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1. Alcance del tercer producto

El presente informe es el tercer y ultimo producto del proyecto de consultoria
sobre la identificacion, cuantificacion y propuesta de rediseno de los
subsidios perjudiciales para la biodiversidad en Ecuador. El objetivo central de
este tercer producto es proponer una ruta de revisién y rediseno de los subsidios
perjudiciales para la biodiversidad, con el fin de que el pais cumpla con la meta
namero 18 del Marco Global de Biodiversidad Kunming-Montreal. Esta meta
establece la identificacion de los subsidios perjudiciales hasta el afio 2025, asi
como su reforma y/o eliminacion hasta el afio 2030.

A su vez este tercer producto tiene el caracter de definitivo pues condensa los
resultados de los dos productos anteriores, es decir, la conceptualizacion,
identificacién y cuantificacion de estos subsidios en Ecuador. Con ello
aseguramos que este documento contenga todos los elementos necesarios para
ser un insumo util en la formulacién de la nueva Estrategia Nacional de
Biodiversidad, que esta en construccion. Ademas, el presente informe incorpora
todos los comentarios y recomendaciones realizados por los funcionarios del
Ministerio de Ambiente, Agua y Transicién Ecologica (MAATE) en relacion a los
productos anteriores.

2. Introduccion

La pérdida de biodiversidad es un problema acelerado y continuo a nivel mundial,
y Ecuador no escapa a esta situacion. Segun el ultimo informe de la Organizacién
de las Naciones Unidas (ONU) sobre los acuerdos establecidos entre Ecuador y
la ONU para el periodo 2022-2026, se destaca la necesidad de una lucha mas
decidida por la biodiversidad (ONU, 2022). El pais enfrenta una pérdida de
biodiversidad y servicios ecosistémicos del 13%, superando el limite considerado
admisible por el Fondo Mundial para la Naturaleza (10%). Ademas, se ubica en
el cuarto lugar de la lista roja de especies amenazadas, registra un aumento en
los casos de exportacion ilegal de fauna en los ultimos cinco afios y los delitos
contra la vida silvestre son cada vez mas lucrativos. Para el afio 2050, se
proyecta una pérdida del 50% de la riqueza de especies en algunas areas
protegidas (ONU, 2022; PNUMA, 2022).

En cuanto a las actividades econémicas, Ecuador aun depende en gran medida
de las industrias extractivas, las cuales carecen de suficientes regulaciones
ambientales. Esta situacién se ve agravada por una debilidad institucional que
dificulta la articulacion de politicas ambientales y el uso adecuado de los suelos




urbanos y rurales (ONU, 2022). Por otro lado, el sector agricola ha incrementado
su intensidad productiva sin una tecnificacion adecuada; se sigue expandiendo
la superficie destinada a ganaderia y monocultivos. Segun el informe de la ONU,
el 49% del territorio ecuatoriano se encuentra degradado y un 22% adicional es
susceptible a la desertificacién. Por su parte la industria pesquera nacional
procesa mas de 500 mil toneladas al afio, mientras que la capacidad de captura
de la flota pesquera solo alcanza las 260 mil toneladas anuales. Estas
problematicas se deben, en parte, a un marco normativo desactualizado,
sanciones bajas y escasos controles en la pesca (Parlamento Europeo, 2019).

A pesar de la urgencia de la situacion, los esfuerzos para abordar la pérdida de
biodiversidad son insuficientes en comparacion con la magnitud del problema.
La inversion financiera destinada a la Estrategia Nacional de Biodiversidad
(ENB) en 2021 muestra brechas significativas: al menos un 0.2% del PIB (Silva,
2017). Es preocupante observar que los recursos asignados por los Estados para
proteger la biodiversidad son considerablemente menores que los incentivos y
subsidios que se otorgan a actividades perjudiciales para esta. Segun nuestras
estimaciones, por cada délar invertido en la ENB, el Estado ecuatoriano gasta al
menos 3 délares en subsidios perjudiciales —o potencialmente perjudiciales—
para la biodiversidad.

Resulta paraddjico que las actividades perjudiciales reciban mas respaldo
financiero que las actividades beneficiosas. Esto refleja un acuerdo implicito y
desactualizado entre la economia, la naturaleza y la sociedad, basado en la idea
de que la naturaleza proveera recursos inagotables para garantizar el
crecimiento econémico y el desarrollo. Sin embargo, es evidente que este
antiguo acuerdo se encuentra roto y no puede sostenerse por mucho tiempo
mas.

Segun el ultimo reporte del Foro Econédmico Mundial mas del 50% del Producto
Interno Bruto mundial depende de la naturaleza. Por ende llegara un punto en el
que los costos financieros de retrasar la transicion hacia un modelo sostenible
superaran los costos de la misma transicion. Por ejemplo, dejar de contaminar el
suelo implica gastos adicionales para adaptarse a nuevas tecnologias de
produccion limpia. Si no se realiza este cambio y la degradacion del suelo
contintia, a mediano plazo la productividad de los cultivos disminuira y, con ella,
las ganancias empresariales y los salarios. Nos estamos acercando al momento
en que abandonar el viejo modelo de produccion sera mas rentable que
mantenerlo.

La emergencia ambiental esta presionando a los gobiernos y politicos para
transformar el sistema institucional vigente, incluyendo la forma en que se
otorgan los subsidios que afectan al medio ambiente. A pesar de la urgencia de




la situacién, tanto la sociedad como los responsables politicos dilatan las
decisiones para dar pasos decisivos hacia la transicion.

Entonces, ¢ como podemos acelerar estos cambios? No hay una respuesta facil,
pero las mejores practicas en relacion a los subsidios demuestran que el primer
paso es reconocer el problema: identificar, cuantificar y proponer nuevas formas
de redisefar los subsidios. Luego, se recomienda establecer un proceso
continuo de evaluacion y actualizacion de los montos de los subsidios, asi como
la publicacion periddica de los resultados. Con el tiempo, este ejercicio constante
de monitoreo de los subsidios perjudiciales sentara las bases para que la
sociedad debata sobre la pertinencia de los subsidios existentes.

Este documento tiene como objetivo contribuir en esa direccién. En primer lugar,
busca apoyar a Ecuador en la consecucion de la Meta 18 establecida en la
COP15, la cual se refiere a reformular los incentivos perjudiciales para la
biodiversidad. También pretende ser un insumo para los informes nacionales de
seguimiento y cumplimiento a los que el pais se ha comprometido. Por ultimo,
pero no menos importante, este informe busca generar alertas y aumentar la
articulacion de las politicas publicas para redisefar la politica de subsidios hasta
el afio 2030.

En lo que resta del documento, se presentaran las siguientes secciones: una
breve definicion de subsidios y las condiciones para considerarlos perjudiciales;
ejemplos exitosos de reformas a los subsidios ambientalmente perjudiciales;
identificacion y cuantificacion de los principales subsidios perjudiciales para la
biodiversidad en Ecuador; y finalmente, una priorizacion y redisefio de estos
subsidios.

3. Definiciones sobre subsidios perjudiciales

El Convenio sobre la Diversidad Biologica (CDB) define como incentivos daninos
o «perversos» a todas aquellas politicas o practicas que inducen
comportamiento perniciosos hacia la biodiversidad (CBD, 2011). La definicion de
«incentivo perverso» de la CDB es abarcativa; incluye desde subsidios
gubernamentales, leyes, practicas ancestrales en el uso de los recursos
naturales o cualquier otra medida que falle en considerar las externalidades
negativas sobre el ambiente.

¢JSubsidio o incentivos?
Un subsidio busca incentivar una conducta o garantiza un derecho politico,

econdmico o social y para ello se concede una erogacion directa o indirecta de
recursos desde el Estado. Sin embargo, no todo incentivo se configura en




subsidio. En otras palabras, un subsidio siempre es un incentivo pero no siempre
un incentivo genera un subsidio. Podriamos decir que un incentivo puede ser
algo mas amplio que un subsidio y por afiadidura existen incentivos que generan
dafios a la biodiversidad sin que el gobierno gaste un solo dolar. Como lo
documenta la CDB, se dieron casos en que la declaracion de areas protegidas
en Noruega sin politicas de control suficiente gener6 incentivos para que los
predios colindantes al area protegida, y que no tenian titularidad, incurrieran en
procesos de deforestacion. Este incentivo perjudicial se genero sin que el Estado
genere gaste un solo dolar.

En este documento nos enfocamos principalmente en estudiar los subsidios,
entendidas como aquellas acciones expresas o tacitas que implican un gasto
directo o indirecto (explicito o implicito) para el Estado. Queda por fuera todos
aquellos incentivos que pueden estar afectado a la biodiversidad pero que no
generan una erogacion explicita o implicita para las arcas publicas.

Definicion de subsidio

Es importante partir de la premisa de que no existe una unica definicién aceptada
internacionalmente de lo que es subsidio (OECD, 2008). Las estadisticas
macroecondémicas en Europa (Sistemas de Cuentas Nacionales SCN) definen al
subsidio de forma restrictiva, como aquellos pagos sin contraprestaciéon que los
gobiernos hacen a los residentes de un pais ya sea para influir en el nivel de
produccion, influir en el precio del producto o remunerar a alguno de los factores
de la produccion (Valsecchi et al., 2009). Esta definicion acota de sobremanera
lo que se consideraria subsidio dejando por fuera todos los incentivos fiscales,
provision de bienes y servicios publicos o politicas financieras como crédito
subvencionado o fondos de garantias.

Segun la OECD (2005) un subsidio es una accion deliberada del gobierno que
confiere una ventaja sobre productores o consumidores con el fin de
complementar sus ingresos o reducir sus costos. Esta es una de las definiciones
mas usadas y mucho mas abarcativa que la definicion usada por el SCN.

La OMC define a un subsidio a partir del beneficio conferido —a productores o
consumidores— y si dicho beneficio cumple cualquiera de los siguientes
criterios:
e Esuna transferencia directa de fondos desde el gobierno u érgano publico
(pagos, transferencias potenciales, créditos, garantias, etc.)




e Es un ingreso del gobierno que ha sido perdonado o no recaudado (ej.
rebajas de impuestos, exenciones o créditos fiscales, etc.)

e Son bienes y servicios provistos por el gobierno o una agencia estatal
diferentes a la infraestructura publica.

e El gobierno paga a un fondo o agente privado para que se encargue de
realizar cualquiera de las tres acciones anteriores.

Si alguna de estas condiciones se cumple, entonces la OMC considera a esa
accion como un subsidio.

Si relajamos de la definicion el hecho que es una «accion deliberada del
gobierno», entonces un subsidio se extenderia a los beneficios que reciben los
agentes como consecuencia de la falta de regulacion por parte del gobierno que
ocasiona que los agentes no interioricen las externalidades negativas. Es decir,
que no cubren todo el costo social de las acciones de produccion o consumo.’
Por ejemplo, si el gobierno no puede regular el volumen de metros cubicos de
bosque que esta permitido talar, entonces facilita la posible sobrexplotacion del
recurso, un ingreso extra a los productores y, por ende, involuntariamente el
gobierno confiere una ventaja a los productores de madera por las deficiencias
en la regulacion. Si incluimos estos subsidios involuntarios, estariamos
abarcando un espectro amplio de posibilidades de afectacién a la biodiversidad.
Esto es especialmente importante cuando los arreglos institucionales son laxos
como ocurre con los gobiernos de los paises en desarrollo.

Para resumir la discusion, la literatura propone partir de una clasificacion de los
subsidios en dos grupos:

e Aquellos contemplado dentro de los presupuestos publicos

e Aquellos que no estan incluidos en el presupuesto.

En el anexo 1 se muestra esta clasificacion para diferentes definiciones y
acciones del Estado.

La definiciébn mas utilizada es la de la OECD (2005). Incluye subsidios dentro del
presupuesto, que aparecen en las cuentas nacionales como gasto publico e
incluye transferencias directas de efectivo, préstamos a bajo interés o préstamos
a tasa reducida, la provisidbn de bienes y servicios por parte del gobierno y

! Los incentivos perjudiciales también se generan por politicas ambientales mal disefiadas y falta
de regulacion. Por ejemplo el establecimiento de areas protegidas sin el correcto monitoreo
genera incentivos para que los propietarios adyacentes o usuarios de la tierra, al no poder
adquirir titulos de propiedad, se vean incentivados a explotar los recursos protegidos.




subsidios a [+D. También incluye subsidios por fuera del presupuesto tales como
exenciones y devoluciones de impuestos, acceso preferencial al mercado,
pasivos limitados, provisiones por depreciacion acelerada y exenciones
selectivas de las normas gubernamentales.

Sin embargo la definicion de la OECD (2005) no incluye los subsidios implicitos
que se producen por la no internalizacion de externalidades o la falta de fijar los
precios de bienes o servicios publicos por debajo del costo de produccion.
Pieters (1999) propuso una definicibn mas amplia y definié al subsidio como
cualquier desviacion del coste total. Bajo esta definiciéon se incluirian los
subsidios a la provision de agua o electricidad y las externalidades negativas
sobre el ambiente.

Subsidios perjudiciales

Segun la OECD (2005), un subsidio ambientalmente dafino es el resultado de
una accion gubernamental que confiere una ventaja sobre productores o
consumidores para complementar sus ingresos o reducir sus costos, pero al
hacerlo, discrimina contra practicas ambientalmente sanas.

Para el CDB, los incentivos/subsidio perjudiciales suelen impactar en el ambiente
de dos formas:

o subvalora el real precio de la naturaleza y sus servicios. Porlo general
el precio por el uso de recursos naturales no incorpora el valor real de
agotamiento y la degradacion. Sin embargo, cuando este precio esta aun
muy por debajo del costo financiero o ambiental, esto incentiva un
sobreconsumo y mayores afectaciones sobre la naturaleza. Ejemplos
comunes de esto son los servicios de agua y energia.

¢ Incrementos de la producciéon. Muchas politicas buscan incentivar
sectores que son importantes en términos sociales por la generacion de
produccion e ingresos pero sensibles en sus efectos sobre Ila
biodiversidad (ej. agricultura, pesca o producciéon de energia). Los
incentivos sobre estos sectores expanden la frontera de produccion y con
ellos los desechos y los efectos nocivos, como el aumento del uso de
pesticidas, herbicidas, las descargas al agua o el aumento de las
emisiones de GEIl. Como lo define la OCDE (2005) :“Todas las demas
cosas igual, un subsidio ambientalmente pernicioso incrementa los
niveles de produccion o uso de un recurso natural y, por lo tanto,
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incrementa el nivel de desperdicio, contaminacion y explotacion natural
de aquellos recursos a los que esta relacionado”

Un principio importante establecido por CDB? es que el monto del subsidio no
necesariamente refleja la dimensién del dafio (OECD 2003a).Esto resulta de vital
importancia en este documento porque, desde un punto de vista netamente
econdmico, se podria llegar a priorizar incentivos que tengan importancia en
términos fiscales dejando por fuera subsidios de alto impacto ambiental pero de
poco sacrificio fiscal.

El inventario de subsidios se ha clasificado en tres grupos segun su impacto:
perjudiciales, potencialmente perjudiciales y neutros, segun los siguientes

criterios:

O

Perjudicial: aquellos subsidios que con total certeza el incremento
de la produccion o consumo, generaran mayores niveles de
contaminacién, desperdicios o sobrexplotacién de recursos.?
Potencialmente perjudiciales: aquellos subsidios en que existe
incertidumbre de si la produccion esta generando mayor
contaminacion, desperdicio o0 sobrexplotacién de recursos.
También se incluye en este grupo a aquellos subsidios en los
cuales demanda: 1) mayores niveles de supervision e informacion
por parte del Estado para garantizar que no generan dafo
significativo porque ante la ausencia del Estado en el control, el
subsidio podria ser facilmente perjudicial. 2) La inclusion de
clausulas mas estrictas en el disefio del subsidio para recibir el
beneficio, como por ejemplo certificaciones de buenas practicas.
En esta categoria podriamos colocar a todos aquellos subsidios
que deben tener una supervision estrecha del Estado para que no
generen dafios.

Neutro: Que su relacién con la biodiversidad es lejana o el
incentivo es tan genérico que no se puede hacer un vinculo cierto
con la pérdida de biodiversidad. No hemos incluido dentro del
informe lo que se considerd neutro pero, en términos analiticos, es

2 Secretaria del Convenio sobre Diversidad Bioldgica (2020)

3 “All other things being equal, the [environmentally harmful] subsidy increases the levels of output/use
of a natural resource and therefore increases the level of waste, pollution and natural exploitation to
those connected’(OECD, 2005)
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importante conceptualizarlo pues sirve para tener un criterio de
exclusion.

La metodologia de clasificacion se presenta en el anexo 2.

Existe una linea muy delgada entre la consideracién de un subsidio como
«perjudicial» de uno «neutro»; esa linea es aun mas delgada entre lo
«perjudicial» y lo «potencialmente perjudicial». De hecho la comunidad
internacional reconoce que es un reto muy grande determinar cuando un
subsidio es perjudicial (Pieters, 1999; Valsecchi et al., 2009). De estudios de
casos se encuentra que un subsidio perjudicial puede variar de acuerdo al lugar
y al momento en que se evalua. La OCDE desarrollé modelos y criterios para
determinar los vinculos entre el financiamiento publico y la pérdida de la
biodiversidad. Dado el alcance de la presente consultoria se ha utilizado dos
criterios o0 modelo definidos por la OCDE:

e “Analisis Rapido (“quick-scan”)’. La pregunta fundamenta bajo este
criterio es si ¢el financiamiento del subsidio termina afectando a la
intensidad de la actividad via las elasticidades de los precios (en el
consumo o la produccion)? Si el fondeo de recursos que se recibe del
gobierno estimula el volumen de produccién y consumo, entonces el
impacto es perjudicial

e El segundo criterio-modelo de la OCDE es el que se conoce como “Lista
de Verificacion” (“checklist”). La idea central es preguntarse si, dadas las
circunstancias del contexto, ¢remover el subsidio beneficiaria a la
biodiversidad?

A su vez hemos tomado dos criterios de valoracion del contexto nacional:

¢ En concordancia con los criterios expuestos en informe BIOFIN Revision
Institucional y de Politicas (PIR) en Ecuador (BIOFIN,2017), la Agricultura
Familiar Campesina AFC es un método de produccion social y productivo
que fortalece o sirve de sostén a la biodiversidad por la ausencia de
monocultivos y practicas menos extensivas. El informe resalta las
virtudes de la AFC a diferencia de las preocupaciones que generan los
cultivos de agro exportacién como el banano o la palma. Por ende, hemos
decidido que aquellos incentivos dirigidos sobre AFC seran catalogados
como positivos o neutros.

e Segun las estimaciones de deforestacion a nivel nacional e internacional,
la ganaderia es un vector de deforestacion. Sibien existen iniciativas para
hacerlo sostenible (ganaderia sostenible), la preocupacion de que se esté
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cumpliendo de forma extensiva ha hecho que se catalogue como
potencialmente perjudicial.

Estos dos criterios de la OECD mas las condiciones institucionales y las
circunstancias del pais y de la politica publica, fueron los criterios elegidos para

clasificar los incentivos.

Subsidios perjudiciales: efecto tedrico vs efectivo

La clasificacién de un subsidio que tedricamente es perjudicial puede alterar su
impacto cuando el beneficiario lo aplica en un contexto especifico, dejando de
ser perjudicial y convirtiéndose en positivo. Esto suele ser caso de aquellos
subsidios que su disefio es lo suficientemente genérico que deja abierta la puerta
a que el beneficiario emplee un método de produccion contaminante o
sostenible, independientemente del subsidio. Por ejemplo, en el caso de una
exoneracion a los vehiculos de transporte terrestres, este incentivo parece
perjudicial porque la mayoria de buses y camiones en Ecuador usan
combustibles fosiles. No obstante, en el caso de que un vehiculo sea eléctrico el
subsidio no seria perjudicial sino positivo en ese caso particular. El diagrama 3.1
muestra esta idea

Diagrama 3.1 impacto tedrico y efectivo de los subsidios

Contexto de

- Impacto efectivo
aplicacién del

de los subsidios
decisiones de los agentes, sobre la

tecnologia de produccion biodiversidad
utilizada, etc.

Impacto tedrico
de los subsidos

subsidio:
sobre la

biodiversidad

Aumentos del Usolde Matriz productiva Efectivamente reduce
recursos vigente los costos o aumento
Patrones de consumo los Ingresos de
. . actividades
Resistencia a los

- contaminantes
cambios

Elaboracion: consultor

No obstante para determinar el impacto efectivo se requiere un conocimiento
preciso y especifico sobre lo que esta ocurriendo en la funcién de produccion de
cada productor que se beneficia. Es decir, en el ejemplo anterior, tenemos que
saber qué tipo de vehiculo esta utilizando o qué tecnologia esta empleando para
producir. Esto parece ser un procedimiento inviable en la practica, ya que como
gobierno es imposible conocer el contexto de cada uno de los beneficiarios. Pero
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siguiendo la misma linea de argumentacion, no seria prudente catalogar el
subsidio como positivo, sabiendo que la mayoria de los vehiculos utilizan
combustibles fésiles, a pesar de que algunos de ellos puedan ser vehiculos
eléctricos.

Por lo tanto, hemos definido como criterios de decision los dos métodos de la
OCDE (checklist y quick scan) como referentes para tomar una decision. De esta
manera, hemos procedido a catalogar los subsidios teniendo en cuenta el
contexto, el impacto tedrico y como presumiblemente se esta produciendo el
impacto efectivo. En muchos casos, la solucion ha sido catalogarlos como
"potencialmente perjudiciales", ya que existe mucha incertidumbre sobre el
impacto efectivo del subsidio.

Subsidios revisados en Ecuador.

Para el ejercicio hecho en Ecuador es importante tener en cuenta las siguientes
puntualizaciones:

¢ Definicion. Para el ejercicio en Ecuador partimos de la definicién de la
OECD (2005) mas elementos de la definicion de Pieters (2004,1999) en
el sentido de que también se consideré como subsidio a la provisién de
servicios por debajo del costo de produccion (tasas de servicios publicos).
Expresamente no se ha considerado como subsidio a las externalidades
negativas no cobradas en el precio de los servicio. La razén es la dificultad
de llevar a cabo el inventario de este tipo de subsidios y la cuantificacién
de los mismos, dadas las fuentes de informacién disponibles en el pais.

e Sicomparamos los subsidios cuantificados en la proforma presupuestaria
del MEF con la definicién de la OECD (2005), podemos decir que en
Ecuador se calcula de forma hibrida. Por un lado considera como subsidio
a una parte de los créditos con tasas preferenciales, igual que la OECD,
pero no incluye la entrega de todos bienes y servicios gratuitos (o por
debajo del precio de mercado) como subsidio. Por ejemplo, dentro del
presupuesto de subsidios si esta contemplados los fertilizantes a precios
subvencionados, pero no las vacunas contra la fiebre aftosa que entrega
el MAG, por ejemplo. Por lo tanto, para objeto de este estudio la definicién
de subsidio es mas amplia de la que toma en cuenta el MEF. Se necesita
hacer un acercamiento con el MEF para poder determinar los documentos
metodoldgicos que se estan usando como referencia para la estimacién
del subsidio al crédito y otros bienes.
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4. Reformas a subsidios perjudiciales con el medio
ambiente: experiencia comparada

Un caso de éxito fue la reforma a los pesticidas en Indonesia. Esta reforma fue
implementada por el Ministerio de Agricultura de Indonesia en colaboracion con
organizaciones internacionales (PNUD, 2019). Los objetivos de la reforma fueron
reducir la dependencia de los agricultores de los pesticidas quimicos, promover
practicas agricolas mas sostenibles y reducir los impactos ambientales y de
salud asociados con el uso excesivo de pesticidas. Las principales medidas
implementadas fueron: a) Capacitacion y asistencia técnica a los agricultores
sobre practicas agricolas sostenibles, incluyendo el manejo integrado de plagas
y enfermedades. b) Promocion de la agricultura organica, incluyendo la adopcién
de practicas como el compostaje, la rotaciéon de cultivos y la intercalacion de
cultivos. c¢) Distribucion de materiales y herramientas para el control bioldgico,
como insectos beneficiosos y trampas de feromonas. d) Establecimiento de
centros de demostracién y capacitacion para mostrar a los agricultores las
practicas agricolas sostenibles en accion. e) Desarrollo de sistemas de alerta
temprana para detectar y monitorear plagas y enfermedades. f) Promocion de la
colaboracién entre los agricultores para compartir conocimientos y recursos.

Durante la década de 1980 y 1990 Nueva Zelanda elimindé gradualmente la
mayoria de los subsidios a la agricultura como parte de un programa de reforma
econoémica mas amplio conocido como "Rogernomics”. Estos subsidios incluian
aquellos relacionados con precios, insumos, almacenamiento y exportacion
(IEEP et al.,, 2007). Para el afio 2018 los subsidios agricolas representaron
menos del 1% de los ingresos agricolas del pais, situandolos entre los mas bajos
de los paises de la OCDE (OCDE, 2020).

La eliminacion de los subsidios agricolas en Nueva Zelanda tuvo impactos
significativos en la biodiversidad y el medio ambiente. Al reducir la intensificacion
y el monocultivo en la agricultura, se logré mejorar la calidad del agua y del suelo,
asi como la biodiversidad de las zonas rurales (Perry, 2013). Segun un estudio
de la Universidad de Auckland, la eliminacién de los subsidios agricolas permitio
una mayor diversificacion de la produccién y redujo la presion sobre el medio
ambiente, lo que a su vez contribuyd a la conservaciéon de la biodiversidad
(Dalzier, 2013; Williams, 2018).

En la Unién Europea, se implementd una reforma para eliminar gradualmente los
subsidios a la pesca de arrastre, un método destructivo que dafiaba los
ecosistemas marinos. Se otorgaron subsidios para la adopcion de practicas
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pesqueras sostenibles (European Commission, 2019; European Parliament,
2020). Los resultados de la reforma incluyeron la reducciéon de la pesca de
arrastre, la proteccion de los habitats marinos y la promocién de la pesca
sostenible.

En cuanto a Brasil, se implementaron medidas para eliminar los subsidios que
facilitaban la tala ilegal en la Amazonia. Se modificaron las reglas de asignacién
de crédito rural para exigir el cumplimiento de las regulaciones
medioambientales y se restringid la entrega de nuevos permisos de tala en
superficies de mas de cinco hectareas (GPA, 2015). La eliminacion de estos
subsidios fue acompanada por politicas complementarias que fortalecieron los
sistemas de control y destinaron recursos a la proteccion y restauracion de los
bosques. Ademas, se aumentaron los beneficios financieros para las
poblaciones de las zonas de intervencion mediante la adquisicién publica de
productos de comunidades tradicionales y explotaciones agricolas familiares, asi
como la creacion de la "Bolsa Verde", un subsidio en efectivo para familias que
viven en areas protegidas y bajo el umbral de pobreza extrema (ingreso per
capita inferior a US$ 30 para el periodo 2012-2015). Los logros de estas medidas
incluyen la reduccién de la deforestacion, la proteccidén de la biodiversidad y la
promocién de la gestion forestal sostenible (Neptad et al., 2014; Assuncgéo et al.
2019).

En Alemania, se implementé una reforma para reducir gradualmente los
subsidios a la energia nuclear y promover fuentes de energia renovable. Se
destinaron fondos a la investigacion y desarrollo de tecnologias limpias, lo que
permiti®6 aumentar la participacion de las energias renovables en el mix
energético, reducir los riesgos nucleares y disminuir las emisiones de carbono
(Gawel, Strunz, 2014; Hirth y Steckel, 2016).

En Francia, se implementaron politicas para redirigir los subsidios agricolas
hacia practicas agroecoldgicas, promoviendo la reduccién de agroquimicos y la
conservacion de la biodiversidad agricola. Se fomenté la transicién hacia
métodos sostenibles, lo que impulsé la agroecologia, protegid los ecosistemas
agricolas y promovio la seguridad alimentaria (Levidow y Borda-Rodriguez,
2013; Desquilbet y Dorin, 2017).

China, por su parte, implementé medidas para eliminar gradualmente los
subsidios a la mineria de carbon, con el objetivo de reducir la contaminacion del
aire y fomentar la transicion hacia fuentes de energia mas limpias. Se invirtié en
energias renovables y eficiencia energética, lo que permitié disminuir la
dependencia del carbdn, mejorar la calidad del aire y promover la energia verde
(Zhang et al., 2019, 2020).
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Japon también implemento reformas para eliminar subsidios que fomentaban la
sobrepesca y la pesca ilegal. Se establecieron politicas para promover la pesca
sostenible, la conservacién de especies en peligro y la gestion de los recursos
pesqueros (Saito y Michida, 2017).

Finalmente, en Paises Bajos se implementaron politicas para eliminar los
subsidios que incentivaban la agricultura intensiva y dafina para el medio
ambiente. Se promovio la transicidon hacia sistemas agricolas mas sostenibles,
incluyendo practicas de agricultura regenerativa y conservacion del suelo. Estas
medidas lograron reducir el uso de pesticidas y fertilizantes, mejorar la calidad
del agua y promover la biodiversidad agricola (Termeer et al., 2017; Daey y
Wiskerke, 2017). Ademas, en el ano 2023, los Paises Bajos emprenderan un
plan para comprar fincas a productores que estan cerca de reservas, con el
objetivo de reducir la producciéon pecuaria de forma absoluta. Se ha destinado
un presupuesto de 1.500 millones de euros para esta iniciativa.

Estos ejemplos ilustran como la eliminacién de subsidios dafinos puede generar
resultados positivos en términos de sostenibilidad ambiental, conservacién de la
biodiversidad y promocion de practicas mas responsables en diferentes sectores
como la agricultura, la energia, la pesca y la mineria. Algunas lecciones de estas
experiencias:

v Las reformas tuvieron otras politicas de soporte que complementaron la
accion de la reforma a los subsidios

v' Ninguna reformas estd exenta de costos politicos y costos financieros
fruto de la transicion. Parece adecuado dar otro tipo de subsidios verdes
para compensar los recursos perdidos durante la transicion.

5. Dimension de los subsidio perjudiciales en Ecuador

En el producto dos se cuantificé lo principales subsidios perjudiciales en Ecuador
(no todos?). Los principales hallazgos de este ejercicio son los siguientes:

e Al afio 2021 los subsidios perjudiciales (o potencialmente perjudiciales)
para la biodiversidad en Ecuador alcanzaron mas de 994 millones de
doélares por afio (mas de 0.94% del PIB).

e En cinco incentivos tributarios el Estado gasta (o deja de recibir)
entre 480 y 580 millones de délares anuales (0.5% del PIB) por

4 No todos los subsidios fueron incluidos. Por ejemplo, se dejé por fuera el subsidio a |a tarifas de agua
por que no existe informacién sobre cada subsidio en cada localidad pues la competencia esta en los
Gobiernos Auténomos Descentralizados.
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subvencionar al sector agropecuario, de acuacultura y pesca. Si a este
valor le adicionamos los gastos que se generan directamente desde el
PGE por medio de subvencién a insumos, crédito a tasas preferenciales
o subsidio en el seguro agricola, entonces podemos cifrar los subsidios al
sector en un valor entre los 600 y 700 millones de dolares (0.7% del PIB).
La dimension de estos subsidios es tan grande que significan la mitad del
subsidio al diésel proyectado para el afio 2023 (1.429 millones de ddlares
segun la proforma presupuestaria).

Ordenamos los subsidios de acuerdo a los 5 principales impulsores de la
pérdida de biodiversidad: cambio del uso del suelo, sobreexplotacion de
recursos, contaminacion, cambio climatico e introduccidn de especies
invasoras. Aquellos subsidios asociados al cambio del uso de suelo y
sobreexplotacién® de recursos totalizan 512 millones (52% del total);
aquellos asociados a la contaminacién via agroquimicos o desperdicios
de plasticos totalizan aproximadamente 78 millones (0.8% del total) y los
asociados al cambio climatico ascienden a 405 millones (41% del total).
Estos han sido sintetizados en la tabla 5.1 a continuacion. No hay
subsidios identificados con especies invasoras.

5> No se puede distinguir entre cambio del uso del suelo y sobrexplotacidn pues no se conoce exactamente
qué practicas agricolas estan usando los productores. Por esa razon se juntaron estos dos impulsores de
pérdida de biodiversidad.
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Tabla 5.1 Impulsores de pérdida de biodiversidad, subsidios mas importantes y costo fiscal para el Estado

monto del Impacto
Impulsor de . subsidio | Biodiversidad
pérdida de Subsidio (USD
biodiversidad )
millones)
Potencialmente
Impuesto a la Renta Unico para actividades agropecuarias (LRTI, art. 27 y art. 27.1) 76 perjudicial
276 Potencialmente
IVA 0% para maquinaria e insumos agricolas (art 55 (nim. 4,5) y Decreto 1232)" perjudicial
50 Potencialmente
Cambio del uso | Exoneracion del Impuesto a la Renta sectores prioritarios. perjudicial
del sueloy Exoneracion de hasta el 50% del ICE al alcohol importado o de produccion nacional Perjudicial
sobreexplotacion | glaborado localmente y proveniente de la fermentacion de productos agropecuarios 54
de recursos | ¢ltivados en el Ecuador, dentro del cupo anual.
Estimulos sector ganadero desde el PGE en el Plan Anual de Inversiones (estimacién 22 Potencialmente
incompleta) perjudicial
- , . . . Potencial t
Subsidio en el PGE por "Desarrollo Agricola" (estimaciones incompletas)? 34 © enqa.m.en ©
perjudicial
SUBTOTAL 512
Contaminacion: | Subvencién a abonos y pesticidas desde el PGE (urea) 16,8 Perjudicial
Uso de IVA 0% a agroquimicos (parte del art 55 y Decreto 1232) 60 Perjudicial
agroquimiCos y | A 0% a los servicios de Aero fumigacion (LRTI, Art. 56, numeral 18) N/D Perjudicial
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desperdicios al

Exoneraciones del Impuesto a los Consumos Especiales para cierto tipo de fundas

Perjudicial

medio ambiente | plasticas 0,1
Exoneracion de las botellas para lacteos del Impuesto Redimible a las Botellas Perjudicial
plasticas N/D
Tarifa 0% del IVA para barcos pesqueros de construccion nueva de astillero (LRTI, Prejudicial
Art. 55, numeral 20) N/D
Tarifa 0 % IVA a los buques y naves de menos de 10 afios de construccién, en la Perjudicial
transferencia de bienes, arrendamiento y prestacion de servicios (LEFORTAAC, art.
6) N/D
SUBTOTAL 76,8
Subsidio Diesel en sectores agropecuarios, acuacultura y pesca (proyeccion no 100 Perjudicial
definitiva)
IVA 0% al servicio de transporte de pasajeros y carga (LRTI, art. 56, numeral 1) 235,9 Po;r:ﬁ:zlli::;nte
IVA 0% Naves destinadas al transporte comercial de pasajeros, carga y servicios 26 Poten_fiial_mente
. (LRTI, Art. 55, numeral 13) ’ perjudicial

CCI;i?nrglt)ifo IVA 0% por la adquisicidon chasis y carroceria para el transporte terrestre publico de 33 Potenf:ial.m.ente
pasajeros (LRTI, Art. numerado a continuacion del Art. 66; RLRIT, Art. 174) ’ perjudicial
Devolucion del IVA Por adquisicion combustible aéreo por transporte de carga al Perjudicial
extranjero (LRTI, Art. 57; RALRTI, Art. numerado segundo a continuacion del Art. 154 3,6
y Art. numerado primero a continuacion del Art. 182)
Exoneracion de ICE para Furgonetas y camiones de hasta 3.5 toneladas de 5 Potencialmente

capacidad estan exentos

perjudicial
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Rebaja del 80 % sobre el impuesto causado Impuesto a la Propiedad de Vehiculos

Potencialmente

para aquellos de servicio publico que realizan el transporte de pasajeros o carga, por 18.2 perjudicial
el cual su propietario percibe una contraprestacién en la forma de pasaje, flete y otros ’
mecanismos similares, tienen una o (Ley de Reforma Tributaria, articulo 7, literal a).
Exoneracion Impuesto a la Propiedad de Vehiculos por chofer profesional (LRTI, art. 36.7 Potencialmente
6, lit. ¢, Ley de Reforma Tributaria) ’ perjudicial
Exoneracion operadoras de transporte publico de pasajeros (Ley de Reforma 28 Potencialmente
Tributaria, Art. 6, lit. ¢) ’ perjudicial
SUBTOTAL 405,1
TOTAL 994
% del PIB 0,94%

1.Se ha excluido de este rubro la parte correspondiente a Gasto Tributario del IVA 0% a agroquimicos que se ha incluido mas abajo en la misma tabla

2.Se ha excluido de este rubro el monto de urea que se ha incluido en otra parte de la tabla
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Otro hallazgo importante es que los subsidios al sector agropecuario
provenientes desde el Presupuesto General de Estado (PGE), en
principio, son menores a los identificados en el sistema tributario.
Segun la informacién disponible sobre subsidios agropecuarios en el
PGE, éstos rondarian los 50 millones pero no existe informacién a detalle
de qué gastos se estan considerando desde el MEF para computar este
valor. La reducida generacién de subsidios presupuestarios puede ser un
rasgo caracteristico del Ecuador respecto a otros paises. La explicacion
mas plausible esta en el hecho de que los ultimos afios la politica de gasto
directo se ha reducido sustancialmente.

Resulta importante resaltar que si bien los subsidios desde el PGE hacia
el sector agropecuario son relativamente menores, la politica agricola es
importante para minimizar los impacto sobre la biodiversidad y su
tendencia impone limites a la hora dimensionar el impacto de los
subsidios.

En el grafico 5.1 a continuacion se presentan la evolucién 2012-2022 de
tres de las politicas econdmicas mas importantes relacionadas con el
agro: a) el gasto directo que hace el Estado, expresado en el presupuesto
devengado del Ministerio de Agricultura y Ganaderia (MAGAP y solo MAG
desde 2017). b) El crédito publico hacia el sector agropecuario entregado
por medio de BanEcuador y la Corporacion Financiera Nacional (CFN). c)
El seguro agricola®.

Grafico 5.1 Evolucion de los instrumentos financieros publicos hacia el sector

agropecuario 2012-2022
En millones de dolares

¢ Segun cifras del SIPA, el subsidio que entrega el Estado en el seguro agricola
ronda aproximadamente en 3% del valor de las pdlizas
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En los ultimos anos el presupuesto del ministerio del ramo (MAGAP,MAG)
se redujo notablemente, pasando de casi 400 millones de ddlares en 2015
a tan solo 100 millones en 2022. Esto se traduce en menos gasto en
subvenciones, asistencia e infraestructura para los agricultores (ver anexo
3 para la evolucién de la partida de subvenciones y compra de bienes y
servicios).” Lo mismo ocurre con la politica de seguro agricola, los montos
asegurados van reduciéndose de forma sistematica entre 2015 y 2022.

Por el contrario, los volumenes de crédito han aumentado, con un especial
énfasis entre 2016 y 2019. Casi el 50% de las colocaciones totales en el
periodo fue al sector pecuario. En 2020 con la pandemia el crédito pierde
impulso pero parece que se va recuperando en los dos ultimos afos, aun
lejos de lo que fue el 2019. En resumen, la politica agricola mudo6 de una
entrega de bienes y servicios de forma gratuita o semigratuita, hacia una
politica de crédito. Esto tiene al menos dos implicaciones;
A. Retirar el papel de Estado (y por ende de los subsidios
perjudiciales) no es suficiente para mejorar la biodiversidad en la
medida que no existe politicas de apoyo integral que compensen

7 Sabemos que esta caida no solo responde a la reduccién de la inversién en el sector agropecuario sino
también contablemente el gasto del sector de acuicultura y pesca pasé a otros ministerios. Hemos
revisado las cifras y de todos modos la caida del gasto en el MAG es considerable
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esos subsidios. Puede ser que menores subsidios perjudiciales
provocan una menor escala de produccion y, por ende, se
cumpliria el presupuesto de que retirar los subsidios perversos
mejora la biodiversidad. Sin embargo, también puede darse el caso
gue menores subsidios y menor intervencién-regulacion del Estado
ocasionen otros impactos no deseados; por ejemplo, que ante la
falta de rentabilidad los agricultores muden a una agricultura
extensiva (deforesten), usen insumos mas baratos pero mas
contaminantes o, por ejemplo, que muden a cultivos mas rentables
en el mercado internacional pero que no adecuados para la zona
(ej. pitahaya en la Amazonia). Por ello lo recomendable es que las
politicas de subsidios deben venir acompafiadas de acciones de
apoyo o buscar que esos subsidios perjudiciales se redisefien de
tal forma que promuevan conductas sostenibles.

B. La expansion del crédito impone la necesidad que la politica
crediticia verde apunte en la misma direccién a la de subsidios.
Seria contraproducente retirar subsidios al agro, por ejemplo hacer
que los agricultores paguen la urea, cuando a través del crédito se
sigue estimulando este tipo de practicas contaminantes. En ese
sentido lo que se tiene que velar es por la integralidad de la politica,
en el sentido de que todas las politicas deben estar sincronizadas
hacia la misma direccién.

Un sacrificio fiscal cercado al 1% del PIB puede ser mucho o poco,
segun con qué se compara. Para tener una dimension de la magnitud
de estos subsidios se debe comparar con las necesidades de
financiamiento para proteger o conservar la biodiversidad (grafico 5.2).
Segun las estimaciones de Utreras et al. (2017) , para cumplir con la
Estrategia Nacional de Biodiversidad y su plan de accion, Ecuador al 2015
debia gastar 267 millones de délares (0.27% del PIB) y tan solo gast6 113
millones (menos de la mitad). Segun el trabajo de BIOFIN de 2017, el
gasto deberia ser de 0.31% del PIB y la brecha alcanzaria el 0.2% del
PIB(Silva, 2017).Con lo cual la brecha de financiamiento fue de 154
millones de ddlares al afio 2015, equivalente al 0.16% del PIB. Segun el
trabajo llevado a cabo por BIOFIN para el afio 2016 y 2021 |la necesidad
de financiamiento seria de 0.36% y 0.31% del PIB, respectivamente. De
la misma forma la brecha de financiamiento fue 0.23% y 0.2% del PIB en
2016 y 2021, respectivamente (Silva, 2017). Ambos trabajos, llegan a
resultados similares lo cual nos permite concluir que el monto de los
subsidios perjudiciales (y potencialmente perjudiciales) es 3 veces mas
grandes que el gasto necesario anual para cumplir con la ENB. Y es 5
veces mayor a la brecha de financiamiento del afo 2021.
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Grafico 5.2 Brechas entre los costos necesarios para cumplir la ENB y los
subsidios perjudiciales con la biodiversidad
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Subsidios perjudiciales o Monto necesario para cumpir con ENB  Brecha de financiamiento de la ENB
potencialmente perjudiciales a la (al 2015) (diferencias entre lo que se necesita
biodiversidad gastary lo que se gastd)

Fuente y elaboracion propia en base a las estimaciones recopiladas del SR,
MEF y los célculos de Utreras et. al (2017)

Esperamos que este primer ejercicio motive a las instancias publicas y privadas
para avanzar en el proceso de catastrar, monitorear y evaluar los diferentes
costos fiscales que pueden tener efectos perniciosos con la biodiversidad. El
hecho de que sea un proceso demanda entregar la responsabilidad de esta tarea
a una direccién dentro del Ministerio competente y definir un plan de accién anual
para que se puede contar con un procesos de estimacion y publicacion anual.

Las buenas practicas internacionales en materia de subsidios sugieren que el
primer paso es contabilizar y publicar periédicamente los sacrificios fiscales
como un ejercicio de transparencia, sin que esto implique reformas sobre los
subsidios. La fundamental es que exista transparencia sobre estos costos para
la sociedad. Un subsidio que no se cuantifica, no existe para efectos de la
politica publica.

6. Priorizacion de los subsidios

Este tercer producto tiene como finalidad esbozar un plan de accion sobre los
subsidios mas importantes. En este sentido se hace necesario llevar a cabo un
ejercicio de priorizacién. La priorizacidén se basa en dos dimensiones, cada una
con tres escalas, como se muestra en la tabla a continuacion
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Tabla 6.1 Dimensiones para la priorizacién de los incentivos perjudiciales

Dimensién Escala
Incidencias sobre la Baja
biodiversidad de la Media
actividad de los Alta
beneficiarios
Viabilidad politica, social Baja
y/o productiva para Media
reformular Alta

Dimensidn 1: incidencia sobre la biodiversidad

Determinar la incidencia sobre la biodiversidad es una tarea compleja y depende
de cada contexto y actividad productiva en el que se aplica el subsidio. No
obstante, existen varios métodos reconocidos para establecer un impacto
potencial. Algunos métodos son los siguientes:

o Evaluaciéon de Impacto Ambiental (EIA): La EIA es una herramienta

ampliamente utilizada para evaluar el impacto de una actividad o proyecto
en el medio ambiente, incluida la biodiversidad. Consiste en identificar y
evaluar los posibles impactos en la flora, fauna y los ecosistemas locales,
asi como proponer medidas de mitigacion y compensacion.

indices de Biodiversidad: Se utilizan diferentes indices para evaluar la
diversidad bioldgica en un area afectada por una actividad. Estos indices
pueden medir la riqueza de especies, la equidad de especies, la
composicién de especies y otros aspectos de la biodiversidad.
Comparando los indices antes y después de la actividad, es posible
determinar si ha habido una disminucion o cambio significativo en la
biodiversidad. Ecuador tiene una propuesta para el afio 20158 que valdria
la pena rediscutirla e implementarla.

Evaluacion de Impacto de Especies (SIA): La SIA se enfoca
especificamente en evaluar el impacto de una actividad en especies
particulares, especialmente aquellas en riesgo o protegidas. Se evalua
como la actividad afecta su habitat, distribucion, abundancia y
supervivencia. También se consideran medidas de mitigaciéon vy
compensacion para proteger y conservar las especies afectadas.

8

http://maetransparente.ambiente.gob.ec/documentacion/Biodiversidad/IT/Propuesta%20de%20indica
dores%20de%20biodiversidad.pdf
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o Analisis de Huella Ecolégica: Este enfoque mide el impacto total de una
actividad o proceso en términos de la superficie de tierra y agua necesaria
para proporcionar los recursos utilizados y para absorber los desechos
generados. Un mayor uso de recursos puede indicar un mayor impacto
sobre la biodiversidad, ya que se requiere la alteracion de ecosistemas
para obtener esos recursos.

o Evaluacion de Servicios de Ecosistemas: Esta metodologia evalla
como una actividad puede afectar los servicios que los ecosistemas
brindan a la humanidad, como la polinizacion, la regulacion del clima, la
calidad del agua, entre otros. Si una actividad reduce o altera
negativamente estos servicios, también puede tener un impacto
significativo en la biodiversidad.

En un contexto ideal, estos métodos deberian definir la escala del impacto que
provoca la actividad econémica beneficiaria del subsidio. Sin embargo, debido a
la falta de informacién disponible, se establecié una escala subjetiva basada en
el impacto tedrico del subsidio. Para ello, se tuvieron en cuenta algunos criterios:

- Criterio 1: Si los beneficiarios estan concentrados en la Agricultura
Familiar Campesina (AFC) o por el contrario es una agricultura de
monocultivos orientados a la exportacion. Se parte del hecho
comprobado® de que la primera tendria una relacion amigable con la
biodiversidad y la segunda estaria generando, cuando menos, riesgos
para el sostenimiento de la biodiversidad (ONU,2022"%). Lo mismo le
aplica para las actividades pecuarias y acuicolas. Esta distincion es
medular a la hora de modular los subsidios pues dependiendo de si un
subsidio esta concentrado en la AFC o en una ganaderia extensiva, la
politica publica debe mediar en su modulacién o compensacion con otras
ayudas menos perjudiciales.

Ademas hay que considerar que mas temprano que tarde el acceso a los
mercados europeos por parte de las exportaciones ecuatorianas requerira
obligatoriamente la modificacion de los procesos productivos hacia
practicas sostenibles con lo cual el camino de identificar las potenciales
afectaciones sera un camino necesario para abrir los mercados de
exportacion para los productos ecuatorianos.

9 Como menciona el PIR (2016): “Entre las practicas que impiden la aplicaciéon efectiva de las
politicas de agrobiodiversidad estan 1) el fomento agropecuario que favorece a unos pocos
cultivos; 2) el uso masivo de variedades mejoradas provenientes de un solo origen; 3) la
promocion de monocultivos extensivos; y, 4) la introduccion de variedades de alto rendimiento.
También se dijo que la importacién de agroquimicos va en aumento”

10 https://www.undp.org/sites/g/files/zskgke326/files/2022-09/UNSDCF%20Ecuador%202022-
2026_0.pdf
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Criterio 2: Marco de aplicacion del subsidio. El contexto en el que se
desarrolla la actividad también se considera a la hora de dar una
escala del impacto. Por ejemplo, una exoneracion de impuestos para
vehiculos de transporte terrestre no siempre implica un aumento en la
contaminacion. Si el vehiculo es eléctrico, el subsidio no contribuye a
aumentar la contaminacion, por lo tanto, el impacto seria bajo o nulo.
Sin embargo, en el caso de Ecuador, el contexto indica que el
transporte sostenible, como el eléctrico, es casi inexistente en el pais
y la mayoria del transporte es altamente contaminante, con
regulaciones laxas sobre las emisiones. En este contexto, un subsidio
de este tipo puede considerarse de alto impacto. Si el pais se mueve
hacia el transporte sostenible, este tipo de subsidio dejaria de ser
perjudicial.

Criterio 3: Existencia de evidencia cientifica o documental sobre el
dafio. Este criterio se refiere a si hay informacion disponible en
estudios o alertas documentales que destaquen los posibles impactos
negativos en los bienes o servicios que reciben el subsidio. Por
ejemplo, como vimos en el producto 2, investigaciones cientificas han
encontrado altas concentraciones de pesticidas y fertilizantes en el rio
Guayas debido a la actividad bananera y arrocera. En este sentido,
parece apropiado considerar como de alto impacto en la biodiversidad
aquellos subsidios asociados a agroquimicos o actividades que
aumenten la escala de uso, como la aerofumigacion.

Dimensién 2: Viabilidad politica y social para modular los subsidios

Establecer una escala de viabilidad social y politica no es tarea facil pues reposa
dentro de un ambito estrictamente subjetivo y contextual. Existen diferentes
metodologias para aproximar un marco de priorizacion. Por ejemplo el
documento del PNUD sobre “Analisis Institucional y de Contexto” (UNDP
2012,2018)"" y la escasa literatura sobre un marco de gestion publica para lidiar
con las tensiones politicas (Ramos y Reich, 2018). Tomando en consideracion
estas metodologias, a continuacién se presentan algunos criterios tomados en

cuenta:

Analisis de actores y coaliciones: Se examina quiénes son los actores
clave involucrados en el proceso de toma de decisiones y cémo
interactuan entre si. Se identifican las coaliciones y alianzas que
pueden apoyar o resistir los cambios propuestos. Esto implica evaluar

11 https://www.undp.org/publications/institutional-and-context-analysis-guidance-note.

https://www.undp.org/publications/institutional-and-context-analysis-sustainable-development-goals.

28




la influencia, los intereses, la capacidad de movilizacion y la
disposicion de los actores para respaldar o bloquear las reformas.

Analisis de incentivos y costos politicos: Se evaluan los incentivos y
los costos politicos que los actores enfrentan al apoyar u oponerse a
los cambios propuestos. Esto implica comprender qué beneficios o
consecuencias podrian tener en términos de apoyo politico, imagen
publica, acceso a recursos u otras consideraciones relevantes. Se
busca identificar si los incentivos superan los costos y si hay margen
para la negociacion y el compromiso.

Evaluacion del grado de apoyo o rechazo popular: Se considera el
nivel de apoyo de la poblacibn en general hacia los cambios
propuestos. Se pueden realizar encuestas de opinidon publica,
consultas comunitarias o analisis de movimientos sociales para
comprender la aceptacion y el respaldo de la sociedad civil. El apoyo
popular puede influir en la viabilidad politica al presionar a los actores
politicos y generar legitimidad para las reformas. En definitiva la
priorizacion toma como criterio central cuantos beneficiarios estan
disfrutando del subsidio y en qué estrato social o productivo estan
ubicados. Es decir, si un subsidio es altamente generalizado, el
numero de usuarios del subsidio es amplio y entonces ese subsidio es
considerado sensible con menos viabilidad a la hora de redisefarlo.
En cambio, si el subsidio esta altamente concentrado en sectores que
tienen capacidad financiera de asumir su costo, entonces la viabilidad
aumenta. En este criterio subyace una nocion de equidad y de
capacidad econémica; del volumen de perdedores que se generarian
con la politica de redisefo.

Analisis de capacidades institucionales: Se evalua la capacidad de las
instituciones involucradas en la implementacion de los cambios
propuestos. Se considera si las instituciones tienen los recursos, el
personal y los mecanismos adecuados para llevar a cabo las reformas
de manera efectiva. La falta de capacidades institucionales puede
afectar la viabilidad politica de los cambios al dificultar su
implementacién y generar resistencia.

Factibilidad de establecer dialogo y construccion de consensos: Se
valora que tan facil y dificil se puede establecer un dialogo entre los
actores relevantes para encontrar puntos en comun y construir
consensos sobre los cambios propuestos. Esto implica generar
espacios de participacion, facilitar la comunicacién y buscar acuerdos
que puedan equilibrar los intereses de diferentes actores. La
construccion de consensos puede aumentar la viabilidad politica al
generar apoyo y compromiso para implementar los cambios.
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Se ha tomado en cuenta estos criterios a la hora de definir una escala de
valoracion sobre la factibilidad politica y social de modular los subsidios
perjudiciales.

Al integrar las dos dimensiones (y tres escalas) de priorizacion nos da como
resultado 9 posibles combinaciones. Por ejemplo si un incentivo tiene alta
incidencia en la biodiversidad y a la vez alta viabilidad politica, social o productiva
para reformular el incentivo, entonces seria un candidato para un “redisefo
significativo”. Por el contrario, si el mismo subsidio que reporta alta incidencia
en la biodiversidad pero tiene una baja viabilidad politica, entonces no existen
condiciones sociales y politicas y no se lo modificarg, tan solo la politica publica
debera monitorear su evolucion pues es poco plausible que sea aceptado en el
debate publico. Para todos los otros casos intermedios, se ha definido la
categoria de “redisefio mesurado”, como un espacio en el que el Estado puede
hacer acciones para que sea aplicado pero minimizando su impacto sobre la
biodiversidad sin afectar considerablemente a los beneficiarios, al menos de un
dia a otro.

El siguiente diagrama clasifica los subsidios de la tabla 3.1 segun la valoracion
gue hemos asignado en las dos dimensiones antes expuestas. La interaccion de
las dos dimensiones facilita el ordenamiento y la priorizacion de los subsidios
para una posterior accién del Estado.

Las posibles acciones para la priorizacion son:
Dejar No existen condiciones sociales o politicas para modificar o el
inalterado impacto no amerita en el corto plazo. Se sugiere mantener un
monitoreo y en caso que amerite hacer evaluaciones para
saber si los subsidios estan logrando los objetivos por lo que
se instauraron desde un inicio
redisefio Avanzar de forma mas rapida a su redisefo para convertirlo
significativo en positivo o reducir al maximo su impacto

Redisefio Avanzar de forma progresiva en el tiempo con un redisefio de
mesurado sus elementos garantizando que los productores puedan irse
acoplando a la nueva politica. No se deberia descartar
subsidios verdes que compensen.

El diagrama 6.1, distribuye los subsidios segun la intensidad de las dos
dimensiones y asigna una posible accion. Es decir para aquellos subsidios de
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alta viabilidad y alta incidencia, se ve factible redisefarlos significativamente. En
cambio para aquellos subsidios que tiene alta o media incidencia sobre la

biodiversidad pero solo tiene viabilidad media, entonces lo mejor sera buscar

redisefarlos de forma mesurada. En el resto de los casos no se debera hacer

ninguna accién mas que monitorear el subsidio en el tiempo intentando levantar

informacion cada vez mas cierta sobre los impactos de las actividades

productivas.

Diagrama 6.1 Subsidios: incidencia sobre la biodiversidad y viabilidad
politica/social
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INCIDENCIA SOBRE BIODIVERSIDAD
Cédigo Subsidios
CUS_ER1 Impuesto a la Renta Unico para actividades agropecuarias
CUS_ER2 |vA 0% para magquinaria e insumos agricolas
CUS_ER3  Exoneracién del Impuesto a la Renta sectores prioritarios.
Exoneracion del 50% del Impuesto a los Consumos Especiales ICE al alcohol de produccién nacional o
CUS_ER4
importado
CUS_ERS5 Estimulos sector ganadero desde el PGE en el Plan Anual de Inversiones
CUS_ERG6 Subsidio en el PGE por "Desarrollo Agricola”
CONT_1  Subvencién a abonos y pesticidas desde el PGE
CONT_2 VA 0% a agroquimicos
CONT_3  |VA 0% a los servicios de Aero fumigacién
CONT_4  Exoneraciones del Impuesto a los Consumos Especiales para cierto tipo de fundas plasticas
CONT_5  Exoneracion de las botellas para lacteos del Impuesto Redimible a las Botellas plasticas
CONT_6  Tarifa 0% del IVA para barcos pesqueros de construccidon nueva de astillero (LRTI, Art. 55, numeral 20)
CONT 7 Tarifa 0 % IVA a los buques y naves de menos de 10 afios de construccion, en la transferencia de
- bienes, arrendamiento y prestacion de servicios
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CC_1 Subsidio Diesel en sectores agropecuarios, acuacultura y pesca
CC_2 IVA 0% al servicio de transporte de pasajeros y carga

CC_3 IVA 0% Naves destinadas al transporte comercial de pasajeros, carga y servicios

CC_ 4 IVA 0% por la adquisicion chasis y carroceria para el transporte terrestre publico de pasajeros

CC. 5 Devolucion del IVA Por adquisicion combustible aéreo por transporte de carga al extranjero

CC_6 Exoneracion de ICE para furgonetas y camiones de hasta 3.5 toneladas de capacidad estan exentos

Rebaja del 80 % sobre el impuesto causad Impuesto a la Propiedad de Vehiculos para aquellos de
CC_7 servicio publico que realizan el transporte de pasajeros o carga, por el cual su propietario percibe una
contraprestacion en la forma de pasaje, flete y otros mecanismos similares

CC_8 Exoneracion Impuesto a la Propiedad de Vehiculos por chofer profesional

CC_9 Exoneracion operadoras de transporte publico de pasajeros

CUS_ER=Cambio de Uso del Suelo y Explotacion de Recursos
CONT=Contaminacioén
CC=Cambio Climatico

Segun la priorizacidon expuesta las posibles acciones del Estado podrian ser:

¢ Redisenar significativamente tres subsidios (aquellos en la region roja
del diagrama 6.1 y en la parte izquierda de la tabla 6.2)

¢ Redisenar de forma mesurada 11 subsidios (aquellos que estan en la
region verde del diagrama 6.1)

Tabla 6.2 Subsidios priorizados para un redisefio significativo y un redisefio

mesurado
REDISENO SIGNIFICATIVO REDISENO MESURADO
(avance rapido hacia el redisefno) (progresivo en el tiempo con
mecanismos de soporte para
productores)

1. IVA 0% a los servicios de 1. IVA 0% para maquinaria e
Aero fumigacion insumos agricolas (276M)

2. Exoneraciones del 2. Impuesto a la Renta Unico para
Impuesto a los Consumos actividades agropecuarias (76M)
Especiales para cierto tipo 3. Exoneracién de Impuesto a la
de fundas plasticas (0.1M) Renta sectores priorizados (50M)

3. Exoneracién de las botellas 4. IVA 0% para agroquimicos (60
para lacteos del Impuesto M)

Redimible a las Botellas 5. Exoneracion de ICE para
plasticas furgonetas y camiones de desde
3.5 toneladas de capacidad (2M)
6. Devolucién del IVA por
adquisicion de combustible aéreo
para transporte de carga al
extranjero (3.6M)
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7. IVA 0% por la adquisicién chasis
y carroceria para el transporte
terrestre publico de pasajeros
(3,3M)

8. IVA 0% naves destinadas al
transporte comercial de
pasajeros, carga y servicios
(2.6M)

9. Exoneracion Impuesto a la
Propiedad de Vehiculos por
chofer profesional (36.7M)

10.Exoneracion operadoras de
transporte publico de pasajeros
(2.8M)

11.Rebaja del 80 % sobre el
impuesto causado en el Impuesto
a la Propiedad de Vehiculos a
choferes (18.2M)

Elaboracion: consultor
7. Propuesta de rediseino de subsidio para Ecuador

7.1 Principios a tener en cuenta a la hora del disefio de una reforma a los

subsidios perjudiciales

Para disefiar un reforma que transforme o solucione los problemas de partida,
es importante establecer primero un enfoque de marco légico, en el sentido
que existe, por un lado, condiciones de partida de la realidad o el contexto del
pais que se cumplen siempre. A estas leyes del contexto las llamaremos
principios. Por otro lado, dada esas condiciones de partida o principios, el nuevo
disefio o solucion debe contener ciertas caracteristicas que den respuesta a esos
principios o condiciones de partida para que asi la solucién sea efectiva. En otras
palabras buscamos que una serie de principios deseables sean encarnados en
caracteristicas del redisefio de los subsidios perjudiciales.

Segun el anadlisis de estos meses se proponen 11 principios que estan
soportados por la experiencia y que recogen en mayor o menor grado el proceso
de buenas practicas de las politicas publicas (Carter et al, 2018)
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Los principios propuestos son los siguientes:

1. Multicausalidad del problema. Toda politica publica se desarrolla
en una realidad que depende de multiples factores. Esta
multidimensionalidad es intrinseca y esta conformada por distintas
fuerzas que la perfilan y, por lo tanto, influyen de forma distinta
sobre los resultados de las politicas publicas.

2. Soluciones multidimensionales. En la medida que la politica
publica esta intersecada por diversos fendmenos, las soluciones
también deberan ser multidimensionales.

3. Soluciones integrales. Dado que el problema y la solucion es
multidimensional, una reforma que esta disefada para solucionar
una dimension del problema, puede ser contraproducente para otra
dimensién del mismo problema. Esto imprime la necesidad de
evitar soluciones aisladas para el mismo problemay por el contrario
demanda la generacién de propuestas holisticas e integrales.

4. Una solucion efectiva dificilmente es "enunciativa". En la
medida que las politicas se desarrollan en un realidad
multifactorial, las soluciones efectivas a esa realidad no pueden ser
solo enunciativas, es decir, no se conseguiran los objetivos por el
simple hecho de normar, prescribir o redactar un decreto o ley. Hay
suficiente evidencia que demuestra que para modificar una
situacion no basta con redactar una ley. Se necesita mecanismos
efectivos que articulen y complementen la normativa; un marco
institucional de soporte que funcione en paralelo para que esta
regulacion se cumpla y para que los incentivos desarrollados en el
papel se hagan efectivos.

5. Las soluciones demandan alcanzar minimos de cobertura. La
pérdida de biodiversidad en las ultimas décadas ha reducido el
tiempo disponible para actuar. En este momento es fundamental
que las soluciones sean abarcativas y puedan aplicar a un espectro
amplio de actores, en este caso de beneficiarios de los subsidios.
Se deberan evitar ejercicios que, si bien siendo eficaces, cubran
una parte muy pequefia del problema.

6. Para alcanzar cobertura se debe catastrar a los actores. En el
disefio de politica publica algo que no se cuantifica y/o catastra,
dificiimente se puede evaluar y redisefiar. Politicas publicas sin
catastro son politicas que se desarrollan en la mas alta
incertidumbre. Para saber si el nuevo disefio de subsidios esta
alcanzando a quien tiene que alcanzar, se necesita un esfuerzo
administrativo para catastrar a los beneficiarios de las politicas y
dimensionar su importancia (tamafio o uso del incentivo).
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7. Las soluciones que perduran en el tiempo suelen ser el
resultado de procesos, no eventos concretos. La soluciones
que mejor resultado generan proviene de un proceso de prueba-
error pero, sobre todo, de un proceso de seguimiento, monitoreo y
evaluacion iterativa y recurrente. Para que se convierta en un
proceso, la solucién debe insertarse en la dinamica institucional del
ministerio responsable. Si no es asi la solucién podra ser aplicada
una vez y posteriormente quedar olvidada, sin saber si los actores
la estan aplicando, esta dando los resultados esperados o en qué
beneficiarios esta recayendo la politica. Este proceso de
permanente discusion es parte fundamental de cualquier politica
publica.

8. Soluciones efectivas suele ser progresivas en el tiempo, no de
un dia al otro. Para minimizar el rechazo y que los actores puedan
acoplarse a la nueva realidad, se debe promover soluciones con
un calendario de aplicacion: siempre de menos a mas y con un
seguimiento estrecho de su evolucion. Cuando se busca conseguir
soluciones rapidas, de un momento al otro, se corre el riesgo de
que la solucion sea descartada por los actores y costara mucho
volver a poner en el debate publico una nueva reforma. Por ello es
preferible buscar soluciones que sean paulatinas y con calendarios
de aplicacién.

9. La solucién debe garantizar un sistema de autofinanciamiento
para la evaluacion y monitoreo de la politica. Es comun que las
acciones o los cambios a una politica se den y con el tiempo
queden en el olvido, ya sea porque el ministerio tiene muchas otras
cosas que hacer o porque no existe presupuesto para dar un
seguimiento efectivo. En este sentido, es importante que las
soluciones generen mecanismos para que se autofinancie el
proceso de monitoreo y evaluacion cada afio o bienio.

10. Un subsidio perjudicial puede convertirse en un subsidio pro-
biodiversidad. Cuando un subsidio esta vigente se establece un
vinculo sdlido entre el beneficiario y la accidon que se quiere evitar,
es decir, se establecen funciones de reaccion: el subsidio provoca
un comportamiento en aquellos que se benefician. En la medida
que el vinculo de relacion subsidio-beneficiario es sélido, entonces
si se modifica las condiciones en las que el subsidio se entrega se
esperaria que esos beneficiarios modifiquen su comportamiento
para poder seguir aprovechando la ayuda del Estado. En el caso
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que esto no ocurra es porque para el beneficiario la accion de
contaminar es mas rentable que no contaminar y recibir el
beneficio. Estos casos son igualmente relevantes porque
constituyen un tipo diferentes de abordaje:;Si es tan rentable
contaminar, entonces, qué transformaciones productivas se
deberan hacer para que la actividad cambie su patron de
contaminacion?

11.Reducir subsidios perjudiciales es una condicion necesaria
pero no suficiente para fortalecer la biodiversidad. La ausencia
de presupuesto no necesariamente implica que habra mejoras en
la biodiversidad. Se debe evitar caer en un error que puede ser
comun y es que suprimir el financiamiento de la politica de
intervencién publica no necesariamente implica que mejoraran las
condiciones de biodiversidad.

Si aceptamos que estos 11 principios se cumplen cualquiera que sea el contexto
o el pais, entonces esperamos que el disefio de la politica o la reforma dé
respuestas a estos 11 elementos para garantizar el éxito de la misma. En otras
palabras se espera que el nuevo diseio contenga una serie de caracteristicas
que permitan dar solucién o respuesta a estos 11 principios. El diagrama 7.2 a
continuacion hace relacion entre los principios para una solucion efectiva y las
caracteristicas que debe contener la reforma.
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Diagrama 7.2 Principios de una solucion efectiva y caracteristicas deseables de

PRINCIPIOS CARACTERISTCAS DE LA
REFORMA
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Elaboracion: consultor

Estos principios se materializan en al menos seis caracteristicas que debe tener
la reforma:

- Integracion y alineacidon con otras politicas: El nuevo disefio debe
aprovechar los avances en otras areas relacionadas con la economia
verde en Ecuador. Por ejemplo, se puede aprovechar el progreso en los
créditos verdes para vincular los créditos agropecuarios amigables con la
biodiversidad con posibles modificaciones en los subsidios. No es
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necesario crear nuevos mecanismos de articulacion, sino aprovechar los
existentes.

Acompainamiento y entrega de servicios conexos: Es necesario
brindar apoyo y servicios adicionales para que la revision o fortalecimiento
de los subsidios no sea un cambio demasiado abrupto. Por ejemplo,
siguiendo el ejemplo de Indonesia, se puede proporcionar capacitacion a
los agricultores para reducir el uso de agroquimicos y adoptar técnicas de
agroecologia. También se puede considerar cambiar el subsidio por uno
completamente verde, como se ha hecho en Brasil. La asistencia técnica,
los insumos de nueva generacion y el apoyo comercial son fundamentales
para minimizar el impacto del rediseno del subsidio. El éxito de la reforma
depende del establecimiento de un arreglo institucional solido y definir
responsables dentro de los ministerios involucrados.

Sistema de registro: Es fundamental contar con un sistema de registro
que permita conocer qué beneficiarios necesitan mas apoyo y qué
esfuerzo se requiere para alcanzar los objetivos. Sin informacion sobre la
cobertura de la modulacién de los subsidios, la politica se desarrolla a
ciegas.

Progresividad en el tiempo: Para evitar la resistencia de los actores, es
necesario que el redisefio se realice de manera gradual, comenzando con
medidas menos drasticas y avanzando progresivamente. Es
recomendable establecer el arreglo institucional y los servicios de apoyo
antes de emprender el redisefio de los subsidios.

Apoyo financiero adicional: redisenar los subsidios sin proporcionar
otros fondos de apoyo es anacronico e inefectivo. Es crucial que el
redisefio de los subsidios canalice recursos frescos para impulsar planes
de economia verde, economia circular u otros enfoques que respalden la
transicion ecologica. La biodiversidad debe recibir fondos para cerrar la
brecha de financiamiento existente.

Certificaciones internacionales: La tendencia mundial se dirige hacia la
certificacion de la produccion. Es recomendable que el fortalecimiento de
los subsidios se base en certificaciones internacionales. Por ejemplo, los
subsidios podrian mantenerse para aquellos productores que obtengan
certificaciones. En este sentido, es necesario invertir recursos publicos en
la certificacion de los pequefos productores. El redisefio puede generar
fondos para certificar a los pequefos productores a través de subsidios
cruzados desde los grandes hacia los pequefios. Ademas, se deben
considerar la zonificacion y las caracteristicas ambientales de los
territorios como indicadores de aptitud medioambiental para que los
productores se beneficien del subsidio.
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7.2 Estructura del nuevo disefio para los subsidios perjudiciales para la

biodiversidad
En funcién de lo discutido en la seccién anterior, el diagrama 7.3 propone una
estructura para modificar las condiciones actuales de los subsidios perjudiciales

con la biodiversidad.

Diagrama 7.3 .Estructura para redisenar los subsidios perjudiciales

Mecanismos de

Mecanismo 1: transferencia de recursos desde el subsidio hacia fondos de
el compensacion de la biodiversidad
repotenciacion
de subsidios Mecanismo 2: Sistema de certificacion de produccion sostenible
perjudiciales
L . ici Integracion con
Institucionalidad Servicios de apoyo g "
al productor otras politicas
Inserto en el orgénico Capacitacién a productores Insertarse a otras
funcional MAG-MAATE en técnicas sostenibles iniciativas en marcha
Estructurade Funcionarios con Asesorfa sobre insumos .
rt | dedicacion exclusiva al amigables con Artlculad{qs;on El PND e
soporte para los . MIEEISES transicion ecoldgica
mecanismos de biodiversidad
focalizacién y : o o
repotenciacion Catastro y evaluacion Servicios de Articulacién con créditos
comercializacion verdes

Vinculos con otras
instituciones

Articulacién con economia

circular del MPCEIP

Elaboracion: consultor

Se proponen dos estructuras para el nuevo disefno:

I. Los mecanismo de redisefio de los subsidios, y
II.  Una estructura de soporte integral para garantizar el éxito de la
propuesta.

Si los mecanismos de redisefio (primera estructura) no van acompanados de la
segunda estructura de soporte, no esperamos que las acciones que se puedan
tomar tengan éxito en transformar los subsidios perjudiciales para la
biodiversidad en beneficiosos o neutros.

Hemos propuesto dos mecanismos para redisefar los subsidios. Basicamente,
estos mecanismos buscan establecer condiciones de elegibilidad para los
beneficiarios.

Primera estructura: Mecanismos para rediseriar los subsidios
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Mecanismo 1: Transferencia de recursos de una parte de los subsidios a un
fondo ambiental (por ejemplo, el FIAS o cualquier otro fondo) para gestionar la
financiacion de las acciones necesarias para cumplir con la Estrategia Nacional
de Biodiversidad.

Funcionamiento: Actualmente, los beneficiarios de los subsidios no tienen
condiciones adicionales para acceder al incentivo mas alla de las establecidas
en cada normativa, las cuales, en la mayoria de los casos, estan directamente
relacionadas con la inversion realizada o con el consumo del bien o servicio (por
ejemplo, combustible o agroquimicos). La aplicacion del subsidio representa un
ahorro monetario para el beneficiario, que se define como la diferencia entre lo
que habria tenido que gastar la empresa o persona sin el subsidio y lo que
realmente gastd. Podemos llamar a este ahorro "S".

Valor que el beneficiario tuviera que erogar sin subsidio
— Valor efectivamente erogado
Ahorro o monto del subsidio (S)

Lo que proponemos con este mecanismo es establecer una nueva condicion de
aplicabilidad que consiste en que, para acogerse al beneficio (S), la empresa o
persona debera depositar un porcentaje del ahorro en un fondo de conservacion
de la biodiversidad, que llamaremos M.

Monto depositado en el fondo (M) = S*Q

Donde S es el ahorro original para el beneficiario (o subsidio) y la letra Q es el
porcentaje establecido para que sea depositado en el fondo. Por ejemplo si
0Q=10%, eso quiere decir que del monto total del ahorro (subsidio), el beneficiario
debe depositar el 10% en el fondo para acogerse al beneficio.

Otra caracteristica es que el porcentaje puede ser diferente segun las
condiciones sobre el impacto sobre la biodiversidad. Se propone los siguientes
valores para Q

Condicion Porcentaje a ser
depositado en el
fondo (Q)
El beneficiario esta certificado como una producciéon 10%
sostenible
El beneficiario no cuenta con certificaciones vigentes 20%
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Los porcentajes propuestos han sido colocados de forma ad hoc; pueden ser
discutidos y podran modificarse segun los objetivos y metas para cerrar la brecha
de financiamiento o cuando existan actividades que son mas o menos riesgosas,
ya sea porque su ubicacion o por la naturaleza misma de su actividad. En caso
de subsidios a materias altamente contaminantes los coeficientes pueden ser
mayores. La generacion de un porcentaje discrecional da herramientas para
generar los estimulos necesarios para modificar el comportamiento de los
agentes econémicos.

Un ejemplo puede aclarar el disefio propuesto. Supongamos que una empresas
aplicar el incentivo de IVA 0% sobre insumos y maquinaria agricola que le
produce un ahorro anual de 1 millén de ddlares por dicho subsidio tributario. En
la actualidad no tiene que cumplir ninguna condicion para que ésta se acoja.

Bajo el nuevo mecanismo, la empresa para acogerse al beneficio debe hacer un
depdsito en el fondo equivalente a:

o M= 1000.000 x 10% =100.000 en caso que tenga certificado de
produccion sostenible

o M= 1000.000 x 20% =200.000 en caso que NO tenga certificado
de produccioén sostenible

El fondo recibira el depdsito y entregara un certificado digital que la empresa
podra presentar, por ejemplo, al Servicio de Rentas Internas (SRI) si el subsidio
es tributario, o a la despachadora de combustibles para disfrutar de diésel
subsidiado. Este mecanismo de redisefio, en el caso de los combustibles, podria
integrarse al proyecto de tarjetas electrénicas en las gasolineras y en los puntos
de despacho de combustible. En otros casos, como con el SR, lo Unico que se
deberia garantizar es que este certificado sea recibido a través de la plataforma
de declaraciones del SRI, de esta manera, los contribuyentes cumplirian con la
obligacion de forma automatica, evitando tramites innecesarios.

Mecanismo 2: Certificacion de la Produccion

Un factor crucial en la implementacion de un subsidio es asegurarse de que el
beneficiario no esté causando dafo a la biodiversidad. Como hemos visto,
evaluar el impacto no es una tarea sencilla, ya que implica considerar indicadores
como los indices de biodiversidad y la huella ecolégica. Por lo tanto, resulta
fundamental avanzar hacia un modelo de certificacion medioambiental que
garantice la sostenibilidad de la produccién de acuerdo con estandares
internacionales.
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En diferentes sectores, se han desarrollado diversos modelos de
certificacion ambiental que evaluan y reconocen practicas sostenibles y
respetuosas con el medio ambiente. A continuacién, mencionaremos
algunos de los modelos de certificacion ambiental mas utilizados.

Tabla 7.1 Modelos de certificacion utilizados en la UE y OECD (no es
una lista extensiva)

Certificacion Normativa y Caracteristicas Usuarios
Estandares principales destacados
Forest Normas FSC Promueve la gestion Empresas
Stewardship sostenible de los bosques, | forestales,
Council (FSC) considerando aspectos productores de
como la conservacion de la | madera,
biodiversidad y los fabricantes de
derechos de los productos de
trabajadores. madera y papel,
minoristas,
consumidores,
ONGs.
Marine Estandar MSC | Certifica la pesca Pesquerias
Stewardship sostenible, evaluando el comerciales,
Council (MSC) estado de las poblaciones | procesadores de
de peces y los impactos en | pescado,
el ecosistema marino. minoristas,

consumidores.

Global Organic
Textile
Standard
(GOTS)

Normas GOTS

Certifica la produccion de
textiles organicos,
garantizando el uso de
fibras organicas y practicas
sostenibles en toda la
cadena de suministro.

Productores de
textiles, fabricantes
de ropa,
minoristas,
consumidores.

Roundtable on | Estandar Promueve la produccion Productores de
Sustainable RSPO sostenible de aceite de aceite de palma,
Palm Oil palma, evitando la fabricantes de
(RSPO) deforestacion, protegiendo | productos de
la biodiversidad y consumo,
respetando los derechos minoristas, ONGs.
humanos.
Rainforest Estandares de | Evalula la sostenibilidad en | Productores
Alliance Agricultura la produccion agricola, agricolas,
Certification Sostenible considerando aspectos empresas de
sociales, econdémicos y alimentos y
ambientales. bebidas,
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minoristas,
consumidores.

Fairtrade Estandares Garantiza precios justos Productores
Fairtrade para los productores y agricolas,
promueve practicas empresas de
sostenibles y condiciones alimentos y
laborales adecuadas. bebidas,
minoristas,
consumidores.
ENERGY STAR | Energia Es un programa de Constructores

certificacion energeética
utilizado en diversos
productos y edificios en
varios paises,
especialmente en Estados
Unidos. Identifica
productos y construcciones
con un alto rendimiento
energético, lo que ayuda a
reducir el consumo de
energia y las emisiones de
gases de efecto
invernadero.

Existen otras experiencias como Eco-label de la UE. Es una etiqueta ecoldgica
voluntaria otorgada a productos y servicios que cumplen con criterios
ambientales estrictos establecidos por la UE. La Eco-label cubre una amplia
gama de productos, como electrodomésticos, papel, productos de limpieza,
textiles, turismo sostenible, entre otros.

Etiquetas de energia: La UE ha establecido un sistema de etiquetado energético
obligatorio para electrodomésticos y equipos, como refrigeradores, lavadoras,
lamparas, calderas, etc. Estas etiquetas proporcionan informacion sobre la
eficiencia energética y ayudan a los consumidores a tomar decisiones
informadas al comprar productos.

Etiquetas de rendimiento medioambiental (PEF): La UE ha desarrollado el
Método de Evaluacién del Rendimiento Medioambiental (PEF, por sus siglas en
inglés), que permite a las organizaciones evaluar el impacto ambiental de sus
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productos y servicios a lo largo de su ciclo de vida. El PEF se utiliza para informar
a los consumidores sobre el desempefio ambiental de los productos.

Estos son solo algunos ejemplos de los modelos de certificacion y etiquetado
ecolégico utilizados en la Unidn Europea. Estos sistemas contribuyen a
promover practicas sostenibles, fomentar la transparencia y brindar informacion
confiable a los consumidores sobre el impacto ambiental de los productos y
servicios que adquieren.

No existe un unico modelo de certificacién pero lo cierto es que es un instrumento
importante para poder redisefiar los subsidios perjudiciales. Basicamente con un
sistema de certificacion es factible transformar un subsidio perjudicial en uno
beneficioso en el sentido que si su aplicacion se restringe a productores
certificados, entonces verdaderamente se establece un incentivo para que los
productores busquen reducir el impacto sobre la biodiversidad.

También es cierto que si a un productor le es mas rentable contaminar que
acogerse a subsidios, entonces la certificacion no es un incentivo eficaz para
modificar la conducta. Es en este espacio entre los limites de los incentivos y la
estructura de apoyo en que se debe articular una politica holistica.

Estructura de soporte de los mecanismos

Como hemos explicado a lo largo de esta seccion, las soluciones no son magicas
ni se implementan de la noche a la mafana. Requieren procesos,
institucionalidad y un enfoque integral que se articule con los servicios de soporte
y otras politicas existentes (ver Diagrama 7.3).

La institucionalidad es fundamental, ya que sin ella, la normativa se convierte
en letra muerta. Las politicas nunca funcionan adecuadamente sin una
estructura institucional sdlida. En este sentido, para que los subsidios
perjudiciales se transformen en beneficiosos, es necesario invertir en recursos
humanos y tecnoldgicos para establecer los arreglos institucionales minimos que
respalden estos cambios. Esto implica la contratacion de funcionarios, la
creacién de registros y un modelo de seguimiento y evaluacion constante.

Los servicios de apoyo al productor también son importantes. Cuando se
redefine un subsidio y los beneficiarios no pueden adaptarse a la nueva politica,
esto puede tener un impacto negativo en sus costos. Por lo tanto, es necesario
asegurarse de que la politica sea neutral en términos de costos. Esto significa
que, si un productor pierde algun beneficio debido a la reformulacion del subsidio,
el Estado debe compensarlo econémicamente a través de otra politica amigable
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con el medio ambiente. Por ejemplo, si se redisenar el 0% de IVA sobre los
agroquimicos, el Estado podria compensar esta pérdida mediante subvenciones
para practicas agroecoldgicas, créditos o apoyo en la comercializacién de
productos. El objetivo es minimizar el impacto financiero en el productor y, al
mismo tiempo, cambiar el patron de produccion hacia la sostenibilidad.

La integracién con otras politicas también es crucial. La politica de subsidios
no debe entrar en conflicto con otras politicas existentes, ni tampoco debe
generar iniciativas completamente nuevas que requieran un enfoque totalmente
nuevo. Por ejemplo, si se esta ampliando el crédito agropecuario, es apropiado
explorar cdmo se puede integrar la revision de los subsidios con la politica de
crédito y las nuevas lineas de crédito verde. En principio, la intervencién directa
del Estado hacia el sector agropecuario se ha reducido, y con ello los subsidios.
Sin embargo, la politica de crédito agropecuario se ha expandido (ver Grafico
3.2), por lo que parece prudente articular acciones que vayan en la misma
direccion. Ademas, se deberia aprovechar la institucionalidad ya establecida en
el caso del crédito agropecuario para respaldar el redisefio de los subsidios
perjudiciales para la biodiversidad.

7.3 Modificaciones normativas necesarias para incorporar los mecanismos de
redisefio de subsidios

Para implementar los mecanismos descritos anteriormente, sera necesario
modificar la normativa especifica de cada subsidio, especialmente en el caso de
los subsidios tributarios. En el caso de los subsidios definidos en el presupuesto,
solo sera necesario reformar los métodos de asignacion para ajustar la forma en
que se enfocan.

Ademas de esto, se necesita una normativa que proporcione directrices sobre
cémo determinar si un productor esta minimizando la pérdida de biodiversidad.
Es decir, se debe establecer un método de certificacion en el que se identifiquen
las practicas que son positivas para la biodiversidad y aquellas que no lo son. Se
ha identificado una brecha normativa en el pais en términos de determinar los
estandares que la produccidn debe cumplir para evitar la pérdida de
biodiversidad. Aunque existen regulaciones relacionadas, estas no son lo
suficientemente especificas. Por ejemplo, se mencionan los siguientes acuerdos
ministeriales:

- Acuerdo Ministerial No. 125 de 2017 del Ministerio del Ambiente, que
oficializa la Estrategia Nacional de Biodiversidad al 2030 y el Plan de
Accion 2016-2021.
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- Acuerdo Ministerial No. 029 de 2017 del Ministerio del Ambiente,
mediante el cual se expide la Politica Nacional para la Gestion de la Vida
Silvestre, conformada por seis politicas de aplicacién nacional.

- Acuerdo Ministerial No. 116 de 2016 del MAATE, que establece los
lineamientos para la implementacion de REDD+ en el pais y emite el Plan
de Accion REDD+.

- Acuerdo Ministerial No. 069 de 2019 del MAATE sobre Listas Rojas
Nacionales de especies de vida silvestre.

- Acuerdo Interministerial No. 001 de 2021 MAG — MAATE- Agrocalidad
para establecer mecanismos de coordinacién para la regulacion, fomento
y promocioén de la certificacion a la produccién agropecuaria sostenible y
libre de deforestacién en el Ecuador continental.

- Resolucion No. 0201 de 2021 de Agrocalidad, que emite el manual de
procedimiento para la certificacion del modulo voluntario adicional
"Produccion agropecuaria libre de deforestacion”.

- Acuerdo Ministerial 114 de 2022 del MAATE, para expedir la norma
técnica para la obtencion del distintivo iniciativa verde libre de
deforestacion.

- Ley de Economia Circular y el Libro Blanco de Economia Circular.

- Acuerdos sobre la gestion de residuos y desechos sdlidos no peligrosos
(061, 031 y 052).

Ademas de estos acuerdos, existen avances importantes que aun no se han
concretado en regulaciones especificas y que podrian formar parte de este
nuevo marco normativo de certificacion. Por ejemplo, se podria partir de la
Propuesta de Indicadores de Biodiversidad elaborada por el MAATE en el afio
2015 (INABIO, 2015). Asimismo, se podria aprovechar la Norma Técnica de
Compensacion del Programa Ecuador Carbono Cero — PECC y la Norma
Técnica para la definicion de créditos verdes y taxonomia, entre otros avances.

Si bien todos los acuerdos mencionados anteriormente son utiles como marco
de referencia, actualmente no existe ninguna normativa que establezca
claramente los lineamientos que deben cumplirse para certificar una produccion
como positiva para la biodiversidad y minimizar su impacto. En este sentido, se
sugiere trabajar en un acuerdo ministerial que "certifique actividades productivas
positivas para la biodiversidad" (APPB), el cual aun no se ha desarrollado.

Finalmente, se debe definir el fondo a través del cual se canalizaran los recursos.
Una opcion viable es el Fondo de Inversion Ambiental Sostenible (FIAS). Sin
embargo, también podria ser cualquier otro fondo especifico que facilite la
asignacion de recursos, ya sea para financiar la Estrategia Nacional de
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Biodiversidad o para compensar los dafios causados por los beneficiarios de los
subsidios.

En la Tabla 8.2 se proponen reformas legales para algunos de los subsidios
tributarios mas importantes, incorporando los mecanismos discutidos
anteriormente. Se han priorizado los subsidios asociados al sector agropecuario,
acuicola y pesquero, pero esta propuesta podria ampliarse para incluir otros
subsidios presentes en diferentes sectores
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Tabla. 8.2 Reformas a la normativa para redisefar los subsidios perjudiciales (subsidios priorizados)

Sector agropecuario, acuicola y pesquero

Incentivo

Reforma propuestas

IVA 0% a los servicios de Aero
fumigacion

Reformar el numeral 18 del articulo 56 de la Ley Organica de Régimen tributario Interno
(LORTI), remplazando con el siguiente texto

” 18. Los servicios de aerofumigacion siempre y cuando la actividad productiva que hace
uso del servicio cumpla con los estandares y certificaciones que precautelen la
biodiversidad de la zona, en los términos y condiciones definidos por la Autoridad Ambiental
Nacional via acuerdo ministerial”

Exoneraciones del Impuesto a los
Consumos Especiales para cierto
tipo de fundas plasticas: a) de uso
industrial, agricola, agroindustrial,
de exportacién, para productos
congelados y b) para fundas
plasticas de empaques primarios.

En el numeral 12 y numeral 13 del articulo 77 de la LORTI, incluir el siguiente enunciado al
final de cada numeral:

“Para que se puedan acoger al beneficio, los productores deberan depositar un porcentaje
del ahorro generado por el incentivo al fondo de compensacion para la defensa de la
biodiversidad. El monto que deba transferir al fondo sera menor si el productor certifica que
esta minimizando el impacto sobre la biodiversidad de su actividad. Los porcentajes de
aporte y las caracteristicas del fondo seréan definidos en la norma técnica que el ministerio
del ramo desarrolle para el efecto via acuerdo ministerial.”

Exoneracion de las botellas para
lacteos del Impuesto Redimible a
las Botellas plasticas

En el Capitulo Il del titulo sobre Impuesto Ambientales de la LORTI, esta contenido el
Impuesto Redimible a las Botellas Plastica. En este capitulo a su vez se establece el
articulo innumerado que senala “Exoneraciones.- Se encuentra exento del pago de este
impuesto el embotellamiento de productos lacteos y medicamentos en botellas de plastico
no retornables.” Al final de este parrafo adicionar lo siguiente:

“Para que se puedan acoger al beneficio, los productores deberan depositar un porcentaje
del ahorro generado por el incentivo al fondo de compensacion para la defensa de la
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biodiversidad. EI monto que deba transferir al fondo sera menor si el productor certifica que
esta minimizando el impacto sobre la biodiversidad de su actividad. Los porcentajes de
aporte y las caracteristicas del fondo seran definidos en la norma técnica que el ministerio
del ramo desarrolle para el efecto via acuerdo ministerial.”

IVA 0% para maquinaria e
insumos agricolas

IVA 0% para agroquimicos

En el numeral 4 y 5 de la LORTI se establece la condicion de exoneracion segun lo “que se
establezca por parte del Presidente de la Republica mediante Decreto”

Por lo tanto lo que corresponde en este caso seria modificar el decreto 1232 del afio 2008.
En el cual se deberia incluir un parrafo en los siguientes términos:

“Para que una empresa o persona natural se acoja a los beneficios del presente decreto
debera depositar un porcentaje del ahorro generado por el incentivo al fondo de
compensacion para la defensa de la biodiversidad. El monto que deba transferir al fondo
sera menor si el productor certifica que esta minimizando el impacto sobre la biodiversidad
de su actividad. Los porcentajes de aporte y las caracteristicas del fondo seran definidos en
la norma técnica que el ministerio del ramo desarrolle para el efecto via acuerdo
ministerial.”

Impuesto a la Renta Unico
actividades agropecuarias

Al final del articulo 27 (y 27.1) se debera incluir un parrafo en los siguientes términos:

“Para que un contribuyente se acoja a los beneficios del impuesto a la renta unico
contemplados en los articulos 27 y 27.1, debera depositar un porcentaje del ahorro
generado por el incentivo al fondo de compensacion para la defensa de la biodiversidad. El
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porcentaje que deba transferir al fondo sera menor si el productor certifica que esta
minimizando el impacto sobre la biodiversidad de su actividad. Los porcentajes de aporte y
las caracteristicas del fondo seran definidos en la norma técnica que el ministerio del ramo
desarrolle para el efecto via acuerdo ministerial.”

Exoneracion del impuesto a la
Renta a sectores priorizados
(agroindustrial, agro asociativo y
cadenas agroforestales)

Se debe incluir un parrafo al final del articulo 26 de la “Ley de Fomento Productivo,
Atraccion de Inversiones y Generacion de Empleo”, en los siguientes términos:

“Para que un contribuyente se acoja a los beneficios del incentivo debera depositar un
porcentaje del ahorro generado por el incentivo al fondo de compensacion para la defensa
de la biodiversidad. El porcentaje que deba transferir al fondo sera menor si el productor
certifica que esta minimizando el impacto sobre la biodiversidad de su actividad. Los
porcentajes de aporte y las caracteristicas del fondo seran definidos en la norma técnica
que el ministerio del ramo desarrolle para el efecto via acuerdo ministerial.”
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8. Recomendaciones

1. Levantary publicar con periodicidad la lista de subsidios perjudiciales para
ampliar el debate y la reflexion sobre los mismos.

2. Se debe hacer un catastro a dos niveles: catastro de los subsidios como
tal y catastro de los beneficiarios de esos subsidios.

3. Establecer un marco unificado de certificaciones con enfoque de
biodiversidad para que las actividades puedan certificarse y saber si son
positivas 0 negativas con la biodiversidad. Se deberia trabajar en base a
los aportes ya realizados por el MAATE y ProAmazonia en temas de
certificaciones libre de deforestacion.

4. Articular las politicas de crédito verde con la politica tributaria y del PGE.
Dado que la politica de crédito (especialmente agropecuario) ha cobrado
mas importancia que el gasto directo desde el PGE, entonces se deberia
poner mas énfasis en las politicas de crédito.

Parece prudente hacer una evaluacion de a qué actividades esté llegando
las lineas de crédito y qué afectaciones existe sobre la biodiversidad. De
igual forma como disefiar una sola politica que articule todas las acciones
sobre los mismos objetivos.
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ANEXOS

Anexo1 Definicion de Subsidios por diferentes organicismo

internacionales

Acciones publicas

Esta considerado como
subsidio

Subsidios en el presupuesto

SC
N

(1)

omMmC

OCDE

Pieters

(2

Transferencias directa de fondos (ej. ayudas monetarias)

X

X

X

Transferencias directas potenciales de fondos (ej. cobertura
de pasivos)

X

Gobierno provee bienes y servicios diferentes a
infraestructura (ej. kits agricolas, entrega de fertilizantes,
vacunas, etc.)

Gobierno direcciona fondos a otras cuerpos institucionales
para que éstos realicen cualquiera de las anteriores
acciones

Subsidios por fuera del presupuesto

Intervencion en el precio de mercado (ej. compra de
excedentes, precios minimos de sustentacion, etc.)

>

x

créditos tributarios (recaudacién no recolectada)

x

Exoneraciones y rebajas de impuestos

x

Acceso preferencial a mercados

permisos para depreciaciones aceleradas de maquinaria

x| X| X[ X

x| X| X[ X

Mecanismos de soporte regulatorio (ej. «tarifas de compra
fijas» para productores de energia renovable o «cuotas de
demanda», para garantizar niveles minimos de demanda de
energia renovable y asi estimular la sustitucion de los
combustibles fosiles)

Exenciones especificas de requerimientos del gobierno (ej.
negocios pequefios que estan exentos de ciertas
regulaciones como facturacion o llevar contabilidad)

Renta no aprovechada por la no explotacién deliberada de
recursos naturales

Subsidio implicito por la provision de infraestructura

Subsidio implicito por no aplicar un precios segun la
estructura de costos (ej. precios de servicios de agua o
energia eléctrica)

Transferencia implicita por la no internalizacién de una
externalidad (ej. la contaminacioén o la degradacion de los
activos ambientales)

Fuente y elaboracion: (Valsecchi et al., 2009)
(1) Sistema de cuentas Nacionales

55




(2) Pieters (1999, 2004)

Anexo 2. Metodologia para categorizar los incentivos como perjudiciales
o potencialmente perjudiciales

No existe un método estandarizado para definir si un incentivo es perjudicial para
la biodiversidad. Tampoco existe una métrica de valoracion completamente
objetiva sobre la dimension del impacto, que trate de aislar las subjetividades
propias de la persona que juzga si una politica es dafina con el medio ambiente
o no. Dicho esto, se ha considerado dos criterios para definir si un incentivo es
perjudicial, potencialmente perjudicial o, por el contrario, si su impacto es neutro
o positivo para la biodiversidad.

v Criterio 1: El vinculo entre el subsidio y los impulsores (“drivers”)
de la pérdida de biodiversidad

v’ Criterio 2: El grado de incertidumbre sobre el dafio que esta
causando el incentivo

Criterio 1 (P1)

Sobre el primer criterio, se ha establecido una escala de dafio de cero hasta dos
(0-2), donde cero es nulo dafio, 1 es dafio medio y 2 es dafio alto. La tabla
siguiente define los cuatro impulsores que se valoran y la escala de dafo
utilizada

Escala de daio entre el subsidio y los impulsores (P1)
Impulsor Impacto del subsidio
sobre el impulsor
(P1)

Nulo | Medio | Alto
Imp1: ;El subsidio estimula o fortalece la| O 1 2
deforestacion?
Imp2: ;El subsidio estimula la sobreexplotacion de | 0 1 2
recursos como madera, recursos marinos, fuentes de
agua, etc.?
Imp3: El subsidio estimula el consumo o la| O 1 2
produccion de combustibles fosiles?
Imp4: ;El subsidio estimula el incremento de los| O 1 2
desperdicios y/o la contaminacion sobre las fuentes de
agua o el suelo?
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La escala de impacto anterior es aditiva, es decir, que un subsidio puede tener
un vinculo con varios impulsores; en ese caso se sumaran las escalas
presentadas en el cuadro anterior. Por ejemplo, si un subsidio tiene impacto alto
con la deforestacién (escala de Imp1= 2) y ademas tiene una impacto medio con
la explotacion de recursos marinos (escala Imp2= 1), entonces ese subsidio
recibe una valoracion de P1=3 (la suma de 2 mas 1). La formula para el calculo
de P1 en todos los casos sera la siguiente:

P1=Imp1 + Imp2 + Imp3 + Imp4

El valor maximo de P1 sera 8 puntos, en aquellos casos que un subsidio afecta
a todos los impulsores con una escala de 2. El valor minimo es 0 cuando el
subsidio no tiene ningun impacto sobre la pérdida de biodiversidad. En el caso
de valores de 0, podemos concluir que son incentivos neutros o positivos con la
biodiversidad.

Criterio 2 (P2)

El segundo criterio considerado para la categorizacion fue el grado de
incertidumbre sobre el dano que producen los susidios en los impulsores
definidos en el criterio 1 (P1). La escala de incertidumbre propuestas es la
siguiente

Incertidumbre sobre el dafio del subsidio

Nivel de Certeza sobre el dafio Puntaje
(P2)
Poco probable que tenga un impacto en la 0

biodiversidad

Mucha incertidumbre del dafno sobre la biodiversidad,
ya sea porque influyen mas factores o porque no hay 0,5
informacion para concluir aquello.

Existe incertidumbre pero hay elementos de contexto

que hacen presumir que se puede estar produciendo 1
un dafo

Existe evidencia de que el objeto sobre el que recae el
subsidio tiene graves consecuencias sobre la >

biodiversidad. También se valora aqui el contexto
general del objeto sobre el que recae el subsidio
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En aquellos casos que el Estado tiene alta incertidumbre del impacto que esta
produciendo, entonces se debe colocar 0.5 en el ponderador P2. Si la
incertidumbre es alta y ademas se considera que el impacto es minimo en
consideracion a otros subsidios, se colocara un valor de 0. Por el contrario si
hay incertidumbre pero el contexto en que se desarrolla hace presumir que hay
una pérdida de biodiversidad, entonces se debe registrar P2=1. En caso que
exista certeza del dafo, entonces P2=2

CATEGORIZACION

Una vez hemos calculado los valores para P1 y P2, aplicamos la siguiente
férmula para integrar en un solo indicador los dos criterios:

P3= P1*P2

Por ejemplo si un subsidio fue catalogado con 3 en P1 y el grado de
incertidumbre del impacto es considerable, que ha hecho categorizar con
P2=0.5, entonces la categorizacion nos da como resultado que P3 es

P3=2*0.5=1.5
De esta forma entre mayor es P3 mayor sera el grado de impacto negativo del

subsidio sobre la biodiversidad. Para la categorizacion final se ha establecido
una escala de categorizacion segun el criterio P3

Rango de P3 Impacto del subsidio
0-1 Neutro o positivo
2-4 Potencialmente perjudicial
Mayor a 4 perjudicial

Es importante dimensionar que esta categorizacién se sustenta es un grado de
subjetividad y de la cantidad de informacion disponible sobre el grado de impacto
del subsidio sobre la pérdida de la biodiversidad. Por ello, entre mayor sea el
seguimiento que haga el Estado a las actividades productivas y a los subsidios,
mayor sera la calidad del indicador P3.

58




Anexo 3. Estimacion de las subvenciones entregado por el Estado al
sector agropecuario y pesquero (millones de délares)

# Compra de bienes y servicios para inversion

B Subvenciones corrientes y de inversion*

250

200

150

millones de USD

100

50

2013 2015 2017 2019 2021 2022

Fuente: Esigef MEF

Elaborado por: consultor

*Es la suma de la cuenta 78 y 58 del clasificador presupuestario, que bajo las reglas contables
debe incluir todas las subvenciones y donaciones que hacen las instituciones publicas a agentes
privados o a otros publicos pero que termina en algun beneficiario. Las transferencias del sector
de pesca pueden ser que estén recogidas en otra entidad pues el sector de pesca desde 2019
paso6 a formar parte del Ministerio de Produccion Competitividad y Comercio Exterior y Pesca, el

cual no pertenece a al sector agropecuario.
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