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Resumen

El objetivo principal de este Policy Brief es examinar los riesgos y oportunidades fiscales, tanto
fisicos como de transicion, en el contexto de una transicion climdtica justa y proponer recomendaciones

hacia la presidencia del G20 de Africa del Sur y la COP30 que tendra lugar en Brasil en 2025.

La transicion climatica hacia una economia neutra en carbono entre 2050 y 2070 implica riesgos
significativos para las politicas fiscales en América Latina. Por ejemplo, los impactos fisicos del
cambio climatico aumentaran el gasto publico y reduciran los ingresos fiscales y, simultdneamente, los
riesgos de transicion de la generacidon de activos varados en la industria petrolera disminuird los
ingresos fiscales en algunos paises de la region, y la reduccion del consumo de gasolina proveniente
de combustibles fosiles erosionara la base tributaria, mientras que, la construccioén de infraestructura

sostenible y social incrementara la inversion publica.

Esta situacion conducira a desequilibrios fiscales, evidenciando que las politicas fiscales en
América Latina no estdn preparadas para sostener una transicion climatica justa que afecte las
trayectorias de mitigacion. Sin embargo, existen oportunidades como la implementacion de reformas
fiscales verdes (incluyendo impuestos al carbono) junto con reformas tributarias en salud y riqueza, asi
como la reduccion de subsidios a la gasolina. Por lo tanto, se propone establecer un grupo de trabajo
(Task Force) para analizar y formular recomendaciones sobre los riesgos y oportunidades de las
politicas fiscales que apoyen las transiciones climaticas justas. De lo contrario, las politicas fiscales no
podrén respaldar esta transicion y limitaran seriamente las trayectorias de mitigaciony la conformacion

de una economia resiliente.



Diagnéstico

La presidencia de Sudéfrica del G20 prioriza la necesidad de movilizar financiamiento para una
transicion energética justa, asi como de asegurar un acuerdo sobre el aumento en la cantidad y calidad
de los flujos de financiamiento climatico hacia los paises en desarrollo, y la necesidad de optimizar el
apoyo a las plataformas nacionales para una transicion justa. Sudafrica propone durante su presidencia
la creacion de una Comisiéon del Costo de Capital en 2025 para abordar los desafios futuros
relacionados con la sostenibilidad de la deuda y el espacio fiscal. Este Policy Brief proporciona
evidencia, analisis y recomendaciones de politicas para informar el trabajo del Grupo de Trabajo 1 del
G20 sobre Crecimiento Econémico Inclusivo, Industrializacion, Empleo y Reduccion de la
Desigualdad, asi como de la propuesta Comision del Costo de Capital, destacando las conexiones
inherentes y los equilibrios necesarios entre la transicion justa y las reformas fiscales requeridas.

Dado que hacia la COP30 presidida por Brasil, los paises de la region estaran actualizando sus
compromisos nacionalmente determinados (NDC), al mismo tiempo que desde la region se promueve
el debate sobre una nueva fiscalidad y una convencion en esta materia en el seno de Naciones Unidas,
y se asienta sobre los avances que Brasil ha posicionado bajo su presidencia del G20, se espera que
estos insumos y recomendaciones puedan ser de interés para avanzar la comprension de los riesgos y
oportunidades fiscales para una transicion justa.

El Acuerdo de Paris sobre el Cambio Climatico tiene como objetivo limitar el aumento de la
temperatura global entre 1.5 °Cy 2 °C, lo que requiere la construccion de economias neutras en carbono
entre 2050 y 2070. La politica fiscal es un componente fundamental de esta transicion climatica,
considerando la movilizaciéon de recursos, la configuracion de una nueva matriz de incentivos
econdmicos, y los requerimientos adicionales de ingresos y gastos publicos. No obstante, los impactos
fisicos del cambio climatico y los riesgos de la transicion climdtica justa tienen consecuencias

significativas para la politica fiscal en al menos seis aspectos clave que son particularmente relevantes:



1. Después de la pandemia de COVID-19, las politicas fiscales en América Latina y en la mayoria
de los paises en desarrollo enfrentan condiciones dificiles debido al aumento de los gastos y la
reduccién de los ingresos fiscales provocada por la contraccion de los ingresos. Aunque se han
realizado esfuerzos significativos para reducir el déficit fiscal y controlar la deuda publica, las
condiciones fiscales siguen siendo desafiantes y no existe margen suficiente para apoyar la transicion
climatica justa y abordar los impactos del cambio climatico.

2. Aproximadamente el 40% de las reservas actuales de petréleo y el 50% de las reservas de gas
y carbon no pueden ser explotadas en el marco del Acuerdo de Paris (McGlade & Ekins, 2015). En
América Latina, la generacion de electricidad con combustibles fosiles producira emisiones que seran
un 30% superiores al nivel compatible con un aumento de temperatura de 1.5°C (Gonzalez-Mahecha
et al., 2019). Ademas, los activos varados en América Latina tendran costos financieros significativos
(Binsted et al., 2019). Foster et al. (2024) sostienen que una economia neutra en carbono requiere una
disminucién anual promedio de la produccion mundial de petréleo y gas del 3% hasta 2050, y una
reduccién ain mayor en el caso del carbon. Los activos varados en el sector de petrdleo y gas
impactaran negativamente en los ingresos fiscales de los paises productores de petroleo. Por ejemplo,
en 2021, los ingresos fiscales provenientes de la exploracion y produccion de petrdleo y gas
representaron el 0.7% del Producto Interno Bruto (PBI) en Perq, el 3.4% del PBI en Bolivia, el 8.2%
del PBI en Ecuador, el 1.4% del PIB en México, el 4.4% del PBI en Trinidad y Tobago, y el 0.05% del
PBI en Guatemala (OCDE, 2023). Esta posible reduccion representa un grave riesgo fiscal y afectara
el ritmo de las trayectorias de descarbonizacion. Sin embargo, las consecuencias de estos activos
varados son desiguales entre paises. Por ejemplo, Paraguay o Guatemala tienen menos activos
petroleros varados y una oportunidad significativa para expandir el uso de electricidad. Esta situacion
generard una tension dinamica entre la descarbonizacion y los equilibrios fiscales en algunos paises.
Podrian surgir situaciones paraddjicas donde los paises utilicen ingresos del petroleo para abordar

problemas sociales o impactos del cambio climdtico (ej. Pakistan).



3. La transicion climdtica implica la transformacion de la flota automotriz de combustion fosil y
la reduccion del consumo de gasolina (Blanco et al., 2022). Esta situacion reducira la base tributaria y,
por ende, los ingresos fiscales, y disminuira los subsidios al consumo de gasolina. Por ejemplo, los
subsidios globales a los combustibles fosiles representan aproximadamente el 6.8% del PBI mundial
y se espera que aumenten al 7.4% en 2025 (Parry et al., 2021). Las consecuencias fiscales netas
dependen de las condiciones especificas de cada pais. Esto indica que las consecuencias de un camino
de descarbonizacion profunda en el transporte y el consumo de gasolina generaran trayectorias
diferentes en los paises, con distintas implicancias fiscales (Foster et al., 2024).

4. La transicion climatica justa requiere que los gobiernos aumenten significativamente su
inversion publica en el avance de respuestas politicas inclusivas para garantizar que la transicion
contribuya a reducir las desigualdades de ingresos y de género, asi como las desigualdades entre
territorios, sectores y hogares. Las estimaciones sugieren que la inversion sostenible en América Latina
requerira aproximadamente un 5% del PBI anual hasta el 2030, y entre un 2% y un 5% del PBI para
una proteccion social universal que contribuya a una economia resiliente frente a los impactos del
cambio climatico, y ain mas recursos para otros temas sociales como la reduccion de la mortalidad
infantil (Galindo et al., 2021; Malerba, 2023). Por lo anterior, la politica fiscal tendra que compensar
las posibles reducciones en los ingresos fiscales, y a la vez aumentar los ingresos fiscales para respaldar
ese gasto publico adicional. También es esencial tener en cuenta que las condiciones sociales son
diferentes entre paises y las magnitudes de esos esfuerzos fiscales variarian de pais en pais. En 2021,
por ejemplo, el 59.2% de la poblacion de Honduras vivia por debajo de la linea de pobreza, por lo que,
se requiere un aumento sustancial del gasto social. Mientras que, el esfuerzo fiscal en un pais como
Uruguay, que tenia un 10.6% de la poblacion por debajo de la linea de pobreza en 2021 (CEPAL, 2022)

seria mucho menor.



5. El cambio climatico tiene efectos adversos generales y significativos en las actividades
econdmicas, el bienestar y el medioambiente, y genera eventos climaticos extremos con consecuencias
potencialmente catastroficas (IPCC, 2014; Bolton et al., 2020). Estimaciones recientes de la Nueva
Economia Climatica indican, por ejemplo, que un aumento de la temperatura de 1°C reduce la tasa de
crecimiento anual del PBI per capita entre un 1% y un 2% (Dell et al., 2014). Esto disminuye los
ingresos fiscales debido a la contraccion de la actividad econdmica e incrementa el gasto publico para
mitigar las condiciones econdmicas y sociales. Estos riesgos fisicos representan presiones adicionales

sobre las finanzas publicas.

Recomendaciones

Las politicas fiscales durante una transicion climatica justa enfrentardn el riesgo de una reduccion
significativa de los ingresos debido a la generacion de activos varados o a la contraccion de la base
tributaria. Simultdneamente, el aumento de las demandas de gasto publico implica resolver
emergencias econodmicas y sociales (multiples impactos del cambio climatico o desastres naturales) y
construir nueva infraestructura y un sistema universal de proteccion social, incluidos los sistemas
integrales de cuidados. Esto llevara a un aumento del déficit publico, la deuda publica y los
desequilibrios macroeconémicos. Por lo tanto, las finanzas ptblicas en América Latina y otros paises
en desarrollo atin no estan preparadas para la transicion climatica. Esto implica que las politicas fiscales
no pueden apoyar la transicion climatica justa ni la construccion de una economia resiliente al clima.
Ademas, los riesgos climaticos podrian generar desequilibrios macroeconémicos con consecuencias
negativas para las trayectorias de descarbonizacion profunda. La capacidad de la politica fiscal para
abordar estos problemas pondra en evidencia su potencial para contribuir a una estrategia de transicion

climatica justa. En este contexto, los principales elementos a considerar son:



1. Reformas fiscales generales y sostenibles o verdes e impuestos al carbono. Existe espacio fiscal

para una reforma fiscal verde en América Latina considerando los niveles internacionales de impuestos
verdes (Grafico 1). Se requieren reformas fiscales generales y verdes para aumentar los ingresos
fiscales, mantener los equilibrios fiscales y promover otros beneficios. Las reformas fiscales verdes
contribuiran a:

e Controlar las externalidades negativas como la contaminacion atmosférica local o las emisiones

de gases de efecto invernadero. Los impuestos verdes reducen estas externalidades negativas, pero
deben estar acompafiados de regulaciones y nueva infraestructura.

e Incrementar los ingresos fiscales. Esto generalmente se basa en la baja elasticidad del precio de

los productos que generan externalidades negativas. Sin embargo, las elasticidades de precios son
generalmente menores en términos absolutos en los paises en desarrollo que en los paises
desarrollados (Galindo et al., 2015). Por lo que, los impuestos internacionales similares o precios
del carbono tienen consecuencias diferentes los paises, y se espera que un ajuste basado
unicamente en precios sea mas costoso para los paises en desarrollo y por ende los perjudique con
relacion a los paises desarrollados.

e FElsegundo dividendo con efectos positivos en la distribucion del ingreso o la dindmica econdémica.

La evidencia empirica sobre un efecto positivo en la distribucion del ingreso es muy heterogénea
entre paises y los productos gravados (por ejemplo, electricidad o gasolina). Pero, en general, es
posible obtener un segundo dividendo utilizando el reciclaje fiscal (Ekins y Speck, 2011; Bosquet,
2000; Labeaga et al., 2021). Por lo tanto, las medidas fiscales deberan contemplar compensaciones
para los grupos mas vulnerables.

e Precio del carbono. El precio del carbono es un componente fundamental de cualquier estrategia

de descarbonizacion profunda. El precio del carbono contribuird a reducir las emisiones de gases

de efecto invernadero, aumentar los ingresos fiscales y promover la innovacion tecnologica.



Sin embargo, identificar a los grupos vulnerables, ya sea por preocupaciones de ingreso o empleo, y
utilizar paquetes de compensacion es esencial para una transicion climatica justa, particularmente en
paises con desafios sociales significativos. Ademas, es cada vez mas relevante que los paises en
desarrollo estén preparados para aplicar impuestos de ajuste al carbono y otras medidas similares,
considerando sus consecuencias y la construccion de un sistema nacional de impuestos al carbono.

Ahora bien, este sistema de ajuste al carbono no deberia representar otro obstaculo para el desarrollo.

Grafico 1. Ingresos fiscales de impuestos verdes en América Latina y en paises de la OCDE,
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Fuente: OECD.Stat. Environmentally related tax revenue.

2. Constitucion de un grupo de trabajo (fask force) para preparar las condiciones fiscales para una
transicion climdtica justa. Esto deberia incluir el analisis de las condiciones y alternativas de las
politicas fiscales para apoyar la transicion climatica justa y llevar a cabo una adecuada gestion de los
riesgos climaticos. Ese esfuerzo deberia incorporar el andlisis de las consecuencias de los activos

varados y la erosion de la base tributaria, los requerimientos de inversion, las nuevas oportunidades de



impuestos verdes y pro-salud y bienestar, asi como sus consecuencias en la distribucion del ingreso y
la transicion climatica. Este analisis también deberia integrar el andlisis de disefios, alternativas y
consecuencias del precio del carbono y la reduccion de los subsidios a la energia.

3. Incrementar el reconocimiento por parte de las autoridades fiscales de que sus actividades deben
ser coherentes con la transicion climatica justa, incluyendo su capacidad para mantener los equilibrios
macroecondémicos durante la transicion climatica, promoviendo activamente dicha transicion. Esto
requiere mayor espacio fiscal y condiciones fiscales mas solidas para enfrentar cambios drésticos en
los ingresos y los gastos publicos, asi como el anélisis de la contribucion de las politicas fiscales a la
transicion climatica.

4. Reconocimiento explicito de que los riesgos fiscales de la transicion son heterogéneos entre
paises y que estos condicionaran las trayectorias de descarbonizacion. Por ejemplo, los activos
petroleros varados afectaran de manera diferente a cada pais, ya que ademads enfrentan distintas
necesidades sociales.

5. Iniciar la transformacion fiscal aplicando impuestos verdes y sostenibles junto con impuestos
pro-salud y bienestar.

6. Los desafios, la urgencia y la magnitud de las transformaciones estructurales, incluidas las
politicas fiscales involucradas en una transicion climatica justa requieren el apoyo de una coalicion
econdmica, social y politica amplia y a largo plazo. Esta coalicion requiere una narrativa solida y
creible que respalde esta transicion y muestre claramente los beneficios a largo plazo para la

poblacion.



Escenarios posibles

La evidencia disponible y los escenarios posibles indican la relevancia de la relacion entre la
transicion climdtica justa y las politicas fiscales para el desarrollo futuro de la region:

e Las politicas fiscales durante la transicion climatica justa enfrentaran riesgos significativos
que generaran desequilibrios fiscales. Esto limitard gravemente la capacidad de las politicas fiscales
para apoyar la transicion climatica y, ademas, restringird las opciones de las trayectorias de
mitigacion. En este escenario, preservar los equilibrios fiscales retrasara la transicion climatica,
haciendo que el objetivo de limitar el aumento de la temperatura entre 1.5 °C y 2 °C durante este
siglo sea poco realista.

e Laimplementacion de reformas fiscales, incluyendo un impuesto del carbono, afectara los
ingresos fiscales, el gasto publico, la distribucion del ingreso y la dindmica econémica. La
incertidumbre sobre estos efectos reducird la eficiencia en la implementacion de estas reformas.
Ademas, las posibles consecuencias de estas reformas podran limitar el apoyo econdémico, social y
politico necesario para una transicion justa.

e Por todo lo anterior, una reforma fiscal verde requiere una consideracion especifica de sus
consecuencias para la transicion climdtica justa, incluyendo el andlisis de posibles paquetes de
compensacion. Estas reformas fiscales para una transicion climatica justa deberan demostrar que es
posible lograr una transicion climatica justa con equilibrio fiscal y mejora del bienestar. De lo contrario,
las politicas fiscales no podran apoyar una transicion climatica justa y, ademas, limitaran seriamente
las trayectorias de mitigacion.

e La magnitud de los desafios y los cambios estructurales involucrados en una nueva politica fiscal,
coherente con la transicion climatica justa, indica que es indispensable iniciar de inmediato estas

transformaciones fiscales con una perspectiva a largo plazo.
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