de ONGs, Associagdes de Trabalhadores, do Setor Privado, e do Ambito
Académico e Cientifico®™. Das medidas em vigéncia enumeradas até o momento, essa é
a mais importante, na medida em que incorpora como objetivo a redugdo efetiva de

emissdes. No entanto, seu estado de desenvolvimento € incipiente.

Em virtude do limitado impacto das medidas climaticas especificas até aqui
analisadas sobre a contribui¢ao da Argentina ao fim tltimo da Convengdo — ora por suas
proprias caracteristicas ora por falta de expressdo na realidade — parece necessario
introduzir outras informagdes para poder dar um panorama mais completo da situagao
das politicas publicas do pais. Apresentamos entdo uma breve resenha do estado de
evolucdo das medidas que o governo argentino incluiu no documento submetido a
Convengao no marco do Acordo de Copenhague e que seriam consistentes com

objetivos de mitigacdo da mudanca do clima.

Box 1: Medidas argentinas de mitigacio em 2009

1. Eficiéncia Energética
a. Decreto 140/07: Cria o programa nacional de uso racional e eficiente da
energia elétrica e do gas natural por meio de um sistema de incentivos a
reducao do consumo.

b. Lei 26473: proibe a importagdo e comercializacdo de lampadas

* http://www.ambiente.gov.ar/archivos/web/UCC/file/Pas0s%20a%20seguir%282%29.pdf

* http://www.ambiente.gov.ar/?idarticulo=9752.
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incandescentes desde 31 de dezembro de 2010.

c. Virios programas: PIEEP (Pymes); PCAE (Programa de qualidade de
artefatos elétricos) e PAEEE (programa de poupanca e eficiéncia energética
de edificios publicos).

2. Energias Renovaveis

a. Lei 26.190: outorga subsidios a produgdo de energia elétrica de fontes
renovaveis.

b. Programa de energias renovaveis em mercados rurais.

c. Lei26.123: promogao de hidrogénio.

3. Biocombustiveis
a. Programa nacional de biocombustiveis
b. Lei 26.093: estabelece um minimo de 5% de bioetanol e biodiesel nas
gasolinas e diesel de petroleo para 2010. Oferece incentivos impositivos.
c. Lei26.344: promogao de producdo de bioetanol nos engenhos de acucar.
4. Manejo de Florestas

a. Lei 26.331: uso sustentavel da floresta nativa.

b. Lei 26.432: promove investimentos em empreendimentos florestais.
5. Gestao de residuos solidos urbanos

a. Plano Nacional para a Gestdo Integral dos Residuos Soélidos Urbanos:

construgdo de recheados sanitarios e captura de biogés.

Fonte: http://unfccc.int/files/meetings/application/pdf/argentinacphaccord spanish.pdf

Com respeito as medidas de eficiéncia energética, algumas duvidas sobre a
eficacia dos programas (como PUREE™ e PIEEP*") convivem com altos subsidios
federais ao consumo de eletricidade domiciliar e ao consumo de combustiveis fosseis no
setor de transportes — que, como vimos, representam aproximadamente 2% do PBI em
2010 e tem efeitos nocivos sobre os padroes de consumo de energia (IAE, 2010). Do
lado da oferta, e de acordo com os ultimos balancgos energéticos disponiveis, as energias
limpas —principalmente nuclear e hidroelétrica- mostram uma queda em sua
participagdo relativa e a matriz energética global uma progressiva carbonizagao (Grafico

3). O resto das energias renovaveis € inexpressivo no total.

% Programa de Uso Racional de la Energia Eléctrica
7 Programa de incremento de la eficiencia energética y productiva de la PYME Argentina
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Grafico 3: Oferta primaria de energia na Argentina, 1988-2008, em Ktep
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Fonte: elaboragdo propria em base a Secretaria de Energia (2011)

O setor bicombustiveis — bioetanol, biodiesel e biogas - aparece como um
exemplo de maior sucesso, na medida em que Argentina tornou-se um dos principais
exportadores mundiais de biodiesel e que desde setembro de 2010 as regulamentacdes
oficiais obrigam a que diesel e gasolina tenham uma propor¢do ndo menor a 7%
originada em biomassa — gerando uma demanda de entre 700.000 e 800.000 toneladas
anuais de biodiesel ¢ 230.000 toneladas anuais de bioetanol (FARN, 2010). De todos os
modos, ha algumas davidas sobre as eventuais seqiielas de um maior desenvolvimento
do setor, sobretudo pela pressao que exerce a producao de biodiesel sobre a fronteira
agricola da soja — que ¢ sua principal matéria prima. Nesse sentido, ndo estao claros os
eventuais efeitos da atividade ndo apenas em termos de emissdes de GEE (Informagao

48 , AN ~
verbal ™), mas também em referéncia a degradagdo dos solos e ao desmatamento.

Em relagdo ao manejo de florestas existe relativo consenso sobre a boa
qualidade da normativa, que introduz o conceito de servigos ambientais e prevé a
criacdo de um fundo para compensar esses servicos. A lei também desenvolve critérios

e ferramentas para realizar o ordenamento territorial das massas florestais no territorio

* Dr. Pablo Canziani, Diretor do Equipo Interdisciplinario para el Estudio de Procesos Atmosféricos en
el Cambio Global, Pontificia Universidad Catdlica Argentina (UCA). Membro do IPCC. 31 de julho de
2010.
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das provincias e suspender as autorizagdes de desmatamento até esse processo de
ordenamento seja completado. Em termos de resultados, desde a sancdo da lei em fins
de 2007 a taxa de desmatamento tem caido 60% (FARN, 2009). No entanto, existem
duas linhas freqiientes de critica em relagdo a questao das florestas. Em primeiro lugar,
a implementacdo da lei tem avancado pouco, em especial o funcionamento do referido
fundo — que sistematicamente recebe no or¢gamento federal uma expressao menor da que
a lei manda - e no ordenamento ambiental do territério no ambito provincial. A outra
linha de critica faz énfase na falta de oportunidade da norma e ressalta o fato de que a
regulamentacdo da atividade chegou tarde demais, na medida em que aproximadamente
70% das florestas nativas desapareceram (Bueno, 2010; FARN: 2009), num processo
que se acelerou na década de 1990% pela expansio da agricultura a regides

tradicionalmente cobertas por florestas e selvas (FARN, 2009).

Finalmente, as politicas de gestdo de residuos enfrentam uma situagao parecida,
a falta de regulamentagdo adequada da lei — que estabelece pressupostos minimos a
serem cumpridos em todo o territério argentino - € a auséncia de articulagdo no ambito
do COFEMA™, encarregado de fixar as metas de reducio de residuos domésticos e
coordenar uma matéria que muitas vezes adquire dimensoes inter-jurisdicionais (FARN,
2010). Como resultado, predominam os lixdes a céu aberto e ndo existem planos

concretos para a reversao dessa situagao (FARN, 2009).

A participagao da Argentina nos projetos do Mecanismo de Desenvolvimento

Limpo®' (MDL) é também um indicador do estado das politicas climaticas domésticas.

* Segundo FARN (2009), citando dados da Secretaria de Ambiente, a taxa média anual de desmatamento
na Argentina desde 1998 foi de 280.000 has.

%0 Segundo Pilar Bueno (2010: 104) desde sua criagdo em 1990, o COFEMA teve uma existéncia apenas
formal: “el mas representativo en términos de estructuras que tuvieron una funciéon nula o muy escasa en
los hechos”. prova disso ¢ que “cada nueva administracion propuso su rehabilitacion y readecuacion, sin
obtener avances” (Id, 105).

>! Definido en el Articulo 12 del Protocolo de Kioto, el mecanismo para un desarrollo limpio persigue dos
objetivos: 1) ayudar a las Partes no incluidas en el Anexo I a lograr un desarrollo sostenible y a contribuir
al objetivo ultimo de la Convencion; y 2) ayudar a las Partes del Anexo I a dar cumplimiento a sus
compromisos de limitacion y reduccion de emisiones cuantificados. Las unidades de reduccion de
emisiones certificadas vinculadas a proyectos MDL emprendidos en paises no incluidos en el Anexo I que
limiten o reduzcan las emisiones de gases de efecto invernadero, siempre que hayan sido certificadas por
entidades operacionales designadas por la Conferencia de las Partes o por una reunioén de las Partes,
pueden ser contabilizadas en el haber del inversor (estatal o industrial) por las Partes incluidas en el
Anexo B. Una parte de los beneficios de las atividades de proyecto certificadas se destina a cubrir gastos
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Como veremos mais adiante, o pais foi historicamente um defensor dos instrumentos de
mercado — em especial o MDL — no ambito do regime climdtico, no entanto, sua
participagdo efetiva nesse tipo de projetos tem sido baixa. Segundo dados da
CQNUMC, o pais tem registrado 21 projetos em marco de 20112, sobre um total global
de 2.933, o que equivale a menos de 1% do total — longe de outros paises da América
Latina como Brasil (188), México (125) ou Chile (43). Se for considerada a média anual
estimada de CERs (Certified Emission Reductions) em base aos projetos registrados
(expected average annual CERs by host party) a participacdo argentina melhora apenas
um pouco, representando 1,05% do total — aproximadamente US$ 4.800.000°>. No
entanto, esses numeros aproximam a Argentina aos outros paises da regido: Brasil

(4,86%), México (2,16%) e Chile (1,10%).

Segundo informagio oficial do governo argentino™, de um total de 43 projetos
de MDL apresentados a Oficina Argentina do Mecanismo de Desenvolvimento Limpo,
34 foram aprovados em instancia nacional, seis foram suspensos, um rejeitado e dois em
avaliacdo. Entre os 16 projetos registrados pela Junta Executiva do MDL enumerados
pela Secretaria de Meio ambiente, mais da metade deles correspondem a captura e
destruicao de biogas em aterros sanitarios, seguidos de longe por geragao de energia a
partir de biomassa com dois projetos. Em termos de reducdo de emissdes, um projeto
individual - captura, armazenamento e decomposigao de
hidrofluorocarbono 23 (HFC23) da Frio Industrias Argentinas S.A.- responde por pouco
mais da metade do total. Aproximadamente 30 milhdes de T CO2e anuais evitadas em
21 anos (Garcia Fronti et al, 2010) ¢ resultado desse projeto. Outro 40%
aproximadamente da redugdo de emissdes projetadas corresponde aos mencionados

projetos de metano em aterros sanitarios.

Moyano (2008) destaca uma série de obstdculos ao desenvolvimento do
mecanismo no pais: falta de previsibilidade e de financiamento, informacdo escassa e

confusa sobre o mercado e o processo MDL, projetos de pequena/média escala: baixo

administrativos y a ayudar a paises Partes en desarrollo, particularmente vulnerables a los efectos
adversos del cambio climatico, para cubrir los costos de adaptacion (IPCC, 2007:84).

>2 http://cdm.unfcce.int/ Statistics/Registration/NumOfRegisteredProjByHostPartiesPieChart.html
> http://cdm.unfccc.int/Statistics/Registration/AmountOfReductRegisteredProjPieChart. html

** http://www.ambiente.gov.ar/?idarticulo=9102
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interesse de compradores de CERs, poucos projetos registrados como “exemplo”, e
escasso apoio oficial a apresentacdo de projetos pequenos/meios. Girardin (2009), por
seu lado, ressalta que a baixa participacdo dos paises da América Latina em projetos
MDL -17,42% do total em 2011 segundo CQNUMC™ - deve-se em parte a “logica
perversa do MDL”, dado que muitas das medidas menos onerosas — eficiéncia
energética, substituicdo de combustiveis na geracdo de eletricidade e desenvolvimento
de energias renovaveis — ja foram implementadas na regido nas décadas de 1970 e 1990.
Dessa forma, ao ser incorporadas a sua linha de base, os projetos de reducao tornam-se
mais caros ¢ a competitividade da América Latina vis a vis as regides que postergaram a
aplicagdo dessas medidas decresce, como é o caso da Asia Pacifico que detém 80,19%

do total de projetos MDL em 2011°°.
4.4 Conclusoes

O objetivo nesse capitulo foi avaliar o estado da politica climatica argentina no
ambito doméstico. Para isso foi feito um repasso por indicadores que exploram a
sensibilidade climatica da sociedade e das liderangas politicas, foi descrita e analisada a
estrutura normativa e burocratica da questao do clima no pais, e foram consideradas as

principais politicas publicas referidas 4 questao.

O transito por esses elementos convida a concluir que, at¢é o momento, 0s
esforcos na Argentina para lidar com a vulnerabilidade climatica tendem a ser
localizados e desarticulados, seja por parte de empresas, entidades sub-nacionais,
organizacoes da sociedade civil e do proprio governo nacional. Nesse sentido, pode se
afirmar que ndo existe uma estratégia de politica climatica geral. Como consequéncia,
tanto na arquitetura legal quanto no desenho burocratico, a relevancia da mudanca
climatica ¢ marginal. Uma evidéncia final da falta de compromisso climatico da politica
argentina esta dada pelo fato de que as autoridades do pais — junto com a india — foram
as unicas no G-20 em nao incluir medidas limpas no pacote de estimulo fiscal pds-crise

financeira de 2008 (Edenhofer e Stern, 2009).

Tudo isso no marco de uma progressiva queda no fluxo de recursos federais para

as politicas ambientais (desde fins da década de 1990 a participacdo do gasto ambiental

> http://cdm.unfccc.int/Statistics/Registration/RegisteredProjByRegionPieChart.html

*% http://cdm.unfccc.int/Statistics/Registration/RegisteredProjByRegionPieChart.html
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no total do orgamento cai de 0,53% a 0,32% em 2007°") e frente & apatia geral da

sociedade.

*7 http://www.ambiente.gov.ar/?idarticulo=6277
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Capitulo 5

Mundo quente, politica externa congelada

Esse capitulo tem como objetivo descrever e analisar a trajetoria da politica
externa climatica argentina, seu desenvolvimento e principais caracteristicas, € 0s
componentes basicos da posi¢cdo atual de negociacdo do pais no ambito da CQNUMC.
Nesse sentido, ganha especial destaque a analise do periodo mais recente: o caminho
imaginado pela Argentina tendo como referéncia o Plano de Acao de Bali (2007-09). A
analise dessa dimensdao ¢ vital na hora de considerar a inser¢do de Argentina na
dinamica global de clima, que ¢ objetivo ultimo dessa pesquisa. Para tracar esse
caminho, fazemos primeiro algumas alusdes ao marco geral da PEA (Politica Exterior
Argentina) do periodo 1989-2009 - ja que esse € o marco geral onde se insere a politica

climatica — e, em seguida, algumas referéncias sobre a politica ambiental exterior.

Antes de comecar, no entanto, parece adequado fazer uma precisdo conceitual.
Concebemos aqui a politica exterior como resultante de um complexo processo social,
que envolve variaveis de indole doméstica e internacional, tanto materiais como
ideacionais (Wivel, 2005) e ndo como fruto de uma definicdo de interesse nacional
imutavel definido em termos de poder. Por motivos de relevancia e economia de
espacgo, nos concentramos no que Charles Hermann chama de mudangas no problema
ou nas metas da politica externa (major changes, Hermann 1990). O processo de
elaboracdo da politica e o estilo diplomatico (Lasagna, 1996) ficardo em boa medida

fora da anélise neste ponto — embora existam algumas referéncias marginais.
5.1 O marco da politica exterior: mutacio ou estabilidade?

E recorrente na academia argentina o debate sobre a estabilidade ou erraticidade
do comportamento externo do pais ao longo das décadas, tendo como referéncia a forte
instabilidade politica - expressada em mudancas freqiientes e desordenadas de regime e
de governo — e o declinar notavel do pais no cenario internacional. A discussdo sobre a
existéncia ou ndo de constantes na PEA tem sido um protagonista de varias décadas

(Puig, 1975; Ferrari, 1981).

Numa obra recente, Roberto Russell (2010) reflexiona sobre esse tema

apontando quatro caracteristicas que predominam na visao geral dos argentinos sobre os
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rumos histéricos da politica exterior do pais. Essas “verdades instaladas” sao o
extravio, a descontinuidade, a desmesura e o isolamento (Russell, 2010:227). Um breve
desenvolvimento dessas idéias aparece como acertado para esclarecer o carater do
comportamento externo da Argentina e complementa a discussdo posterior sobre os
efeitos da decadéncia argentina sobre o compromisso climdtico de sua sociedade e

lideranca politica.

A primeira imagem que destaca Russell ¢ o extravio. Uma representagdo
corrente na Argentina de 2010 que a concebe como uma nac¢do que ndo encontra seu
lugar no mundo e que afirma que a agdo sucessiva dos governos no século XX
arrebataram-lhe o destino de grandeza augurado nas primeiras décadas — embora nao
haja precisdes sobre quando o rumo foi perdido nem sobre quem foi o responsavel.
Segundo Russell (2010:232):

Esta practica de la frustracion ciclica ha conducido al pais a construir sus
propios mitos del Minotauro y de Sisifo. El primero remite a una
Argentina perdida en un laberinto gris y ya sin héroes ni hilo de Ariadna
que oriente hacia la salida. El segundo se expresa en dos sintomas
caracteristicos que pueden verse como el anverso y reverso de una misma

moneda: la aficioén por la refundacion nacional y la mania de la reinsercioén
internacional.

Assim, desde a década de 1940 cada governo assumiu o poder com a tarefa auto-
imposta de elevar a pedra desde a mesma base da montanha, fazendo tdbula rasa dos
esfor¢os anteriores. Igualmente, os desvarios da identidade internacional da Argentina
no ultimo século — européia, latino-americana, terceito-mundista, ocidental,

subdesenvolvida, liberal — também contribuiram a instalar a verdade do extravio.

A descontinuidade ¢ a segunda idéia quese relaciona com o complexo de
fracasso e esta diretamente vinculada a nog¢do de extravio, e “presenta a la Argentina
como una nacion erratica en la definicion de sus prioridades en los vinculos con el
mundo” (Russell, 2010: 236). Segundo Russell, essa visao da volatilidade argentina
convive com a ficcdo da estabilidade dos vizinhos, em especial o Chile — langado a
senda do desenvolvimento - e o Brasil — progressivamente aumentando seu papel como
ator global e referéncia regional. A diferenca entre tais trajetorias de politica exterior
radica — segundo essa visdo — nos caracteres diferenciados de competéncia/estupidez
politica das respectivas classes dirigentes. A aceitagdo dessa teoria, continua Russell,
descansa em trés pilares: as oscilagdes argentinas foram maiores e mais teatrais; a

maioria da populagdo chega ao ano 2010 considerando que a ordem das aliangas
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externas esta equivocada; e duas grandes mudangas de orientagdo aconteceram nos
ultimos 20 anos, durante as administragdes Menem e Kirchner, enquanto que os

“vizinhos admirados” se mantiveram relativamente estaveis.

A terceira verdade instalada ¢ a desmesura, que segundo Russell tem sido uma
“curiosa propensao” de parte da classe politica argentina no segundo século de vida do
pais - uma caracteristica que contrasta com o comportamento externo de paises como
Brasil, Chile ou México. Na dimensdao doméstica a desmesura tem sido de igual modo
particular na medida em que “pocas naciones de occidente sufrieron situaciones de
hiperinflacion o crisis econdmicas como las de la Argentina o un terrorismo de estado
tan sostenido, cruento y siniestro” (2010: 291). Na politica exterior os exemplos de
desmesura sdo muitos, desde a tentativa de lideranca regional de Perdn nos anos 1940
até as agressdes a administracdo americana em tempos de Kirchner. O exemplo maior &,
sem duvidas, a guerra das Malvinas de 1982. Na procura de uma explicacdo para tal
comportamento — que atravessou todos os governos e contou muitas vezes com a
bénc¢do popular — Russell volta-se para a cultura politica: uma intoxicacdo inicial com o
abrupta ascensdo da Argentina em principios do século XX haveria levado a seus
dirigentes a super-dimensionar seus sucessos € a situagdo real do pais no mundo.
Depois, a mediocridade e a concentragdo do poder nas maos dos governantes — ja no
marco da decadéncia — completam a explicacdo. A consciéncia dessa desmesura tem
como resposta no discurso politico a necessidade de construir um “pais normal” -
formula reiterada sistematicamente por todas as administragdes federais desde a

abertura politica em 1983.

A ultima das imagens comuns ¢ o isolamento. Assim, Argentina aparece como
“un pais aislado del mundo, sea por decision o accién propias o por la conducta de
otros” (2010: 296). Esse isolamento reconhece duas formas ao longo da histéria, uma
politica — que prescinde de aliancas e relacdes proximas - e outra econdmica — que
restringe os vinculos comerciais e financeiros. Essa imagem agrega um novo
condimento a idéia de decadéncia argentina, e segundo Russell, a tese tem renascido da
mao das administragdes do matrimonio Kirchner (2003-2009) caracterizada por ele
mesmo como de “alejamiento progresivo del pais del radar y los intereses de los otros y

de fuerte ensimismamiento” (2010. 304).
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Nao esta nos objetivos desse trabalho trazer uma resposta definitiva a tradicional
disputa sobre o carater da PEA, mas sim chamar a aten¢do sobre o marco de mudanca
ao que esta submetida sua historia e 4s polémicas ao redor de suas caracteristicas
centrais. Nesse sentido, ¢ ja nos aproximando a nosso objetivo de pesquisa, o
desenvolvimento da politica climatica Argentina abarca dois periodos de forte
diferenciagdo nas pautas de comportamento externo do paisSS. Fazemos em seguida uma

breve alusdo a cada um deles.

Carlos Menem (1989-1999) inaugura nos primeiros anos de mandado uma nova
etapa nas relacoes da Argentina com o exterior ao substituir o paradigma até entdo
vigente (globalista) por outro sensivelmente diferente, chamado “Realismo Periférico”
(Carlos Escudé) ou de “aquiescéncia pragmatica” (Roberto Russell). Essa nova guia da
PEA articulava como maxima prioridade a necessidade de “re-inserir” a Argentina no
mundo dos paises desenvolvidos, em torno de uma concepcdo compartilhada de
democracia e livre mercado e tendo como veiculo privilegiado os mercados de capitais.
Frente as transformagdes profundas do sistema internacional e a uma Argentina que
mudava sua atencdo para prioridades economicas, Menem compreendeu que a politica
exterior devia ser comercial e economica (Russell, 2010). O alinhamento com os
Estados Unidos, considerado pelo governo como a poténcia hegemonica da regidao e do
mundo - tanto em termos politico-estratégicos quanto econdmico-financeiros - foi a
traducdo, no comportamento externo da Argentina, dessa necessidade imperativa de
reinsercdo. O novo paradigma também implicou a aceitacdo das regras do mercado
financeiro internacional, uma estratégia de desenvolvimento em sintonia com as regras
do consenso de Washington e uma versdo da integracdo econdmica baseada no

regionalismo aberto (Russell, 2004).

Dessa forma, a relagdo com os Estados Unidos foi a varidvel principal da
politica externa de Carlos Menem. A super-poténcia vitoriosa da Guerra Fria
transformou-se na guia do comportamento exterior da Argentina e o alinhamento com

ela foi a estratégia fundamental na areia internacional. A politica exterior esteve

¥ Nesse apartado se comparam apenas as politicas externas de Menem e Kirchner. A exclusdo das outras
administragdes contemporaneas a politica de clima ¢ produto dos seguintes motivos: Fernando da Rua
(1999-2001) porque manteve as linhas basicas de seu antecessor; o trio dos efémeros mandatarios que
sucederam De la Ria por seu escasso tempo no poder, Duhalde por seu carater transitorio e de
emergéncia, que nao deixou demasiado espago para a politica exterior, e finalmente Cristina Fernandez de
Kirchner por sua continuidade sem mudancas da gestdo de seu predecessor.
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orientada a incorporar a Argentina aos mercados financeiros internacionais de maneira
que a administragdo Menem recorreu permanentemente a eles e se mostrou disposto a
aceitar as regras que lhe foram impostas (Bouzas, 2004). Neste sentido, a Argentina
tornou-se o “filho mimado” dos mercados e foi o exemplo dos organismos multilaterais
que, como o FMI, incentivaram essa intensa relagdo. O objetivo dessa aproximacao foi
0 acesso a uma grande massa de fundos que, a0 menos na teoria, estariam orientados a

financiar o desenvolvimento.

A agenda comercial da Argentina no &mbito multilateral privilegiou, durante a
administracio Menem, a abertura dos mercados de produtos agricolas de clima
temperado (estratégia ofensiva segundo Roberto Bouzas, 2007b), mas sem descuidar da
estratégia defensiva, relativa principalmente aos bens industriais. Assim, embora
mantendo algumas posi¢cdes defensivas, a politica comercial do Presidente Menem
tendeu para a abertura. No ambito regional, a politica externa enfatizou a necessidade de
aprofundar o MERCOSUL, mas foi acompanhada por um debate sobre a possibilidade
de ampliar a area de livre comércio a todo o hemisfério através do ALCA ou inclusive a
eventualidade de negociar um tratado de livre comercio com os Estados Unidos. Em
termos gerais, a relacdo com o bloco foi vista principalmente desde uma oOtica
econdmica e nao politica. A relagdo com Brasil — parceiro estratégico, embora nao a
altura dos Estados Unidos na agenda de prioridades argentinas- circulou pelos mesmos

trilhos, concebida primordialmente em termos econdmicos.

Para atingir os objetivos tracados, o governo adotou uma série de medidas de
grande impacto pratico e simbolico, orientadas a tornar Argentina um pais confidvel
para o mundo desenvolvido: o desmantelamento do projeto do missil balistico Condor
II; a assinatura do Tratado de Nao-Proliferagao Nuclear; o restabelecimento das relagdes
com a Gra-Bretanha; o voto de condena a situacdo dos direitos humanos em Cuba no
ambito da ONU; a participagdo em Operagdes das Nagdes Unidas — incluindo a
participacdo na primeira Guerra do Golfo Pérsico -; a desativacao de conflitos limitrofes

com os vizinhos; a saida do Movimento de Paises ndo Alinhados, entre outras.

Além das caracteristicas particulares em termos de conteudo, a politica externa
teve uma posi¢ao de destaque na agenda publica da Argentina durante a década de
administracdo de Menem, estimulada pela procura de prestigio internacional e pela

propria personalidade do Presidente. Argentina viu assim elevada sua exposi¢cdo no
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cenario internacional, fato que se refletiu, por exemplo, na inclusdo do pais no G-20 ou
na nomeagdo como aliado extra-OTAN dos Estados Unidos, titulo ndo ostentado por

nenhum outro pais da regido.

A chegada de Néstor Kirchner (2003-2007) ao poder em 2003 significou nado
apenas o abandono definitivo do paradigma de “aquiescéncia pragmatica” sendo a
consolidagdo da retracdo do papel internacional da Argentina, ja fortemente ressentido
pelas seqiielas da crise de 2001/2002. Dessa forma, a Argentina deixou de ver no apoio
a agenda dos Estados Unidos em particular e das democracias de mercado em geral, o
caminho para o desenvolvimento e abandonou a idéia e a pratica de que os mercados e
organismos internacionais sao essencialmente convergentes com os interesses do pais.
Esse afastamento do modelo consolidado na década de 1990 se expressaria em diversos

ambitos da politica externa argentina.

Foi o Presidente Kirchner quem realmente abandonou a “relagdo especial” com
os Estados Unidos a partir de 2003, na medida em que seu governo deixou de
considerar o vinculo com Washington como o eixo articulador da PEA. Embora
preservando algumas linhas de continuidade com o periodo anterior (Russell, 2010;
Bueno, 2010) - em especial o apoio a agenda americana de seguranca em termos de
terrorismo e narcotrafico e a participagao na missdo da ONU no Haiti - a administrag¢do
Kirchner afastou-se da agenda norte-americana em temas importantes como a invasao
ao Iraque, o acordo hemisférico de livre comércio (ALCA) e a condenagao de Cuba por
violagdes de direitos humanos no a&mbito da ONU. De igual modo o governo rejeitou
claramente o caminho de inser¢do no mundo desenvolvido, e seu comportamento
externo, introspectivo e minimalista (Calle e Merke, 2007), teve a intengdo de sustentar
um processo de crescimento interno, relativamente independente do mundo financeiro

internacional e mais autbnomo em termos politicos.

A relacdo da administragdo Kirchner com os mercados internacionais e
organismos multilaterais parte, por certo, do “pecado original” da suspensdo massiva do
pagamento da divida e dos imperativos da agressiva negociacao, mas nem durante esse
periodo - que se estendeu at¢ 2005 - nem no tempo posterior, sequer houve uma
estratégia de aproximacao. Pelo contrario, a relacao continuou distante e a Argentina
ensaiou uma autonomia que incluiu o cancelamento da divida com o FMI em fins de

2005. Os objetivos da administragdo Kirchner nestes assuntos foram muito diferentes
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daqueles perseguidos por Menem: por um lado, a tentativa de reduzir a maior
quantidade possivel da divida em default mesmo que gerasse fortes resisténcias, e por
outro lado, a procura de um alto nivel de “independéncia” dos mercados e organismos,
ja nao considerados fontes de desenvolvimento. Essa busca, em geral, era marcada por

um tom desafiante que rendia grandes beneficios politicos internos.

No ambito da politica comercial foi mais visivel uma conduta orientada a
privilegiar a estratégia defensiva. As duras posi¢cdes das delegagdes argentinas nas
negociacdes da Rodada Doha sdo mostras evidentes desta mudanga. Com Kirchner, a
politica comercial inclinou-se a proteger certos setores internos (o “processo de re-
industrializagdo’), prolongar o processo de crescimento doméstico e moderar o efeito do
aumento dos precos das exportacdes argentinas sobre os precos internos (Bouzas,

2007b).

No referente ao MERCOSUL, embora no discurso a integracdo regional como
objetivo politico foi resgatada e na pratica o projeto ALCA foi abandonado, o governo
argentino adotou uma série de medidas que progressivamente elevaram as restricdes ao
comércio intra-Mercosul — expressado, por exemplo, no Mecanismo de Adaptagao
Competitiva de fevereiro de 2006. Fato que sistematicamente gerou dindmicas de
conflito intra-bloco, estimuladas também pelo affaire pasteras. A relagdo com Brasil
passou de um primeiro momento que augurava um aprofundamento das relagdes — que
ficou expressado no exagerado Consenso de Buenos Aires — para um padrao de
relacionamento freqiientemente contaminado por diferengas, especialmente no dmbito

comercial. Como afirma Russell (2010: 286):

(...) la agenda de integracion ‘productiva’ y la aceptacion por parte de
Brasilia de la importancia de la ‘reindustrializacion’ de la Argentina
fueron interpretadas con el tiempo en Buenos Aires como una facultad
para establecer medidas proteccionistas a las exportaciones brasilefias que
amenazaban a la industria nacional y desconocer ciertas reglas de juego.

Saindo do topico das metas de politica exterior - visivelmente diferentes entre
uma e outra administracdo — a linha consolidada por Kirchner também foi diferente em
relagdo ao papel que atribuiu aos assuntos internacionais. Recorrendo a Russell
podemos dizer que a politica inaugurada em 2003 foi “confusa en sus orientaciones,
mezquina en sus objetivos, poco profesional en su ejecucion y fuertemente

condicionada a la politica interna” (Russell, 2010:283). O efeito dessa concepcao das
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prioridades da politica foi nocivo para a participacdo Argentina nos assuntos

internacionais:

La politica interna se sobrepuso a la politica exterior, le resto energia,
espacio y vuelo, y termino asfixiandola. El resultado objetivo de este
proceso ha sido el ahondamiento de la perdida de gravitacion internacional
de la Argentina, otro de los signos dolorosos de la decandecia del pais
(Ibid:304).

Esse isolamento se produz entdo ndo por represalia do exterior, sendo por falta

de confianga, irrelevancia ou indiferenca.
5.2 Politica exterior e meio ambiente

Em relagdo a politica exterior sobre meio ambiente, seguimos a Pilar Bueno
(2010; 2010b) e a Raul Estrada Oyuela (2007) para enumerar e explicar as seguintes
caracteristicas principais — que paralelamente complementam a discussao prévia sobre o

marco das politicas ambientais na Argentina.

Em primeiro lugar, a prioridade dada a matéria ¢ baixa, em convergéncia com
aquilo que acontece na esfera interna. Dessa forma, a importancia do topico s6 aumenta
episodicamente, copiando os desenvolvimentos relevantes no cenario internacional,
como a Conferéncia de Estocolmo de 1972, a Ctpula do Rio de 1992, a Conferéncia da

Haia de 2002 e, em alguma medida, a COP 15 de Copenhague™.

Em segundo lugar, e apesar da pouca relevancia do meio ambiente na agenda
externa da Argentina, a atuacdo da burocracia diplomatica tem sido tradicionalmente
ativa nos foros e organismos multilaterais, embora sujeita as variagcdes assinaladas no
ponto anterior. De igual modo, a Chancelaria foi capaz de gerar um elenco
relativamente especializado e estavel de negociadores na matéria, algo que, como
vimos, ndo tem sido reproduzido na burocracia estatal dedicada aos assuntos ambientais
domésticos. Cabe ressaltar também a afirmacdo de Bueno (2010), no sentido de que
apenas a partir da década de 1990 comeca a arraigar no Ministério de Relagdes
Exteriores a questdo ambiental, antes limitada a cumprir com as formalidades de

participag@o nas conferéncias internacionais.

% Que motivou uma serie de referencias de autoridades nacionais — a Presidenta Cristina Fernandez, o
Chanceler Taiana — a questdo climatica, usualmente afastada dos discursos.
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A conflituosidade interburocratica — caracteristica geral da politica ambiental na
Argentina — ¢ também uma caracteristica da politica externa do pais em relacdo ao meio
ambiente. Como veremos nas proximas paginas, a mesma gerou episodios de grande
repercussdo, como as diferencas entre a Chancelaria e a Secretaria de Ambiente e
Recursos Naturais na década de 1990 e o conflito de 2007 entre o Representante de
Assuntos Ambientais do Ministério e a Secretaria de Meio ambiente. Outras duas
caracteristicas relevantes — ja tratadas no Capitulo 4 - sdo a distancia entre a politica
doméstica e a politica externa e o carater internacional dos estimulos que operam sobre
a politica ambiental. Ambas derivadas da auséncia histérica de uma defini¢do clara de

objetivos de politica na matéria.
5.3 Caracteristicas gerais da politica exterior de clima
1. Posicao periférica na agenda de prioridades internacionais do pais.

Em virtude das observacdes colocadas nas paginas anteriores, essa afirmagao
ndo deve ser uma surpresa. Como vimos, o problema climatico estd longe das
preocupagdes cotidianas da sociedade e da politica argentina — num marco geral de
apatia em relagdo as questdes ambientais. Nao obstante, essa afirmacdo pode ser
completada com as informacodes coletadas nas entrevistas com especialistas, académicos
e negociadores que invariavelmente destacaram a irrelevancia do tema como

caracteristica destacada.
2. Relativa constancia das posigdes defendidas nos foros internacionais.

Assim, na trajetéria da politica externa do pais referida a constru¢do do regime
de governanga global do clima, pode-se encontrar uma série de premissas

sistematicamente defendidas:

e O ambito multilateral, especialmente a ONU, como marco mais adequado para dar
resposta ao problema climatico;

e O desenvolvimento como imperativo irrenuncidvel e prioritario, cujo vinculo com a
dimensdo ambiental ¢ uma prioridade de negociagdo para a Argentina desde a
Cupula de Estocolmo em 1972 (Bueno, 2010:87);

o A defesa do principio de responsabilidades comuns, porém diferenciadas,
expressado em metas quantitativas de emissdes para paises desenvolvidos, NAMAs

(Nationally Appropriate Mitigation Actions) para paises em desenvolvimento.
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e A necessidade de tecnologia, fundos e investimentos para medidas de mitigagdo,
adaptagao e melhoria dos sistemas de informacao cientifica a serem disponibilizados
pelos paises desenvolvidos.

e A defesa dos mecanismos flexiveis do Protocolo Kyoto.

e A Incorporacio de REDD (Reducing Emissions from Deforestation and Forest
Degradation) ao regime de governancga climatica.

Como veremos nas paginas seguintes, essa estabilidade so6 foi alterada
significativamente no fim da década de 1990, num episédio que no fim das contas ndo
passou de ser uma anomalia no comportamento do pais no periodo considerado.
Também apareceram nos ultimos dois anos certas modificagdes na postura relativa aos
mecanismos flexiveis de Kyoto. Tal movimento, no entanto, ¢ muito recente para ser
considerado uma modificagdo profunda de comportamento. Esse tema também ¢

abordado nos paragrafos seguintes.

Argumentar sobre a continuidade de uma linha de politica externa argentina
implica quase necessariamente levantar o interrogante sobre o porqué dessa estabilidade
— dadas as consideragdes prévias feitas ao redor das caracteristicas gerais dessa politica
no pais e o rumo intermitente do modelo de inser¢do internacional no periodo
considerado. Uma resposta tentativa envolve duas outras caracteristicas da politica
climéatica: sua irrelevancia para as autoridades nacionais — ja analisada - ¢ o peso da
figura do Embaixador Estrada na definicdo e manutencdo da posi¢do argentina ao longo

do periodo considerado, que se trata a seguir.

3. O peso da figura do ex Embaixador Ratl Estrada Oyuela na defini¢do do perfil de

negociacdo em quase todo o periodo considerado.

A participa¢do do funciondrio na area climdtica ¢ tdo antiga quanto a politica
mesma. De fato, a preocupacao com a tematica da mudanga climética como problema
da agenda internacional surgiu no fim da década de 1980 num reduzido grupo de
servidores do Ministério de Relaciones Exteriores liderados por Estrada. Inquietados
com os interrogantes levantados por esse novo topico, iniciou-se entdo a formagao de
um grupo de trabalho que convocou cientistas e especialistas na matéria e comecou a
delinear os objetivos basicos que o pais perseguiria nas cupulas internacionais de clima
que apareciam no horizonte. Esses objetivos foram definidos a partir de uma

preocupacgdo por conservar as condigdes naturais da Argentina como produtora de
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alimentos e pela consideracdo das eventuais ameagas que o pais enfrentaria como
conseqiiéncia da mudanca climatica. Essa definicdo do interesse argentino traduziu-se
numa postura que enfatizou a negociacdo multilateral como ambito conveniente de

resposta ao problema de clima (informagio verbal®).

A trajetoria climatica do funciondrio foi afiancando-se com o passo do tempo, e
se desenvolveu em duas esferas que se combinaram para aumentar sua influéncia. Em
primeiro lugar, Estrada foi ganhando espaco no ambito multilateral, participando
ativamente do processo de negociagdes que levaria a assinatura da Convencao Quadro
de 1992 — foi coordenador do Cluster on institutional Provisions and Final Clauses no
marco do INC® e depois Diretor do Comité (Patterson, 1996:63, 191). Uma vez
estabelecido o regime internacional, Estrada foi escolhido presidente do Grupo Especial
do Mandato de Berlim e assim tornou-se um dos principais responsaveis individuais da
negociagdo bem sucedida do Protocolo de Kyoto. Tal circunstancia significou para
Argentina uma posicao de destaque na constru¢do da arquitetura internacional sobre

clima e afiangou a figura do diplomata como referéncia global (e interna) na matéria.

Na esfera doméstica, Estrada chefiou muitas das delegacdes argentinas e sua
influéncia no perfil de negociacdo foi relevante ainda nos casos em que nao participou,
em virtude da ascendéncia sobre o grupo de negociadores de Chancelaria que ele
mesmo ajudou a formar (informagio verbal®). O nivel de influéncia expressa-se no fato
de que o cargo de Encarregado de Assuntos Ambientais da Chancelaria que ocupou até
2007 foi criado especialmente para ele, embora continuasse funcionando a Diregdo
Geral do Ambiente no ambito do Ministério (DIGMA). Na pratica, como afirma Bueno

(2010b), a area ambiental esteve dividida no plano externo em dois campos: o

% Embaixador Raul Estrada Oyuela, ex Representante Especial para Assuntos Ambientais do Ministerio
de Relacoes Exteriores da Argentina. 18 de dezembro de 2009.

%! Intergovernmental Negotiating Comitee for a Framework Convention on Climate Change — clipulas
preparatorias para a assinatura da Convencao no marco da Cipula de Rio 1992.

%2 Lic. Osvaldo Lednidas Girardin, Diretor do Programa de Meio Ambiente e Desenvolvimento da
Fundacion Bariloche e membro do IPCC. 19 de agosto de 2010. Dr. Haroldo Machado Filho, Consultor
especial da Coordenacdo Geral de Mudanga Climatica do Ministério de Ciéncia e Tecnologia do Brasil.
Membro do IPCC.
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Representante Especial se ocupando do clima, ozbnio e relagdes bilaterais ¢ a DIGMA
levando adiante o resto dos temas. Como veremos nas proximas paginas com mais
detalhe, a trajetoria diplomatica de Estrada conheceu um abrupto final em 2007, ao ser
demitido pelas autoridades federais por causa de diferencas com relagdo as politicas

ambientais no marco do caso “papeleras”.

O tratamento da questdao do peso da figura individual de Estrada nos rumos da
politica externa climdtica levanta uma interrogante interessante, mas dificil de ser
respondida. Levando em conta o carater de alta centralizagdo da politica externa na
figura do Presidente da Republica, a que obedece o nivel de influéncia de Estrada e a
comunidade epistémica formada ao redor dele na defini¢ao dessa politica? Dado o nivel
de informacao que temos e considerando os fins dessa pesquisa, s € possivel aventurar
uma resposta tentativa - uma hipdtese para eventuais futuras consideragdes. As
condig¢des individuais do funciondrio em termos de conhecimento técnico, trajetoria e
prestigio na area e habilidades diplomaticas jogam um papel importante na explicagao,
no entanto insuficiente acreditamos. Considerar se esse espago de manobra — ou relativa
autonomia - foi proporcional a j& mencionada irrelevancia do tema para as liderangas

politicas argentinas € uma linha que aparece como interessante para se explorar.
4. Diplomacia ativa nos foros multilaterais.

Sustenta essa afirmagdo ndo apenas a referida participagdo relevante de Estrada
Ovyuela na construcao do regime internacional, mas também o fato de que Argentina
seja o unico pais sede da Conferéncia das partes em duas oportunidades: 1998 — sendo
essa a primeira num pais em desenvolvimento — e 2004. Apenas Alemanha foi sede trés
vezes, duas em Bonn e uma em Berlin. A participagdo de cientistas do pais em corpos
especializados, como o IPCC, ¢ também uma amostra do ativismo de Argentina num
ambito que, que em razao de critérios de poder climatico, ndo ¢ relevante. Esse perfil
alto de participagdo tem decaido, no entanto, nos ultimos anos. Paradoxalmente, a queda
da presenca e influéncia da Argentina na constru¢do do regime de clima se produz em

paralelo com a ascensao do topico na agenda internacional.
5. A consonancia histérica com as posturas do G-77/China

Esse ¢ o principal grupo aglutinador das posicdes dos paises em

desenvolvimento no ambito das negociagdes sobre clima. Algumas das premissas de
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negociagao basicas desse grupo fazem parte das posigdes historicas da Argentina, como
a defesa do principio de responsabilidades comuns porém diferenciadas expressadas em
compromissos obrigatorios de reducdo de emissdes para paises desenvolvidos e
NAMAs para o mundo emergente e pobre; o imperativo irrenunciavel do
desenvolvimento; ou a necessidade de transferéncia de recursos financeiros e

tecnoldgicos desde o mundo desenvolvido.

Como veremos nas proximas paginas, nas negociacdes para Copenhagen,
Argentina aderiu as propostas do grupo em relacdo a areas chave, como a criagdo de
estruturas institucionais sob o marco da Conveng¢do para transferéncia de tecnologia e
gestdo dos fundos de adaptagio e mitigagio. E certo que Argentina teve sérias
diferengas com esse grupo, especialmente em 1998, como veremos mais adiante. De
todos os modos, ¢ necessario considerar que o G-77/China é um grupo muito
heterogéneo que tem conhecido desde as sessdes da INC diversas rupturas e reencontros

entre seus membros (Patterson, 1996:58).
6. Distancia existente entre a esfera doméstica € a externa

Um rasgo compartilhado pela politica ambiental em geral (Bueno, 2010; Estrada
Oyuela, 2007). Nesse sentido, afirma Girardin (informacio verbal®®) que na década de
1990 ficou especialmente claro esse contraste: enquanto Argentina mostrava nos
ambitos multilaterais preocupagdo, capacidade técnica e disposicao para o logro de um
acordo global sobre clima, na esfera interna houve uma caréncia quase absoluta de

medidas orientadas a mitigar o problema.

Na primeira década do século XXI ¢ possivel afirmar que essa desarticulagao
entre a esfera interna e externa ainda existe, na medida em que a Argentina continua
com um compromisso retérico com a mitigagdo nos ambitos multilaterais enquanto as
emissdes domésticas crescem a taxas superiores a média mundial, sem expectativas no
curto prazo dessa tendéncia ser modificada. Apesar disso, poderia afirmar-se que essa
distancia foi reduzida nessa ultima década, dado que Argentina tem diminuido seu perfil

negociador nos foros multilaterais de clima e dado que sua postura imével desde inicios

% Lic. Osvaldo Lednidas Girardin, Diretor do Programa de Meio Ambiente e Desenvolvimento da
Fundacion Bariloche e membro do IPCC. 19 de agosto de 2010.
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dos anos 1990 — como veremos mais adiante — ndo reflete a crescente necessidade de
maior compromisso com a mitigacdo de parte dos paises de renda média. Assim, a
distancia entre o agregado politica exterior, politica interna, percepc¢ao social e politica

em relacdo ao clima tende a convergir na insignificancia.

Como deslizamos em paginas anteriores, essa distancia entre as agendas
doméstica e internacional € um dos rasgos caracteristicos da politica ambiental
argentina. Nessa linha, acrescenta Bueno que essas “incongruencias notables entre
ambas politicas generan una imagen externa que profundiza la desconfianza de los
actores externos” (Bueno, 2010: 189). Assim, cabe perguntar-se se a incongruéncia das
esferas interna e externa em termos de clima na Argentina ndo desvaloriza ainda mais
suas possibilidades de ser um ator mais relevante na dindmica global de clima —

considerando ademais o valor do compromisso climatico como elemento de poder.
7. Estimulada desde o exterior

Foi assim desde o comego, as mencionadas reunides de especialistas convocadas pela
Chancelaria em fins da década de 1980 estiveram motivadas por uma agenda de
encontros multilaterais (informagao verbal64). O maior exemplo historico de ativismo
climéatico argentino — a proposta das COPs IV e V — esteve de igual modo motivado por
fatores externos — a procura de alinhamento com o hegemon e de prestigio
internacional. Atualmente, a evidéncia maior que sustenta esse argumento € que os
unicos esfor¢os que Argentina faz em relagdo ao clima — produgdo de inventarios e
participacdo em projetos MDL - sdo resultado de compromissos assumidos no marco a

Convencao, sem gerar iniciativas proprias nascidas de movimentos domésticos.
8. Ondulante conflituosidade inter-burocratica

Na trajetoria da politica exterior argentina sobre clima duas instancias
burocraticas se destacaram em sua defini¢do e execucdo, o Ministério das Relagoes
Exteriores e a Secretaria de Meio ambiente — organismo sujeito a diferentes

denominagdes e localizada em diferentes lugares do organograma da administragao

* Embaixador Raul Estrada Oyuela, ex Representante Especial para Assuntos Ambientais do Ministerio
de Relacoes Exteriores da Argentina. 18 de dezembro de 2009.
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publica ao longo do periodo estudado. Nem sempre ambas as estruturas foram capazes
de articular-se eficientemente nem tiveram o mesmo peso na construgdo da politica de
clima, pelo contrario. Assim, afirma Bueno (2010: 250) “la estanquidad entre divisiones
burocraticas, genero fuertes conflictos e impidio la accién coordinada de los actores

dedicados a la toma de decision y a la ejecucion de la misma”.

Dessa forma, primaram as tensdes e objetivos particulares sobre as necessidades
do ambiente ou do clima. Exemplos dessa dindmica de desarticulagdo foram por um
lado, o publico desacordo entre Estrada Oyuela — como representante da Chancelaria — e
a Secretaria de Ambiente e Recursos Naturais - Maria Julia Alsogaray - a proposito da
declaracao final da Ctpula do Rio em 1992, que obrigou o envolvimento das mais altas
autoridades estatais para finalizar o altercado. Outro caso que envolveu os mesmos
protagonistas foi a polémica proposta argentina na COP IV de Buenos Aires — referida a

compromissos voluntérios para paises em desenvolvimento - como veremos em breve.

A manifestacdo mais recente dessa conflituosidade inter-burocrética teve lugar
em 2007, com importantes conseqiiéncias para a politica externa de clima. Apos um
enfrentamento com altas autoridades governamentais em relagdo a politica ambiental do
pais, o entdo Encarregado de Assuntos Ambientais da Chancelaria - Raul Estrada
Oyuela - deixou o Ministério de Relagdes Exteriores. O motivo imediato da demissdo
foram as declaragdes do funcionario no sentido de que Argentina carecia de politica
ambiental, mas seu enfrentamento com autoridades nacionais — o proprio Chanceler
Rafael Bielsa, a secretaria de Meio Ambiente Romina Picolotti ¢ até o mesmo
Presidente Néstor Kirchner — tinha uma trajetéria ja prolongada (Bueno: 2010;
informacdo verbal®; La Nacion, 2007). O clima de efervescéncia ambiental aportado

pelo conflito sobre pasteras deu marco ao episéddio.

O processo que acabou com a saida do diplomata teve consequéncias
significativas. Desde aquele momento, o peso da representacdo internacional da
Argentina nos foros internacionais sobre clima inclinou-se progressivamente para a
Secretaria de Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel. Esse fato implicou nao apenas

uma mudang¢a no elenco negociador — gerando descontinuidades na presenca de

% Dr. Haroldo Machado Filho, Consultor especial da Coordenagdo Geral de Mudanga Climatica do
Ministério de Ciéncia e Tecnologia do Brasil. Membro do IPCC.
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especialistas nos foros multilaterais de negocia¢do (informacdo verbal®®), sendo
provavelmente a modificagdo de algumas posi¢des que o pais havia defendido até o
momento, como a consideracdo dos mecanismos de mercado criados sob amparo do

Protocolo Kyoto, como se explica mais abaixo.

Finalmente, ¢ embora ndo seja estritamente uma caracteristica da politica
exterior de clima da Argentina, cabe fazer referéncia ao lugar do MERCOSUL e Brasil
em relagdo as posturas apresentadas por Argentina na matéria. Em relacdo ao bloco
regional, as evidéncias vao no sentido de apoiar a afirmacao de Viola (2009: 35) de que:
“as estruturas de integragdo regional em América do Sul ndo se dedicaram a
problematica da mudanga climatica”. O acordo marco sobre meio ambiente do
MERCOSUL — assinado em junho de 2001 em Asuncion — ndo faz referéncia nenhuma
a questdo climatica (MERCOSUL, 2001). Em linhas gerais, a agenda ambiental do
MERCOSUL nunca foi relevante para a vida do bloco: ndo apenas os sOcios pouco
avangaram no aprofundamento do acordo quadro (Bueno, 2010), sendo que, enfrentados
com um problema pratico, os mecanismos do MERCOSUL foram incapazes de oferecer

uma saida ao conflito gerado pela construcao das fabricas de celulose no Rio Uruguai.

Em relagdo ao Brasil, e embora ambos os paises pertengam ao bloco negociador
do G-77/China e sdo parceiros num ambicioso processo de integragdo desde a década de
1990, as posigcdes ao redor da questdo climatica muitas vezes sdo divergentes. Nas
negociagdes do Protocolo de Kyoto, vitais na época para a conformacao do regime
internacional de clima, as posturas dos dois socios sul-americanos tiveram sérias
discrepancias. Brasil mostrou uma postura conservadora expressada na oposi¢do a
redugdo das taxas de crescimento de emissdes para os paises em desenvolvimento, ao
estabelecimento de mecanismos flexiveis de mercado e a inclusdo das emissoes
derivadas de mudangas no uso da terra (Viola, 2002). Em contrapartida, Argentina
alinhou sua postura com os Estados Unidos, advogando por um sistema de metas de
redugdo voluntaria de emissdes, sob o argumento de que assim poderia aproveitar os

mecanismos flexiveis criados pelo Protocolo: comércio de emissdes e Joint

% Embaixador Raul Estrada Oyuela, ex Representante Especial para Assuntos Ambientais do Ministerio
de Relacoes Exteriores da Argentina. 18 de dezembro de 2009.
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Implementation - reservado para os paises em desenvolvimento com metas quantitativas

de mitigacdo (Bouille e Girardin, 2002).

Outra diferenca histérica entre as posturas do Brasil e da Argentina diz respeito
ao tratamento das florestas no regime de clima. Movido por uma percepc¢ao de ameaca
sobre a soberania da Amazonia, as autoridades do Brasil tradicionalmente foram opostas
a qualquer mecanismo que pudesse estabelecer algum nivel de ingeréncia internacional
sobre a regido — posicdo que tem mudado nos ltimos anos, por causa do extraordinério
avan¢o no controle do desmatamento. Ausente essa “parandia amazodnica” Argentina
teve uma posicao quase oposta, propondo em diversas ocasides a inclusdo do sector

LULUCEF nos projetos MDL.

O contraste das posi¢gdes dos socios sul-americanos apareceu de igual modo nas
atuais negociagdes no ambito da CQNUMC. Nesse sentido, Brasil avangou na defini¢ao
de uma meta voluntaria de reduc¢ao de emissdes para 2020 de entre 36 e 39% em relagdo
as emissdes projetadas para esse ano (cenario BAU). Essa proposta foi comunicada a
ONU no marco do Acordo de Copenhagen e posteriormente incorporada a normativa
doméstica. Esse compromisso do Brasil reflete dois movimentos internos importantes,
por um lado uma dréstica redugdo das emissoes de GEEs entre 2005 e 2009 e, por outro,
uma crescente consciéncia climatica na sociedade e classe dirigente — expressada entre
outras coisas na presenga do clima como vetor eleitoral na campanha presidencial do
2010 (Viola e Franchini, 2011). No caso da Argentina, nenhuma proposta voluntaria de
medidas de mitigagdo foi anunciada ou comunicada as Nag¢des Unidas. Tampouco o
pais aderiu ao Acordo de Copenhagen. Como o pais ndo mostra indicios de modificar
sua trajetoria crescente de emissdes, nem apresenta movimentos na sociedade que
possam gerar politicas de mitigacdo, ¢ de esperar que a distdncia que o separa do seu

parceiro aumente no futuro.
5.4 A proposta de 1998

Antes de entrar na andlise do comportamento argentino na ultima etapa das
negociacdes multilaterais sobre clima, vale a pena fazer referéncia a um episédio mais
significativo de toda a histdria climatica do pais: a proposta de reducdo da trajetoria de
emissoes de 1998. Na IV Conferéncia das Partes (COP 4) realizada em Buenos Aires
naquele ano, a politica argentina gerou uma proposta inovadora e polémica. O entdo

Presidente Carlos Menem anunciou que seu governo estava disposto a adotar metas
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voluntérias de reducdo de emissdes de GEE para o periodo 2008-2012. Era a primeira
vez que um pais em desenvolvimento (Nao Anexo 1) acordava uma meta quantitativa

de limitagdo de emissdes (Bouille e Girardin, 2002).

De fato, delegados argentinos vinham advogando em favor de compromissos
voluntarios de paises em desenvolvimento e um relaxamento nas metas dos paises
desenvolvidos desde as negociagdes de Kyoto (COP 3) sob o argumento de que isso
diluiria as objec¢des dos paises desenvolvidos para ratificar o Protocolo, agilizando as
negociac¢des (Bueno, 2010b). Dita postura encontrou a oposi¢do categérica do principal
bloco de negociacdo dos paises em desenvolvimento: o G-77/China. A proposta, no
entanto, estava em sintonia com os interesses da administragdo americana que
pressionou pela medida, e que também conseguiu convencer a Coréia do Sul de somar-
se ao projeto (Viola, 2009). Ao redor dessa proposta, no final frustrada pela oposi¢ao
dos paises em desenvolvimento e os proprios limites legais estabelecidos pelo
Protocolo, pode-se fazer uma ampla série de comentarios, dentro dos quais se destacam

quatro.

Em primeiro lugar, pode-se considerar uma postura avangada da Argentina em
termos de mitigagdo, dado que implicava um maior compromisso dos paises emergentes
com os esforcos de reducdo de emissdes. Em segundo lugar, implicou uma ruptura por
parte de Argentina com o G-77/China em geral, € com seus parceiros do MERCOSUL
em particular. A contradicao foi especialmente forte com o Brasil, que mantinha na
época uma posi¢do de extrema reserva com respeito a qualquer movimento nas
negociagdes por causa da Amazdnia e se opds duramente a inclusdo das discussdes

sobre compromissos voluntarios no ambito da COP IV (Bouille e Girardin, 2002).

Em terceiro lugar, significou o ponto mais alto da politica externa argentina de
clima em todo o periodo analisado. Na esfera interna, a questao de clima concentrou
como nunca a atengdo ¢ os esfor¢os das autoridades nacionais, e na esfera externa,
motivou o debate de uma proposta que tinha o potencial para mudar o papel dos paises
em desenvolvimento na dinamica politica do clima, alterando sensivelmente a equagao
alcancada em Kyoto. Em quarto lugar, a decisao foi tomada na mais alta esfera da
autoridade federal argentina, sem considerar as posturas de outros setores sociais, €

tendo como marco uma auséncia total de debate amplo e democratico sobre a questao.
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No balanco final, a iniciativa ndo passou de uma anomalia no comportamento da
Argentina na questdo de clima. Como afirmam Bouille e Girardin (2002), a explicacao
para semelhante conduta esta relacionada ao sentido de oportunidade da administragao
de Carlos Menem, cujo vetor principal de politica externa foi ostentar o maior nivel
possivel de alinhamento com a politica de Washington. Reforcando esse argumento,
afirma Bueno (2010) que a motivacdo central do governo argentino para introduzir a
polémica proposta — e a decisdo de sediar a COP 4 - foi a procura de prestigio
internacional tentando mostrar um alto nivel de compromisso ambiental, num momento
em que os efeitos da Rio 92 colocavam essas preocupagdes no centro do sistema. No
entanto, o pais ainda ndo tinha ratificado o Protocolo Kyoto no ambito do Congresso, de
maneira que mostrava mais uma vez a distdncia entre as posi¢des internacionais € a
efetiva preocupacdo pelo ambiente na esfera doméstica®’. Finalmente, havia também
certas assuncdes sobre os eventuais beneficios econdmicos de participar dos
mecanismos de mercado do Protocolo vedados aos paises sem metas: Joint
Implementation e Comércio de Emissdes (Bouille e Girardin, 2002; Clarin 1999; Barros

e Conte Grand, 1999).

Argentina apresentou na COP 5 de Bonn em 1999 uma meta nacional de redugao
da trajetoria de GElIs: entre 2 e 10% para o periodo 2008-2012 com respeito ao cenario
tendencial (BAU) (Bueno, 2010: Clarin, 1999; Barros e Conte Grand, 1999; CEDSA,
2000). Para cumprir o compromisso, o governo encarregou estudos de viabilidade
(Fundacion Bariloche) e designou um corpo de funciondrios publicos para a elaboracdo
da meta de emissdo (Resolucdo SADS 458/1999). No entanto, o plano nunca foi posto

em pratica.

Em suma, ndo foi a reducao voluntaria de emissdes uma proposta nascida de
uma elevada consciéncia climatica das elites ou da sociedade, sendo uma combinagao
de fatores na qual primou a légica de alinhamento automatico da politica exterior. A
trajetoria crescente das emissdes argentinas entre o ano da proposta e o presente, serve

como reforgo a esse argumento.

7 Como afirma a autora, uma série de mecanismos e antincios — a criagdo do COFEMA, a assinatura do
Pacto Federal Ambiental ou a participacao de atores ndo governamentais na tomada de decisdes — nunca
sairam do discurso. (Bueno, 2010).
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No entanto, vale destacar o aspecto positivo de uma proposta que em 1998
antecipava o que esta sendo discutido globalmente 10 anos depois e que apenas agora
paises como Brasil propdem — compromissos voluntirios de mitigagdo de paises
emergentes. Nesse sentido, a iniciativa argentina apostava de forma enérgica num
incremento da resposta cooperativa ao problema climatico. Também pode ser ressaltado
que Argentina estava em condi¢cdes de cumprir com as metas propostas, na medida em
que significava aprofundar processos que se desenvolviam desde o comego da década:

aumento da eficiéncia energética e modernizagao dos setores industriais e agricola.
5.5 De Bali a Copenhagen: a posicido climatica recente

Em relagdo a histéria mais proxima das negociacdes no ambito do regime
climético, a referéncia ao Plano de Ac¢do de Bali resulta inevitavel. A seguir, resume-se
a visdo que a Argentina expressou em referéncia a esse processo aberto em 2007 com o
objetivo de dar forma definitiva a um novo acordo global de clima®. Una revisio mais
detalhada desse periodo ¢ importante para os fins dessa pesquisa, na medida em que
permite ver como se posiciona o pais na frente dos ultimos desenvolvimentos da

questao climatica no ambito internacional.

1. Visao Compartilhada:

e O estabelecimento precoce de metas de emissdo de médio prazo para paises
desenvolvidos e um acordo claro sobre os niveis de financiamento, tecnologia e
construg¢do de capacidades para os paises em desenvolvimento ajudardo a avangar
com os objetivos de longo prazo e a criar confianga entre as partes.

e O esforgo para atingir os objetivos deve considerar os principios de

responsabilidades comuns porém diferenciadas, a contribuicao histérica ao processo

% A base documental que sustenta esse segmento esta disponivel em:
http://unfccc.int/resource/docs/2008/sbi/eng/misc01.pdf;
http://unfcce.int/resource/docs/2008/awglcad4/eng/misc05.pdf;
http://unfcce.int/resource/docs/2009/awglcaS/eng/miscO1.pdf;
http://unfcce.int/resource/docs/2009/awglca6/eng/misc04p01.pdf,
http://unfcce.int/resource/docs/2009/awglca7/eng/misc06.pdf;
http://unfcce.int/resource/docs/2010/awglcal 0/eng/misc02.pdf;
http://www.ambiente.gov.ar/archivos/web/UCC/File/09ccargentina.pdf;
http://www.ambiente.gov.ar/archivos/web/UCC/file/jun09 _negociacion_internacional gb.pdf
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de aquecimento global, as circunstancias nacionais € o imperativo de
desenvolvimento.

A redugdo de emissdes em paises em desenvolvimento necessariamente requer o
apoio dos paises desenvolvidos para o desenvolvimento e transferéncia de
tecnologias, a construcao de capacidades e o financiamento.

As politicas de mitigacdo dos paises desenvolvidos devem evitar conseqiiéncias
negativas sociais € economicas em paises em desenvolvimento, especialmente na
area de comércio internacional.

A transi¢do para uma economia de baixo carbono deve ser justa para o mundo do

trabalho.

. Acdes de Mitigacao

Os paises desenvolvidos devem demonstrar por meio de comportamentos concretos

que estao liderando as acdes de mitigacdo: os paises do Anexo 1 devem reduzir

emissdes em pelo menos 45% em relacdo aos niveis de 1990 para 2020 e 95% para

2050.

Acdes de mitigacdo dos paises em desenvolvimento sdo inevitaveis para estabilizar

o sistema de clima, no entanto, essas medidas ndo devem comprometer o

desenvolvimento: NAMAs ¢ a forma em que os paises em desenvolvimento

contribuem ao esforco global.

Os mecanismos de mercado necessitam ser avaliados com atengdo, especialmente

em relacdo a seu potencial para deslocar acdes de mitigagdo em paises Anexo 1 e

capturar apenas as agdes mais baratas de mitigagdo em paises em desenvolvimento.

Reconhece-se sua importancia, mas também suas limitagdes e a conseqiiente

necessidade de que sejam guiados pelos governos e Organizagdes Internacionais.

Em referéncia ao MDL, Argentina fez uma série de propostas:

o Incluir mecanismos que permitam uma melhor distribui¢do regional das agdes de
mitigacdo e os fluxos financeiros. Propde-se um sistema de cotas maximas de
reducdo de emissdes regionais.

o Propde-se a introducdo de créditos setoriais de reducao de emissdes dadas as
limitagdes da abordagem projeto por projeto.

o Em relacdo a captura e seqiiestro de carbono (CCS) sob o MDL, a tecnologia s6
pode ser aceita de forma muito limitada, j4 que perpetua o modelo de

combustiveis fosseis.
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o Propde-se a substituicado do Comité Executivo do MDL por um 6rgao de alto nivel
que lide com as questdes estratégicas, como a distribuicdo de projetos e a
solucao de controvérsias.

REDD:

o Argentina concebe a atividade como vital para um acordo global dado seu
potencial de mitigagdo e sua relacdo intrinseca com o desenvolvimento
sustentavel.

o Necessita-se apoio e financiamento por parte dos paises desenvolvidos. Os
recursos devem preceder a implementacao das atividades no setor.

oDeve ser explicito o objetivo de reduzir em 50% o desmatamento para 2020 e
zera-lo em 2030.

o O sistema de referéncia e contabilidade deve ser nacional

o As agdes de REDD nao devem estar incluidas em NAMA:.

Mitigacdo no setor agricultura:

o Argentina chama a atengao sobre a dificuldade de tomar medidas de mitigagao no
setor, considerando a pressdo que exerce a satisfacdo da demanda global de
alimentos e a diversidade de ambientes onde se desenvolve a atividade.

o O pais argumenta que os €xitos no setor virdo por melhoras na eficiéncia e ndo por
reducao absoluta de emissOes. Para isto acontecer, a assisténcia do mundo
desenvolvido e a cooperagao internacional sdo inevitaveis.

. Reforcar acdes de adaptacao

Necessidade de estabelecer melhores redes de monitoramento para elevar a
qualidade da informacdao e dos modelos climaticos. Necessita-se de mecanismos
para disseminar essas tecnologias.

Necessidade de elaboracdo de programas de adaptacao (NAPAs) em paises em
desenvolvimento, eles devem incorporar a constru¢ao de capacidade institucional e
de um marco regulatério que contribua para o fortalecimento da economia, assim
como consideragdes sobre manejo do risco.

E prioritaria a defini¢do clara das obriga¢des financeiras dos paises desenvolvidos:
os fundos devem ser publicos, adequados, novos e adicionais a assisténcia ao
desenvolvimento.

Argentina reconhece que os paises mais vulneraveis devem ter prioridade, mas

afirma que todos deverdo estar representados num eventual acordo sobre adaptacao.
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e Argentina propde a unificagdo dos fundos para adaptagdo sob a oOrbita da
CQNUMC, eles devem ser suficientes para cobrir todas as necessidades financeiras
dos paises em desenvolvimento.

e Devem-se considerar novos arranjos institucionais para a guia, supervisao, apoio,
administracdo e monitoramento das operacdes.

e A construcdo de capacidades deve ser um dos componentes basicos das estratégias
de transferéncia de tecnologia.

e A capacidade institucional precisa ser uma das areas prioritarias nas estratégias de
construcao de capacidades.

4. Desenvolvimento e transferéncia de tecnologia

e Argentina apdia a proposta do G-77/China de criar uma estrutura institucional sob o
marco da Convencdo que reforce o desenvolvimento, difusdo e transferéncia de
tecnologia, assim como outras atividades associadas: constru¢do de capacidades no
nivel institucional, treinamento técnico, investigacdo bilateral e multilateral e
cooperacao para o desenvolvimento.

e As medidas devem abarcar todas as etapas do ciclo de desenvolvimento tecnologico.

e Sugere-se a necessidade de aumentar a colaboragdo Norte-Sul e Sul-Sul.

9]

. Reforcar a acdo em financiamento

e Argentina apoia a proposta de G-77/China de estabelecer um mecanismo financeiro
que retina os compromissos de financiamento sob a 6rbita da Convengao.

e Deve-se definir niveis anuais adequados para mitigacdo e adaptagdo, revisados
periodicamente para serem adaptados as necessidades dos paises em
desenvolvimento.

e Esses fundos devem vir de paises desenvolvidos e serem preferencialmente
publicos.

e O financiamento privado tem um papel complementar. A Argentina aceita até certos
limites os mecanismos de mercado, mas apenas se sdo estabelecidas medidas para
evitar distorgdes.

e Todos os paises em desenvolvimento devem ser elegiveis para apoio financeiro.

Parece adequado nesse ponto fazer uma breve consideracdo sobre a posi¢do

Argentina com respeito aos mecanismos de mercado criados sob o Protocolo Kyoto.
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Durante a maior parte da existéncia desses instrumentos, a Argentina sistematicamente
defendeu seu valor, ndo apenas pela contribuicdo ao fim ultimo da Convengdo sendo
também pelos efeitos benéficos sobre o desenvolvimento. Desde principios de 2008, no
entanto, percebe-se uma progressiva mudanga na posicdo: o pais comeca a apontar
defeitos na aplicacdo, nos limites do seu alcance, na necessidade de que sejam guiados
pelos governos e organismos internacionais para finalmente afirmar que apenas os
concebe como instrumentos auxiliares e que os aceita apenas de forma muito limitada.
O movimento na posicdo coincide com a mudang¢a acima referida do elenco
governamental que lida com as questdes climaticas no nivel internacional e € provavel
que esteja refletindo essa transformacdo. No entanto, também se corresponde com
algumas mudangas nas posi¢des do G-77/China (Informagio verbal®: Viola e Machado,

2011).

Essa foi a posicdo que Argentina definiu entre 2007 e 2009 tendo como
horizonte a Cupula de Copenhagen, concebida como o ambito onde se alcancariam os
consensos relevantes para criar uma nova arquitetura global de clima, mas que apenas
logrou como resultado mais visivel o “Acordo de Copenhagen”. As palavras do
Chanceler argentino no ambito dessa COP s3o mais uma evidéncia da posig¢ao

argentina:

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.

Indo um pouco além, aventurou que, de todos os modos, os paises desenvolvidos
ndo conseguiram seu objetivo que era “devaluar Kyoto, establecer compromisos
obligatorios para los paises emergentes (como China, India o Brasil) e imponer

convenios para arancelarios” e para finalizar afirmou que

La reunion tuvo que ver con el cambio climatico pero visualizado por los
paises desarrollados como estratégia para contener a las naciones en
desarrollo y competitivas, en tanto, para nosotros se trata de afrontar el

% Dr. Haroldo Machado Filho, Consultor especial da Coordenagdo Geral de Mudanga Climatica do
Ministério de Ciéncia e Tecnologia do Brasil. Membro do IPCC..
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problema del calentamiento global sin sacrificar las posibilidades de
desarrollo™.

Na mesma linha foi o discurso da Presidenta Ferndndez de Kirchner na 64*
Assembléia Geral da ONU, reclamando aos paises desenvolvidos maior compromisso

na procura de um acordo sobre clima — trés meses antes da Cupula de Copenhagen’'.

No fim das contas Argentina ndo aderiu ao entendimento produzido em
Copenhagen, no entanto em fevereiro de 2010 elevou uma nota a Convengdo
respondendo ao convite feito aos paises em desenvolvimento para propor NAMAs.
Como vimos em paragrafos anteriores, Argentina enumerou nesse documento uma série
de medidas que aparecem como convergentes com objetivos de mitigacdo, mas nao
incorporou nenhuma meta quantitativa. Em manifestacdes subseqiientes, o governo
destacou alguns avangos alcancados na COP 15, em especial a fixagdo da meta de 2°C
como limite maximo de aumento de temperatura. Além disso, reconheceu a necessidade
de que para atingir esse objetivo a comunidade internacional em conjunto deveria
reduzir em 85% suas emissdes para o ano 2050. Também pediu que fossem
incorporadas ao trabalho dos grupos AWG-KP” e AWG-LCA” aquelas partes do AC
que contribuam a facilitar as negociagdes e insistiu na necessidade de aumentar a

transparéncia e universalidade das negociagdes.

Em suma, se o exercicio fosse apresentar as linhas basicas da posi¢ao externa
que a Argentina apresenta atualmente em relacdo a mudanca climatica, deveria dizer-se
o seguinte: o pais reconhece a gravidade do estado atual do problema do aquecimento
global em linha com as evidéncias cientificas apresentadas no quarto informe do IPCC e
manifesta um total compromisso com os objetivos ultimos da Conveng¢ao. Também
declara que a dimensdao do esfor¢o cooperativo necessario obriga todas as partes a
responder. No entanto, ndo reconhece o estabelecimento de metas quantitativas
obrigatorias de reducdo de trajetoria de emissdes para paises em desenvolvimento e
enfatiza a idéia de que apenas os paises desenvolvidos sdo passiveis de serem

cominados a tais compromissos. A Unica hipotese sob a qual sdo aceitas medidas de

" Diario La Nacién de Buenos Aires, 19/12/09.
! Disponivel em: http://www.casarosada.gov.ar/index.php?option=com_content&task=view&id=6407
> Ad Hoc Working Group on Further Commitments for Annex I Parties under the Kyoto Protocol.

7 Ad Hoc Working Group on Long-term Cooperative Action under the Convention.
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mitigacdo para o mundo em desenvolvimento ¢ com transferéncia de recursos e

tecnologia por parte dos paises ricos.

Evitar eventuais efeitos negativos das politicas climaticas dos paises
desenvolvidos também aparece com forg¢a entre as preocupagdes da Argentina,
especialmente em referéncia a possiveis restrigdes ao comércio e as emissoes do setor
agricultura. Finalmente, duas manifestagdes algo chamativas surgem nos ultimos dois
anos: o reclamo da Argentina em relagdo a soberania sobre as Ilhas Malvinas no marco
da inclusdo das emissdes desse territorio no inventario nacional do Reino Unido e a
defesa dos direitos do trabalho numa eventual transi¢do para uma economia de baixo
carbono. Ha também algumas posturas defensivas que Argentina tem apresentado, como
aquela que faz referéncia a dificuldade de tomar a¢des de mitigagdo no setor agricultura
- alegando a diversidade de ambientes e a pressdo da demanda global por alimentos —

procurando evitar eventuais medidas de restri¢do ao comércio nesse ambito.

Afirmamos aqui que, em razdo das posi¢des defendidas, a Argentina apresenta
uma visdo rigida do principio de responsabilidades comuns porém diferenciadas, que
nao reconhece a possibilidade de aceitar um compromisso de redugdo da trajetoria de
emissoes e que condiciona qualquer contribui¢do ao esfor¢co de mitigacdo a eventuais
ajudas dos paises desenvolvidos. Dita concepcao estd congelada desde a negociagdo da
Convengao de 1992 e tem como referéncia essa divisdo do mundo entre paises ricos e

paises pobres consagrada no Protocolo Kyoto.

Essa situacao tem dois significados de especial relevancia. Em primeiro lugar
mostra que a politica de clima da Argentina ndo tem mudado de forma significativa
desde as primeiras participagdes do pais nas negociagdes: os interesses defendidos, as
bases de defini¢do dos mesmos (evitar limitagdes ao desenvolvimento) e em boa parte
do periodo o proprio time de negociadores manteve-se estavel. A linha de continuidade
da politica externa climatica sobreviveu inclusive aos rumos erraticos da politica
externa ¢ do modelo de insercdo internacional. A Unica mudanga significativa no
periodo — a proposta de compromisso voluntario de 1998- ndo passou de uma anomalia
logo corrigida. Embora algumas mudangas tenham aparecido no passado recente, ¢
ainda muito cedo para saber o rumo e intensidade das mesmas. Talvez a tinica alteragao
significativa ndo esteja no plano do conteudo da posi¢do do pais e sim no perfil de

negociacdo da diplomacia argentina - de uma atua¢do muito ativa nos anos 1990 para
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uma retracdo da sua participagdo na década seguinte — embora com os limites que

coloca sua posicao no sistema internacional.

O segundo significado desse congelamento da politica externa de clima é que
Argentina n3o assimilou duas transformagdes estruturais no campo das relagdes
internacionais: a migracao do problema climatico para o centro do sistema — virando um
vetor chave de cooperagdo ou conflito entre os atores internacionais — ¢ a definitiva
emergéncia dos emergentes — que se expressa no aumento do peso e responsabilidade
desses atores em varias areas dos assuntos globais, entre eles o clima. Desde essa otica,
a constancia da politica exterior climatica vira rigidez e a postura fica congelada num

tempo que ja ndo existe.
5.6 Conclusio

Nesse capitulo procuramos apresentar e analisar a forma como a Argentina
inseriu-se na politica global de clima nas tltimas duas décadas. Para isso fizemos no
inicio algumas breves, mas necessarias referéncias ao marco geral da politica exterior
do pais no periodo — caracterizado por uma transformagdo sensivel na pauta de inser¢ao
internacional -, e a politica exterior sobre meio ambiente. Com relagcdo ao tratamento
especifico da questdo climatica, apresentamos primeiro o que consideramos as o0ito
caracteristicas mais relevantes da politica exterior: irrelevancia para a agenda externa,
continuidade das posi¢des de negociagao, o peso da figura individual de Estrada Oyuela,
ativismo relativo mas declinante nos foros internacionais, a referéncia ao G-77/China, a
distancia entre a agenda doméstica e a exterior, o estimulo externo, € os conflitos inter-
burocraticos. Completamos o panorama com uma breve referéncia ao peso da logica
regional — MERCOSUL e Brasil — na definicdo da posi¢ao argentina. Em segundo
lugar, aludimos a proposta voluntaria de redugao de trajetoria de emissoes de 1998, cuja
analise especifica se justifica em seu carater de episddio mais relevante em toda a
historia da politica climatica argentina. Finalmente, descrevemos e analisamos os
componentes basicos da atual posi¢ao do pais nas negociagdes no ambito da CQNUMC,

tomando como referencia o Plano de acao de Bali.

O transito por esses elementos nos permite fazer duas conclusdes principais. Em
primeiro lugar que, embora em termos de contetido a posi¢do Argentina nao variou
significativamente em 20 anos, em termos de visibilidade, a politica externa de clima

declinou na ultima década. O fato resulta paradoxal se for considerado que foi
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justamente nessa década que a questdo climatica migrou ao centro da agenda das
relagdes internacionais. A segunda das conclusdes relevantes ¢ que Argentina mantém
uma concepc¢ao rigida do principio de responsabilidades comuns porém diferenciadas,
sem contemplar movimentos proprios de mitigacdo que nao estejam financiados pelos
paises desenvolvidos. Esse congelamento da posi¢do do pais nos padroes de
comportamento internacional de inicios da década de 1990, ndo corresponde nem com
as transformacdes Ultimas do sistema internacional em termos do papel ascendente dos
paises emergentes, nem com os movimentos fluidos da politica global de clima no

ultimo lustro, que caminham no mesmo sentido.
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Capitulo 6

Por que Argentina é insensivel ao clima?

O mundo caminha (a passos lentos) para um paradigma de baixo carbono (Lee et
al, 2010). Essa transi¢do, antes patrimoénio exclusivo de alguns paises desenvolvidos,
comega a disseminar-se para o mundo emergente, com China e Brasil como exemplos
significativos. Na América Latina, México, Costa Rica e Brasil prometem esforcos
importantes, Colombia, Peru e Chile também fazem movimentos, embora de menor
intensidade. Bolivia, sob uma o6tica diferente, também adotou o discurso climatico como
estratégia internacional. Como vimos nas paginas anteriores, a Argentina aparece
impermeavel a esses desenvolvimentos. Dai a pergunta: Por qué? O que faz da
Argentina tdo insensivel a problematica global do clima? Por que o pais se insere apenas
de modo marginal na questdo climatica em nivel global”*? Por que a Argentina mostra
pouco compromisso com a construcdo de nova arquitetura de governanga global sobre

clima?

Essas perguntas adquirem ainda mais significado se consideramos algumas
caracteristicas da “situagdo climéatica” do pais, como o nivel de exposi¢ao aos efeitos do
fendmeno, as deficientes capacidades de adaptacdo, sua situacdo energética ou algumas
oportunidades significativas na transi¢ao para uma economia de baixo carbono. Ha
varios fatores que concorrem na explica¢do dessa insensibilidade e estdo localizados em
diversos niveis de analise. Enumeramos e analisamos aqueles que considerados como
mais importantes, comecando por fatores materiais, para entrar depois em elementos de
percepcdes e cultura politica — ambito dos valores e das identidades. A mais
esclarecedora das respostas encontra-se no imediatismo herdado da decadéncia. O nivel

do sistema interncional também aporta elementos para considerar a situagdo argentina.

™ Essa inser¢do marginal implica, em primeiro lugar, numa profunda insensibilidade ao problema
climatico por parte da sociedade e da lideranga; na sua tradugdo nas arenas da politica doméstica e
internacional - onde se carece de qualquer compromisso com a seguranga climatica e, finalmente, no seu
resultado pratico evidenciado na trajetoria crescente de emissoes.
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6.1. Vulnerabilidade Difusa

Viérios sdo os autores que ressaltam o acontecimento de fendmenos climaticos
extremos como elementos estimulantes da sensibilidade climatica nas sociedades
(Giddens, 2009; Friedman, 2010; Viola, 2009). Como vimos em paginas anteriores, a
Argentina ¢ um pais de alta vulnerabilidade frente a desestabilizacdo do sistema
climatico, particularmente por seu perfil produtivo e por sua condicao de pais
emergente. No entanto, essa vulnerabilidade ndo ¢ extrema nem imediata, mas sim

difusa; fato que ¢ um obsticulo a assimilagdo do fenomeno como um problema que

deve ser abordado ainda no presente.

Com relagdo ao grau de exposi¢do as conseqiiéncias do aquecimento global
(sensibilidade) o tnico fendmeno climatico extremo que o pais tem sofrido até o
momento foi a estiagem de 2007 — que foi a pior em 70 anos e que afetou
significativamente a producdo agropecuaria da regido pampeana. No entanto, o fato nao
foi ligado diretamente a desestabilizacdo do clima global de origem antropica. Outras
anomalias climaticas de menor intensidade — enchentes, chuvas intensas - tiveram
alguma repercussdo na opinido publica, porém tampouco foram relacionadas ao
processo de mudancas climaticas. Pelo contrario, algumas das alteragdes no clima nas
ultimas décadas trouxeram efeitos positivos para a economia do pais, como a expansao
da fronteira agricola nos confins da regido pampeana (De da Torre et al, 2009). Dessa
forma, o clima — inclusive em sua dimensao nao ligada a agao antrdopica - ndo representa
uma preocupacao € muito menos uma ameaca no espectro de percepgdes da sociedade

argentina.

As vulnerabilidades do pais sdo de longo prazo, uma informacdo que ¢
conhecida e consensual nos ambitos especializados, mas que ndo consegue permear a
vida cotidiana dos argentinos. Como veremos mais adiante, o efeito dessa
vulnerabilidade difusa e de longo prazo sobre a sensibilidade climatica geral, ¢
reforgado por uma série de caracteristicas da cultura politica argentina — especialmente

o imediatismo.

Essa particular concepgao das prioridades politicas também se reflete no fato de

que eventos climaticos extremos acontecidos em outros lugares do mundo — que
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poderiam “‘substituir” a auséncia de choques significativos no préprio territério — nao
sdo capazes de fazer acorda-los para um movimento de assimilagdo da problematica.
Esse fendmeno estd também relacionado a outra caracteristica recorrente da politica
argentina — o isolamento internacional — que igualmente abordaremos nas paginas
seguintes. Cabe ressaltar finalmente - e novamente - o forte contraste com o Brasil nesse
aspecto da sensibilidade climatica: a sociedade e as liderancas politicas brasileiras
mostraram em vdrias oportunidades um alto grau de permeabilidade a desenvolvimentos
no ambito internacional — como no caso do Furacao Katrina de 2005 (Viola e Franchini,

2011).
6.2. Imediatismo como herdeiro da decadéncia

O segundo elemento - e talvez o mais importante - que permite nos
aventurarmos por uma explicacdo do atual status da problematica climatica na
Argentina esta no nivel da cultura e do comportamento politico, onde prevalece um
extremo privilégio do curto prazo. Esse imediatismo apenas considera o bem-estar
econdmico no mais proéximo espaco temporal e se torna um altar onde tudo pode ser
sacrificado. Essa visdo recortada do horizonte politico ¢ comum tanto para a sociedade
quanto para a lideranga politica. O planejamento de longo prazo nido ¢ uma demanda
eleitoral que os candidatos a cargos publicos na Argentina tenham que satisfazer. De
forma que, tanto as promessas de campanha, quanto as agdes publicas especificas estao
orientadas a dar satisfagao rapida a demandas imediatas, geralmente relacionadas a area
econdmica e social. O imediatismo se expressa com toda forca na quase nula
possibilidade da classe politica argentina assumir custos politicos no curto prazo para
recolher beneficios no médio e no longo. Algo essencial quando se consideram as

politicas climaticas.

Uma manifestacdo recente desse imediatismo € a gestao da politica energética na
segunda metade da presente década. E importante destacar esse ponto porque como
vimos em paginas anteriores a equagdo energética ¢ um elemento central das respostas
publicas ao fendmeno climatico. E ndo apenas porque ¢ um vetor fundamental da
economia de baixo carbono — na Argentina representa, como vimos, cerca da metade
das emissdes de GEE -, sendo também porque uma gestao relativamente bem-sucedida
da politica energética demanda tipicamente dos atores governamentais alguma nog¢ao do

longo prazo e a capacidade de lidar com cendrios complexos.
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Nesse caso que resenhamos, frente a uma progressiva queda nos volumes
extraidos e nas reservas de petréleo e gas, a agdes do governo criaram uma estrutura de
precos que desestimulou o investimento de longo prazo no setor — agravando a situacao
do abastecimento. O objetivo de manter os precos baixos no curto prazo — primeiro por
imposicao das circunstancias pos-crise € depois para fugir dos custos politicos de um
eventual incremento - gerou um duplo efeito perverso no médio prazo: um forte
estimulo a padrdes irracionais de consumo de energia” e um desestimulo a expansdo da
oferta. Segundo Relatério de TAE (2011), entre 2003 e 2010 a capacidade instalada
aumentou 22% enquanto a demanda de energia cresceu 44%. No mesmo periodo —
continua o relatorio - a produ¢do de petrdleo e gas diminuiu 18% e 8% respectivamente,
caso unico entre os paises da América Latina. Essa situagdo gerou em muito pouco
tempo (desde 2005) um claro desequilibrio sistémico entre a demanda e a oferta
energética no pais, que obrigou, por um lado, cortes de abastecimento na area industrial,
falta ou escassez de combustiveis liquidos para o setor agropecudrio e de transporte, e
até irregularidade no abastecimento do setor residencial; e, por outro lado, aumentos
progressivos na importacao de combustiveis fosseis — as importagdes de petroleo, gas
natural, gasolinas e gas-oil passaram de US$ 550 milhdes em 2003 a 4400 em 2010, um

incremento de mais de 700% (IAE, 2011).

A progressiva queda da producao de combustiveis fosseis — e a forma como o
governo Kirchner lidou com a situacdo - também teve efeitos significativos sobre a
relacdo da Argentina com seus vizinhos. O caso chileno foi provavelmente o mais
destacado, dada a dimensao da disputa. O abastecimento de gas natural a esse pais foi a
primeira variavel de ajuste quando o combustivel comegou a ficar escasso na economia
argentina. Apesar das reiteradas reclamacdes das autoridades chilenas, o governo
manteve os cortes de abastecimento e estimulou as autoridades em Santiago a importar
gas liquefeito no curto prazo e mudar a estrutura de fornecedores no meio e no longo

prazo.

A falta de previsdo na area de politica energética nao sé trouxe prejuizos
econdmicos sendo que também acabou gerando efeitos negativos sobre a intensidade de

carbono da matriz energética do pais. Como vimos em paginas anteriores, para fazer

” Por exemplo, segundo os estudos de Ipsos-Mora e Araujo (2006), 13% dos consultados pesquisam
sempre quanto de energia consome os eletrodomésticos que compram e apenas 2% afirmam que cuidar do
consumo de eletricidade ¢ a agdo que mais ajuda a proteger do meio ambiente.
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frente aos sistematicos bottle necks do fornecimento de energia nos periodos de maior
demanda (inverno e verdo), o governo optou pela saida mais rdpida: a expansao do
parque termoelétrico. E ndo apenas isso, na medida em que a oferta de gas natural
tornava-se cada vez mais escassa (em virtude do proprio esquema de precos desenhado
pelo governo) as novas e velhas termoelétricas tiveram que recorrer a combustiveis
fosseis mais sujos — diesel e fuel oil - para poder funcionar. A conclusdo final do

processo foi energia mais cara e mais suja.

Una consideragdo minima das razdes desse imediatismo na concepgdo dos
assuntos publicos por parte da sociedade e das liderancas argentinas deve ser feita no
curso desse trabalho, na medida em que ¢ a central para entender a falta de sensibilidade
climatica do publico local. Arriscamos aqui o conceito de “heranca da decadéncia”
como idéia sintetizadora das razdes dessa visdo de extremo curto prazo, e¢ alude
especialmente ao efeito que as sucessivas crises e tragédias politicas, econdmicas e
sociais tiveram sobre a cultura politica da sociedade argentina. Esse rumo infeliz de
acontecimentos da politica local se combina com a percep¢do de um passado — real e
mitificado — que previa progresso e relevancia, mas que acaba catalisando a imagem da
Argentina como “experiencia frustrada, del pais como desilusion, de la nacion con
fallas” (Russell, 2010:10). A decadéncia, de igual modo, ndao ¢ apenas uma construgao
ou uma imagem, sendo que ostenta raizes bem reais: nas palavras de Romero (2010:
16):

Lo que era una brillante promesa hoy es una realidad penosa. Lo que fue
un pais prospero, con una sociedad movil e integradora, y un Estado
potente, hoy es un pais escindido, con amplias zonas de miseria y un

Estado que combina la arbitrariedad de sus actos con la desercidon de sus
obligaciones.

A partir de uma visdo mais proxima das relagdes internacionais, complementa
Russell (2010b:230): “La declinaciéon Argentina en su segundo centenario y la
consiguiente pérdida de peso relativo del pais en los campos internacional y
latinoamericano son dos hechos incontrastables”. Assim, o ambiente cronico de
instabilidade politica (quebras institucionais em 1930, 1943, 1955, 1962, 1966, 1976,
1989 e 2001) e econdmica (1975, 1989-1990, 2001-2002), ampliado pelo pessimismo
decadentista, torna quase impossivel qualquer consideragao de longo prazo sobre os
atores argentinos (tanto individuais como institucionais) na conducdo dos assuntos

publicos.
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Essa heranca da decadéncia pode ser dividida analiticamente em duas dimensdes
temporais, uma mais estrutural e de longo prazo e outra mais conjuntural e recente,
porém profundamente imbricada com a primeira. A dimensdo mais estrutural faz
referéncia ao processo de degradacdo politica e econdomica do pais ao longo de varias
décadas. Havendo alcancado um Estado de desenvolvimento unico na América Latina
desde as primeiras décadas do século XX - traduzido posteriormente em altos padrdes
na educacgdo e no desenvolvimento cientifico (prémios Nobel), nos niveis médios de
ingresso per capita, na distribuicdo de renda equilibrada, nos altos padrdes de
integragdo social para os canones da América Latina e na certa ascendéncia regional — a
Argentina entrou desde a década de 1970 num espiral de decadéncia que se manifestou

tanto na esfera politica, quanto na econdmica.

Como afirma Russell (2010), os dados econdmicos desse declinio sao
eloqiientes: em termos de PIB a Argentina passou da 13* posi¢do em 1910, para a 12°
em 1950, para a 14* em 1970, para a 21* em 1990 e para a 23% em 2008. Em relagdo ao
PIB per capita a queda é ainda mais visivel: da 8 posicdo em 1910, para a 17* em 1950,
para a 26" em 1970, para a 49* em 1990 e para a 57" em 2008. A comparagdo com o
Brasil pode também novamente ilustrar a trajetéria de declinio: na primeira década do
século XX a Argentina tinha o dobro do PIB de seu vizinho, na década de 1940 os
produtos se equipararam e em 2010 o Brasil tem 5 vezes o PIB da Argentina (Devoto e

Fausto, 2004).

Junto a frustragdo econdmica, as décadas de 1960 ¢ 1970 também trouxeram a
explosdo violenta da polarizacdo politica que vinha germinando desde a década de
1940, estimulada por certos desenvolvimentos no nivel internacional como a revolugao
cubana ou a percep¢ao da decadéncia americana. A guerra civil subterranea que teve
espaco nesses anos deixou o saldo trdgico de milhares de mortos e desaparecidos,
instabilidade politica cronica e retrocessos econdmicos - mistura que terminou

refor¢cando a consciéncia do declinio.

A dimensao mais recente da decadéncia argentina desenvolveu-se nas ultimas
trés décadas e conviveu com a abertura democratica, o fechamento do ciclo de violéncia
como instrumento generalizado de acdo politica e a inclusdo de alguma racionalidade na
gestdo dos agregados macroecondmicos, embora evidentemente insuficiente para

consolidar uma trajetéria de desenvolvimento sustentavel. No entanto, esses avangos na
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cultura civica ndo geraram o substrato suficiente para garantir um minimo de
estabilidade politica e econdmica ou o desenvolvimento de um consenso minimo,
porém significativo, sobre as pautas fundamentais da vida em democracia — agreement
of fundamentals. Como resultado, cada renovagao presidencial foi acompanhada de um
impulso fundacional, a abertura de uma nova etapa historica que procurava nao superar,
mas sim substituir a gestdo anterior (Russell, 2010). O corolario foi uma sucessao de
politicas publicas sem continuidade ou relagdo, geralmente reativas, que abarcaram

inclusive a politica exterior.

Se em meados do século XX Argentina estava - como afirmou Samuelson — na “
nova onda do mundo”, quer dizer, na beira de um salto qualitativo em termos de
desenvolvimento, nas décadas seguintes entrou numa dinamica autodestrutiva que quase

a levou ao colapso nos primeiros anos do novo milénio.

Esse imediatismo se associa a outros rasgos centrais da cultura politica
argentina: o ressentimento — filho também da decadéncia — e o movimentismo — seu
provavel progenitor (Leis e Viola, 2008). O ressentimento opera estimulando os desejos
de resultados rapidos e pouco custosos por parte da sociedade (como forma de reeditar o
quanto antes possivel um passado que foi melhor), j& o movimentismo explora esse
desejo oferecendo as solugdes magicas em formas simples de serem assimiladas. Dessa
forma, tanto a sociedade quanto a lideranga opera no curto prazo, aquela escolhendo os
candidatos que mais eficientemente apresentam a recuperagdo imediata do paraiso
perdido e esta ficando obrigada a obter resultados instantdneos, sempre envolvendo o

sacrifico das bases para qualquer desenvolvimento mais sustentdvel no longo prazo.

Tendo isso como marco, ndo deve chamar a atencdo que o desenvolvimento da
questdo climatica no ambito das relagdes internacionais nas ultimas duas décadas — o
horizonte temporal dessa pesquisa — nao haja encontrado na Argentina o melhor
ambiente para assimilar os sinais de alerta gerados. As caracteristicas do problema do
clima resultaram demasiadamente sutis ou demandantes de uma sensibilidade de longo

prazo para a sociedade e lideranga local.

Nos momentos iniciais de desenvolvimento do regime internacional sobre o
clima, a Argentina acabava de escapar da primeira grande crise politico-social-
economica desde a restauracdo democratica. Expressada num profundo processo

inflacionario — que teve seu pico entre 1988 e 1990 alcangando taxas anuais de quatro
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cifras — a crise motivou uma forte queda da atividade econdmica, a multiplicacdo do
nimero de pobres (cujo indice superou 40%) e um forte processo de instabilidade
social, que terminou resultando na saida antecipada do primeiro presidente

democraticamente eleito desde 1974.

Quando, a partir de 1992, a situagdo comegou melhorar — transitoriamente — para
a economia argentina, os primeiros passos que o regime climatico dava com a assinatura
da CQNUMC estavam bem afastados das preocupagdes cotidianas da sociedade. Como
vimos anteriormente, o unico momento em que o topico do clima entrou na agenda
politica argentina com alguma forca foi durante a década de 1990 e esteve estimulada
por fatores alheios a questdo: como o impulso da administragdio Menem de alinhar sua
politica exterior com os interesses dos EUA na maior medida do possivel. Assim, a
proposta voluntaria de redugdo de trajetoria de emissdes foi anunciada pelas autoridades
federais sem nenhum tipo de consulta significativa a outros atores politicos, sociais e

econOmicos.

Se existiu nessas duas décadas alguma oportunidade para a Argentina expandir a
sensibilidade climatica — no marco hipotético de um progressivo abandono das
tentagdes mais imediatistas da cultura politica local -, ela teria sido a conservagao da
estabilidade economica e politica além da década de 1990. No entanto, na entrada do
novo milénio, a Argentina se encontrou submersa numa crise ainda pior que a do fim
dos anos 1980 e que acabou reforcando ainda mais as tendéncias de curto prazo da

sociedade e das liderangas politicas.

A crise de 2001/02 levou o pais a beira do colapso politico, econdmico e social:
em dezembro de 2001 caiu por pressdo de grupos sociais e politicos o segundo
Presidente desde a restauracao democratica - no marco de uma rebelido popular contra a
classe politica tradicional, condensada na expressdao “que se vayan todos”. Foi tal o
absurdo politico que o pais chegou a ter cinco presidentes em menos de duas semanas.
A recessdo econdmica iniciada em 1998 se acelerou a partir de 2001 e quando a
recuperagao finalmente chegou — primeiro semestre de 2003 — o PIB tinha caido pouco
mais de 20% em todo o periodo. A depressdo econdmica levou a uma significativa
degradacdo dos indicadores sociais, em especial o desemprego (20% em 2002) e a
pobreza (55% em 2002) — fatos que acabaram agravando o clima de efervescéncia

social e instabilidade politica.
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Ainda com a surpreendente recuperagdo econdmica iniciada em 2003, o sistema
politico — entendido como sistema de agregacao de preferéncias publicas da sociedade —
acabou sofrendo uma série de impactos profundos que, em boa medida, participam da
explicacdo da limitada capacidade argentina de assimilacdo do problema climéatico
global (sempre no sentido de recortar o horizonte de consideracdo dos assuntos
publicos). Entre os efeitos mais notdveis da crise sobre as caracteristicas estruturais do
sistema politico podem ser citados: o desaparecimento do sistema bipartidario
tradicional e sua transi¢do ainda em curso para um sistema mais fragmentado e frouxo,
o surgimento e consolidacdo de uma série de atores sociais com relevante capacidade de
alteracdo da agenda publica e, finalmente, a necessidade quase didria de afirmacao de
autoridade por parte do poder executivo (centralizacdo do poder e das decisdes) em boa
parte motivada pelos fatores anteriores. O resultado do processo foi a consolidagdo de
um cenario politico muito fragmentado, com uma ampla variedade de atores politicos
que exigem solugdes imediatas do governo federal, que deve concentrar cada vez mais
seus limitados recursos politicos e econdmicos nesse diverso rol de demandas. Veremos

em mais detalhe alguns desses processos no ponto seguinte.
6.3. O carater faccioso do comportamento politico e a retracao do espirito publico

A crise dos anos 2001-2002 deixou em evidéncia e, paralelamente, alimentou
outra singularidade da Argentina: o carater faccioso de sua cultura politica. As divisdes
irreparaveis e a polarizacao da esfera publica se repetem recorrentemente no pais desde
os primeiros anos da independéncia. Em vérios momentos da historia essas diferencas
politicas se expressaram violentamente, levando seus principais protagonistas a matar e
morrer por suas idéias sobre a forma de organizagdo coletiva ou por interesses pessoais
(Massot, 2005; Romero, 2010). Com a abertura do processo democratico nos principios
dos anos 1980, o ciclo de violéncia explicita como forma de expressdo das discrepancias
parece ter encontrado encerramento definitivo, criando as condi¢cdes para o
desenvolvimento de uma relagdo mais plural e tolerante entre os principais atores. Nao
obstante, embora ausente a violéncia como caracteristica sistémica, o carater sectario do
comportamento politico perdurou, gerando sucessivas crises — duas das quais acharam

saida s6 na quebra do funcionamento normal das institui¢des (1989 e 2001).
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Refletindo sobre a questdo ambiental na Argentina, a proposito do ja
mencionado caso das papeleiras, Palermo e Reboratti (2007:10) fazem observagdes

convergentes com as afirmagdes prévias:

Las orientaciones y percepciones vecinalistas y ambientalistas se originan
en matrices politico-culturales argentinas de larga data, y las formas de
accion estan fuertemente connotadas por la crisis de representacion mas
reciente, asi como por practicas ya habituales de articulacion de intereses
y demandas, todo lo cual exhibe nitidamente las fisuras entre el Estado, la
esfera publica, la politica y los grupos sociales en la Argentina
contemporanea.

A crise de 2001 foi uma nova amostra da incapacidade da classe politica
argentina para encontrar uma saida consensual para uma situacao dificil. Mas, ao
mesmo tempo em que foi um exemplo desse cardter sectario, a crise também acabou
reforgando sua intensidade e nesse sentido os acontecimentos desses anos deixaram a
sensacdo geral de que a Argentina vive num sistema de organizagdo politica cada vez
mais imprevisivel e instdvel, embora submersa num cenario econdémico favoravel.
Nesse marco de instabilidade perpétua existe apenas um pecado que a lideranca
argentina ndo pode cometer: mostrar fraqueza. A heranca da frustrada experiéncia
aliancista’® - que o consenso geral atribui & falta de capacidade politica de Fernando De
la Rua - ¢ tao forte que até os erros mais grosseiros podem ser perdoados se ndo sao
produto da covardia (antes corrupto, arbitrario, autoritario ou violento, do que dubio,

moderado ou medroso).

A liderancga politica pds-crise interpretou como ninguém essa necessidade quase
que ontoldgica do eleitorado argentino de um comando forte e traduziu essa demanda
numa visdo maniqueista dos assuntos publicos, onde todo adversério ¢ inimigo e toda
opinido divergente é conspira¢do. E justo ressaltar, porém, coincidindo com Romero
(2010), que houve uma excecao. O tnico mandatario desde a abertura democratica que
abdicou voluntariamente de exercer ao extremo as amplas atribui¢des presidenciais foi
Raul Alfonsin (1983-1989), que apelou ao didlogo “republicano e plural” no ambito do
Congresso e em sua relacdo com os governadores provinciais, além de tentar estimular o

consenso. Seus sucessores - submersos todos eles em conjunturas criticas — fizeram da

76 A referencia ¢ ao governo de Fernando da Rua (1990-2001) que encarnou as demandas de mudanga
politica de boa parte do eleitorado argentino apods os 10 anos de administracdo menemista e que terminou
abandonando prematuramente o poder em meio de fortes protestos sociais. Num fato pouco comum para
a politica argentina, De la Rua havia sido candidato de uma alianga de partidos, entre a historica Unido
Civica Radical e o entdo ascendente PREFASO — Frente Pais Solidario.
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emergéncia uma justificativa para evitar os controles republicanos € concentrar em seu
arbitrio todas as decisdes do Estado. Esse fendmeno de privilegiar a autoridade por
sobre qualquer outro atributo da lideranca politica j4 em si mesmo ¢ negativo para o
crescimento integral da sociedade, para a institucionalidade republicana e para a
qualidade da democracia - a sociedade argentina aceita todo tipo de excesso para evitar

o demonio da ingovernabilidade.

A discussdo sobre esse carater particular (e nocivo) da cultura politica argentina
nos leva necessariamente a contemplar certos atributos da lideranga politica do pais. Em
especial aquilo que Altamirano (2010) chama de “lei da discordia”, resgatando um
conceito de Joaquin V. Gonzalez — e que faz referéncia a como “el afan de dominio
personal continuaba predominando sobre cualquier otro movil de la vida nacional”
(Ibid:313). Nao ¢ a intencdo nesse ponto entrar no aspero dominio da dindmica entre
atributos da classe politica e as condicdes gerais da sociedade’’, se trata apenas de fazer

nossas as palavras de Romero (2010:17-8) em relacao aos resultados dessa dinamica

Eventualmente los procesos de democratizacién pueden tender hacia una
consagracion de los talentos, o como imaginaba Tocqueville, hacia una
igualacion hacia abajo. Mi impresion es que — dicho con alto grado de
generalidad y con todas las excepciones necesarias — los elencos politicos
de la Argentina han sido progresivamente peores a lo largo del siglo, o al
menos desde que he tenido experiencia personal de ello.

Esta desarmonia que caracteriza o comportamento dos agentes politicos na
Argentina ¢ paralelamente causa e efeito do que usualmente é categorizado como falta
de Estado ou déficit institucional. Como afirma Romero (2010: 98) “En el centro del
problema esta también el Estado, como fuente de orden y normatividad, como ejecutor
de politicas y como espacio para concebirlas”. Incapazes e indispostas de processar e
arbitrar os distintos interesses da sociedade em forma relativamente equitativa (para
traduzi-los depois em politicas publicas que outorguem forma concreta a essa sintese) as
institui¢des politicas da Argentina sdo o campo da arbitrariedade corporativa, ondulante,
mas onipresente. Escapa aos fins dessa dissertagdo aprofundar sobre esse rasgo da vida
publica argentina, mas ¢ importante ressaltar essa deficiéncia e relaciona-la com a

discussdo prévia sobre o papel do Estado na era da energia e do clima. A qualidade das

77 Romero (2010:17) entra nesse terreno ao perguntar-se se as regressdes democraticas e republicanas das
ultimas décadas ndo representam uma reconfiguracdo do regime politico “que se va adecuando a las
condiciones actuales de uma sociedade que ya no es mas democratica”
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intuicdes politicas ¢ vital na hora de produzir respostas efetivas aos desafios da

mudanga climatica — tanto em sua dimensao de mitigacdo quanto na de adaptagao.

Como afirma Giddens (2009), para lidar eficazmente com a mudanga climatica ¢
necessdria uma nova concepcdo do Estado, onde ele passa a planejar seu
comportamento com uma perspectiva de longo prazo, com o objetivo de facilitar ou
estimular as forgas sociais para encontrar saidas para o problema do clima e
paralelamente garantir certo nivel de resultados (ensuring state). Isso implica
necessariamente num acordo basico nas linhas gerais da politica de clima de parte das
forgas politicas principais. Também para Friedmam (2010) a qualidade do Estado ¢
fundamental para desencadear e acelerar a revolucdo verde que € necessaria para
enfrentar os problemas da era energia clima: guiando e estimulando os mercados. Stern
(2006) coincide de igual modo com esse diagndstico ao destacar o papel da politica na
hora de estabelecer o marco institucional para que o mercado caminhe para a
descarbonizagdo da economia. Como vimos em paginas anteriores, a relevancia da
qualidade do Estado e da politica para o bem-estar das sociedades torna-se uma

caracteristica estrutural do mundo contemporaneo.

Giddens estd pensando nos paises desenvolvidos - que na sua visdo sdo os que
devem liderar a transicdo - e Friedmam nos Estados Unidos — em cujas maos o futuro da
humanidade encontra-se. No entanto, parece valido aplicar essas elaboragdes tedricas ao
caso argentino, na medida em que algum esfor¢o de mitigagdo eventualmente devera ser
feito - o que implica na confec¢do eventual de algum tipo de programa nacional de
mudanga climdtica. Se as premissas de uma acdo efetiva sdo, por um lado, o
planejamento de longo prazo por parte de um Estado que de alguma forma transcende a
agenda doméstica imediata e por outro, a colaboracdo entre forgas politicas, as
perspectivas ndo sdo otimistas. A Argentina tem sido em varias esferas da agenda
publica: o reino do curto prazo (a classe politica apenas procurando satisfazer interesses
imediatos), o dominio dos lideres fundacionais (nada se constroi sobre o anterior, tudo ¢
mudado) e o campo do sectarismo politico (a vida em sociedade definida em termos de

amigo-inimigo na melhor das tradigdes schmittianas).

O carater faccioso da cultura politica argentina cria barreiras ao ponto de
impedir a constru¢do de consensos minimos e estaveis que sejam transversais a maioria

das forgas politicas. Como conseqiiéncia disso, o espago publico acaba reduzido a uma
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minima expressao e sempre sujeito a dialética das forgas politicas internas. Nessa linha,
observa Palermo (2007:200) que nos cenarios de disputa por direitos — comuns a toda
sociedade — a procura por melhorar a eficiéncia na obtencdo de propositos parciais
através da lesdo do direito dos outros, “se ha convertido en una practica culturalmente
legitima en la Argentina de hoy”. Nesse marco, o desenvolvimento de uma politica

climatica com bases sociais solidas ¢ quase impensavel.
6.4 O isolamento internacional

A crise de 2001 teve outro efeito profundo sobre a capacidade de assimilagao da
questdo climatica por parte da sociedade e das liderancas argentinas — ademais de
conseqiiéncias mais amplas sobre a forma de inser¢do do pais no mundo. Ela reforcou
as tendéncias nacionalistas e isolacionistas, que foram de igual modo, corretamente

interpretadas, alimentadas e exploradas pelo novo governo desde 2003.

Como vimos, na década de 1990 a Argentina atravessou um processo de reforma
profunda das pautas de comportamento externo, tanto em termos de conteudo
(estabelecendo uma alianga com as democracias de mercado vencedoras da Guerra
Fria), quanto de forma (maior visibilidade da politica externa). Na década seguinte,
primeiro como produto da crise — em especial o calote da divida - e depois pela propria
decisdo do governo, foi mantido um baixo perfil internacional, com escassa participagdo
nos assuntos globais e marcado pela resisténcia a certos vetores basicos do processo de
globalizag¢do: como o sistema financeiro internacional, os fluxos de investimentos € o

comércio internacional.

Como também ressaltamos anteriormente, a minimizagdo do papel externo do
pais explica-se muito provavelmente na prioridade que as autoridades publicas deram ao
cendrio politico doméstico: o velho lugar comum que reza que “toda politica ¢ local”
adquiriu um novo significado na Argentina da década de 2000. Toda agao de politica
externa perdeu qualquer recurso de autonomia ou logica prépria e passou a ser definido
em virtude de sua capacidade de aglutinar vontades em torno do projeto de poder
aplicado. A observagdo desse fendmeno tem levado alguns autores a falar da “morte da
politica exterior” (Escudé, 2005), conceito que alude a impossibilidade pratica de
conduzir os assuntos internacionais com um minimo de critério de médio prazo, dado o
nivel de demanda da agenda interna. Nessa leitura, ndo € que a lideranga argentina nao

queira desenvolver uma politica externa mais solida, sendo que dada a extrema
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instabilidade da politica local, ndo sobram recursos politicos nem econdmicos para levar

adiante uma.

Deliberada ou ndo, a concep¢do e utilizagdo da politica externa apenas como
recurso de politica interna acabou tendo como logico resultado uma perda do papel da
burocracia diplomatica na defini¢do e implementacao da politica externa do pais — que
de todos os modos nunca teve na historia uma autonomia semelhante a sua contraparte
brasileira. Assim, o poder de decisdo foi concentrando-se em maos de outros ministérios
e, em termos definitivos, na propria instincia presidencial — representante e vigia do
projeto de poder. O resultado redundante ¢ a baixa prioridade dos assuntos
internacionais para a lideranga argentina, que apenas entram em pauta quando sao
convergentes com algum objetivo de politica doméstica e sempre estdo subordinados a
acrescentar o projeto de poder interno. Dada a instabilidade e complexidade dos
alinhamentos politicos internos da Argentina contemporanea, a inser¢ao internacional
do pais — concebida como instrumento de politica doméstica - torna-se também
profundamente instavel e volatil, copiando o terreno das necessidades politicas

imediatas do elenco governante.

Ha outro elemento que nesses anos conspira contra uma visdo mais cooperativa
sobre a resposta as necessidades do clima: a intensificagdo do apelo nacionalista das
autoridades nacionais a partir de 2003, fato que encontrou boa recep¢ao na sociedade
argentina. Em contraste com a década de 1990, que mostrou uma vocacdo mais
globalista na geréncia dos assuntos exteriores, o discurso das novas autoridades voltou-
se para atacar uma hipotética falha dos interesses argentinos frente a certas institui¢cdes
da governanca global (em especial as financeiras) nessa década e condenar como
nocivos seus resultados. Nessa concep¢do, como o alinhamento automatico com as
poténcias ocidentais (muito especialmente Estados Unidos) ndo funcionou, a saida
natural seria priorizar o proprio interesse nacional, em todas as instincias cooperativas,
tanto globais, quanto regionais e bilaterais. A utilizacdo do discurso e a pratica
nacionalista - intrinsecamente ligada a nocao de prioridade da agenda interna por sobre
a internacional — ¢ clara em pelos menos trés ambitos da PEA recente: Malvinas,

papeleras e MERCOSUL.

As Malvinas tém sido um recurso de aglutinacdo de vontades de uso recorrente

por parte das liderangas argentinas na hora de procurar sustento para projetos politicos,
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na medida em que representa um simbolo da injustica e do abuso por parte das grandes
poténcias, imagem que se comunica facilmente com a sensibilidade patridtica da
sociedade. O exemplo mais extremo de sua utilizacdo foi durante o Ultimo governo de
fato (1976-83), que terminou com uma dura derrota militar para o pais e aprofundou seu
isolamento e desprestigio internacional - ja elevados em virtude das massivas violagdes
dos direitos humanos cometidas pelo governo autoritario. Sem os extremos de violéncia,
o governo de Néstor Kirchner, e depois sua sucessora Cristina Ferndndez, ressuscitou a
idéia de territorio irredento capturado pelo colonialismo britanico — da qual Menem
escolheu afastar-se para melhorar ndo apenas as relagdes com esse pais, mas também
com o resto de Europa e os Estados Unidos. Os movimentos da nova administragdo
foram em sua maior parte retdricos — procurando levar a reclamagdo de soberania a
todos os ambitos multilaterais possiveis. Como vimos nas paginas anteriores, o protesto
chegou inclusive ao seio da CQNUMC, onde a Argentina protestou sobre a

incorporacdo das emissdes das Ilhas no inventario de GEEs britanico.

Palermo (2007) denomina esse fendmeno como nacionalismo territorialista € o
veste das seguintes caracteristicas: o Unanimismo, no sentido de que deixa fora “do
nacional” todos aqueles que ndo compartilham da causa nacional, a nog¢ao vitimizada do
despojo e, finalmente, a fé no potencial regenerativo de uma causa nacional. Esse tipo
de nacionalismo - continua o autor - nao ¢ expansionista nem xendfobo, ¢ defensivo,
endo-dirigido e se focaliza nos maus argentinos ou inimigos internos — que variam de
acordo com a vertente nacionalista que oferece a interpretagdo. O caso das Malvinas ¢ a
maior expressdo desse tipo de concep¢ao do nacional, mas boa parte de suas

caracteristicas podem ser vistas no caso das papeleiras, como se trata a seguir.

O “affaire papeleras” ¢ uma expressao de nacionalismo na medida em que se
processa a acdo do Uruguai como uma agressdo a soberania argentina — o Presidente
Kirchner afirmou em reiteradas ocasides que a luta dos ambientalistas era uma “causa
nacional”. A opg¢ao foi entdo pelo caminho do conflito e da reivindicagdo e nao pela
negociagdao — em estreita convergéncia com as satisfagdes que demanda uma agressao a

soberania. Nessa linha, afirma Palermo (2007: 201) que:
El territorialismo, el unanimismo, la fe en el potencial regenerativo de la
causa nacional y, muy especialmente, la nocidon victimista del despojo,

estructuraron la accidon colectiva contra las papeleras en los distintos
planos: vecinos, gobiernos local, provincial y federal.
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Dessa forma, o episodio tornou-se um conflito aberto, quando foi absorvido pela
politica doméstica. Em reforco do argumento de Palermo, Gomes Saraiva e Almeida
Medeiros (2007: 183) ressaltam que esse recurso de nacionalismo territorialista que
caracteriza a cultura politica argentina, estimulou a apropriagdo da bandeira ambiental,
ao envolver um ator externo externo “cuya existencia refuerza el caracter patrio de la
accion”. Em similar sentido, afirma Bueno (2010:18) que a questdo das fabricas de
celulose despertou “antiguos fantasmas relacionados con el nacionalismo y el

enfrentamiento transfronterizo, tan costosos a la historia de la region”.

Mas o episddio ¢ também um bom exemplo da outra caracteristica da inser¢ao
internacional recente da Argentina acima referida. Assim, as papeleiras sdo uma
expressdo da prioridade absoluta da agenda doméstica na medida em que a situacdo ¢é
explorada pela administracdo Kirchner para obter ganhos politicos internos — dado o
nivel de popularidade inicial dos protestos dos movimentos ambientais. E justo dizer, no
entanto, que tampouco as autoridades uruguaias escaparam da tentagdo de usar
politicamente a questdo para homogeneizar posturas internas (Bueno, 2010: 186). Em
referencia as caracteristicas e conseqiiéncias do tipo de resposta que deram as
autoridades politicas para defender-se do desafio a sua legitimidade que implicou a

questao inicialmente, observam Palermo e Reboratti (2007: 11):

En efecto, las respuestas hiperrepresentativas que dominaron el repertorio
de los politicos y de los burdcratas (v. g. en el cuerpo diplomatico
argentino) devinieron en los mas profundos fracasos en lo que se refiere a
cuestiones centrales de wuna agenda politica de gobernabilidad
democratica, tales como la reconstitucion de lazos representativos y la
readquisicion de tiempo politico y confianza.

Nesse sentido, procurando descrever a relagao viciosa entre 0 movimento vicinal
ambiental de Gualeguaychu e o governo nacional — esse tentando satisfazé-lo através da
hiper-representatividade e aquele elevando sempre o preco — afirma Palermo que “el
raudo Aquiles del gobierno nacional no podia alcanzar, mucho que dijera y exigiera, a la
tortuga vecinal”. Nao ¢ dificil encontrar o fio que relaciona essa reflexdo com as feitas

anteriormente a propdsito das caracteristicas gerais da cultura politica argentina.

Na retorica, a importancia do MERCOSUL e a relagdo estratégica com o Brasil
se mantém inalterada e inclusive maior no inicio do governo Kirchner — o primeiro
candidato presidencial na historia da Argentina a visitar o Presidente brasileiro nas

semanas previas a eleicdo (Reato, 2005). O langamento do “Consenso de Buenos Aires”
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- exageradamente imaginado como a substituicio do impopular Consenso de
Washington - ¢ uma amostra clara desse compromisso retérico. No entanto, na pratica, a
estratégia de integracdo argentina e a relagdo com Brasil utilizou o mesmo roteiro usado
em outras esferas da politica exterior, subordinando as relagdes aos vai-e-vem da
politica interna. O caso das limitagdes unilaterais ao ingresso de produtos ao mercado
argentino ¢ um exemplo claro dessa concepcdo das relagdes com os parceiros mais
proximos: como observamos anteriormente, tipicamente o governo argentino
estabeleceu barreiras comerciais para o ingresso de mercadorias — especialmente
aquelas procedentes do Brasil — sob o argumento de que a recuperacao da industria
nacional perdida na década do neoliberalismo estava em risco. O mecanismo foi
geralmente o mesmo, o estabelecimento de medidas unilaterais inesperadas e posterior

negociagao com o fato consumado.

Esse privilégio da logica soberanista por sobre os interesses da integracao —
expressado numa distancia crescente entre o discurso e a realidade do bloco (Viola,
2009b) - também ¢ evidente se considerarmos a discussdo dos pardgrafos anteriores.
Argentina tratou com total indiferenca aos mecanismos de solu¢do de controvérsias do
MERCOSUL na questdo das fabricas de celulose’® (Bueno, 2010). Passando por cima
dos instrumentos oferecidos pelo Protocolo de Olivos, o pais decidiu defender seu caso
no Tribunal Internacional da Haia. Em linha similar se posicionam Palermo e Reboratti
(2007), ao destacar como o tema das fabricas de celulose revelou muitos dos problemas
da integragdo sul-americana, e deixou de forma manifesta como a escala doméstica
prevalece sobre a dinamica da integracao — fendmeno relacionado segundo os autores a

uma forma de renascer do nacionalismo em alguns dos estados da sub-regido.

O concurso das duas caracteristicas — submissao da agenda externa aos vai-e-
vem da instavel politica local e a concepc¢ao nacionalista das relagdes internacionais -
derivaram num aprofundamento do isolamento internacional da Argentina, tema ao que
ja aludimos quando tratamos sobre as imagens recorrentes da politica exterior do pais
(Russell, 2010). De todos os modos, parece importante ressaltar que a profusa

participag¢do do pais em diversos foros internacionais e a ativa diplomacia presidencial

® Enquanto a Argentina evitou sistematicamente a regionaliza¢do da disputa, o Uruguai denunciou seu
parceiro ante o Tribunal Arbitral do MERCOSUL, que viu a Argentina responsavel por violar o
compromisso basico do Tratado de Asuncion de livre transito de bens e servigos. Nao obstante, o tribunal
absteve-se de prever medidas frente a novos cortes (Aboud e Museri, 2007: 45).
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da década de 1990 deram passos a uma alienagao do mundo, produto do calote da divida
e a crise de 2001-2002. Embora com a normalidade institucional recuperada em 2003, a
nova administracdo — Néstor Kirchner 2003/07- imaginou-se como um regime de
transi¢do e emergéncia, cujo unico objetivo era reconstruir a autoridade executiva e
reparar segundo seus proprios critérios o danificado tecido socioeconomico. Nessa
perspectiva, a geréncia dos assuntos internacionais foi completamente marginal. As
expectativas de “reinser¢do internacional” que gerou a renovagao presidencial de 2007 —
com promessas de aprofundamento dos vinculos com o mundo de parte da campanha da
entdo candidata Cristina Fernandez — terminaram frustradas pela reiteragao das pautas

de comportamento externo do periodo anterior.

Evidéncias desse isolacionismo argentino tém sido: a negativa de regularizar a
situacdo com os credores residuais pos-default, a demora na negociacdo da divida com o
Clube de Paris, a retorica anti-FMI e a negativa a que o organismo revise as polémicas
contas nacionais do pais, o discurso e a pratica nacionalista na questdo Malvinas,
MERCOSUL e papeleiras, a participagdo pouco significativa em foros da governanca
global — inclusive o vital G-20 desde a crise financeira global de 2008 e o abandono da
tradicional postura de exigir o fim das distor¢des dos mercados agricolas dos paises
desenvolvidos — fato que paralelamente gerou sérias diferencas com Brasil. Como
resultado a Argentina tem caido na consideracdo dos atores internacionais. Nesse
sentido, fazemos nossas as palavras de Roberto Russell (2010:304) a proposito do

“ensimesmamento” argentino:

En realidad, me parece que se trata mas bien de una situacion extrafia que
combina abandono, desinterés e irritacion del lado del mundo, con
ensimismamiento, torpezas e improvisaciones, razones de politica interna,
inestabilidad de las politicas publicas y politicas defensivas por el lado de
la Argentina.

Finalmente, cabe aqui observar que o contraste com Brasil nessa area ¢ outra vez
digno de ser relatado. Enquanto o parceiro sul-americano aumenta seu prestigio e
presenga em vdrias esferas da governanca global e se consolida definitivamente como

referéncia regional, Argentina se retrai a irrelevancia.
6.5. A indiferenca da comunidade internacional
O nivel estrutural do sistema internacional joga também um importante papel na

definicdo climatica da Argentina e, nessa discussdo, o conceito de poténcias climaticas
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torna-se util. Em virtude da posicao de relativa irrelevancia do pais no sistema
internacional - em termos de hard e soft power - e no plano da mudanga climatica- nivel
de emissdes e desenvolvimento tecnologico - ndo hd uma demanda da comunidade

internacional para um maior compromisso do pais com a resolucao do problema.

Nesse ponto se produz novamente um forte contraste com a situagao brasileira.
Durante boa parte das ultimas duas décadas o Brasil foi fortemente criticado pela
sociedade internacional pela negligente gestdo da questdo amazonica — area chave no
ciclo global de carbono. Ano apds ano, os assustadores niimeros do desmatamento
ilegal na regido acrescentavam a imagem do pais como vilao climatico. Esse debate foi
penetrando progressivamente na sociedade e liderancas politicas brasileiras, e foi um
dos motivos que estimulou a mudanca de tendéncia na trajetoria do desmatamento
desde 2005 e a génese de uma politica climatica Gnica entre os paises emergentes —
compromisso voluntario de emissdes e lei climatica (Viola, 2010). Nada disso
aconteceu na Argentina, ndo existe um elemento nem remotamente assimildvel em
termos objetivos e simbodlicos — o desmatamento da Amazonia ¢ um fato que tende a

concentrar a atencao internacional muito além dos seus efeitos concretos.

Dessa forma, a comunidade internacional e transnacional nunca deu atengao
especifica a um pais emergente de renda média com menos de 1% das emissdes globais
de GEEs. Como vimos, o tinico momento em que a Argentina recebeu estimulo externo
significativo para mudar sua politica climéatica foi no fim da década passada, quando a
administracdo Clinton conseguiu que o governo Menem adotasse um compromisso

voluntario de redugdo de emissdes no marco da COP 4.

Assim como as instituigdes globais da comunidade internacional ndo exigiram
da Argentina um maior compromisso climatico, tampouco as instancias de integragao
regional fizeram coisa parecida. Apesar da forte vulnerabilidade e o potencial de
energias limpas, a América Latina (e a América do Sul) ndo discute no marco da
integracdo as alternativas das mudancas climaticas. Nem sequer no MERCOSUL - onde
o Brasil ¢ o ator mais relevante e tem avangado fortemente em sua visao do problema -
tem havido esfor¢o significativo algum para construir consenso e estabelecer uma

postura unificada (Viola, 2009).

Dadas as baixas possibilidades de que haja um desenvolvimento significativo em

nivel internacional — ou regional - para mitigar a mudancga climéatica, o mais provavel ¢
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que a Argentina permaneca nessa situacdo de baixa demanda exterior de compromisso
climatico. Assim, sabendo que o crescimento da assimilacdo do problema depende

significativamente de movimentos internos, as previsdes sdo pouco auspiciosas.
6.6 Conclusoes

Ha uma série de condi¢cdes minimas que uma sociedade deve reunir para gerar
um capital suficiente de consciéncia climatica para que seja traduzido em politicas
concretas: estabilidade (noc¢do associada ao longo prazo), permeabilidade aos
desenvolvimentos mais relevantes no ambito internacional e preocupacdo pela
governancga global (disposicdo a ver o campo das relagdes internacionais como um
espago cooperativo). Como vimos nas paginas anteriores, a Argentina ndo se qualifica
em nenhuma dessas areas, ao deixar guiar seu comportamento pela heranga da

decadéncia.

Assim, o imediatismo da cultura politica argentina entra em confronto direto
com uma das caracteristicas basicas da mudanga climatica: o longo prazo. Sob véarios
aspectos, o processo de alteracdo do sistema climdtico se confronta com dimensdes
temporais que de longe transcendem o imediato: ¢ um movimento acumulativo que
compreende os ultimos 250 anos, seus efeitos sdo progressivos € sO serao vistos com
maior clareza no longo prazo, a permanéncia dos GEEs na atmosfera varia de centenas a
milhares de anos e, finalmente, a resposta mais adequada — a mitigacdo - deve ser
imediata, planejada e so tera resultados visiveis num futuro relativamente distante
(Friedman, 2010; Stern, 2006). Tudo nas questdes do clima ¢ o futuro e a gestdo de
riscos — tanto na dimensdo econdmica, ambiental e de seguranca do problema - com
altos niveis de incerteza. Na mudanca climatica, como acontece na maioria dos casos de
provisao de bens publicos ambientais, as implicacdes mais significativas estdo mais
referidas ao futuro consumo do bem do que ao presente. Assim, a politica climatica tem
mais a ver com o legado para geracdes futuras que para os individuos hoje. Nessa area,

a lideranga politica argentina tem sido nas ultimas décadas extremadamente negligente.

Com algum excesso, Giddens (2009) da seu proprio nome ao paradoxo temporal
que expde a questdo climatica: como os perigos apresentados pelo aquecimento global
ndo sdo tangiveis, imediatos ou visiveis no curso do dia a dia, muitos ndo fardo nada a
respeito, embora o potencial de dano seja significativo. Nesse sentido, o autor considera

a mudanca climética como uma forma de “future discounting” (Ibis:2-3): um conceito
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da psicologia social que afirma que os seres humanos acham dificil atribuir o mesmo
nivel de realidade do presente para o futuro, por isso estdo dispostos a trocar uma
recompensa menor imediata por uma enorme recompensa futura. Esse ¢ o grau de
desafio que a mudanga climatica propde as sociedades humanas. Giddens reconhece que
nem mesmo as sociedades européias contemporaneas — avancadas em termos de cultura
civica e mais habituadas a lidar com o longo prazo - estdo preparadas para assumir os
custos € que um importante caminho deve ser percorrido para que a consciéncia
climatica impregne as institui¢des ¢ a preocupagio geral dos cidaddos. E quase uma
redundancia dizer que esse mesmo caminho, no seio da sociedade argentina, enfrenta

obstaculos infinitamente maiores.

A visdo de longo prazo imbrica-se profundamente com a nogdo de
sustentabilidade. Esse tipo de comportamento, segundo Friedmam (2010), pode ser
estimulado por regras, mas ¢ antes de tudo um valor, que se apresenta como
diametralmente oposto aquele que nos inclina a nao responsabilizar-nos das nossas
acOes porque no futuro “eu terei desaparecido” (Ibid:77). Como dissemos
anteriormente, a sustentabilidade ¢ um valor majoritariamente ausente na sociedade
argentina e justamente porque implica contemplar as conseqiiéncias das acdes atuais
sobre as futuras geragoes — transcendendo ao imediatismo. A ja referida irrelevancia dos
topicos ambientais — e ndo apenas os climaticos - na agenda publica argentina ¢ apenas

uma outra manifestacdo dessa caréncia.

Ja foi dito também aqui que as caracteristicas da mudanga climatica como
problema da politica internacional demandam uma resposta cooperativa. Essa realidade
¢ contraditéria com duas tendéncias da cultura politica argentina que acabamos de
resenhar: o isolacionismo e o nacionalismo. Esses elementos previnem o
desenvolvimento de duas caracteristicas que sdo tipicas de sociedades comprometidas
com a estabilidade do clima: a permeabilidade aos desenvolvimentos no nivel
internacional e a preocupagdo com a governanca global. Como vimos, a historia da
insercdo internacional da Argentina na Ultima década ¢ de distancia voluntaria das
principais correntes da globalizagdo. Como resultado, o pais perde contato com os
acontecimentos externos, com a presen¢a no mundo e com a atengdo de parte dos

principais atores do sistema.
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No entanto, nem a lideranca politica, nem a sociedade parece dar muita
importancia a esse processo, ambas ensimesmadas em questdes internas de curto prazo.
Por outro lado, a insisténcia no nacionalismo dificulta uma visdo mais cooperativa das
relagdes internacionais, substrato basico para uma participagdo ativa nos foros de
governancga global sobre o clima. A Argentina sistematicamente tem levado adiante um
comportamento autonomo, auto-referencial e pouco preocupado com as reagdes que

possa gerar em seus interlocutores. Como afirma Russell (2010: 286)

Hacia fines del mandato de Néstor Kirchner, y pese a los logros del
gobierno en materia econdmica, la Argentina se encontraba ausente de la
agenda de los principales paises de mundo y con peso e influencia
disminuidos en la propia region.

Patterson (1996) afirma que existem trés elementos que influenciam a posi¢ao de
negociagao dos paises no ambito do clima, e provavelmente sua visdo geral do
problema: os padroes de dependéncia energética (que ja vimos no capitulo 2), a posicao
no sistema internacional (que vimos em pardgrafos anteriores) e a percep¢ao de
vulnerabilidades (também considerados). A analise de cada um desses elementos para o
caso argentino reforca o argumento sobre a insensibilidade climatica. Assim, em termos
de energia, ndo ¢ um pais com poucos recursos, embora isso possa mudar se a atual
tendéncia de expansdo da oferta e demanda se perpetuar, de forma que ndo tem
estimulos significativos para usar da energia mais eficientemente. Em termos de
estrutura do sistema internacional, a Argentina - como pais emergente sem
compromissos internacionais de mitigacdo - estd mais preocupada pela eventual
imposi¢do dos custos de um problema que apenas contribuiu para gerar do que pelo
rumo das emissdes. E, em termos de consciéncia das conseqiiéncias da mudanga

climética, a vulnerabilidade percebida e quase nula.

A conclusdo definitiva desse capitulo aponta no sentido de afirmar que ¢ dificil
imaginar um desafio mais demandante para a sensibilidade politica argentina que a
mudanca climatica global. Um compromisso com a mitigacdo — que ¢ definitivamente
um compromisso com o bem comum da humanidade — exigiria da sociedade argentina o
abandono de uma série de pautas de interacdo profundamente arraigadas, entre elas o
imediatismo na consideragdo dos assuntos publicos, o carater sectario das relagdes
politicas informadas pelo ressentimento e o movimentismo, a redugdo progressiva do
espirito publico e a alta impermeabilidade aos assuntos da governanga global, produto

do isolacionismo internacional.
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CONCLUSAO

O mundo esta atravessando um processo de transformagdes significativas,
caracterizado pela aceleragdo e aprofundamento das varias dimensdes da globalizagao,
um intenso crescimento populacional, € um aumento sensivel do consumo de energia,
bens e servigos a nivel global. Todos esses elementos tendem a ressaltar como nunca
antes o impacto das atividades humanas sobre o ambiente natural. A observagao desses
fendmenos levou a alguns autores a concluir que estamos entrando numa nova era: o
Antropoceno (Paul Krutzen). Biermann et al (2009) afirmam que ‘“humans now
influence all biological and physical systems of the planet. Almost no species, no land
area, no part of the ocean has remained unaffected by the expansion of the human
species” (Bierman et al, 2010:13). Dessa forma, a Terra tornou-se um sistema socio-
ecologico, onde a co-evolucdo da ecoesfera e a antroposfera vira fundamental para o

destino da humanidade (Ibid:24).

Nova era ou ndo, nesse cenario de mudangas profundas as condi¢des e evolugao
do sistema climatico terdo uma influéncia definitiva sobre o destino das comunidades
humanas, desde os ambitos mais restritos até os mais universais. A gestdo economica,
os modelos de desenvolvimento, as concepgdes sobre as politicas de seguranca e defesa,
saude, planejamento urbano, sociais, etc., deverdo ser profundamente revisadas. Na

administracao da mudanca climatica, tudo ¢ futuro e administragcdo de riscos.

Para as relagdes internacionais, a consideragao ¢ administragdo do problema da
mudanga climética como questdo global demanda fortes exigéncias em termos de
cooperagdo, em fun¢do da urgéncia e profundidade das mudancas necessarias e da
caracteristica da atmosfera como bem comum global - a mencionada triplice
globalidade. A comunidade internacional tem reagido perante o desafio, gerando
estruturas de governanga global para lidar com o problema. No entanto, at¢ 0 momento
o esforco tem sido insuficiente se comparado com a importancia que a questao climatica
tem alcancado. Uma nova arquitetura global ¢ necessaria e estd sendo construida,

embora ndo existam garantias sobre sua eficacia, eficiéncia e eqiiidade.

Tendo esse marco como referéncia, nos perguntamos qual ¢ o lugar da Argentina
nesse novo mundo? Como se insere o pais na dinamica global das mudangas climaticas?

Para facilitar a resposta, desagregamos esse inquérito em quatro perguntas separadas:
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e E Argentina um ator relevante na dindmica global de clima? Qual é o nivel de
influéncia que pode ter na emergéncia e consolidacao de uma nova arquitetura
global sobre clima?

e Argentina ¢ um pais vulneravel a desestabilizacdo do sistema climatico? O pais
tem incentivos para participar ativamente na constru¢do de um regime — /ato
sensu — que estimule uma rdpida e profunda descarbonizagdo da economia
global?

e Reflete a politica climdtica argentina — tanto no ambito doméstico quanto no
ambito externo — o nivel de vulnerabilidade climatica do pais? Tem assimilado a
sociedade e lideranga politica argentina as mudangas da problematica climatica
no ultimo lustro — incluido a “emergéncia dos emergentes” como transformacao
estrutural do sistema internacional?

e Quais as razdes dessa consisténcia - ou ndo - entre demandas e respostas da
questdo climatica na Argentina?

Para responder a essas questdes foi escolhida uma série de conceitos
provenientes de diversas literaturas — constituindo um marco analitico plural e flexivel
que acreditamos se adapta as condigdes de complexidade, amplitude e volubilidade do
objeto de estudo “mudancas climaticas”. Governanca global, economia do clima,
poténcias climaticas e a referéncia a valores e identidades foram as ferramentas

analiticas destacadas

Os dados analisados sob essa Otica conceitual foram agregados em duas grandes
categorias. A primeira sintetizou a “situacdo” climatica objetiva da Argentina: perfil de
emissoes, vulnerabilidades, necessidades de adaptagdo, opgdes de mitigagdo, e
oportunidades numa transicdo para uma economia de baixo carbono. A segunda
categoria foi a dimensdo politica do clima na Argentina: assim foram contempladas a
sensibilidade climatica da sociedade e liderancas politicas, a situa¢do das politicas
climaticas internas e a posi¢do do pais nos foros internacionais. O transito por essas

categorias nos deixou as seguintes conclusoes.

Argentina ¢ um ator de baixa relevancia na politica internacional da mudanca
climéatica por varios motivos. Em primeiro lugar, porque nao esta entre os grandes ou
médios emissores de GEE: representa menos de 1% das emissdes globais com nulas
perspectivas de aumentar sensivelmente dita participacdo. Em segundo lugar, porque
ndo possui recursos tecnoldgicos suficientes para mudar o caminho da descarbonizagdo
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da economia global. Em terceiro lugar, porque nao tem nenhum compromisso com a
redu¢do de vulnerabilidades climdticas proprias ou sistémicas. Pelo contrario, existe
uma distancia entre o discurso e a pratica internacional — que ressalta a necessidade de
reduzir GEEs - e a trajetoria de politica interna, que tem redundado numa expansao
significativa das emissdes. E, finalmente, pela propria posicdo do pais no sistema
internacional: seus recursos econdmicos e sua ascendéncia politica sobre outros atores

do cenério global, especialmente entre paises emergentes, sdo exiguos.

Tudo isso convida a concluir sobre as poucas possibilidades da Argentina
influenciar o atual processo de constru¢cdo de uma nova estrutura de governanga global
de clima. Nesse sentido, a Argentina poderia ser descrita como uma poténcia média
baixa, se considerarmos o crescimento recente da suas emissoes, as elevadas emissoes
per capita em relagdo a outros paises em desenvolvimento, seu nivel de renda médio e
seu historico de participagao relevante na construcao do atual regime de clima. Aqui, €
interessante destacar o paradoxo de uma Argentina ativa e comprometida com o regime
de clima na década passada quando o tépico era marginal, e a pouca participagdo do
pais nas discussdes atuais num momento em que tal assunto cobra uma dimensdo

central nas relagOes internacionais.

Apesar dessa pouca relevancia relativa, existe uma série de elementos que
estimulam o pais a participar mais ativamente na criagdo de um novo acordo global que
seja mais enfatico na restricdo ao carbono. Para comegar, existem as vulnerabilidades,
como vimos, a Argentina ¢ um pais sensivel aos efeitos da mudanca climatica. Esse fato
geraré altos custos de adaptacdo e afetard de forma especial a atividade agropecudria,
que ¢ uma importante fonte de renda. As conseqiiéncias negativas do fendmeno também
pressionardo a trajetoria do desenvolvimento do pais, concorrendo por recursos
financeiros, institucionais e humanos insuficientes. A existéncia de possibilidades
factiveis de mitigacdo funciona como um estimulo positivo, j& que para a Argentina ndo
seria muito problemdtico encontrar alternativas para reduzir sua trajetéria de emissoes
se um compromisso desse tipo fosse incorporado no novo acordo sobre clima. Em
termos de mitigacdo, Argentina tem possibilidades vidveis no setor de energia, que
representa uma expressiva porcentagem das emissdes totais, tanto no rubro de producao,
quanto no de eficiéncia energética. Além disso, num mundo em progressiva
descarbonizagdo, o pais também teria opgdes de ganhos na area de biocombustiveis e

REDD. A Argentina também poderia evitar eventuais discriminagdes a suas exportagdes

185



caso algum tipo de limitacdo fosse estabelecido ao comércio de bens intensivos em

carbono.

Finalmente, pode agregar-se o argumento dos “early movers”: se o mundo
caminha para uma restrigdo do carbono, os paises e companhias enfrentardo uma
crescente pressao para internalizar os custos sociais das emissoes. Aqueles que iniciem
antes o caminho da descarboniza¢ao poderdo colher os beneficios das transformacdes
econdmicas globais. Em primeiro lugar, evitando os custos de futuras limitagdes ao
carbono, escapando a rdpidas, profundas e custosas medidas de mitigagdo no futuro,
como investimentos em infra-estrutura energética intensiva em carbono. Em segundo
lugar aparece a possibilidade de gerar novas vantagens comparativas em tecnologias de
baixo carbono (De a Torre et al, 2009:21). E, em terceiro lugar, a possibilidade de
captar fundos financeiros internacionais orientados a atividades de mitigacdo. Claro que
a estratégia de early movers envolve certos riscos, como a demora na criagdo de
regulamentagdes globais restritivas ao carbono ou a crescente queda do custo das

tecnologias de baixo carbono.

Existem, no entanto, obstaculos para Argentina gerar uma transformagdo em sua
relagdo com o problema da mudanca climatica. Enquanto o mundo - e a propria
Argentina - fala sobre a necessidade imperiosa de estabilizar a concentragdo de GEE na
atmosfera, as emissdes do pais na ultima década dispararam, e a perspectiva € que sejam
dobradas para o ano 2030. O cerne do problema ¢ exatamente essa aparente fatalidade
da tendéncia: ndo ha elementos na atual conjuntura politica que permitam esperar
medidas no curto prazo convergentes com um cendrio de mitigagdo. Como vimos,
Argentina apenas se limita a cumprir a letra dos acordos internacionais sobre clima, sem
tomar medidas de inspiracao propria. Nesse sentido, poderia ser argumentado que o pais
sequer cumpre com a Convencdo, na medida em que suas emissdes crescem 5% desde
2000. Tanto na sociedade quanto na classe politica existe uma consciéncia quase nula
sobre a dimensao do fendmeno da desestabilizacdo do clima, situacdo que se expressa

na auséncia de politicas climaticas domésticas significativas.

Do lado da politica externa, a mudanga implicaria o abandono da concepgao
rigida do principio de responsabilidades comuns porém diferenciadas que Argentina
ostenta atualmente e que esta congelada desde a Cupula de Rio de 1992. Como

afirmamos, essa postura ndo tem assimilado nem as profundas transformacdes
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acontecidas no cenario internacional climatico do ultimo lustro - crescimento das
evidéncias cientificas, aumento da consciéncia global e as respostas politicas -; as
mudancas estruturais do sistema internacional — que cada vez mais demanda o
envolvimento dos paises emergentes-; nem as mudancas do perfil do pais na ultima
década - aumento das emissdes per capita e crescimento do nivel de renda que ja nao
exime Argentina de maiores compromissos e responsabilidades na luta contra o

aquecimento global.

Nesse sentido, Argentina aparece como um potencial frree rider em um eventual
acordo global sobre clima que estabeleca compromissos para todos os paises. Os
movimentos da sociedade e da lideranca local estdo muito longe de gerar um
compromisso voluntario de redu¢do de emissdes nascido da propria dinamica politica
interna. A Unica maneira em que a Argentina participaria de um esfor¢o global de
mitigacdo ¢ através da oferta de incentivos econdmicos (tecnologia, fundos, comércio
de emissdes). Porém, dadas as baixas possibilidades de que aconteca um
desenvolvimento significativo a nivel internacional ou regional para mitigar a mudanca
climatica, o mais provavel ¢ que Argentina permaneca nessa situa¢ao de insensibilidade
climatica. Assim, Argentina define sua identidade em termos de pais ndo Anexo 1 e de
baixa relevancia na governanga do clima, fato que a leva a adotar uma posi¢ao de pouco

destaque na arena internacional da mudanga climatica.

Como ressaltamos em paginas anteriores, ¢ dificil imaginar um desafio a cultura
politica argentina mais demandante que a mudanga climatica. A considera¢dao do longo
prazo — o principal convite do processo de desestabilizagdo do clima - escapa a
sensibilidade de uma sociedade que se deixa guiar pelo imediatismo decadentista. Nesse
sentido, ¢ como afirma Palermo (2007:200): “La cultura, las formas preexistentes de
concebir nuestras identidades y de entender nuestra relacion con el mundo se cobran su

precio”
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