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En 1992 se adoptd la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico (CMNUCC)
con el objetivo de estabilizar las concentraciones de gases de efecto invernadero (GEI) en la atmésfera a
un nivel que impida interferencias antropdgenas peligrosas en el sistema climatico. Mas de dos décadas
después, en 2015, las Partes adoptaron el Acuerdo de Paris, que establecié el objetivo de mantener el
aumento de la temperatura media global por debajo de los 2 °C respecto de los valores preindustriales y
proseguir los esfuerzos para limitar ese aumento a 1,5 °C.

Para avanzar hacia ese objetivo, el Acuerdo de Paris, en su articulo 4, plantea que los paises que lo inte-
gran deben preparar, comunicar y actualizar cada cinco afnos sus Contribuciones Determinadas a Nivel
Nacional (NDC, por sus siglas en inglés). A través de ellas, cada Parte comunica sus compromisos y accio-
nes frente al cambio climatico, que luego deben traducirse en politicas, planes y programas con medidas
capaces de reducir las emisiones de GEl y fortalecer la adaptacion a sus impactos.

Esto requiere actuar sobre los principales sectores responsables de las emisiones —energia, agricultura,
ganaderia, transporte, industria y residuos— mediante transformaciones estructurales que permitan re-
ducir las emisiones de manera sostenida y compatible con los objetivos del Acuerdo de Paris.

En este contexto, durante las ultimas décadas también han adquirido relevancia distintos mecanismos
de fijacion de precios al carbono y mercados de carbono. En términos generales, estos mercados per-
miten intercambiar unidades asociadas a emisiones, reducciones o remociones de GEIl. Sin embargo,
bajo la expresidon “mercados de carbono” conviven instrumentos con caracteristicas, objetivos y reglas
diferentes, por lo que resulta fundamental distinguirlos.

El propio Acuerdo de Paris contempla, en su articulo 6, distintas formas de cooperacién entre paises para
implementar sus NDC. El articulo 6.2 establece un marco para enfoques cooperativos que involucren
resultados de mitigacion transferidos internacionalmente (ITMO, por sus siglas en inglés); el articulo 6.4
crea un mecanismo internacional bajo la autoridad de las Partes del Acuerdo; y el articulo 6.8 reconoce
enfoques de cooperacion no basados en mercados.

Esta vinculacion resulta especialmente relevante porgue las unidades de carbono no existen de manera
aislada de la contabilidad climatica de los paises. Cuando determinados resultados de mitigacién son
transferidos internacionalmente para ser utilizados por otra Parte, deben aplicarse reglas de contabili-
dad correspondientes para evitar que una misma reduccion sea contabilizada mas de una vez. Por ello,
cualquier regulaciéon nacional de los mercados de carbono debe analizarse en estrecha relacion con la
NDC argentina, su estrategia de descarbonizacién y el cumplimiento de los compromisos internacionales
asumidos.

Para comenzar, no existe un Unico mercado de carbono. Por el contrario, existen diferentes mercados
que involucran actores diversos, operan a distintas escalas y funcionan bajo reglas y objetivos diferentes.

En términos generales, pueden distinguirse entre mercados regulados y mercados voluntarios. Los
primeros funcionan en el marco de obligaciones establecidas por gobiernos, jurisdicciones u organismos
multilaterales. Los mercados voluntarios, por el contrario, permiten a empresas u otras entidades adquirir
créditos de carbono por fuera de una obligacion regulatoria, entre otros fines, para compensar volunta-
riamente parte de sus emisiones.




También es necesario distinguir entre los sistemas de comercio de emisiones y los mecanismos de
compensacion. En los primeros, se establece un limite maximo de emisiones para las actividades o ins-
talaciones comprendidas y se distribuyen o subastan derechos de emision que posteriormente pueden
comercializarse entre las entidades alcanzadas.

Los segundos funcionan de otra manera. En ellos se generan créditos a partir de proyectos o actividades
que reducen o remueven emisiones respecto de una determinada linea de base. En términos generales,
un crédito de carbono representa una tonelada de diéxido de carbono equivalente reducida o removida.
Estos créditos, posteriormente, pueden ser adquiridos por otros actores para usos diferentes, entre ellos
la compensacion de emisiones.

Esta distincidn no es meramente terminoldgica. Los derechos de emision y los créditos provenientes de
proyectos responden a légicas regulatorias diferentes y plantean problemas distintos en términos de in-
tegridad ambiental, contabilidad y gobernanza. Por ello, una regulaciéon sobre mercados de carbono debe
establecer claramente qué tipos de unidades, mecanismos y transacciones pretende regular y cudles
seran las reglas aplicables en cada caso.

Los mercados de carbono no constituyen por si mismos una garantia de una reduccién efectiva de las
emisiones de GEI ni una contribucidn positiva a la accion climatica. Su contribucion e integridad depen-
den de la calidad ambiental de las unidades intercambiadas y de las reglas que gobiernan su generacion,
transferencia y utilizacién.

Entre otras condiciones, las reducciones o remociones deben ser reales, adicionales, cuantificables y
verificables. También deben existir garantias suficientes respecto de su permanencia y deben evitarse
problemas como el doble conteo o la generacion de créditos que no representen reducciones o remocio-
nes efectivas.

Al mismo tiempo, estos mecanismos no pueden ser evaluados exclusivamente en términos de carbono.
Los proyectos pueden generar impactos negativos sobre los territorios, la biodiversidad y los ecosiste-
mas, asi como afectar los derechos de pueblos indigenas, comunidades locales y otros grupos en situa-
cién de vulnerabilidad. Por ello, cualquier marco regulatorio debe incorporar salvaguardas ambientales y
sociales robustas, garantizar el respeto de los derechos humanos y establecer mecanismos adecuados
de participacién, acceso a la informacién y distribucion de beneficios.

Mas alla de la calidad individual de los créditos, la utilizaciéon de mecanismos de compensacion ha sido
objeto de importantes cuestionamientos.

Uno de ellos se relaciona con la equivalencia que estos mecanismos pueden establecer entre emisiones
provenientes de combustibles fdsiles y remociones bioldgicas. La liberacién de carbono fésil incorpora a




la atmodsfera carbono que permanecio almacenado durante escalas geoldgicas, mientras que el carbono
almacenado en bosques y suelos forma parte del ciclo biolégico y puede volver a liberarse, por ejemplo,
como consecuencia de incendios, degradacién o deforestacion. Esta diferencia plantea interrogantes
respecto a la permanencia de las remociones y de su capacidad para compensar emisiones fosiles de
larga duracion.

La permanencia constituye otro problema particularmente relevante en proyectos basados en ecosis-
temas. Si el carbono almacenado es posteriormente liberado como consecuencia de incendios, defo-
restacion, degradacion u otros factores, el beneficio climatico inicialmente atribuido al proyecto puede
revertirse. Este riesgo adquiere particular relevancia frente a los propios efectos del cambio climatico,
que pueden afectar la capacidad de los ecosistemas para mantener el carbono almacenado.

Otro desafio central es la adicionalidad. Para que una reduccién o remocién pueda considerarse adicio-
nal, debe demostrarse que no habria ocurrido en ausencia del incentivo proporcionado por el mecanismo
de carbono. Cuando se generan créditos por actividades que igualmente se habrian realizado, su utili-
zacion para compensar otras emisiones puede conducir a una reduccion meramente contable, sin una
disminucién adicional de las emisiones globales.

Los problemas mencionados anteriormente no implican Unicamente preguntarse si un determinado cré-
dito es técnicamente valido. Por sobre todas las cosas, obligan a discutir qué papel deberian ocupar las
compensaciones dentro de las estrategias de mitigacion y hasta qué punto su utilizaciéon puede desplazar
o retrasar reducciones de emisiones que deberian producirse directamente en la fuente que las origina.

Los riesgos asociados a los mercados de carbono adquieren especial relevancia cuando los mecanismos
de compensacion son utilizados como sustitutos de la reduccién directa de emisiones. La posibilidad
de adquirir créditos no deberia habilitar ni legitimar la continuidad o expansion de actividades alta-
mente emisoras bajo el argumento de que sus emisiones pueden ser compensadas mediante reduccio-
nes o remociones realizadas en otro lugar.

Por ello, los mercados de carbono, en caso de ser utilizados, deben ser entendidos como instrumentos
complementarios y subordinados a una estrategia mas amplia de descarbonizacion. La prioridad debe
ser lareduccion absoluta y sostenida de las emisiones en la fuente, particularmente en aquellos sec-
tores donde existen alternativas para su transformacion. La compensaciéon no debe convertirse en un
mecanismo que postergue las transformaciones necesarias para avanzar hacia economias compatibles
con los objetivos climaticos.

Asimismo, una regulacion integral debe reconocer que las decisiones vinculadas a estos mercados ex-
ceden los aspectos estrictamente econdmicos o financieros. Pueden tener implicancias sobre el cumpli-
miento de los compromisos climaticos nacionales, la proteccion de la biodiversidad y los ecosistemas, los
derechos de pueblos indigenas y comunidades locales, la distribucion de beneficios, las competencias de
las provincias sobre sus bienes comunes, el federalismo ambiental y las estrategias de transicion justa.




Una regulacidn nacional sobre mercados de carbono deberia partir de una premisa basica: su objetivo
no puede ser Unicamente crear las condiciones para el desarrollo de un mercado, sino garantizar que
cualquier mecanismo que opere en el territorio argentino contribuya efectivamente a los objetivos de la
politica ambiental y climatica del pais y respete estdndares robustos de integridad ambiental y social. En
particular:

1.

Establecer expresamente que la reduccién directa de emisiones de GEI constituye la priori-
dad. Los créditos de carbono no deben utilizarse como sustituto de las transformaciones nece-
sarias para reducir las emisiones en la fuente.

Establecer estandares minimos y comunes para todo el territorio nacional, tal y como lo dis-
pone el articulo 6 de la Ley General del Ambiente (N° 25.675). Entre ellos deberian encontrarse
la adicionalidad, determinacién de lineas de base, permanencia, medicién, reporte y verificacion,
trazabilidad, prevencién de fugas y mecanismos efectivos frente a la reversion de las remociones.

Establecer una regulacion estricta sobre el doble conteo, particularmente cuando los resul-
tados de mitigacion sean transferidos internacionalmente en el marco del articulo 6 del Acuerdo
de Paris. La legislacién deberia establecer reglas claras para evitar la doble contabilizacién
de los resultados de mitigacion y garantizar, cuando corresponda, la aplicacion de los ajustes
correspondientes.

Establecer una relacién explicita con la NDC. Toda autorizacién para transferir resultados de
mitigacion deberia considerar sus efectos sobre el cumplimiento de la NDC argentina y sobre
la capacidad futura del Estado para aumentar su ambicién climatica. La l6gica no deberia ser
que el Estado tenga que reservar emisiones para satisfacer las necesidades del mercado; por
el contrario, el mercado debe funcionar dentro de los limites y objetivos definidos por la politica
climatica nacional.

Incorporar salvaguardas ambientales y sociales robustas. Los proyectos de carbono pueden
afectar territorios, agua, biodiversidad, bosques, tierras y modos de vida. Por ello, el crédito no
puede ser considerado ambientalmente integro Unicamente porque represente una tonelada de
dioxido de carbono equivalente. La integridad abarca también los ecosistemas y los derechos de
las personas y comunidades involucradas. En este sentido, la integridad ambiental deberia eva-
luarse considerando la composicion, estructura y funciones de los ecosistemas, y no solamente
la existencia de cobertura vegetal o el volumen de carbono almacenado. Deberian evitarse, en
particular, proyectos que generen simplificacién ecoldgica, sustitucién de ecosistemas natu-
rales o introduccion de especies exéticas con fines de captura de carbono. Asimismo, supone
garantizar, como presupuestos minimos, el acceso a la informacion, la participacion publica, la
evaluacion de impacto ambiental cuando corresponda, el acceso a la justicia, mecanismos de
reclamo y la proteccién de los derechos de los pueblos indigenas y comunidades locales. Sobre
este punto, el Acuerdo de Escazu deberia constituir un marco de referencia fundamental.

Establecer criterios minimos para la distribucion de beneficios. La regulacion deberia es-
tablecer condiciones de transparencia, equidad y participacién; y no quedar librada exclusiva-
mente a contratos entre las partes, sabiendo que existen importantes asimetrias econémicas,
técnicas y juridicas entre empresas desarrolladoras, inversores, intermediarios, propietarios de
tierras y comunidades.




Una ley de mercados de carbono deberia establecer criterios de elegibilidad y exclusién. No todo proyecto
que pueda demostrar una reduccién o remocién contable de carbono deberia automaticamente acceder
a los beneficios econédmicos de un mercado de carbono.

En particular, deberia analizarse la exclusion o limitacidon de proyectos que:

« Impliguen la destruccién o degradacion de ecosistemas naturales como condicidn para generar
posteriormente créditos;

« Impliquen la conversion de ecosistemas naturales o seminaturales en plantaciones, monocul-
tivos u otros sistemas simplificados, aun cuando dichas actividades incrementen el carbono
contabilizado;

- Afecten ecosistemas de alto valor para la biodiversidad, especies amenazadas, corredores
ecoldgicos u otros componentes cuya pérdida no pueda ser adecuadamente compensada o
restaurada;

» Generen impactos significativos sobre el agua o los territorios;

- Afecten derechos de pueblos indigenas o comunidades locales sin garantizar plenamente los
mecanismos de participacién y consulta previa;

« No puedan demostrar adicionalidad, trazabilidad o una reduccién/remocién real y verificable;
» Pueden generar doble conteo de las reducciones;

« Sean utilizados fundamentalmente para justificar la continuidad de actividades altamente emi-
soras sin un plan de reduccion directa y progresiva de sus emisiones.

La discusidn sobre la regulacion de los mercados de carbono en la Argentina no puede reducirse a una
cuestion técnica, comercial o financiera. Antes de definir cémo generar, registrar, transferir o comerciali-
zar créditos de carbono, resulta necesario preguntarse qué objetivo de politica publica se busca alcanzar
mediante estos instrumentos y qué lugar deberian ocupar dentro de la politica climatica nacional.

En este sentido, la creacion de un mercado de carbono no constituye, por si misma, una politica cli-
matica ni garantiza una mayor ambicion frente al cambio climatico. Es posible, incluso, promover la
creacién y expansion de estos mercados mientras se debilitan las politicas destinadas a reducir emisio-
nes o se favorece la continuidad y expansién de actividades altamente emisoras. En otras palabras, se
puede negar el cambio climatico y, al mismo tiempo, crear un mercado de carbono.




Esta aparente paradoja obliga a volver sobre la finalidad misma de estos instrumentos. El valor ambiental
de un crédito de carbono parte del supuesto de que reducir o remover emisiones de GEI contribuye a
enfrentar la crisis climatica. Cuando esa finalidad deja de ocupar un lugar central, existe el riesgo de que
el carbono pase a ser concebido principalmente como un activo susceptible de generacidn, apropiacion,
transferencia y comercializacién, independientemente de su contribucién a la mitigacion del cambio
climatico.

En definitiva, un mercado de carbono solo puede tener sentido como instrumento climatico si se en-
cuentra subordinado a una politica robusta que establezca las condiciones necesarias para garantizar
que contribuya efectivamente al cambio climatico sin comprometer la integridad ambiental, los derechos
de las personas y las comunidades ni la capacidad del Estado de aumentar su ambicién frente a la crisis
climatica.




El Proyecto de Ley S-0808/2026 tiene por objeto establecer un marco regulatorio para el desarrollo,
registro y comercializacion de créditos de carbono provenientes de proyectos voluntarios desarrollados
en la Argentina.

A diferencia de otras iniciativas actualmente en discusién, el proyecto incorpora una relacién mas ex-
plicita entre el funcionamiento de los mercados de carbono y el cumplimiento de la NDC, distinguiendo
entre los resultados de mitigacién que permanecen en la contabilidad nacional y aquellos que pueden ser
transferidos internacionalmente. Ademas, incorpora requisitos de integridad, un sistema de monitoreo,
reporte y verificacién, un registro obligatorio y mecanismos para evitar la doble contabilizacion.

Sin embargo, el proyecto presenta aspectos que requieren una revisién desde una perspectiva ambien-
tal, climatica y de derechos, particularmente en materia de salvaguardas socioambientales, incentivos
econdmicos, criterios de elegibilidad, transferencias internacionales y alcance del régimen propuesto.

El proyecto crea el Registro Nacional de Reduccidn de Emisiones (ReNaRe) y establece la inscripcion obli-
gatoria para los proyectos que pretenden emitir, transaccionar o retirar créditos de carbono. Asimismo,
establece como requisitos minimos la adicionalidad, permanencia y ausencia de doble contabilizacién
e incorpora un sistema obligatorio de monitoreo, reporte y verificacidn, incluyendo la participacién de
verificadores independientes.

Sin embargo, la integridad de un crédito no deberia evaluarse exclusivamente a partir de su capacidad
para demostrar una reduccién o remocién de emisiones. Como se sefalé anteriormente, una regulacion
de mercados de carbono debe contemplar también los impactos que los proyectos pueden generar sobre
la biodiversidad, el agua, los ecosistemas, los territorios y las personas y comunidades involucradas. En
particular, para los proyectos basados en naturaleza, la evaluacion de integridad deberia requerir una
linea de base no solo de carbono, sino también de biodiversidad y condicién ecosistémica, acompanada
de indicadores que permitan monitorear su evolucién durante toda la vida del proyecto.

Una de las principales debilidades del proyecto se encuentra en el desarrollo de las salvaguardas sociales.
Si bien el proyecto contempla requisitos vinculados con la integridad de los créditos, no desarrolla con el
mismo nivel de precision mecanismos destinados a garantizar el acceso a la informacion, la participacion
publica, la evaluaciéon de impacto ambiental cuando corresponda, mecanismos de reclamo y acceso a la
justicia o la proteccion especifica de los derechos de los pueblos indigenas y comunidades locales.




Esta ausencia resulta especialmente relevante en proyectos basados en la naturaleza, que pueden invo-
lucrar grandes extensiones territoriales y generar impactos sobre tierras, bosques, agua, biodiversidad y
modos de vida.

En particular, el proyecto establece que, para los proyectos basados en la naturaleza, los créditos co-
rresponden a los titulares de la tierra o a quienes estos cedan sus derechos. Esta disposicidon deberia
revisarse a la luz de la diversidad de situaciones de tenencia y de los derechos de los pueblos indigenas
y comunidades locales sobre tierras y territorios, evitando reducir la cuestién exclusivamente a la titula-
ridad formal de la tierra.

Una regulacion nacional deberia establecer salvaguardas socioambientales robustas y comunes para
todo el territorio y tomar como referencia, entre otros instrumentos, las obligaciones asumidas por
Argentina en el marco del Acuerdo de Escazu.

Uno de los aspectos mas relevantes del proyecto es la diferenciacién entre las Contribuciones de
Mitigacién (CM), que permanecen dentro de la contabilidad argentina y contribuyen a la NDC, vy las
Unidades de Resultado de Mitigacién Transferibles (URTM), que pueden ser autorizadas para su transfe-
rencia internacional y requieren la aplicacién del correspondiente ajuste contable.

Esta diferenciacion reconoce que los resultados de mitigacion generados en el pais no son ilimitados y
que su transferencia internacional puede afectar la capacidad de Argentina para cumplir sus compromi-
sos internacionales en materia de cambio climatico.

Asimismo, el proyecto crea una Reserva Estratégica Nacional de Carbono, la cual deberd determinar
anualmente qué volumen de mitigacion necesita conservar el pais para garantizar el cumplimiento pro-
gresivo de la NDC. Sobre esa base, se establece un cupo maximo anual para las transferencias interna-
cionales y se contempla la posibilidad de suspender nuevos ajustes correspondientes cuando Argentina
se encuentre fuera de la trayectoria necesaria para cumplir sus compromisos.

Sin embargo, merece especial atencion la posibilidad de exceptuar de estos cupos determinados a
proyectos de captura, utilizacion y almacenamiento de carbono (CCS/CCUS, por sus siglas en inglés),
considerados de interés nacional y que involucren inversiones intensivas en capital.

Esta excepcion resulta especialmente problematica en tanto que existe el riesgo de que su utilizacién
contribuya a prolongar la extraccién, produccién y uso de combustibles fésiles, al permitir que determi-
nadas actividades continien generando emisiones bajo el supuesto de que estas podran ser capturadas
0 compensadas posteriormente.

En este sentido, la regulacidon deberia evitar que los mecanismos de mercado y las tecnologias de
captura de carbono funcionen como sustitutos de la reduccién directa de emisiones o como instru-
mentos para justificar la continuidad o expansién de actividades incompatibles con una trayectoria de
descarbonizacion.




El proyecto incorpora un régimen amplio de incentivos destinados a promover el desarrollo del mercado,
incluyendo beneficios en el Impuesto a las Ganancias, amortizacion acelerada, tratamiento favorable en
materia de IVA y estabilidad fiscal por quince afos.

En este sentido, deberia analizarse si resulta adecuado otorgar beneficios fiscales de manera general a
proyectos por el solo hecho de generar créditos de carbono o si, en realidad, deberian condicionarse al
cumplimiento de criterios ambientales y sociales mas exigentes, incluyendo proteccidon de la biodiver-
sidad, beneficios para las comunidades locales, ausencia de impactos socioambientales significativos,
contribucién efectiva a la descarbonizacidn, entre otros.

Una tonelada de carbono certificada no constituye, por si misma, fundamento suficiente para concluir
gue un proyecto genere un beneficio ambiental integral que justifique el otorgamiento de incentivos
publicos.

Asimismo, la creacién de nuevos incentivos econdmicos asociados a los mercados de carbono deberia
analizarse en el contexto mas amplio de los incentivos y subsidios publicos existentes. Resultaria contra-
dictorio destinar recursos fiscales a promover proyectos de carbono mientras se mantienen incentivos
que favorecen actividades que contribuyen a la degradacién de los ecosistemas, la pérdida de biodiver-
sidad o el aumento de las emisiones. Una politica coherente deberia avanzar también en la identificacion,
revision y progresiva eliminacion, reforma y redireccionamiento de los incentivos perjudiciales para el
ambiente (meta 18 del Marco Mundial de Biodiversidad del Convenio sobre la Diversidad Bioldgica).

El proyecto establece que las transferencias internacionales sujetas a ajuste correspondiente deberan
realizar un aporte equivalente al 2% del valor de la transaccién destinado a financiar obras de infraestruc-
tura frente a inundaciones, incendios y sequias en las provincias mas vulnerables.

La incorporacién de un mecanismo destinado a canalizar recursos hacia la adaptacién constituye un
elemento positivo, especialmente considerando las crecientes necesidades de financiamiento para res-
ponder a los impactos ya existentes del cambio climatico. Sin embargo, el proyecto no establece qué
debe entenderse por “provincias mas vulnerables”, cuales serdn los criterios e indicadores utilizados
para determinar dicha vulnerabilidad, ni mediante qué procedimiento se definirdn las jurisdicciones
beneficiarias.

La vulnerabilidad frente al cambio climatico no se distribuye de manera homogénea dentro de las ju-
risdicciones provinciales. Una adecuada asignacion de estos recursos deberia considerar no solo la ex-
posicidon a amenazas climaticas, sino también las diferentes condiciones de vulnerabilidad y capacidad
adaptativa de los territorios y poblaciones, prestando especial atencion a aquellas comunidades y grupos
que enfrentan mayores riesgos.

Asimismo, la adaptacion no deberia limitarse exclusivamente al financiamiento de obras de infraestruc-
tura frente a inundaciones, incendios y sequias. Las necesidades de adaptacion son diversas y pueden
requerir medidas ecosistémicas, sociales, productivas, institucionales o de fortalecimiento de capa-
cidades, entre otras. En este sentido, seria conveniente que el proyecto establezca criterios claros y




transparentes para la asignacion de estos recursos y garantice su articulacidon con los instrumentos
nacionales y subnacionales de planificacién de la adaptacién al cambio climatico.

Al igual que otras iniciativas en discusidn, el proyecto no establece con suficiente claridad una je-
rarquia entre la reduccién directa de emisiones y el uso de créditos de carbono como mecanismo de
compensacion.

La existencia de créditos ambientalmente integros no resuelve por si sola esta cuestién. Una regulacion
nacional deberia establecer que los créditos no puedan funcionar como sustitutos de las reducciones
directas de emisiones ni utilizarse para justificar la continuidad o expansién de actividades altamente
emisoras.

Esto resulta especialmente importante en relacién con el uso corporativo de créditos y las afirmaciones
de neutralidad o cumplimiento de objetivos climaticos.

El proyecto deberia incorporar criterios mas claros respecto de qué tipos de actividades pueden generar
créditos y acceder a los beneficios previstos por la norma.

No todo proyecto capaz de demostrar una reduccién o remocion contable deberia automaticamente
ser considerado ambientalmente integro ni acceder a incentivos publicos. Resulta necesario evaluar los
impactos sobre biodiversidad, ecosistemas, agua, territorios y comunidades, asi como la compatibilidad
del proyecto con una trayectoria de descarbonizacion.

Desde una perspectiva de biodiversidad, los proyectos deberian demostrar que respetan la jerarquia
de mitigacion —evitar, minimizar y restaurar impactos antes de considerar cualquier compensacion—
y que no podran utilizar beneficios climaticos para justificar pérdidas significativas o irreversibles de
biodiversidad.

Finalmente, merece particular atencién la disposicién mediante la cual se encomienda al Poder Ejecutivo
implementar progresivamente un sistema de derechos de emision para distintos sectores de la econo-
mia, comenzando por aquellos considerados dificiles de abatir, habilitando la posterior comercializacién
de esos derechos en el mercado interno.

Esta disposicion excede el objeto declarado del proyecto, referido a la regulacién del mercado volunta-
rio de carbono. Un sistema de comercio de emisiones constituye un instrumento de politica climatica
diferente, que requiere definir, entre otras cuestiones, un limite de emisiones, sectores alcanzados, me-
canismos de asignacion, trayectoria de reduccion del limite, mecanismos de control y cumplimiento y
criterios de integridad socioambiental.




Por lo antedicho, la eventual creacidn de un sistema de comercio de emisiones deberia ser objeto de un
debate especifico y de una regulacion suficientemente detallada, y no quedar principalmente delegada a
la reglamentacion del Poder Ejecutivo en el marco de una norma destinada al mercado voluntario.

El Proyecto de Ley S-0865/2026, “Ley Marco para el Desarrollo de los Mercados de Carbono y su
Integracion al Mercado de Capitales”, tiene por objeto establecer un marco juridico para el desarrollo de
los mercados de carbono en la Argentina y su integracién al mercado de capitales.

Si bien el proyecto se presenta como una norma destinada a establecer presupuestos minimos de pro-
tecciéon ambiental, una primera lectura del articulado muestra una fuerte orientacién hacia la creacién de
condiciones juridicas, econémicas y financieras que faciliten la generacion, transferencia y comercializa-
cion de créditos de carbono y otros “activos ambientales”.

En este sentido, una primera cuestién a analizar es si el proyecto efectivamente establece presupuestos
minimos de proteccion ambiental en los términos del articulo 41 de la Constitucién Nacional y del articulo
6 de la Ley General del Ambiente, o si, por el contrario, regula principalmente aspectos comerciales y
financieros vinculados a estos mercados.

Esta tension atraviesa gran parte del proyecto de ley; mientras que se regulan de manera detallada cues-
tiones como la titularidad de los créditos, su transmisién y gravamen, su tokenizacion, incorporacion al
mercado de capitales y los procedimientos y plazos para su registro y autorizacion, las disposiciones re-
lativas a la integridad ambiental y salvaguardas socioambientales son considerablemente mas generales.

El presente andlisis se concentra, por lo tanto, en aquellos aspectos de los proyectos que generan inte-
rrogantes desde una perspectiva de integridad socioambiental, justicia climatica, proteccién de derechos
y coherencia con los compromisos climaticos nacionales.

El articulo 1 establece que el objeto del proyecto es fijar los “presupuestos minimos de proteccién am-
biental aplicables al desarrollo de los mercados de carbono en la Republica Argentina”.

Sin embargo, el proyecto de ley no deja en claro cuales son concretamente esos presupuestos minimos.
Mientras el proyecto desarrolla de manera detallada aspectos vinculados con la naturaleza juridica de
los créditos, su titularidad, transmision, gravamen, registro, tokenizacion y utilizacién como respaldo de
diferentes instrumentos financieros, los estandares especificamente socioambientales no contienen el
mismo grado de especificidad.




Si el proyecto se constituye como una ley de presupuestos minimos, deberia poder identificarse con
claridad cual es el minimo de protecciéon ambiental obligatorio aplicable a cualquier proyecto, programa o
actividad comprendida por la norma y cudles son las condiciones que no podrian ser flexibilizadas por las
jurisdicciones. Sobre esa base, las provincias podrian complementar la proteccidén nacional, pero nunca
disminuirla.

Siguiendo estalinea, el proyecto de ley, en su articulo 39, invita a las provincias y a la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires (CABA) a adherir. Cabe aclarar que si se trata efectivamente de una ley de presupuestos mi-
nimos de proteccion ambiental, esta seria de aplicacion nacional, sin necesidad de adhesion por parte de
las provincias y CABA, sin perjuicio de las normas complementarias que puedan dictar las jurisdicciones.
En efecto, una ley de adhesién constituye un concepto opuesto a una ley de presupuestos minimos en
materia ambiental. Esta contradiccidn requiere ser salvada para evitar una incoherencia juridica respecto
de los alcances de la norma.

El Titulo X regula especificamente la integridad y las salvaguardas. Sin embargo, considerando que el
objeto declarado de la norma es establecer presupuestos minimos de proteccién ambiental, las disposi-
ciones incluidas resultan muy generales y vagas.

El articulo 30 dispone que los proyectos deberan contemplar, “segun corresponda”, criterios de adicio-
nalidad, linea de base, monitoreo, reporte y verificacion, permanencia, gestién de reversion y prevencion
de fugas.

Esta cuestidn resulta particularmente relevante para proyectos basados en ecosistemas. La perma-
nencia de las remociones bioldgicas puede verse afectada por incendios, sequias y deforestacion, entre
otras. Asimismo, la contabilizacién del carbono no necesariamente refleja otros impactos ambientales
asociados a los proyectos. Como sefalamos anteriormente, distintas estrategias de remocién pueden
generar impactos significativamente diferentes sobre la biodiversidad, el agua, la seguridad alimentaria
y los usos del suelo, por lo que el analisis no deberia reducirse exclusivamente a la cantidad de toneladas
de diéxido de carbono capturadas o evitadas.

En este sentido, la incorporacién de criterios vinculados con la integridad del carbono resulta necesaria,
pero no suficiente para una norma que pretende establecer presupuestos minimos de proteccién am-
biental. Resulta necesario incorporar criterios que permitan evaluar de manera integral los impactos de
los proyectos sobre los ecosistemas, la biodiversidad, el agua y los territorios.

También deberia evitarse asumir que mayores remociones de carbono equivalen necesariamente a me-
jores resultados para la biodiversidad. La regulacién deberia privilegiar la conservacion y restauracion
de ecosistemas nativos y su integridad ecoldgica frente a intervenciones orientadas exclusivamente a
maximizar la captura de carbono.




El articulo 10 establece que cuando los resultados de mitigacion se generen sobre bienes del dominio
publico, concesiones, permisos, territorios comunitarios o bienes de uso colectivo, deberan respetarse
los procedimientos de consulta, participacién y distribucién de beneficios previstos por la normativa
vigente.

Por su parte, los articulos 31y 32 hacen referencia a salvaguardas ambientales y sociales, participacion,
acceso alainformacion, mecanismos de reclamo y derechos de comunidades locales y pueblos indigenas.

Sin embargo, estas disposiciones se encuentran formuladas de manera general y no determinan cuales
son concretamente los estandares minimos que deben cumplirse y respetarse. La referencia genérica a
la normativa vigente no deberia sustituir la identificacion de las garantias minimas que deberan observar
todos los proyectos comprendidos por la ley.

Tratandose de una norma que pretende establecer presupuestos minimos ambientales, es fundamental
incorporar referencias mas claras a herramientas ya existentes en el ordenamiento juridico ambiental
argentino, incluyendo la evaluacién de impacto ambiental, el acceso a la informacion, la participacion
publica y el acceso a la justicia, asi como a las obligaciones asumidas por Argentina en el marco del
Acuerdo de Escazu.

Asimismo, deberia analizarse con mayor profundidad la proteccion de los derechos de los pueblos indi-
genasy comunidades locales, particularmente respecto de los procedimientos de consulta, los derechos
sobre tierras y territorios y la distribucion de beneficios.

Esta cuestion resulta particularmente importante considerando los riesgos que pueden presentar los pro-
yectos de remocion basados en el uso de grandes extensiones de tierra. han
advertido que estos proyectos pueden competir con otros usos del suelo y afectar la seguridad hidrica y
alimentaria, la biodiversidad y los modos de vida de las comunidades indigenas, campesinas y locales.

El articulo 34 establece que la distribucion de ingresos, beneficios y derechos derivados de los proyectos
y créditos de carbono se regira por contratos, instrumentos juridicos y acuerdos entre las partes.

Los proyectos de carbono pueden involucrar actores con capacidades econdmicas, juridicas y técnicas
muy diferentes. Por ello, una regulacién que busque garantizar la integridad social deberia contemplar
las posibles asimetrias existentes entre desarrolladores, intermediarios, compradores, propietarios, co-
munidades y pueblos indigenas.

En este contexto, deberia reconsiderarse la determinacién de la distribuciéon de beneficios librada a
acuerdos contractuales entre las partes. Una norma de presupuestos minimos deberia establecer crite-
rios minimos de equidad, transparencia y participacién para dicha distribucioén.

Por otro lado, la dimension distributiva también debe analizarse desde una perspectiva mas amplia de
justicia climatica. Los mecanismos de compensacion pueden permitir que determinados actores conti-
nuden generando emisiones mediante la adquisicion de créditos producidos en otros territorios. En este
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sentido, el marco regulatorio deberia evitar que los costos, riesgos y restricciones territoriales asociados
a la mitigacion recaigan desproporcionadamente sobre comunidades o territorios con menor o nula res-
ponsabilidad en la crisis climatica.

El articulo 2 establece, entre las finalidades del proyecto, “contribuir con los compromisos climaticos
internacionales asumidos por la Republica Argentina”. Sin embargo, no se desarrolla de qué manera se
garantizard que los mercados de carbono contribuyan efectivamente a esos compromisos ni cémo se
evitara que la comercializacion de resultados de mitigacion interfiera con el cumplimiento y el aumento
progresivo de la ambicidn climatica nacional.

Esta cuestidon adquiere particular relevancia en los articulos 18 y 20.

El articulo 18 establece que no podran invocarse razones de oportunidad, mérito, conveniencia, cupos,
metas sectoriales u otros criterios no previstos expresamente por la normativa como fundamento para
denegar, suspender o revocar una autorizacion para la utilizacién o transferencia internacional de resul-
tados de mitigacion.

Esta limitacion podria restringir la capacidad del Estado de definir qué resultados pueden transferirse
internacionalmente y cuales deberian reservarse para contribuir al cumplimiento de la NDC.

Por su parte, el articulo 20 establece que las acciones de coordinacién, seguimiento o compatibilidad
con la NDC tendran caracter técnico y no podran constituir, por si mismas, fundamento para denegar,
suspender, revocar o condicionar una autorizacion.

La NDC constituye el principal instrumento mediante el cual Argentina comunica sus compromisos de
mitigacién y adaptacién en el marco del Acuerdo de Paris. En consecuencia, resulta necesario invertir la
I6gica planteada por el proyecto: el funcionamiento de los mercados y las transferencias de resultados de
mitigacion deberian encontrarse subordinados y ser compatibles con la politica climatica nacional y no
limitar la capacidad del Estado de implementar o aumentar progresivamente sus compromisos.

Esto resulta especialmente relevante si se considera que la disponibilidad de remociones no es ilimitada y
gue existen restricciones e implicancias ecoldgicas, territoriales y temporales para su utilizacion. Cuanto
mas se posterguen las reducciones de emisiones, mayor serd la dependencia futura de las remociones,
cuyo despliegue a gran escala representa importantes incertidumbres y riesgos para las comunidades,
los territorios y los ecosistemas.

Una ausencia relevante del proyecto es una definicion mas clara sobre el lugar que deben ocupar los
créditos de carbono dentro de una estrategia de reduccion de emisiones. Si bien el proyecto regula ex-
tensamente como generar, registrar, transferir y comercializar créditos, no establece una jerarquia clara
entre la reduccidn directa de emisiones y su compensacién mediante créditos.

Por lo tanto, deberian establecerse criterios respecto del uso de créditos para evitar que funcionen
como sustitutos de las reducciones directas de emisiones o que permitan justificar la continuidad de




actividades altamente emisoras. De la misma manera, seria importante incorporar disposiciones des-
tinadas a evitar afirmaciones climaticas enganosas o practicas de greenwashing asociadas al uso de
créditos. No olvidemos que la Constitucion Nacional sanciona la publicidad engafosa.

El articulo 15 establece un plazo maximo de treinta dias corridos para que la Autoridad de Aplicacién
resuelva una solicitud de inscripcidn en el Registro Nacional de Carbono y dispone que, vencido ese plazo
sin resolucidn expresa, operara el silencio positivo respecto de la inscripcion registral. Tratdndose de un
registro destinado a garantizar, entre otras cuestiones, trazabilidad e integridad, resultaria necesario
evitar que la falta de respuesta administrativa pueda sustituir controles sustantivos. Justamente, el “si-
lencio positivo” en tramites con implicancias e impactos en el ambiente, sin presencia ni control de las
autoridades, sin ponderacion de parametros ambientales ni de criterios técnicos y sin sanciones en caso
de eventuales incumplimientos formales de los particulares nos transporta a un terreno de ilegalidad
e irresponsabilidad estatal. Este escenario es contrario al deber constitucional de las autoridades de
preservar el ambiente y constituye un retroceso para la proteccién ambiental, vulnerando asi el principio
de no regresion contenido en el Acuerdo de Escazu.

Por otro lado, el articulo 18 establece un plazo de noventa dias para resolver las solicitudes de autoriza-
cion para transferencias internacionales y dispone que, vencido dicho plazo, la autorizacién se conside-
rarad otorgada. En este caso, el silencio positivo podria alcanzar decisiones vinculadas con el Articulo 6 del
Acuerdo de Paris u otros mecanismos internacionales de cumplimiento y tener consecuencias sobre la
contabilizacidn de resultados de mitigacidn y el cumplimiento de los compromisos climaticos nacionales.

Finalmente, merece particular atencién la definicién de “activo ambiental” incorporada en el articulo 5y
su posterior utilizacion a lo largo del proyecto. La definicion no se limita a los créditos de carbono o resul-
tados de mitigacion, sino que comprende bienes, derechos, unidades, instrumentos, atributos o recursos
asociados directa o indirectamente a servicios ecosistémicos, conservacién ambiental, biodiversidad y
otras funciones ambientales.

Esto plantea interrogantes sobre el alcance real de la norma. ;Qué se entiende concretamente por los
“demas activos ambientales”? ;Por qué se incluyen dentro de este régimen atributos vinculados con la
biodiversidad y servicios ecosistémicos? ;Cuales son los limites y salvaguardas ambientales aplicables a
su comercializacion?

La amplitud de esta definicion requiere un andlisis particular, dado que podria extender los efectos del
proyecto mas alla de la regulacion de los mercados de carbono.

Los atributos vinculados con la biodiversidad no son necesariamente fungibles ni equivalentes entre
territorios. Una especie, poblacién, habitat o funcién ecoldgica perdida en un lugar no puede presumirse
sustituible mediante la conservacion o restauracion de otro sitio. Por ello, cualquier eventual regulacion
de “activos” vinculados con biodiversidad deberia quedar claramente diferenciada de la I6gica de equiva-
lencia propia de los créditos de carbono y requerir un debate y marco regulatorio especificos.




El Proyecto de Ley S-0865/2026 busca abordar una materia que actualmente presenta importantes va-
cios y desafios. Contar con reglas sobre trazabilidad, registro, prevencién del doble conteo e integridad
socioambiental puede resultar necesario frente al crecimiento de los mercados de carbono. Sin embargo,
desde una perspectiva ambiental y climatica, el proyecto presenta una serie de aspectos que deberian
ser revisados.

En particular, existe un desequilibrio entre el nivel de detalle destinado a facilitar la creacién, circulaciény
utilizacién financiera de créditos y “activos ambientales” y el desarrollo de las condiciones ambientales y
sociales que deberian regirlos. También, algunas disposiciones podrian limitar la capacidad del Estado de
utilizar la NDC y otros instrumentos de la politica climatica para determinar qué resultados de mitigacion
pueden transferirse y bajo qué condiciones.

En este sentido, si el proyecto pretende establecer presupuestos minimos de proteccién ambiental, de-
beria reforzarse la centralidad de la integridad ambiental y social, la proteccion de derechos, la transpa-
rencia y participacién y la compatibilidad con los objetivos climaticos nacionales.

El Proyecto de Ley S-718/2026 tiene por objeto establecer un marco regulatorio para la identificacidon
y certificacion de servicios ecosistémicos en todo el territorio nacional, su representacién digital y co-
mercializacion en los mercados de capitales, con el objetivo declarado de promover la conservacion,
restauracion y uso sostenible de los bienes comunes y la biodiversidad.

A diferencia de los otros proyectos de ley analizados, esta iniciativa no se limita a los mercados de carbo-
no. Comprende un conjunto mucho mas amplio de “servicios” ecosistémicos, incluyendo la mitigacién de
emisiones y captura de carbono, la preservacion de fuentes de agua y cuencas hidricas, la conservacion
de suelos y biodiversidad, la resiliencia de los ecosistemas y la regulacion de la temperatura, entre otros.

Para ello, el proyecto propone asignar un valor econémico a estos servicios y representarlos mediante
Activos Financieros Ambientales (AFA), definidos como unidades digitales emitidas mediante tecnologia
blockchain y comercializables bajo supervision de la Comision Nacional de Valores (CNV).

En este sentido, el mecanismo propuesto plantea una discusidn que antecede el disefio especificos de
estos instrumentos: jreconocer el valor de la naturaleza requiere necesariamente traducir sus funciones
bioldgicas y ecosistémicas a un precio y transformarlas en activos financieros comercializables?




Uno de los principales interrogantes que plantea el proyecto se relaciona con la decisién de transformar
los servicios ecosistémicos en activos financieros comercializables.

Los ecosistemas poseen un valor intrinseco indiscutible ademas del valor que representa para las per-
sonas, las comunidades y la sociedad en su conjunto. Sin embargo, reconocer ese valor no significa
necesariamente que pueda o deba ser expresado en términos monetarios. Un bosque, un humedal o un
glaciar no valen Unicamente por la cantidad de carbono que almacenan, el agua que regulan, las especies
que albergan o aquellos servicios que puedan ser identificados, cuantificados y comercializados. Poseen
también valores ecoldgicos, sociales, culturales y territoriales que dificilmente pueden ser representados
de manera integral mediante un precio.

Se podria decir que resulta problematico y erréneo asumir que asignar un precio constituye necesaria-
mente la mejor forma de reconocer aquello que la naturaleza aporta o que todos sus valores pueden ser
traducidos a una unidad monetaria.

Asimismo, la asignacion de un precio puede contribuir a introducir una légica segun la cual aquello que
puede ser valorizado econémicamente puede también ser intercambiado, sustituido o compensado. Esta
I6gica presenta limites particularmente importantes en materia ambiental, donde la pérdida de determi-
nados ecosistemas, especies, beneficios ecosistémicos, valores culturales o vinculos territoriales puede
ser irreversible o imposible de sustituir mediante una compensacién econémica. En biodiversidad, ade-
mas, la heterogeneidad y especificidad territorial dificultan especialmente cualquier Iégica de equivalen-
cia. Dos hectareas, dos ecosistemas o dos poblaciones de una misma especie no son necesariamente
intercambiables en términos ecoldgicos.

El proyecto, ademas, avanza un paso mas. La valoracion econémica se plantea como la base para su
certificacién y posterior representacion mediante activos financieros comercializables.

Los propios fundamentos del proyecto plantean la intencién de que los beneficios ambientales sean
transables en mercados financieros para atraer inversores nacionales e internacionales y de convertir el
“capital natural” del territorio en liquidez financiera. Por ello, la propuesta deberia analizarse como una
decision respecto de la manera en la que se conciben y gestionan los ecosistemas y sus beneficios.

El proyecto encomienda a la Autoridad de Aplicacion establecer una metodologia para asignar un valor
econdémico a los servicios ecosistémicos y posteriormente certificar su existencia y persistencia.

Sin embargo, la proteccién de los ecosistemas no deberia depender de su capacidad para generar be-
neficios susceptibles de valoracién econdémica ni de la existencia de inversores interesados en adquirir
activos asociados a ellos.

Existen ecosistemas, especies, territorios y funciones ecolégicas cuya proteccién resulta necesaria
independientemente de que puedan ser monetizados o exista un mercado dispuesto a pagar por su
conservacion.




En este sentido, los mecanismos econdmicos y financieros no deberian sustituir las obligaciones del
Estado de proteger el ambiente, implementar y hacer cumplir la normativa ambiental y garantizar recur-
sos publicos suficientes para la conservacion.

La transformacidon de beneficios ecosistémicos en activos financieros también plantea interrogantes
respecto de los territorios en los que estos se generan, y de las personas y comunidades que los habitan
y protegen.

El proyecto reconoce como potenciales beneficiarios no solo a quienes acrediten el dominio sobre los
inmuebles, sino también a quienes posean legitimamente, tengan una tenencia reconocida o desarrollen
una gestion comunitaria del territorio, e incorpora expresamente a las comunidades indigenas de acuer-
do con las formas de posesion y uso comunitario por el ordenamiento juridico.

Si bien este reconocimiento constituye un aspecto positivo, la cuestiéon no se agota en determinar quién
puede recibir los beneficios econdmicos derivados del instrumento. Resulta necesario analizar quién
puede decidir que los servicios asociados a un determinado territorio sean valorizados y convertidos en
activos financieros, qué derechos genera su comercializacién, durante cuanto tiempo, qué restricciones
pueden derivarse para los usos presentes y futuros del territorio y como se resolveran los posibles con-
flictos entre los distintos actores involucrados y potencialmente afectados.

Estas preguntas adquieren especial relevancia en territorios donde existen conflictos sobre la tenencia
de la tierra o el reconocimiento de derechos. En esos contextos, la incorporaciéon de nuevos intereses
econdmicos y financieros podria profundizar asimetrias y disputas preexistentes si no se establecen los
criterios y estandares adecuados.

Cualquier mecanismo de estas caracteristicas deberia garantizar, como minimo, el acceso a la informa-
cién, la participacion publica, la consulta previa, libre e informada, mecanismos de reclamo y acceso a la
justicia y condiciones transparentes y equitativas para la distribucién de beneficios.

El Proyecto S-718/2026 propone la valoracién econdmica de los beneficios ecosistémicos y su posterior
transformacién en activos financieros comercializables. En este sentido cabe destacar que la necesidad
de financiar la conversacién de los ecosistemas no implica necesariamente que todos los beneficios de
la naturaleza deban traducirse a un precio ni que sus funciones ecolégicas deban convertirse en activos
comercializables. Reconocer que algo tiene valor no significa necesariamente que deba tener un precio.

Por ello, antes de discutir cdmo certificar, tokenizar o comercializar los beneficios ecosistémicos, resulta
necesario discutir qué implicancias tiene introducir estas légicas sobre los ecosistemas y los territorios y
cudles deberian ser sus limites.

La proteccion ambiental no deberia depender de la capacidad de un ecosistema de generar rentabilidad
ni de la existencia de un mercado dispuesto a pagar por su conservacion. Los instrumentos econémicos
deben estar subordinados a los objetivos de proteccion ambiental, el respeto de los derechos de las
personas y las comunidades y a las obligaciones del Estado de proteger el derecho a un ambiente sano.
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