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Reconocimientos

ste documento ha sido elaborado por miembros de la Plataforma
Regional de Cambio Climatico de Ministerios de Hacienda, Economia y
Finanzas (Plataforma MEF Cambio Climatico) como parte de las
actividades del grupo de trabajo 3, sobre gasto publico. Fue realizado
bajo el liderazgo del Ministerio de Finanzas de Honduras, del Ministerio de
Economia y Finanzas de Paraguay y del Ministerio de Hacienda de Republica
Dominicana. Ademas, contd con el apoyo del Ministerio de Hacienda de Chile, en
su calidad de presidente de la plataforma para el periodo 2023-24, y del Banco
Interamericano de Desarrollo (BID), en su caracter de secretaria técnica.

La produccion del documento fue liderada por Yanin Martinez y Jairon
Baguedano, de la Secretaria de Finanzas de Honduras; Adriana Samaniego, del
Ministerio de Economia y Finanzas de Paraguay, y Camila Hernandez, del
Ministerio de Hacienda de Republica Dominicana. La redaccion estuvo a cargo de
Hudascar Eguino, Rudy Loo-Kung, Marco Buttazzoni, Raul Delgado, Ameli Torres y
Asier Rodriguez, todos investigadores del BID.

Acerca de la Plataforma

La Plataforma MEF Cambio Climatico es una red regional de colaboracion Unica
entre gobiernos que estd transformando la manera en que América Latina y el
Caribe enfrenta los desafios climaticos desde la politica fiscal, convirtiéndolos en
oportunidades de desarrollo econémico. Establecida en 2022 por mandato de los
Gobernadores del BID y liderada por los Ministerios de Economia y Finanzas (MEF),
redne a 26 paises prestatarios en torno a una vision compartida de financiamiento
sostenible. Mediante inteligencia colectiva, genera conocimiento especializado y
promueve la implementacion de soluciones practicas de politica fiscal climatica,
fortaleciendo la competitividad y resiliencia de las economias de la region. La
Plataforma recibe financiamiento de la Iniciativa Internacional del Clima (IKl) del
Gobierno de Alemania.
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Comision de Estadistica de las Naciones Unidas

Clasificacion de funciones de gobierno (por sus siglas en inglés)

Clasificacion de funciones de gobierno para catalogar el gasto climatico

Analisis del gasto publico e institucionalidad para el clima (por sus siglas en inglés)
Fondo Monetario Internacional

Manual de Estadisticas de Finanzas Publicas

Organizacion para la Cooperaciony el Desarrollo Econémicos

Sistema de Contabilidad Ambiental y Econémica

Sistema de Cuentas Nacionales




Introduc




| presente documento responde a una solicitud de los paises miembros de la

Plataforma Regional de Cambio Climatico de Ministerios de Hacienda,

Economiay Finanzas (Plataforma MEF Cambio Climatico) y pretende apoyar el

establecimiento de sistemas de clasificacion del gasto climatico y/o de
marcadores presupuestarios que se ajusten a las mejores practicas internacionales,
tengan informacion Util para evaluar las politicas de gasto climatico y faciliten la
comparacion internacional de la informacion. Para lograr este objetivo, el documento
describe las ventajas y desventajas de los sistemas existentes y propone un conjunto
de principios comunes de clasificacion para que los paises dispongan de informacion
estandarizada y comparable a nivel internacional. La metodologia empleada se basa
en: /) la revision de la literatura sobre los sistemas de clasificacion y marcacion, y las
tendencias internacionales mas relevantes; ii) la descripcion de la situacion actual de
los sistemas de clasificacion y marcacion del gasto climatico en América Latina y el
Caribe (ALC), a fin de conocer su nivel de desarrollo, determinar las principales
diferencias y brechas de informacion existentes e identificar potenciales areas de
coincidencia/convergencia; /i) la definicion de un conjunto de principios operativos
orientados a lograr la estandarizacion y armonizacion de los sistemas de clasificacion
y marcacion del gasto climatico, y iv) la exposicion de una serie de acciones para
alcanzar la estandarizacion y armonizacion referida.

El documento ha sido organizado de la siguiente forma: en primer lugar, aborda los
desafios del proceso de clasificacion del gasto publico climatico, asi como los
principales enfoques metodoldgicos existentes, e identifica los obstaculos operativos
fundamentales para la comparabilidad y la convergencia. En segundo término,
presenta un mapeo de los avances de estos sistemas en los paises de la region y
establece areas de coincidencias y divergencias. Luego, resefia un conjunto de
principios operativos que los paises podrian adoptar para lograr una mayor
comparabilidad de la informacion y avanzar hacia la estandarizacion de la
informacion de los sistemas de identificacion del gasto climatico. Finalmente,
propone una serie de lineas de trabajo para facilitar la convergencia entre los
sistemas de clasificacion y marcacion, y recomendaciones para futuras acciones
vinculadas con esta tematica.
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¢Por qué es necesario contar con
marcadores del gasto climatico?

| gasto en cambio climatico en el sector publico puede definirse como el gasto

destinado a financiar respuestas de politicas publicas al cambio climatico,

como la mitigacion, la adaptacion y la gestion de desastres y riesgos fisicos

relacionados con el clima (Pizarro et al., 2022). La identificacidon (o marcacion),
cuantificacion y evaluacion de los gastos climaticos ha suscitado la atencion creciente
de numerosas instituciones (el Fondo Monetario Internacional [FMI]y la Organizacion
para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos [OCDE], entre otras) debido a la
necesidad de informacién para optimizar el gasto en cambio climatico. En particular,
se busca centrar el esfuerzo en las acciones que se detallan a continuacion:

Mejorar la eficiencia técnica y asignativa del gasto climatico. Los

paises requieren informacion sobre el gasto climatico para determinar si -
los recursos publicos se asignan a los sectores y actividades que tienen @
mayor incidencia climatica (eficiencia asignativa) y establecer con qué

eficacia se lo hace (eficiencia técnica).

Evaluar el impacto de los recursos publicos en materia climatica. Es

preciso disponer de informacion comparable para determinar si el gasto =
publico climatico efectivamente contribuye al cumplimento de los ==
compromisos establecidos por los paises en el marco del Acuerdo de Paris @]'

y de sus propias estrategias de descarbonizacion y adaptacion climatica.

Analizar los riesgos fiscales de origen climatico. Se necesita
informacion sobre el gasto climatico para cuantificar los posibles costos

a4 /
asociados a los riesgos fisicos y de transicion energética e incorporarlos en
la planificacion macrofiscal de mediano plazo (modelos de sostenibilidad W 2

fiscal) y los modelos macroecondmicos de crecimiento de largo plazo.

Marcadores y clasificadores: Diferencias
y aplicacion para identificar el gasto climatico

A fin de analizar la convergencia de las metodologias existentes en la region para
identificar el gasto climatico, es preciso definir los instrumentos que se utilizan: el
clasificador y el marcador presupuestarios.

Si bien en la actualidad no hay un consenso internacional sobre qué es un marcador
de gasto o un clasificador, en el marco de este documento se usaran las siguientes
definiciones:



Clasificadores presupuestarios: Son instrumentos técnico-normativos y operativos
Cuyo proposito es la homogeneizacion y sistematizacion de las transacciones, los
flujos econémicos y las posiciones de saldos de activos y pasivos de la informacion
necesaria para formular, ejecutar, dar seguimiento y evaluar el presupuesto publico.
Con fines analiticos, o como lineas informativas, comprenden clasificaciones
detalladas adicionales que incluyen un desglose pormenorizado de la partida
estandar. Por lo general, los clasificadores presupuestarios integran partidas, claves,
llaves presupuestarias que se vinculan con las estructuras presupuestarias en su nivel
mas bajo y estan incorporadas en los sistemas de administracion financiera.

Normalmente, los ministerios de Finanzas usan un sistema de clasificacion para
registrar los ingresos y los gastos presupuestarios que se basa en la estructura
administrativa del sector publico, el objeto del gasto, su aplicacion econdmica y la
funcion de gobierno. Algunos de los clasificadores que se utilizan con mayor
frecuencia son: j) la clasificacion por objeto de gasto, que permite identificar los
insumos requeridos para el proceso de produccion de bienes y servicios que se
emplean en la prestacion de servicios publicos segin la normativa vigente (gastos en
personal, bienes y servicios, activos no financieros, etc.); i) la clasificacion econdmica
del gasto, que define los tipos de gastos efectuados conforme al proceso econdémico
real (gasto corriente, gasto de capital, etc.); /i) la clasificacion de funciones de gobierno
(COFOG, por sus siglas en inglés), que incluye una desagregacion detallada de las
funciones o los objetivos socioeconémicos que motivaron el gasto (servicios publicos
generales, asuntos economicos, proteccion del medioambiente, etc), y iv) otras
clasificaciones, como la institucional, la sectorial y la clasificacion por programas. Los
objetivos especificos de las clasificaciones econdmicas y funcionales estandarizadas
son lograr la comparabilidad de las cuentas de varias entidades y subsectores del
gobierno y facilitar la comparabilidad internacional (FMI, 2014).

En particular, la catalogacion del gasto climatico consiste en integrar la funcion
climatica dentro de la clasificacion de funciones de gobierno (COFOG ampliada).

Marcadores presupuestarios: Son instrumentos para identificar el gasto que se
orientan hacia un objetivo determinado (por ejemplo, el cambio climatico) y se
implementan a través de diferentes mecanismos, como los casilleros de seleccion en
los sistemas de administracion financiera o las hojas de calculo de Excel.
Generalmente, se vinculan en las estructuras programaticas en niveles agregados,
Ccomo programa o proyecto. Los instrumentos mas utilizados para determinar el gasto
en cambio climatico son la metodologia de los marcadores de Rio, de la Organizacion
para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE, 2011), y la del analisis del gasto
publico e institucionalidad para el clima (CPEIR, por sus siglas en inglés).

Su aplicacion permite identificar, medir y monitorear las actividades y los gastos
relevantes para responder al cambio climatico (Banco Mundial, 2021), por lo general,
de manera ex post. Usualmente emplean informacion de la ejecucion presupuestaria'y,
en algunos casos, ponderadores o indices de relevancia.

11



Gasto climatico y sistemas de informacion
estadistica vigentes a nivel internacional

Para avanzar en la comparabilidad entre los sistemas de clasificacion y marcacion del
gasto es crucial que se basen en conceptos y criterios comunes. Por ello, es
importante que estos sistemas concuerden con los sistemas estadisticos vigentes a
nivel internacional. En especial, el sistema de clasificacion climatica debe concordar
con el Sistema de Contabilidad Ambiental y Econdmica (SCAE), el Sistema de Cuentas
Nacionales (SCN) y el Manual de Estadisticas de Finanzas Publicas (MEFP).

El SCAE es un sistema estadistico compuesto por un conjunto de cuentas que guian
la recopilacion de estadisticas e indicadores comparables y consistentes para
formular politicas, pero también para realizar analisis e investigacion. En temas
ambientales y economicos, el SCAE es el estandar internacional adoptado por la
Comisidon de Estadistica de las Naciones Unidas (CENU). Ademas, el SCAE fue
concebido como una cuenta satélite del SCN.

El MEFP integra las directrices internacionales sobre metodologias estadisticas
emitidas por el FMI. El manual, que es de aplicacion universal en todas las economias,
ofrece principios para recopilar y presentar las estadisticas fiscales, y es central para
comprender los aspectos de la politica fiscal a corto plazo, el equilibrio entre el gasto
publico y los impuestos, y las preocupaciones de sostenibilidad fiscal a largo plazo
(ONS, 2019). En 2014, el manual fue actualizado para armonizarlo con el SCN 2008.
Asimismo, el MEFP incorporo el uso de la COFOG. En el marco de este documento, es
importante que el sistema de clasificacion o marcacion se inserte en la arquitectura
estadistica reconocida a nivel internacional, donde cada pieza se encuentra
interrelacionada con las demas. Esta coherencia se refleja en la estructura de la
COFOG, que se utiliza en varios ministerios de Finanzas del mundo.

Relevancia de la clasificaciéon con base en
funciones

Los sistemas de clasificacion financiera del sector publico agrupan las partidas de
ingresos y gastos segun determinados criterios, cuyo ordenamiento se basa en
aspectos comunes vy diferenciados de las operaciones de gobierno. Sin embargo,
para apoyar la formulacion de politicas y evaluar los resultados del gasto publico, los
gobiernos también clasifican sus gastos en funcion de su finalidad. A tal efecto, la
clasificacion mas utilizada es la COFOG (Eurostat, 2011). Se trata de una clasificacion
detallada de las funciones o los objetivos socioecondmicos de las entidades del
sector publico, que se expresan en los gastos presupuestarios que ejercen. Como el
gasto en cambio climatico es, en esencia, un gasto de tipo funcional, para clasificarlo
se usa la COFOG, que, ademas, permite neutralizar los efectos de los cambios en la
organizacion de un gobierno a otro.



Los enfoques metodoldgicos prevalecientes

De acuerdo con la informacion recopilada por el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID) en los paises de ALC, en la region prevalecen cuatro enfoques: /) la metodologia
de los marcadores de Rio de la OCDE (OCDE, 2011)," /i) la metodologia CPEIR (PNUD,
2015), iii) la metodologia COFOG ampliada propuesta por el BID (Pizarro et al., 2022)
y iv) una serie de enfoques mixtos que combinan las metodologias anteriores y/o
consideran otros sistemas de clasificacion existentes.

Metodologia de los marcadores de Rio

Fue desarrollada por el Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de la OCDE para alinear
la ayuda al desarrollo a las Convenciones de Rio sobre cambio climatico, diversidad
bioldgica y desertificacion (OCDE, 2011). El objetivo de los marcadores de Rio es
integrar las consideraciones medioambientales en la cooperacion para el desarrollo,
y monitorearlas, mediante la aplicacion de definiciones estandarizadas a las cuentas
publicas que facilitan la cuantificacion y comparabilidad de los flujos financieros para
el desarrollo entre los Estados miembros del CAD. Esta metodologia sirvio como
referencia para la elaboracion de las metodologias CPEIR y COFOG ampliada.

La metodologia de los marcadores de Rio puntua las actividades en funcion del
objetivo del programa. Distingue tres categorias: i) principal, cuando la mitigacion y
adaptacion al cambio climatico se declara explicitamente como meta fundamental
para la motivacion, el disefio y el financiamento de la actividad; ii) significativa,
cuando la mitigacion y adaptacion al cambio climatico se declara explicitamente
como un objetivo, pero no es la motivacion esencial y la actividad tiene otros fines, y
iif) sin incidencia, cuando la actividad no persigue objetivos de mitigacion o
adaptacion al cambio climatico.

En esta metodologia, la adaptacion al cambio climatico plantea un reto especial, ya
que muchas actividades para el desarrollo pueden contribuir de distinta forma a la
resiliencia. En tal sentido, la metodologia recomienda la utilizacién de un enfoque
de tres etapas: /) identificar los riesgos, las vulnerabilidades y los posibles impactos,;
i) determinar si la actividad define la manera de abordarlos, y iij) establecer un
vinculo entre los riesgos, las vulnerabilidades y los impactos identificados y las
actividades especificas del proyecto o la actividad.

La calidad de la informacién recabada con esta metodologia varia considerablemente
por la ausencia de un sistema de control independiente, la falta de integracion de
este enfoque con otros sistemas estadisticos relevantes y la elevada discrecionalidad
en su aplicacion.?

TEn 2016, la Unidn Europea desarrollé una metodologia para dar seguimiento y monitorear el gasto climatico
realizado bajo el Fondo Estructural y de Inversion del periodo 2014-20. Esta metodologia no se describe en
el presente documento debido a que esta se basa en los marcadores de Rio.

2 Una evaluacién de 5200 proyectos etiquetados como relevantes para la adaptacién segin esta
metodologia reveld que mas del 70% no tenia una relacion clara con la adaptaciéon o carecia de informacion
necesaria para su clasificacion. La proporcidon de proyectos “sobrecodificados” o “maquillados de verde”
oscilaba entre el 42% y el 100% de los donantes (Weikmans et al., 2017).



Metodologia CPEIR

Es una herramienta de diagnostico y evaluacion del gasto climatico que tiene los siguientes
objetivos: j)evaluar las estrategias nacionales de respuesta al cambio climatico;
i) mejorar la comprension de las funciones y responsabilidades de las instituciones y sus
mecanismos de coordinacion para aplicar medidas climaticas; Jij) cuantificar los gastos
relacionados con el clima realizados a través del sistema presupuestario y de los canales
extrapresupuestarios; iv) hacer un seguimiento del financiamiento climatico; v) identificar
las oportunidades vy las limitaciones para integrar el cambio climatico en las asignaciones
presupuestariasy los gastos nacionales y subnacionales; vi) informar a los responsables de
la toma de decisionesy a los socios para el desarrollo sobre la mejor manera de ampliar el
acceso a financiamiento climatico y su provision para el pais; vii) propiciar el fortalecimiento
de la coordinacion intergubernamental, al garantizar, especialmente, la participacion de
los ministerios de Finanzas y Planificacion, asi como del sector privado, de la sociedad civil
y de los socios para el desarrollo; vii) evaluar el mecanismo de transferencia del
financiamiento climatico de los gobiernos subnacionales e identificar oportunidades
para mejorarlo; ix) vincular las zonas vulnerables al cambio climatico (por geografia, sector
y grupos de poblacion) y las respuestas climaticas, y x) reforzar la capacidad de las partes
interesadas para formular propuestas politicas mas informadas que atiendan al cambio
climatico y presenten beneficios econémicos, sociales y de género colaterales.

El marco analitico del CPEIR tiene tres pilares fundamentales (PNUD, 2015), que se
describen a continuacion:

al cambio climatico, de la estructura de seguimiento y de la forma en que

Analisis de politicas: Incluye la revision del marco politico de respuesta E R
l =
los objetivos politicos se traducen en programas e instrumentos. =

Analisis institucional: Un estudio de las funciones y responsabilidades

de las instituciones y sus capacidades para formular, aplicar y coordinar (!
las respuestas climaticas. Este pilar también comprende la revision del :-]
proceso presupuestario y de planificacion, y de sus vinculos con el —@

financiamiento de las politicas y los programas de adaptacion vy
mitigacion frente al cambio climatico, con fondos publicos y de los socios
para el desarrollo.

Analisis del gasto publico climatico: Este pilar cuantifica el gasto
relevante para el clima del presupuesto nacional y mide las politicas
fiscales (incentivos fiscales y subvenciones, entre otras) como parte de los
instrumentos de financiamiento climatico.

El analisis del gasto publico climatico se basa en una metodologia que comprende tres
etapas. En la primera, un grupo de expertos revisa los objetivos de los programas, los
proyectos y las actividades a fin de determinar la relevancia climatica del gasto. En la
segunda etapa, se clasifican los gastos relevantes mediante la tipologia del CPEIR o las
metas de las politicas nacionales. Finalmente, se asignan pesos a los distintos rubros
de gasto, en reconocimiento de que no todo el gasto tiene relevancia climatica. A tal
efecto se utiliza un indice de relevancia climatica o la relacion costo-beneficio
ambiental (grafico 1).



Grafico 1. Etapas de la aplicacion de la metodologia CPEIR

é No Paso 1 (Esun gasto relacionado con el clima?

Paso 2 Clasificacién de gastos relacionados con el clima si

i) Tipologia estandarizada del CPEIR PNUD/Banco Mundial
i) Tipologia de objetivos nacionales de politica publica

Paso 3  A)Ponderacion de la relevancia climéatica )

i) Enfoque 1 - indice de Relevancia Climéatica del CPEIR
i) Enfoque 2 - Relacién costo-beneficio del CPEIR

B) Aplicacion de ponderaciones de pobreza y género

Fuente: PNUD (Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo). 2015. A Methodological Guidebook: Climate Public Expenditure
and Institutional Review (CPEIR). Nueva York: PNUD. Disponible en:
https://www.undp.org/sites/g/files/zskgke326/files/migration/asia_pacific_rbap/RBAP-DG-2015-CPEIR-Methodological-Guidebook.pdf.
CPEIR: Analisis del gasto publico e institucionalidad para el clima (por sus siglas en inglés); PNUD: Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo.

Metodologia COFOG ampliada

La metodologia COFOG ampliada propuesta por el BID es compatible con el SCN
(Naciones Unidas et al., 2009), el SCAE y el MEFP (FMI, 2014). Ademas, incorpora los
aportes de la metodologia de los bancos multilaterales de desarrollo para el
monitoreo del financiamiento climatico y la del CPEIR.

Consiste en implementar una matriz ampliada a la COFOG, que permite identificar los

gastos segun su proposito climatico y detectar los gastos de incidencia negativa
(grafico 2).

Grafico 2. Etapas de la aplicacion de la metodologia CPEIR

Gastos en incidencia climatica
Gastos en incidencia climatica positiva Gastos en incidencia climatica negativa

I
Gastos climaticos de Gastos climaticos de Gastos que tienen funciones cuyo
propésito principal propésito secundario propdsito no es la mitigacién o adaptacion
i al cambio climatico, pero que tienen

Gastos en actividades de Gastos en recuperacion
incidencia climéatica positiva y emergencias

impactos climaticos negativos(por ejemplo,
gasto en energia que utiliza
combustibles fésiles)

Gastos en recuperaciéon asociados Gastos en emergencias asociados
a impactos climéaticos a impactos climaticos

Fuente: Pizarro, R., R. Delgado, H. Eguino y C. Pimenta. 2022. Marco conceptual para la clasificacién del gasto publico en cambio
climatico. Washington, D.C.: BID. Disponible en: http://dx.doi.org/10.18235/0004449.
CPEIR: Analisis del gasto publico e institucionalidad para el clima (por sus siglas en inglés).


https://files.acquia.undp.org/public/migration/asia_pacific_rbap/RBAP-DG-2015-CPEIR-Methodological-Guidebook.pdf
https://publications.iadb.org/en/conceptual-framework-classification-government-spending-climate-change

La metodologia se aplica de la siguiente manera: /) se identifican los gastos y las
actividades segun su proposito, i) se reclasifican los gastos climaticos de propdsito
principal a partir de una apertura de la COFOG vy iii) se elabora la matriz ampliada para
dar cuenta de los gastos funcionales de incidencia climatica (positivos y negativos)
totales. La metodologia no altera la clasificacion vigente en el pais y se puede aplicar de
forma ex ante o ex post. La primera alternativa supone incorporar la dimension
funcional a los registros contables basicos. Especificamente, se requiere agregar la
clasificacion climatica en el sistema de clasificacion presupuestaria vigente. La segunda
alternativa implica marcar y reclasificar gastos ya clasificados de manera ex post, lo cual
deberia hacerse con la participacion de los ministerios que conocen el objetivo de los
gastos sectoriales.

Comparacion de metodologias

El cuadro 1 presenta una comparacion simple de las tres metodologias descritas en
este estudio. Se observa que todas permiten identificar el gasto climatico de propdsito
principal e incidencia positiva, a la vez que se pueden aplicar de manera ex post. En el
caso de la metodologia COFOG ampliada, ademas permite determinar el gasto
climatico de proposito secundario, aplicar el gasto de incidencia climatica negativa de
manera ex ante 0 ex post, e integrarla con otros sistemas estadisticos.

Cuadro 1. Comparacion de metodologias
de marcacion de gasto climatico

Propésito del gasto

N + . + | +
Csewndao | | +
Incidencia

Positiva + + +

CNegatva | +
Aplicacién

e || +
CExpost | + | - + | + |
Integracidn a otros sistemas

estadisticos +

Fuente: elaboracién propia.
COFOG ampliada: clasificacion de funciones de gobierno para catalogar el gasto climético; CPEIR: Andlisis del gasto publico e
institucionalidad para el clima (por sus siglas en inglés).



Si bien algunas de estas metodologias constituyen un avance importante y necesario,
afrontan una serie de restricciones:

Desvinculacion de otros sistemas estadisticos: Con excepcion de la
metodologia COFOG ampliada, los demas sistemas de marcadores del gasto
climatico no han sido disefiados para que la informacion generada sea
compatible con otros sistemas estadisticos. Se espera que los sistemas de
clasificacion del gasto climatico coincidan con el SCN, el SCAE y el MEFP, pero
esto solo ocurre con la metodologia COFOG ampliada.

Falta de comparabilidad de los datos sobre gastos climaticos: La
dificultad se origina en la ausencia de conceptos y criterios comunes de
clasificacion del gasto climatico. La adopcion de metodologias ad hoc por parte
de varios paises de la region agudiza el problema, puesto que no estan
conectadas con los principios que rigen el SCN, el SCAE y el MEFP.

Falta de continuidad de los ejercicios de marcacién del gasto climatico:
En algunos casos, se observa que los ejercicios de marcacion del gasto climatico
se realizan de manera ad hoc, a partir del impulso de un donante o de
financiadores externos. Esto hace que la recopilacion de informacion sea
esporadica o discontinua, lo cual dificulta el andlisis de la evolucion vy las
tendencias del gasto climatico, que constituyen factores importantes para
lograr mejor asignacion y mayor efectividad del gasto.

Iniciativas internacionales orientadas a la
estandarizacion

A nivel internacional existe un creciente reconocimiento de la necesidad de
establecer criterios y estandares comunes para identificar el gasto publico climatico.
En ese sentido, la iniciativa de cierre de brechas de informacion del G20 (G20 Data
Gaps Initiative) recomienda perfeccionar los sistemas de clasificacion presupuestaria
para mejorar la informacion estadistica de los gastos climaticos.

Esta recomendacion establece la necesidad de desarrollar y difundir estimaciones de
gastos corrientes y de capital destinados a la mitigacion y adaptacion al cambio
climaticoy, a su vez, asegurar su adecuada diseminacion. El grupo de trabajo a cargo
de la implementacion de esta recomendacion, liderado por el FMI, finalizara su tarea
en 2027 con la entrega de una guia metodoldgica consensuada y congruente con
otros sistemas de informacion estadistica, en particular, el SCAE?® el SCN vy el MEFP,
entre otros.

Uno de los avances realizados hasta la fecha (enero de 2024) es el acuerdo para
aplicar una metodologia que distinga entre gasto climatico de propdsito principal y
secundario y que se base en una cuenta satélite de la COFOG. Esta iniciativa
considera la propuesta desarrollada por el BID en los documentos técnicos Marco
conceptual para la clasificacion del gasto publico en cambio climatico (Pizarro et al.,
2022)y Marcadores presupuestarios de cambio climdtico (Pizarro et al., 2021).

3E| SCAE es un marco estadistico constituido por un exhaustivo conjunto de cuadros y cuentas que guian la
compilacién de estadisticas e indicadores comparables y consistentes para formular politicas y realizar
analisis e investigacion.
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ctualmente, de los 26 paises de la region, 10 cuentan con marcadores, 5 disponen
de clasificadores presupuestarios del gasto climatico y otros 3 se encuentran
en fase de preparacion. A continuacion, se detallan los paises que han optado
por el uso de estos instrumentos presupuestarios (grafico 3).

Grafico 3. Mapa jerarquico general del problema

 Marcador
l Nicaragua
n
. I
Fuente: elaboracion propia.

Nota: Panama estd elaborando una actualizacion del marcador que utiliza, pero a septiembre de 2023 atin no la habia publicado.
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En cuanto a las metodologias empleadas, prevalecen la CPEIR y la COFOG ampliada, en
tanto que un tercer grupo de paises aplica metodologias mixtas o propias. Hasta 2019,
la tendencia era estimar el gasto publico climatico ex post a partir del enfoque CPEIR:
Chile aplico esta herramienta en 2016; Colombia, en 2018; Ecuador, en 2017 y 2019; El
Salvador, en 2018; Honduras, en 2016, y Nicaragua, en 2015. En 2021, Colombia y
Ecuador también adoptaron el CPEIR, pero incorporaron cambios para crear sus propias
metodologias. Desde 2022, se observa una tendencia al uso de clasificadores
presupuestarios, generalmente basados en la COFOG ampliada, como demuestran los
casos de Argentina (parcial, 2023), Costa Rica (2022), Paraguay (2023) y Republica
Dominicana (2023), pero también los de Belice, Brasil y Jamaica, que se encuentran en
fase de preparacion (grafico 4). Lo anterior denota que existe un interés de los paises de
la region en integrar sistemas de clasificacion y marcacion del gasto climatico en el
proceso presupuestario, en especial durante la preparacion del presupuesto.



Grafico 4. Cronologia de la implementacion de enfoques
metodologicos para la estimacion del gasto climatico en
paises de la América Latina y el Caribe

2014 o o 2017 2021 . . 2024
co

=

MX

Estima el gasto publico climatico Con base en las propuestas de la Parte de la COFOG y amplia su
en un periodo especifico, de manera OCDE (como los marcadores de clasificacién de gastos en funcion de
ex post. Usa criterios de Rio), el Banco Mundial, el GFLAC, el la incidencia climatica (con base en
relevancia/ponderadores (acuerdo CPEIR (PNUD), proyectos de las mejores practicas internacionales).
de expertos). Se recomienda que se inversién publica, la utilizacién de Para ello, identifica todos los gastos
institucionalice el proceso. catalogos ambientales, etc. de propésito principal y secundario.
(ex ante y ex post). Emplea la clasificacién funcional y la

matriz de relacionamiento (ex ante).

Fuente: elaboracién propia.

AR: Argentina; BID: Banco Interamericano de Desarrollo; BR: Brasil; BZ: Belice; CL: Chile; CO: Colombia; COFOG: clasificacion de funciones de
gobierno (por sus siglas en inglés); COFOG ampliada: clasificacién de funciones de gobierno para catalogar el gasto climatico; CPEIR: analisis
del gasto publico e institucionalidad para el clima; CR: Costa Rica; EC: Ecuador; ES: El Salvador; GFLAC; Grupo de Financiamiento Climatico para
América Latina y el Caribe; HN: Honduras; JM: Jamaica; MX: México; NI: Nicaragua; OCDE: Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdémicos; PE; Pert; PNUD: Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo; PY: Paraguay; RD: RepUblica Dominicana.

La mayoria de los paises (12) identifica, registra o marca el gasto relacionado con el clima a
partir de la categoria programatica de minimo nivel (actividad).# Dos paises consideran
programas, proyectos y actividades, y solo uno realiza la identificacion a nivel de programa.
Respecto del nivel de cobertura de la estimacion del gasto publico climatico, en la mayor
parte de los paises (10) abarca el gobierno central. Los paises que incluyen gobiernos
locales y otras entidades autonomas en la estimacion son: Colombia, Costa Rica, Ecuador,
Guatemala y Peru.

En tanto, la mayoria de los paises (13) contempla el gasto corriente y el de inversion en la
estimacion del gasto publico climatico, mientras que Chile, Colombia y Panama solo
consideran el gasto de inversion.

La mayor parte de los paises (11) solo estima el gasto publico climatico con incidencia
positiva, pero Costa Rica, México, Paraguay y Republica Dominicana también incluyen la
estimacion del gasto con incidencia o impacto negativos.

En general, los paises (13) publican las estimaciones del gasto publico climatico en el sitio
web institucional del ministerio de Hacienda o Finanzas, o en la pagina web de la Direccion
de Presupuesto, lo cual favorece la transparencia y la rendicion de cuentas. Asimismo, hay
paises que tienen sitios web de transparencia o datos abiertos (México y Peru), que también
reportan el gasto publico calculado. Los paises presentan la informacion de las estimaciones
de gasto publico climatico de manera anual y, la mayoria, de forma consolidada (gasto
publico climatico total) y a nivel de categoria (mitigacion, adaptacion y mixto).

4 Argentina, Bahamas, Chile, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Paraguay,
Perudy Republica Dominicana.
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ara establecer lineamientos metodoldgicos que aporten a una mayor

comparabilidad de la informacion sobre el gasto publico climatico en la region,

es importante que los paises adopten principios operativos que gufen la

identificacion y clasificacion de este gasto. A tal efecto, a continuacion, se
presenta un conjunto de principios que pueden contribuir a la convergencia paulatina
en un sistema de informacion comun, con independencia de los avances ya realizados
en la aplicacion de los sistemas de clasificacion y marcacion del gasto climatico.

Principio 1. Establecer objetivos comunes: El sistema de clasificacion del gasto
climatico debe responder tanto a objetivos comunes como a necesidades especificas
de los paises. Los objetivos comunes se relacionan con la identificacion vy la
cuantificacion del gasto publico climatico y la posibilidad de informar sobre el avance
del pais respecto de las metas establecidas en el marco del Acuerdo de Paris. Los
objetivos especificos se vinculan con la necesidad de mejorar la asignacion vy la
efectividad del gasto climatico, propiciar la alineacion del gasto a las estrategias y
politicas climaticas del pais, contar con informacion util para acceder a financiamiento
y facilitar la rendicion de cuentas.

Principio 2. Adoptar definiciones comunes: El sistema de clasificacion debe basarse en
definiciones aceptadas a nivel internacional y coherentes con los sistemas de
informacion ambiental y financiera mas importantes del mundo. Ademas de incorporar
definiciones comunes en materia de adaptacion, mitigacion y gestion de desastres, es
fundamental que los paises usen los mismos conceptos en temas como proposito
principal y secundario, gasto de incidencia climatica positiva o negativa, entre otros.®

Principio 3. Usar como base la clasificacion funcional del gasto: La clasificacion
funcional del gasto proporciona informacion sobre el propoésito del gasto (FMI, 2014).
En consecuencia, este tipo de clasificacion es congruente con la identificacion y
clasificacion del gasto climatico. Ademas, la clasificacion funcional se puede aplicar de
forma cruzada a fin de mostrar el tipo de transacciones realizadas para llevar a cabo
una determinada funcidn (FMI, 2014).

Principio 4. Distinguir entre gastos de proposito principal y secundario: Se define
como gastos climaticos de proposito principal los que el mandante designa
explicitamente en una declaracion oficial, legislacion o politica, orientados en particular
a la accion climatica. A su vez, estos gastos pueden tener como proposito la accion
climatica en mitigacion, adaptacion o fines mixtos. No obstante, existen gastos cuyo
proposito principal no es la accion climatica, pero contienen actividades que por su
naturaliza técnica tienen incidencia climatica. Estos se consideran gastos de propdsito
secundario y pueden ser identificados y marcados mediante la matriz ampliada de la
COFOG.

Principio 5. Diferenciar gastos de incidencia positiva y negativa: Para cuantificar el gasto
climatico neto hay que diferenciar los gastos de incidencia positiva y los de incidencia
negativa. Los segundos se refieren a los que tienen impacto negativo en materia de
mitigacion, adaptacion o fines mixtos. Algunos ejemplos de gastos de incidencia climatica
negativa son los subsidios a los combustibles, las inversiones en el sector de
hidrocarburos, los gastos en plantas de carbdn, entre otros. La cuantificacion de los
gastos de incidencia positiva y negativa también es esencial para evaluar la coherencia de
las acciones de politica fiscal climatica.

5Para acceder a una descripcion detallada de estas definiciones, véase Pizarro et al. (2022).
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Principio 6. Garantizar la integracion del sistema de clasificacion con otros sistemas
estadisticos: Las metodologias de clasificacion o etiquetado del gasto climatico deben
estar conectadas con normas y sistemas de clasificacion estadistica reconocidos o
aceptados a nivel internacional. Esto es importante porque la falta de coherencia
metodoldgica dificulta la extraccion de datos de multiples fuentes, un aspecto clave al
analizar los fendmenos del cambio climatico. Especificamente, es central que los
sistemas de clasificacion del gasto climatico sean congruentes con el sistema de
estadisticas del sector publico (FMI, 2014), el SCN (Naciones Unidas et al., 2009;
Naciones Unidas, 2000) y el SCAE. Ademas, esta integracion facilita el uso de la
informacion generada con fines analiticos.

Principio 7. Propiciar el relevamiento sistematico y periddico de la informacion: Los
gjercicios de codificacion y etiquetado presupuestario deberian integrar las tareas
habituales de los drganos responsables de mantener las estadisticas gubernamentales
debido a que la aplicacion esporadica o ad hoc es costosa, suele tener una cobertura
temporal limitada, depende muchas veces del financiamiento de los donantes y su
aplicacion analitica o su influencia en la elaboracion de politicas son escasas.

Principio 8. Integrar el sistema de clasificacion y marcacion del gasto climatico a las
normasy los procesos de los sistemas que rigen la administracion financiera publica: La
adopcion de un sistema de clasificacion del gasto climatico debe basarse en los
instrumentos normativos y operativos que rigen la gestion financiera publica y, en
especial, el funcionamiento del sistema integrado de administracion financiera. Por
este motivo, la definicion de las herramientas de clasificacion y marcacion del gasto
climatico debe ser encarada por el ente rector del sistema de presupuesto que, a su
vez, se encarga de que la informacion generada se incorpore en los sistemas de
administracion financiera vigentes en el pais.
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| considerar los principios operativos descritos y las iniciativas internacionales

orientadas a la armonizacion de la estimacion del gasto climatico, la

metodologia COFOG ampliada emerge como un marco de referencia Util que

puede guiar el transito gradual hacia un sistema de informacion comun y
robusto en los paises de ALC.

Con este referente, se propone una secuencia de acciones destinadas a lograr la
armonizacion que los paises pueden implementar, en funcion del punto de partida y
el grado de desarrollo y homologacion de la COFOG respecto de los estandares
establecidos en el MEFP del FMI (2014).

En esta ultima dimension, Podesta (2023) encuentra que todos los paises de la region
han implementado la COFOG, al menos, al primer nivel de desagregacion. No
obstante, la mayoria debe realizar esfuerzos adicionales para producir informacion a
un nivel mayor de desagregacion a fin de aplicar la metodologia COFOG ampliada.

Al respecto, las lineas de accion sugeridas se agrupan de acuerdo con la situacion de
partida, tal como se detalla a continuacion.

Paises con marcador presupuestario de gasto
climatico

Continuar el desarrollo y la homologacion del sistema COFOG con miras a
equipararlo al MEFP (2014) y adoptarlo como sistema de clasificacion oficial.

Desarrollar actividades de capacitacion en los sistemas de clasificacion COFOG
y COFOG ampliada.

Realizar un diagnostico de la COFOG para evaluar su grado de desagregacion y
la aplicacion de la metodologia COFOG ampliada.

Planificar el desarrollo de un nuevo clasificador de gasto climatico, a partir de la
metodologia COFOG ampliada.

Implementar gradualmente el sistema COFOG ampliada, con base en los
avances realizados en los sistemas de marcadores. Es decir, que el sistema de
marcadores sirve para validar la informacion sobre gasto de propdsito principal
y se incorporan los conceptos de gasto de propdsito secundario y gasto
climatico con impacto positivo y negativo.
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Paises sin sistema de clasificacion, interesados
en aplicar la COFOG ampliada

Continuar el desarrollo y la homologacion del sistema COFOG con miras a
equipararlo al MEFP (2014) y adoptarlo como sistema de clasificacion oficial.

Desarrollar actividades de capacitacion en los sistemas de clasificacion COFOG
y COFOG ampliada.

Realizar un diagnostico de la COFOG para evaluar su grado de desagregacion y
la aplicacion de la metodologia COFOG ampliada.

Planificar el desarrollo de un nuevo clasificador de gasto climatico, a partir de la
metodologia COFOG ampliada.

Implementar gradualmente el sistema COFOG ampliada, empezando por el
gobierno central, para luego transitar al gobierno general y posteriormente
incorporar las corporaciones publicas.

Paises que implementaron la COFOG ampliada

Extender la cobertura de la COFOG y la COFOG ampliada al gobierno general e
incorporar de forma paulatina las corporaciones financieras y no financieras en
el sistema de clasificacion del gasto climatico.

Desarrollar el sistema de clasificaciéon dentro de los sistemas de monitoreo,
reporte y verificacion (MRV) previstos en el Acuerdo de Parfs.

Desarrollar capacidades para evaluar el gasto climatico.

Aplicar, en modo piloto, modelos de evaluacion del gasto climatico estimado con
la metodologia COFOG ampliada.



Conclusiones




a armonizacion de los sistemas de clasificacion y marcacion del gasto climatico y

la consecuente comparabilidad de la informacion conllevan una serie de

beneficios: /) facilitan la identificacion de mejores practicas a nivel internacional al

habilitar la comparacion del gasto climatico entre pares, /i) fomentan la confianza
y la transparencia entre los paises al proveer una base para evaluar la equidad y la
adecuacion de las contribuciones financieras a los objetivos climaticos globales, y
iii) permiten la evaluacion de los esfuerzos colectivos para la consecucion de metas
establecidas en acuerdos climaticos internacionales, entre otros.

Los paises de América Latina y el Caribe han registrado importantes avances en la
estimacion del gasto publico climatico. No obstante, existen retos significativos para
alcanzar la armonizacion de los sistemas utilizados para identificar y estimar el gasto
climatico a nivel regional. Ante la ausencia de un estandar aceptado a nivel internacional,
los paises de la region han empleado enfoques metodoldgicos heterogéneos. Mas aun,
la aplicacion muestra diferencias en términos de alcance, cobertura institucional y
regularidad de publicacion.

Con este punto de partida, el documento presenta lineamientos o principios operativos
para que los paises puedan lograr la comparabilidad de la informacion y, a su vez, el
acceso a informacion analitica suficiente para evaluar la efectividad de sus politicas
climaticas y monitorear los riesgos fiscales asociados al cambio climatico.

El andlisis de las metodologias prevalecientes en la region indica que la COFOG ampliada,
creada por el BID, constituye una referencia util que puede guiar las lineas de accion para
modernizar los instrumentos que se emplean actualmente y a la cual los paises pueden
alinearse. Las principales ventajas que ofrece esta metodologia son: la identificacion del
gasto climatico de propdsito principal y secundario, la identificacion del gasto de
incidencia climatica negativa, la flexibilidad para ser aplicada de manera ex ante y ex post,
y su integracion con otros sistemas estadisticos. Ademas, esta metodologia, que ha sido
implementada en varios paises de la region en afnos recientes, es compatible con las
iniciativas internacionales orientadas a la armonizacion que se encuentran en desarrollo.

Al margen de las metodologias que cada pais adopte, su implementacion debe incluir la
formacion de los funcionarios responsables de esta tarea, tanto en los ministerios de
Economia y Finanzas, como en los sectoriales, los gobiernos subnacionales vy las
entidades auténomas, a fin de construir y mejorar las capacidades institucionales
requeridas para la correcta identificacion de recursos relacionados con el cambio
climatico.

La modernizacion de los sistemas de estimacion del gasto publico climatico debe ser
acompanada del fortalecimiento de los mecanismos de evaluacion destinados a medir la
eficiencia del gasto y proveer informacion para la toma de decisiones. Esta evaluacion se
debe realizar en el marco de una estrategia mas amplia de politicas publicas, que integre
instrumentos regulatorios, fiscales y financieros capaces de catalizar la inversion privada,
un elemento clave para cerrar las brechas de financiamiento y viabilizar la transicion
hacia economias descarbonizadas y resilientes al cambio climatico.
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