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Introduccién

Hasta finales de la década de 1960, los problemas ambientales fueron basicamente
concebidos como asuntos periféricos y de exclusiva competencia doméstica de los Estados,
gobernados asi por una nocién estricta de soberania (MCCORMICK, 1991). A partir de
principios de la década de 1970, sin embargo, esa percepcién fue cambiando, alimentada
por la acumulacién de evidencias cientificas sobre el impacto de la accién humana sobre
el medio ambiente y por el surgimiento y agravamiento de problemas como la contami-
nacion del aire y del agua, las islas de calor y la lluvia 4cida.

Como consecuencia, la comunidad internacional comenzé un progresivo — aunque
limitado - esfuerzo de cooperacién en cuestiones ambientales, al tiempo que fue incorporan-
do paulatinamente elementos universalistas que irfan mitigando aquella rigidez soberanista
inicial, esto es, la nocién de que existe un bien comun de la humanidad — trascendencia
espacial — y una exigencia de solidaridad intergeneracional — trascendencia temporal.

El marco inicial de ese “ingreso” del medio ambiente en la agenda de las Relaciones
Internacionales fue la “Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Humano”,
realizada en la ciudad suiza de Estocolmo en Junio de 1972 (MCCORMICK, 1991; LE
PRESTRE, 2011).

Desde entonces, la humanidad ha sido capaz de cooperar en materia ambiental a
través de tres caminos principales. En primer lugar, la consolidacién de organizaciones
cientificas que proveen un conocimiento detallado sobre los problemas del medio ambiente
- como el Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA), creado en
1972,y el Panel Intergubernamental sobre el Cambio Climético (IPCC), creado en 1989.
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En segundo lugar, la creacion de instancias de didlogo y coordinacion politica - como
el “Convenio de Viena para la Proteccion de la Capa de Ozono”, en 1985; las convenciones
de Cambio Climatico (UNFCCC) y Diversidad Biolégica (CDB) firmadas en 1992 y la
Convencion de las Naciones Unidas para la Lucha contra la Desertificacion (UNCCD),
en 1994. Y finalmente, la creacién de mecanismos normativos universales legalmente
vinculantes - como el Protocolo de Montreal relativo a las Sustancias que Agotan la
Capa de Ozono de 1987, el Convenio de Basilea sobre el Control de los Movimientos
Transfronterizos de los Desechos Peligrosos y su Eliminacién de 1989 y el Protocolo de
Kioto para mitigar el Cambio Climatico de 1997.

De similar importancia, a lo largo de estas mds de cuatro décadas, la humanidad
fue capaz de consolidar un consenso civilizatorio sobre la necesidad de mantener cierto
equilibrio en relacién al medio ambiente, de forma de evitar consecuencias deletéreas o
catastroficas para las generaciones presentes y futuras.

Sin embargo, estos esfuerzos cooperativos - no sélo multilaterales, sino también
regionales — no han sido suficientes para garantizar el equilibrio del sistema terrestre. Por
el contrario, la aceleracién de la presién antrdpica sobre el planeta ha abierto la posibi-
lidad de una disrupcién profunda del sistema, expresada en el riesgo de sobrepasar una
serie de fronteras planetarias centrales para su estabilidad y capacidad de sustentar la vida
(ROCKSTROM et al., 2009; STEFFEN et al., 2015) abrupt environmental change within
continental- to planetary-scale systems. We have identified nine planetary boundaries
and, drawing upon current scientific understanding, we propose quantifications for seven
of them. These seven are climate change (CO2 concentration in the atmosphere <350
ppm and/or a maximum change of +1 W m-2 in radiative forcing.

Como consecuencia, la Tierra como sistema ha abandonado progresivamente el
dominio estable del Holoceno - que demarcé el florecimiento de la civilizacién en los
Gltimos 12 milenios - para entrar en las fronteras del Antropoceno. En esta nueva época
geoldgica, la accion humana se ha vuelto fundamental para crear un nuevo tipo de equi-
librio que evite la catastrofe, esto es, para construir y mantener un “espacio de operacién
segura para la humanidad” (Rockstrém et al. 2009).

Este nuevo punto de equilibrio, que necesariamente debe ser artificialmente cons-
truido, exige niveles de cooperaciéon nunca antes alcanzados por la sociedad internacional,
esto es, demanda gobernanza global. De acuerdo con Klijn et al. (2012:206-9) las princi-
pales caracteristicas de la gobernanza son: el foco em policy making (inter-organizacional)
y service delivery; interaccion horizontal entre diversos actores, lo que hace la gobernanza
mas legitima; y la conviccién de que el conocimiento tiene uma influencia positiva en el
desarrollo de politicas (capacidad de innovacién).

La ecuacién del cambio climatico, la reduccion de la tasa de pérdida de biodiversi-
dad, o la mitigacién del proceso de acidificaciéon de los océanos demanda esfuerzos con-
certados de todos los agentes: publicos y privados, locales y globales. Pero, especialmente,
demanda la cooperacién entre los grandes actores del sistema internacional, que aqui
llamamos grandes potencias — Estados Unidos, Unién Europea, China, e India —y potencias
medias — Rusia, Brasil, Japon, Indonesia y Corea del Sur (VIOLA; FRANCHINI, 2018).

Asi, esta definicion de “potencia” incorpora como uno de sus pardmetros fundamentales
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la contribucién de los paises a los problemas ambientales globales y sus capacidades para
resolverlos; también considerando la creciente interaccién de estos con actores privados
de enorme magnitud, como em las areas de tecnologia y salud.

El problema identificado en este trabajo es que, al mismo tiempo que las demandas
por gobernanza global se han profundizado de forma sensible, las capacidades cooperativas
desarrolladas por la sociedad internacional en las Gltimas cuatro décadas han aumentado
de modo muy limitado (BIERMANN, 2014; LE PRESTRE, 2017; COMPAGNON; RO-
DARY, 2017). Esta situacién obedece en parte al caracter de “dilema social” (OSTROM,
2009) de los problemas del Antropoceno, que ofrecen incentivos negativos para la coo-
peracion entre los agentes, al tiempo que alimentan el atractivo de comportamientos de
“free riding” (NORDHAUS, 2015).

Asi, la mayoria de los actores del sistema internacional opera de forma conserva-
dora, persiguiendo sélo intereses egoistas soberanistas y de corto plazo, cuando la légica
de la gobernanza del Antropoceno exige compromisos con el bien universal y con el largo
plazo. Atin més, la consolidacion reciente de tendencias neo-nacionalistas y populistas en
varias democracias consolidadas — Alemania, Austria, Francia, Finlandia, Italia, Grecia,
Gran Bretafia, Holanda y muy particularmente los Estados Unidos bajo la Presidencia
de Donald Trump — no ha hecho mas que complicar la situacion, elevando los niveles de
conflictividad internacional (VIOLA; FRANCHINI, 2018).

En suma, este sistema internacional de hegemonia conservadora (Viola et al, 2013)
estd en el centro de la dindmica global que tiende al peligroso rebasamiento de las fronteras
planetarias y es el principal obstaculo para la definicién del espacio de operacién segura para
la humanidad. Si las instituciones internacionales y comportamientos cooperativos que se
desarrollaron en las tltimas décadas para hacer frente a los problemas del ambiente se mos-
traron insuficientes en el Holoceno, se vuelven obsoletas en el Antropoceno. Es necesario,
entonces, una revisién profunda de la gobernanza ambiental, sus principios, instituciones,
reglas y mecanismos. Esta es la afirmacion que se busca defender a lo largo de este trabajo.

Para alcanzar el objetivo, este articulo se divide en tres partes. En la primera, se
discuten las fronteras planetarias como enfoque de la problemética ambiental, destacando
la demanda de gobernanza global que plantea. En la segunda, se hace un anélisis de las
instituciones creadas en las mas de cuatro décadas de politica ambiental global. En la
tercera, se indican los limites de esa estructura institucional del Holoceno, al tiempo que
se reflexiona sobre las premisas de la gobernanza en el Antropoceno.

1. Fronteras planetarias: la transicién hacia el Antropoceno

El mundo est4 atravesando un proceso de transformaciones significativas, caracte-
rizado por la aceleracion y profundizacion de las diversas dimensiones de la globalizacion,
un intenso crecimiento poblacional, y un aumento sensible del consumo de energia y de
bienes y servicios a nivel global. En otra obra, llamamos ese proceso de aceleracién de la

historia (Viola et al, 2013:49):

El proceso es, en primera medida, social y cultural, e implica un
aumento drastico de la velocidad de los procesos sociales. Pero es
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también un fendmeno fisico, en la medida en que las actividades
humanas cambian la propia fisonomia del planeta a un ritmo nunca
antes visto: consumo de recursos, biodiversidad, masas de agua, etc.

La Tierra se ha convertido en un sistema socio ecoldgico, donde la co-evolucién
de la eco-esfera y la antropdsfera se vuelve fundamental para el destino de la humanidad
(BIERMANN et al., 2009). En la dltima década, el corolario de ese proceso de aumento
del impacto de la actividad humana sobre la evolucién del planeta ha consolidado el argu-
mento de que una nueva época geoldgica ha surgido: el Antropoceno (CRUTZEN, 2009).

En este sentido, es importante destacar que existen dos grandes definiciones de
Antropoceno, una amplia, que enfatiza la aceleracion de la degradacion de la bioesfera en
las dltimas décadas y concluye que la humanidad ya ha abandonado el periodo previo de
estabilidad. Y otra definicién mas restricta — generalizada entre la comunidad de ge6logos
y paleontdlogos - que considera las evidencias del Antropoceno como potenciales, por lo
que la humanidad estarfa todavia oficialmente en el Holoceno (DA VEIGA, 2017). En
este trabajo utilizamos la primera nocién — amplia - de Antropoceno.

En 2009, Rockstrom et al. (2009) publicaron una pieza que ilustra de forma clara
cémo la presion antropica sobre el sistema terrestre alcanzé una escala en la que un
abrupto cambio ambiental global se vuelve cada vez mas proximo. El articulo rapidamente
se convirtié en un trabajo seminal, con alto impacto y aceptacién en las comunidades de
los cientificos naturales, y que progresivamente penetré las ciencias sociales (STEFFEN
et al., 2015).

La propuesta central de los autores implica un nuevo enfoque de la problematica
ambiental global, en el que se definen fronteras planetarias dentro de las cuales la huma-
nidad puede operar de forma segura. Asi, esta literatura destaca como durante los tltimos
10.000 a 12.000 afios la Tierra se mantuvo en el dominio estable del Holoceno, es decir,
ciertos pardmetros biogeoquimicos y atmosféricos oscilando en un espacio relativamente
pequeno.

Esta estabilidad relativa, particularmente del sistema climético, hizo posible el de-
sarrollo de la civilizacién después de la dltima era glacial. Sin embargo, progresivamente
nuestras acciones estdn efectivamente empujando ese conjunto de procesos centrales
del sistema terrestre fuera de los pardmetros de oscilacion estable, con consecuencias
eventuales deletéreas o incluso catastroficas para el sistema terrestre.

En este sentido, existen tres momentos histdricos para definir el inicio del Antro-
poceno: la revolucion industrial de comienzos del siglo 19; la gran aceleracién iniciada en
1945 — marcada por la construccion de la bomba atémica, el crecimiento exponencial de
la poblacién, de la economia, del uso de recursos naturales y de la energia, y por la erosion
de la biodiversidad; vy, el inicio del siglo 21 con la consolidacién del consenso cientifico
sobre el caricter principalmente antropogénico del calentamiento global del dltimo medio
siglo. Desde el punto de vista de la dindmica del sistema internacional, esta tltima es la
fecha mas apropiada para definir el inicio del Antropoceno.

La transicién del Holoceno hacia el Antropoceno se destaca por tres elementos
(VIOLA; FRANCHINI; RIBEIRO, 2013). En primer lugar, la humanidad como principal
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vector de cambio sistémico; en segundo, una desviacion peligrosa de los valores estables
del Holoceno y; en tercero, la nocién de que la definicién de un nuevo punto de equilibrio
del sistema terrestre necesariamente debe ser obra de la humanidad:

Asistimos a una especie de graduacién de la humanidad, nos volve-
mos duefios del destino de la tierra y todas sus especies. Para evitar
que esa graduacién se vuelva tragedia debemos abandonar la actual
trayectoria civilizatoria inercial e inconsciente y evolucionar hacia
una matriz de comportamiento plenamente consciente de que sélo
nuestras capacidades y tecnologia pueden mantener el equilibrio en
los fundamentos del sistema terrestre. (Viola et al., 2013: 60).

Para asegurar que la humanidad opere dentro de este espacio seguro, Rockstrém
et al. (2009) identificaron nueve fronteras planetarias, o “las precondiciones planetarias
innegociables que la humanidad necesita respetar para evitar el riesgo de cambios am-
bientales catastréficos o deletéreas a nivel global” (Rockstréom et al., 2009:1). Ellas son:
cambio climético; acidificaciéon de los océanos; reduccion de la capa de ozono; cambios
en el ciclo biogeoquimico del Nitrégeno y del Fésforo; uso del agua dulce; cambios en el
uso de la tierra; pérdida de biodiversidad; contaminacién quimica; y concentraciéon de
aerosoles en la atmésfera.

Segin los autores (ROCKSTROM et al., 2009)abrupt environmental change within
continental- to planetary-scale systems. We have identified nine planetary boundaries
and, drawing upon current scientific understanding, we propose quantifications for seven
of them. These seven are climate change (CO2 concentration in the atmosphere <350
ppm and/or a maximum change of +1 W m-2 in radiative forcing, la ciencia ha sido capaz
de cuantificar las primeras siete fronteras - con mayor nivel de certeza para el cambio
climatico y la capa de ozono - al tiempo que para tres de ellas el umbral de estabilidad ya
ha sido superado: cambio climéatico, pérdida de biodiversidad y ciclo del Nitrégeno. El
riesgo para el sistema terrestre deriva no sélo de los impactos de la trasgresion de cada
frontera — como el aumento del nivel del mar en el caso del cambio climético — sino de la
interaccion entre las fronteras, ya que superar el valor de una puede acelerar el ritmo de
degradacién de las otras - como es el caso del aumento del nivel de acidez de los océanos
sobre la biodiversidad marina.

En 2015, el grupo responsable por la investigacién original publicé una actualizacién
de las informaciones sobre el estado del abordaje de las fronteras planetarias (STEFFEN
et al., 2015) y destacé dos de ellas como centrales, el cambio climatico y los cambios
en la integridad de la biosfera (pérdida de biodiversidad y diversidad genética), dada su
capacidad para empujar el Sistema Terrestre hacia un nuevo estado si no se producen
cambios en sus trayectorias actuales.

Es verdad que trabajos relevantes relativos al impacto humano sobre la vida en
la Tierra pueden rastrearse hasta, por los menos, comienzos de la década de 1970, con
la publicacién de los “Limites del crecimiento” en 1972 (MEADOWS et al., 1972). Sin
embargo, lo que distingue el enfoque de las fronteras planetarias es, por un lado, la pre-
cisién con la que define los limites del impacto antrépico sobre el sistema terrestre, y, por
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otro lado, la concepcidn de los problemas ambientales como bienes comunes universales.
De esta forma, incluso aquellos problemas considerados tradicionalmente como locales
- contaminacién quimica - se vuelven potencialmente deletéreos para todo sistema ter-
restre, por la acumulacién de esos procesos a nivel continental y por la interaccién con
otras fronteras.

Este dltimo punto es particularmente relevante para las Relaciones Internaciona-
les, en la medida en que esta transicién de problemas circunscritos geograficamente a
problemas globales modifica la propia naturaleza de su administracién. Asf, el caracter
global de la agenda del Antropoceno exige respuestas cooperativas y diluye la eficiencia
de casi cualquier tipo de esfuerzo individual, incluso de parte de los grandes actores del
sistema internacional.

De hecho, la tnica salida posible para generar y sostener un espacio de operacién
segura para la humanidad es construir instancias de gobernanza global, en la que actores
de diferente tipo - pablicos y privados, locales y globales - definen sus identidades y pre-
ferencias teniendo como vector central el bien comtn de la humanidad, alejandose de
consideraciones egoistas a corto plazo. En este marco, llamamos reformistas a aquellos
actores que se inclinan por definiciones y acciones convergentes con las exigencias uni-
versales de largo plazo del Antropoceno. Por el contrario, las fuerzas conservadoras se
resisten a los cambios necesarios para definir un nuevo punto de equilibrio en el sistema
terrestre (VIOLA; FRANCHINI; RIBEIRO, 2013).

El principal problema es que la mayoria de los actores del sistema internacional
opera con una logica no convergente con la construccién de estos bienes universales
en la mayorfa de las dreas relevantes de las relaciones internacionales, como finanzas,
comercio, seguridad, derechos humanos o cambio climético. Como se detall6 en otro
trabajo (VIOLA; FRANCHINI; RIBEIRO, 2012), entre las grandes y medias potencias
del sistema, s6lo la Unién Europea, Japon y Corea de Sur, operan como fuerzas relativa-
mente reformistas, mientras que la India y Rusia son conservadoras y los Estados Unidos,
China, Brasil e Indonesia se comportan como agentes conservadores moderados. Una
actualizacion del papel de estos actores en el afio 2017 muestra que Japén y Corea del
Sur se volvieron conservadores moderados al tiempo que Estados Unidos retrocedi6 a
posiciones conservadoras.

Siendo asi, vivimos bajo un sistema internacional de hegemonia conservadora
(VIOLA; FRANCHINI; RIBEIRO, 2013), dominado por aquellos actores que definen
sus preferencias a través de légicas soberanistas y de corto plazo. Como consecuencia, el
orden internacional es incapaz de responder a los desafios de la interdependencia, que
demandan cada vez més gobernanza global.

Como se detalla en la seccion tres, las exigencias del Antropoceno sélo podrén ser
abordadas de forma eficaz, eficiente y equitativa cuando la mayoria de los grandes actores
del sistema internacional haga la transicién hacia las identidades post-soberanistas. Este
movimiento implica abandonar, entre otras cuestiones, el discurso y la practica comunes
en los foros ambientales globales de dividir al mundo en dos tnicas categorias: paises
desarrollados y paises en desarrollo.
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2. Politica medioambiental y regimenes internacionales: la gestion de la
sostenibilidad en el Holoceno

La primera Conferencia Mundial sobre el Hombre y el Medio Ambiente, celebrada
en Estocolmo en 1972, es recurrentemente considerada por la literatura como el evento
que marca el ingreso de las cuestiones ambientales en la agenda internacional. A partir de
aquel momento, la sociedad internacional inici6 un proceso de construccién de instrumen-
tos institucionales - formales e informales - para administrar esa “nueva” drea. Hacemos
a seguir un repaso de este proceso por dos caminos: el aporte de las grandes conferencias
en la construccién de un consenso civilizatorio ambiental y; la creacién de regimenes
internacionales formales para la gestién de problemas medioambientales especificos.

2.1 De Estocolmo a Rio: la construccién del consenso civilizatorio sobre las
cuestiones ambientales

La Conferencia de Estocolmo de 1972, celebrada bajo los auspicios de la Organi-
zacién de las Naciones Unidas (ONU), fue convocada a finales de la década de 1960,
como reflejo de la creciente preocupacién con las externalidades ambientales negativas
de la actividad econémica, principalmente en los pafses industrializados.

Estocolmo fue particularmente relevante por la articulacién de una declaracién
inédita sobre el desafio que la humanidad enfrentaba en su relacién con el ambiente
circundante y las generaciones futuras. Asi, el Principio 1 de la Declaracién de la Con-
ferencia establecié que:

El hombre tiene el derecho fundamental a la libertad, a la igualdad y
al disfrute de condiciones de vida adecuadas, en un medio ambiente
de calidad, tal que le permita llevar una vida digna, gozar de bienestar
y es portador solemne de obligacién de proteger y mejorar el medio
ambiente para las generaciones presentes y futuras (ONU-HABITAT,
1972)

Como instrumento especifico para perseguir esos objetivos, fue creado el Programa
de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA).

Como predmbulo de lo que ocurria a lo largo de las cuatro décadas siguientes, los
pafses manifestaron diferentes posiciones en relacién a la relevancia y responsabilidad
por la gestion de los problemas ambientales (MCCORMICK, 1991). En lineas generales,
los paises desarrollados - liderados por EEUU y los paises del Norte de Europa - operaron
como potencias reformistas, al tiempo que el resto del mundo formé una vasta coalicion
conservadora - la totalidad del mundo comunista y del llamado tercer mundo y algunos
paises desarrollados — que asimil6 el desafio ambiental como una politica del nicleo de
Occidente para mantener su hegemonia en el sistema internacional y contradictorio con
las exigencias de la industrializacién y el desarrollo.

La siguiente cumbre ambiental internacional de relevancia fue la Conferencia de
las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo celebrada en Rio de Janeiro

Ambiente & Sociedade B SZo Paulov. XX, n.2 B p. 179-206 M jul.-set. 2017



186 Franchini, Viola e Barros-Platiau

en 1992, mas conocida como Rio 92. El encuentro fue precedido por el lanzamiento, en
1987, del Informe Brundtland - oficialmente intitulado “Nuestro futuro comin” - elabo-
rado por la Comisién Mundial sobre Medio Ambiente y Desarrollo. El texto introdujo
el concepto de desarrollo sostenible, definido como aquel que “satisface las necesidades
presentes, sin comprometer la capacidad de las generaciones futuras de suplir sus propias
necesidades” (WORLD COMMISSION ON ENVIRONMENT AND DEVELOPMENT,
1987) y sugiri6 una serie de acciones orientadas a alcanzarlo. Entre ellas destacaban la
limitacién del crecimiento poblacional y del consumo de energia, la proteccién de eco-
sistemas, el consumo racional de agua y alimentos y la utilizacién de tecnologias limpias
en los procesos de industrializacién de los pafses no industrializados.

En 1989, la Asamblea General de las Naciones Unidas convocd la celebracion de
una conferencia para evaluar los rumbos de la situacién ambiental en las dos décadas
siguientes a la Cumbre de Estocolmo. El encuentro resultante - la Rio 92 - fue el punto
més alto en términos de administraciéon cooperativa de los activos ambientales globales
en el Holoceno. Asi, la Conferencia generé cinco instrumentos normativos relevantes:
las Convenciones de Clima (UNFCCC) y de Diversidad Biol6gica (CDB), la Declaracién
de Rio sobre Medio Ambiente y Desarrollo, la Declaracion de Principios para la Gestién
Sostenible de los Bosques, yla Agenda 21. La Convencién sobre desertificacion (UNCCD)
también tuvo un impulso fundamental en ese encuentro.

Cabe resaltar que el resultado positivo de la Rio 92 fue influenciado por el aumento
de las tendencias cooperativas en el sistema internacional tras el colapso del bloque co-
munista soviético y la consiguiente desactivacion del conflicto bipolar de la Guerra Fria
(LEIS; VIOLA, 2007). Sin embargo, los paises mostraron fuertes divisiones en relacién
a la centralidad y distribucién de responsabilidades por la gestién ambiental. Como en el
pasado, el vector principal de disenso estuvo asociado al grado de desarrollo econémico:
por un lado, los Estados Unidos, Canad4, la UE y Japén promovieron mayores esfuerzos
en materia de proteccién ambiental, al tiempo que la casi totalidad de los paises de renta
media y baja rechazo esta agenda y enfatizé la prioridad de las necesidades de desarrollo.

Finalmente, y aunque sea correcto afirmar que la respuesta politica generada por la
Conferencia de 1992 estuvo por debajo de las exigencias de las comunidades cientificas,
el avance de la agenda ambiental fue innegable y destacado (LE PRESTRE, 2004).

La historia fue diferente en las conferencias siguientes. Tanto en Johannesburgo
(2002) como en Rio de Janeiro (2012), la comunidad internacional fue incapaz de avanzar
con mecanismos legalmente vinculantes para administrar los problemas del medio am-
biente, incluso cuando la comunidad cientifica daba evidencia clara del agravamiento de
la situacion global. Como resultado, la brecha entre el consenso cientifico y las respuestas
politicas se fue acentuando (VIOLA; FRANCHINI, 2012a; LE PRESTRE, 2011).

Adn mas, Johannesburgo inauguré una triste tradicién entre las cumbres ambien-
tales internacionales: la celebracién de fracasos disfrazados de éxitos. Asi, en los meses
previos a este tipo de encuentro (la conclusién vale también para las Conferencias anuales
de la Convencién de Clima - UNFCCC) los negociadores profesionales, con el apoyo de
parte de la prensa, elevan las expectativas de éxito de las cumbres en cuestion, sugiriendo
— muchas veces cinicamente - que una respuesta categdrica por parte de la comunidad
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internacional estd proxima. Sin embargo, cuando el fracaso (inevitable en muchos casos
por el cardcter de minimo comtin denominador que caracteriza al sistema ONU') se hace
presente, el establishment negociador que antes prometié una solucién pasa a argumentar
- con tono de excusa - que, aunque no haya habido avances en ese encuentro especifico,
se sentaron las bases para progresos concretos en la siguiente conferencia.

Esta l6gica circular se repite “ad-infinitum”, con el corolario de una inercia casi
total de las instituciones internacionales en relacion al agravamiento de la situacién del
ambiente global. Como se afirma en otra obra:

Esta industria de las conferencias es profundamente negativa, porque
no sélo no contribuye a la solucién de los problemas, sino que crea
la ficcién de que su ineficacia es s6lo transitoria y no estructural,
obstaculizando el surgimiento de otras instancias de gobernanza
potencialmente mas adecuadas.” (Viola & Franchini, 2012b:476)

En 2012, la dltima mega-conferencia ambiental - “Rio+20” (Conferencia de las
Naciones Unidas sobre el Desarrollo Sostenible) - honré de forma ampliada esa tradicion
de capulas estériles camufladas de éxito. El Secretario General de la ONU, Ban Ki-Moon,
afirmd lo siguiente en relacion al documento final del encuentro, denominado “El futuro
que queremos”:

Creo que (el texto) fue un gran éxito para la comunidad interna-
cional. Es un excelente documento que puede poner a todos en la

sostenibilidad viable (O GLOBO, 2012)

No obstante, es posible hacer una evaluacién diferente - y profundamente negativa
- en relacion al resultado de la Cumbre. En primer lugar, la Conferencia de 2012 tuvo una
agenda menos ambiciosa que su referencia de 1992, ya que no habia ninguna pretension
de negociacién de instrumentos legalmente vinculantes. En segundo lugar, la Rio + 20 no
logré avanzar siquiera en los temas de su propia y limitada agenda. Asi, la discusién sobre
una definicién concreta del concepto de economia verde - como evolucién necesaria del
vago concepto de desarrollo sostenible - fue esterilizada por la resistencia de la mayoria
de los pafses emergentes, concentrados en el G-77 + China y en buena medida liderados
por Brasil — exponiendo nuevamente la tradicional divisién Norte-Sur. El argumento de
este grupo fue que la narrativa de la economia verde camuflaba un intento de los paises
desarrollados de limitar la competitividad de las economias emergentes, justo cuando
estas estaban en proceso de crecimiento.

Otro de los temas relevantes de la agenda - la creacién de una institucién interna-
cional especifica para el medio ambiente - también fracasé y ni siquiera fue posible una
actualizacién del modesto PNUMA.

Sin embargo, el mayor fracaso de Rio + 20 fue haber “dado la espalda” al proceso de
cambio ambiental sistémico que la ciencia ha calificado de Antropoceno. La comunidad
internacional fue negligente al negarse a discutir sobre la situacién critica de las fronteras
planetarias, omitiendo de forma peligrosa las evidencias presentadas por la comunidad
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cientifica. Ni siquiera el cambio climético, la frontera mas conocida en términos de causas
y efectos potenciales, entrd en la pauta de las discusiones. El tema fue deliberadamente
excluido por iniciativa del gobierno brasilefio, que percibia en él un riesgo de obstruccién
de cualquier consenso.

Tal maniobra fue consentida por la casi totalidad de la comunidad internacional
(con la clara excepcion de la Unién Europea liderada por Alemania, Francia, el Reino
Unido y los paises Noérdicos), que prefirié evitar la inconveniente discusién del principal
problema que enfrenta la humanidad, para no arriesgarse a una cumbre fracasada. Desde
este particular punto de vista, la estrategia fue exitosa, ya que hubo un documento final
acordado, pero cuyo contenido no es més que una reproduccién del consenso difuso en
materia ambiental que la humanidad alcanzé hace ya 20 afios, cuando las evidencias de
la disrupcién sistémica del planeta eran marginales.

Como se afirma en otro trabajo (VIOLA; FRANCHINI, 2012a:4):

La agenda de Rio + 20 acabé diluyendo su foco en la discusién sobre
los contornos infinitos del desarrollo sostenible, sin ningtin avance
concreto digno de mencién, de forma que su propia herencia fue la
insensibilidad frente a las nuevas evidencias de disrupcién global
sistémica y la incapacidad frente a los viejos problemas.

2.2 La respuesta politica: la creacién de regimenes internacionales
medioambientales

La forma que la comunidad internacional encontré para tratar de forma cooperativa
con los problemas ambientales en el dltimo cuarto del siglo XX fue la firma de Tratados
Internacionales. La mayor parte de la literatura de Relaciones Internacionales que ana-
liz6 ese tipo de instrumentos en el 4rea ambiental lo hizo bajo la categoria de regimenes
internacionales (ANDONOVA; BETSILL; BULKELEY, 2009; PATERSON, 1996).

Segtin la definicion clasica, un régimen es un “conjunto de principios, normas, reglas
y procedimientos de toma de decisiones (implicitos o explicitos) alrededor de los cuales
las expectativas de los actores convergen en una determinada drea temética” (KRAS-
NER, 2995:2). Es posible hablar de dos concepciones generales de regimenes ambientales
internacionales (RAI): una formal (sentido estricto) y otra sustantiva (sentido amplio)
(PORTER; BROWN; CHASEK, 2000).

En el sentido estricto, los regimenes son un sistema de reglas explicitadas en un
tratado internacional pactado entre gobiernos, que regulan las acciones de los diversos
actores sobre el asunto. En el sentido amplio, también se consideran los regimenes ambien-
tales como un vector tecnoldgico y cultural que influye sobre los intereses e identidades
de los actores en pro de la proteccién cooperativa de un bien colectivo global.

Utilizando en este punto la primera definicion (estricta) enumeramos y analizarnos
a continuacion los principales RAI, organizados segin frontera planetaria:
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Tabla 1: Principales regimenes ambientales internacionales (RAI)

Frontera Instrumento Ano Objetivo Resultado
Convencion La estabilizacion de las Fracaso: las emisiones
Marco de las concentraciones de gases de efecto | globales crecieron
Naciones invernadero en la atmosfera a un a un ritmo suficiente
Unidas sobre el 1992 | nivel que impida interferencias como para superar la
Cambio Climatico antropogénicas peligrosas en el frontera, haciendo casi
(UNFCCC) sistema climatico inevitable un cambio

climatico peligroso’
Los paises Anexo 12 tienen una La mayoria de los
Protocolo de 1997 meta promedio de reduccion de paises alcanzo la
Kioto emisiones de 5,2% para 2012 en meta.
relacion al nivel de 1990.
Meta promedio de reduccién de Alcance de minima
emisiones de 18% en 2020, en relevancia: participan
Cambio Protocolo de relacion a 1990 paises que responden
DAt Kioto 2 2012 ’

Climatico por apenas 12%
aproximadamente de
las emisiones globales.

Reducir las emisiones globales de Cada uno de
GEl, con la participacion de todos los paises ha
los paises, aunque sin una meta de | comprometido
mitigacion especifica. metas de mitigacion
para 2030, que son
Acuerdo de Paris | 2015 insuficientes para
estabilizar el sistema.
No hay mecanismos
de enforcement ni de
monitorizacién de las
metas nacionales.
Proteger la salud humanay el Exito: reduccion
medio ambiente contra los efectos progresiva de las
Convenio de adversos resultantes o que puedan emisiones de CFC
Viena para la resultar de las (Clorofluorocarbonos).
. 1985 -
Proteccion de la actividades humanas que
Capa de Ozono modifiquen o puedan modificar la
Ozono capa de
ozono. (Art. 2)
Controlar las emisiones de Exito: reduccién
Protocolo de 1987 sustancias que destruyen la capa progresiva de las
Montreal de ozono emisiones de CFC
(Clorofluorocarbonos).

1. El cambio climético peligroso se espera que acontezca cuando el aumento de temperatura media de la tierra alcance
un nivel entre 1,5C e 2°C en relacién al periodo pre-industrial, generando efectos negativos para el clima, los ecosiste-
mas y las sociedades humanas, como la aceleracién de fenémenos climéticos extremos, el aumento del nivel del mar y
derretimiento de los glaciares.

2. El Anexo 1 incluyé a los paises industrializados y a las economias en transicién hacia economfas de mercado luego
del colapso del bloque soviético; el resto de los pafses no se comprometi6 a metas de mitigacién.
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Convencion sobre | 1973 | Reglamentacion del comercio de Impacto heterogéneo
el Comercio las especies en peligro para evitar en diversas regiones
Internacional de la explotacién incompatible con su del mundo y aumento
Especies Amena- supervivencia (Art. 2). significativo de la visi-
zadas de Fauna bilidad del problema.
y Flora Silvestres
(CITES)
Convenio sobre 1992 | Conservacion de la diversidad Fracaso: la frontera
la Diversidad bioldgica, el uso sostenible de sus de la biodiversidad ha
- . | Bioldgica componentes y el reparto justo y sido superada al punto
Biodiversi- o - . )
equitativo de los beneficios deriva- que la humanidad
dad I .
dos de la utilizacion de los recursos | esta creando la sexta
genéticos. extincién en masa de
la historia de la Tierra.
Protocolo de 2010 | Regular el acceso a recursos genéti- | Entro en vigor en
Nagoya cos y la distribucién de los benefi- octubre de 2014.
cios derivados de su utilizacion. Las informaciones
limitadas que existen
hasta el momento no
muestran avances en
la implementacion.
Convencion de 1994 | Lucha contra la desertificacion y Efectos ambivalen-
) las Naciones la mitigacion de los efectos de la tes: a gran escala el
Cambio en . . ) .
el uso del Unidas para la sequia en los paises afgctadgs por p.roceso (?Ie desertifica-
Lucha contra la sequia grave y/o desertificacion, cion continud, pero en
suelo . . oy )
Desertificacion particularmente en Africa. algunas regiones hubo
un cambio positivo.
Convenio de 2001 Eliminar y restringir la produccion y En vigor desde 2004.
Estocolmo sobre el comercio de los contaminantes La cuestion es de
contaminantes organicos persistentes (POPs). extrema complejidad
organicos persis- y heterogeneidad
tentes geografica. No existe
todavia una evaluacién
sistémica de efectivi-
dad.
Convenio de 1989 | Controlar el movimiento de dese- Exito: el comercio
Conta- Basilea sobre chos peligrosos bajo los principios internacional de dese-
minacion el control de los de consentimiento previo y explicito | chos toxicos disminuyd
Quimica movimientos para la importacion, exportacion y el | progresivamente y se
transfronterizos transito. volvié mas regulado y
de los desechos transparente.
peligrosos y su
eliminacion
Convencion de 1982 | Establece el régimen juridico para Fracasd: hasta el
las Naciones los mares y los océanos, incluida la | presente no hubo pro-
Unidas sobre el proteccion y las sanciones contra la | gresos en la reduccion
Derecho del Mar contaminacion. de la contaminacion
(UNCLOS) ambiental oceénica.
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En cuanto a las otras fronteras planetarias, la comunidad internacional no ha ge-
nerado ain regimenes para administrarlas. Muy por el contrario, las respuestas a la grave
problemitica de la acidificacion de los océanos todavia estdn en estado muy incipiente.
En el marco de Rio + 20, se anuncid la creacién del Centro de Coordinacién Interna-
cional para la Acidificacion de los Océanos, que ha funcionado en los laboratorios del
Organismo Internacional de la Energia Atémica (AIEA) como instancia de comunicacién
y facilitacién, pero no de gobernanza. En relacién a la escasez de agua dulce, ella es una
frontera planetaria reconocida por la comunidad internacional, pero el Foro Mundial del
Agua esta lejos de satisfacer los requisitos minimos para su administracion sostenible.

Otros problemas fundamentales relacionados a la gestién del espacio seguro para
la humanidad - cambio del uso de la tierra con pérdidas draméticas de suelo, ciclo del
Nitrégeno y del Fésforo, otros tipos de contaminacién quimica y carga de aerosoles en la
atmosfera - todavia no se consideran relevantes en la agenda internacional, por lo que
su gestidn est4 limitada a acciones a nivel regional, nacional y local.

La negligencia de la comunidad internacional en el abordaje de estos asuntos es
evidencia de los limites de las actuales estructuras internacionales de gestién del medio
ambiente, como a continuacion se explora.

3. Gobernanza global: las exigencias cooperativas del Antropoceno

El desarrollo de la politica ambiental internacional del Holoceno tuvo como virtud
haber traido el tema al centro de la agenda internacional, haber estimulado un consenso
civilizatorio en relacién a la proteccién del medio ambiente, y haber construido una serie
de instrumentos institucionales para lidiar con problemas especificos. Sin embargo, el
balance final ha sido negativo en términos de construccién de capacidades e instancias
cooperativas eficientes y extremadamente negativo si se considera la distancia entre estas
y las exigencias de la estabilidad del sistema terrestre definidas por la ciencia. En lo que
resta de este segmento, identificamos los limites de la politica internacional ambiental del
Holoceno vy reflexionamos sobre las premisas de la gobernanza del Antropoceno.

3.1 Los limites de la politica medioambiental internacional

El limite fundamental de la politica internacional del medio ambiente ha sido el
de asimilar Ia agenda ambiental como una serie de problemas especificos y no como un
sistema complejo, en el que todo estd conectado y debe ser gestionado cooperativamente
en una perspectiva de largo plazo (LEVI-FAUR, 2012; BOULTON ET AL, 2015; KA-
VALSK], 2016; LE PRESTRE, 2017). Esta limitacién general se expresa concretamente

en tres formas principales:
3.1.1. Marginalidad

El medio ambiente es un tema nuevo en la agenda de las relaciones internacionales,
con una presencia de apenas cuatro décadas en los foros multilaterales. Sin embargo, esta
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presencia es menos destacada que la de otros tépicos clasicos de la politica internacional
como la defensa, seguridad y la economfa.

Para la mayoria de las sociedades, las cuestiones ambientales son en buena parte
contradictorias con la trayectoria del desarrollo, y sus exigencias pueden ser abandonadas
o mitigadas caso asf lo demanden el crecimiento econémico o las amenazas de seguridad.
Asi, medidas de proteccién ambiental no son definidas o implementadas apropiadamente
cuando se supone que limitaran el crecimiento econémico y/o tendran efectos electorales
negativos para los gobernantes; asf como los gastos militares globales multiplican muchas
veces los gastos dedicados a la proteccién ambiental. Contrariamente, sélo algunas socie-
dades — como los paises escandinavos y Alemania - colocan la gestién ambiental como
elemento constitutivo de su trayectoria econémica y politica.

Como ya destacamos, esta hegemonia de las fuerzas conservadoras — a nivel local
y sistémico - es una de las fuentes de la ausencia de resultados concretos en materia de
gestion de las fronteras planetarias (VIOLA; FRANCHINI; RIBEIRO, 2013). El dato
positivo es que las fuerzas reformistas avanzan en la mayoria de los pafses y en la arena
internacional — en la opinién publica, la sociedad civil, el mercado y las instancias de
gobierno y administracién - aunque todavia a velocidad insuficiente como para mitigar
substancialmente la inercia conservadora.

Este cuadro empirico se reproduce de forma relativamente anéloga en el ambito
académico de las RRII, ya que la mayoria de los departamentos del 4rea y los especialis-
tas considera la cuestion ambiental como marginal, esto es, no central para entender la
dindmica bésica de cooperacion y conflicto que caracteriza al sistema internacional. No
obstante, ha habido una expansién progresiva del ntimero de piezas cientificas dedicadas
a cuestiones ambientales internacionales, asi como del ntimero de especialistas en el
sub-campo.

Al mismo tiempo, ha habido un crecimiento de la proporcién de internacionalistas
que consideran como fundamentales ciertos problemas del ambiente global — particu-
larmente el cambio climatico — aun cuando no sea su principal 4rea de investigacion.
Finalmente, algunas grandes referencias de las RRII han asimilado el vector ambiental
como uno de los ejes centrales de analisis del sistema internacional como Robert Keo-
hane, Joseph Nye, David Held, David Victor, Andrew Hurrell, Peter Haas o Philippe
Le Prestre.

3.1.2. Estadocentrismo

La politica internacional del medio ambiente ha sido basicamente eso, un conjunto
de acuerdos y entendimientos entre Estados-Nacién. Esto no significa que los actores
no gubernamentales no hayan tenido impacto en la construccién de estos instrumentos;
por el contrario, es posible argumentar que la ambiental ha sido de las 4reas de las RRII
en la que existe mayor nivel de agencia entre esos actores. Asi, la comunidad cientifica
ha tenido una presencia e influencia constante en el diagnéstico de los problemas y la
oferta de soluciones, al tiempo que las ONG ambientalistas han tenido peso relevante
en el establecimiento de agendas y en la construccién de consensos alrededor de la pro-
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teccién ambiental en todas las esferas de gobernanza (PORTER; BROWN; CHASEK,
2000; HURRELL, 2008; HAAS, 2015).

Sin embargo, la negociacién, la firma y la implementacion de los instrumentos de
gestién ambiental se corresponden casi exclusivamente a los Estados y son ellos los que
establecen los marcos normativos, politicos y burocraticos de las acciones respectivas.
Un ejemplo de esta concepcién se encuentra en el principio 22 de la declaracién de Rio

de 1992 (ONU, 1992).

De conformidad con la Carta de las Naciones Unidas y los principios
del derecho internacional, los Estados tienen el derecho soberano de
aprovechar sus propios recursos segtin sus propias politicas ambientales
y de desarrollo, y la responsabilidad de velar por que las actividades
realizadas dentro de su jurisdiccion o bajo su control no causen dafios
al medio ambiente de otros Estados o de zonas que estén fuera de los
limites de la jurisdiccién nacional.

En dltima instancia, la gestién de los bienes comunes ambientales bajo este
sistema rigidamente interestatal se vuelve extremadamente complicada, por el caric-
ter intrinsecamente egoista del proyecto westfaliano, basado en identidades estatales
individuales, en la satisfaccién del interés propio de los Estados y en la propensién a
ver relaciones internacionales como un campo de interaccién conflictivo antes que
cooperativo.

Esta légica ha sido en parte mitigada en las tltimas dos décadas, con la proliferacion
de ejemplos de gobernanza ambiental exitosa por parte de otros actores, siguiendo una
trayectoria conocida de difusién de poder en el sistema internacional (NYE, 2011). Como
ejemplos pueden ser citadas entidades sub-nacionales, como en el caso del Estado de Ca-
lifornia en relacién al problema del cambio climético, o actores privados, como Walmart o
Microsoft en relacion a la exigencia de altos estdndares ambientales para sus proveedores.
No obstante, y como ya se afirmd, el ritmo de crecimiento de este tipo de experiencias es
insuficiente para garantizar un nuevo punto de equilibrio del sistema terrestre.

3.1.3. Regimenes limitados a 4reas especificas (issue areas)

El modus operandi recurrente para el establecimiento de regimenes ambientales
internacionales (RAI) ha sido la negociacién y la firma de una Convencién internacional
- que opera como el marco normativo general - que luego se complementa con protocolos,
los cuales establecen las medidas concretas a aplicar por parte de los Estados miembros.
Dentro de ese disefio, los instrumentos tienden a enfocarse en un tema especifico — como
biodiversidad, cambio climéatico, desertificaciéon o contaminantes orgénicos persistentes
(COPs) - con escasa referencia a otras arenas de las relaciones internacionales, e incluso
a la propia 4rea ambiental.

No es dificil ver la limitacién de este tipo de enfoque para lidiar con los problemas
del Antropoceno, ya que la interaccién entre las fronteras planetarias hace fundamental
no sélo la actualizacion y la integracién de los diferentes regimenes ambientales inter-
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nacionales, sino su asimilacién como vector civilizatorio. En otras palabras, como parte
esencial del rumbo del desarrollo de las sociedades.

Esta concepcion basada en 4reas de concentracién ha sido también recurrente
en la literatura de las Relaciones Internacionales. Para ciertos autores, el liberal institu-
cionalismo — aquel abordaje tedrico que dominé los estudios sobre la politica ambiental
internacional — ha concebido los regimenes como doblemente aislados, tanto entre si
como en relacién con desarrollos mas amplios de la politica y de la economfa internacional
(OKEREKE; BULKELEY; SCHROEDER, 2009; PATERSON, 1996)

En cuanto al primer punto, la concentracién en 4reas especificas y separadas (issue
areas) crea fronteras artificiales entre actores, ideas y soluciones. En relacién al segundo
punto, la omisién de los vinculos entre la problematica global del ambiente y la logica
de la economia y politica global - que es su marco, es una limitacién seria a la capacidad

explicativa de la teorfa (VIOLA; FRANCHINI; RIBEIRO, 2013).
3.2 Premisas para la gobernanza del Antropoceno

Como sugieren las paginas anteriores, la premisa fundamental de este articulo es que
la gobernanza del Antropoceno serd el principal desafio de las sociedades y de las Ciencias
Sociales (particularmente de las Relaciones Internacionales, de la Ciencia Politica, de la
Economia y del Derecho) en la primera mitad del siglo XXI.

En este sentido, el obstaculo central para el desarrollo de efectivos mecanismos
de gobernanza global radica en el hecho de que las instituciones - internacionales y
domésticas - creadas a lo largo de las tltimas décadas no reflejan el profundo nivel
de interdependencia entre las sociedades. Transcender este limite implica cambios
profundos de comportamiento, tanto individual como colectivo. En este segmento,
analizamos estas transformaciones necesarias desde la 6ptica de las relaciones inter-
nacionales.

El primero de los cambios envuelve un movimiento epistemolégico/ontoldgico
e implica asimilar la problemética de las fronteras planetarias, no sélo como un pro-
blema ambiental, sino civilizatorio; esto es, abarcando las esferas de la economia, de
la politica y de la sociedad. De esta forma, los conceptos — y practicas asociadas — de
prosperidad, seguridad, crecimiento, equidad, justicia, libertad, paz y democracia deben
ser reformulados para incluir como referencia Gltima el espacio de operacién segura
para la humanidad.

Los ejemplos concretos de estos desarrollos serdan detallados en las paginas si-
guientes, pero envuelven principalmente: una definicién operativa de economia verde
de bajo carbono; la adopcion de la narrativa de las fronteras planetarias por parte de las
grandes organizaciones internacionales, como la Organizacién Mundial del Comercio
(OMC), el Fondo Monetario Internacional (FMI) y el Banco Mundial; el abandono
progresivo de la obsolescencia planificada en el ciclo de negocios (PACKARD, 1960)
y; la evolucion hacia sistemas politicos en los que el debate sobre el espacio seguro para
la humanidad sea un tema de agenda tan importante como el crecimiento econémico
o la vigencia de libertades.
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En términos del sistema internacional, la méas estructural de las transformaciones
es el abandono progresivo del soberanismo como patrén arquetipico de comportamiento
de los Estados en el escenario internacional. En otro trabajo, definimos el concepto de la

siguiente manera (VIOLA; FRANCHINI; RIBEIRO, 2012: 475):

Las categorfas soberanismo / post-soberanismo operan como extremos
de un espectro y no como una dicotomia. Las fuerzas soberanistas
son aquellas que consideran que su estado nacional no debe ceder
parcialmente poderes para estructuras supranacionales ni admitir la
interferencia externa en asuntos internos de los pafses, particular-
mente en referencia a ellos mismos. Las fuerzas post-soberanistas ya
aceptaron o estin dispuestas a aceptar la cesién de potestades para
estructuras supranacionales y consideran que los asuntos internos
de todos los paises son susceptibles de interferencia. En general, la
democracia acta como condicién necesaria para el post-soberanismo
al tiempo que los grandes paises (en términos de poblacién, economia
y territorio) tienden a ser soberanistas. De igual forma, la percepcién
de amenazas estratégico-militares tiende a obstaculizar el desarrollo
de légicas post-soberanistas

En la medida en que las fronteras planetarias se definen como bienes comunes
globales, sélo a través de la cooperacién entre agentes se vuelve posible evitar com-
portamientos que derivan en resultados sub-6ptimos, como el efecto “free-riding” y la
tragedia de los comunes (NORDHAUS, 2015; OSTROM, 2009). En el primer caso, un
determinado actor evita pagar los costos de la provisién de un bien comin - digamos la
estabilidad de la atmésfera - esperando que los demas actores paguen ese costo, derivando,
en extremo, en una inercia generalizada. En el segundo caso, un recurso finito de acceso
irrestricto - digamos, de nuevo, la atmdsfera - termina siendo degradado o eliminado por
la sobreexplotacion.

Actualmente, entre los grandes actores del sistema internacional, el tGnico cla-
ramente dispuesto a ceder poderes hacia instancias supranacionales es la UE, seguida
por Japon y Corea del Sur con posiciones mas ambiguas. Los demas paises del G-20 son
soberanistas en grados variables, incluyendo el soberanismo extremo en Estados Unidos,
China, India, Rusia, Turquia y Arabia Saudita. Sin embargo, hay fuerzas post-soberanistas
desarrolladas en la mayorfa de los miembros del G-20: Estados Unidos, Canad4, Australia,
Indonesia, Sudafrica, Brasil, México, Australia y Argentina.

El crecimiento de tendencias neo-nacionalistas y populistas en tiempos recientes
(THE ECONOMIST, 2016) ha intensificado el caracter conservador del sistema inter-
nacional, particularmente desde la elecciéon de Donald Trump en noviembre de 2016.
Expresiones de este proceso han sido el Brexit (referéndum por la salida de Gran Bretafia
de la UE); el colapso de la democracia en Turquia; la erosién de la democracia en Hun-
gria y en menor medida en Polonia; el crecimiento de partidos nacionalistas de extrema
derecha en democracias consolidadas — en orden de magnitud de ese crecimiento: Aus-
tria, Eslovaquia, Francia, Finlandia, Holanda, Reino Unido, Grecia, Alemania, Suecia
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y Dinamarca —y de partidos de izquierda populista en Italia, Francia, Espafia y Grecia.
De todos modos, por el lugar que ocupa en el sistema internacional y la profundidad de
los impulsos nacionalistas, la maxima expresién de esta ola ha sido la Presidencia Trump
en los Estados Unidos (VIOLA; FRANCHINI, 2018).

La logica soberanista-westfaliana del actual sistema internacional tiene otra ca-
racteristica que es inconsistente con la gobernanza del Antropoceno: la separacion del
mundo en las categorfas dicotémicas de paises desarrollados y paises en desarrollo (VIOLA;
FRANCHINI; RIBEIRO, 2013). Esta simplificacién conceptual - comtn en el campo de
estudios de las RRII y la norma en los estudios sobre medio ambiente - se vuelve cada
vez mas un obstaculo epistemoldgico, una barrera cognitiva para abordar el estudio de la
dindmica internacional en sus varias dreas de gobernanza.

En efecto, existen diferencias muy claras en términos de compromiso con la go-
bernanza de las fronteras planetarias entre, por ejemplo, los Estados Unidos, Canads,
Japo6n e incluso aquellos pafses que forman parte de la Unién Europea, todos ellos paises
desarrollados. Al mismo tiempo, existen enormes contrastes en términos de poder y
compromiso ambiental de pafses a menudo calificados de desarrollo, como Brasil, Ban-
gladesh, India o China.

Asi, resulta inconsistente defender que una categorfa dicotomica sea capaz de
captar de forma adecuada la extrema y creciente complejidad del sistema internacional
y la sofisticacién de sus agentes, que combinan de forma heterogénea recursos politicos,
econdmicos, militares y ambientales.

No obstante, atin més nocivo que el obstdculo epistemolégico es el obstaculo
politico que esta categorizacién plantea. En la concepcion tradicional de la politica am-
biental internacional, sélo los paises desarrollados tienen obligaciones significativas en
términos de proteccién de los activos ambientales. De esta forma, algunas de las grandes
potencias emergentes, como China, India y Brasil, que tienen impactos profundos sobre
las fronteras planetarias, dilatan la asuncién de compromisos internacionales obligatorios
de proteccién al medio ambiente utilizando el mismo argumento del subdesarrollo de
paises pobres como Bolivia o Haiti (WONG, 2017).

Esta maniobra termina siendo una expresién de profunda injusticia, ya que es-
conderse detras de las reales necesidades de las sociedades mas pobres para justificar la
inaccién y bloquear la cooperacion no tendra otro resultado que el proprio el agravamiento
de la situacién de las poblaciones m4ds vulnerables. En este sentido, la més alta forma de
justicia en el Antropoceno es justamente el manejo sostenible de las fronteras planetarias.
Al contrario, el discurso y practica de las grandes economias emergentes que destaca la
justicia global pero que a la vez bloquea la cooperacién en nombre del desarrollo se vuelve
esencialmente injusto (VIOLA; FRANCHINI, 2018).

El escenario es atin mas esquizofrénico si consideramos que algunos de esos mismos
paises han aprobado normativas internas y establecido politicas domésticas que son relati-
vamente convergentes con la definicién de un espacio seguro de la humanidad. Ejemplo
de ello es la aceleracion de la transicion china para energfas renovables no convencionales
(IRENA, 2017) o incluso la ley de cambio climético brasilefia sancionada a comienzos de
2010 — aunque se encuentre actualmente profundamente degradada.
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Teniendo como premisa la necesidad del abandono progresivo de las tendencias
soberanistas en el sistema internacional, es posible pensar en otros desarrollos, mais con-
cretos, tendientes a construir y consolidar la gobernanza del Antropoceno.

En primer lugar, la definiciéon de un concepto operativo que guie el disefio y la
aplicacion de politicas consistentes con el equilibrio del sistema terrestre. En ese sentido,
se considera en este trabajo que el concepto tradicional de desarrollo sostenible — que ha
inspirado estrategias de conservacién a nivel global desde la década de 1980 (DA VEIGA,
2017) - es demasiado vago y difuso, por dos motivos principales. En primer lugar, intenta
una sintesis en extremo ambiciosa, intentando equilibrar al mismo tiempo cuestiones de
crecimiento, equidad y proteccién ambiental a corto y largo plazo. En segundo lugar, esa
sintesis evade definiciones especificas, procurando ser politicamente correcta y asf evitar
criticas concretas a pafses o grupos de paises.

Se propone entonces la categorfa de economia verde de bajo carbono (EVBC)
(VIOLA; FRANCHINI, 2012b), cuya férmula tiene como base la métrica conocida
de la intensidad de carbono y se completa con referencias a otras fronteras planetarias:
racionalidad en el uso de los recursos naturales, reduccién del consumo de agua, protec-
cién de la biodiversidad, reduccién del uso de fertilizantes, maximizacién de la energia
renovable y la eficiencia energética, estimulo al transporte colectivo y a la intermodalidad
y, el establecimiento de una estructura tributaria con creciente énfasis en la tributacién
al carbono, la contaminacién vy el desperdicio de agua en sustitucién de los clasicos im-
puestos al capital y al trabajo.

En segundo lugar, la creacién de una organizacién internacional ambiental con un
estatus superior a una agencia especializada de la ONU y con poderes similares a los de
la Organizacién Mundial de Comercio, capaz de definir estrategias normativas globales
para la estabilidad del ambiente en la Tierra; con atribuciones para monitorear la situa-
cién ambiental en cada uno de los paises, criticando ptblicamente a aquellos que violan
las normas y; finalmente, con poder de policia para implementar tratados y protocolos.

Como paso necesario anterior a este, es imprescindible abandonar la tradicion
nociva de la industria de las conferencias internacionales medioambientales cuyo tGinico
resultado es el consenso basado en el minimo denominador comtn, que acaba teniendo
un impacto nulo en términos de gobernanza eficiente. Como se afirma en otro trabajo

(VIOLA; FRANCHINI, 2012c: 476):

Una cipula seria, que sentara las bases para construcciones futuras,
habrfa comenzado con una apertura sincera de las posiciones de los
diversos actores, sin caer en la tentacién de buscar consensos mini-
mos que nada aportan a la gobernanza del 4rea. El problema es que
incluso los agentes reformistas, como la UE, aceptan la tradicién de
la armonfa estéril de los documentos multilaterales.

Tercero, y condenando la légica del complejo de regimenes vy la teorfa de la com-
plejidad (Kavalski, 2016) la internalizacién de las fronteras planetarias en los principios
y comportamiento de las principales organizaciones internacionales: la OMC, el FMI, el
Banco Mundial y el Consejo de Seguridad (CS) de la ONU.
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Cuarto, la reforma gradual de la Asamblea General de la ONU (AGNU) para con-
vertirse en un parlamento mundial representativo de la poblacién global, abandonando
la actual representaciéon de estados nacionales.

Quinto, la creacion de un Consejo de Desarrollo Sostenible (con poderes diferen-
ciados equivalentes al Consejo de Seguridad) en el ambito de la AGNU, con poderes
para actuar en el 4rea ambiental. Este Consejo tendrfa con la AGNU una relacién simi-
lar a la que tiene con el CS vy estar formada por un grupo de miembros permanentes sin
poder de veto (aproximadamente los paises del G-20) y un grupo de miembros rotativos
(BIERMANN et al., 2010).

Finalmente, hay que destacar que la transicién hacia una matriz de comportamiento
individual y colectivo consistente con las necesidades del Antropoceno - aunque esencial
- es profundamente problematica. Esta dificultad reposa, en la vision de los autores de este
trabajo, en dos factores caracteristicos de las sociedades contemporaneas. La primera de
ellas, ya mencionada, se ubica en el nivel de la estructura internacional y se refiere a la
hegemonia de fuerzas las conservadoras en su seno. El sistema internacional se encuentra
dominado por agentes renuentes a ceder parcelas de poder para construir bienes comunes
universales - es decir, poco comprometidos con la gobernanza global.

Como se destaca en otro trabajo:

Este sistema internacional de hegemonia conservadora lleva ese
calificativo, porque es incapaz de dar respuesta a los problemas
derivados de la profunda interdependencia de las sociedades con-
temporéneas, que demandan como nunca instancias cooperativas
para ser solucionados. No sélo el cambio climatico, sino también
el sistema econémico internacional, el comercio global, y en grado
cada vez mayor, los problemas ambientales entendidos como fron-
teras planetarias, son evidencia de los limites de la anarquia (Viola
& Franchini, 2012:17)

Como resultado, el marco tradicional de instituciones universales anclado en
la ONU redunda en esfuerzos estériles al tiempo que el intento con mecanismos mas
restringidos en términos de participacion, no se han mostrado eficientes — como el
G-20.

La segunda de las caracteristicas que limitan el desarrollo de una “moral del Antro-
poceno” se encuentra en el nivel del agente y puede ser definida como inmediatismo. Los
seres humanos estan acostumbrados a reaccionar o frente a amenazas inmediatas o frente
a extremos de inmoralidad. El problema es que la desestabilizacion del sistema terrestre
se da de forma acumulativa - generando conformismo por parte de las sociedades - y sus
efectos mas catastréficos solo se sentiran a largo plazo.

De forma genérica, los individuos tienen dificultades para atribuir el mismo nivel
de realidad al futuro que por el presente, por lo que estaran dispuestos a intercambiar
beneficios limitados inmediatos por beneficios sustantivos en el futuro (GIDDENS, 2009).
Esta caracteristica comportamental individual se traslada de forma casi automatica a las
principales estructuras sociales. El mercado, como forma de organizacién econémica
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fundamental, y la democracia, como forma hegeménica de organizacién socio-politica,
operan sobre la base de los impulsos egoistas y de corto plazo de los agentes econémicos
y de los electores, respectivamente.

Los regimenes autoritarios tienen atin mayores dificultades para lidiar con problemas
de accién colectiva global, aunque por otras razones: falta de transparencia, restricciones
al flujo de informacidn, foco excesivo en cuestiones de seguridad y crecimiento econd-
mico y la existencia, en general, de una élite relativamente pequefia que interfiere en

la provision de bienes publicos en beneficio propio (HELD; HERVEY, 2009; VIOLA;
FRANCHINI; RIBEIRO, 2013).

Conclusiones

En este articulo, se intentd destacar la inconsistencia entre las estructuras de la
politica internacional creadas en las Gltimas décadas y la evolucién de los problemas
ambientales globales, entendidos como fronteras planetarias. Como se afirmé, la Tierra
estd en riesgo de disrupcion sistémica por la superacion de las fronteras del cambio
climatico, la pérdida de biodiversidad vy el ciclo del nitrégeno. Al mismo tiempo, el
esfuerzo cooperativo realizado por la humanidad desde principios de la década de 1970
— la proliferacién de cipulas, iniciativas y tratados multilaterales descordinados, los
resultados expresivos de consensos minimos llevando a una fragmentacién de la obliga-
ciones legales y, consecuentemente — ha sido insuficiente para garantizar la estabilidad
del sistema terrestre.

Este fracaso derivé en la necesidad de construir de forma consciente un nuevo
espacio de operacién segura para la humanidad. Para alcanzar ese objetivo, es necesario
pensar en términos de gobernanza global, trascendiendo el foco en los Estados y regimenes
internacionales. Es decir, es necesario modificar radicalmente la estructura institucional
de la cooperacién, porque insuficiente en el Holoceno, se vuelve obsoleta en el Antropo-
ceno. Esta transformacién implica la transicién de la politica ambiental hacia la efectiva
gobernanza global.

El hito fundamental de este camino es la superacion del sistema internacional de
hegemonia conservadora, es decir, el abandono de las tendencias soberanistas -egofstas
y de corto plazo - de parte de las grandes potencias del sistema. Este desarrollo requiere
pensar la cuestion ambiental como parte del proceso civilizatorio, y no como una categoria
marginal sacrificable en favor de intereses econémicos o de seguridad. En el Antropoceno,
no existe gobernanza ambiental, sélo gobernanza.

Como resultado de esta necesaria transicion post-soberana, serd posible atender las
demandas de la gobernanza del Antropoceno, esto es, la superacién de la dicotomia entre
paises desarrollados y paises en desarrollo; la definicién concreta de la economia verde de
bajo carbono como categoria que supera la del desarrollo sostenible como guia de accidn;
la creacién de una organizacién ambiental global eficiente con la previa desactivacion
de la industria de las conferencias; la internalizacién de las fronteras planetarias en las
principales Organizaciones Internacionales; la transformacién de la Asamblea General
de las Naciones Unidas en representacion de la poblacién mundial y no de los Estados; y
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la creacion de un Consejo de Desarrollo Sostenible en el marco de las Naciones Unidas,
como sugerido por Biermann (2014).

Esta transicion al post-soberanismo se enfrenta a dos obstaculos principales: el
cardcter conservador del sistema internacional y el inmediatismo de los comportamientos
individuales. En el primer caso, la dificultad radica en que s6lo pocas sociedades en el
mundo estan dispuestas a embarcarse en la empresa de cesion de soberania para garantizar
bienes universales a largo plazo.

En el segundo caso, la dificultad radica en el cardcter de las respuestas humanas
a los problemas, que tienden a ser significativas s6lo frente a amenazas inmediatas en
tiempo y espacio. Como hemos visto, el Antropoceno demanda respuestas a corto plazo
para lidiar con problemas acumulativos, universales y de largo plazo.

En este marco, la elecciéon de Donald Trump en EEUU vy el control total del
gobierno federal americano por el Partido Republicano han aumentando las ten-
dencias soberanistas y la conflictividad tanto dentro del pafs como en el sistema
internacional. Es una pregunta abierta y fundamental hoy si esto representa apenas
un desvio temporario de la tendencia principal o una contra-tendencia de larga
duracién. Lo mas probable es que se trate de lo primero, pero no deja de ser posible
que sea lo segundo.

Como elemento positivo, se observa un crecimiento de las fuerzas reformistas en
la mayoria de las sociedades y en el 4mbito global. Uno de los vectores estructurales de
este crecimiento es el extraordinario aumento de la eficiencia y competitividad de las
energias renovables — complejo solar-edlico-red inteligente de transmision, baterfas — en
los Gltimos cinco afios. Sin embargo, este desarrollo no tiene la velocidad ni la profundidad
suficiente para forzar un cambio de hegemonta.

Como corolario de la supremacia de las fuerzas conservadoras, se espera un agra-
vamiento de las condiciones de habitabilidad de Ia Tierra, con consecuentes impactos en
términos de sufrimiento humano - aceleracién de fenémenos climéticos extremos, crisis
de precios y disponibilidad de alimentos, migracién forzada de personas - antes que las
respuestas adecuadas empiecen a ser evaluadas y la humanidad tienda a abandonar los
impulsos egoistas y de corto plazo que dan forma a sus instituciones y comience a cooperar
para dar solucién efectiva a los problemas ambientales globales.

Nota

i Elsistema de votacién de la ONU, en el que cada pafs tiene un voto, hace que las decisiones tomadas sean las de
consenso minimo, para poder encuadrar la extrema heterogeneidad de intereses y visiones sobre el sistema internacional
de cada uno de los mas de 190 estados miembros. Como resultado, la eficacia del sistema es mfnima.
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L05 OESAFIOS DEL ANTAOROCEND: DF LA POLITICA AMBIENTAL
ITERRACIONAL HACIA LA GBERTIANZA GLOBHL

MATIAS FRANCHINI
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Resumen: Este articulo propone una reflexion sobre los desafios de la politica ambiental
global en el Antropoceno. Primeramente, se destaca la inconsistencia entre las institu-
ciones de la politica ambiental internacional y la degradacién progresiva de las fronteras
planetarias.

En segundo lugar, se afirma que, dado que la transicion hacia el Antropoceno demanda
la construccién consciente un nuevo espacio de operacion segura para la humanidad, es
necesario modificar radicalmente la estructura institucional de la cooperacién, basada
en regimenes internacionales: la transicién de la politica ambiental hacia la gobernanza
global. El hito fundamental de este camino es la superacion del sistema internacional de
hegemonia conservadora, es decir, el abandono de las tendencias soberanistas - egofstas
y de corto plazo — por parte de sus actores, particularmente las grandes potencias.
Finalmente, se proponen una serie de premisas para la gobernanza del Antropoceno
desde la 6ptica de las Relaciones Internacionales, teniendo como substrato la transicion
post-soberana.

Palabras clave: Gobernanza Ambiental Global — Antropoceno — Politica Ambiental
Internacional — Fronteras Planetarias — Relaciones Internacionales

Abstract: This article proposes a reflection on the challenges of global environmental
policy in the Anthropocene. Firstly, the inconsistency between the institutions of interna-
tional environmental policy and the progressive degradation of the planetary boundaries
is highlighted.

Secondly, it is stated that, since the transition to Anthropocene requires the conscious
construction of a new space of safe operation for humanity, it is necessary to radically
modify the institutional structure of cooperation, based on international regimes: the
transition from environmental policy to global governance. The fundamental milestone of
this path is the overcoming of the international system of conservative hegemony, that is,



the abandonment of the sovereignist tendencies - egotistical and short-term - on the part
of its actors, particularly the great powers.

Finally, a series of premises for the governance of the Anthropocene is proposed from the
point of view of International Relations, with the post-sovereign transition as the main pillar.

Key words: Global Environmental Governance — Anthropocene — International Environ-
mental Politics — Planetary Boundaries — International Relations

Resumo: Esse artigo propde uma reflexdo sobre os desafios da politica ambiental global
no Antropoceno. Primeiro, destaca-se a inconsisténcia entre as instituigdes da politica
ambiental internacional e a progressiva degradacio das fronteiras planetarias.

Em segundo lugar, argumenta-se que, uma vez que a transi¢io para o Antropoceno exige
a construgio consciente de um novo espago de operagio segura para a humanidade, é ne-
cessério mudar radicalmente a estrutura institucional da cooperagio, baseada em regimes
internacionais: a transic&o da politica ambiental para a governanga global. O marco funda-
mental deste caminho € a superagio do sistema internacional de hegemonia conservadora,
isto é, o abandono de tendéncias soberanas - egofstas e de curto prazo - por parte de seus
atores, particularmente as grandes poténcias.

Finalmente, é proposta uma série de premissas para a governanga do Antropoceno da
perspectiva das Relagoes Internacionais, tendo como substrato a transi¢io pds-soberana.

Palavras chave: Governanca Ambiental Global — Antropoceno — Politica Ambiental
Internacional — Relagdes Internacionais




Errata

En el articulo LOS DESAFIOS DEL ANTROPOCENO: DE LA POLITICA
AMBIENTAL INTERNACIONAL HACIA LA GOBERNANZA GLOBAL, con el
numero DOI http://dx.doi.org/10.1590/1809-4422as0c214v2022017, publicado
en el Revista Ambiente & Sociedade, vol. 20.3: 177 - 202, en las paginas 180 y
183, desestime el siguiente extracto:

abrupt environmental change within continental- to planetary-scale systems. We
have identified nine planetary boundaries and, drawing upon current scientific
understanding, we propose quantifications for seven of them. These seven are
climate change (CO2 concentration in the atmosphere.
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