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Resumen: La presente contribucién aborda la cuestién del poder climatico de Argentina en el
contexto de las negociaciones multilaterales en la materia, durante las presidencias de Néstor
Kirchner y Cristina Fernandez (2003-2015). Tal objeto es analizado a partir de dos enfoques
tedricos de las Relaciones Internacionales. El primer enfoque propone una perspectiva mate-
rialista y racionalista que busca analizar la acumulacién de poder del actor estatal y sus impli-
cancias en la posicidn internacional de Argentina en la Convenciéon Marco de Naciones Unidas
sobre Cambio Climatico. El segundo enfoque, desde una perspectiva constructivista, propone
comprender la construccién del poder climatico social en la Argentina desde el proceso de
internalizacién de las identidades y los intereses de diversos actores.
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Abstract: This contribution addresses the issue of Argentina's climate power in multilateral
negotiations on climate change during the presidencies of Néstor Kirchner and Cristina
Fernandez (2003-2015). This object is analyzed from two theoretical approaches to Interna-
tional Relations. The first approach proposes a materialist and rationalist perspective that
seeks to analyze the accumulation of power of the state and its implications in the interna-
tional position of Argentina in the United Nations Framework Convention on Climate Change.
The second approach, from a constructivist perspective, proposes to understand the construc-
tion of the social climatic power in Argentina from the process of internalization of the identi-
ties and the interests of diverse actors.
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1. Introduccion

El cambio climatico se ha convertido en uno de los principales temas de la agenda
politica global, en tanto sus consecuencias se hacen progresivamente mas notorias y los
plazos para afrontar el problema se acortan, teniendo en cuenta la informacién provista
por la ciencia climatica. En este contexto, la presente contribucidén aborda la cuestion del
poder climatico, un concepto polisémico cuyo analisis puede remontarse a distintos
enfoques tedricos de las Relaciones Internacionales, con el objeto de contribuir a la com-
prension, tanto de las negociaciones internacionales sobre la materia en general, como
asi también de la posicién argentina.

Tal como afirma Creus (2013), el concepto de poder adquiere centralidad en el ana-
lisis realista, en sus distintas vertientes. Sin embargo, el cambio climatico ha sido analiza-
do en mayor medida desde la impronta liberal institucionalista, especialmente enfocan-
dose en los regimenes internacionales y su interpretacion a través del concepto de com-
plejo regimental y complejo regimental transnacional (Yamin, Depledge, 2004; Keohane,
Victor, 2010; Abbott, 2012). En menor medida, se evidencian analisis sobre el poder
desde la perspectiva constructivista (Wendt, 1992; Haas, 2004; Guzzini, 2005), que priori-
zan el proceso de construccidn social de poder, el cambio climatico y su relacién con las
ideas, creencias e identidades de una sociedad (Rosa, Dietz, 1998; Pettenger, 2007; Bue-
no, 2013, 2016).

Desde una mirada constructivista, Alexander Wendt (1999), tiende puentes epis-
temoldégicos entre el denominado mainstream de las Relaciones Internacionales, com-
puesto principalmente por los pensamientos liberal y realista, y otras teorias sociales que
usualmente se han denominado reflectivistas. Sin embargo, y al mismo tiempo, presenta
diferencias ontoldgicas sustantivas con el racionalismo.

En términos epistemoldgicos, Wendt no cuestiona la importancia de la distribucion
y la regulacion del poder. Tampoco critica el rol del Estado, que sigue siendo un actor
significativo y prioritario de la sociedad internacional®, aunque afirma que el Estado libe-
ral estd constrefiido por actores no estatales y que éstos pueden ser centrales para co-
menzar un proceso de cambio social. Sin embargo, es el Estado el que, en ultima instan-
cia, garantiza el cambio sistémico (Wendt, 1999:).

Los Estados estan compuestos por actores con intereses, identidades y racionalida-
des diversas, incluyendo a los tomadores de decisiones, lo cual ya habia sido examinado
en gran parte por el institucionalismo, y en tal sentido se evidencia un nuevo puente. Sin
embargo, el cambio radica en la ontologia de la propuesta. Dado que tanto el realismo
como el institucionalismo presentan una ontologia materialista, por la cual, la base mate-
rial determina la estructura y la distribuciéon de poder. Tanto el neorrealismo waltziano
como el institucionalismo reconocen que las ideas importan pero no ven que el poder y
los intereses sean efectos de las ideas (Wendt, 1999). El constructivismo parte de consi-
derar que son las ideas, constitutivas de la estructura social junto con la base material y
los intereses, las que otorgan significado a los otros dos elementos. En la medida en la
cual el constructivismo valora en mayor proporcién el rol de las ideas por sobre la base

4 Afirma Wendt que el Estado es la forma predominante de subjetividad contempordnea en la politica
mundial y que en tal sentido, deben ser la unidad primaria de analisis para pensar la regulacion global de
la violencia (Wendt, 1999: 9).
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material, consiente y promueve el cambio social explicado a partir de cémo las estructu-
ras sociales son el efecto de las practicas sociales.

Es asi que el constructivismo puede ser visto en Wendt como un estructuralismo
idealista en la medida que, por un lado, considera que las estructuras de la asociacidn
humana estan determinadas en forma primaria por las ideas compartidas antes que por
fuerzas materiales y, por otro lado, que las identidades e intereses de los actores estan
constituidas por ideas compartidas y no dadas naturalmente. Por este motivo, la anarquia
internacional es una construccion social y no el Estado de naturaleza (Wendt, 1992, 1999).

Con lo cual, el poder, los intereses y las capacidades materiales importan en el pen-
samiento de Wendt, asi como la estructura social que integran. Sin embargo, la estructu-
ra alude a las disposiciones de la asociacion humana, y por ende, responde a aspectos
primeramente culturales mas que materiales, y la cultura no es otra cosa que el conoci-
miento socialmente compartido (Wendt, 1999). Es por esto que la estructura social anar-
quica es una construccion, asi como lo son las culturas hobbesiana, lockeana y kantiana,
que se encuentra en profunda relacién con condiciones cooperativas y conflictivas de las
relaciones sociales.

La valoracion de todos los elementos que componen la estructura social y espe-
cialmente la nocidn de “idea” como meta-concepto constructivista, permiten pensar y
explicar el cambio social, que en otros aportes tedricos resulta irrelevante o imposible. La
estructura social es co-constitutiva del proceso (interaccién y aprendizaje) como la rela-
cion dindmica existente entre agente y estructura.

Al asumir el cambio, como las modificaciones que se dan en las ideas y creencias de
los agentes, se destierra la vision de las Relaciones Internacionales como una estructura
insondable y material que trasciende al individuo y a la sociedad. Esto facilita analizarlas
como un entramado, una realidad que la sociedad construye en virtud de un proceso
intersubjetivo (Bueno, 2010).

Por lo expuesto, proponemos analizar el poder climdtico de un actor estatal con-
creto, como es Argentina, en el contexto de las negociaciones multilaterales de cambio
climatico durante las presidencias de Néstor Kirchner y Cristina Fernandez (2003-2015).
La primera parte de la contribuciéon, se adentra en el andlisis del objeto desde una pers-
pectiva materialista y racionalista que busca examinar la acumulacién de poder del actor
estatal y sus implicancias en la posicién internacional de Argentina en la Convencidn
Marco de Naciones Unidas sobre Cambio Climatico.

En la segunda parte y desde una perspectiva constructivista, buscamos comprender
la construccién del poder climatico social en la Argentina desde el proceso de internaliza-
cién de las identidades e intereses sociales.

Cabe mencionar que esta contribucién se concentra en la Politica Exterior argenti-
na comprendida como politica publica y, en tal sentido, esto no implica analizar al Estado
como actor racional unificado, sino comprender que dicha politica es la proyeccién inter-
nacional de la sociedad argentina en constante relacién e interactuando con aspectos
domésticos. Se debe aclarar, no obstante, que la distincidn nacional-internacional de
modo rigido tiene tan sélo una logica analitica®.

5 En este trabajo nos concentramos en la politica publica lo que no implica desconocer a los actores
gubernamentales y no gubernamentales que participan e influyen la misma.
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A partir de las diferencias ontoldgicas entre los dos enfoques analiticos selecciona-
dos, cada aproximacion delimita un aporte propio al debate sobre el poder climatico de
Argentina en el periodo estudiado. El sentido de analizar un mismo objeto desde dos
Opticas tedricas distintas proviene de considerar que tales teorias constituyen herramien-
tas analiticas que imprimen un sello inevitable en la realidad observada. De este modo,
una mirada material favorece un analisis sobre blsqueda, acumulacidn y preservacidn
del poder, siendo que uno de cardcter constructivista considera que dicha condicion
material no es determinante, sino sélo un aspecto de la estructura social. Mientras el
primer enfoque promueve un analisis de consecuencias para comprender una realidad
material que toma como dada, asi como de estrategias relativas al poder negociador de
la Argentina, el segundo, procura desentrafar las causas, en tanto creencias e identida-
des que constituyen el proceso de construccién social del poder, habilitando cambios en
las condiciones de su tratamiento.

El disefio metodoldgico es de tipo cualitativo, empleando técnicas de recoleccidn de
datos provenientes de fuentes primarias (documentos oficiales de Argentina y de la
CMNUCC) y secundarias (articulos publicados en revistas indexadas, asi como libros y capi-
tulos de libros que constituyen el aporte tedrico principal) , mientras que las técnicas de
andlisis de informacién surgen del analisis documental, asi como cualitativo y estadistico.

El recorte temporal se basa en aspectos domésticos e internacionales. Por un lado,
se observa una continuidad politica en los tres mandatos comprendidos en el periodo
estipulado, asi como también se presenta un cambio de signo politico en diciembre de
2015, con la llegada a la Presidencia de la Coalicion Cambiemos y la asuncion de Mauricio
Macri. Del mismo modo, el periodo comprendido abarca algunos de los momentos mas
relevantes del periodo posterior a la entrada en vigor del Protocolo de Kioto, desembo-
cando en la Conferencia de Paris de diciembre de 2015, que se constituye como el hito
reciente mds importante de las negociaciones.

2. Poder material climatico

Para analizar el poder dentro de las negociaciones sobre cambio climatico desde
una perspectiva materialista, partimos de una conceptualizacién que observa dos dimen-
siones del mismo. Por un lado, abordamos el poder en tanto capacidades materiales, en
una definicion asociada a los enfoques clasicos de la disciplina; mientras que, por el otro,
buscamos comprender el poder de negociacidn que los Estados presentan como conse-
cuencia del ambito especifico en el que se encuentren y las reglas de juego asociadas al
mismo (McKibben, 2015). Esta tltima se enmarca en la reflexién del neoliberalismo insti-
tucional de las Relaciones Internacionales, asi como también en la literatura sobre co-
operacién y teoria de los juegos.

La concepcién realista sobre el poder resulta ineludible en cualquier trabajo que
aborde su estudio desde una perspectiva material. En palabras de Morgenthau (1986:
20), el poder refiere a “cualquier cosa que establezca y mantenga el control del hombre
sobre el hombre”, o dicho de otro modo, “el poder del hombre sobre las mentes y las
acciones de otros hombres”. Mas alla de los diferentes matices entre autores, el consen-
so realista marca la preponderancia de la geografia, el poder militar y los recursos
econdémicos a la hora de medir el poder (Bially Mattern, 2010). Kenneth Waltz (1988:
193-194) afirma que el poder de los Estados “depende del modo en que se sitien en
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todos los aspectos siguientes: dimensidn de poblacion y de territorio, recursos, capacidad
economica, fuerza militar, estabilidad, y competencias politicas”; John Mearsheimer
(2001: 131-132) sefiala que el poder se basa en las “capacidades materiales particulares
que un Estado posee” y que hacen referencia, principalmente, a tres cuestiones: pobla-
cién, riqueza y fuerza militar.

Un punto esencial en esta forma de medir el poder lo constituye el hecho de que la
distribucion de las capacidades es indiferente del area temdtica de aplicacion: Waltz
(1988: 193) afirma que las capacidades “no pueden ser sectorizadas y evaluadas por
separado”. En su caracterizacion del realismo, Keohane y Nye (1988: 48) observan que
“los Estados fuertes asegurarian la congruencia entre la estructura global del poder mili-
tar y econdmico y el patrén de resultados en cualquier area de cuestiones”.

No obstante, el realismo encuentra limitaciones en el analisis. La eficacia de la fuer-
za militar en todas las dreas de cuestiones descansa sobre el presupuesto de que la segu-
ridad de los Estados esta amenazada. Sin embargo, observamos que en tanto los Estados
dejan de ver amenazada su supervivencia, la utilizacidn de la fuerza se torna mas costosa
y menos eficiente de aplicar en otras cuestiones. Por el contrario, cada area de cuestio-
nes presenta sus propios recursos de poder, que no necesariamente coinciden con el
poder econdmico y, especialmente, con el poder militar: “asi, mientras la utilidad de la
fuerza disminuye (...), la distribucidon de poder dentro de cada cuestién se tornara mas
importante” (Keohane y Nye, 1988: 49).

Esto plantea el interrogante de definir los elementos para identificar la distribucién
de poder dentro del drea de cambio climatico. El indicador mas utilizado para realizar
esta medicidn es el porcentaje sobre las emisiones globales del que es responsable cada
Estado, asentado sobre la correlacidon que existe entre el nivel de emisiones y la capaci-
dad de afectar los resultados de las negociaciones internacionales en la materia (Pater-
son 2003: 98). Siguiendo esta linea, Viola, Franchini y Lemos Ribeiro (2012) plantean que
para identificar las potencias climaticas es necesario combinar las dos dimensiones tradi-
cionales del poder, es decir la militar y la econémica, con la dimensidén climatica del po-
der, sosteniendo que existe una fuerte interrelacién entre los tres elementos (Franchini,
2011). En esta Ultima, los autores incluyen el volumen y la trayectoria de las emisiones de
los gases de efecto invernadero, el capital humano y tecnolégico disponible para la trans-
formacién hacia una economia de bajo carbono, y la relacién entre los recursos y la cultu-
ra energética, asi como también se aclara que no se excluyen factores no materiales,
tales como la influencia o el prestigio. No obstante, los factores materiales, tanto los
generales como los especificos del area, son los determinantes a la hora de realizar el
analisis y la clasificacion de los paises en las negociaciones climaticas.

Del mismo modo, debemos prestar atencidn a los espacios institucionales en que
se insertan los actores y como éstos influyen sobre sus estructuras de incentivos para la
accion. Uno de los principales supuestos de la escuela liberal es que la politica interna-
cional se encuentra institucionalizada y que las instituciones no son epifenoménicas
como afirma gran parte del realismo, sino que por el contrario, importan en tanto afec-
tan los costos y beneficios con los que se enfrentan los Estados (Keohane, 1993). En este
sentido, se resalta la faceta del poder que esta constituida por el posicionamiento insti-
tucional de los actores (Bially Mattern, 2010: 693).

En este punto, retomamos la conceptualizacién de McKibben (2015: 17-19) sobre el
poder de negociacion, que se deriva de las reglas que establece un determinado dmbito
institucional. Esta segunda clase de poder se basa principalmente en los costos que el
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Estado observaria si no se alcanzara un acuerdo cooperativo. En el caso de que el Estado
tenga como mejor alternativa a no alcanzar un acuerdo una opcién demasiado costosa,
sera mas proclive a ofrecer concesiones y, en consecuencia, tendra menos poder para
determinar el resultado de las negociaciones finales. En las negociaciones ambientales la
vulnerabilidad frente al problema que se esté buscando afrontar es la clave para com-
prender los costos que los Estados enfrentan en el caso de no alcanzar una solucién
multilateral (Rong, 2010; McKibben, 2015).

Cabe destacar que el poder material y el poder de negociacion no necesariamente
coinciden. Por el contrario, en sus diferencias aparecen las estrategias de los Estados en
una negociacién. En el caso de tener un bajo poder de negociacidn pero un alto poder
material, el Estado puede hacer valer este Ultimo para modificar las reglas y, consecuen-
temente, mejorar su posicion institucional. Por el contrario, si tiene ambos niveles de
poder con valores bajos, sera proclive a cumplir con las reglas establecidas.

Es necesario observar que el hecho de que un Estado cumpla con las reglas (ya sea
por conveniencia o por falta de poder material para modificarlas), no aporta informacion
sobre qué tipo de postura tomara dentro de la negociacion. En este sentido, los Estados
pueden adoptar estrategias cooperativas o conflictivas (McKibben, 2015). Esto se en-
cuentra determinado por tres factores. En primer lugar, el costo de la alternativa a no
acordar: los Estados con altos costos tienen menos margen para confrontar que aquellos
que tienen bajos costos. En segundo, la estructura y valoracién de temas que se encuen-
tran incluidos en una negociacién. Si los Estados otorgan el mismo valor a los mismos
temas, es mas probable que adopten estrategias confrontativas que si valoran de forma
diferente los distintos puntos de la negociacion. Esto es consecuencia de que, frente a
diversas escalas de valores de los Estados, una negociacién que involucre concesiones
mutuas es mas sencilla.

En tercer y ultimo lugar, debemos tener en cuenta si los Estados se focalizan en las
ganancias absolutas o relativas. Mientras que un foco en las primeras hace mas facil
llegar a un acuerdo, el foco en las segundas lo hace mas complejo en tanto la preocupa-
cidn por los Estados no esta solo enfocada en las ganancias propias, sino en como éstas
se comparan con las de los demas. Este segundo caso se observa particularmente en
negociaciones relacionadas con la seguridad o que afecten la competitividad de los Esta-
dos, en tanto ambas areas no dependen de las capacidades absolutas, sino de su compa-
racion con los recursos de los demas (McKibben, 2015).

3. El poder climatico material y de negociacion de Argentina

En base al marco tedrico racional-materialista precedente, afirmamos como hipé-
tesis que “Argentina ha tenido una posicion de poder medio en las negociaciones climati-
cas y que ha buscado conservar su poder mediante estrategias defensivas de confronta-
cidn, sin que esto signifique un no cumplimiento de las reglas o una apuesta por fuera de
las instituciones establecidas, en tanto presenta un bajo poder de negociacion entendido
como capacidad para extraer concesiones de las otras partes”. De este modo, abordamos
la misma a partir de dos puntos centrales: su posicionamiento material como potencia
media y vulnerable, y su estrategia defensiva.
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3.1 Una potencia media con vulnerabilidad relativa

En este punto se resalta que Argentina aparece como una potencia media, con una
influencia limitada en las negociaciones. Esto se desprende de una dotacidon de poder
duro modesta, una economia mediana y una participacion en las emisiones marginal, que
hace que no sea un actor de primera necesidad para alcanzar un acuerdo. Cabe resaltar
que esta clasificacidon coincide con la realizada por Viola, Franchini y Lemos Ribeiro en
donde ubican al pais como una potencia media o incluso “medio baja” (Franchini, 2011:
185; Viola, Franchini, Lemos Ribeiro, 2012).

Tal como se especificd con anterioridad, los puntos esenciales para evaluar los re-
cursos materiales son las capacidades generales, por un lado, y las climaticas, por el otro.
En cuanto a su poder sistémico, podemos recurrir al indice de Capacidades Nacionales,
elaborado por “The Correlates of War Project”, y que incluye la produccion metalurgica y
siderurgica, el gasto y personal militar, el consumo de energia, la poblacién total y la
poblacién urbana (NMC v5.0)°. Siguiendo el indicador del afio 2012, Argentina se ubica
en el cuarto lugar en la regién, por detras de Brasil, México y Colombia; y en la posicién
nimero 32 en términos globales. En términos especificos de gasto militar, no sélo se
observa que el mismo es limitado, sino que ademas disminuye durante gran parte del
periodo. De acuerdo a los datos de los“World Development Indicators”del Banco Mun-
dial, el gasto militar como porcentaje del Producto Bruto Interno (PIB) disminuyé anual-
mente y de forma progresiva entre 2003 y 2008. A partir de dicho afio se observa un
aumento, aunque siempre por debajo del valor del primer afio del periodo. De hecho, el
pais se ubicd consistentemente por debajo de la media latinoamericana durante todo el
periodo’. Su relevancia en este rubro es claramente baja y no se ha buscado impulsar
este factor de poder.

En términos econdmicos, Argentina aparece como un pais de relevancia media. De
acuerdo a las diferentes medidas del Fondo Monetario Internacional y del Banco Mun-
dial, el pais figura entre la posicion vigésima y trigésima en la tabla de economias mas
grandes del planeta. Si bien su participacién en el Producto Bruto mundial se encuentra
por debajo del 1% y es por lo tanto limitada, esto estd condicionado por el notable peso
de las dos primeras economias mundiales, Estados Unidos y China. Cabe destacar que el
hecho de ser miembro del G-20 nos permite también afirmar su relevancia media en este
rubro.

En cuanto a la dimensidn climatica del poder material, su relevancia también apa-
rece como media. Esto se deduce principalmente del hecho que el pais influye de modo
marginal en las emisiones globales, pero se encuentra de forma consistente entre los 30
mayores emisores. De acuerdo a las bases de datos del World Resources Institute, entre
1990 y 2012 Argentina nunca superd el 1% de las emisiones globales y las proyecciones
esperadas no auguran un aumento relevante de las mismas®.

6 National Material Capabilities (NMC) v 5.0. Disponible en http://www.correlatesofwar.org/data-
sets/national-material-capabilities Ultimo acceso: febrero de 2017.

7 Tomado de The Quality of Government Standard Dataset, version Jan17. Disponible en
http://www.qog.pol.gu.se doi:10.18157/QoGStdlan17 Ultimo acceso: febrero de 2017.

8 World Resources Institute, CAIT Database. Disponible en http://cait.wri.org/. Ultimo acceso: enero de
2017.
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Del mismo modo, la vulnerabilidad aparece como otro de los factores relevantes
para comprender el poder del actor en la negociacién. Como punto de partida, es nece-
sario observar que la vulnerabilidad puede analizarse tanto en términos absolutos como
relativos a otros Estados, en tanto esto permite obtener la medida de poder de negocia-
cién y la capacidad de extraer concesiones de las otras partes. En los paises en desarrollo
la vulnerabilidad suele estar ligada a tres factores: el impacto sobre la agricultura, el
aumento del nivel del mar, y las pérdidas asociadas a desastres naturales vinculados al
cambio climatico (Rong, 2010). En el caso particular de Argentina, el primero de los tres
puntos reviste particular importancia.

La Tercera Comunicacién Nacional alerta sobre la existencia de varios riesgos que
elevan la vulnerabilidad del sector: el aumento de eventos climdticos extremos; la mayor
variabilidad pluvial; la expansidn de la frontera agricola y la degradacién de los suelos
(Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable, 2015: 130-131). Asimismo, el proble-
ma de la disponibilidad del agua amenazaria particularmente a las regiones de Cuyo y
Norte. Del mismo modo, se menciona también la mayor cantidad de inundaciones por el
incremento de las precipitaciones o el aumento de la demanda eléctrica por las tempera-
turas mas elevadas’.

Por su parte, las pérdidas asociadas a desastres naturales relacionados con el cam-
bio climatico colocan al pais en una posicién de vulnerabilidad, si bien no extrema, consi-
derable. Diversos indices apuntan a medir los potenciales peligros ambientales que en-
frentan los paises. Entre ellos, el “ND-GAIN Country Index”, de la Universidad de Notre
Dame, contempla la vulnerabilidad al cambio climatico en combinacidn con su capacidad
de hacer frente a la misma'®. Tomando en consideracién la menor vulnerabilidad v la
mejor posibilidad de adaptacion, Argentina aparece en la posicion 85 sobre 181 paises. Es
necesario destacar que, dentro de las vulnerabilidades, los puntos mas susceptibles de
cambios son la agricultura y la dependencia del agua por habitante. El “Global Climate
Risk Index”elaborado por la organizacion German Watch, por su parte, toma en conside-
racion las pérdidas en términos de vidas humanas y recursos econdmicos. En el mismo,
Argentina se ubicd en el afio 2015 en la posicidn 63 de paises con mayores pérdidas
sobre un total de 180 y en la posicidn 92 en todo el periodo 1996-2015 (Kreft, Eckstein y
Melchior, 2017). Cabe destacar que en el afio 2013, el pais estuvo entre los 10 paises del
mundo con mayores costos asociados a este tipo de fendmenos.

Por ultimo, la vulnerabilidad ambiental del pais en términos generales aparece en
un nivel medio. De acuerdo al indice de Vulnerabilidad Ambiental elaborado por la Comi-
sién de Geociencia Aplicada del Pacifico Sur (SOPAC) y el Programa de Naciones Unidas
para el Medio Ambiente (PNUMA), Argentina se ubica como un pais “vulnerable”, por
debajo de los paises “muy vulnerables” y “extremadamente vulnerables”™. Ademas del
cambio climatico, este indice cubre dimensiones como biodiversidad, agua, agricultura y
pesca, salud humana, desertificacion, y exposicion a desastres naturales.

9 Esta informacioén se condice con los informes del Panel Intergubernamental de Expertos sobre Cambio
Climatico (AR5, 2014).

10 ND-GAIN Country Index. Disponible en http://index.gain.org/. Ultimo acceso: marzo de 2017.

11 Environmental Vulnerability Index. Disponible en http://www.vulnerabilityindex.net. Ultimo acceso:
septiembre de 2017.
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Por lo tanto, Argentina presenta una situacion de vulnerabilidad al cambio climati-
co que, si bien es inferior a otros Estados, es relevante. Esto es producto principalmente
de las potenciales consecuencias sobre las actividades agropecuarias en términos
economicos y sociales que van asociadas a los cambios en la produccion. En esta linea,
Franchini sefiala que Argentina presenta una “vulnerabilidad difusa”: si bien es alta por
ser un pais en desarrollo y por su perfil productivo, no es extrema ni inmediata (Franchi-
ni, 2011).

Desde una mirada institucionalista, esto conlleva que Argentina necesita un acuer-
do multilateral para enfrentar las consecuencias del cambio climatico. Asimismo, el
hecho de ser un pais con poder material medio no le permite plantear una estrategia de
cambios de regla de juego, sino que debe atenerse a los margenes de la negociacion
establecidos por las grandes potencias climaticas. Con lo cual, la cooperacién climatica
multilateral puede ofrecerle mayores margenes de incrementar su poder negociador que
una estrategia bilateral o minilateral.

3.2 Lla estrategia defensiva

Los determinantes de la eleccidn del tipo de estrategia incluyen tres factores: los
costos asociados a no tener un acuerdo, la valoracién de los temas, y el tipo de ganancias
en que se hace foco. El primero de ellos fue abordado en el punto anterior. Teniendo un
nivel medio de vulnerabilidad climatica, Argentina necesita de un acuerdo climatico, pero
no se encuentra en una posicién de necesidad extrema. Esto permite que aun frente a la
necesidad del acuerdo, la diplomacia climatica argentina pueda plantear una posicion de
confrontacion limitada o, dicho de otro modo, defensiva dentro del esquema multilate-
ral. Tal es el caso que se sostiene en el presente trabajo sobre la Politica Exterior climati-
ca durante los gobiernos de Kirchner y Fernandez.

Abordamos entonces las causas de la estrategia defensiva, a partir de las posiciones
sobre los principales temas de negociacién del pais, y del foco en las ganancias relativas.

Entre los principales lineamientos tematicos, cabe destacar la creciente oposicidn a
los mecanismos de flexibilizacién o mercado; una dura defensa del principio de Respon-
sabilidades Comunes pero Diferenciadas (CBDR, de acuerdo a su sigla en inglés); el condi-
cionamiento de los compromisos de mitigacién a la llegada de financiamiento externo; y
especialmente un rechazo de los compromisos sectoriales que involucren a la agricultura,
siendo este tema el de mayor sensibilidad (Franchini, 2011; Bueno, 2012). Estas posicio-
nes chocan con las sostenidas por una parte importante de los paises desarrollados,
principalmente aquellos en posiciones menos reformistas y mas proclives a establecer
menores diferencias entre los paises desarrollados y aquellos en vias de desarrollo.

Una de las decisiones principales en la estrategia defensiva de Argentina ha sido la
incorporacion del pais al grupo de negociacién Like Minded Developing Countries
(LMDC), ubicado dentro de las posiciones mas proclives a defender la vigencia de la Con-
vencién, sus principios y estructura de anexos. La incorporacién y canalizacion de las
acciones politicas a través de las coaliciones funciona, en este marco tedrico, como una
estrategia que busca mejorar el poder de negociacidn inicial o, al menos, mantener una
linea defensiva sobre los elementos mds valorados por el pais en la negociacidon. Esto es
especialmente relevante siendo un actor que carece de poder material suficiente para
conseguir por si mismo sus objetivos en dicho punto, de modo que busca la canalizaciéon
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de su interés a través de una coalicion de Estados que le permita mantener la estrategia
defensiva.

Del mismo modo, el foco sobre las ganancias relativas también cumple un rol funda-
mental para la adopcidn de la estrategia defensiva. En este sentido, existen factores estruc-
turales y domésticos que explican esta posicion. Entre los primeros, afirmamos que las
negociaciones sobre cambio climatico estan intimamente relacionadas con la competitivi-
dad econdmica, en tanto las decisiones adoptadas en términos de mitigacidn afectan direc-
tamente al modo de produccion y las estructuras de costos. Esto genera incentivos particu-
lares para que los Estados se preocupen por las ganancias relativas (McKibben, 2015).

Sin embargo, no todos los Estados similares a Argentina adoptaron posiciones de-
fensivas en las negociaciones. De este modo, surge la necesidad de abordar factores no
externos, es decir del nivel del actor. Para ello partimos del supuesto de que las prefe-
rencias de los Estados se moldean también a partir de la interaccién de actores domésti-
cos que se encuentran en constante interrelaciéon con el entorno, en un contexto de
globalizacion e interdependencia global. En este sentido, la globalizacién aparece como la
fuente principal que moldea las preferencias internacionales de los actores domésticos,
afectando sus estructuras de costos y beneficios y, en consecuencia, los incentivos para
buscar aumentar o disminuir la interdependencia (Moravcsik, 2008).

En esta linea, Solingen (1998; 2001) afirma que la “gran estrategia” de los Estados
es una consecuencia de los diferentes tipos de coaliciones internas que pueden confor-
marse. Las mismas se definen principalmente en cdmo se posicionan frente a la “interna-
cionalizacién” de la economia, como consecuencia del impacto que la globalizacién ha
tenido, en términos de costos y beneficios, oportunidades y amenazas, para cada uno de
ellos. Es esperable, entonces, que aquellos sectores competitivos internacionalmente,
orientados a la exportacion o a los mercados financieros internacionales, sean mas favo-
rables a un proceso de internacionalizacidn liberal, mientras que aquellos sectores no
competitivos vean una amenaza creciente en aquel y adopten posiciones defensivas. En
consecuencia, los actores domésticos tienden a agruparse en dos coaliciones ideales
ubicados en extremos opuestos de un continuo: coaliciones internacionalistas-liberales,
por un lado; y coaliciones nacionalistas-proteccionistas, por el otro. Las primeras buscan
disminuir las barreras y aumentar el comercio, atraer inversion extranjera y reducir el
peso del gasto publico, asi como también son favorables a incorporarse a las institucio-
nes internacionales que favorezcan la globalizacion. Por el contrario, las coaliciones na-
cionalistas-proteccionistas buscan proteger los sectores vulnerables de sus economias, se
focalizan en el mercado interno y son proclives a un mayor gasto publico, siendo mas
reticentes a la internalizacion de su economia y sus politicas (Solingen, 2001).

Los gobiernos de Néstor Kirchner y Cristina Fernandez se enmarcaron dentro de lo
que se dio en llamar el “giro a la izquierda” o “nueva izquierda” en América Latina, identi-
ficado con el segundo tipo (Levitsky y Roberts, 2011). Esto puede ser observado a partir
de indicadores como el indice de Libertad Econdmica, cuyas dimensiones son: “estado de
derecho”, incluyendo derecho sobre la propiedad; “gobierno limitado”; “eficiencia regu-
latoria”, entendida como libertad de negocios, de trabajo y monetaria; y “mercados
abiertos”™2. Mientras en la década de los 90, Argentina muestra los niveles mas altos en

12 The Quality of Government Standard Dataset, version Jan17. Disponible en http://www.qog.pol.gu.se
doi:10.18157/QoGStdJan17 . Ultimo acceso: febrero de 2017.
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América del Sur junto con Chile, a partir del 2003 se observa una fuerte caida que ubica
al pais en los puntajes mas bajos del indice.

La pertenencia a cierto tipo de coalicion se evidencia también en la politica exte-
rior. En la base de datos de Merke y Reynoso (2016) sobre dimensiones de politica exte-
rior, los gobiernos de Néstor Kirchner y Cristina Fernandez se encuentran ubicados de-
ntro de los gobiernos con orientacién ideoldgica pro-Sur, una economia proteccionista y
una posicion de autonomia frente a los Estados Unidos. De hecho, los tres periodos pre-
sidenciales se ubicaron por debajo de la media regional. Se observa ademas una correla-
cién positiva entre el paso del tiempo y la profundizacién de estos perfiles, en cuanto los
numeros entre una presidencia y la siguiente, o bien se mantienen, o bien aumentan.

De este modo, la coalicion de gobierno doméstica de Néstor Kirchner y Cristina
Fernandez es propensa a adoptar medidas defensivas frente a las potencias globales y a los
paises desarrollados, con una posicidon donde la brecha Norte — Sur es un concepto clave en
la planificacidn politica. En este punto, comprendemos la defensa férrea del principio de
CBDR, la busqueda de financiamiento para la adaptacidn y el intento por proteger los secto-
res mas expuestos de la economia doméstica. En esta etapa las dindmicas internas son las
preponderantes para entender la adopcion de las estrategias (Bueno, 2015).

4. Poder climatico social

En este apartado nos proponemos debatir la cuestion del poder climatico de Ar-
gentina a partir de los aportes del constructivismo de las Relaciones Internacionales.

Hemos planteado que una de las principales criticas del constructivismo al raciona-
lismo alude al efecto directo de las capacidades materiales en los resultados; y a la reifi-
cacion de la anarquia internacional como una caracteristica ineludible de la estructura
del Sistema, desembocando y justificando una visidn antropogénica negativa y, por ende,
una mirada defensiva de las Relaciones Internacionales. Asimismo, también se critica la
l6gica exdgena de los intereses; la preponderancia del agente o de la estructura depen-
diendo del enfoque al cual se haga referencia; y la supuesta neutralidad valorativa de las
ciencias y del positivismo (Hurd, 2008).

De este modo, el constructivismo abre un debate epistemoldégico de las Relaciones
Internacionales basado en lo que Stefano Guzzini (2005) denomina la desnaturalizacion
del status quo promovido por el mainstream o su inevitabilidad, especialmente en aque-
llos aspectos que tanto los realistas como los liberales tomaron como dados. De hecho, la
accion de definir conceptos constituye para el constructivismo una instancia por la cual
se reduce la abstraccion y la concepcidn analitica. Ademas, toda definicion debe enmar-
carse en un contexto tedrico e histérico, lo que lleva a la afirmacién de que no existen
conceptos neutrales o avalorativos, asi como el analisis conceptual del poder forma parte
de la construccién social como ejercicio del poder mismo. Definir al poder es una inter-
vencién politica (Guzzini, 2005).

Comprendemos aqui al poder como un proceso intersubjetivo. La construccidon so-
cial del poder es analizada como un proceso de institucionalizacién de ideas, creencias e
identidades, en el entendimiento de que dicha institucionalizacién alude a la internaliza-
ciéon de la sociedad de identidades e intereses. De este modo, se observa que “el proceso
de construcciéon social del poder apunta a la dindmica por la cual los actores, compar-
tiendo creencias y expectativas acerca de los fendmenos sociales, modelan sus intereses
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e identidades compartidos generando un poder que les es propio y Unico y que trascien-
de la nocidn de poder estatal de tipo material” (Bueno, 2012: 53-54).

En tal sentido, proponemos el concepto de poder climatico social como el proceso
de construccion social de identidades e intereses sobre el cambio climatico y sus efectos,
desplegados, entre otros aspectos, en politicas climaticas en su dimension interna y ex-
terna. El poder climatico social no se concentra en la acumulacién de poder, no hace
hincapié en qué actores detentan mas o menos poder climatico, en tanto esta mirada
continuaria perpetrando el poder explicativo de la base material de la estructura social.

El poder climatico social tampoco es lo mismo que hablar de potencias climaticas o
potencias emisoras. Tal como fue analizado anteriormente, otros enfoques realizan un
analisis de este punto basado en dimensiones tradicionales y materiales del poder como
las militares y econdmicas. La consecuencia mas directa de este modo de pensamiento es
que al analizar el poder, su distribucién y potencial incremento, se perpetia el status
quo, en tanto se toma al poder como dado. Esto, a su vez, no compromete la “neutrali-
dad de la ciencia”, perdiendo asi el potencial de la politica climatica para generar cam-
bios sociales y perpetuando el actual sistema socio-econdmico y politico que causa el
cambio climatico (Navarrete, 2010).

Desde una mirada material, Argentina se identifica como una potencia climdtica
media, aunque su disposicion a actuar no haya sido consecuente, lo cual se evidencia con
el concepto de “compromiso climatico” donde dicho pais se posiciona como una poten-
cia media conservadora (Viola, Franchini y Ribeiro, 2012: 26). Con lo cual, una potencia
media climatica sélo necesita incrementar su compromiso climatico de modo de asumir
un papel reformista acorde con el problema climético vy la crisis civilizatoria, dejando de
resistir las transformaciones necesarias para estabilizar el sistema climatico.

De este modo, en ningln punto se cuestiona cémo se produce el cambio climatico;
como sus efectos se distribuyen de modo inequitativo al interior de las fronteras de los
Estados; como se vinculan los dilemas del desarrollo y la pobreza con el cambio climatico
y sus efectos adversos; como las nuevas potencias climaticas reproducen las mismas
pautas de desarrollo que sus antecesores en el dilema del modelo de desarrollo que nos
lleva a practicas insustentables que no se resuelven solamente con una transicién
energética hacia sociedades hipocarbénicas. En tal sentido, estos enfoques no apuntan a
desentraiar las causas, las identidades e intereses detrdas de las acciones de los actores y,
por ende, no promueven el cambio social, en tanto toman la estructura y distribucién de
poder como dada, perpetuando una mirada del cambio climdtico concentrada en quién
paga la factura.

La entrada en vigor del Acuerdo de Paris constituye un punto de llegada en el pro-
ceso de negociaciones multilaterales de cambio climatico en la CMNUCC. Asimismo,
implica un cambio concentrado en la distribucién de esfuerzos, es decir, quién debe
hacer mas y por qué. Cabe recordar que el principio de responsabilidades comunes pero
diferenciadas ha sido el ordenador de la diferenciacién entre paises desarrollados y en
desarrollo desde la firma de la CMNUCC. Si bien el Acuerdo de Paris lo incluye e imple-
menta, su interpretacion varia con la transicion del concepto de compromiso presente en
la Convencion y aplicable, especialmente a los paises desarrollados, al de contribucion
que se ajusta a todas las Partes.

Bajo este principio, los Estados se han organizado en grupos en las negociaciones
en la CMNUCC con distintas interpretaciones de las responsabilidades, que en su natura-
leza contradictoria, podian explicar por qué no fue posible llegar a un nuevo acuerdo
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climatico hasta 2015. El constructivismo nos permite trascender el debate sobre como el
nuevo sistema de contribuciones nacionales puede o no incrementar la eficiencia del
régimen climatico y el cumplimiento de su objetivo, para analizar cuales son las creencias
e intereses climaticos de los actores y cémo influyen en la construccién de politicas
publicas climaticas nacionales e internacionales.

Teniendo esto en cuenta, afirmamos a manera de hipotesis que “la construccién del
poder climatico social en la Argentina deriva de la baja demanda social climatica y de la
escasa internalizacion societaria de las causas y consecuencias del cambio climatico como
cambio sistémico. En tal sentido, la politica climatica del periodo analizado, especialmente
en su fase externa, se caracterizd por una concentracion en temas de caracter especialmen-
te defensivo en la medida que que se interpreté al cambio climatico y a la negociacién del
Acuerdo de Paris como una posible amenaza a las politicas de desarrollo”.

5. La construccion de poder climatico social en la Argentina

Las politicas doméstica y externa, en este caso climaticas, se encuentran en un pro-
ceso dindmico de co-construccidon. En tal sentido, identificamos seis aspectos —no ex-
haustivos ni inmdviles- de la vinculacién entre dichas politicas, cuya dindmica se ve forta-
lecida en el periodo bajo analisis.

La primera cuestidn a tener en cuenta es que la insercidn y el desarrollo del tépico
en la agenda politica han sido promovidos mds por actores externos que internos (Estra-
da Oyuela, 2007; Bueno, 2010). La inclusidn de las tematicas ambientales, en general, no
solo en la agenda politica argentina, sino también en la agenda internacional se produce
a partir de la confluencia de aspectos multidimensionales en la década del sesenta, que
derivan en la celebracion de la primera Conferencia de Naciones Unidas sobre Medio
Ambiente Humano, en Estocolmo en 1972 (Bueno, 2010)13. En el caso del cambio climati-
co es alin mas patente a partir de fines de la década del ochenta y luego de la suscripcion
de la CMNUCC en la Cumbre de la Tierra, en Rio de Janeiro en 1992.

El segundo aspecto consiste que, a pesar de haber transcurrido mas de cuatro
décadas de estos episodios, y tal como sefialan Gutiérrez e Isuani (2014), el ambientalis-
mo social —organizaciones y movimientos sociales con reivindicaciones ambientales- y la
creaciéon de agencias estatales ambientales no tuvieron mayor impacto hasta el nuevo
milenio, donde emergié un ambientalismo social ligado a la generacion de conflictos
ambientales. Si bien se puede hablar de una agenda publica ambiental y de su encuentro
con la agenda gubernamental en tiempos mas recientes, el cambio climatico continua
cautivo de los vaivenes internacionales. En términos constructivistas podriamos afirmar
que este encuentro de agendas constituye parte del proceso de institucionalizacién como
internalizacién de ideas. Sin embargo, este proceso es gradual, lo que significa que la
interpretacion sobre las causas, consecuencias e incluso, las prioridades de la accién

13 Estos hechos incluyen investigaciones cientificas sobre el dafio ambiental en la salud humana, animal y
vegetal; informes de organizaciones como el Club de Roma sobre “Los limites al crecimiento”; hambrunas
y derrames de petrdleo especialmente en paises en desarrollo; la generacién de partidos verdes en Euro-
pay el incremento de los movimientos ambientales en Estados Unidos, entre otros. Ademas, y como
sefialan Gutiérrez e Isuani (2014), el ambientalismo social y estatal en la Argentina se debe entender a
través de la influencia de aspectos ideoldgicos y financieros internacionales.
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politica climatica, no constituyen aun una identidad. Por otra parte, la identidad por si
misma no moviliza a la accidn, sino que requiere del interés que le otorga la fuerza moti-
vacional. Sin embargo, los intereses presuponen identidades porque un actor dificilmen-
te puede saber qué quiere sin saber quién es.

El hecho de que el cambio climatico no constituya una prioridad de la accidn politi-
ca, se vincula con el tercer aspecto que es la baja demanda climatica social. Un modo de
evidenciar esta afirmacion es el contenido que arrojan las encuestas de opinion.

En 2014, la Fundacién Vida Silvestre™ presentd los resultados de una encuesta am-
biental realizada por la consultora Poliarquia; y en 2015 se realizé en 75 paises una en-
cuesta climatica en visperas a la COP 21 organizada por la World Wide Views Alliance™,
teniendo a la Red Argentina de Municipios frente al cambio climatico como referente
local. En el primer caso, se evidencia que dos tercios de los entrevistados se muestran
interesados o muy interesados en temas ambientales. En el segundo, un 95% de los en-
cuestados dicen estar muy preocupados por el cambio climatico. No obstante, cuando se
cruzan los datos con otras encuestas sobre los principales temas de preocupacidn de los
argentinos en el mismo periodo, los temas ambientales no se encuentran priorizados. En
la Encuesta “Mi Mundo” organizada por las Naciones Unidas'®, referida a las prioridades
para mejorar la calidad de vida y promover el desarrollo sustentable, el primer tema es la
educacion, seguido por gobiernos honestos y responsables y la alimentacién. En cuarto
lugar se ubica el acceso al agua potable y en noveno lugar, el cambio climatico.

En cuanto a las encuestas de opinién general en 2015, previo a las elecciones na-
cionales, la consultora Hugo Haime & Asociados' establecia que los temas que mas
preocupaban a los argentinos eran la inseguridad (47%), la corrupcidn (25%), la inflacién
y la desocupacién (22%). Mientras que Management & Fit'® identificaba a la inseguridad
(80,9%), a la inflacion (62,9%) y al desempleo (52,0%) como prioridades.

Segun el Latinobardometro, durante 2015 los principales problemas identificados
por los argentinos fueron la delincuencia y la seguridad publica (35%), los problemas
politicos (13.4%), la desocupacion (12,5%), la economia (8,4%) y la inflacién (8.3%). El
calentamiento global no figura en la lista, a diferencia de otros paises de la regién como
Brasil y Chile donde el tema figura en un 0,2%".

Las encuestas de opinién ambiental se enfrentan a diversos dilemas, entre ellos “lo
politicamente correcto”. Esto explicaria, al menos en parte, por qué un ciudadano puede
decir que se encuentra muy preocupado por el cambio climatico y luego en una encuesta
general este tema no figure o aparezca relegado frente a otros. También se connota en
preguntas sobre preocupacién ambiental, donde usualmente los entrevistados se valoran

14Disponible en http://awsassets.wwfar.panda.org/downloads/graficos_para_gacetilla.pdf. Ultimo acceso
en enero de 2017.

15 Disponible en http://climateandenergy.wwviews.org/results/. Ultimo acceso en enero de 2017.
16 Disponible en http://data.myworld2015.org. Ultimo acceso en enero de 2017.

17 Disponible en http://www.clarin.com/sociedad/educacion-prioridad_0_SyFgEwYwmx.html. Ultimo
acceso: marzo de 2017.

18 Disponible en http://www.iprofesional.com/notas/231326-Inflacin-y-corrupcin-al-tope-en-el-ranking-
de-temas-que-ms-preocupan-a-los-argentinos-. Ultimo acceso: marzo de 2017.

19 Disponible en http://www.latinobarometro.org. Ultimo acceso: enero de 2017.
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a si mismos como preocupados 0 muy preocupados por la situaciéon ambiental y a otros
actores, como gobiernos y empresas, como poco preocupados. Sin embargo, a la hora de
generar acciones concretas, muchas de esas personas que se manifestaron muy preocu-
pados dicen no generar acciones que mejoren la situacion ambiental, asi como conside-
ran que pueden hacer poco o nada para cambiarla®. En la encuesta de World Wide Views
se identifica que dos terceras partes de los entrevistados manifiestan que es una respon-
sabilidad global enfrentar el cambio climatico y que las acciones deben provenir primero
del plano global y luego del local.

Existen otros fendmenos ligados a la percepcidn, como la hipermetropia ambiental,
por la cual la poblacidn valora como mas positiva la situacién de su entorno directo que
la de entornos mas alejados (Uzzel, 2000). Esto puede notarse en la encuesta administra-
da por Poliarquia para Fundacién Vida Silvestre, donde los entrevistados analizan la si-
tuacion ambiental global de un modo mucho mas grave que la local™.

La paulatina y reciente vinculacion de la agenda publica ambiental con la agenda
politica y su relacidn con la baja demanda climatica social también pueden ligarse con la
agenda de los medios de comunicacién, como cuarto aspecto identificado. Diversas in-
vestigaciones procuran demostrar que el cambio climatico ha tenido poca acogida en los
medios de comunicacién, exceptuando momentos especificos y especialmente foraneos,
como la celebracion de las Conferencias de las Partes de la Convencion (Nosty, 2009;
Gonzélez Alcaraz, 2010; Gaviratti, 2012). Sin embargo, la asiduidad de la ocurrencia de
fendmenos extremos en territorio nacional que coincidié con la finalizacién del proceso
de negociacién internacional del Acuerdo de Paris, y a su vez, con discursos politicos
oficialistas y opositores referidos al tema®, junto con un proceso de identificacion, for-
macién de intereses e internalizacién de ideas, derivaron en una mayor cobertura pe-
riodistica nacional.

Algunas de las principales referencias discursivas al cambio climatico se realizaron
en el contexto de las inundaciones en la provincia de Buenos Aires en agosto de 2015, en
el marco de la campafia presidencial. El entonces gobernador de la provincia y candidato
oficialista a la Presidencia de la Republica, Daniel Scioli, afirmé “nuestro enemigo es el
cambio climatico”. La critica de la oposicion a las palabras de Scioli no se concentrd en
negar el cambio climatico ni sus efectos, sino en afirmar que "el Estado debe invertir y no
gastar”, y en la necesidad de lograr financiamiento externo a baja tasa de modo de inver-

20 Ver también Cussianovich, 2014.

21 Este fendmeno es reconocido por diversos estudios y encuestas de opinion ambientales en otros
paises, como el Ecobarémetro Andaluz (Bueno, 2014).

22 Discurso de Presidenta Cristina Fernandez en encuentro con empresarios italianos en junio de 2011;
Discurso de Presidenta Cristina Fernandez en la Sesidn Plenaria de la Il Cumbre de CELAC en enero de
2014, disponible en http://www.cfkargentina.com/discurso-completo-de-cristina-en-la-cumbre-celac/;
Discurso de Presidenta Cristina Fernandez en la inauguracion de la Central Nuclear Atucha Il en febrero de
2015, disponible en https://www.mrecic.gov.ar/palabras-de-la-presidenta-cristina-fernandez-de-kirchner-
en-la-inauguracion-de-la-central-nuclear; Declaraciones gobernador de Buenos Aires y candidato presi-
dencial por el oficialismo en agosto de 2015 con motivo de las inundaciones en la misma provincia, dispo-
nible en https://noticias.terra.com/mundo/culpa-scioli-a-cambio-climatico-por-inundaciones-en-
argentina,b85f92deeb17¢376f3205d1e2cc84611kOh9RCRD.html. Ultimo acceso: enero de 2017.
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tir en infraestructura y evitar los problemas mas alla de las inclemencias climaticas®.

En quinto lugar, cabe notar el cambio de visién del mundo que impacté en la politica
exterior argentina (PEA) durante el periodo analizado. Dicha politica asumié un tono cre-
cientemente contestatario con relacion a Estados Unidos y a Europa, y cada vez mas cerca-
na a otros actores como China o India, en una mirada benévola de la cooperacién Sur-Sur.

La Presidenta Cristina Fernandez, en ocasion de asumir la Presidencia del G77 mas
China en el afio 2011*, se refirié a los desbalances que viven los paises en desarrollo en
comparacion con los paises desarrollados en el contexto del multilateralismo, especial-
mente financiero. En tal sentido afirmé:

Los desbalances fuertes también en una situacién de apariciéon de nue-
vos actores de los cuales China, uno de nuestros integrantes es también
un actor, un nuevo actor muy importante a nivel global... El nuevo esce-
nario internacional esta protagonizado por paises del G-77 mas China.
Sin embargo, en los sistemas de decisidn institucionales, multilaterales
nuestros paises no tienen representacién acorde con su nivel y con su
magnitud, en la adopcién de decisiones.

El cambio de visidon del mundo y sus participantes se asocia a una dindmica en la
que actores del Sur, con dilemas similares a la Argentina como la reduccion de la pobreza
y la busqueda del desarrollo, eran vistos como “amigos”. A su vez estos actores se consti-
tuian en principales socios comerciales, lo que se vincula al incremento del precio inter-
nacional de los commodities.

Esta condicién de la PEA se trasmutd a las negociaciones multilaterales en diversos
foros, incluyendo a la CMNUCC, donde la Argentina se volcd al grupo de negociacion
liderado por China e India, LMDC. Las posiciones del grupo durante las negociaciones
previas a Paris se caracterizaron por un discurso de fuerte critica a los paises desarrolla-
dos y su incumplimiento de los compromisos de la CMNUCC, asi como la busqueda de
éstos de trasladar sus responsabilidades a los paises en desarrollo. De este modo, LMDC
y Argentina en particular, se mostraron reticentes a mantener un liderazgo en materia de
mitigacidon y duramente renuentes a adoptar cualquier compromiso de financiamiento
climatico internacional, que contravendria la obligacién de los donantes, segun el articulo
4 de la CMNUCC. Esto no sélo se evidencid en las reuniones de la Convencidn, sino tam-
bién en otros foros como el G20, asi como en la negociacion de la Agenda de Accién de
Addis Abeba sobre financiamiento para el desarrollo, entre otros.

En sexto lugar, e intimamente ligado a la faceta internacional de la politica publica
expresada en el parrafo anterior, la politica climatica argentina estuvo franqueada por una
politica energética basada en la quema de fuentes fosiles, bajo la creencia de que las politi-
cas ambientales no se identifican con las politicas de desarrollo. Con lo cual, la posesion y
recuperacion de recursos naturales identificados como estratégicos y su explotacién bajo la
justificacién del desarrollo no debian verse impedidos por compromisos internacionales de
reduccién de emisiones que, ademas, debian ser encabezados por los paises desarrollados

23 Discurso del entonces candidato presidencial Mauricio Macri en almuerzo del Consejo Interamericano
de Comercio y produccién en agosto de 2015, disponible en
http://www.infobae.com/2015/08/13/1748192-las-cinco-promesas-que-les-hizo-macri-los-empresarios/.

24 Discurso de la Presidenta Cristina Fernandez al asumir la Presidencia del Grupo de los 77 mas China en
2011, disponible en http://www.casarosada.gob.ar/informacion/archivo/22668-blank-10770233
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como producto de su responsabilidad histdrica en la generacidn del cambio climatico. Cabe
notar que esta dindmica de la politica ambiental (climatica en particular) versus politicas de
desarrollo como binomio dicotémico constituye una creencia enraizada en muchos de los
lideres politicos, asi como en el empresariado, en Argentina.

En el discurso dado por la Presidenta Cristina Fernandez ante la Asamblea General
de Naciones Unidas en septiembre de 2010 se refirié a la dificultad para lograr un acuer-
do climatico:

no hemos podido llegar a un acuerdo porque en realidad no se esta plan-
teando una solucién justa y equitativa en esta materia en cuanto y en
quiénes son los que tienen que hacerse cargo, en su gran mayoria, de lo
gue es el pasivo en materia de contaminacién ambiental. No es justo que
los paises en desarrollo, que a duras penas con su crecimiento econémico
han podido superar niveles de pobreza y brecha social, sean precisamente
los que tengan que hacerse cargo del pasivo ambiental que histéricamen-
te es producto de los paises desarrollados (...). El establecer también me-
tas y objetivos que sean viables y que sean congruentes con la necesidad
de que siga creciendo la economia, obligan a un replanteo serio de lo que
son nuestras metas en materia de calentamiento global.”

En funcion de lo afirmado, comprendemos que la construccién social de poder
climatico radica en la articulacién entre los seis aspectos. No se trata de una elite politica
o incluso un empresariado no interesado en el cambio climatico, analizando esto como
desvinculado de una sociedad altamente demandante en este tdpico. El modelo politico
sostenido por las administraciones que se extendieron entre 2003 y 2015 respondio a los
intereses y creencias de una importante cantidad de argentinos que recurrieron a las
urnas en tres oportunidades para refrendar su accién, y ademds, resultaron muy cerca-
nos a alcanzar un cuarto periodo electoral en 2015.

Si bien el 91% de los argentinos (encuesta de World Wide Views) reconoce que el
cambio climatico no es una prioridad politica nacional y otra gran mayoria considera que
se deberian tomar medidas aunque otros Estados no lo hagan, la dimensién de la accion
propia revela que la disposicién a actuar es mas baja. Desde nuestra perspectiva, es esta
dimensién la que pone de manifiesto la relacidn entre la baja prioridad de la agenda
climatica en la agenda politica nacional en el periodo y la escasa demanda social climatica
(Calvo y Aguado, 1997; Lezama, 2004).

6. Conclusiones

El objetivo principal del trabajo fue abordar la cuestién del poder climatico de Ar-
gentina, en el marco de las negociaciones multilaterales entre 2003 y 2015. Para ello, se
comenzd con un analisis de tipo material-racionalista y luego se procedié con uno de
orden constructivista. En funcién de las diferencias metodoldgicas, epistemoldgicas y
ontoldgicas de cada enfoque, resultaron dos respuestas de distinta naturaleza.

25 Discurso de Presidenta Cristina Fernandez en la ONU en 2010, disponible en
http://www.cfkargentina.com/cfk-en-la-onu-mensaje-en-la-asamblea-general-de-2010/;
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El primer modelo presentado, permitié abordar el poder de Argentina en las nego-
ciaciones focalizado en su acumulacién y en la interaccidn con la estructura de incentivos
y costos potenciales afrontados por el pais. En base a esto, se observé que Argentina es
un actor que no posee la capacidad de ejercer una influencia de primer orden en las
negociaciones y que necesita un acuerdo internacional, dada su débil alternativa a no
acordar. Del mismo modo, sefialamos que para cumplir dichos objetivos se adoptd una
estrategia de tipo defensiva, de confrontacién moderada, tal como permite su vulnerabi-
lidad no extrema, y como sugieren su percepcion de la negociacion como enfocada en
ganancias relativas, la defensa de puntos clave relacionados con los intereses de los
paises centrales, y las caracteristicas de la coalicién doméstica de gobierno.

Por su parte, el segundo enfoque ha buscado abordar la construccién del poder
climatico social de Argentina focalizada en aspectos identitarios e intereses que explican
y significan las condiciones materiales evidenciadas en la primera parte de la contribu-
cion. En este punto, hemos sefalado seis aspectos de vinculacion de las politicas climati-
cas argentinas ligados a la inclusion del topico en la agenda politica: la relacién de dicha
agenda con la denominada agenda publica; la demanda social climatica; la agenda me-
diatica; el cambio de vision del mundo transmutado a la PEA y a las negociaciones clima-
ticas; y la dicotomia desarrollo/proteccion ambiental. Si bien la internalizacidn societaria
de las causas y consecuencias del cambio climatico y por consiguiente, la demanda clima-
tica social ha sido baja; ha ido en aumento en el periodo. Las politicas publicas son el
resultado de la confluencia de distintas identidades, intereses y creencias sociales.
Este cambio paulatino de un discurso donde el cambio climatico estaba ausente, a uno
donde figura como justificativo de eventos extremos constituye un primer paso hacia la
deconstruccion del de la oposicidén entre politica ambiental y politica de desarrollo de la
politica ambiental como opuesta a la politica de desarrollo. A su vez, este cambio paula-
tino no solo aparece en el discurso politico, sino en agenda de los medios de comunica-
cién y favorece en conjunto el proceso de construccion de agenda publica ambiental. Sin
embargo, la internalizacion como antecedente del cambio cultural sigue inmadura.

La eleccion del enfoque constructivista desde la perspectiva de Alexander Wendt
implica reconocer las diferencias ontolégicas de los enfoques tedricos a la vez que tender
algunos puentes entre dichas tradiciones. Ponemos en evidencia que el analisis materia-
lista impide dos procesos que consideramos significativos en el analisis del poder climati-
co. En primer lugar, el racionalismo dificulta analizar los cambios evidenciados en los
intereses e identidades de Argentina lo que interactla conjuntamente con los aspectos
materiales y el contexto internacional, generando distintas motivaciones a involucrarse
en mayor o menor medida en las negociaciones climaticas. En segundo lugar, el raciona-
lismo tiende al statuguismo justamente por su sobrevaloracion de la base material. Esto
impide una construccién tedrica que apunte al cambio social en la medida que el cambio
deberia asentarse sobre modificaciones ostensibles en la base material, lo cual no ha
sucedido en el caso argentino no sdélo en el periodo de estudio sino desde que se adoptd
la Convencidn.

Si bien ambas perspectivas identificaron que la politica climatica externa durante el
periodo analizado tuvo un caracter defensivo, las conjugaciones de fuerzas y los motivos
por los cuales esto se produjo son distintos. En el primer enfoque, los intereses del actor
se encuentran caracterizados por ser consecuencias de factores materiales, tales como la
medida de su economia, el nivel de las emisiones, la vulnerabilidad ambiental, o las ca-
racteristicas de su coaliciéon de gobierno, sin una problematizacidn de las ideas que signi-
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fican dichos factores. Esto sucede porque, tal como afirma Wendt (1999), el racionalismo
se encuentra metodoldgicamente incapacitado para explicar como se construyen los
intereses o las identidades. Mas bien, el racionalismo identifica y analiza los incentivos
que afectan los comportamientos y en tal esquema los intereses e identidades resultan
dados. En este sentido, comprender el proceso de formacion de intereses e identidades
es significativo para poder construir una teoria social que apunte al cambio y porque para
que esto ocurra es necesario comprender las ideas que significan las identidades y capa-
cidades en los procesos sociales.
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