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ABSTRACT

Enlos ultimos afios han aumentado mundialmente las demandas por tener mayor transparencia sobre lasiniciativas
que financian los Estados en materias transversales, o que representa un desafio para los Ministerios de Finanzas
y las Oficinas de Presupuestos del mundo. Muchos paises y organismos multilaterales han impulsado el desarrollo
de metodologias que permitan medir adecuadamente estas materias. Ahora bien, es dificil para los tomadores de
decisiones de cada pais elegir cual de los enfoques o metodologias implementar para abordar estas tematicas.
En este trabajo se busca relevar una serie de consideraciones practicas a la hora de comenzar a implementar
clasificaciones del gasto publico en materias transversales utilizando como caso de estudio la medicion del gasto
publico en el cambio climatico, a través del analisis de las metodologias y de la experiencia internacional. A partir
de este, emerge la importancia de tener expectativas razonables del trabajo, buscar formas de minimizar los costos
de la implementacion, ser riguroso al decidir qué aproximacion metodoldgica tomar, definir tanto los conceptos
relevantes como el equipo de trabajo y las instituciones a considerar en el analisis e investigar a cabalidad las
fuentes de informacion que permitan obtener el mayor nivel de precision. Este trabajo representa un esfuerzo por
sistematizar aquellos elementos basicos para avanzar en la agenda de mediciones transversales del gasto publico
desde la perspectiva de un equipo técnico.
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1. INTRODUCCION

En los dltimos anos han aumentado mundialmente las demandas, tanto del poder legislativo como de la sociedad
civil, por tener mayor transparencia sobre las iniciativas que financian los Estados en materias transversales', como
género, pobreza, cambio climatico, desarrollo sostenible, entre otros. Esto representa un desafio paralos Ministerios
de Finanzas y las Oficinas de Presupuestos del mundo, ya que, por ejemplo, el disefio del presupuesto de la nacion
no necesariamente se basa en un analisis detallado del gasto por funciones. Ademas, la forma como los paises
registran el gasto publico no necesariamente tiene la granularidad suficiente como para identificar estos gastos.
Asimismo, en el cumplimiento de un objetivo pueden participar varios ministerios, con diferentes estructuras de
informacién y reporte de sus gastos.

En este contexto, muchos paises y los organismos multilaterales (Banco Interamericano del Desarrollo, Banco
Mundial, Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos, Programa de Naciones Unidas para el
Desarrollo, entre otros) han impulsado el desarrollo de metodologias que permiten avanzar en la identificacion y
medicion adecuada en estas materias, conocidas como marcacion. El objetivo de clasificar el gasto publico en
tematicas transversales es identificar, medir y monitorear los esfuerzos realizados por los Estados en financiar
estas actividades, lo que posibilita la toma de decisiones informada por parte de las autoridades y promueve la
transparencia del gasto fiscal. Ahora bien, implementar estas metodologias requiere un alto nivel de adecuacion
frente a las distintas realidades nacionales, lo que dificulta la comparacion internacional. Por tanto, es dificil para
los tomadores de decisiones de cada pais elegir cual de los enfoques o metodologias implementar para abordar
estas tematicas.

Con el fin de que los tomadores de decision escojan su aproximacion metodoldgica, se han identificado una serie de
pasos relevantes que los equipos técnicos pueden seguir. En primer lugar, se requiere realizar una revision exhaustiva
de las metodologias y lineamientos que los paises y organismos multilaterales han generado. Usualmente, no
existen sistematizaciones que consideren de forma transversal lo que los multilaterales han hecho, ya que ellos
tienden a centrarse en sus propias metodologias, por lo tanto, hacer el ejercicio de cubrir estos elementos permite
tener mejor informacion para elegir como proceder. En segundo lugar, se requiere estudiar con detalle los casos de
paises similares y otros que estén mas avanzados en el desarrollo de estas tematicas. Usualmente, los reportes de
los paises solo explican las decisiones finales que se tomaron, lo que no permite comprender a cabalidad el proceso
detras de estas. Por ende, es conveniente avanzar en el relacionamiento bilateral, conversando con actores claves
de otros paises, para lograr contar con informacion mas detallada sobre la implementacion de estas iniciativas.

Actualmente, una de las tematicas mas relevantes a nivel internacional y nacional es el cambio climatico. Segun
los reportes cientificos la temperatura de la Tierra ha aumentado sostenidamente en los Ultimos afios generando
impactos en el medioambiente y en la sociedad (Hansen et al, 2006). Para tomar decisiones informadas de cémo
abordar esta problematica se requiere contar con informacion fidedigna que impulse la accién por el clima tanto
a nivel publico como privado. En particular, se debe considerar que los impactos anteriores comprometen a la
macroeconomia, afectando los sectores productivos, y a las finanzas publicas.

En este trabajo se busca relevar una serie de consideraciones practicas a la hora de comenzar a implementar
clasificaciones del gasto publico en materias transversales utilizando como caso de estudio la medicion del gasto
publico en el cambio climatico. Del analisis de las metodologias se desprende que es recomendable comenzar con
un piloto que se base en las definiciones de cambio climatico utilizadas internacionalmente, y que se guie por los
lineamientos nacionales en esta materia, cubriendo solo algunas partes del sector publico que permitan generar
aprendizajes para su posterior escalamiento, priorizando ministerios con alta vinculacion al cambio climatico.

A partir de la revision de la experiencia de paises, se aprecia que se ha privilegiado medir el gasto ejecutado mas que
el gasto presupuestado en la elaboracién de las leyes de presupuestos. Por su parte, se han utilizado definiciones
internacionalmente aceptadas de los conceptos relevantes. Dado que las estructuras presupuestarias tienen
niveles de aperturas heterogéneos, la identificacion del gasto se ha tratado de realizar en el nivel mas desagregado
posible (esto es, a nivel de proyecto, actividad y programas), de tal forma de evitar sobredimensionar este gasto.

1 Una medicion transversal es aquella que busca contabilizar o marcar gastos sobre una tematica u objetivo a través de los organismos del Estado.
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Ademas, al conversar con actores claves de paises que han impulsado politicas en esta materia, se logra apreciar
el rol que juegan la existencia de marcos legales, como una ley marco de cambio climatico, y la alta prioridad
de las autoridades politicas de turno para avanzar en esta materia. La experiencia de los paises sugiere que los
procesos de marcacion deben ser liderados por técnicos en el Ministerio de Finanzas, con el objetivo de disminuir
los incentivos al greenwashing (sobreestimaciones de la contribucion al cambio climatico con el objetivo de obtener
mayores recursos). También se releva el rol del Ministerio de Medio Ambiente para colaborar con las oficinas de
presupuestos en identificar actividades asociadas al cambio climatico.

El analisis detallado de estos elementos sumado a la comprension de la realidad de cada pais posibilita establecer
consideraciones practicas que permitan una correcta implementacion. Por ejemplo, es importante considerar a
los actores claves dentro del proceso (encargados presupuestarios en la Oficina de Presupuestos, encargados de
administracion financiera de los Servicios y encargados programaticos), ser capaces de fijar expectativas realistas,
minimizar los costos que ellos enfrentan, y aprovechar su expertis en su drea especifica. En particular, se debe planificar
la implementacion buscando que la generacion de capacidades quede alojada en las areas claves. Es importante
destacar que se debe comprender a cabalidad cuales son los objetivos estratégicos de cada una de las contrapartes
con los que se requiere trabajar para que el esfuerzo sea exitoso. Asimismo, es fundamental que los encargados
presupuestarios de las oficinas de presupuestos estén involucrados, ya que, de otra forma, sera dificil acceder a
la informacion y complejo institucionalizar una politica que fundamentalmente es presupuestaria. Finalmente, es
necesario contar con un alto compromiso de los actores claves con el objetivo general de este tipo de politicas, como
lo es la transparencia fiscal y la entrega de mejor informacion para la toma de decisiones por parte de las autoridades.

Con todo, este trabajo es una primera aproximacion a sistematizar algunos elementos que son necesarios para
responder a las demandas por mayor informacion del gasto de los paises en materias transversales, tomando como
caso de estudio el gasto publico en cambio climatico. A diferencia de la literatura ya existente, que tipicamente
discute una metodologia, se exploran exhaustivamente las metodologias y sugerencias internacionales desde la
perspectiva de un equipo técnico del Ministerio de Finanzas y la Oficina de Presupuestos que tiene el mandato de
avanzar en esta tematica. Adicionalmente, para ilustrar como se puede realizar un estudio de experiencias de paises
en el contexto del cambio climatico, consideramos el caso de Chile, un pais en desarrollo, con alta vulnerabilidad al
cambio climatico, que se ha comprometido internacionalmente a impulsar actividades de mitigacion y adaptacion.
En este andlisis se complenta lo informado en los documentos oficiales con entrevistas con actores claves de
estos procesos. Con estos insumos y tomando en consideracion la realidad de cada pais, se desprende una serie de
consideraciones practicas que no necesariamente se encuentran mencionadas o discutidas en las metodologias
y documentos de los paises.

El resto del documento estd estructurado de la siguiente forma: la Seccion 2 provee el contexto que permite explicar
por qué el caso del cambio climatico es relevante. Luego, en la Seccion 3 se hace un revision de las metodologias
y los lineamientos existentes a nivel internacional. En la Seccion 4 se discute un ejemplo de cémo aprender de las
experiencias internacionales. La Seccién 5 presenta consideraciones practicas que se desprenden del analisis de
las secciones anteriores. Finalmente, la Seccion 6 concluye.

2. CONTEXTO

El cambio climatico tiene efectos en la sociedad y el medioambiente que afectan la macroeconomia y las finanzas
publicas. Por ejemplo, el aumento de las temperaturas globales genera escasez hidrica, lo que reduce directamente
la productividad agricola, aumenta el riesgo de enfermedades y las tasas de mortalidad (BID, 2021a). Por su
parte, mayores temperaturas estan asociadas a alzas del nivel del mar que afectan el borde costero dafiando la
infraestructura y en ocasiones obligando al desplazamiento de la poblacion. Asimismo, el calentamiento global se
correlaciona con un importante aumento de la frecuencia de desastres naturales (Munich Re, 2018) lo que genera
efectos directos en la poblacion y fuertes presiones fiscales. Se estima que la ocurrencia de al menos un evento
climatico extremo por afio se asocia a un incremento del déficit fiscal cercano al 0,9% del PIB para los paises de
América Latina y el Caribe.
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En este contexto, muchos paises han centrado sus esfuerzos de politica en el cumplimiento de objetivos que apunten
hacia un desarrollo sostenible y hacia una transicion a economias que tomen en consideracion el medioambiente.
De hecho, los paises miembros de la Naciones Unidas han suscrito un acuerdo para avanzar en el cumplimiento de
17 Objetivos de Desarrollo Sostenible? (ODS) para el afio 2030, dentro de los cuales esta la accion por el clima (ODS
N° 13). Asimismo, las partes de la Convencion Marco de las Naciones Unidas para el Cambio Climatico (CMNUCC)
acordaron en 2015 combatir el cambio climatico y acelerar e intensificar las acciones e inversiones necesarias
para un futuro sostenible con bajas emisiones de carbono. Esto implica que las partes publiquen cada 5 afios sus
contribuciones nacionales determinadas (NDC por sus siglas en inglés) en dmbitos de mitigacion (disminuir o
absorber emisiones de gases de efecto invernadero) y adaptacion (actividades que permiten ser resilientes a los
efectos del cambio climatico) al cambio climatico.

Transitar hacia economias sostenibles y resilientes al cambio climatico requiere una planificacion fiscal que
gestione adecuadamente los riesgos climaticos mencionados y genere un crecimiento sostenible a largo plazo.
Por ejemplo, el aumento de produccion de energias renovables producira una disminucion en la demanda de
combustibles fésiles, lo que afecta la competitividad y los ingresos fiscales de aquellas economias cuya matriz
productiva considera estos bienes. Mas aun, los paises poseen un riesgo importante de que sus activos queden
varados, esto es, pierdan su rentabilidad antes de terminar su vida util. En este sentido, los Ministerios de Finanzas
tienen un rol fundamental ya que coordinan las acciones gubernamentales en esta materia, poseen una importante
capacidad de incidencia para alinear el funcionamiento adecuado del gobierno, pueden catalizar la inversién privada
con marcos de incentivos adecuados y contribuir al desarrollo de mercados de nuevas fuentes de financiamiento
como son los bonos asociados a activos verdes. En suma, contar con una medicion del gasto publico en esta
materia constituye un insumo relevante para la toma de decisiones en el Ministerio de Finanzas.

3. ESTUDIO DE LAS METODOLOGIAS

El objetivo de clasificar el gasto publico en tematicas transversales es identificar, medir y monitorear los esfuerzos
realizados por los Estados en financiar estas actividades, o que posibilita la toma de decisiones informada por parte
de las autoridades y promueve la transparencia del gasto fiscal. Esto representa un desafio para los Ministerios
de Finanzas y las Oficinas de Presupuestos del mundo, ya que el disefio del presupuesto de la nacion tipicamente
estd basado en una clasificacion econémica y administrativa, y no necesariamente se basa en un analisis detallado
del gasto por funciones, toda vez que para un mismo objetivo pueden existir diversos ministerios que participan.
Ademas, incluso dentro de un ministerio, la forma como los paises registran el gasto publico no necesariamente
tiene la granularidad suficiente como para identificar estos gastos.

El marco internacional con mayor aceptacion para medir el gasto desde una perspectiva transversal corresponde a
la Clasificacién Funcional del Gobierno (COFOG) desarrollada por la Organizacion parala Cooperaciony el Desarrollo
Econdmicos (OCDE) y publicada por la Divisién de Estadisticas de la Organizacion de Naciones Unidas (ONU)
(UNDESA. 2000). Esta clasifica el gasto, conforme a la finalidad que persiguen los fondos, en tres niveles: division
(objetivo del gobierno), grupos y clases (cémo se alcanzan estos objetivos). Multiples paises publican su gasto
de esta forma conforme a los lineamientos del Fondo Monetario Internacional. Ahora bien, solo se consideran 10
grandes objetivos del gobierno, con sus respectivas aperturas (hasta 9), las que no necesariamente cubren en detalle
tematicas emergentes como género, pobreza, cambio climatico, desarrollo sostenible, entre otros. Por ejemplo, la
COFOG solo cuantifica los esfuerzos realizados en tematicas de proteccion medioambiental, excluyendo tematicas
de gasto climatico y gasto por desastres naturales. En este contexto, los organismos multilaterales han impulsado
el desarrollo de metodologias especificas que permitan medir adecuadamente el avance en estas materias en los
paises y que sean consistentes con los estandares de medicion internacionales.

Como primer paso para poder implementar una politica de medicion del gasto publico transversal en tematicas
emergentes es fundamental realizar una revision de las metodologias que han sido propuestas y aplicadas por

2 Los objetivos de desarrollo sostenible tienen por objeto el fin a la pobreza, proteger el planeta y garantizar que todas las personas gocen de paz y prosperidad para 2030.
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distintos paises y organismos internacionales. En el contexto de cambio climatico, durante los ultimos 30 afios se
han realizado esfuerzos metodoldgicos incrementales que han posibilitado a los paises avanzar en esta materia,
con especial desarrollo durante la ultima década. En esta seccion se revisan estos avances y se discuten los
aprendizajes.

3.1. METODOLOGIAS PARA MEDIR EL GASTO PUBLICO EN CAMBIO CLIMATICO

Las metodologias contemplan como elementos esenciales la definicion de gasto relacionado al cambio climatico,
la cobertura del gasto a marcar y la estimacion del gasto relevante en cambio climatico (Banco Mundial, 2021). En
primer lugar, para definir el gasto relevante en cambio climatico, se necesita tener definiciones consensuadas de
los conceptos relevantes, esto es, qué se entiende por cambio climatico, y su division en actividades de mitigacion,
adaptacion, y mixtas (que contienen elementos de adaptacién y mitigacion). En segundo lugar, se requiere definir
la cobertura del analisis, esto es, si se considerara tanto el gobierno central como los gobiernos subnacionales, y
condicional en esa definicion qué porcentaje de ellas van a ser estudiadas. Finalmente, las metodologias proponen
formas de contabilizar y ponderar el gasto en el universo considerado asociado a las definiciones de los conceptos
de cambio climatico. La Figura 1 presenta en orden cronoldgico los avances en esta materia. En la Tabla 1 se
resumen estos aportes clasificados en términos de su objetivo, a saber, si son metodologias de diagndstico del
gasto, o metodologias de marcacion del gasto, o son documentos con recomendaciones derivadas del analisis de
la experiencia internacional.

FIGURA 1: CRONOLOGIA DE LOS AVANCES PARA IDENTIFICAR EL GASTO PUBLICO EN CAMBIO CLIMATICO

Marcadores Bancos Sanco
de Rio (1998) Multilaterales CCPEIR (2014) Mundial BID (2021)
(2011) (2021)

Fuente: Elaboracion propia.

En 1998 fue presentada por la OCDE una aproximacion metodoldgica que ha servido como base para los desarrollos
posteriores, conocida como Marcadores de Rio, la cual nace luego de las convenciones de cambio climatico
llevadas a cabo en el afio 1992, con el objetivo de apoyar a los paises al momento de preparar sus Comunicaciones
Nacionales o Reportes Nacionales a las Convenciones de Rio, en las areas de Biodiversidad, Cambio Climatico
y Desertificacion. Estos marcadores permiten monitorear objetivos ambientales® a través de multiples sectores.
Para 1998, solo se considerd mitigacion dentro de las actividades relacionadas al cambio climatico. Luego, en
2010 se agregaron actividades de adaptacion. Los marcadores contienen la definicion de los conceptos relevantes,
criterios de elegibilidad, ejemplos de actividades y lineamientos. Asimismo, las actividades son clasificadas de
acuerdo a su nivel de asociacion al objetivo de politica, como objetivo principal o secundario*. Este listado de
actividades funciona hasta hoy como una referencia para definir qué corresponde a cambio climatico y que no. En
la medida que se contd con mayor informacion y acuerdo sobre las actividades asociadas al cambio climatico, los
Marcadores de Rio se fueron actualizando (OCDE, 2006).

Luego, en 2011, se lanzo el Climate Public Expenditure and Institutional Review (CPEIR) para Nepal al alero del
Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), basado en los Public Expenditure Review® del Banco
Mundial (Bhattarai, R et al, 2011). Esta metodologia es una herramienta de diagndstico que permite introducir la
visién de cambio climatico dentro del proceso de planificacion del presupuesto nacional. Este nace en un contexto
donde se reconoce la necesidad de que las medidas tomadas por los paises sean multisectoriales, involucrando

3 Ejemplo de objetivos medioambientales son: “disminuir el uso de agua” o “‘mejorar la eficiencia energética’.

4 Un gasto se clasifica como “principal” cuando se establece explicitamente el cambio climatico como fundamental en el disefio o la motivacién de la accién. Para ser
marcado como “secundario’, el objetivo debe estar explicitamente establecido, pero no es el motor o motivacion fundamental para emprender y disefiar la actividad.
5 Una revision del gasto publico analiza la cantidad y calidad del gasto publico a lo largo del tiempo en comparacion con los objetivos de politica y los indicadores de
desempefio. Pueden cubrir todo el gasto publico o centrarse en uno o mas sectores prioritarios, como salud, educacion o agua y saneamiento.
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actores del Ministerio de Finanzas y otros ministerios relevantes, y que la toma de decisiones sea realizada
considerando elementos medioambientales. El andlisis se centra en el gasto ejecutado. Los principales ejes son
el andlisis de politicas, el institucional y el de gasto publico. El analisis de politica permite identificar aquellos ejes
de politica publica que se enfocan en el cambio climatico. Por su parte, el analisis institucional permite determinar
a nivel de cada pals los actores relevantes en la materia, que implementan las politicas. Estos dos elementos
anteriores facilitan identificar en qué instituciones y qué politicas centrarse para medir el gasto publico. Al ser una
metodologia de diagndstico, permite levantar informacion de aquellos obstaculos que dificultan implementar una
medicién periddica del gasto publico en cambio climatico.

Por su parte, el Banco Mundial publico en 2014 el Climate Change Public Expenditure and Institutional Review
(CCPEIR) Sourcebook con el objetivo de proveer a los equipos técnicos con las herramientas e informacion
necesaria para responder a los desafios en términos de gasto publico y administracién relacionados con el
cambio climatico y la gestion de riesgo de desastres naturales (Banco Mundial, 2014). La aplicacién de esta
aproximacion deberia permitir evaluar si el pais cuenta con las capacidades institucionales para responder al
cambio climatico, y si es capaz de traducir los objetivos de politicas en desarrollo econdmico. Asimismo, se
discute la importancia de establecer incentivos a las instituciones del Estado para que alineen su oferta de
programas actuales y futuros con los objetivos en temas climaticos. Ademas, destaca la importancia de que el
horizonte de planificacién en cambio climatico debe ir mas alla del presupuestario (un afo) o del de mediano
plazo (3-5 afios). Finalmente, distingue distintos propdsitos para clasificar el gasto en cambio climético, a saber,
generar estadisticas, guiar la asignacion de recursos, evaluar el impacto del cambio climatico en el gasto publico
y hacer seguimiento al gasto climatico del Estado, los que se pueden cumplir si es que se incluyen dentro del
proceso presupuestario la identificacion de este.

En paralelo, desde el 2011 los Bancos de Desarrollo Multilaterales® han elaborado un informe conjunto de su gasto
en la accion por el clima, con el objetivo de homogeneizar su clasificacion de la cartera de proyectos (MDBs, 2015).
Aunque esta metodologia no es aplicable a paises, contiene definiciones y principios’ para identificar qué parte de
la cartera de proyectos de los multilaterales esta relacionada directamente con el cambio climatico, los que pueden
ser una referencia Util. La versién mas actual de la metodologia (2020) sugiere considerar para el célculo aquellos
programas, proyectos o componentes que estén explicitamente ligados a adaptacion o mitigacion, al mayor nivel
de granularidad posible, siendo conservadores en los casos en que no se puede determinar con claridad cuanto se
esta dedicando a esta materia. Asimismo, se reconoce que la existencia del gasto no necesariamente implica un
impacto en el cambio climatico. Al igual que en el caso de los Marcadores de Rio, provee una lista de actividades
que puede servir de referencia.

Porsuparte, el PNUD publicoen 2019 un documento que analiza su experienciaimplementando iniciativas de marcaje
del presupuesto climatico en 7 paises, utilizando la metodologia de Climate Budget Tagging (CBT) introducida en
2015 (PNUD, 2019). Esta metodologia busca incluir dentro del proceso de elaboracion del presupuesto la marcacion
de este tipo de gasto. El proceso de implementacion tiene 10 pasos, que se dividen en tres fases sucesivas®. La
primera busca determinar el objetivo de aplicar esta metodologia e identificar los actores relevantes. La segunda
describe el disefio técnico, lo que incluye el establecer definiciones sobre qué se entiende por cambio climatico, el
ponderar los gastos por relevancia climatica y determinar como se asociaron al presupuesto. La tercera analiza el
diseno de implementacion y sus respectivos mecanismos de validacion. Usualmente, el CBT busca institucionalizar
los analisis del gasto publico ocupando como escenario base los resultados y recomendaciones del gjercicio de
CPEIR.

6 Banco Africano de Desarrollo, Banco Asiatico de Desarrollo, Banco de Inversiones en Infraestructura Asiatico, Banco Europeo para la Reconstruccion y el Desarrollo,
Banco de Inversiones Europeo, el Grupo Banco Interamericano del Desarrollo, Banco Isldmico de Desarrollo, Nuevo Banco del Desarrollo y el Grupo Banco Mundial.
7 Enla version mas reciente del documento, se consideran 9 principios, a saber, adicionalidad (enfoque de actividad y no de origen recursos), linea de tiempo ex-ante,
criterio conservador, granularidad siempre cuando sea posible, enfoque (sélo considerar la proporcion del gasto que contribuye a combatir el cambio climético), no
implicancia a resultados en cambio climatico, criterios de elegibilidad y exclusion y evitar la doble contabilizacion.

8 La primera fase es definir el propdsito y contexto en que se aplicard el CBT. Consiste en tres pasos, esto es, definir los principales objetivos y stakeholders,
identificar como la aplicacion del CBT contribuye al cumplimiento de la meta nacional por cambio climatico e identificar los principales parametros del sistema
presupuestario fiscal. La segunda fase corresponde al disefio técnico del ejercicio, definiendo el marco conceptual para identificar cambio climatico, la eleccién de
la metodologia de ponderacion y determinar como se identificara el cambio climatico en el sistema presupuestario. La tercera fase es la determinacion del enfoque
de implementacién, que consiste en determinar la modalidad de CBT a aplicar, el disefio del procedimiento de clasificacién, determinar el formato de entrega de
resultados y la asignacion de roles y responsabilidades.
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En una linea similar, la OECD publicd en 2021 “Green Budget Tagging: Introductory Guidance & Principles” (OECD,
2027). En él se presentan 10 principios® que son relevantes para poder tener éxito en una politica de esta naturaleza
derivados del estudio de la experiencia internacional. En estos principios se destaca la importancia de que el
cambio climatico sea una prioridad nacional y de las autoridades de turno. Ademas, el disefio del sistema de
identificacion del gasto debe ser consistente con las metas medioambientales del pais. Asimismo, se debe hacer
un esfuerzo por identificar tanto los gastos positivos como los negativos (que poseen efectos adversos al clima).
Se sugiere que esta clasificacion sea consistente con otras demandas por monitoreo transversal del presupuesto
(género, Objetivos de Desarrollo Sostenible, etc). Finalmente, destaca que se debe entender el presupuesto como
una herramienta entre muchas que pueden ayudar a abordar los desafios climaticos.

Asimismo, el Banco Mundial presenta en 2021 su revision y sistematizacion de experiencias internacionales
abarcando diversos paises (Banco Mundial, 2021). A partir de dicha revision, se documentd una serie de
recomendaciones y lecciones aprendidas entre las que se considera contar una clara definicién de objetivos y
de alcances de la politica de marcacion e involucrar a actores claves en su disefio como son los ministerios de
finanzas, agencias climaticas y los servicios. Adicionalmente, se sugiere que la implementacion de la marcacion
esté al servicio de la politica nacional por el clima, es decir, que no sea un fin en si mismo. Ademas, se recomienda
que la marcacioén sea a nivel de actividad y programa siempre que sea factible, incluyendo todas las categorias
de gasto, desde el gobierno central a los gobiernos subnacionales. En este sentido, los controles de calidad y
revisiones periodicas son claves para garantizar la adecuada implementacion del proceso. También, se sugiere que
la marcacion sea realizado a través de todo el proceso presupuestario, sistematizando e integrando los sistemas
de informacion financiera con la marcacion en cambio climatico. Al igual que en las recomendaciones de la OECD
(2021), se hace un énfasis en no solo marcar el gasto en cambio climatico, sino las actividades y gastos negativos. De
este modo, se informa de mejor manera los trade-offs presentes y facilita un debate de politicas publicas sensibles
como lo son los subsidios a los combustibles fosiles. Se alienta a que los paises generen fuentes de informacion
y reportes complementarios que extiendan los principios del cambio climatico y que sean de facil lectura para los
tomadores de decision. Finalmente, se motiva a que los paises promuevan la transparencia, compromiso y debate
sobre la politica climatica ya que ayuda a movilizar recursos.

Finalmente, en un esfuerzo metodoldégico adicional, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) en 2021 presento
su propuesta de que las mediciones del gasto publico en cambio climatico conversaran con otras métricas
internacionalmente utilizadas, como el sistema de Clasificacion de Actividades Ambientales (CAA) y la Clasificacion
Funcional de Gobierno (COFOG). La ventaja de adoptar sistemas de clasificacion existentes es que identifican las
categorias de gastos climaticos y facilitan la conexion con marcos estadisticos y contables mas amplios. Por un
lado, el sistema CAA se divide en las actividades de proteccion ambiental y las de gestion de recursos, que clasifican
las actividades cuyo objetivo principal es prevenir, reducir o eliminar la contaminacion o cualquier otra forma de
degradacion del medio ambiente, y las actividades destinadas a preservar y conservar las existencias de recursos
naturales, respectivamente. La clasificacion sélo considera aquellas actividades que tengan como proposito final
la proteccion del medio ambiente. Se excluyen, tanto aquellas actividades que tienen efectos favorables sobre el
medio ambiente, pero cuyo objetivo es otro, como aquellas que benefician al medio ambiente, pero satisfacen
principalmente necesidades técnicas. Por otro lado, la medicién del gasto publico deberia conversar con la COFOG,
que es usualmente reportada de forma periédica por los paises. El avanzar en esta linea permitiria mejorar la
comparabilidad internacional de los ejercicios de medicion del gasto publico en cambio climatico.

9 La marcacion debe ser producto de una prioridad nacional. Tiene que estar alineados con las metas verdes del pais. Tener un sistema de ponderacion de
los gastos. Trabajar para marcar tanto los gastos positivos como los negativos. Contar con compromiso politico y liderazgo. Contar con procesos de revision y
validacién. La marcacién debe coincidir con otros instrumentos. El pais debe contar con una estructura de gobernanza presupuestaria moderna. La marcacion debe
ser presentada en una declaracion de presupuesto verde. Debe ser consistente con las otras politicas verdes del pafs.
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CUADRO RESUMEN DE METODOLOGIAS PARA IDENTIFICAR GASTO PUBLICO EN CAMBIO CLIMATICO

NOMBRE METODOLOGIAS FECHA CLASIFICACION RESENA
Estos marcadores permiten monitorear objetivos ambientales a través de
multiples sectores. Los marcadores contienen la definicion de los conceptos
Marcadores de Rio 1998 Marcacion relevantes, criterios de elegibilidad, ejemplos de actividades y lineamientos.
Asimismo, las actividades son clasificadas de acuerdo a su nivel de
asociacion al objetivo de politica, como objetivo principal o secundario.
Los principales ejes son el analisis de politicas, el institucional y el de gasto
Climate Public publico. El andlisis de politica permite identificar aquellos ejes de politica
Expenditure and 2011 Diagnostico publica que se enfocan en el cambio climatico. Por su parte el analisis
Institutional Review institucional permite determinar a nivel de cada pais los actores relevantes
en la materia, que implementan las politicas.
Climate Change Public La aplicacion de esta aproximacion deberia permitir evaluar si el pais cuenta
Expenditure and 2014 Diagnostico con las capacidades institucionales para responder al cambio climatico, y si
Institutional Review es capaz de traducir los objetivos de politicas en desarrollo econdémico.
Contiene definiciones y principios para identificar qué parte de la cartera de
Bancos de Desarrollo y . . . ) )
. 2011 Marcacion proyectos de los multilaterales esta relacionada directamente con el cambio
Multilaterales RO
climatico.
Esta metodologia busca incluir dentro del proceso de elaboracion del
Climate Budget Tagging | 2015 Marcacion pre,sgpuesto la marcacion de este tipo de gasto. Bgsca institucionalizar los
analisis del gasto publico ocupando como escenario base los resultados y
recomendaciones del ejercicio de CPEIR.
Green Budget Tagging: Se presentan 10 principios que son relevantes para poder tener éxito en
Introductory Guidance & | 2021 Recomendaciones una politica de esta naturaleza derivados del estudio de la experiencia
Principles internacional.
Banco Mundial Revisién Se documentd una serie de recomendaciones y lecciones aprendidas entre
y sistematizacion ) las que se considera una clara definicion de objetivos y de alcances de la
S 2021 Recomendaciones o o S
de experiencias politica de marcacion e involucrar a actores claves en su disefio como son
internacionales los ministerios de finanzas, agencias climaticas y los servicios.

Fuente: Elaboracion propia.

3.2. PRINCIPALES LECCIONES DEL ANALISIS DE METODOLOGIAS

Habiendo revisado las metodologias y experiencias contenidas en los estudios anteriores, se aprecia que, existiendo
la voluntad del Ministerio de Finanzas por avanzar en esta materia, y siendo deseable que esta iniciativa esté dentro
de la estrategia o plan nacional para combatir el cambio climatico, se requiere tomar una serie de decisiones
metodoldgicas que permitan avanzar en contar con una medicion del gasto publico sobre este tema, que son
extensibles a otras tematicas. Se sugiere comenzar con una evaluacion del gasto ejecutado que establezca
definiciones de los conceptos relevantes, identifique los actores relevantes y las politicas climaticas, consistentes
con las definiciones anteriores, que le dan marco al gasto en el pais. El marcar el presupuesto ejecutado tiene la
ventaja de que se identifica lo que realmente se realizé en términos de gasto, mas alld de lo que originalmente se
presupuesta (por ejemplo, producto de reasignaciones presupuestarias). El desafio es que se requiere reconstruir
los registros historicos, ya que se necesita contar con informacion detallada de la ejecucion al mayor nivel de
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desagregacion posible. Esto puede servir como primer paso para luego avanzar en la realizacién de la marcacion
durante la elaboracién de la ley de presupuestos (o ex-ante), lo que tiene la ventaja de generar la informacion
necesaria para la toma de decisiones de las autoridades simultaneamente al disefio del presupuesto. Sin embargo,
en este caso se requiere estar coordinado con todos los actores relevantes que participan en la elaboracion
del presupuesto, el cual en muchos casos no esta pensado en términos de este concepto. De todas formas,
lo recomendado por las instituciones multilaterales es realizarlo durante su elaboraciéon. El comenzar con una
evaluacion tiene la ventaja de que se dispone de un mayor plazo, hay espacio al aprendizaje en el proceso de definir
metodologias, definiciones y aproximaciones, lo que puede informar un futuro ejercicio ex-ante.

Luego, se requiere definir la aproximacion metodoldgica a aplicar. Aunque las metodologias anteriores tienen
diferencias, en esencia son complementarias, y estan supeditadas a la estructura del sistema presupuestario de
cada pais. Por lo tanto, se debe estudiar a cabalidad el proceso de generacion de informacion para la elaboracion
de la ley de presupuestos y para la medicion de la ejecucion del presupuesto. En ocasiones, tanto las Oficinas de
Presupuestos como los servicios publicos, cuentan con informacion mas detallada que la que se reporta en los
informes de ejecucion presupuestaria. La recomendacion general de las distintas metodologias es contar con el
mayor nivel de granularidad posible, de tal forma de evitar sobredimensionar el gasto en esta materia. La eleccion
del nivel de granularidad tiene estrecha relacion con el trade-off presente en consideraciones practicas, tales como
el nivel de esfuerzo requerido y el nivel de compatibilidad con las practicas presupuestarias. Mientras un nivel de
granularidad alto entrega informacion mas fidedigna del gasto en cambio climatico, conlleva mayor esfuerzo en el
levantamiento y procesamiento de informacion. En este sentido, avanzar en contar con mayor granularidad podria
implicar revisar los sistemas de informacion vigentes. En este caso, el proceso de evaluacion del gasto permitiria
identificar si se requiere una modernizacion a la estructura presupuestaria y la magnitud de ella, lo que podria ser
una condicidn necesaria para poder implementar de forma adecuada un andlisis ex-ante.

Como se discutié anteriormente, desde los Marcadores de Rio en adelante se sugiere determinar si el gasto es
principal o secundario en funcion del objetivo del programa, proyecto o iniciativa. Consecuentemente, se propone
ponderar el gasto en funcion de su relevancia, aunque se debe tomar en cuenta las limitaciones dada la naturaleza
subjetiva dela ponderacion, lo que dificultala comparabilidad internacional. Otrarecomendacion de los multilaterales
es tomar en consideracion los gastos asociados a actividades que profundizan los efectos del cambio climatico
(gastos negativos)'®. Si bien en un comienzo solo se consideran los gastos positivos por simplicidad, en el mediano
y largo plazo es problematico ya que los costos asociados a gastos negativos pueden ser mayores a los beneficios
de los gastos positivos. Para que el tomador de decisiones disponga de toda la informacion necesaria se requiere
contar con la identificacion de los gastos negativos. Ahora bien, hay que tomar en consideracion que los paises en
desarrollo podrian tener gastos negativos importantes asociados a subsidios a los combustibles fosiles, lo que debe
ser analizado en su contexto, ya que hay que considerar que los paises que han alcanzado el desarrollo utilizaron
estos mismos recursos. Esto implica que se debe ponderar conceptualmente el gasto negativo en términos de los
criterios de transicion justa'.

En conclusion, de acuerdo con el analisis de las metodologias y las sistematizaciones de los multilaterales es
recomendable comenzar con una evaluacion del gasto que informe un futuro trabajo de identificacion dentro de la
formulacion de la ley de presupuestos. Esta evaluacion e identificacion del gasto debe realizarse como un piloto que
se base en las definiciones de cambio climatico utilizadas internacionalmente y que se guie por los lineamientos
nacionales en esta materia, cubriendo solo algunas partes del sector publico que permitan generar aprendizajes
para su posterior escalamiento. Finalmente, un determinante del éxito de estas iniciativas es el compromiso
institucional con esta materia.

10 Un ejemplo de gastos negativos corresponde a los subsidios fiscales al consumo de combustibles fésiles.
11 Para transitar a la carbono neutralidad se deben producir cambios estructurales que pueden afectar la produccion local teniendo efectos en el empleo y en el
bienestar social. Por lo tanto, una transicion justa es la que se hace cargo de estas externalidades generadas por el cambio estructural.

RECCION DE PRESUPUESTOS




CONSIDERACIONES PRACTICAS PARA IMPLEMENTAR PROCESOS DE CLASIFICACION DE GASTO PUBLICO TRANSVERSAL:
UNA APLICACION PARA EL CAMBIO CLIMATICO

4. ESTUDIO DE LAS EXPERIENCIAS INTERNACIONALES

Luego de estudiar las metodologias existentes, y comprender el panorama general que proporcionan las distintas
sistematizaciones quelos organismos multilaterales hanrealizado, es conveniente investigar con mayor profundidad
la experiencia internacional. Dado que las metodologias para medir tematicas transversales son relativamente
recientes, no necesariamente existe un conjunto tan grande de paises que se puedan analizar. Por lo tanto, es
relevante listar aquellos paises que han avanzado en la materia de interés, y en ese universo buscar aquellas
experiencias que pueden ser mas cercanas a la realidad nacional. De todas formas, es importante considerar
experiencias de paises que tengan amplia trayectoria, aunque no sean similares al pais de estudio, para tener una
nocion de los casos mas avanzados.

Para elegir el o los paises a estudiar se pueden considerar los siguientes factores: la realidad econdmica, el marco
politico-administrativo, los sectores econdmicos relevantes, y las estructuras presupuestarias, entre otros. Desde
una perspectiva técnica, importa saber qué paises tienen estructuras presupuestarias parecidas, para comprender
como implementaron la politica y superaron los obstaculos inherentes al sistema presupuestario. Asimismo, se
pueden considerar los ejemplos de aquellos paises que tienen un sistema presupuestario mas desarrollado que
sirva de guia hacia donde avanzar.

Para ilustrar como se puede realizar un estudio de experiencias de paises en el contexto del cambio climatico,
consideramos el caso de Chile, un pais en desarrollo, con alta vulnerabilidad al cambio climatico, que se ha
comprometido internacionalmente a impulsar actividades de mitigacion y adaptacion, con un desarrollo incipiente
por parte del Ministerio de Hacienda y la Direccién de Presupuestos en la medicion del gasto publico en cambio
climatico. En esta seccion se presenta una revision de experiencias de algunos paises que podrian servir de
referencia para el caso de Chile'.

En el caso chileno podria ser Util estudiar con mayor detalle el caso de paises similares en términos de desarrollo
econémico y desafios climaticos como Perut, México y Colombia. Asimismo, por su liderazgo latinoamericano,
se pueden analizar paises como Ecuador, que lleva afios trabajando en esta materia, y Nicaragua, cuya realidad
climatica es distinta producto de su ubicacion geografica, pero que ha avanzado en este tema. Finalmente,
pensando en experiencias profundas en esta tematica, se podria considerar el caso de Indonesia’®.

En este contexto, se sugiere analizar las experiencias de los paises anteriores a través de la revision de los
documentos publicos y realizar entrevistas con actores claves que permitan complementar los aspectos técnicos
discutidos en los documentos con elementos cualitativos. A diferencia de los documentos oficiales, que se centran
en discutir contexto, metodologias, resultados e implicancias, las entrevistas permiten levantar aquellos aspectos
cualitativos que facilitaron el éxito y aquellos obstaculos que hubo que superar, los que muchas veces no estan
documentados en profundidad.

La literatura ha documentado los siguientes elementos transversales relacionados a las experiencias de estos
paises. En general, son esfuerzos pioneros que, a excepcion del caso de Indonesia, no estan precedidos por otros
esfuerzos deidentificacién del gasto transversal como son los temas de género. Asimismo, en algunos paises, como
Colombia, Ecuador, Peri y México, estan asociados a los esfuerzos por medir el gasto en los ODS. En general, se ha
privilegiado medir el gasto ejecutado mas que el gasto presupuestado en la elaboracion de la ley de presupuestos.
Usualmente se han utilizado los lineamientos metodologicos discutidos en la seccion anterior, con base en los
Marcadores de Rio y su lista indicativa de actividades de mitigacion y adaptacion. En términos de cobertura, los
esfuerzos iniciales han cubierto una porcion de los ministerios del sector publico, para luego avanzar a cubrir
progresivamente el gobierno central. En general, no hay grandes avances hacia los gobiernos subnacionales. Dado
que las estructuras presupuestarias tienen niveles de aperturas heterogéneos, la identificacion del gasto se ha
tratado de realizar en el nivel mas bajo posible, de tal forma de evitar sobredimensionar.

Estos elementos transversales, aunque utiles, son solo la base de buenas practicas para su implementacion.

12 Esta revision no busca ser exhaustiva, sino ilustrar como se pueden usar las experiencias de otros paises para el disefio de la politica a nivel local.
13 Notar que hemos dejado de lado algunos casos recientes de paises con mayor nivel de desarrollo como los de la Unién Europea. Estos pueden resultar Utiles en
un analisis posterior.
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Ahora bien, existen otros elementos fundamentales que no son abordados en estos documentos que se deben
tomar en consideracion a la hora de implementarlos. Del ejercicio de conversar con actores claves de los paises
anteriores se desprende que dentro de los ambitos que requieren mayor atencién se encuentran el contexto
gubernamental, el liderazgo institucional, y las fuentes de informacion, entre otros. Comprender estos aspectos
permiten reconstruir la historia y determinar como llegaron los paises a determinar sus aproximaciones
metodoldgicas.

Un primer elemento relevante a estudiar de las experiencias internacionales es el contexto gubernamental. Dos
factores relevantes que se encuentran en las experiencias es la existencia de marcos legales, como una ley marco
de cambio climatico, y de una alta prioridad de las autoridades politicas de turno para avanzar en esta materia. En
aquellos paises en que hay marcos legales, muchas veces se incluye como obligacion el reporte del gasto publico
en cambio climatico lo que cataliza el desarrollo de las capacidades necesarias. Asimismo, incluso si el cuerpo
legal no contiene la obligacién, la existencia de este tipo de leyes provee lineamientos y politicas que facilitan la
identificacion de actividades asociadas al cambio climatico. Por su parte, el compromiso de las autoridades es
fundamental, en particular de las maximas autoridades. Mds aun, se requiere que las autoridades de los ministerios
de finanzas, que tipicamente tienen menos conocimiento sobre estas materias, empujen los avances en finanzas
verdes. En regimenes politicos-administrativos donde el congreso tiene un peso relevante, su presion también ha
logrado propiciar avances en esta materia.

En ocasiones, la prioridad politica se ha generado por los impactos que han empezado a experimentar
las poblaciones producto del cambio climatico. Por ejemplo, los paises donde existe mayor avance en la
implementacion de lamarcacion del cambio climatico suelen ser los que se han visto mas afectados por estey, por
tanto, se ha hecho imperativa una respuesta fiscal oportuna. Por ejemplo, los paises como Nicaragua e Indonesia
poseen importantes avances en la marcacion en cambio climatico, al mismo tiempo que son frecuentemente
afectados por los desastres naturales tales como huracanes y lluvias. En este contexto, la aproximacion fiscal
de parte de algunos paises ha sido conseguir financiamiento para proyectos que ayuden a mitigar los efectos
de estos desastres naturales, lo que ha levantado la necesidad de contar con un clasificador presupuestario
que permita diagnosticar y hacer un seguimiento del gasto fiscal en esta materia. De esta forma la marcacion
constituye una de las respuestas fiscales ante los efectos adversos de desastres naturales. Por el contrario, en
paises donde los efectos del cambio climatico son menos visibles y/o donde los desastres naturales son menos
frecuentes, los avances en la marcacion en cambio climatico son menores, y han sido impulsados en mayor
parte por los compromisos de acuerdos internacionales.

Asimismo, los paises que todavia no logran reducir la brecha en indicadores socioeconémicos tienen como prioridad
avanzar en dicho aspecto antes que en los medio ambientales, aun cuando ambas metas no son mutuamente
excluyentes. Por lo tanto, el nivel de prioridad politica que tenga la implementacion de un proceso de marcacion
en cambio climatico puede ser influenciado por la visibilidad de los efectos del cambio climatico en los paises, los
compromisos con acuerdos internacionales, la brecha en indicadores socioeconémicos, entre otros.

Un segundo elemento para considerar dentro del nivel politico-administrativo son los roles de los ministerios al
interior del gobierno. La experiencia de los paises considerados sefiala que la implementacion de la marcacion del
gasto publico en cambio climatico debe ser ejecutada por los Ministerios de Finanzas, quienes tienen la potestad
legaly el manejo sobre los recursos de la Nacion™. Ahora bien, dado que los conocimientos especificos de la materia
estan usualmente alojados en otros ministerios, se debe trabajar en colaboraciéon con los ministerios sectoriales
y el Ministerio de Medio Ambiente, en lo que respecta a identificar actividades de mitigacion y adaptacion. Esto
representa un importante desafio de coordinacion y liderazgo, que requiere atencion especial por parte de los
equipos del Ministerio de Finanzas para ser exitosos en el proceso. En la misma linea, la experiencia de los paises
indica que los procesos de marcacion liderados por técnicos en el Ministerio de Finanzas tienden a tener menos
incentivos al greenwashing (sobreestimaciones de la contribucién al cambio climatico con el objetivo de obtener
mayores recursos).

14 En algunos paises la autoridad presupuestaria no esta alojada en el Ministerio de Finanzas.
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En tercer lugar, la experiencia de los paises indica que sin el involucramiento necesario de las autoridades, los
ejercicios de marcacion pierden su relevancia para la toma de decisiones. Por ejemplo, en una primera aproximacion
a realizar una marcacion del gasto publico en cambio climatico, tanto en Chile como en Colombia se realizaron
consultorias con organismos internacionales donde no hubo una estrecha colaboracién con equipos al interior
del Ministerio de Finanzas que pudieran transmitir la informacién a las autoridades. Por lo tanto, el resultado de la
consultoria fue recibido, pero la metodologia no fue validada al interior de los gobiernos, por lo que el ejercicio no
tuvo el impacto esperado.

En cuarto lugar, respecto a las metodologias, la experiencia de los paises sugiere que estas estan estrechamente
supeditadas al sistema presupuestario. Aquellos sistemas presupuestarios que poseen mayor grado de granularidad
en su informacion disponible pueden hacer marcaciones mas precisas. Asimismo, en el corto plazo, es complejo
realizar modificaciones profundas al sistema presupuestario. Por tanto, si bien las metodologias entregan distintos
enfoques para aproximarse a la marcacion en cambio climatico, en la practica la aplicacion de estas quedara
restringida al nivel de complejidad y granularidad presente en el sistema presupuestario. Es por esto que los
equipos técnicos a cargo usualmente indagan sobre la existencia de informacién que no esta sistematizada en
el sistema de la ley de presupuesto, pero que es conocida por los departamentos de administracion financiera de
los ministerios (DAF). Un trabajo colaborativo adecuado con estos departamentos permitiria alcanzar un nivel de
granularidad mas alla del nivel de agregacion del sistema presupuestario.

Finalmente, la experiencia de los paises grafica los trade-off entre hacer identificaciones del gasto ejecutado
y hacerlo en la elaboracion de la ley de presupuestos. La mayoria de los paises comienza analizando el gasto
ejecutado. Este puede servir como una linea base para ver como varia el presupuesto afio a afio. Ahora bien,
algunos paises han realizado esfuerzos para marcar durante la planificacion del proyecto de ley de presupuesto
con el objetivo de influenciar la toma de decisiones de la formulacion del presupuesto y atraer recursos hacia
lineas presupuestarias que combatan el cambio climatico. No obstante, algunos inconvenientes con realizar la
marcacion durante el proceso de formulacion de la ley de presupuestos son la dificultad de identificar brechas de
financiamiento y el aumento de conflictos al interior del proceso de negociacién del proyecto de ley. En particular,
intensifica la discusion acerca de si son los montos los que deben aumentar o la composicion del gasto.

Enconclusion, el analisis de las experiencias de los paises, para el ejemplo de Chile, tanto basadas en los documentos
oficiales como en entrevistas con los actores claves, permite levantar mayor informacion sobre aquellos aspectos
que se deben tomar en consideracion a la hora de comenzar a implementar una medicion de esta naturaleza.
Como se discutio, es particularmente relevante tomar en cuenta la prioridad politica, el liderazgo de los ministerios
de finanzas y las fuentes de informacion. Comprender estos aspectos permite reconstruir la historia y determinar
como llegaron los paises a determinar sus aproximaciones metodologicas.
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5. RECOMENDACIONES PARA LOS EQUIPOS TECNICOS

Luego de revisar las metodologias y experiencias de distintos paises de nuestro caso de estudio en cambio
climatico, se puedenidentificar una serie de factores que enfrentan los equipos técnicos encargados de implementar
identificaciones del gasto transversales. El contar con una sistematizacion de dichos factores antes de comenzar a
implementar este tipo de politicas es util para minimizar los costos asociados y aumentar la probabilidad de éxito.
En esta seccion se presentan recomendaciones a los equipos técnicos para comenzar a implementar iniciativas de
medicion del gasto publico en el cambio climatico. En particular, se toma como punto de partida la implementacion
de un piloto.

En términos generales, como se menciono en la seccion anterior, contando con la voluntad de las autoridades
y/0 un marco legal asociado a cambio climatico, comenzar a implementar esta iniciativa requiere contar con un
marco global en el que se inserte este trabajo. Tipicamente, se puede ligar a los avances en el cumplimiento de
compromisos internacionales como las NDC o los ODS. Ahora bien, se deben tener expectativas realistas de la
magnitud de los resultados del piloto y el escalamiento de esta politica. Se debe tener claro que esta medicion
constituye un avance marginal dentro de las agendas de los NDC y ODS. Por su parte, es probable que el nivel de
gasto publico en cambio climatico identificado no sea muy significativo en términos relativos al gasto total del
gobiernoy al PIB.

Adicionalmente, el costo de comenzar a implementar una medicion de este tipo es relativamente alto, tomando en
consideracion que, como se documentd anteriormente, los sistemas presupuestarios no necesariamente estan
disefiados para este tipo de identificaciones. Por lo tanto, los actores involucrados (en la Oficina de Presupuestos y
los Servicios) podrian disminuir su involucramiento al conocer la alta inversion de tiempo y capacitacion necesarias
en laimplementacion de este tipo de politicas, y el hecho que los beneficios pueden ser marginales tanto en el piloto
como en su escalamiento. Lo anterior implica disefiar cuidadosamente el proceso de implementacién de tal forma
de minimizar los costos que enfrentan los actores claves, para maximizar la probabilidad de éxito en la medicion.

Teniendo claro lo anterior, se debe avanzar en definir qué se entiende por cambio climatico y por actividades de
adaptacion, mitigaciény mixtas. En primera instancia, discutir estas definiciones con todos los actores relacionados
puede dificultar llegar a un consenso. Con el fin de limitar las discrepancias, en el piloto inicial se puede utilizar las
definiciones internacionales de cambio climatico y de actividades de mitigacion, adaptacion y mixtos. A pesar de
que no existe consenso global en esta materia, las propuestas de los multilaterales pueden ayudar, como son los
Marcadores de Rio. Esto permite anclarse a un estandar internacional de facil adaptacion a la realidad nacional. El
mismo piloto inicial puede ayudar a determinar si estas definiciones son insuficientes para la realidad nacional y
por lo tanto requerir una futura actualizacion.

Como se discutio, las experiencias internacionales y las recomendaciones de los multilaterales sugieren comenzar
con servicios que tengan una alta relacion con el cambio climatico en el piloto inicial que permita generar aprendizajes
que sean Utiles para universalizar el ejercicio. No obstante, del andlisis del caso de otros paises se deduce que en la
practica se deben considerar otros factores como: que la organica del servicio no sea muy compleja, que tengan un
historial de colaboracion previa con el Ministerio de Finanzas en tematicas relacionadas y que se vean beneficiados
0 que tengan interés en el resultado.

Respecto a la implementacion de la parte inicial del piloto se deben considerar los siguientes factores. Tipicamente
los Ministerios de Finanzas cuentan con personal asociado a tematicas climaticas y de finanzas sostenibles.
Ahora bien, las oficinas de presupuestos no necesariamente tienen personal dedicado a estos temas en especifico.
Dado que este proyecto es intensivo en temas presupuestarios, se requiere definir un equipo que se capacite en
esta materia. Tomando en consideracion la realidad de las oficinas de presupuestos, puede ser necesario que
se aumente el personal que trabaje en este tema a través de la contratacion de consultores. De todas formas,
no se debe subestimar la importancia de la capacitacion para que el conocimiento quede instalado dentro de la
institucion y para que los equipos puedan ser una contraparte exigente para los consultores.

En este contexto, se debe decidir estratégicamente a quiénes se debe incluir en el equipo del proyecto. Las
oficinas de presupuestos estan compuestas por distintos departamentos o divisiones que realizan actividades
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complementarias para la elaboracion de la ley de presupuestos, el seguimiento de su ejecucion, y la evaluacion
de la eficiencia en el gasto. Es fundamental que quienes trabajan directamente en la elaboracion de la ley de
presupuestos de los servicios estén involucrados, de otra forma va a ser dificil acceder a la informacion y complejo
institucionalizar una politica que fundamentalmente es presupuestaria. Asimismo, se debe privilegiar a puestos
dentro de la institucion que no sean solo de confianza de las autoridades de turno, para evitar que haya una fuga de
conocimientos en los periodos de cambio de administracion.

Una vez determinados los actores claves dentro de la Oficina de Presupuestos, se debe identificar los actores de
los servicios que seran parte del piloto. En primer lugar, los DAF son quienes proveen la informacion necesaria
para la elaboracién del proyecto de ley de presupuestos a la Oficina de Presupuestos. Al igual que en el caso de
los especialistas en presupuestos, no es parte de su funcién contar con conocimientos especificos relacionados
con el cambio climatico. Ahora bien, los programaticos que ejecutan los programas del servicio, en el contexto de
servicios con una alta vinculacion al cambio climatico, tienen un alto nivel de entendimiento de esta tematica, pero
no particularmente del presupuesto. Por tanto, se requiere coordinar el trabajo, tanto con los DAF, como con los
programaticos para lograr acordar el procedimiento para implementar la medicion. Es importante considerar que
los servicios pueden contar con mayores niveles de granularidad en sus sistemas de informacion respecto a la que
por ley deben proporcionar.

Contar con una adecuada planificacion del piloto que especifique las definiciones, la cobertura y la metodologia
para identificar el gasto, con su respectivo cronograma de actividades puede ayudar a que los servicios tengan
una mejor acogida del trabajo. Por su parte, se debe proporcionar el espacio para que los servicios provean
retroalimentacion, toda vez que ellos conocen mejor la realidad del servicio. Ademas, el equipo de la Oficina de
Presupuestos debe estar disponible para resolver los cuellos de botella que se vayan generando en el camino y
realizar un seguimiento cuidadoso de la implementacion que asegure la validez del piloto. Es importante destacar
que se debe comprender a cabalidad cuales son los objetivos estratégicos de cada una de las contrapartes con los
que se requiere trabajar para que el esfuerzo sea exitoso. De esta forma, se puede enmarcar el trabajo en funcion
de los propios proyectos que tienen las instituciones y las contrapartes que trabajan en ella, de tal forma que todos
se beneficien de esta iniciativa.

Una parte importante del disefio de la implementacion del piloto consiste en comprender en detalle como se
elabora el presupuesto y qué informacion existe para su analisis. En este sentido, se puede evaluar cudl es la
brecha en términos de granularidad entre el ideal para realizar una identificacion del gasto a nivel de actividad
y lo que actualmente se encuentra en la ley. Por su parte, se debe considerar en qué medida las definiciones
utilizadas internacionalmente tienen correlato con los programas y actividades de los ministerios bajo estudio. Uno
de los resultados potenciales del piloto es comprender si es que existe espacio para profundizar la calidad de la
informacién con la que se elabora la ley.

Como se discutio anteriormente, un aspecto fundamental para realizar la medicion del gasto es contar con
informacion detallada que permita ligar los programas, iniciativas y proyectos asociados al cambio climatico con
su presupuesto. En el caso de una medicion del presupuesto ejecutado, esto puede implicar levantar informacion,
a nivel de los servicios, que no esta disponible. Ahora bien, en muchos paises se dispone de informacién asociada
a la oferta programatica o a las inversiones que podria colaborar para efectuar un analisis del gasto. Por ejemplo,
las Oficinas de Presupuestos que elaboran este en base a resultados, tienen sistemas de evaluacion en los
que tipicamente levantan informacion sobre la oferta programatica del Estado identificando sus objetivos y su
presupuesto asociado. Por lo tanto, se puede utilizar esta fuente de informacién ya existente para identificar el
gasto en cambio climatico. Asimismo, en muchos paises las inversiones pasan por procesos de evaluacion en los
que se puede determinar el objetivo y las metas especificas, y existe seguimiento de su ejecucion, lo que permite
obtener una medicion del presupuesto asociado. Por lo tanto, una forma mas expedita y menos costosa de avanzar
en la medicion del gasto ejecutado es a través del uso de fuentes de informacion ya existentes.
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FIGURA 2: ELEMENTOS FUNDAMENTALES PARA LA IMPLEMENTACION DE MEDICIONES DE GASTO TRANSVERSAL
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En suma, tal como se describe en la Figura 2, el andlisis de las metodologias y las experiencias de los paises
permiten plantear algunos elementos para tomar en consideracién a la hora de implementar procesos de
clasificacion transversal del gasto publico. En primer lugar, se sugiere tomar definiciones estratégicas que vinculen
esta iniciativa a los compromisos nacionales e internacionales, fijen las expectativas del trabajo y busquen formas
de minimizar los costos de la implementacion. En segundo lugar, se debe decidir qué aproximacion metodoldgica
tomar y definir los conceptos relevantes. En tercer lugar, se requiere definir cuidadosamente el equipo de trabajo y
las instituciones que participen en el piloto. Finalmente, se debe investigar a cabalidad las fuentes de informacion
que permitan obtener el mayor nivel de granularidad.
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6. CONCLUSION

En los ultimos afios han aumentado mundialmente las demandas tanto de los sectores parlamentarios, como
de la sociedad civil, por tener mayor transparencia sobre las iniciativas que financian los Estados en materias
transversales como género, pobreza, cambio climatico, desarrollo sostenible, entre otros. En este contexto,
muchos paises y los organismos multilaterales han impulsado el desarrollo de metodologias que permitan medir
adecuadamente el avance en estas materias.

En este trabajo se busca relevar una serie de consideraciones practicas a la hora de comenzar a implementar
clasificaciones del gasto publico en materias transversales utilizando como caso de estudio la medicion del gasto
publico en el cambio climatico. Por lo cual, junto con analizar el contexto actual y la importancia del tema, se estudia
el estado actual de los desarrollos metodoldgicos, asi como también, algunas experiencias llevadas a cabo en esta
materia, no sélo de documentos, sino que también, un conjunto de entrevistas realizadas con actores claves de
dichas experiencias. Todo lo anterior, contribuye a delinear una serie de recomendaciones para los equipos que
deben llevar a cabo estas iniciativas.

Del andlisis de las metodologias se desprenden los aspectos generales necesarios para llevar a cabo la
implementacion de estas politicas. Adicionalmente, se identifica como clave comenzar con un piloto que permita
identificar aquellos aspectos propios de cada pais que no pueden ser abordados por metodologias generales,
lo que contribuye a disminuir los costos de una futura aplicacion universal. De la experiencia de los paises se
aprende que el piloto esta supeditado a la prioridad politica y marcos legales existentes, asi como con la estructura
presupuestaria. A su vez, se destaca el rol de los actores claves en presupuesto, finanzas, administracién financiera
de servicios, y la complementariedad de los Ministerios de Finanzas y Agencias Climaticas. Las consideraciones
practicas derivadas de los andlisis de metodologias y experiencias abordan como manejar adecuadamente los
aspectos anteriores.

Este trabajo representa un esfuerzo por sistematizar aquellos elementos basicos para avanzar en la agenda de
mediciones transversales del gasto publico desde la perspectiva de un equipo técnico. Ahora bien, el analisis
desarrollado no pretende serexhaustivo, dado que se requiere contar con mayor experiencia aplicando estas politicas.
En particular, en la medida que los paises aplican estas metodologias comienzan a generarse nuevas preguntas
cuyas respuestas son propias de la realidad de cada pais. Asimismo, estos aprendizajes son contemplados en una
primera etapa de implementacion de estas politicas. Con todo, en la medida que estas avanzan y complejizan su
funcionamiento, podrian existir otros aspectos que cobren mayor importancia.
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