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El sobreendeudamiento con el que carga el Estado argentino tiene una relacion
profunda e interdependiente con dos factores (la especializacién productiva y la
casi nula inversién para revertir el cambio climdtico) que tienen un impacto
negativo sobre el ambiente, en particular sobre el calentamiento global. Si este
nudo no se desatq, la deuda externa seguird siendo (de manera mds o menos

literal) nafta que se vierte al fuego.

Sintetizando al maximo las inter-causalidades entre deuda pdblica y cambio

climatico, las finanzas publicas determinan las politicas econdmicas vy, en dltima

! Sobre los autores a cargo del trabajo: Juan Pablo Bohoslavsky es investigador del CONICET
en la Universidad Nacional de Rio Negro (Centro Interdisciplinario de Estudios sobre Derechos,
Inclusion y Sociedad, CIEDIS) y Francisco Cantamutto es investigador Adjunto del CONICET
con sede de trabajo en el Instituto de Investigaciones Econdmicas y Sociales del Sur (IIESS
UNS-CONICET). Ambos forman parte del Espacio de Trabajo Fiscal para la Equidad. El
documento completo esta disponible en
https://acij.org.ar/wp-content/uploads/2023 /09 /Nafta-al-fuego-Deuda-publica-y-cambio-cli

matico-en-Argentina.pdf

acij.org.ar 1


https://www.etfe.ar/
https://acij.org.ar/wp-content/uploads/2023/09/Nafta-al-fuego-Deuda-publica-y-cambio-climatico-en-Argentina.pdf
https://acij.org.ar/wp-content/uploads/2023/09/Nafta-al-fuego-Deuda-publica-y-cambio-climatico-en-Argentina.pdf
https://acij.org.ar/

0000

por laigualdad y la justicia

instancia, el modelo econémico prevalente en los paises endeudados, llevando
en muchos casos a una aceleracion del cambio climatico, sea por profundizar
sesgos ineficaces —o directamente contraproducentes— en cuanto a la
capacidad de renovacion de los recursos naturales y el ambiente, o por impedir

que se realicen las acciones necesarias de mitigacion y adaptacion.

Asi, el peso de los servicios de la deuda y las exigencias de los acreedores
inducen a los paises a seguir rumbos no compatibles con las urgencias
climdticas. Esto ocurre por diversas vias, que incluyen el ajuste fiscal (que limita
los recursos disponibles para atender las acciones climéticas) y la modulacion
del patrén de reproduccidon econdmica, que comprende la inclusidn de sesgos

especificos en la politica econédmica.

La necesidad de obtener divisas para cumplir con los servicios de la
deuda presiona para la sobreexplotacion de los recursos naturales e
inversiones en sectores extractivos y la agroindustria, con una
economia fuertemente orientada a la exportacion de materias primas
que generan ingresos rapidos de divisas aprovechando las ventajas
comparativas existentes. Asimismo, limita los recursos fiscales

disponibles para invertir en acciones climaticas.

Ademads, la crisis climatica presiona a los Estados para que movilicen recursos
tendientes a financiar la transicidon energética o, directamente, afrontar
emergencias climaticas. Nuevas urgencias por eventos climdaticos extremos
suponen mayores costos para los Estados, que —al estar en permanente crisis
fiscal- buscan resolver a través de deuda y seguros climdticos, lo cual a su vez
eleva la dependencia del crédito. Al mismo tiempo, la mayor vulnerabilidad
climéatica de los paises de la regidn aumenta sus riesgos fiscales por cuanto
aumenta el riesgo de shocks climaticos y de impago, asi como el costo de los

préstamos y la volatilidad macroecondémica.
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A nivel internacional, se han ido construyendo consensos en torno a la necesidad
de lidiar con el cambio climdtico y sus consecuencias. Un hito fundamental fue la
Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico (1994),
donde se reconocid el origen antropogénico del cambio climatico y se derivo, de
alli, la existencia de responsabilidades comunes, pero diferenciadas, entre los
paises. Especificamente, se establecié la obligacion de los paises desarrollados
de aportar fondos y tecnologia para alcanzar las metas comunes, evitando que
los demds paises tengan que comprometer su desarrollo para poder abordar el

proceso de transicion socio-energética.

En este sentido, los paises desarrollados se comprometieron en la COP15 en
Copenhague, en 2009, a una meta colectiva de financiamiento climatico de
100.000 millones de dblares por afo desde 2020. Estas obligaciones se
consolidaron en 2015 en la Conferencia de las Partes de la Convencidén Marco de
Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico (COP21) que se realizé en Paris (en
vigor desde 2016). De hecho, fueron incorporadas como parte de los Objetivos de

Desarrollo Sostenible, en el Objetivo 13, Accion por el Clima.

Los paises industrializados han sido y son los principales responsables
por la emisién histérica de Gases de Efecto Invernadero (GEl),
contabilizada en torno al 70% del acumulado desde 1850. Los paises del
G8 son responsables del 85% de las emisiones nacionales excesivas.
Ameérica Latina y el Caribe, en cambio, genera alrededor del 11% de los
GEl, pero es una region particularmente afectada por los efectos del
cambio climatico, afrontando el riesgo de una escalada de los costos de

adaptacion y mitigacion.
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Se han probado cambios en los ecosistemas terrestres, acuiferos y ocednicos en
la regién, que han impactado en la agricultura (en especial, los cultivos de soja,
maiz y trigo) y la pesca, dos actividades centrales para la actividad econémica
local. Esto ha provocado amenazas severas a la seguridad alimentaria y de
acceso al agua en la regidén, y ha llevado a un aumento de casos de desnutricion.
Este cardcter desproporcionado se refuerza no solo entre regiones, sino también
entre grupos sociales. El 10% de la poblacion mas rica del mundo generé el 52%
de las emisiones de carbono acumuladas, mientras que el 1% mas rico causé
mas que el doble de emisiones de carbono que el 50% mds pobre entre 1990 y
2015.

Finalmente, se debe senalar que la doble crisis de deuda y de emergencia
climética exacerba las desigualdades existentes (entre ellas la de género) y se
suman a las propias de las interseccionalidades. De modo que la carga de
responsabilidades e impactos no sigue una misma distribucion. Asi como los
paises mds pobres disponen de menos recursos tanto para lidiar con los efectos
del cambio climatico o adaptarse a él, como para cumplir con objetivos de
reduccion de emisiones, las personas de menores ingresos también se ven

confrontadas con una situacién equivalente.

Sin embargo, en ambos casos contribuyen muy poco al cambio climético, pero
sufren de manera diferenciada sus consecuencias, y tienen menos recursos
econdémicos para lidiar con este hecho: no pueden realizar las inversiones que les
permitirian sortear los efectos mds perniciosos del cambio climatico. Este
fendmeno tiene como reverso las riquezas y patrones de consumo de los paises
centrales, que se sostienen gracias al abastecimiento de materiales y servicios
ecosistémicos de parte de economias mds pobres, lo que da consistencia a la

existencia de una deuda ecoldgica.

Por ello, los paises centrales (y los sectores de mayores ingresos) estdn obligados
a aportar mayores recursos. La cifra comprometida en la COPI5 resulta
marcadamente insuficiente ante las necesidades de inversidn de los paises
periféricos y ante la responsabilidad por las emisiones previas. Se calcula que se
ha aportado menos de un cuarto de los fondos comprometidos, y que casi tres

cuartos del financiamiento para acciones climaticas llegaron en la forma de

acij.org.ar 4


https://acij.org.ar/

0000

por laigualdad y la justicia

crédito, es decir, incrementaron la deuda. De modo que los fondos
comprometidos son insuficientes, no se cumplen y mayormente se utilizan como

forma de incrementar la exposicidon de los paises al endeudamiento.

El 93% de los paises mas vulnerables frente a la crisis climatica se encuentran
atravesando crisis de deuda o en grave riesgo de afrontarla. Frente a la
necesidad imperiosa de movilizar recursos (sea financiando con recursos
adicionales, sea liberédndolos a través del alivio de deuda), los Estados, los
organismos internacionales y el sector privado han venido disefiando
instrumentos financieros tendientes a afrontar la crisis ambiental y revertir el

cambio climatico.

- .

En términos generales, lo que se encuentra es que la mayor parte de las
iniciativas ha reposado en mecanismos de mercado, donde los Estados
no movilizan fondos suficientes, ni imponen limites estrictos al crédito
hacia sectores contaminantes, ni obligan a tributar de manera creciente
a esos sectores, sino que se limitan a ofrecer respaldo (garantia) de las
inversiones, reduciendo el riesgo de la inversion o, visto al revés,
elevando la ganancia esperada del capital privado, socializando los

costos con la poblacion del Estado prestatario.

En gran medida, la concepcién, debate, negociacion e implementacién de la
inmensa mayoria de los instrumentos financieros destinados a movilizar finanzas
para la accion climatica no forman parte de las discusiones que se llevan a cabo
en el contexto de implementacién y rendicidn de cuentas derivada de la

Convencién Marco de Naciones Unidas sobre Cambio Climatico.

De hecho, también se observa una particular disociacion entre estas iniciativas
y el rol de los capitales privados. Por un lado, no se les obliga a participar de
estos compromisos ante el cambio climéatico, quedando a voluntad de los
actores corporativos hacerlo o no. Por el otro, el uso de instrumentos que emulan

soluciones de mercado tienden a involucrarlos como inversionistas que pueden
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aprovechar oportunidades rentables. Dicho de otro modo, se les permite
aprovechar como negocio la necesidad de invertir para cubrir acciones
climaticas, pero no quedan comprometidos para lidiar con los riesgos

involucrados en esa inversion —que son transferidos a los Estados-.

Para que los derechos humanos sigan siendo relevantes en el periodo que
atravesamos, es necesario profundizar, ampliar y priorizar tanto los
conocimientos tedrico-técnicos como el activismo politico y social para hacer
frente a la emergencia climatica. Esta tarea de promover urgentemente la accién
climatica a través de normas, marcos y tdcticas basadas en los derechos, es lo
que se ha dado en llamar la climatizacién de los derechos humanos. Si bien el
derecho internacional ha ido ampliGndose y consoliddndose en materia de
obligaciones de actores estatales y no estatales en el dmbito de los derechos
humanos en general y, en particular, de los derechos ambientales, tal proceso ha
sido discontinuo, fragmentado, no exento de contradicciones, y con fuertes

obstéculos en el camino.

Existe una amplia serie de instrumentos, declaraciones vy directrices
internacionales y regionales que reconocen, como un derecho auténomo, el
disfrute de un ambiente sano, tanto en su faz individual como colectiva. La
Asamblea General de Naciones Unidas aprobdé en 2022 una resolucidon que
expresamente “reconoce el derecho a un ambiente limpio, saludable y sostenible
como un derecho humano”. Este derecho se descompone, a su vez, en unad serie
de principios, como el de prevenciéon (dada la irreversibilidad o efectos de largo
plazo de la mayoria de los dafos ambientales, evitar un dafio es preferible a la
remediacion) y precaucién (que sugiere no adoptar decisiones arriesgadas
desde el punto de vista ambiental cuando no se conozcan fehacientemente sus

posibles consecuencias), propios del derecho ambiental.
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El Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales establece
que los Estados deben asignar hasta el maximo de sus recursos disponibles para
asegurar la realizaciéon progresiva de los DESCA y la mejora continua de las
condiciones de vida (arts. 2 y 11), lo cual incluye, obviamente, las condiciones
ambientales. Ademds de la obligacién de progresividad se deriva la prohibicidn
de regresividad tanto en términos del alcance normativo de los derechos como
de los resultados de las politicas publicas que se implementen para su
satisfaccion. La CADH y el Protocolo de San Salvador ofrecen previsiones similares

(articulos 26 y 1, respectivamente).

En el sistema interamericano, es valioso recuperar la resolucién de la CIDH sobre
“Emergencia Climatica”. Alcance y obligaciones interamericanas de derechos
humanos”, de 2021, que vino a ratificar y ampliar la interpretacién de la Corte IDH
de 2017 en cuanto al contenido e implicaciones del derecho al ambiente en un
rango amplio de aspectos sustantivos y procedimentales. Mientras la Opinion
Consultiva de la Corte IDH de 2017 no contiene referencia alguna a la deuda, la
Resolucién de 2021 de la CIDH si menciona de manera genérica el desafio del

financiamiento de las acciones climaticas.

En cuanto a las medidas econémicas con efectos regresivos sobre los derechos
humanos, se debe recordar que, en principio, son inadmisibles, y que el Comité
DESC de Naciones Unidas estableciéo una serie de estrictas condiciones que
deben cumplirse a fin de poder reconocer la viabilidad juridica de esas medidas
por el plazo de vigencia de la causa que las justifica (Principio Rector 10). Sin
embargo, es necesario precisar algunas cuestiones en relacion con la aplicacion

del test del Comité DESC en materia ambiental.

Es imprescindible que se avance hacia una interpretacion en la cual el
relajamiento de estandares de proteccion ambiental, al que los Estados
pueden recurrir a fin de generar mayores inversiones e ingresos de
divisas como medios para restablecer la “sostenibilidad” de la deuda, no
se reconozca como opcion fiscal viable nunca, aun cuando pudiera

parecer que concurren las condiciones exigidas por el Comité DESC para
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la admisibilidad extraordinaria de medidas regresivas, segin los

requisitos del Comité DESC.

Ello en virtud de la irreversibilidad de la mayoria de los efectos adversos que ese
tipo de medidas regresivas registran sobre los derechos ambientales, que hace,
a su vez, que se vean comprometidos especialmente los requisitos de
legitimidad, razonabilidad, proporcionalidad y contenido minimo del derecho a
un ambiente sano. En cuanto a la reduccion de impuestos a la industria fosil o la
generacion de otros incentivos fiscales hacia ese sector, deberia
considerdrselas, en principio, medidas que conspiran contra la progresividad
del derecho a un ambiente sano, salvo que el Estado demuestre (enfatizamos
este punto, se invertiria la carga de la prueba) que esa medida cumple con todas
las condiciones para la admisibilidad de las medidas regresivas establecidas por
el Comité DESC.

Los Estados prestatarios deben realizar evaluaciones de impacto de las
politicas y reformas econémicas (incluyendo la gestién de la deuda) sobre los
derechos humanos. Los Principios Rectores sobre reformas econdmicas y
derechos humanos son explicitos en cuanto a la obligaciéon de considerar la
incidencia de la deuda sobre el ambiente, como una derivacién del principio de
precaucién. Esta provisidbn es una derivacion del “principio de coherencia”, que
exige la consistencia de las politicas estatales (politicas fiscales, sociales,
laborales, ambientales, etc.) en el corto, mediano y largo plazo, de manera que
no se menoscabe la capacidad del Estado para asegurar la realizacion de todos

los derechos humanos, incluyendo los ambientales.

En cuanto a los acreedores, tanto los publicos (multi y bilaterales) como los
privados registran obligaciones internacionales y regionales en el campo de la
deuda y los derechos humanos, incluidos los ambientales. En cuanto a los
acreedores oficiales, aqui solo se sefialard que, a pesar de la insistencia de las
instituciones financieras internacionales (sobre todo del FMI y el Banco Mundial)
en autopercibirse por encima del derecho internacional de los derechos

humanos, efectivamente registran obligaciones en este campo, tal como lo han
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explicado tanto el Comité DESC como un nimero de titulares de mandatos de
Procedimientos Especiales. El rol del FMI es particularmente relevante, por actuar
a través de sus evaluaciones y recomendaciones como llave de acceso al

financiamiento.

A pesar de la creciente retérica oficial del FMI, los riesgos ambientales
han sido escasamente considerados, evaluando que su incorporacion
impone una carga excesiva sobre los paises y resulta sumamente
costosa. De hecho, sus programas de ajuste y reforma estructural
tienden a reforzar la idea de que es posible un crecimiento infinito, y que
especializaciones basadas en la sobreexplotacion de recursos naturales

son justificables en aras del pago de la deuda.

En lo que concierne a los Estados acreedores (tanto en su condicién de
prestamistas y donantes, como de integrantes de las IFls), y como una derivacion
del principio de cooperacién establecido en el Pacto DESC (arts. 1y 11) y en la
Declaracion Universal sobre el Derecho al Desarrollo 1986 (art. 6), deben
asegurarse de evitar que sus conductas perjudiquen previsiblemente el disfrute
de los derechos humanos por las personas que vivan mas alla de sus fronteras,
contribuyendo a la creacion de un entorno internacional que permita la

realizacion de esos derechos.

Se debe recordar que el principio de diligencia debida es transversal en las
actividades financieras, también cuando son canalizadas hacia actividades
con impacto (actual o potencial) sobre el ambiente. También se debe sefalar
que la participacion de buena fe por parte de los acreedores en los procesos de
reestructuracion incluye el acuerdo de alivios de deuda (como la quita o canje
de deuda, el reescalonamiento de los vencimientos, la reduccion del servicio de
la deuda y los intereses por mora). De hecho, para el caso de los acreedores
oficiales, tratdndose de Estados u organismos internacionales compuestos por

Estados, al haber suscrito acuerdos y compromisos internacionales en materia
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de reduccidn de emisiones, su obligacidén de cooperar en contextos de deuda es

adn mayor.

La sostenibilidad de la deuda, que incluye una dimension ambiental, es un dato
juridico a destacar, aunque usualmente no es considerado seriamente por los
ministerios de finanzas, los bancos centrales, las IFls y los acreedores privados:
a fin de cumplir con los estdndares juridicos internacionales y regionales
pertinentes no alcanza con emitir un “bono verde” o expresar preocupacion por el
planeta en la revision del Art. IV del FMI, si al mismo tiempo se insiste en
incrementar actividades econdmicas con conocidas consecuencias adversas
para la temperatura del planeta, y/o no se deja margen fiscal para invertir en el

Plan Nacional de Adaptacion y Mitigacion.

El Estado argentino ha asumido compromisos internacionales en materia de
cambio climdtico. Ratificoé la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el
Cambio Climatico y los instrumentos relacionados. En el marco de la Ley General
del Ambiente N° 25.675 de 2002 y bajo el compromiso asumido a través del
Acuerdo de Escazl para el acceso a la informacién (aprobado por Ley N° 27.566
de 2020), la Argentina establecié la obligacién de realizar mediciones sobre las
Contribuciones Determinadas a nivel Nacional, tarea que cumplié en 2016 y 2020,
comprometiéndose a no exceder la emision neta de 359 MtCO2eq para 2030. A
pesar de ello, las emisiones de didxido de carbono y de metano continGan
aumentando en el pais. Argentina aporta, aproximadamente, el 1% de todos los

gases de efecto invernadero que se emiten en el mundo.

El problema de la Argentina no se restringe a la emisién de gases, sino que el pais
estd expuesto a eventos climdaticos extremos que no solo causan danos al
ambiente y a la poblacion directamente afectada, sino que —por su dependencia
de exportaciones basadas en producciones primarias— pueden ocasionar
desestabilizacidn macroeconémica. Para poder lidiar con los compromisos de

los servicios de deuda el pais se orienta cada vez mas a este tipo de
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especializacion productiva, que al mismo tiempo la expone de manera
creciente ante eventos climaticos moderados y extremos. Cuando estos
ocurren, la macroeconomia del pais se desestabiliza (como en 2023, a merced
de la sequia) y el Estado busca remediarlo buscando nuevos recursos, entre los
que se destaca la deuda externa. Pero estos recursos vienen condicionados en
un sentido no favorable a avanzar en la transicidn socio-energética, al priorizarse

la generacidon rdpida de divisas.

Argentina estimd los recursos que necesitaria para llevar adelante acciones
climdticas. A partir de la Ley N° 27520 de 2019 de Presupuestos Minimos de
Adaptacién y Mitigacién al Cambio Climatico Global (y el Decreto 1030/20), se
cred el Gabinete Nacional de Cambio Climdtico, espacio desde el cual se
estimaron las necesidades para inversiones en adaptacién y mitigaciéon. Se
elaboré un Plan Nacional de Adaptacion y Mitigacion al Cambio Climatico, que
propone 250 medidas. Se pudo estimar el costo de sélo 169 de estas, por un total
de 296.594 millones de ddlares. Este costo no contempla gastos asociados a
compensaciones sociales de personas perjudicadas —no sélo por el cambio
estructural requerido, sino también por la afectacién presente del dafo
ambiental causado por el sistema productivo al presente—. El volumen de
inversion estd, pues, severamente subestimado. Con todo, representa el

equivalente al 75% de la deuda publica total a finales de 2022.

La comparacion entre lo que se invierte en adaptacidén y mitigacion, y lo que se
destina al pago de la deuda resulta por demds significativa: al mismo tiempo
que la Argentina atraviesa una crisis fiscal y de balanza de pagos por las
obligaciones asociadas a la deuda, presenta una situacidon de urgencia para
solventar las acciones climdticas que estima necesarias y perentorias. Por ello
mismo, en el citado Plan Nacional se sefala que se necesitard de “diversas
fuentes de financiamiento”, sin asignarle una responsabilidad central al Estado y
su capacidad recaudatoria: no hay referencias a cambios o siquiera revisiones
de una reforma tributaria que genere los recursos para cumplir con tal nivel de

inversiones.
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En el Plan Nacional de Adaptacion y Mitigacion al Cambio Climatico no
solo faltan referencias a una reforma fiscal en general, bajo preceptos de
mayor justicia y progresividad, sino también respecto a la necesidad de
revisar el esquema de subsidios a la industria fosil. Tampoco se resalta
la necesidad de impulsar el cumplimiento de los compromisos
internacionales en materia de fondos. La cooperacion internacional
aparece referida centralmente a objetivos de educacion y mejoras en el

plano institucional, mas no al acceso a fondos.

El gobierno de Cambiemos (2015-2019) deterioré todos los indicadores de
sostenibilidad de la deudaq, elevando significativamente su valor absoluto y
relativo (a PBI y exportaciones), y termind por interrumpir los pagos de deuda
generada en su propia gestién, en medio de una crisis econdmica generalizada,

habiendo recurrido al préstamo mds grande de la historia del FMI.

El gobierno del Frente de Todos reestructurd la deuda con acreedores privados en
2020 y renegocid un acuerdo de Facilidades Extendidas con el FMI en 2022 (para
pagar el Stand By de 2018); en ambos casos desplazd el horizonte de pago,
aunque reconocid la validez de las deudas en cuestion. El acuerdo con el FMI
estd sometido a revisiones trimestrales, que suponen un control permanente
del organismo sobre las cuentas fiscales y macroeconémicas argentinas. Entre
sus principales condiciones, el acuerdo establece un sendero de consolidacion
fiscal a 3 afos (en lugar de un ajuste inmediato), la reduccién del financiamiento
monetario del Banco Central al déficit y la acumulacién de reservas a través del
impulso de las exportaciones. Estos aspectos tensionaron al interior a la coalicion

gobernante en diversas oportunidades.

La deuda publica total a diciembre de 2022 era equivalente a 396.555 millones de

délares, el 38,3% bajo legislacion extranjera y el 66,2% deuda denominada en
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moneda extranjera (mayormente, en délares). La mitad de la deuda en moneda
extranjera se encuentra pautada en tasas variables, lo cual la expone a
variaciones en las politicas monetarias internacionales, como se pudo ver desde
2022 con el alza de los tipos de interés de referencia en Estados Unidos y en
Europa. Tras el alivio generado por el canje en 2020, la deuda ha continuado
acortando su vida promedio y encareciéndose. A fines de 2022, el 73% de la
deuda publica total estaba constituida por titulos pdblicos y un 19% por
préstamos de organismos internacionales de crédito, que ofrecieron

financiamiento neto positivo a este gobierno (con excepcion del FMI).

Durante el préximo mandato presidencial (2023-2027) vence deuda por el
equivalente a 127.085 millones de délares, y en el siguiente (2027-2031) otros
106.260 millones, que habrd que renovar, reestructurar o pagar. Los vencimientos
con organismos internacionales de crédito (OOIl), incluyendo capital e interés,
representan el 22% del total en el siguiente mandato y el 27% del ulterior.
Considerando los volimenes implicados, se puede vislumbrar la presion
estructural de los acreedores sobre los gobiernos que sigan, con relativa
independencia de su signo politico.

Del total de vencimientos, 90.877 millones son efectivamente en moneda
extranjera en el primer periodo referido (71,5% del total), mientras que en el
siguiente son 101.123 millones (95,2% del total). Esto ejerce una presién no solo por
los recursos fiscales —que deben dirigirse para pagar los servicios de la deuda-
sino también sobre el conjunto de la economia para obtener divisas. Esto
significa una compulsion sistémica a incrementar el acceso a divisas para
poder cumplir los pagos, en un plazo relativamente breve para pensar
cualquier tipo de expansion exportadora que modifique los actuales sesgos,
como veremos en la siguiente seccion. Si bien es cierto que al menos parte de
estos vencimientos puede renovarse o reestructurarse, esto depende de que el
pais siga los lineamientos de politicas orientados por los intereses de los

acreedores —el principal de los cuales es sostener los pagos de los servicios—.
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Existe una larga tradicion de andlisis econdmico que sefiala que en la Argentina
el acceso a divisas es lo que condiciona la posibilidad de crecer, la denominada
“restriccion externa al crecimiento”. Sin embargo, esta restriccion ha cambiado
de forma respecto de su formulacion original. La transformacion bdsica de
productos primarios permitid a una parte de la industria mostrar superdvit
comerciales sistematicos (los complejos cerealero y de oleaginosas), sumando
la mineria. Por su parte, otros sectores mantienen déficits también sistematicos
en materia de divisas, no sélo el resto de la industria, sino también las cuentas de
servicios, asi como la fuga de capitales y los pagos de la deuda. Algunos de los
factores centrales de estos déficits no muestran asociacién directa con el ciclo
econdémico interno (los flujos financieros, en primer lugar), lo cual disocia la

dindmica interna de la restriccion.

He aqui el centro de la presidn sistémica que obliga a maximizar las
exportaciones con urgencia, lo cual implica apoyarse sobre las ventajas
comparativas estaticas existentes o, dicho de otro modo, a profundizar los sesgos
estructurales existentes. Se trata de una suerte de “mandato exportador”, que
limita las posibilidades de encarar procesos redistributivos, de cambio
estructural, a la altura de los desafios climéaticos. Al respecto, existe una
llamativa confluencia entre corrientes ortodoxas —que ven en la exportacion de
bienes primarios un lugar natural en la distribucidon de roles en el mercado
internacional- y las corrientes heterodoxas neodesarrollistas, que entienden que
es un paso necesario para financiar —abastecer de divisas— no solo el proceso de
crecimiento, sino también un proceso de cambio estructural y distributivo, siendo

en esta visidbn necesaria la intervencion del Estado.

Los problemas vinculados al manejo de la deuda se incluyen en este punto: se
omite vincular la deuda al conjunto del proceso de acumulacién y sus actores,
asi como el entramado institucional que lo sostiene. De este modo, la Unica
salida propuesta al problema de la deuda resulta en acumular los recursos

necesarios para pagarla. Asi, aceptan como necesidad el impulso a todas las
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exportaciones posibles, aunque las que actualmente existen son las principales

beneficiarias.

En tal sentido, hay una preocupante vocacién compartida —tanto por amplios
sectores politicos como econdmicos— por incrementar no solo las exportaciones
de alimentos, sino también de otros recursos que ofrecen una posibilidad de
rdpido desarrollo del negocio y encuentran un mercado dindmico a nivel
internacional. Al respecto, el litio y el gas en yacimientos no convencionales
suelen ser presentados como un conjunto de oportunidades que deberian ser
aprovechadas de manera urgente, de la mano de los pasos en la transicion

energética mundial.

La necesidad de pagar la deuda empuja al pais a incentivar actividades
que van en contra de sus compromisos en materia climatica. Y como los
recursos obtenidos son destinados a pagar deuda, el pais se ve obligado
a buscar nuevo financiamiento para invertir en adaptacion y mitigacion.
Lo que constituye un circulo vicioso, que mantiene al pais endeudado y
con un perfil productivo refiido con mejoras distributivas y esfuerzos

ante el cambio climatico.

Es importante insistir sobre el impacto ambiental de esta expansion
exportadora, que ha modificado de manera sistematica el uso del suelo, y
ademas ha provocado su creciente agotamiento. La dependencia de estas
exportaciones agroindustriales para sostener las diversas salidas de divisas
reposa en un creciente perfil exportador sostenido en la deforestacién y el uso
intensivo de agroquimicos, por otra parte altamente transnacionalizados. Vale
enfatizar que se trata de un esquema con fuerte exposicidn ante eventos
climaticos extremos, como lo prueba la sequia que obligd a gestionar las cuentas
macroecondmicas en 2023 con un déficit severo, que pone en riesgo toda la

macroeconomia nacional. El impulso a sumar actividades ligadas a la
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explotacion minera y de hidrocarburos afiade otra serie de reparos

ambientales, en torno a la afectacion de bienes comunes.

El FMI volvid a ser un actor central en la definicion de las politicas publicas en la
Argentina a partir de 2018. En marzo de 2022 el nuevo gobierno argentino llegd a
un entendimiento con el FMI para pagar el acuerdo de 2018. Durante los
siguientes anos, los desembolsos trimestrales del acuerdo de 2022 requieren de
previa aprobacidén de la revisién técnica del staff y del Directorio del FMI para
pagar el acuerdo 2018, incorporando asi un mecanismo de inestabilidad —por la
incertidumbre sobre la evaluacién que el organismo realice de las cuentas y

politicas de la Argentina-.

Es necesario enfatizar que el acuerdo con el FMI sugiere explicitamente, como
doble objetivo central, la reduccién del déficit publico y del financiamiento
monetario de este. La reduccién del déficit no contempla en el acuerdo ningin
alivio de deuda por parte del propio organismo, ni siquiera bajo un esquema de
canje por acciéon climatica, que permitiria mejorar el resultado al reorientar

recursos de manera acorde a las urgencias que vive el pais.

El “sendero de consolidacién fiscal” fue presentado como una novedad, frente al
ajuste por shock, mds usual en las condicionalidades del FMI. El memordndum de
entendimiento sefalaba que se deben contemplar las politicas de adaptacion y
mitigacion ante el cambio climatico, pero las mismas se basan en regimenes de
incentivos a la inversion (como la ley de electromovilidad o la regulacién del
sector productor de hidrégeno), sin responsabilidad de inversién por parte del
Estado ni compromisos por parte del FMI. Si nos remitimos al presupuesto 2023,
los subsidios a la oferta de energia fosil superan en 485 la inversion en energia
renovable, de modo que el rumbo parece ser el opuesto. No hay en este acuerdo
referencias a los objetivos de transicién socio-energética ni a los compromisos

firmados por la Argentina en las COP.
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En el punto 29 se promueve la ampliacién de la produccién de energia eléctrica
mediante el Plan Gas (Decreto 892/2020), es decir, a través de la generacién por
hidrocarburos. Si  bien los objetivos centrales estdn puestos en el
autoabastecimiento y la reduccidn de importaciones, también se valora la
ampliacidén de los saldos exportables a través de un entorno amigable a las

inversiones en este negocio y la oferta de precios competitivos.

De acuerdo con el decreto 730/22, se busca poner en produccién toda cuenca
gasifera posible, incluyendo yacimientos convencionales y no convencionales.
Esto dista de ser un objetivo bajo los preceptos de precaucion, mitigacion y
adaptacion alineados con la intencion de reducir la dependencia de
combustibles fosiles. El Plan de Adaptacién y Mitigacidon se propone apenas
reducir las emisiones mediante el uso de tecnologias y técnicas mads eficientes

en los tramos upstream (industria) de la cadena de valor.

En el Memorandum con el FMI no figura, en ninguno de los objetivos
estructurales, un cambio de orientacion de la matriz energética hacia
una reduccion de la dependencia de combustibles fosiles ni otros
compromisos asociados con la transicion socio-energética. De hecho, la
eficiencia energética y el impulso a las energias renovables aparecen
mencionados sin mayor clarificacion, enfocandose en cambio en que los

precios reflejen mejor la situacion de mercado de hidrocarburos.

Vale la pena resaltar que ninguna revisiéon del Acuerdo de Facilidades Extendidas,
ni las previas correspondientes al articulo IV, han tomado en consideracion
expresamente la situacién climdtica como macrocritica. De hecho, desde
principios de 2023 eran previsibles los efectos de la sequia sobre la produccion
agricola, las consiguientes exportaciones y de alli a la balanza de pagos, y las
reservas internacionales administradas por el Banco Central. El evento climatico
extremo ya habia tenido lugar y se conocian sus efectos sobre la
macroeconomia del pais —que incluyen, como se sefald, un aumento en la

inflacién—. A pesar de ello, hasta la mitad del afio, el FMI no introdujo ninguna
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clase de alivio de los servicios de la deuda, ni acceso a nuevas lineas
concesionales asociadas a emergencia climatica, ni siquiera se quitaron o
suspendieron los pagos de sobrecargos, a pesar de los reiterados pedidos de
las organizaciones de la sociedad civil, académicafos y gobiernos de paises
deudores.

El financiamiento del Plan Nacional de Adaptacidon y Mitigacion al Cambio
Climdatico siquiera entra en el radar de las discusiones fiscales entre el gobiernoy
el FML. El acuerdo de 2022 -igual que el de 2018- insiste en la austeridad fiscal
como objetivo, lo cual limita los fondos disponibles para que el Estado invierta
en objetivos de transicion socio-energética. Concretamente, ¢podrian haberse
subsidiado otras actividades que redujeran la dependencia de combustibles

fésiles de la matriz energética argentina?

El monto total del SBA reestructurado como AFE equivale a la mitad del costo
estimado de la linea estratégica de transicion energética, o el triple de lo
calculado para la transicion productiva. La linea de accidon del gobierno parece ir
en sentido contrario. Para 2023 los subsidios al petrdleo y gas obtendrdn cerca de
333 veces mds fondos que la partida destinada a la Conservacion de la
Biodiversidad. El régimen de promocién a la mineria supera al presupuesto total
del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible. Si tomamos al presupuesto
como un indicador de prioridades, parece claro que la acciéon climatica no

figura a la cabeza.

De ese modo, a través de los informes —incluso de las autodenominadas
“evaluaciones ambientales”— el FMI propicia la profundizacién de ese modelo
productivo primarizado, con el fin de asegurar un flujo de fondos suficientes para
afrontar el servicio de la deuda del pais. Su periodo de evaluacién —trimestral o
anual- exige una rdpida adecuaciéon exportadora, incompatible con procesos de

cambio estructural que llevan anos, o incluso décadas.

En los informes del FMI no se deja registro de ninguna preocupacion ambiental,
por ejemplo, frente al creciente desarrollo de la industria fosil en la Patagonia ni la
falta de prevision de financiamiento del Plan Nacional de Adaptacion y Mitigacion
al Cambio Climdtico. De ese modo, el mismo organismo de crédito celebra la

reduccion de los subsidios domésticos a la energia mientras alienta la
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inversion privada en el sector fésil. EIl marco de “macrocriticidad” de la
degradacion ambiental que utiliza el FMI es, asi, una prdactica performativa,

“greenwashing”.

En similar sentido, la revisién del acuerdo ayuda a convalidar el argumento antes
presentado, sobre cémo el pago de la deuda parece estar condicionado al
aumento de las exportaciones existentes. Al margen de los efectos recesivos
implicitos en esta recetaq, el punto central reside en la intensificacion del modelo
extractivista, que fomenta el uso de herramientas de corto plazo (como
devaluaciones aceleradas) para tal efecto —en lugar de pensar en estrategias de
mediano y largo plazo-.

Existe acuerdo a escala internacional sobre el origen en la accién humana del
cambio climdatico, y la necesidad de actuar con urgencia a fin de limitar y revertir
el aumento de la temperatura en el mundo. Es por ello que los Estados deben
invertir en materia de mitigacion, adaptacién y remediacidn, con insoslayables
responsabilidades diferenciadas. A pesar de que el cambio climatico es una
realidad indivisible a escala global, impacta en diversas formas segln los paises

y grupos de poblaciones.

Las economias de la periferia global son las mas afectadas por la
recurrencia de huracanes, inundaciones, sequias y otros eventos
climaticos extremos. Sin embargo, estos paises suelen tener acceso
limitado a recursos para remediar los desastres: ante las dificultades

para recaudar mejor y la ausencia de fondos suficientes de cooperacion
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internacional, recurren a la deuda no concesional para abordar la

emergencia.

A pesar de que los Estados de los paises desarrollados tienen una
responsabilidad sobre esta situacion, han comprometido fondos insuficientes,
cuyo desembolso incumplen. Esto refuerza el uso de la deuda como mecanismo
para las acciones climaticas. La mayor parte de los paises de la periferia
mundial estdn afectados por una crisis climatica y de endeudamiento que, a su
vez, se retroalimentan. Las relaciones entre ambos fendbmenos son maltiples. Este
es justamente el caso de la Argentina que, en aras de cumplir con las
obligaciones de la deudaq, invierte de manera insuficiente en acciones climaticas

y refuerza una especializacion refiida con sus compromisos en la materia.

Asi, en primer lugar, la deuda excesiva incide sobre el modelo productivo basado
en la explotacion de materias primas. En segundo lugar, la presion del servicio de
la deuda sobre las finanzas publicas deja relegada la inversion estatal en
materia de mitigacién, remediacién y transicion ambiental, mientras suma
presion a la capacidad exportadora primaria del pais (actividad agropecuaria e
industria fésil) para generar divisas y cumplir con los vencimientos de pago de la
deuda externa. El Plan Nacional de Adaptacion y Mitigacidon al Cambio Climatico
de 2022, si bien ha cuantificado la inversidn requerida para su implementacién,
no cuenta con el financiamiento necesario. Las partidas destinadas a financiar la
accién climatica palidecen ante los recursos fiscales ofrecidos para maximizar la

capacidad exportadora en el sector agricola, el minero y el de hidrocarburos.

Si se tomara realmente en serio la escala de destruccién econémica (y social)
que muy probablemente suceda ante el avance sin pausa del cambio climatico
y la erosién de biodiversidad, los resultados de las evaluaciones de andlisis de
sostenibilidad de la deuda evidenciarian, sin lugar a dudas, una necesidad
(obligacién) imperiosa e inmediata de exigir y conceder alivios de deuda
significativos para que los Estados dejen de calentar el planeta al producir y
reembolsar deuda y, ademds, puedan volcar recursos a acciones que aseguren

la supervivencia de la especie humana sobre la Tierra. Esta obligacion
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comprende a los Estados y sus acreedores. No puede sostenerse el pago de una
deuda de un modo que lleve, previsiblemente, al sacrificio de los derechos

humanos y la sostenibilidad del planeta.

Un problema central del que dio cuenta esta investigacion viene dado
por el “modelo financiero internacional para la accion climatica”, que
prioriza de manera casi absoluta instrumentos de préstamos y bonos en
condiciones no concesionales y promociona esquemas de mercado, lo
cual agrava la situacion de sobreendeudamiento y, asi, el circulo vicioso

con la degradacion ambiental y las desigualdades.

Esto explica la aparente paradoja del déficit de financiamiento climatico (los
paises industrializados no cumplen con sus compromisos internacionales en la
materia) mientras se registra una situaciéon de sobreendeudamiento de los
paises periféricos. Mientras la deuda ecolégica del Norte con el Sur no se salda,

la deuda financiera del Sur con el Norte se incrementa.

Finalmente, no se debe aspirar a una transicion ambiental a cualquier precio,
sino a una inclusiva. De hecho, las politicas de transicién —incluidas las fiscales—
deben atender a sus consecuencias sobre los derechos econdémicos y sociales
(“transicién justa”). Esta definicién tiene dos implicaciones. Por un lado, no es
posible que algunos paises y poblaciones deban sacrificar sus derechos para
garantizar la transicion verde de otros. Por otro lado, no se puede exigir a los
paises periféricos ni a las poblaciones en situacion de vulnerabilidad cumplir
objetivos de inversion en accién climatica mientras el pais intenta pagar una

deuda externa insostenible en términos fiscales, sociales y ambientales.
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. Exigir el cumplimiento efectivo e inmediato de los compromisos de
inversidn en accion climatica que los paises de ingresos altos tomaron
hace mds de una década e incumplen sistematicamente. Esto implica, por
ejemplo, reclamar en diversos foros e instancias, y de manera coordinada
con otros paises periféricos, la orientacidon de esos recursos hacia el Sur
global y bajo la forma de donacién y ayuda para el desarrollo, evitando asi

la nueva deuda.

2. Incorporar la dimensién de dafo y riesgo ambiental al andlisis de
sostenibilidad de la deuda, en especial al que llevan adelante los
organismos oficiales y el FMI. Este ejercicio debe incluir el impacto
ambiental de corto, mediano y largo plazo del modelo productivo que se
propicia, la priorizacién de suficientes partidas presupuestarias destinadas
a mitigacién y adaptacion, y la creaciéon de fondos contingentes de
resiliencia para afrontar eventos climdaticos. No se puede considerar
sustentable una deuda cuyo flujo de fondos se calcula sobre la base de un
modelo productivo que acelera el cambio climatico y un presupuesto

estatal que no dedica suficientes recursos a la adaptacién y mitigacion.

3. Incorporar limitaciones de pisos minimos de inversibn en materia de
accion climética —adaptacion y mitigacion— para los paises, que no estén
sujetos a presiones de consolidacioén fiscal y exigir que el pais cumpla con
la inversidbn comprometida en las leyes vigentes asociadas a la transiciéon

socio-ecolobgica.

4. Ampliar sustancialmente los recursos de las lineas del plan nacional de
adaptacion y mitigacion. Incorporar seriamente objetivos de reforma fiscal
que eliminen gradualmente subsidios y exenciones, a la vez que eleven
tributos a las producciones contaminantes y redirijan esos recursos hacia
actividades sostenibles y/o a grupos sociales vulnerables ante el cambio
climético. Como primera medida, el Estado debe dejar de subsidiar el uso

de energia basada en combustibles fosiles, tanto a través de planes de
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estimulo como de exenciones fiscales, y redirigir esos recursos al uso de

energias mas limpias o al ahorro energético.

5. Incorporar cldusulas en los contratos de préstamos con provisiones sobre
redistribucion del riesgo (impago) en caso de eventos climdticos extremos
o0 pandemias, no solo en préstamos con entidades oficiales sino también
en contratos de deuda con inversores privados. Estas provisiones pueden

incluir suspensiones de cobro y/o reducciones de capital y/o intereses.

6. Negociar, reclamar y conceder, segun el caso, alivios de deuda asociados
a la accion climdatica. Esta clase de inversién debe involucrar no solo al
Estado deudor —que atraviesa una crisis fiscal- sino que debe incluir el
acceso a nuevos fondos internacionales en términos de donaciones y
crédito concesional. En caso de llevarse adelante un canje de deuda por
accion climdética, se debe involucrar activamente a la sociedad civil en la
definicién de los proyectos a incluir y los actores a intervenir, asi como en

su vigilancia posterior.

7. Requerir que el FMI deje de cobrar sobrecargos a los paises. Los mismos
han probado ser ineficientes e injustos, ademds de reforzar los efectos

perniciosos que atan la deuda al cambio climatico.

8. Reclamar que el FMI emita DEG climdaticos para paises de ingresos bajos y
medios, que sean dedicados a inversidn en mitigacion y adaptacion sin
requisitos de adecuacidén de politicas en torno a la consolidacion fiscal o la
aplicacion de reformas estructurales de apertura, en particular, si tienen

efectos adversos sobre el ambiente.

9. Exigir el involucramiento de los acreedores privados en los mecanismos de
alivio y suspensidn de servicios de deudaq, tales como los puestos en
marcha durante la pandemia. Se debe reformar la arquitectura financiera
internacional, de manera que esté a la altura de las urgencias de
transicidn socio-energética ante el cambio climdtico. Esta discusion de
reformas —como se vio a lo largo de este informe— con profundo impacto

sobre el ambiente, debe plantearse, también, en el seno de las COP.
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10. El Estado argentino debe avanzar hacia una reforma tributaria progresiva y
justa, que mejore su capacidad recaudatoria, de manera de reducir su
dependencia frente a la deuda. En este sentido, debe aumentarse la
presion tributaria sobre las actividades contaminantes —como las basadas
en energias fosiles— o las que sean especialmente riesgosas para la vida y
la salud humana.

1. La emisibn de “bonos verdes” en el mercado local puede ser un
instrumento viable para captar ahorro nacional —morigerando la presién
de salida de capitales—, pero no deja de significar nueva deuda. En tal
sentido, deben evitarse colocaciones en moneda extranjera si los

proyectos no generan este tipo de recaudacion.

12. Impulsar y financiar diversas politicas publicas que reduzcan la
desigualdad, considerando que los paises y sectores mds ricos son los
responsables por la mayor contaminaciéon, y que los grupos mds
desaventajados en términos socioecondmicos suelen ser los mAas

expuestos a las consecuencias del cambio climatico.
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