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RESUMEN*

La identificación y evaluación del gasto climático en el sector público, también 

conocida como marcación presupuestaria, ha generado creciente interés 

no solo para evaluar la política climática, sino también para monitorear los 

riesgos fiscales derivados de los impactos crecientes e impredecibles del cambio 

climático. Esta publicación analiza la marcación presupuestaria de la acción 

climática en el contexto de un debate más amplio sobre la conexión con los 

sistemas de clasificación estadísticos en materia fiscal y ambiental. Sostiene 

que, para que los esfuerzos de marcación presupuestaria climática tengan éxito, 

la definición y clasificación del gasto climático deben ser coherentes con los 

estándares estadísticos que se utilizan actualmente, como el Marco Estadístico 

de Finanzas Públicas y el Sistema de Cuentas Nacionales.

Códigos JEL: H, H50, H60, E01, C80, O54, Q54

Palabras clave: economía pública, finanzas públicas, gasto público, 

presupuesto nacional, contabilidad del sector público, recolección de datos, 

cambio climático

*	 Los autores agradecen al Grupo Técnico de la Coalición de Ministros de Finanzas para la Acción Climá-
tica sus extensos comentarios sobre el Principio 4: Etiquetado del Presupuesto en Materia de Acciones 
Climáticas. Agradecen especialmente a Adrián Fozzard (Banco Mundial), Myriam Linister (OCDE), Mauro 
Migotto (OCDE) y Nicole Sherie (OCDE) por los comentarios recibidos.
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INTRODUCCIÓN

E
n términos generales, el gasto 

público climático puede definirse 

como aquel destinado a financiar 

la política pública que responde al 

cambio climático, tales como la mitigación, 

adaptación y gestión de riesgos y desastres 

asociados. La identificación y evaluación 

del gasto público climático, o marcación 

presupuestaria, han generado creciente 

atención por parte de múltiples partes in-

teresadas (stakeholders), no solo para eva-

luar la política climática, sino también para 

monitorear los riesgos fiscales derivados 

de los impactos crecientes e impredecibles 

del cambio climático. Marcar el presupues-

to es esencial para realizar una mejor prio-

rización del gasto público orientado a res-

ponder al cambio climático.

Marcar el presupuesto orientado a la ges-

tión climática significa identificar, medir y 

monitorear las actividades y gastos rele-

vantes para responder al cambio climáti-

co. Estas actividades pueden considerarse 

como un subgrupo de la codificación o mar-

cación para clasificar unidades de datos es-

tadísticos en sistemas estandarizados de 

clasificación. En la actualidad, no existen 

metodologías de marcación consensuadas 

a nivel internacional para identificar gas-

tos relacionados con el cambio climático en 

los presupuestos del sector público (Banco 

Mundial, 2020).

No obstante, existen algunos enfoques 

reconocidos, como el método de los Mar-

cadores de Río de la Organización para la 

Cooperación y el Desarrollo Económicos 

(OCDE, 2006), la taxonomía de la Unión 

Europea (UE) para la mitigación y adap-

tación al cambio climático (UE, 2020) y 

el método del análisis del gasto público e 

institucionalidad para el cambio climático 

(CPEIR, por sus siglas en inglés) (PNUD, 

2015). Además, algunos gobiernos han 

adoptado sus propias metodologías y siste-

mas de clasificación (véase Banco Mundial 

[2020] para una revisión).
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Si bien estas propuestas constituyen 

un esfuerzo importante y necesario, no 

fueron concebidas como un intento por 

cumplir los criterios de una metodología 

basada en un estándar estadístico que se 

asocia principalmente con la estandari-

zación. Además, como en la mayoría de 

los casos la marcación presupuestaria no 

forma parte de las tareas habituales de los 

institutos nacionales de estadística, minis-

terios de finanzas o bancos centrales, su 

implementación suele ser costosa y, por lo 

general, solo se lleva a cabo una sola vez o 

como ejercicio piloto, por lo que tiene poca 

aplicación analítica o influencia en la for-

mulación de políticas.

Por último, es importante señalar que las 

prácticas actuales de marcación presu-

puestaria climática no están relaciona-

das con un estándar estadístico ni con los 

sistemas de clasificación internacionales 

reconocidos o aceptados.1 Este es un pro-

blema crucial en el desarrollo de cual-

quier metodología de marcación, pero es 

especialmente pertinente en el caso de 

las políticas para el cambio climático. La 

falta de coherencia metodológica dificulta 

extraer información de múltiples fuentes 

de datos y vincular los datos entre los dis-

tintos ámbitos de políticas, una cuestión 

clave a la hora de analizar los fenómenos 

del cambio climático.

1	 A excepción de la taxonomía de la UE, que fue elaborada en línea con la Clasificación de las Actividades de Protección 
del Medio Ambiente (CAPA); sin embargo, esta taxonomía no se integra sistemáticamente a marcos contables como el 
Sistema de Contabilidad Ambiental y Económica (SCAE) o el marco estadístico del sector público.

El objetivo de la marcación presupuesta-

ria en gestión climática es fundamental-

mente analítico. Por consiguiente, resulta 

crucial poder relacionar las variables del 

presupuesto en materia de cambio climá-

tico con distintas categorías de gastos, y 

también con los sistemas de información 

y cuentas ambientales. Por este motivo, 

toda metodología de marcación se verá 

fortalecida en la medida en que el sistema 

de clasificación desarrollado pueda rela-

cionarse con otros marcos estadísticos, es-

tándares y sistemas de clasificación con-

sensuados, especialmente con las cuentas 

financieras del sector público, que es el 

principal marco de referencia respecto de 

la organización de los indicadores finan-

cieros del sector público, y con el Sistema 

de Contabilidad Ambiental y Económica 

(SCAE), que es el estándar estadístico in-

ternacional que relaciona variables am-

bientales y económicas.

En un esfuerzo por contribuir a estable-

cer una metodología internacional común 

para clasificar los gastos climáticos, esta 

publicación explora la conexión entre los 

sistemas de clasificación internacionales 

y la clasificación y marcación presupues-

taria en materia de cambio climático. Asi-

mismo, identifica los posibles desafíos de 

vincular los sistemas para desarrollar una 

metodología común y comparable. El ar-

gumento principal es que un sistema de 
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clasificación vinculado o coherente es im-

portante no solo por su comparabilidad 

sino también como soporte analítico, dada 

la amplia gama de sistemas de datos aso-

ciados con el análisis de políticas en mate-

ria de cambio climático.2 Además, esta 

2	 El Banco Interamericano de Desarrollo (BID) está llevando a cabo una serie de iniciativas para ayudar a los países de 
América Latina y el Caribe (ALC) a optimizar sus respuestas de políticas de cambio climático y el riesgo económico 
relacionado. Estas iniciativas incluyen el desarrollo y aplicación de metodologías e instrumentos para identificar y evaluar 
el gasto en materia de cambio climático, como el etiquetado del presupuesto en dicha materia.

publicación concluye que una metodología 

convincente debe abordar al menos tres 

cuestiones principales: (i) la sensibilidad a 

las demandas de la política pública, (ii) la 

frontera entre categorías estadísticas y (iii) 

la capacidad analítica.
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3	 La gestión está asociada a la serie de políticas o acciones que hacen frente a pérdidas catastróficas resultantes de 
eventos climáticos graves o extremos. Aunque estas políticas están estrechamente vinculadas con la adaptación, se 
efectúa una distinción porque normalmente las políticas de adaptación son decisiones previas, mientras que las de ges-
tión se refieren a acciones posteriores asociadas a pérdidas inesperadas, como los efectos de incendios, inundaciones 
o huracanes.

4	 Por ejemplo, los sistemas de comercio de derechos de emisión vinculados que regulan los permisos de emisión de 
carbono entre jurisdicciones, como el Sistema de Comercio de Derechos de Emisión de la Unión Europea o la Western 
Climate Initiative que intercambia permisos entre California y Quebec.

5	 Por ejemplo, la pérdida de biodiversidad en una localidad puede tener efectos en cascada en todo el mundo, o el impacto 
del cambio climático puede desplazar poblaciones y aumentar los flujos migratorios.

1. EVALUACIÓN SISTEMÁTICA  
DE LAS RESPUESTAS DE POLÍTICAS 
EN MATERIA DE CAMBIO CLIMÁTICO

E
n general, hay tres tipos de po-

líticas que responden al cambio 

climático: la mitigación, la adap-

tación y la gestión de riesgos y 

desastres asociados al cambio climático3 

(Edenhofer et al., 2014; Field et al., 2014). 

Mientras que el primer tipo son respues-

tas que requieren de un enfoque global y 

puede implicar instrumentos de políticas 

complejos entre jurisdicciones,4 el segun-

do y el tercero son respuestas de políti-

cas relacionadas con el impacto local del 

cambio climático que, en caso de no poder 

abordarse, podrían tener efectos globales.5 

Todas las respuestas de políticas implican 

opciones y, por lo tanto, conllevan costos 

económicos. Asimismo, pueden requerir 
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la rendición de cuentas respecto de flujos 

financieros internacionales e inversiones 

asociadas a la financiación verde,6 en caso 

de que reciban préstamos o asistencia de 

otros países u organizaciones internacio-

nales en colaboración con sus políticas en 

materia de cambio climático.

Los instrumentos de políticas son herra-

mientas a través de las cuales los gobiernos 

implementan las acciones contempladas en 

las políticas. Implican tanto gastos directos 

del gobierno (por ejemplo, la financiación 

de un proyecto o programa específico para 

proporcionar servicios gubernamentales o 

invertir en la formación de capital) como 

instrumentos que pretenden cambiar el 

comportamiento de los agentes económi-

cos, como regulaciones (por ejemplo, nor-

mas ambientales), incentivos de merca-

do (por ejemplo, impuestos) y campañas 

educativas. Un investigador los denominó 

“zanahorias, garrotes y sermones” (Bemel-

mans-Videc, Rist y Vedung, 1998).

En la práctica las políticas que responden 

al cambio climático se implementan me-

diante una combinación de instrumentos. 

Por ejemplo, se puede mitigar el cambio 

climático financiando la construcción de 

una nueva planta de energía renovable o 

6	 La financiación verde se refiere a los flujos financieros privados o públicos para proyectos climáticos o ambientales.

7	 Algunos subsidios no están explícitos en los presupuestos públicos. Por ejemplo, en el caso de las economías que ex-
portan un determinado combustible fósil, pero lo cobran menos en los mercados internos, los subsidios internos están 
implícitos, y no tienen impacto presupuestario directo siempre que el precio cubra el costo de producción. El subsidio 
en este caso es el costo de la oportunidad de fijar el precio de la energía local por debajo de los niveles del mercado 
internacional (véase Agencia Internacional de Energía, disponible en: https://www.iea.org/topics/energy-subsidies).

8	 La metodología se basa en dos pilares centrales: (i) una metodología que permita clasificar los gastos en materia de 
cambio climático y (ii) una metodología operativa o un método de estimación.

aplicando un impuesto al carbono. La polí-

tica que responde al cambio climático es la 

mitigación, mientras que el instrumento es 

el gasto público o un impuesto. La marca-

ción presupuestaria consiste esencialmen-

te en asociar los instrumentos de políticas, 

en este caso el gasto climático, a las polí-

ticas específicas diseñadas para responder, 

como la mitigación y la adaptación.

Tanto los gastos climáticos (inclusive al-

gunos subsidios)7 como los ingresos cli-

máticos (por ejemplo, los impuestos) son 

transacciones que ya se encuentran regis-

tradas en cuentas del sector público. Sin 

embargo, para identificarlos como climáti-

cos, se deben reclasificar sobre la base de 

definiciones acordadas de lo que significa 

una política que responde a la acción cli-

mática. Esto requiere de una metodología 

para identificar con precisión cuáles son 

los gastos climáticos y sus actividades aso-

ciadas, y cómo se relacionan con las políti-

cas, es decir, si se trata de una respuesta de 

mitigación, adaptación o gestión de riesgos 

y desastres asociados al cambio climático.8

Además, dado que el objetivo final de los 

formuladores de políticas es evaluar el im-

pacto de las políticas diseñadas para res-

ponder al cambio climático, debería poder 

https://www.iea.org/topics/energy-subsidies
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hacerse un seguimiento del efecto de los 

instrumentos sobre otras variables de in-

terés. La cuestión es determinar si la políti-

ca pública logró los resultados esperados y 

si fue costo eficiente. En otras palabras: ¿la 

respuesta mitigó, fortaleció la capacidad 

de adaptación o respondió eficazmente a 

las emergencias climáticas? Para respon-

der a esta pregunta es necesario evaluar 

claramente el cambio de estado del medio 

ambiente y los cambios en los impulsores 

y presiones sobre el clima como resultado 

de la implementación del instrumento de 

la política.9

En resumen, para fines analíticos, no basta 

con identificar los gastos climáticos, sino 

que también es necesario asignar los gas-

tos a las políticas que responden a la pro-

blemática climática y relacionarlas con los 

posibles impactos, impulsores y presiones 

asociados al cambio climático. Aunque la 

marcación presupuestaria climática no tie-

ne por qué resolver inmediatamente todas 

estas cuestiones analíticas, para que la me-

todología apoye el objetivo final de los for-

muladores de políticas, al menos concep-

tualmente, debe posibilitar el seguimiento 

de los gastos climáticos y sus efectos en 

otras categorías pertinentes. Para ese ob-

jetivo, es esencial su conexión con los sis-

temas de clasificación estadísticos actual-

mente vigentes.

9	 Para un análisis completo, véase Pizarro (2020).

10	 Aunque se trata de un desafío para todas las cuestiones de políticas, es especialmente grave en el caso del cambio 
climático dada la amplitud de los impactos y causas.

Dado que el cambio climático es un fenó-

meno generalizado, a fin de evaluar con 

claridad el impacto de los instrumentos, los 

tomadores de decisión necesitan una serie 

de datos de distintos ámbitos de políticas, 

así como escalas geográficas y temporales. 

El gráfico 1 muestra un modelo de informa-

ción simple. En él los instrumentos de políti-

cas se pueden considerar como insumos en 

un proceso que genera productos (respues-

tas a las políticas), los cuales generan resul-

tados (es decir, reducen el impacto negativo 

y mejoran el estado del medio ambiente). 

Mientras que la marcación presupuestaria 

puede responder a la pregunta acerca de 

cuáles son los insumos, la información so-

bre los resultados y productos de las políti-

cas solo se puede encontrar en otras bases 

de datos con sus propios sistemas de clasifi-

cación. Además, la información debe ser co-

herente en todos los sistemas estadísticos, y 

la única manera de lograr esto es conectan-

do los esfuerzos de marcación con los siste-

mas de clasificación estadísticos vigentes.10

Los sistemas de clasificación integrados, 

o al menos conectados, proporcionan un 

medio para que los formuladores de políti-

cas evalúen el impacto de las políticas que 

responden al cambio climático, dado que 

pueden acceder fácilmente a la informa-

ción proveniente de políticas económicas, 

sociales y ambientales, todas ellas vincula-

das al cambio climático.
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Gráfico 1. Modelo conceptual de eficiencia y eficacia de los gastos en materia de cambio 

climático 

Fuente: Elaboración propia con base en Mandl, Dierx e Ilzkovitz (2008). 
Nota: GEI: gases de efecto invernadero.

11	 Los ministerios de finanzas utilizan el análisis del gasto público para evaluar si los recursos públicos se asignan de forma 
óptima y eficiente. Estas revisiones pueden refinar la asignación presupuestaria a medio y largo plazo e identificar posibles 
riesgos en la posición fiscal. La calidad del análisis del gasto público depende de la disponibilidad de información y de 
la elaboración de los indicadores pertinentes. La principal preocupación por la eficiencia y eficacia exige información 
sobre la relación entre las entradas, las salidas y los resultados.

Al contabilizar los costos e impactos de los 

instrumentos de políticas implementados, 

es posible evaluar el alcance y magnitud 

de las políticas que responden al cambio 

climático y, por lo tanto, sus beneficios. De 

este modo, se informa adecuadamente el 

proceso de formulación de políticas. Esta

evaluación es especialmente importante 

para los ministerios de finanzas interesa-

dos en evaluar la eficacia de la asignación 

de sus gastos en materia de cambio climáti-

co. Los ministerios de finanzas hacen esto 

mediante evaluaciones del gasto público 

(public expenditure reviews).11

Insumos

Eficiencia Efectividad

Producto Resultado

Estado del
medio ambiente

Concentraciones
de GEI

Temperatura
promedio

Respuestas
de política

Mitigación
Adaptación

Manejo
de desastres

Presiones

Emisiones de GEI
Actividades que

generan emisiones
de carbono 

Gasto
climático

Transferencia
Impuestos
Subsidios

Impactos

Pérdida de
biodiversidad

Aumento en desastres
relacionados con

impactos climáticos



13

2. MARCOS CONTABLES EXISTENTES 
Y SUS SISTEMAS DE CLASIFICACIÓN

L
os sistemas de clasificación son 

conjuntos de observaciones pun-

tuales, exhaustivas y mutua-

mente excluyentes que pueden 

asignarse a una o varias variables que 

se miden en el cotejo y/o la presentación 

de datos (OCDE, 2004). Los gobiernos re-

gistran una gama de información rela-

cionada con las actividades públicas, las 

políticas y los procesos presupuestarios, y 

se han desarrollado distintos sistemas de 

clasificación a nivel nacional e interna-

cional. Sin embargo, una vez clasificada, 

la información debe estar organizada de 

forma coherente. Este es el objetivo más 

general de un estándar estadístico y un 

marco contable.

Los estándares estadísticos son sistemas 

que organizan la información estadística 

en una estructura conceptualmente cohe-

rente y proporcionan un conjunto integral 

de lineamientos para la recolección de da-

tos que incluye lo siguiente (OCDE, 2004):

•	 un conjunto de una o más definiciones 

asociadas con conceptos analíticos claros;

•	 un conjunto de unidades estadísticas;

•	 un sistema de clasificación idealmente co-

nectado a otros sistemas de clasificación;

•	 uno o más procesos de codificación; y

•	 categorías de salidas de información 

que deben incluir una estructura para 

organizar la información y los indica-

dores pertinentes, que puede contener 

un marco contable, como el Sistema de 

Cuentas Nacionales (SCN). 

Los estándares estadísticos también 

sirven como un marco analítico, ya que 
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pueden proporcionar indicadores concisos 

de políticas y forman la base de técnicas 

analíticas más sofisticadas, como el análisis 

de insumo-producto o los modelos de 

equilibrio general computable. Además, 

si se desarrollan sistemas de clasificación 

comunes o integrados, se puede aumentar 

la capacidad de análisis, ya que es posible 

acceder a sistemas de datos de otros 

ámbitos de políticas.12 Las secciones que 

siguen exploran los marcos estadísticos en 

el contexto de sus sistemas de clasificación.

2.1. SISTEMAS DE CLASIFICACIÓN 
ESTRUCTURAL Y FUNCIONAL

En general, los sistemas de clasificación 

pueden ser estructurales o funcionales. 

Los estructurales se refieren a la natura-

leza intrínseca de la descripción de un 

agente, actividad, producto u operación 

mientras que los funcionales dependen del 

propósito final o intención de una acción o 

actividad gubernamental, como el motivo 

por el cual se ha realizado un gasto.

Las clasificaciones funcionales surgen 

porque las estructurales no satisfacen 

completamente las diversas necesidades 

12	 Por ejemplo, el análisis de insumo-producto y los modelos más sofisticados de equilibrio general computable pueden 
utilizarse para evaluar alternativas de política económica. Usan las mismas categorías que aplican al sector público, como 
hogares y firmas, y al sector de las organizaciones sin fines de lucro. También se pueden integrar con los fenómenos 
ambientales a través de matrices ambientales ampliadas de insumo-producto o de modelos ampliados de equilibrio 
general computable y servir como técnicas de modelización para evaluar el impacto del medio ambiente en la economía 
y viceversa. Sin embargo, para hacerlo, los sistemas de datos económicos y ambientales deben contar con sistemas 
de clasificación comunes.

13	 La CIIU es una clasificación estructural de los agentes productores que clasifica las actividades económicas según su 
función principal de producción y tecnología (UNSD, 2008). Se divide en 21 secciones que, a su vez, se subdividen en 
divisiones, grupos y clases.

analíticas de los usuarios de la informa-

ción. Las funcionales identifican el pro-

pósito de una actividad o producto con el 

objetivo de responder a la pregunta de por 

qué se lleva a cabo una transacción o acti-

vidad. Por lo tanto, dependen de la moti-

vación o intención del formulador de polí-

ticas a la hora de financiar o llevar a cabo 

una actividad específica. Esto también 

puede ser dinámico en el tiempo y tiene al-

gún elemento de subjetividad.

Por ejemplo, la Clasificación Industrial In-

ternacional Uniforme (CIIU) es una clasifi-

cación estructural de agentes productores 

por actividades.13 Considérense a modo de 

ejemplo los gastos asociados a la planta-

ción de árboles clasificados en la CIIU 0210 

(UNSD, 2008). Esta actividad, “silvicultura 

y otras actividades forestales”, se refiere 

a un grupo de actividades que incluye la 

plantación de árboles. Si su propósito es ex-

clusivamente económico, no tendría una 

finalidad ambiental y, en consecuencia, los 

gastos asociados deberían definirse como 

económicos, pero si la intención es hacer 

frente a la degradación de la tierra, pue-

de considerarse que los gastos tienen una 

finalidad ambiental. Si, además, la planta-

ción está destinada a mitigar los impactos 
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climáticos, podría considerarse que los 

gastos tienen una intención de adaptación 

o mitigación climática. Sin embargo, hay 

que tener en cuenta que, aunque el obje-

tivo de los gastos puede cambiar, la activi-

dad —la plantación de árboles— sigue sien-

do la misma y su impacto en la mitigación 

del clima es el mismo independientemente 

de la intención del formulador de políticas.

En consecuencia, una metodología que 

identifica los gastos en materia de cambio 

climático debe desarrollar una clasifica-

ción funcional de los mismos basada en la 

intención y una clasificación estructural 

de las actividades basada en el impacto. 

Es decir, debe identificar aquellos gastos 

que se han ejecutado con la intención de 

responder al cambio climático, y aquellas 

actividades que, independientemente de la 

intención del tomador de decisión, tienen 

un impacto positivo (o negativo) sobre el 

cambio climático.

Además, dado el interés de ampliar la ca-

pacidad de análisis, estos sistemas de clasi-

ficación deben estar conectados con otros 

sistemas de clasificación pertinentes. En 

la actualidad existen dos clasificaciones 

funcionales aceptadas internacionalmen-

te que son adecuadas para la aplicación 

de una metodología de identificación de 

los gastos relacionados con el cambio cli-

mático: la Clasificación de las Actividades 

Ambientales (CAA), que clasifica las activi-

dades, y la Clasificación de las Funciones 

del Gobierno (CFG), que clasifica los gastos.

Estos sistemas de clasificación son la base 

de distintos estándares estadísticos o mar-

cos contables, como el SCAE y el Marco 

Estadístico de Finanzas Públicas (MEFP) 

(Naciones Unidas et al., 2014; FMI, 2014). 

Asimismo, la División de Estadísticas de 

las Naciones Unidas (UNSD, por sus siglas 

en inglés) ha desarrollado el Marco para el 

Desarrollo de las Estadísticas Ambientales 

(MDEA) (UNSD, 2017), que organiza la in-

formación estadística que describe al me-

dio ambiente.

Dada su relevancia, uso extendido y poder 

analítico, estos estándares estadísticos y 

sus sistemas de clasificación asociados de-

berían constituir la base de cualquier pro-

puesta metodológica para clasificar los gas-

tos climáticos. A continuación, se detallan 

los sistemas y elementos más importantes.

2.2. EL MARCO ESTADÍSTICO  
DE FINANZAS PÚBLICAS

La mayoría de los países organiza sus esta-

dísticas monetarias y financieras en fun-

ción del MEFP, desarrollado por el Fon-

do Monetario Internacional (FMI, 2014). 

Este marco conceptual fue elaborado para 

respaldar el análisis fiscal y es coherente 

con el SCN.

El principal objetivo del MEFP es organizar 

las estadísticas monetarias y financieras 

para proporcionar un marco de análisis y 

evaluación de la política fiscal, especialmen-

te del desempeño del sector gubernamental 
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y, de manera más amplia, del sector públi-

co de cualquier país. Tradicionalmente, se 

han utilizado las estadísticas del sector pú-

blico para analizar el tamaño del gobierno; 

su contribución a la demanda, inversión y 

ahorro total; el impacto de la política fiscal 

en la economía, que incluye el uso de los re-

cursos, las condiciones monetarias y el en-

deudamiento nacional, la presión fiscal y la 

red de protección social.

El sector de gobierno general posee dos 

amplias funciones económicas: propor-

cionar determinados bienes y servicios a 

la comunidad, principalmente de no-mer-

cado, y redistribuir el ingreso y la riqueza 

mediante transferencias. Estas funciones 

se cumplen en gran medida a través de 

transacciones de gasto que se clasifican de 

dos formas: según una clasificación econó-

mica y según una funcional (FMI, 2014). 

Por lo tanto, parece razonable utilizar este 

marco como base para una metodología de 

gastos en materia de cambio climático. Sin 

embargo, el marco tiene limitaciones, ya 

que no todas las actividades o gastos aso-

ciados con el cambio climático que son de 

interés para formuladores de políticas es-

tán comprendidos en el sistema de clasifi-

cación incluido en el marco del MEFP.

14	 Los sistemas más importantes se clasifican por programa u objeto, y son institucionales o económicos. Para un análisis 
completo, véase FMI (2014).

15	 El ejemplo más claro es el de los gastos militares, que suelen identificarse como gastos institucionales, es decir, todos 
los gastos que se destinan a las fuerzas armadas. Sin embargo, una gran proporción del gasto militar se destina a la 
salud (por ejemplo, hospitales militares) y a las pensiones (por ejemplo, de los veteranos). Una clasificación funcional 
reclasificaría esos gastos como relacionados con la salud y los servicios sociales.

2.2.1. CLASIFICACIONES DEL GASTO 
PÚBLICO: LA CLASIFICACIÓN DE LAS 

FUNCIONES DEL GOBIERNO

Los sistemas de clasificación financiera 

del sector público agrupan las partidas 

de ingresos y gastos según determinados 

criterios, cuyo ordenamiento se basa en 

aspectos comunes y diferenciados de las 

operaciones de gobierno.14 Sin embargo, 

para apoyar la formulación de políticas y 

evaluar los resultados del gasto público, 

los gobiernos también clasifican sus gastos 

en función de su finalidad. La clasificación 

más relevante es el CFG (Eurostat, 2011), 

que consiste en una clasificación funcional 

que presenta el gasto público según la na-

turaleza de los servicios que las institucio-

nes públicas prestan a la comunidad. 

La clasificación funcional del gasto público 

proporciona información sobre la finalidad 

del gasto realizado.15 La CFG se organiza en 

10 divisiones que, a su vez, se dividen en 

grupos y, luego, en clases. Las divisiones 

identifican los objetivos generales de los 

gobiernos, mientras que los grupos y las 

clases definen los medios a través de los 

cuales se cumplen estos objetivos (Eurostat, 

2011). 
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La División 5 se refiere a la protección del 

medio ambiente y la 5.3 a la reducción de 

la contaminación, que incluye la protec-

ción del aire ambiente y las actividades 

climáticas. Se pueden identificar otras 

acciones relacionadas con las actividades 

climáticas a través de los otros grupos y 

clases (cuadro 1).

No todos los países han adoptado el mis-

mo sistema de clasificación funcional de 

los gastos, e incluso algunos pueden haber 

desarrollado el propio. Sin embargo, todos 

se inspiran en la lógica de la CFG y man-

tienen la conceptualización de los sistemas 

de clasificación basados en el propósito 

principal o intención.

Cuadro 1. Divisiones y grupos de la CFG

Nº CAPÍTULO ÁMBITO

I Función pública 
general

Órganos legislativo y ejecutivo, asuntos financieros y fiscales, asuntos externos; 
asuntos externos; función pública; investigación básica; actividades de deuda; 
transferencias a otros niveles de la administración.

II
Actividades y 
servicios de la 
defensa nacional

Defensa militar; defensa civil; ayuda militar; investigación y desarrollo en servicios 
militares; otros de defensa.

III
Actividades de orden 
público y seguridad 
ciudadana

Servicios de policía y protección ciudadana; incendios; administración de la justicia; 
establecimientos penitenciarios; investigación aplicada al orden público y la seguridad; 
actividades de orden público y seguridad no clasificados anteriormente (n.c.a.)

IV
Fomento y regulación 
del desarrollo 
económico

Fomento y regulación del desarrollo económico general; producción agropecuaria, 
bosques, caza y pesca; producción y distribución de combustibles, generación 
y distribución de energía; producción en minería no energética, industria y 
construcción. Servicios de transporte; servicios de comunicación; servicios  
del sector financiero. Servicios en otras actividades económicas; investigación  
para la producción o prestación de servicios; otros no específicos.

V Medio ambiente

Ordenación de desechos; ordenación de aguas residuales; reducción de la 
contaminación; protección de la biodiversidad biológica y del paisaje; investigación 
y desarrollo relacionado con la protección del medio ambiente; protección del medio 
ambiente n.c.a.

VI Vivienda y espacio 
público

Regulación de vivienda y espacio público; construcción y provisión de vivienda y 
servicios complementarios; investigación en vivienda, usos del suelo, espacio público, 
acueductos y alcantarillados y desarrollo urbano; vivienda y espacio público n.c.a.

VII Salud
Producción o adquisición de productos y equipos médicos; contratación o prestación 
de servicios de salud; fomento, coordinación y regulación de los servicios de salud; 
investigación en salud; actividades de salud n.c.a.

VIII
Recreación, 
deporte, cultura y 
comunicación

Recreación y deporte; cultura; comunicación por medios masivos de comunicación. 
Investigación en recreación, deportes, cultura y comunicación; actividades de 
recreación, deporte, cultura y comunicación n.c.a.

IX Educación

Contratación y prestación de servicios de educación preescolar, básica y media; 
educación superior; capacitación para el trabajo; servicios educativos no definidos 
por nivel; servicios complementarios; investigación sobre la educación; actividades  
y servicios de la educación n.c.a.
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Nº CAPÍTULO ÁMBITO

X Protección social

Atención de invalidez y limitaciones físicas y mentales; atención de ancianos, 
de la familia, la niñez, la adolescencia y la juventud; protección y atención de 
desempleados; grupos étnicos; población socialmente vulnerable o excluida n.c.a.; 
prevención y atención de desastres; servicios de bomberos; subsidios a las familias; 
pensiones; cesantías; investigación en protección social; actividades de protección 
social n.c.a.

Fuente: Eurostat (2011). 

2.3. SISTEMA DE CONTABILIDAD 
AMBIENTAL Y ECONÓMICA

El SCAE utiliza los principios, conceptos 

contables, estructuras, reglas y clasificacio-

nes establecidos en el SCN. Proporciona un 

enfoque sistémico integral para organizar 

la información ambiental y económica, que 

abarca tanto las existencias como los flujos 

y conceptualiza de forma coherente la rela-

ción interconectada entre el medio ambiente 

y la economía (Naciones Unidas et al., 2014). 

Por lo tanto, el SCAE conecta distintos 

ámbitos de políticas asociados a diferen-

tes datos ambientales y económicos, pre-

cisamente el tipo de información que se 

necesita para fundamentar la política de 

cambio climático. Dentro del SCAE, el sis-

tema de la CAA es el criterio utilizado para 

determinar si una actividad se incluye en 

la definición de actividad ambiental y, en 

caso afirmativo, adónde se asigna (Euros-

tat, 2017). Sobre la base de este sistema 

de clasificación, el SCAE ha desarrollado 

una cuenta especial, la Cuenta de Gastos 

de Protección del Medio Ambiente (CGPA) 

para registrar las actividades de protección 

del medio ambiente de los sectores público 

y privado. 

El SCAE no aborda explícitamente el cam-

bio climático; sin embargo, el enfoque con-

ceptual y muchas de las cuentas específicas 

son relevantes para el análisis de políticas en 

materia de cambio climático, en particular 

el desarrollo de información e indicadores 

relacionados a distintos tipos de políticas. 

Además, debido a la estructura modular del 

SCAE, a medida que surgen nuevos temas, 

se pueden compilar nuevas cuentas o cua-

dros que proporcionen información e indi-

cadores para evaluar un problema específi-

co de una nueva política (Pizarro, 2020).

Las presiones e impulsores del cambio 

climático se asocian con las actividades 

económicas que se reflejan tanto en el 

SCN como en el marco central del SCAE 

(SCAE-MC), y también en cuentas especí-

ficas, como las de emisiones de aire, agua, 

energía, agricultura y uso del suelo. A su 

vez, el cambio climático genera presiones 

e impactos sobre los activos económicos y 

ambientales, lo que afecta al flujo de servi-

cios ecosistémicos de dichos activos. 
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2.3.1. CUENTA DE GASTOS DE  
PROTECCIÓN AMBIENTAL

Los gastos de protección del medio am-

biente son aquellos en los que incurre una 

sociedad para hacer frente a los problemas 

medioambientales. En concreto, pueden 

definirse como gastos destinados a finan-

ciar actividades cuyo objetivo fundamen-

tal es prevenir, reducir o eliminar la con-

taminación y otras formas de degradación 

del medio ambiente. 

La CGPA registra las transacciones mo-

netarias de las unidades institucionales 

consideradas ambientales. En efecto, re-

gistran el valor agregado de las actividades 

que protegen el medio ambiente, como la 

producción, los salarios, el consumo inter-

medio y la formación bruta de capital fijo 

(Eurostat, 2017). La cuenta es coherente y 

consistente con el SCN, que cuantifica los 

recursos destinados a la protección del me-

dio ambiente de una nación.

La CGPA reorganiza los registros conta-

bles que ya están en el SCN utilizando una 

definición funcional del gasto basada en la 

Clasificación de las Actividades de Protec-

ción Ambiental (CAPA), la cual se analiza 

en el gráfico 2.

A los efectos del presente análisis, la CGPA 

es importante porque proporciona un mar-

co contable para organizar la información 

sobre la protección del medio ambiente: los 

gastos asignados a protegerlo. Si se amplia-

ra la definición del gasto de protección del 

medio ambiente, que ya incluye algunas 

categorías de gasto en materia de cambio 

climático, y se incorporaran todas las cate-

gorías de interés para los formuladores de 

políticas, podría utilizarse el mismo marco 

contable como base para organizar los gas-

tos vinculados con el cambio climático.

Gráfico 2. Estructura de la CGPA 

Producción De producción 
a usos

Usos 
(gastos)

Financiamiento  
de gastos

•	 Producción  
de servicios de 
protección ambiental Importaciones  

y exportaciones. 

Impuestos y subsidios 
sobre bienes

•	 Uso de servicios de 
protección ambiental

•	 Financiamiento de 
usos de servicios de 
protección ambiental

•	 Formación bruta  
de capital fijo

•	 Formación bruta  
de capital fijo

•	 Uso de bienes 
de protección 
ambientales

•	 Transferencia

•	 Formación bruta  
de capital fijo

•	 Uso de bienes 
de protección 
ambientales

•	 Transferencia

Fuente: Eurostat (2017).
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2.3.2. CLASIFICACIÓN DE LAS  
ACTIVIDADES AMBIENTALES

La CAA es un sistema de clasificación fun-

cional que reagrupa actividades de pro-

ductores públicos y privados relacionadas 

con bienes y servicios ambientales cuya 

finalidad es proteger el medio ambiente. 

Por ejemplo, los servicios de ingeniería se 

incluyen en la CIIU, pero los servicios de 

ingeniería ambiental no están explícitos. 

La motivación para generar esta clasifica-

ción es la necesidad de desarrollar el SCAE 

para el análisis de políticas.

Aunque las acciones climáticas van más 

allá de las prácticas relacionadas con las 

actividades ambientales, este sistema de 

clasificación podría ser la base para su 

identificación y análisis. La CAA tiene dos 

divisiones: la CAPA, que es el sistema de 

clasificación de la CGPA, y la Clasificación 

de las Actividades de Gestión de Recur-

sos (CREMA, por sus siglas en inglés), que 

también se utiliza en la cuenta del sector 

de bienes y servicios ambientales.

El sistema de la CAPA clasifica las activi-

dades cuyo objetivo principal es prevenir, 

reducir o eliminar la contaminación o cual-

quier otra forma de degradación del medio 

ambiente. El sistema de la CREMA clasifi-

ca las actividades destinadas a preservar y 

conservar las existencias de recursos natu-

rales y, por lo tanto, a evitar su agotamiento. 

Incluye las medidas adoptadas para restau-

rar el medio ambiente debido a las presio-

nes causadas por las actividades humanas.

Para ser consideradas como acciones y 

actividades de protección del medio am-

biente, deben cumplir el criterio de pro-

pósito principal o causa final, es decir, que 

su intención sea la de proteger el medio 

ambiente. Las acciones y actividades que 

tienen efectos favorables sobre el medio 

ambiente pero cuyo objetivo es otro no se 

consideran actividades de protección del 

medio ambiente. Por lo tanto, se excluyen 

de esta clasificación aquellas actividades 

que, aunque beneficien al medio ambiente, 

satisfacen principalmente otras necesida-

des técnicas. Entonces con este criterio, las 

actividades que mitigan el cambio climáti-

co, pero no tienen la intención de mitigarlo 

no se considerarían actividades de cambio 

climático y los gastos relacionados con es-

tas no deberían marcarse como tales. Este 

problema se analiza más adelante.

El cuadro 2 presenta las categorías de la 

CAA. Obsérvese que la categoría 1 de la 

CAPA es la protección del aire ambiente y 

el clima, mientras que la categoría 13 de la 

CREMA se relaciona con la gestión de los 

recursos de energía fósil. Aunque las ac-

tividades vinculadas con el cambio climá-

tico no se distinguen dentro de esas cate-

gorías, se podrían subdividir. Por ejemplo, 

un filtro que elimina las partículas para 

controlar la contaminación atmosférica y 

cuya finalidad principal es la protección 

del medio ambiente estaría en la categoría 

CAPA 1, pero no es un gasto relacionado 

con el cambio climático. Del mismo modo, 

las actividades relacionadas con la trans-

formación del suministro de energía para 
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mitigar el cambio climático estarían en la 

categoría CREMA 13, pero actualmente no 

están identificadas.

Además, varias categorías podrían estar 

relacionadas con actividades de adapta-

ción, como CAPA 4, protección del suelo, y 

CREMA 11, gestión de los recursos fores-

tales. Sin embargo, algunas actividades de 

mitigación y la mayoría de las de adapta-

ción quedarán fuera de la CAA. En otras 

palabras, aunque hay productos, activida-

des y transferencias relacionadas con la 

acción climática que pueden clasificarse 

utilizando la CAA, muchos quedan fuera 

de la clasificación ambiental actualmente 

vigente, consensuada y validada por los 

organismos estadísticos internacionales.

Cuadro 2. Clasificación de las actividades ambientales

CLASIFICACIÓN DE ACTIVIDADES 
DE PROTECCIÓN AMBIENTAL (CAPA)

CLASIFICACIÓN DE ACTIVIDADES 
DE GESTIÓN DE RECURSOS (CREMA)

1.	 Protección del aire y del clima 
2.	 Gestión de las aguas residuales 
3.	 Gestión de residuos 
4.	 Protección y recuperación de suelos, aguas 

subterráneas y aguas superficiales 
5.	 Atenuación del ruido y las vibraciones 

(excepto las protecciones de los lugares de 
trabajo)

6.	 Protección de la biodiversidad y los paisajes 
7.	 Protección contra las radiaciones (excepto la 

seguridad externa) 
8.	 Investigación y desarrollo 
9.	 Otras actividades de protección ambiental

10.	 Gestión de recursos acuáticos 
11.	 Gestión de recursos madereros 
11A.	Manejo de áreas forestales
12.	 Gestión de recursos de flora y fauna, 

recursos biológicos (excepto los recursos 
madereros y acuáticos)

13.	 Gestión de recursos energéticos
13A.	Gestión de recursos de energía renovable
13B.	Ahorro y eficiencia de energía y calor 
13C.	Minimización de uso de energía fósil como 

materia prima 
14.	 Gestión de recursos mineros
15.	 Actividades de investigación y desarrollo 

para la gestión de recursos 
15A.	Actividades de investigación y desarrollo 

para la gestión de recursos de energía de 
fuentes renovables

16.	 Otras actividades de gestión de recursos 

Fuente: Eurostat (2000; 2017).

2.4. MARCO PARA EL DESARROLLO 
DE LAS ESTADÍSTICAS AMBIENTALES

A diferencia de las estadísticas económi-

cas, la información ambiental no tiene un 

sistema de clasificación único y consen-

suado internacionalmente. En efecto, coe-

xisten múltiples sistemas de clasificación 

para áreas temáticas específicas, entre los 

cuales hay clasificaciones estadísticas es-

tandarizadas y agrupaciones o categorías 

menos estándar que abordan distintas 

áreas, escalas geográfica y temporal, y en-

foques conceptuales. Además, algunas de 
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las clasificaciones y categorías que se han 

utilizado en materia de medio ambiente 

no se han desarrollado específicamente 

con fines estadísticos y, por lo tanto, deben 

vincularse a sistemas de clasificación esta-

dísticos.

Dada la variedad de los indicadores am-

bientales que existen en la actualidad, la 

UNSD, junto con otras oficinas internacio-

nales, desarrolló el MDEA, un marco con-

ceptual y estadístico con múltiples propósi-

tos para organizar información estadística 

sobre el medio ambiente. 

El MDEA considera que las personas y sus 

actividades sociales y económicas (el sub-

sistema humano) son parte integral del 

medio ambiente e interactúan con él. A 

partir de este marco conceptual, los siste-

mas de datos se organizan sobre la base de 

una estructura jerárquica que posee seis 

componentes en su nivel más alto, como se 

presenta en el gráfico 3. Estos componen-

tes se dividen a su vez en subcomponen-

tes, temas estadísticos e indicadores indi-

viduales, como se muestra en el cuadro 3.

Gráfico 3. Componentes del MDEA

Fuente: UNSD (2017).
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Cuadro 3. Componentes y subcomponentes del MDEA

COMPONENTES SUBCOMPONENTES

1. Condiciones y calidad del medio ambiente

1.1. Condiciones físicas

1.2. Cobertura del suelo, ecosistemas y biodiversidad

1.3. Calidad ambiental

2. Recursos ambientales y su uso

2.1. Recursos minerales

2.2. Recursos energéticos

2.3. Cobertura del suelo, ecosistemas y biodiversidad

2.4. Recursos del suelo

2.5. Recursos biológicos

2.6. Recursos hídricos

3. Residuales

3.1. Emisiones a la atmósfera

3.2. Generación y gestión de aguas residuales

3.3. Generación y gestión de residuos

3.4. Liberación de sustancias químicas

4. Eventos extremos y desastres
4.1. Eventos extremos y desastres naturales

4.2. Desastres tecnológicos

5. Asentamientos humanos y salud ambiental
5.1. Asentamientos humanos

5.2. Salud ambiental

6. Protección, gestión y compromiso con el medio 
ambiente

6.1. Gasto en protección del medio ambiente y gestión 
de recursos

6.2. Gobernanza y regulación ambiental

6.3. Preparación ante eventos extremos y gestión de 
desastres

6.4. Conciencia e información ambiental

Fuente: UNSD (2017).

2.4.1. CLASIFICACIÓN DE  
ESTADÍSTICAS AMBIENTALES 

Dado que no existe un único sistema de 

clasificación global consensuado a nivel 

internacional para la información estadís-

tica sobre el medio ambiente, la Comisión 

Económica para Europa de las Naciones 

Unidas (CEPE) elaboró las Clasificaciones 

Estadísticas Estandarizadas para el Medio 

Ambiente, que incluyen las clasificacio-

nes de uso del agua (1989), del suelo (1989), 

residuos (1989), calidad del aire ambiente 

(1990), calidad del agua dulce superficial 

para el mantenimiento de la vida acuáti-

ca (1992), calidad del agua marina (1992), 

actividades e instalaciones de protección 

del medio ambiente (1994) y flora, fauna y 

biotopos (1996). Estas clasificaciones son la 

base de los trabajos sobre estadísticas am-

bientales de la CEPE, la OCDE, Eurostat, la 

UNSD y diversos organismos regionales 

y nacionales que recogen datos interna-

cionales. Algunas han sido sustituidas por 
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otras clasificaciones internacionales más 

recientes.

Además, existen otros sistemas de clasifi-

cación que, aunque no proceden de la co-

munidad estadística, son utilizados por la 

comunidad ambiental y pueden ser perti-

nentes para el análisis del cambio climáti-

co, por ejemplo:

•	 La clasificación de los desastres natura-

les y tecnológicos, elaborada por la Base 

de Datos de Eventos de Emergencia del 

Centro de Investigación sobre Epide-

miología de los Desastres (CRED EM-

DAT, por sus siglas en inglés).

•	 La clasificación de las áreas protegidas 

y especies amenazadas, elaborada por el 

Centro Mundial de Vigilancia de la Con-

servación del Programa de las Naciones 

Unidas para el Medio Ambiente (PNU-

MA-WCMC) y la Unión Internacional 

para la Conservación de la Naturaleza y 

los Recursos Naturales (UICN).

•	 Las categorías de información sobre 

ecosistemas utilizadas por la Evalua-

ción de los Ecosistemas del Milenio y las 

Cuentas Experimentales de los Ecosis-

temas del SCAE.

•	 Las categorías de las fuentes de emisio-

nes de gases de efecto invernadero del 

Grupo Intergubernamental de Expertos 

sobre el Cambio Climático (IPCC, por sus 

siglas en inglés).

•	 La Clasificación Marco de las Naciones 

Unidas para la Energía Fósil y las Reser-

vas y Recursos Minerales (CMNU). 
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3. GASTO EN MATERIA  
DE CAMBIO CLIMÁTICO  

Y SISTEMAS ESTADÍSTICOS

L
os gastos en materia de cambio 

climático son transacciones que 

se registran en el SCN o en cuen-

tas del gasto público y cuyo pro-

pósito es implementar acciones específi-

cas relacionadas con el cambio climático. 

Sin embargo, si la intención es desarrollar 

una metodología que se conecte y sirva 

para fines analíticos más amplios, las cla-

sificaciones propuestas deben vincularse 

con otras bases de datos y sistemas esta-

dísticos. Dada su aceptación internacio-

nal, parece razonable que los sistemas de 

clasificación MDEA, SCAE, MEFP, CAA y 

CFG sean la base de una metodología in-

ternacionalmente aceptada para clasificar 

y marcar los gastos relacionados con el 

cambio climático.

No obstante, aunque estos estándares y 

clasificaciones estadísticas proporcionan 

un marco conceptualmente coherente 

para organizar la información y se basan 

en clasificaciones que identifican muchos 

gastos y actividades relacionados con el 

cambio climático, no resuelven todas las 

cuestiones que plantea la clasificación de 

las acciones relacionadas con el cambio 

climático. Por lo tanto, aunque una meto-

dología de marcación del cambio climático 

debe basarse en las normas estadísticas 

internacionales, tiene que proponer una 

nueva metodología coherente para tratar 

todas estas cuestiones, las cuales se anali-

zan a continuación.
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3.1. CONEXIONES ENTRE SISTEMAS 
ESTADÍSTICOS

La ventaja de adoptar sistemas de clasifica-

ción existentes es que identifican las cate-

gorías de gastos climáticos y facilitan la co-

nexión con marcos estadísticos y contables 

más amplios. El cuadro 4 ofrece un ejem-

plo de la relación entre CFG, CAPA y CIIU. 

La CFG podría subdividirse aún más utili-

zando la CAA como base para identificar 

las categorías más importantes de gasto 

climático relacionadas con la mitigación y 

la adaptación.

Cuadro 4. Comparación entre la CFG, la CAPA y la CIIU

COFOG CEPA, 2000 ISIC, rev. 4

5.1	 Gestión de residuos 3.	 Gestión de residuos 381; 382; 39; 8129

5.2	 Gestión de las aguas residuales 2.	 Gestión de las aguas residuales 37

5.3	 Reducción de la contaminación

1.	 Protección del aire ambiente y del clima 39

4.	 Protección y recuperación de suelos, 
aguas subterráneas y superficiales 39

5.	 Reducción de ruidos y vibraciones (excluida 
la protección en el lugar de trabajo) 4329; 7120

7.	 Protección contra la radiación (excluida la 
seguridad externa) 3812; 3822

5.4	 Protección de la biodiversidad y 
el paisaje

6.	 Protección de la biodiversidad y los 
paisajes 9103

5.5	 Protección del medio ambiente 
para investigación y desarrollo 8.	 Investigación y desarrollo 72

5.6	 Protección del medio ambiente 
n.c.a.

9.	 Otras actividades de protección del medio 
ambiente 8412; 9499

Fuente: Elaboración propia con base en Eurostat (2011). 

Además, como ya se ha mencionado, para 

llevar a cabo un análisis de las políticas 

climáticas se necesita información econó-

mica, social y ambiental, y también otras 

categorías de gastos. El MDEA proporcio-

na una estructura para analizar las polí-

ticas en materia de cambio climático y un 

conjunto de temas e indicadores ambien-

tales individuales relevantes para el cam-

bio climático. Estos elementos deberían 

complementarse con estadísticas sociales y 

económicas, por ejemplo, del SCAE y cate-

gorías de gastos funcionales del MFSF, con 
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el fin de proporcionar información com-

pleta para la evaluación de las políticas.

El gráfico 4 ofrece un ejemplo de aplica-

ción del MDEA al cambio climático, dado 

que identifica los componentes del MDEA 

para proporcionar información sobre los 

distintos aspectos del cambio climático. 

Los gastos en materia de cambio climático 

que están relacionados con las respuestas 

identificadas anteriormente se exponen 

en los subcomponentes incluidos en el 

componente de mitigación y adaptación.

Gráfico 4. Estructura de los indicadores del cambio climático en la estructura del MDEA

IMPULSORES DEL PROCESO CLIMÁTICO

Subcomponente 1.3 Subcomponente 3.1: Emisiones a la atmósfera

1.3.1: Calidad del aire 3.1.1: Emisiones de gases de efecto invernadero

3.1.2: Consumo de sustancias que agotan la capa de ozono 
(SAO), por sustancias

EVIDENCIA DEL CAMBIO CLIMÁTICO

Subcomponente 1.1: Condiciones físicas
Subcomponente 4.1: Eventos extremos y 
desastres naturales

1.1.1: Atmósfera, clima y condiciones 
meteorológicas

4.1.1: Ocurrencia de eventos  extremos y 
desastres naturales

1.1.2: Características hidrográficas

IMPACTOS Y VULNERABILIDADES DEL CAMBIO CLIMÁTICO

Subcomponente 
1.1: Condiciones 
físicas

Subcomponente 
1.2: Cobertura del 
suelo, ecosistema 
y biodiversidad

Subcomponente 
1.3: Calidad 
ambiental

Subcomponente 
2.3: Suelo

Subcomponente 
4.1: Eventos 
extremos y de-
sastres naturales

Subcomponente 
5.1: Asentamien-
tos humanos

Subcomponente 5.2: Salud 
ambiental

1.1.2: 
Características 
hidrográficas

1.2.1:  
Cobertura 
terrestre

1.3.3: Calidad 
del agua marina

2.3.1: Uso de la 
tierra

4.1.2: Impacto 
de eventos 
extremos y 
desastres 
naturales

5.1.3: Condi-
ciones de la 
vivienda

5.2.3 Enfermedades transmitidas 
por vectores

1.1.4:  
Características 
del suelo

1.2.2:  
Ecosistemas  
y diversidad

5.2.4: Problemas de salud asocia-
dos a la exposición excesiva a la 
radiación UV

1.2.3: Bosques

MITIGACIÓN Y ADAPTACIÓN

Subcomponente 2.2: Recursos 
energéticos

Subcomponente 6.1: Gasto en 
protección ambiental y gestión de 
recursos

Subcomponente 6.2: Gobernanza 
y regulación ambiental

Subcomponente 6.3: Preparación 
ante eventos extremos y gestión 
de desastres

2.2.2: Producción, comercio y 
consumo de energía

6.1.1: Gasto público en protección 
ambiental y gestión de recursos

6.2.2: Regulación e instrumentos 
ambientales

6.3.1: Preparación ante eventos 
extremos y desastres naturales

6.1.2: Gasto de empresas, institu-
ciones sin fines de lucro y de los 
hogares en protección ambiental y 
gestión de recursos naturales

6.2.3: Participación en los acuer-
dos multilaterales ambientales 
(AMA) y convenciones ambientales

Fuente: UNSD (2017).
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3.2. EN BUSCA DE UNA 
METODOLOGÍA PARA LA 

IDENTIFICACIÓN DE GASTOS EN 
MATERIA DE CAMBIO CLIMÁTICO

El análisis anterior sugiere que para desa-

rrollar una metodología alineada con los 

objetivos analíticos de los formuladores de 

políticas y con un estándar estadístico, se 

necesita al menos:

•	 Un sistema de definiciones en línea con 

los conceptos aceptados y un enten-

dimiento común sobre los conceptos 

de mitigación, adaptación y gestión de 

riesgos y desastres asociados al cambio 

climático.

•	 Un sistema de clasificación idealmen-

te conectado con los sistemas de clasi-

ficación internacionales actualmente 

vigentes.

•	 Un marco que organice las estadísticas 

en un sistema coherente, y que propor-

cione indicadores de políticas relevantes. 

En otras palabras, la metodología debería 

abordar, al menos, tres cuestiones prin-

cipales: (i) la sensibilidad a las demandas 

de la política pública, (ii) la frontera entre 

categorías estadísticas y (iii) la capacidad 

analítica. Estas cuestiones se analizan a 

continuación.

3.2.1. LA SENSIBILIDAD A LAS DEMANDAS 
DE LA POLÍTICA PÚBLICA: DEFINICIÓN DE 

LOS GASTOS EN MATERIA DE CAMBIO 
CLIMÁTICO

En primer lugar, las definiciones del con-

cepto de gasto climático deben ser cohe-

rentes con las finalidades analíticas de las 

políticas y de sus formuladores. Existen 

al menos tres categorías de gastos que los 

formuladores de políticas están interesa-

dos en rastrear: los gastos relacionados 

con la mitigación, con la adaptación y con 

la gestión de riesgos y desastres asociados 

al cambio climático.

En la actualidad, las clasificaciones funcio-

nales utilizan el criterio de propósito prin-

cipal o causa final para identificar el gasto 

asociado a los fenómenos ambientales. El 

problema de este criterio es que excluye los 

gastos de actividades que tienen un efecto 

significativo en el cambio climático pero 

cuya finalidad no es explícitamente tratar 

el cambio climático. Por ejemplo, la inver-

sión en una planta de energía renovable 

no se consideraría un gasto climático en 

materia de mitigación si la intención del 

proyecto fuera la producción de energía en 

lugar de la mitigación del cambio climáti-

co, aunque se tratara de una inversión que 

efectivamente mitiga los efectos del cam-

bio climático.

Otro ejemplo son los gastos de mitigación o 

adaptación para dar respuesta a los impac-

tos del cambio climático, como un evento 

extremo (por ejemplo, un huracán). Aunque 
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la mayoría de los países en desarrollo iden-

tificarían estos gastos como relevantes para 

el cambio climático, no se consideran como 

tales en los marcos de clasificación funcio-

nal actuales, ya que su propósito o inten-

ción es la formación de capital y/o produc-

ción económica.

De esta manera, el criterio del propósito 

principal puede ser demasiado limitado 

para elaborar un conjunto de definiciones 

del cambio climático coherente con los in-

tereses de los formuladores de políticas.16 

En resumen, es posible que no sea sensible 

a la demanda de la política pública, por lo 

que puede ser necesario un conjunto más 

amplio de definiciones para crear un siste-

ma de clasificación del gasto climático y una 

taxonomía de las actividades relacionadas 

con el cambio climático (BID, de próxima 

publicación, como parte de un debate). 

3.2.2. LA FRONTERA ENTRE CATEGORÍAS 
ESTADÍSTICAS: DESARROLLO DE UN 

SISTEMA DE CLASIFICACIÓN DE GASTOS 
EN MATERIA DE CAMBIO CLIMÁTICO 

Dado que las acciones relacionadas con el 

cambio climático y los intereses de los for-

muladores de políticas son más amplias 

que las actividades ambientales, tal como 

las definen los sistemas de clasificación 

actuales, puede ser necesario desarrollar 

16	 Aunque los intereses de los formuladores de políticas no siempre están del todo claros, se interesan en hacer un segui-
miento de las actividades que mitigan el cambio climático independientemente de su intención, de los gastos que pueden 
tener un impacto significativo en las emisiones de efecto invernadero (mitigación contraria o negativa), de una amplia 
gama de actividades de adaptación y de las respuestas a los riesgos y desastres climáticos, incluidas las respuestas 
de emergencia y la formación de capital. 

un sistema específico para las actividades 

vinculadas con el cambio climático. Este 

sistema de clasificación debe delimitar 

claramente las actividades y gastos que 

responden al cambio climático, pero debe 

mantener la coherencia con la lógica de los 

sistemas de clasificación actuales: la fron-

tera entre categorías estadísticas. En otras 

palabras, un nuevo sistema de clasificación 

debe ser coherente con la CAPA y la CFG, 

e incluir categorías de definiciones cohe-

rentes con los intereses de los formulado-

res de políticas.

Una solución puede ser desarrollar un sis-

tema de clasificación de doble entrada, que 

considere si se trata de un propósito princi-

pal o uno secundario. La clasificación fun-

cional principal en materia de cambio cli-

mático puede marcar los gastos en función 

del propósito o la intención, mientras que 

la clasificación secundaria puede etiquetar 

actividades, acciones o productos en fun-

ción de su impacto dentro de las categorías 

del gasto con función principal. La marca-

ción de clasificación principal requeriría 

entonces una reclasificación de las catego-

rías de la CFG, mientras que la marcación 

de clasificación secundaria podría conside-

rarse como una serie de atributos dentro 

de una categoría de gastos que pueden uti-

lizarse con fines analíticos. 
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Este enfoque satisface la demanda de un 

sistema de clasificación coherente con los 

intereses de la política pública, donde los 

gastos y las actividades relacionadas con 

las políticas en materia de cambio climático 

pueden identificarse independientemente 

de su intención, así como la clara delimita-

ción categorías estadísticas, donde los gas-

tos primarios son coherentes con la CFG.

Algunas de estas categorías se pueden su-

perponer. Por ejemplo, el gasto en proyec-

tos de energía renovable se marcaría como 

gasto climático secundario si el objetivo 

fuera la generación de energía, y como 

gasto climático principal si estuviera aso-

ciado a acciones identificadas en las con-

tribuciones nacionalmente determinadas 

(CND) de un país (gráfico 5).

Gráfico 5. Gasto público en acciones contra el cambio climático

Un enfoque respecto de este tema sostie-

ne que debería mantenerse la estructura 

de las divisiones de la CFG con gastos cuyo 

objetivo principal sea el cambio climático 

en la División 5: protección del medio am-

biente. En el caso de los gastos relaciona-

dos con acciones climáticas cuyo objetivo 

principal no es la acción climática, habría 

una doble clasificación. El cuadro 5 pre-

senta una clasificación de gastos para el 

cambio climático, marcándolos como prin-

cipales o secundarios de acuerdo con la 

CFG. Obsérvese que los gastos climáticos 

más importantes se encuentran ubicados 

Gasto público
secundario en materia

de cambio climático:
impacto medible

pero sin intención

Gasto público primario
en materia de cambio climático

Gasto público
secundario en materia

de cambio climático:
respuesta a las políticas

ante impactos del
cambio climático

Gastos en actividades que
tienen un impacto en el

cambio climático pero cuya
motivación o intención

principal no se relaciona
con el cambio climático
(por ejemplo, investir en 

energía renovable).

Gastos en actividades
relacionadas con el

cambio climático cuya
motivación o intención
principal es el cambio
climático (por ejemplo,

organizar o participar en
la reunión de negociación
de la Convención sobre
el Cambio Climático).  

Gastos relacionados 
con los impactos

del cambio climático,
como la ayuda frente a
los desastres asociados

a los eventos
climáticos extremos 

Por ejemplo,
inversión en

energías
renovables
en las CND.

Por ejemplo,
invertir en 

infraestructura
de adaptación
como alguna
protección

contra
inundaciones.

Fuente: Elaboración propia.
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en distintas divisiones de las funciones gu-

bernamentales.

Este enfoque de doble marcación permite 

a las oficinas presupuestarias reorganizar 

la información en función de distintos cri-

terios y, por lo tanto, es posible garantizar 

la coherencia entre los diferentes sistemas 

de clasificación. Este sistema permitiría 

la comparabilidad internacional, aunque 

también daría a los formuladores de polí-

ticas públicas la flexibilidad necesaria para 

hacer un seguimiento de aquellos gastos 

climáticos que son más pertinentes para 

la formulación de políticas nacionales 

pero que no se consideran gastos climá-

ticos en los sistemas de clasificación in-

ternacionales. Sin embargo, este enfoque 

probablemente requeriría una marcación 

ex ante, idealmente a nivel de proyecto o 

del programa al momento de formular el 

presupuesto. En consecuencia, las meto-

dologías de estimación a posteriori que uti-

lizan cuestionarios de gastos por sectores 

tendrían más dificultades para aplicar este 

tipo de enfoque.

Cuadro 5. Sistema de clasificación del cambio climático propuesto con base en la CFG

FUNCIONES DE GOBIERNO

MARCADOR 
PRIMARIO (CAMBIO 

CLIMÁTICO ES 
UN PROPÓSITO 

PRINCIPAL)

MARCADOR SECUNDARIO 
(CAMBIO CLIMÁTICO ES UN PROPÓSITO SECUNDARIO)

1.	 Servicios públicos 
generales  

2.	 Defensa   	 (por ejemplo, ayuda de emergencia para gastos de 
defensa tras un desastre relacionado con el clima)

3.	 Orden público y 
seguridad   	 (por ejemplo, control de incendios tras un desastre 

relacionado con el clima)

4.	 Asuntos económicos   	 (por ejemplo, inversión en proyectos energéticos que 
reduzcan las emisiones de carbono)

5.1.	 Protección del medio 
ambiente  

5.2.	 Cambio climático

6.	 Vivienda y servicios 
comunitarios   	 (por ejemplo, viviendas de emergencia para poblaciones 

afectadas por desastres relacionados con el clima)

7.	 Salud   	 (por ejemplo, aumento de la inversión en servicios 
sanitarios debido a los efectos del clima)

8.	 Recreación, cultura y 
religión  
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FUNCIONES DE GOBIERNO

MARCADOR 
PRIMARIO (CAMBIO 

CLIMÁTICO ES 
UN PROPÓSITO 

PRINCIPAL)

MARCADOR SECUNDARIO 
(CAMBIO CLIMÁTICO ES UN PROPÓSITO SECUNDARIO)

9.	 Educación  

10.	 Protección social   	 (por ejemplo, beneficios para el empleo debido a los 
efectos climáticos)

Fuente: Elaboración propia.

3.2.3. LA CAPACIDAD ANALÍTICA: 
ESTABLECIMIENTO DE UN MARCO 

CONTABLE

Una vez determinadas las definiciones y 

el sistema de clasificación, es necesario 

establecer un marco contable para orga-

nizar la información estadística. El sis-

tema contable debe abordar el problema 

analítico organizando la información de 

forma coherente y proporcionando in-

dicadores pertinentes para las políticas. 

Una estructura contable lógica sería la 

CGPA  adaptada a las políticas en materia 

de cambio climático mediante el sistema 

de clasificación. 

A continuación, se ofrecen tres cuadros 

diseñados en el formato de la CGPA que 

pueden utilizarse para organizar la infor-

mación una vez identificados los gastos cli-

máticos y también como base de análisis.

Clasificación cruzada de gastos económicos 

y funcionales

A muchos ministerios de finanzas y plani-

ficación les interesa analizar los gastos en 

función del impacto económico y los obje-

tivos de las políticas, además de poder apli-

car categorías económicas y funcionales 

de gastos en forma cruzada. El análisis del 

cuadro 6 no solo es pertinente para las po-

líticas climáticas, sino también para deter-

minar el impacto económico de este gasto. 
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Cuadro 6. Clasificación cruzada de gastos en materia de cambio climático y clasificaciones 

económicas
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Actividades climáticas
Suma de 
actividades 
climáticas

Mitigación 

Adaptación

Gestión de riesgos y 
atención de desastres 
asociados al cambio 
climático

Total

Suma de las 
remuneraciones 
de los 
empleados

Las sumas 
son iguales

Fuente: Elaboración propia a partir de la adaptación del cuadro 6A.2 del FMI (2014). 
Nota: Las celdas se completarían con el valor monetario de estos gastos.

Transferencias

Otro enfoque podría ser identificar las 

transferencias entre unidades de gobier-

no. Los pagos del gobierno se registran en 

varios lugares, por ejemplo, en cuentas na-

cionales y en cuentas de las finanzas pú-

blicas. El tratamiento de estos pagos y, en 

consecuencia, su análisis e impacto depen-

den de su relación con la producción y el 

consumo, y de su naturaleza, conforme a 

la cual pueden ser gastos corrientes o de 

capital.

Una transferencia es una transacción por 

la cual una unidad institucional (en este 

caso, el gobierno) proporciona un bien, ser-

vicio o activo a otra unidad sin recibir nin-

gún bien, servicio o activo a cambio. Según 

la definición del SCN, las transferencias 

pueden ser subsidios, prestaciones sociales 

a hogares, subsidios a la inversión y otras 

transferencias corrientes y de capital. Des-

de el punto de vista del análisis climático, 

el tipo de transferencia es esencial para 

determinar cómo se aborda la política en 

materia de cambio climático desde el Esta-

do. El cuadro 7 muestra algunos ejemplos.



34

MARCADORES PRESUPUESTARIOS DE CAMBIO CLIMÁTICO
Conexiones entre los sistemas de clasificación financiera y ambiental

Cuadro 7. Transferencias gubernamentales relacionadas con el gasto para el cambio 

climático

PAGOS RECIBIDOS POR:

GOBIERNO SOCIEDADES HOGARES

INSTITUCIONES 
SIN FINES 
DE LUCRO 

DE SERVICIO 
A HOGARES 

(ISFLSH)

RESTO 
DEL MUNDO

PA
GO

S 
RE

AL
IZ

AD
OS

 P
OR

:

GOBIERNO
Transferencias 
entre niveles de 
gobierno

Subsidios y 
subvenciones a 
la inversión

Transferencias 
corrientes de 
capital

Subsidios, 
transferencias 
corrientes de 
capital

Transferencias 
corrientes de 
capital

SOCIEDADES

Impuestos, 
multas, 
derechos, 
obligaciones y 
rentas

Rentas Rentas Donaciones
Donaciones a 
ISFLSH del resto 
del mundo

HOGARES

Impuestos, 
derechos, 
obligaciones y 
multas

Donaciones Donaciones

ISFLSH Impuestos
Transferencias 
corrientes y de 
capital

Transferencias 
corrientes y de 
capital

Transferencias 
corrientes y de 
capital

RESTO DEL 
MUNDO

Impuestos y 
transferencias 
corrientes

Donaciones

Fuente: Elaboración propia a partir de la adaptación del cuadro 4.8 de Naciones Unidas et al. (2014). 
Nota: Este cuadro es un ejemplo de la cuenta CGPA y tiene un propósito analítico; sin embargo, para evitar el doble 
registro de gastos, deberían establecerse pautas sobre el tratamiento de las transferencias intergubernamentales.

Impuestos al carbono

Si bien esta publicación se centra en 

el gasto público en políticas climáticas, 

existen otros instrumentos de políticas que 

pueden ser de interés, como el impuesto al 

carbono. La CGPA ha creado una cuenta de 

impuestos e ingresos relacionados con el 

medio ambiente que puede utilizarse para 

identificar los impuestos asociados a las 

emisiones de gases de efecto invernadero 

(cuadro 8).
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Cuadro 8. Impuestos a los gases de efecto invernadero

TIPO DE 
IMPUESTO 
AMBIENTAL

IMPUESTO SOBRE  
LOS INGRESOS  

IM
PU

ES
TO
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OD
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TO
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TO
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SO
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E 
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CA
PI

TA
L

TO
TA

L

Impuestos sobre 
la energía A M N O P Q A+M+N+O+P+Q

Impuestos a GEI A.1

Impuestos a los 
combustibles  
en el transporte

B = (B.1+B.2)

Fósiles B.1

No fósiles B.2

Impuesto a la 
contaminación C

Impuesto a los 
recursos D

Recursos  
con base en 
combustibles 
fósiles

D.1

Total de impuestos 
ambientales A+B+C+D

Total impuestos a 
los GEI A.1+B.1+D.1

Impuestos no 
ambientales E

Porcentaje 
de impuestos 
ambientales

(A+B+C+D)/  
(A+B+C+D+E)  

Porcentaje de 
impuestos a GEI

(A.1+B.1+D.1)/ 
(A+B+C+D+E)  

Fuente: Elaboración propia a partir de la adaptación del cuadro 4.9 de Naciones Unidas et al. (2014).
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4. CONCLUSIONES

E
l cambio climático genera enor-

mes costos sociales, económicos y 

ambientales, y plantea inmensos 

desafíos a los países, no solamen-

te por el impacto directo, sino también por 

los posibles riesgos fiscales asociados con 

las respuestas. Por ello, los gobiernos están 

cada vez más interesados en identificar y, 

sobre todo, analizar los gastos climáticos 

previstos (dirigidos específicamente a po-

líticas sobre el cambio climático) y los no 

previstos (respuestas para hacer frente a 

impactos del cambio climático).

Sin embargo, la identificación de los gastos 

climáticos mediante la marcación presu-

puestaria no es suficiente, ya que tanto los 

gobiernos como las organizaciones inter-

nacionales necesitan evaluar claramente 

su impacto. Dada la naturaleza generali-

zada del cambio climático, las políticas que 

responden al cambio climático generan 

impactos en distintos ámbitos que se pue-

de observar en diferentes bases de datos y 

distintos enfoques conceptuales, así como 

escalas geográficas y temporales.

Por lo tanto, a fin de disponer de la capa-

cidad analítica necesaria para comprender 

plenamente las consecuencias de las polí-

ticas que responden al cambio climático, es 

esencial vincular los distintos sistemas es-

tadísticos. Esto requiere conectar sistemas 

de clasificación y conceptualizar un marco 

contable para organizar la información.

Aunque solo una metodología integral de 

identificación de gastos en materia de cam-

bio climático podría resolver todos estos 

problemas, es esencial que el enfoque re-

conozca los sistemas de clasificación y los 

marcos contables actuales, especialmente 

los utilizados en el proceso presupuesta-

rio. De lo contrario, la metodología podría 

identificar adecuadamente las acciones 

climáticas y sus gastos, pero podría no ser 

coherente o comparable, o tener una capa-

cidad de análisis limitada.
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Por lo tanto, la principal recomendación 

de esta publicación es que las metodolo-

gías de marcación presupuestaria climá-

tica deben hacer un esfuerzo explícito 

para estar en línea con las definiciones y 

sistemas de clasificación de los estándares 

estadísticos internacionales existentes. 

Aquí se han analizado algunos de los mar-

cos contables y sistemas de clasificación 

más pertinentes, lo cual debe considerarse 

como un aporte para el desarrollo de una 

metodología consensuada internacional-

mente, coherente y sobre todo práctica, 

que ayude a los países a identificar sus es-

fuerzos en responder a la crisis climática. 

Finalmente, es importante mencionar que, 

si bien el BID está brindando apoyo a los 

países con este fin, igualmente se necesita 

un enfoque integral por parte de las orga-

nizaciones internacionales e instituciones 

financieras multilaterales para la consecu-

ción de una metodología completa.
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