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en nuestros eCOSISﬁeg}H
naturales. ¢

N uestro munq:lo natura} esta
averiado. La 'actlwdad humana .
pone en peligro de extlnclon acasiun
millén de especies. La selva amazonica,

los arrecifes de coral del mundo y ‘
los biomas de los bosques boreales
avanzan hacia puntos de inflexion
irreversibles. Es el momento de

garantizar que los esfuerzos reviertan

y no aceleren las crisis planetarias

del cambio climatico y la pérdida

.



Muchos gobiernos y empresas se dan
cuenta de que hay una ventana de
oportunidad para la accion, pero falta
ampliar la base de evidencia para que
los gobiernos establezcan las rutas
gue realmente ayuden en el proceso
de recuperacion econdémica y aborden
las agendas ambientales mundiales,
ayuden a reducir la pérdida de la
naturaleza y limiten el cambio climatico,
o al menos no lo empeoren.

Hace décadas que abordar los
impactos negativos de los subsidios

en el medio ambiente esta en uUltimo
lugar en las agendas de la mayoria de
los paises, aungue sus gobiernos se
“hayan comprometido formalmente y

~ acordaron metas globales para hacerlo.
A pesar de la urgente necesidad de
liberar los fondos necesarios para
remediar las crisis recurrentes y financiar
medidas de respuesta, los paises hacen
poco por reorientar los fondos de los
subsidios perjudiciales para el medio
ambiente y asi reducir o redisefarlos,
aungue existen montos pequefos

gue sirven de incentivos positivos para
la biodiversidad, auin siguen siendo
marginales.

Pulse/escanee para ver el
video de presentacion
“La Naturaleza de los
subsidios".



http://bit.ly/BIOFIN-video

La Naturaleza de los subsidios

Cada vez hay mas evidencia de que los subsidios
y apoyos gubernamentales bien intencionados
hacia metas socioeconémicas (seguridad
alimentaria, seguridad energética, etc.) pueden
conllevar efectos negativos, costosos e imprevistos
para el medio ambiente, incluyendo a la
biodiversidad. A su vez, dichos efectos repercuten
negativamente en las sociedades y economias

a nivel local y nacional. Se encuentran ejemplos
comunes en el sector agricola. La Organizacion
para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos
(OCDE) considera que la ayuda para la produccién
agricola en 54 paises (unos USD 500 mil millones)
tiene potencial dafino para el medio ambiente!!
Esto puede resultar en la destruccion de habitats,
degradacioén de suelos y contaminacion por
nutrientes. En muchos casos, estos apoyos tienen
efectos distorsionantes, su distribucién no es
equitativa y resultan perjudiciales para seres
humanos y medio ambiente.2 Se encuentran
ejemplos parecidos en el sector pesquero, con
subsidios de USD 7 mil millones a USD 35 mil
millones anuales que se consideran perjudiciales
para el medio ambiente marino, sobre todo

por la contaminacién y sobreexplotacidn. Son
cuantiosos los subsidios que recibe el sector

de combustibles fésiles. En los paises del G20,
ascienden a USD 290 mil millones los subsidios
para la producciény a USD 320 mil millones para
el consumo.?

Estos ejemplos resaltan algunas de las
ineficiencias de los marcos de politica actuales,
como la falta de procesos sdélidos de evaluacion
de impactos negativos en la naturaleza, cuyo
resultado es una pérdida significativa de especies
y dafos irreparables a ecosistemas. Reorientar
esta ayuda ineficaz e insostenible podria generar
importantes ahorros fiscales. Reorientar los
gastos actuales apunta a la doble meta de
generar ahorros sustanciales y a la vez ayudar

a lograr los Objetivos de Desarrollo Sostenible
(ODS) y la metas globales de las Convenciones
de Rio. Estos esfuerzos también pueden ayudar
a crear sistemas de produccién alimentaria mas
resilientes y sostenibles.

En la Ultima década, la Meta 3 de Aichi* para

la Diversidad Biolégica que busca reformar los
incentivos, incluso los subsidios perjudiciales para
la biodiversidad, sigue siendo de las metas con
menos avances.

En diciembre de 2022, en la 152 reunién de la
Conferencia de las Partes (COP) del Convenio de
las Naciones Unidas sobre la Diversidad Bioldgica,
se adoptd el Marco mundial de Kunming-
Montreal de la diversidad biolégica, que incluia la
Meta 18.

Para 2025, precisar y eliminar, eliminar gradualmente o reformar los
incentivos, incluidos los subsidios que son perjudiciales para la diversidad

biolégica, de manera proporcionada, justa, efectiva y equitativa,
reduciéndolas sustancial y progresivamente en al menos 500 mil millones
de ddlares de los Estados Unidos por afio para 2030, empezando por los
incentivos mas perjudiciales, e intensificar los incentivos positivos para la
conservacion y la utilizacién sostenible de |la diversidad bioldgica.®

' OCDE (2022a).
2PNUD, PNUMAY FAO (2021).
3 Urpelainen y Elisha (2021).

4 Meta 3: Para 2020, a mas tardar, se habran eliminado, eliminado gradualmente o reformado los incentivos, incluidos los subsidios, perjudiciales
para la diversidad bioldgica, a fin de reducir al minimo o evitar los impactos negativos, y se habran desarrollado y aplicado incentivos positivos
para la conservacién y en armonia con el Convenio y otras obligaciones internacionales pertinentes, tomando en cuenta las condiciones

socioeconémicas nacionales.
5 Convenio sobre la Diversidad Biolégica (CDB) (2022).
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Es prioridad remediar esta situacion en

la década venidera. Para facilitar este
proceso, la Iniciativa de Finanzas para la
Biodiversidad (BIOFIN) del Programa de

las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD) ha desarrollado esta guia por pasos
para examinar, reorientar y monitorear

los principales subsidios para que sean
fiscalmente responsables y positivos para

la naturaleza. La biodiversidad depende

de la geografia y en gran medida no se

ha medido ni documentado, por lo tanto,
realizar ese analisis es una tarea compleja.
Con estas directrices se hace un primer
intento de facilitar la evaluacion del impacto
de los subsidios en la naturaleza con una
definicion amplia que cubre todo tipo

de ayuda de los gobiernos. Con la guia

los paises pueden evaluar toda clase de
subsidios para establecer el riesgo que se
corre de que perjudiguen la naturaleza y
generar planes para redisefarlos a fin de
gue sean positivos para la naturaleza. Se
parte de un enfoque centrado en personas
para asi evitar impactos negativos en los
beneficiarios y reforzar todo impacto positivo
en las personas y el clima.



7 El enfoque de
PNUD-BIOFIN

Click/scan to read the
BIOFIN Workbook 2018
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NUD-BIOFIN inicié en el

zo‘ﬁz para desarrollar una
metodologia con la que se
pueden disefar planes de

-finanzas de la biodiversidad y

agendas de accién nacionales
para unir flujos financieros con
metas de biodiversidad dell__-'{
pais y detener los impactqé
dafinos y a la vez mejorar la
eficacia del gasto en general.
Esta metodologia culminé con
la publicacién del Manual de
BIOFIN.

Ahora es una iniciativa mundial con la
participacion de 41 paises hasta la fecha.

v,




< Planes de finanzas para la biodiversidad parten
de una linea de base de mediciones de los gastos
en b'"iodi\r/ersidad, futuras necesidades financieras y
S r[ggéanisrp_os de financiamiento actuales. A partir
: déffrabajo realizado durante Ios Ultimos diez anos,

détallados sobre el financiamiento para la biodiversidad
"'en sus contextos, para generar los primeros planes
nacionales de finanzas para la biodiversidad.

Para que los paises conocieran los mecanismos de
financiamiento de la biodiversidad en uso en el mundo,
se elabord eI"Catélogo de soluciones de financiacion de
BIOFIfl}LEA4asta la fecha, contiene mas de 150 opciones
de mecanismos de financiamiento. El catalogo lo usa
cada pais para establecer las prioridades de su plan de
finanzas para la biodiversidad.

A nivel mamonal “PNUD-BIOFIN funciona como un
proceso traffsformador en el que se aprovechan las
ideas nacionales y se redne a un gran numero de
actores financieros, como ministerios de hacienda,
bancos centrales y de desarrollo, municipalidades,
sociedad civil, el sector privado, ministerios del medio
ambient_e, planificacion, agricultura, entre otros. Desde
el 2018; el programa mundial PNUD-BIOFIN cambié su
enfoque para apoyar a los paises con la implementacion
l"/}e sus planes de finanzas para la biodiversidad.

{ En cada pais hay una mezcla propia de soluciones de
financiamiento, incluyendo los que brindan fondos
para corto y largo plazo, con recursos nacionales o

§ internacionales, del sector publico y privado, y se

R\ ’,.-f incluyen las soluciones mas convencionales que se

pueden escalar e innovar en la fase de prueba de

concepto.

¢ BIOFIN (2022).
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% ) Envarios paises ya se demuestran
il resultados tangibles:

En las Filipinas, PNUD-BIOFIN ayuddé con un vacio en la legislacién sobre areas protegidas (2018)
y apoyo la formulacién de un nuevo proyecto de presupuesto, para un aumento de 53 délares en
multiples afos para areas protegidas, que fue adoptado a finales del 2019 para el presupuesto
del 2020. Se lanzd la nueva app 'GCash Forest' con la plataforma de pago Gecash/Alipay, donde
se combinan subsidios para comportamientos sostenibles con pagos por plantar arboles, y se
plantaron mas de un millén de arboles.

Se adoptd una legislacién nueva con multiples soluciones de financiamiento en Kazajstan en
el 2017, y le siguié un nuevo Cédigo Ambiental en 2021, con mecanismos para la protecciéon y
restauracion de la naturaleza nacional: compensaciones de biodiversidad, pagos voluntarios
por servicios ecosistémicos, principios de ecoturismo sostenible y el desarrollo de métodos y
homologaciones para calcular las emisiones de gases de efecto invernadero, también en el
sector forestal.® Hubo resultados de mas de USD 30 millones.

México redisend exitosamente dos fondos ambientales grandes:

1. un fondo nacional del clima, que previamente no era operativo y no se concentraba en
la biodiversidad y desde entonces, el volumen superd los USD 3 millones, de los cuales
USD 2 millones se destinaron a soluciones basadas en la naturaleza para la resiliencia
de los ecosistemas;

2. yun fondo verde para Ciudad de México, con un ahorro de USD 3 millones anuales a raiz
de eficiencias y con un enfoque mas definido en la naturaleza.

Sri Lanka adoptd una politica para un sector financiero sostenible y en certificacion de turismo
en 2019, seguido de nuevas inversiones significativas.

Zambia promulgé un marco nacional para los bonos verdes en 2020, seguido de una exencion
fiscal para las entidades que emitan bonos verdes en 2022.

El parlamento de Las Seychelles adoptd formalmente todas las soluciones de financiamiento
de su planes de finanzas para la biodiversidad y lanzé su primera Unidad de financiamiento de
biodiversidad en el 2019.

En Botsuana, se actualizaron las tarifas del sistema areas protegidas y se adoptaron multiples

I
tarifas nuevas en 2022, con un aumento de USD 3.6 millones en ingresos el primer afo.
from— La isla Koh Tao en Tailandia adopté una nueva tasa de visita en 2022, para recaudar mas de USD
— 200 mil por afio para la restauracion de arrecifes corales y la gestion hidrica.
7 BIOFIN (2017).

8 BIOFIN (2021a).



La identificacion y el analisis de subsidios
potencialmente dafiinos y subsidios positivos

es parte integral de la metodologia de BIOFIN®
para disefar planes de financiamiento de
biodiversidad nacionales como parte del Analisis
Institucional y de Politicas. Sin embargo, entre
los primeros planes, fueron pocos los paises que
optaron por trabajar los subsidios perjudiciales al
medio ambiente. La recoleccidn de datos fiables
sobre subsidios perjudiciales y el impacto en la
biodiversidad resulté ser un gran desafio.

Algunas estimaciones mundiales recientes de los
subsidios perjudiciales para el medio ambiente
en distintos sectores (p. ej., combustibles

fosiles, mineria de roca dura, agricultura, pesca
de captura, silvicultura, transporte, agua y
construccién) indican que pueden llegar a

los USD 1.8 billones™ por afio, o el 2 % del PIB
mundial. Esto justifica la necesidad de redoblar
los esfuerzos en este dmbito. A menos de que

El enfoque de PNUD-BIOFIN

se tomen acciones significativas, el aumento
de gastos negativos puede superar nuestros
esfuerzos por recaudar financiamiento para
inversiones positivas para la naturaleza.

Si no hay cambios sustanciales, podria decirse
gue sera imposible alcanzar las Metas del Marco
mundial de Kunming-Montreal de la diversidad
biolégica incluyendo la Meta 18, cuyo enfoque
es sobre incentivos positivos y potencialmente
dafiinos, incluidos los subsidios.

Para estimular el avance en esta area, se estan
desarrollando estudios desde BIOFIN en 27
paises para examinar los impactos nocivos de los
subsidios en la biodiversidad y generar planes

de accidén para repensar y redisefarlos. Esta

guia puede servir de apoyo en ese trabajo y se
aprovecharan las lecciones que surjan desde esos
paises para fundamentar dichos estudios.

° BIOFIN (2018).
'° Earth Track (2022).
1CDB (2022).
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ecientemente, el Convenio sobre la
Diversidad Bioldgica (CDB) adopto el
Marco mundial de Kunming-Montreal de
la diversidad biolégica — acuerdo mundial
para rescatar nuestra naturaleza para el
2030; los incentivos, incluso los subsidios
perjudiciales para la biodiversidad, son

la clave. La Meta 18, una de las 23 metas,
insta a los paises a que afronten los
impactos negativos de los subsidios

Yy generen incentivos positivos para
impulsar los cambios.




El propésito de las presentes guias

Si los paises quieren avanzar mas que en la década
pasada, hay que comenzar por identificar los
subsidios cuyo impacto en la naturaleza, a menudo
sin intencidn, es negativo y luego encontrar la

forma de responder. En este sentido, el objetivo

de estas directrices es ayudar a que los paises
evalien en qué medida tienen efectos negativos
en la biodiversidad los subsidios y las ayudas
gubernamentales y que generen planes de accién
para replantearlos y redisefarlos.

Se ofrece orientacidn, adicional al Manual BIOFIN,
para que los paises:

@ Identifiquen y evallen subsidios y ayudas
P del gobierno que puedan tener un

impacto dafino en la naturalezay en lo
posible, cuantifiquen el impacto negativo
y el costo del subsidio.

desde un analisis multidimensional

gue sopese lo social, la igualdad de
género, lo ambiental, econémicoy la
politica econémica en todo el proceso de
redisefo y transicion.

DE Definan multiples opciones de redisefio

\J

%

redisefar los subsidios prioritarios, y

% Desarrollen planes de accién para
N\ . e .
describan multiples escenarios.

(a") Implementen planes de accidén para

redisefar los subsidios en aras de reducir
sus impactos negativos en la naturaleza,
reducir otros impactos negativos y
mejorar los atributos positivos bajo todos
los ODS.

Identifiquen vacios institucionales que
dieron paso a la adopcién de subsidios
sin considerar adecuadamente la
naturaleza y que definan acciones para
solventarlos.

®>

Estas guias son principalmente para grupos de
actores nacionales de paises en desarrollo para
que examinen los subsidios perjudiciales de
manera integral.






WORLD TRADE - . ]
~—/, ORGANIZATION  contribucion financiera de un gobierno o agente

de gobierno, que confiera un beneficio a sus
receptores" en el Acuerdo sobre Subvenciones
y Medidas Compensatorias.”? Al considerar los
subsidios perjudiciales al medio ambiente, la
OCDE los define como, "toda forma de apoyo
financiero y reglamentos establecidos para
aumentar la competitividad de ciertos productos,
procesos o regiones y que en conjunto con

el régimen impositivo vigente, (sin intencidn)
discriminan contra las buenas practicas
ambientales”®

c./)/ La OMC define un subsidio como una

Para la CDB, los incentivos dafiinos o perversos a
Convention on la biodiversidad son "los incentivos institucionales
Biological Diversity  oconomicos, legales e institucionales que

emanan de politicas o practicas que inducen

comportamientos insostenibles que destruyen la

biodiversidad, politicas que se disefiaron con otros

objetivos pero que tienen efectos secundarios

no previstos"' Los subsidios se consideran un

subconjunto de los incentivos.

Al examinar los subsidios, el FMI considera que la
no-internalizacion de externalidades o la inaccion
gubernamental son subsidios implicitos.”®

- - : . A inicion que se adopte debe permitir que los paises cumplan el objetivo
\\. -“’J.‘e—-,..‘ “ntifica Su sie*Jberna mentales daninos y

En muchos paises, la ayuda gubernamental no encaja con las metas de
biodiversidad. Muchos subsidios son inefectivos, no cumplen siquiera su
proposito original y no aportan a la trayectoria de desarrollo del pais, ni las
metas stenibilidad.’® Lo ideal fuera que se les eliminen progresivamente
0 se reorienten para que apoyen los ODS, incluso los resultados positivos para
la naturalF'- tros casos, los subsidios logran los resultados deseados

(p. €j. i limentaria) pero producen impactos adicionales nocivos e
naturaleza. Hay que reformarlos de forma que se logre el
do, pero con un impacto neutral o positivo en la naturaleza.

rdo sobre Subvenciones y Medidas Compensatorias (Acuerdo SMC) de la Organizacién
undial del Comercio (OMC).

Secretaria de la CDB (2011).
EB (2009).

D



La Naturaleza de los subsidios

Tabla 1: Tipos de subsidios

=_ Tipos de
GE subsidios

E Ejemplos

Transferencia
directa de fondos

* Gastos selectivos a través de presupuestos gubernamentales en distintos
niveles. Por ejemplo, asignaciones para programas de investigacion y
desarrollo.

* Empresas publicas (en diversos esquemas de titularidad). Si la transferencia
de fondo se hace bajo términos y condiciones mas favorables para empresas
en comparacion con tenencia privada. Por ejemplo, una inyeccién de capital
en la distribucion de fertilizantes quimicos desde el presupuesto de gobierno.

Transferencias
indirectas:
incentivos de
ingresos o de
precios

e Intervenciones de precios que aumentan o bajan los precios internos
generan incentivos o desincentivos.

* Incentivos de precios son ante todo medidas fronterizas, incluyendo
medidas arancelarias y no arancelarias como aranceles o contingentes a la
importacioén, prohibiciones a la exportacién o subsidios que suponen ventajas
desleales, y regulaciones de los precios de mercado (p. ej.,, politicas de fijacion
de precios internos por encima del tipo de mercado para los productores).

Incentivos fiscales

Ayudas fiscales como exenciones especiales, deducciones, reducciones de
tarifas, bonificaciones, créditos y aplazamientos que reducen los costos.
Incluidos:

* Subsidios basados en la produccién, como transferencias cuyo monto
depende de la produccién.

* Subsidios basados en insumos, como la reduccién de precios de los insumos,
capital fijo, o crédito, por ejemplo, exencidn del IVA para insumos quimicos.

* Subsidios basados en los factores de produccién, con dos criterios: (i) criterio
de bienes, p. €], en la agricultura, semilla plantada, numero de animales,
ingresos o ingreso del agricultor; o (ii) criterios no relacionados con los bienes,
como subsidios vinculados a resultados ambientales o paisajisticos (por
ejemplo, para fomentar un uso alternativo de las tierras agricolas o practicas
de conservacion de suelo) o pagos Unicos a todos los agricultores sujetos a
condiciones.

Otros ingresos
publicos no
percibidos

Los ingresos publicos no percibidos provenientes de bienes, servicios y recursos
del gobierno (recurso natural, tierras, infraestructura). Sin cargo o con una tarifa
inferior a la del mercado.

El riesgo se
transfiere al
gobierno

* Ayuda en forma de crédito: Gobierno ofrece créditos y garantias con tasas
inferiores al mercado.

* Seguro: Gobierno ofrece un seguro con tasas inferiores al mercado, gobierno
asume el riesgo y limita la responsabilidad comercial.

» Costos ambientales se transfieren al gobierno: Transferencia post proyecto
(cierre y costos de monitoreo a largo plazo) o durante las operaciones (costos
ambientales y de gestion de desechos).

Fuente: TEEB (2009).



Los subsidios pueden incluir la transferencia
directa de fondos y transferencias indirectas.
Algunos subsidios son sectoriales, estan
dentro del presupuesto (es decir, visibles en los
presupuestos publicos o se pueden calcular
segun las cuentas presupuestarias), pero otros
son extrapresupuestarios (es decir que no se

Tipos de impactos daninos

Definiciones de subsidios y alcance de la evaluacion

contabilizan en los presupuestos nacionales).
Algunos subsidios del presupuesto los suelen usar
los gobiernos de paises en desarrollo como ayuda
para medios de subsistencia locales, reducir la
pobreza y promover las actividades econdmicas y
productivas.

Hay tipos de subsidios que impulsan las actividades que dafan la biodiversidad, y provocan pérdidas de
servicios ecosistémicos. Los impactos negativos suelen aparecer de dos maneras:

Subsidios que buscan infravalorar el
uso de los recursos naturales generan
niveles de consumo por encima de lo
sostenible.

El monto del subsidio no necesariamente
corresponde al daflo que causa;” hay subsidios
relativamente pequefos cuyos impactos
negativos son grandes. Por otro lado: un subsidio
grande, aungque cumpla o no su meta primaria, no
tendrd necesariamente un impacto negativo en la
biodiversidad. Es importante conocer cuanto ha
sido el impacto en la biodiversidad para priorizar
los subsidios que se han de reformar.

Una cuantificacién minuciosa del impacto en

la biodiversidad puede ser dificil debido a la
complejidad del analisis. A menudo contribuyen
muchos factores y se vuelve un desafio identificar
la relacidn casuistica directa entre los subsidios

y el alcance exacto de sus efectos daflinos en

la biodiversidad. Asimismo, la biodiversidad
depende del lugar y son pocas las zonas que
cuentan con datos especificos sobre presencia

de especies y datos espaciales. Las presentes
directrices recomiendan un enfoque precautorio
y no esperar la evidencia detallada de las
evaluaciones de impactos en la biodiversidad.

7 OCDE (2013).

Subsidios para aumentar la produccién pueden
[levar al mayor uso de insumos contaminantes,
métodos de produccion dafiinos, o una
transformacién del ecosistema insostenible, con
un aumento del riesgo de dafio ambiental de
largo plazo.

Los impactos en la biodiversidad incluyen:
pérdida de especies (p. €]., polinizadores por uso
de plaguicidas, sobrepesca o practicas dafiinas
para los peces); pérdida de tierras agricolas ricas
en biodiversidad, incluso impactos en suelos

y escorrentia (p. €j., aumento de fertilizantes,
densidades de pastoreo y tasas de carga
ganadera, o la conversién a monocultivos); y

la reduccién de la diversidad del habitat (p. €.,
limites mas difusos entre terrenos de uso agricola,
bosque, residenciales y comerciales). Los subsidios
también pueden acentuar los impulsores de

la pérdida de biodiversidad, como la pérdida

de habitats, la introduccién y propagaciéon de
especies invasoras, la sobreexplotacidn de los
recursos naturales, la contaminacién y el cambio
climatico.

En la Tabla 2 se ilustran posibles impactos
negativos en la biodiversidad que puedan tener
los subsidios en sectores clave.
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Tabla 2: Posibles impactos negativos en la biodiversidad de subsidios en sectores clave

Sector Objetivo del subsidio Efectos Posibles impactos en la biodiversidad

(]
—
)
2
)
O
=
()]
<

Aumento de
produccion.

Fomentar el

Intensificacion
con aumento del
uso de insumos
quimicos,
mecanizacién y
riego.

e Incrementar

Pérdida de especies, incluye
polinizadores, debido a efectos directos
e indirectos de plaguicidas.

La eutrofizaciéon de los ecosistemas de
agua dulce, marinos y terrestres a causa
de los fertilizantes.

Pérdida de habitats naturales debido al
drenaje, la irrigacion, la penetraciéon de
tierras agricolas en habitats naturales o
la consolidaciéon de explotaciones.

Degradacion y erosion del suelo por
metodologias de cultivo y acortamiento
del periodo del barbecho.

Nivel insostenible de pesca'®™ conlleva:

esfuerzo pesquero capacidad .
L e aumento en la mortalidad de las
al disminuir y esfuerzo ) o )
especies objetivo y accesorias;
los costos (p. pesquero a
ej., subsidios al traves del o impacto serio en el habitat de
combustible, organismos bentdnicos que resulta de
 fomento

exencion fiscal)

y aumentar los
ingresos (fijar precio
de capturas).

Implementar
programas para
aumentar la

de mayores
distancias de
pescaydela
compra de
embarcaciones
mas grandes.

e |Incrementar

la pesca de arrastre de fondo.

los efectos directos de la pesca también
tienen implicaciones para otras especies.
La pesca elimina presas que consumirian
peces, aves y mamiferos piscivoros, o
puede eliminar depredadores que de otro
modo controlarian las poblaciones de

capacidad, con presas.
. consumo al
la reduccioén del .
. reducir los
costo de ampliar .
precios

y modernizar
la flotilla (p. €j.,

¢ |Incrementar

recompra de el esfuerzo
embarcaciones, pesquero
créditos blandos, al apoyar
garantias de empresas no
préstamos, viables.

subvenciones).

'8 Encuentre orientaciones sobre el impacto de la pesca en la biodiversidad en OCDE. (2022b).



Sector Objetivo del subsidio

Subsidio al
combustible

Construccién vial
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Subsidio al
combustible

Q© Energia

Subsidios al precioy
subsidios indirectos
del agua

®©
-

(@)
<
¢

Funte: TEEB (2009).

Efectos

Aumento de los
viajes y del uso de
vehiculos

Construccion de
mas vias

Aumenta su uso

Uso excesivo y
desperdicio del
agua por precio
por debajo del
costo.

Definiciones de subsidios y alcance de la evaluacion

Posibles impactos en la biodiversidad

e Aumento de las emisiones de GEI
con efectos directos e indirectos en la
biodiversidad. Aumento del diéxido de
carbono que causa acidificacidn marina,
lo que afecta la fauna y flora sensibles a
los desequiilibrios del pH.

¢ Incremento en pérdida de habitat
y su fragmentacion, ampliaciéon de
deforestacién en areas remotas.

Aumento de las emisiones de GEI

con efectos directos e indirectos en la
biodiversidad. Aumento del didxido de
carbono que causa acidificacidn marina,
lo que afecta la fauna y flora sensibles a los
desequilibrios del pH.

Descenso de las capas freaticas, erosion y
pérdida de biodiversidad debido al estrés
hidrico o falta de agua y alimentos para la
vida silvestre.






Atenor de un informe de la OCDE del 2020, los gobiernos
asignan unos USD 500 mil millones por afo que puede
dafar la diversidad bioldgica, es decir, cinco o seis veces mas
gue el gasto publico en biodiversidad que lo calcula en USD
78 a 92 mil millones la OCDE (2020),° y USD 121 mil millones
anuales en promedio Seidl et al. (2020). Un informe de
seguin Je to de la OCDE (2021)* sefiala que la ayuda publica
i oX-1aale ente se calcula que asciende a USD
=ste estimado se hizo con base en
nuchos paises en las
Cada afo, los gobiernos
SD 345 mil

nedio



La Naturaleza de los subsidios

La OCDE sefiala que en 54 economias, se mantenido relativamente constante durante la
facilitaron USD 345 mil millones anuales en dltima década, como se aprecia en la Figura 1.2
ayudas a la agricultura (media 2017-2019) en La Unién Europea (UE) proyecta que el gasto
formas que atentan contra la sostenibilidad del agricola del 2021 al 2027 sera de EUR 387 mil
sector.? Si bien es mucho menor el porcentaje millones, y que algunos pagos dependeran de las
total de ayuda agricola con alto potencial de practicas ecoldgicas.?

dafiar el medio ambiente desde 1990, se ha

Figura 1: Evolucién del apoyo para agricultores en paises de la OCDE segun el impacto ambiental potencial

Mil millones @® Mas daiinos Menos dafinos ® Otro
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Nota: La ayuda agricola con mas potencial para perjudicar el medio ambiente consiste de: ayudas al precio de mercado;
pagos con base en la produccion de productos basicos, sin imponer limitaciones ecoldgicas a las practicas agricolas;

Yy pagos basados en el uso variable de insumos, sin imponer limitaciones ecolégicas a las practicas agricolas. La ayuda
considerada potencialmente menos perjudicial (es decir beneficiosa) consiste en: pagos basados en la extension/

numero de animales/recibos/ingresos con limitaciones ecoldgicas; pagos basados en el uso de insumos con limitaciones
ecoldgicas; y pagos basados en criterios no relacionados con los productos basicos. "Otros" se refiere a la ayuda que no
entra en ninguna de estas categorias (es decir, misceldnea). Vea la explicaciéon de la metodologia en el Capitulo 4 de OCDE
(2013), Policy Instruments to Support Green Growth in Agriculture, OECD Green Growth Studies, OECD Publishing. http://
dx.doi.org/10.1787/9789264203525-en

Fuente: Los calculos de la Secretaria de la OCDE se basan en OECD (OECD, 2021,,,,) “Producer and Consumer Support
Estimates”, OECD Agriculture statistics (database), http://dx.doi.org/10.1787/agr-pcse-data-en

Los subsidios pesqueros globales se calculan en representaron un 90 % de los desembarques
USD 50 mil millones anuales, de los cuales se mundiales en ese periodo, y proporcionaron un
dedican USD 20 mil millones para combustible.?* apoyo anual medio de USD 10.4 mil millones al
El apoyo que reduce el costo del combustible y sector pesquero. Este apoyo asciende al 11 % del
otros insumos que compran los pescadores, suele valor promedio de desembarques durante el
hacer que se incremente el esfuerzo de pesca periodo, por debajo del 14 % en 2012-2014.%°
con los riesgos asociados a la sobrepesca. De

2018 a 2020, 40 paises en la base de datos sobre Vea otros estimados de subsidios perjudiciales
estimaciones de la ayuda a la pesca (Fishery. para la biodiversidad en varios sectores en la
Support Estimates, FSE) de la OCDE, juntos Tabla 3.

2 ldem.

22 OCDE (2019).

= JE (2022), pp. 2023-27.

2 Sumaila et al. (2016), pp. 143-146.
5 OCDE (2022).


http://dx.doi.org/10.1787/9789264203525-en

http://dx.doi.org/10.1787/9789264203525-en


Datos globales disponibles 25

Tabla 3: Subsidios potencialmente dafinos para la biodiversidad por sector

Volumen del apoyo
potencialmente daifino
para la biodiversidad
Sector Regiodn (USD mil millones, 2021) Fuentes y comentarios

6‘ 0 e Sumaila & Skeritt (2021)
Pesca e World Bank (2021)

GLOBAL

4?3 155 e Interpol (2020),

Silvicultura e World Bank (2021)

Fuente: Adaptado de Earth Track (2022).

Todavia hay poca o nula disponibilidad de datos sobre subsidios para sectores ambientalmente
significativos como la mineria, manufactura e infraestructura. Suele haber menor disponibilidad de datos
de paises en desarrollo que de paises desarrollados. Los paises en desarrollo necesitan mas apoyo para
llenar los vacios y una metodologia adaptada a sus contextos.



materiales orientadores para que los
responsables de decisiones puedan
MY

l |:.' i \T‘
CDE (2005) elaboré un marco de evaluacmi,n tr“tegrapla‘&m& &
una lista que sirve para que los goblernos Ios anallstas y :

identifiquen los subsidios cuya eliminacion ser. tde beneﬁc

medio ambiente.26 Enun trabajo mas recienté

hasta la fecha en 12 paises. Entre los pasos clav
evaluacion como esta se incluyen: (i) alcance,
recopilacion de datos; y (iv) evaluacioén. '

26 OCDE (2005); y OCDE (2007a).
27 Matthews & Karousakis (2022).



Actuales metodologias, directrices y herramientas

La labor de la Secretaria de la CDB*® y The Economics of
Ecosystems and Biodiversity (TEEB)? sentaron las bases

para que el Instituto de Politica Ambiental Europea (IEEP)*°
pudiera desarrollar una herramienta para evaluar los subsidios
perjudiciales para la biodiversidad, que consiste de cuatro
fases:

@ Preseleccionar los subsidios
K4

Esta fase de preseleccion sirve para identificar
aquellos subsidios con claro potencial de hacerle
dano a la biodiversidad y cuyo redisefio es
politicamente mas viable.

Evaluar la necesidad de redisenar los
subsidios actuales

Esta fase valora la necesidad y beneficio

gue conllevaria redisefiar un subsidio o mas,
describiendo claramente las opciones para reducir
significativamente los impactos negativos. La
propuesta de rediseio de un subsidio necesita el

aval de los responsables de decisiones politicas si

ha de tener la posibilidad de conllevar beneficios
medio ambientales significativos; de ser asi, hay que
proseguir con la evaluacién y buscar los impactos
socioeconémicos que se exploran en la siguiente fase.

f ® Analizar para ver las opciones de
@-@ reorientacién

Es aqui que se desarrollan las opciones para el
redisefo. Esta es fase de preparacién para tomar
decisiones politicas en cuanto al redisefo o la
eliminacién de los subsidios perjudiciales para la
biodiversidad y se indica si no es recomendable
realizar un redisefio o si tendra éxito considerando los
impactos sociales y econdmicos.

1O Identificar oportunidades para tomar accién

w En esta fase se identifican ventanas de oportunidades
y abanderados que podrian fomentar, facilitar y
defender el redisefio de los subsidios vigentes, como
también lograr el apoyo publico y politico para los
avances. Esto ayuda a calendarizar y priorizar las
actividades de redisefo.

2 CDB (201).
2 TEEB (2009).
30 Instituto de Politica Ambiental Europea (2012).
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Estas directrices constituyen un quinto paso en Los intentos de redisefar subsidios siempre

el que se ofrece guia adicional para el redisefio enfrentan desafios politicos por lo que se

y la reorientacion de los subsidios y el proceso deben fundamentar en el analisis integral de los
de monitoreo y evaluacién (MyE) pertinente. impactos socioecondmicos positivos y negativos.

Es critico explorar multiples posibles escenarios con la meta de reducir los impactos
negativos en la naturaleza:

Ecologizar y reorientar los subsidios

En estos enfoques se suele retener la estructura de pago del subsidio, pero se hacen
ajustes al propdsito, las condiciones, las regulaciones y los incentivos para reducir los
impactos ambientales negativos, por ejemplo, mantener los subsidios a la pesca, pero
impedir el uso de ciertos anzuelos y redes que daflan a los peces y otras especies. Los
subsidios perjudiciales pueden incluso convertirse en subsidios neutros o positivos
para la biodiversidad. Otro ejemplo es la prohibicion del uso de fertilizantes quimicos
en zonas ecoldégicamente sensibles o la exclusidén de zonas en las que se observa cierto
nivel de contaminacién en el agua.

Reducir el valor de los subsidios

La reduccién de la asignacion presupuestaria del subsidio puede reducir los impactos
que dafan a la biodiversidad y conllevar ahorros significativos en los fondos publicos.
Por ejemplo: con una reduccion del 5 por ciento en un subsidio grande se puede
ahorrar millones de dolares.

Modificaciones pequenas a los elementos mas dahinos

Sdlo se pueden eliminar los elementos mas daninos, como los fertilizantes quimicos
particularmente perjudiciales, sin que se necesite hacer una cambio significativo del
subsidio.




Es imperativa la aplicacién de marcos sélidos de MyE para cada subsidio para garantizar que alcancen los
objetivos establecidos y se mida el desempefo financiero y no financiero. Para cada subsidio que se pueda
reorientar hay que incluir un plan de MyE con hitos y metas financieras claras para identificar posibles
areas de mejora. El monitoreo debe ser periédico dado que el panorama cambia constantemente.







M uchas de estas lecciones se desprenden de un estudio
plurinacional que realizé de 2021 a 2023 la Iniciativa de

Finanzas para la Biodiversidad del PNUD (BIOFIN) en 27 paises

en desarrollo con apoyo econdmico de los gobiernos de Canada,
Bélgica, Flandes, Alemania, Noruega, Suecia (Agencia Sueca de
Cooperacion Internacional para el Desarrollo, Asdi), Suiza, el Reino
Unido, Alianza de Accién para una Economia Verde de la ONU (PAGE)
y la Unién Europea. El estudio apuntaba a entender las maneras que
los subsidios e instrumentos de politica dafan la biodiversidad y
formular planes de accién sobre coémo repensarlos y redisefarlos.

Las presentes directrices fueron desarrolladas con base en la
literatura pertinente, incluyendo el Manual de BIOFIN 2018 y otras
fuentes como la OCDE y TEEB. Como parte del Andlisis Institucional
y de Politicas del Manual de BIOFIN 2018 cada pais genera un
inventario de subsidios que tienen potencial para impactar
adversamente la biodiversidad, segun se puede apreciar en la
plantilla de la Tabla 4.
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Tabla 4: Plantilla para identificar los subsidios potencialmente dafiinos para la biodiversidad

Encabezado

Descripcion

Subsidio existente

Nombre del subsidio analizado

Responsables/
organizacién/entidad

Partes interesadas, organizacién y organismo involucrada o relacionada
con el subsidio

Sector

Sector(es) pertinente(s)

Sector

Describir las motivaciones que explican la implementaciény la
continuacioén del subsidio

Directo o indirecto

¢.El subsidio es directo o indirecto?

Valor financiero

Valor financiero del subsidio (en caso de que ya disponga de esta
informacioén)

Descripcion: objetivos y
beneficiarios previstos

Describa los principales objetivos del subsidio y los beneficiarios
previstos

Beneficios
(sociales, ambientales,
econdémicos)

Describa los diferentes beneficios que tiene y tendra el subsidio en
relaciéon con aspectos sociales, ambientales y econdmicos, por ejemplo,
un subsidio a la agricultura para apoyar el empleo rural

Beneficios para la
biodiversidad

¢Coémo beneficia el subsidio a la biodiversidad?

Efectos perjudiciales
para la biodiversidad

:Qué impactos perjudiciales para la biodiversidad, los ecosistemas,
servicios ecosistémicos o especies amenazadas se pueden prever o se
conocen ya?

Este subsidio es
potencialmente
perjudicial?

Véase la definicidn de subsidios potencialmente daninos de la
seccion 4 (Definiciones de términos y alcance)

Describa la legislacién
relacionada

Describa la legislacién y regulacién que definen el subsidio

Notas adicionales

Notas Adicionales

Enlaces para ver
estudios y recursos
relacionados

Lista de las diferentes fuentes de andlisis con relacién al subsidio
(p. €j., toda justificacion econdmica)




Con base en este inventario inicial, que ofrece

un panorama nacional completo, los equipos

de BIOFIN a nivel nacional examinaron todos

los subsidios financieros de los sectores clave

gue podrian tener un impacto adverso en la
biodiversidad y desarrollaron escenarios para su
redisefo (su eliminacién, reduccidn, ecologizacién
y reorientacioén) para priorizar los mecanismos

en una agenda de accidn. Las propuestas de

Figura 2: Resumen del enfoque

Preseleccién

<

=1

Identificar y
evaluar
opciones de
redisefio

Directrices de BIOFIN para identificar y reorientar subsidios perjudiciales

escenarios varian en cuanto apuntan a practicas
dafinas especificas incluyendo el marco de
subsidio, por ejemplo un fertilizante quimico

0 una practica de pesca puntual, o proponen
una restructuracion, reasignacién mas integral
o incluso la eliminacién si hay indicios de que

el subsidio no cumple con su propdsito o si

es sumamente danino (p. €j., contra especies
amenazadas).

- Contrate un equipo técnico
Establezca una grupo de trabajo de alto nivel
Defina el alcance
Realice un estudio documental de buenas practicas
Desarrolle un enfoque metodolégico

Mapeo de los principales subsidios en sectores clave

Evalle los posibles impactos de los subsidios en la
biodiversidad

Realice una revisién documental de dichos subsidios
Programe una reunién de validaciéon con los
principales interesados

Priorice como minimo 3 subsidios para una evaluacién
en profundidad

Documente los principales hallazgos de la etapa de
investigacion y validelos con los principales interesados

Redacte un informe final sobre los subsidios priorizados
gue tienen mayor potencial para ser rediseflados

Desarrolle criterios e indicadores para una evaluacion
multicriterios

Haga una revision en profundidad de los subsidios
priorizados

Defina los subsidios prioritarios para su redisefio

Programe una reunién de validacion con los principales
interesados

Desarrolle opciones de reforma (2 o 3 escenarios)
Haga una evaluacién inicial del impacto

Programe una reunién de validacion con los principales
interesados

Realice un andlisis politico-econémico (con perspectiva
de género y grupos vulnerables)

Disefie programas de apoyo para adaptacién durante el
periodo de transicién

Identifique a quienes podrian apoyarlos y forme una
coalicion

Desarrolle un plan de accién viable para el redisefio

Planifique el presupuesto y la estrategia de
comunicaciones e incidencia



En la propuesta de enfoque se incluyeron las siguientes fases.

El objetivo de esta fase es la generacidon de un inventario inicial de subsidios a nivel nacional.

Recuadro 1

a. Forme un equipo de expertos para que lleven a cabo las evaluaciones. Debe ser un
equipo multidisciplinario capaz de considerar cuestiones sociales, medio ambientales,
politicas y econdmicas, asi como otros posibles impactos positivos y negativos a lo largo
del proceso de reasignacién. Segun el contexto del pais, el equipo podria incluir expertos
en materia de biodiversidad, finanzas publicas, economia, agricultura, pesca, estudios
sociales y género. Lo ideal sera que se contrate a un especialista en comunicaciones para
disefiar mensajes adaptados y estrategias de incidencia.

b. Establezca un grupo de trabajo con representantes de alto nivel y expertos de gobierno
y sector privado (o aproveche los grupos intersectoriales ya establecidos) para supervisar
y guiar el proceso. En el grupo de trabajo se podrd incluir a representantes del Ministerio
de Finanzas, el Ministerio del Medio Ambiente y ministerios de sectores pertinentes, asi
como representantes del sector privado en sectores prioritarios y expertos técnicos de una
variedad de dareas. Este grupo de trabajo podria servir de referente formalizado o grupo
asesor informal.

Grupo de trabajo inter gubernamental para reasignacion de
subsidios que son daninos para la biodiversidad en Kirguistan

La agricultura contribuye de manera importante en Kirguistan; en el 2020, empleaba al
18 % de la poblacidén activa y representaba el 13.5 % del PIB. Los subsidios al sector agricola
representaban un 2 % del PIB en el 2019. Los subsidios con cargo al presupuesto publico
no siempre resultan eficaces en términos de crecimiento econémico, reduccién de la
pobreza y salvaguarda del medio ambiente. Se encontré que 9 de los subsidios fiscales en
el sector agropecuario eran perjudiciales para la biodiversidad, tres de éstos estan en vias
de reorientacion, por lo que a los agricultores se les va a motivar a que adopten practicas
verdes u organicas y las tecnologias correspondientes, para crear nuevas empresas y
oportunidades de empleo. Los tres subsidios son: subsidios para riego, una exenciéon del
impuesto sobre el valor agregado (IVA) para los fertilizantes minerales y los plaguicidas
importados, también tipos de interés subsidiados para los préstamos a los productores y
exportadores agricolas.
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A menudo hay controversia si hay cambios en cualquier subsidio, especialmente en el
sector agropecuario, que puede generar dura resistencia por parte de ciertas partes
interesadas. Una barrera significativa puede ser la percepcién errénea entre las partes
interesadas y las entidades gubernamentales en cuanto al impacto de un subsidio asi como
el temor muy humano y comprensible al cambio. Superar esta barrera requiere que los
defensores informen minuciosamente a las partes interesadas y al publico sobre el objetivo
y los efectos esperados de la labor. Entre los grupos meta, se incluyen los ministerios

de agricultura, finanzas, economia, gestion de recursos hidricos y protecciéon del medio
ambiente, asi como los socios para el desarrollo, los académicos y el sector empresarial.
Obtener sdlido apoyo politico intergubernamental es la clave para cobrar impulso; uno de
los objetivos de propiciar este redisefio era comprender las repercusiones de los subsidios
agricolas y que todas las partes interesadas llegaran a un acuerdo sobre el camino a seguir.

Uno de los principales desafio con los subsidios es que pueden fomentar el trabajo de lobby
y la creacion de grupos de interés. El grupo que se ve beneficiado por el subsidio suele estar
bien organizado y ser reivindicativo, pero puede que los que se vean afectados ignoren que
el subsidio tiene un impacto negativo.

En este sentido, Kirguistan establecié un grupo técnico intergubernamental para que
tomara decisiones y acordara la forma de implementar las reformas. Como resultado se
crearon importantes alianzas entre grupos de interés econémico y del medio ambiente, lo
que permitié superar las barreras que pudieran surgir cuando se implementen las reformas.




Defina el alcance (p. ], sectores prioritarios, enfoque geografico y definicion de
trabajo) de la evaluacién. Analice la evidencia que constate la importancia de un sector
dependiente de- con impacto en la biodiversidad, para servir de insumo para priorizar
los sectores en el alcance de esta evaluacion. AQui también es importante retomar las
definiciones internacionales de subsidios y de subsidios perjudiciales. La definicién que
adopte el grupo de trabajo serd adaptada al contexto nacional.

Desarrolle un plan de consulta y participacion de las partes interesadas, que incluya
mensajes clave adaptados al contexto nacional para apoyar este proceso.

Haga un estudio documental de todas las buenas practicas internacionales disponibles
gue son opciones para la reasignacion de los subsidios perjudiciales para la biodiversidad
gue sean pertinentes en el contexto nacional (p. ej., en publicaciones, bases de datos, notas
en la web). Entre otras fuentes de informacién, puede consultar: ,
y

. Si en la evaluacidn se incluye un andlisis del impacto en la biodiversidad,
redna las pruebas disponibles que demuestren el valor econdmico de la naturaleza,
incluidos los andlisis de rentabilidad y los estudios de impacto medioambiental.

Decidase por un marco metodolégico detallado y redacte un borrador del informe final.

Haga un Mapeo de los principales subsidios en sectores clave:

Genere un mapeo rapido de todos los principales subsidios del pais en sectores clave. Hay
gue incluir los subsidios que son positivos para la biodiversidad porque pueden orientar
los esfuerzos de reorientacion, o puede que tengan impactos adversos imprevistos en la
naturaleza. Hay que considerar subsidios tanto de produccién como de consumo. Puede
gue encuentre informacidn preliminar en el Analisis Institucional y de Politicas (PIR) y la
metodologia del Andlisis del Gasto para la Biodiversidad (BER), ambos de BIOFIN.

Productos: Como resultado de este paso, se genera una lista de subsidios

del pais que podrian generar impactos adversos en la biodiversidad.

Haga una preseleccioén inicial de subsidios que probablemente tengan un impacto
significativo en la biodiversidad:

Prepare un inventario inicial de los subsidios que podrian resultar perjudiciales para
la naturaleza con la plantilla del Manual de BIOFIN 2018; consulte la Tabla 4 con
orientacidon para las descripciones de los subsidios. Puede ver preguntas generales
para orientar el proceso de preseleccion y evaluacion de los subsidios en el Anexo 1.
En muchos estudios, puede resultar dificil precisar el impacto exacto sobre la
naturaleza, ya que los subsidios suelen formar parte de un paquete mas amplio de
medidas, o pueden faltar datos; en tales casos, se puede hacer una prediccién basada
en ejemplos internacionales de estudios similares.


https://www.fao.org/faostat/en/#home
https://data.oecd.org/
https://www.iisd.org/gsi/
https://www.iisd.org/gsi/

Productos: La lista del Paso A ha sido ampliada con la revisién de posibles
impactos negativos en la biodiversidad de cada subsidio, en combinacién

con la decisidén en cuanto a si hay necesidad de seguir o no la investigacion.

Realice una revisién mas detallada de uno de estos subsidios, con al menos lo siguiente:
e politicas de subsidios;

e el marco legal e institucional;

s oObjetivos y resultados;

o el total del costo financiero anual del gobierno;

e estimaciones de los impactos financieros de estos subsidios en hogares y agricultores
de diferentes categorias;

¢ los impactos del subsidio y de ser posible los costos econdmicos relacionados.

La revision se puede hacer como estudio documental, que se puede complementar
con comentarios de expertos y analisis espacial. Como posibles fuentes puede consultar
la institucion nacional de estadisticas, informes de analisis generados por el gobierno,
datos cientificos y los hallazgos de académicos y ONG, peridédicos y los medios locales.
Las pruebas que demuestren el valor econdmico de la naturaleza, incluidos los analisis
de rentabilidad y los estudios de impacto medioambiental relativos a los subsidios son
importantes fuentes de informacion. Una fuente de informacion podria ser una base de
datos internacional sobre valoracion econdmica medioambiental, por ejemplo la

El analisis documental se puede sustentar con un analisis espacial y/o evaluacién

experta (método Delphi, entrevistas semi estructuradas, etc.) para identificar las zonas
mas afectadas y comprender de mejor manera los impulsores que generan impactos

en la biodiversidad. En el andlisis, hay que hacer mencién de instancias en las que
multiples impulsores, incluidos los subsidios, podrian generar impactos negativos en la
biodiversidad. Los estudios o informes técnicos que fundamentan estas afirmaciones son
una fuente de informacién ideal, pero a falta de éstos, podria ser practico echar mano de
informaciones anecddticas. En esta fase, bastard con tener informacién fiable para apoyar
el proceso de priorizacién. Las preguntas orientadoras que hay que responder en esta
etapa de la investigacion se encuentran en el Anexo 1.

Productos: Hay que completar estudios de perfil para un niumero de subsidios
seleccionados de la lista del Paso b. Serviran en el proceso de validacion del

Paso d.



https://www.esvd.net/
https://www.esvd.net/

Analisis espacial en Colombia - Uso de datos GIS para evaluar las
tendencias del impacto de los subsidios en la biodiversidad

Recuadro 2

En Colombia, era dificil atribuir los impactos en la biodiversidad a subsidios especificos
debido a la escasez de datos e informacion. Para superar esta barrera, se recurrio al
analisis geoespacial para constatar las tendencias de los cambios en la cobertura del suelo
asociados a los sistemas de produccidon agricola que habian recibido financiamiento que a
su vez tenia potencial de impactar de forma adversa la naturaleza.

La cobertura natural cambié como resultado de la expansidn de la frontera agropecuaria,
como se ve a continuacion.

Figura 3:

Cambios en la cobertura
natural por la expansion de
la frontera agropecuaria

Se identificaron tendencias que indicaban que una primera conversion de la cobertura
natural es para la ampliacién ganadera, para luego convertirse en zonas agricolas
heterogéneas y vegetacion secundaria. La informacién geoespacial también se utilizd

para identificar tendencias en el uso de la tierra en distintas zonas de Colombia. Los
resultados que se presentan en la Figura 4 indican que se dio una expansiéon de |los sistemas

productivos agropecuarios por territorios.
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Figura 4: Expansiéon de los sistemas productivos agropecuarios por territorios en Colombia

N indice
A Variacion Cobertura
Boscosa

2010-2018

@ 0.1% - 1%

@ 11%-5%

5.1% - 15%
@ 51%-30% O sioregiones
. >30% [] Municipios

d. Validacién de los hallazgos

Durante 2011-2018, la expansion
principal tomé lugar en las
biozonas del Amazonasy

del Pacifico. Los sistemas
productivos predominantes eran
pastizales para la produccion
ganadera, el banano, el maiz,

el arroz y la yuca. Los sistemas
productivos ganaderos y
arroceros fueron los mas
beneficiados con los créditos
agricolas subsidiados por lo

que se registré también una
expansion de la cobertura del
suelo considerable. Se estan
proponiendo recomendaciones
para ecologizar el plan de
préstamos agricolas subsidiados,
a través del fortalecimiento

del sistema de monitoreo y
evaluacién correspondiente al
plan por medio de la integraciéon
de criterios para gestionar la
biodiversidad y los riesgos

Validacién de los hallazgos con las partes interesadas, como representantes de la

academia, grupos de la sociedad civil, asociaciones empresariales, comunidades locales y
gobiernos locales, entre otros. Es importante que se involucren a las partes interesadas en
las etapas iniciales del proceso para obtener toda la informacién pertinente y para conocer
y valorar todos los efectos previstos e imprevistos de las subsidios en los distintos grupos
de interés.

Productos: Un mayor numero de partes interesadas comprenden los perfiles
detallados de los subsidios, para que las acciones de seguimiento tengan

una mejor base de apoyo.




Recuadro 3

Desafios para recolectar conjuntos de datos exhaustivos sobre
subsidios potencialmente daninos para la biodiversidad. Lecciones
desde Kirguistan y Nepal

En su mayoria, los paises en desarrollo no tienen a su disposicién datos exhaustivos sobre
los subsidios y sus impactos en la biodiversidad. Es frecuente que no haya sistema de
monitoreo y evaluacién de subsidios a nivel nacional y subnacional y esto puede limitar
mucho la evaluacién. Hay que ver que esta evaluacion es una oportunidad para establecer
un sistema integral y transparente de monitoreo y evaluacion (MyE) de los subsidios a nivel
nacional.

En Nepal y Kirguistan se ha utilizado el siguiente enfoque para reducir las carencias de
datos antes mencionadas:

’IE Para obtener un panorama de los datos que pueden estar disponibles a nivel
nacional, recopile la informacién de distintas fuentes como la entidad nacional
encargada de estadisticas, investigaciones internacionales, organizaciones,
notas de prensa, circulos académicos e informes analiticos de entidades
gubernamentales.

ﬁe Desarrolle entrevistas directas con oficiales del Gobierno y de entidades publicas,
como Ministerio de Economia y Finanzas, Ministerio de Agricultura, asociaciones
de agricultores y el Parlamento, entre otros.

T| Puede que haya informacioén a su disposicion en bases de datos internacionales
organizados por pais, entre otros:

e FAOSTAT °%
e OECD Data 3w

* La Iniciativa de Subsidios Globales del Instituto Internacional para el
Desarrollo Sostenible sy

EO‘ Se pueden llevar a cabo estudios piloto para evaluar los impactos sociales y en la
biodiversidad de ciertas zonas seleccionadas.


https://www.fao.org/faostat/en/#home
https://data.oecd.org/
https://www.iisd.org/gsi/
https://www.iisd.org/gsi/
https://www.iisd.org/gsi/

e.

Priorice entre 1y 10 subsidios para su evaluacién a fondo

Priorice los subsidios para su evaluacién a fondo, tome en cuenta la biodiversidad, los
impactos financieros-econdmicos después de la revision documental y del proceso de
validaciéon en consulta. Entre los criterios de seleccién se debe incluir:

a) Impacto en la biodiversidad

Especies endémicas y/o ecosisternas amenazados;
General especies invasoras, vida silvestre, habitat,
contaminacién

Cambio en el uso de la tierra, degradacién/
desertificacion del suelo, equilibrio de nutrientes, uso y
abuso de herbicidas y plaguicidas, efectos del sistema
de produccidn en la biodiversidad agricola.

Agricultura

eutrofizacion, sobreexplotaciéon de las aguas

Relativo al agua )
subterraneas

Combustibles

. . . Emisiones de CO,, cambios en el uso de tierras
fésiles/ energia

Dafos fisicos y otros dafios a los ecosistemas (p. €j.,

la pesca de arrastre de fondo, alteracién de la cadena
alimentaria), las amenazas a las especies amenazadas,
la sobreexplotaciéon de los recursos pesqueros

Pesca

Gestion forestal/
concesiones
forestales

Erosion del suelo, dafios a los ecosistemas acudticos,
cambios en el uso de los terrenos.

b) Los impactos en aspectos financieros, econémicos y sociales, por ejemplo, costos
o pérdidas de ingresos del sector publico, impactos financieros en diferentes grupos
socioeconémicos.

c) Posibilidad de mejorar la eficacia del subsidio

e Potencial para mejorar la efectividad de un sistema de gobernanza existente en
términos de mejor rentabilidad, mayor transparencia, mas grupos de intervencion
alcanzados y mas acceso al subsidio.

d) Factibilidad, incluyendo la factibilidad politica y oportunidades de tomar accién
e Existe o puede crearse un impulso publico
* Voluntad politica

e Se pueden encontrar socios.



Recuadro 4

A la hora de evaluar las oportunidades de actuar, tome en cuenta otros criterios de
implementacién como la distribucién geografica y la accesibilidad del lugar.

En la evaluacion en profundidad, utilice la lista del Anexo 1 para orientarse.

Productos: Una evaluacion profunda de un conjunto de subsidios priorizados.

Nepal: Una comparacién y priorizaciéon de los distintos subsidios y
la consiguiente investigacién a fondo

En Nepal se identificaron 12 subsidios en el sector agricola con potencial de hacer dafio

a la biodiversidad. La metodologia de priorizacion que se propuso tenia 11 criterios para
evaluar la biodiversidad, los impactos financieros y sociales, el impacto de la intensificacion
de la agricultura y la probabilidad de redisefiar un subsidio con éxito. Para cada criterio se
atribuyd una puntuacion de O a 4 siguiendo el siguiente marco de evaluacion.

Figura 5: Marco de evaluacién utilizado en Nepal

Zonas Indicadores
Incentivos Intensificacion e Expansion de area/nimero
- Mapeo . MercanFiIizacién (cultivo de una
o Veler Freneers < determlogda cosecha/raza)
Priorizacid L e Produccién/productividad
* Friorizacion 'i * Uso actual (con respecto a las normas
= nacionales)
* Expansion de la infraestructura agricola
‘ (mercado, camino, riego, mecanizacion)
. S Impactos en la e Pérdida de diversidad de especies,

Intensificacién biodiversidad incluye razas terrestres locales y

variedades del lugar

2B NEEe * Degradacion del ecosistema (bosque,

area/numero :
.. s * humedales, pastizales, terrenos

- Produccién/productividad agriculturas, etc.)
- Importacion y e Amenazas para la biodiversidad

exportacién agricola , (pastoreo, contaminacidén, lixiviacion,
. PIB de agricultura O invasion, etc.)
o Pérdida/deterioro de los servicios
ecosistémicos (polinizacion,

‘ disponibilidad de agua)
Impactos * Valor del subsidio
Impactos (+/-) financieros/ * Proporcion del presupuesto agricola y
econémicos nacional

- Uso de la tierra

. Biodiversidad (+ y/o)

- Emisiones de gases de
efecto invernadero

» Efecto de sustitucion de importaciones

Consecuencias * Reconocimiento (voces e influencias)

. o —~ politico- » Acceso para los pobres y marginados
. POJItICO economico fl* econdmicas (equidad)
(género) N J » Impactos generales

e ;Quién gana/ quién pierde y como?
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Las puntuaciones se asignaron durante una reunién de expertos, segdn sus conocimientos
especificos. A continuacién se presentan los resultados de la priorizacion de los subsidios
gue se van a redisenar:

Figura 6: Resultados de la priorizacién para redisefar los subsidios en Nepal

Método para asignar la
puntuacion:
Consultas y revisién con expertos

Criterios para la priorizacién

Conjunto de 11 criterios
(44 puntuacion maxima)

@ |mpaCtOS pa ra Ia biodiversidad (3) Subsidios Puntuacion Clasificacion

[] Diversidad de especies y poblacién Fertilizante quimico 35 |

[0 Amenaza para la biodiversidad (pastoreo, Crédito agricola 32 Il
conversion, etc.)

Seguro 31 11

[J Impacto en ecosistema y sus servicios
- Riego 29 v

Impacto financiero/ econémico (3)

Promocion de

28 \Y
0 Valor del subsidio productos
] Proporcion del presupuesto agricola y nacional Imple'mer}tos/ 26
L . . maquinaria agricola
[0 Efecto de sustitucion de importaciones
Subsidios para
semillas 25
.. e . Pesca 25
Extensién geografica (provincias)
Extensién/expansién de la superficie/namero MSP 23
Incremento de la productividad Arancel a la
importaciéon de 21
maquinaria
Arancel a la
. » importacion de 18
Mujeres, jévenes y pobres mercancia
Tecnologia de la
° 16

informacioén

Regla para asignar la puntuacion:

0 a 4, donde O indica ningudn impacto,
T-menor, 2-moderado, 3-alto y 4- muy
alto para probables impactos adversos.

A partir de esta puntuacion, se seleccionaron cinco subsidios, en funcion del impacto
probable sobre la biodiversidad, el valor financiero y el impacto social general. Siguieron
reuniones individuales con partes interesadas para llegar a seleccionar tres subsidios
principales para dar continuacion al analisis y disefar la reforma.

Concluida la priorizacién de los subsidios, se inicio la revisién detallada. Para el Subsidio
de los intereses del crédito agricola, se recurrid a un enfoque exploratorio e inductivo para
afrontar los principales retos, como la falta de informacién y datos, poca o nula evidencia
cientifica y las dificultades en atribuir los impactos y establecer vinculos causales.
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Recuadro 5

En vista de que sdlo se introdujo el subsidio en el 2016, las partes interesadas le apuntaban a tener
toda la informacién necesaria para poder comparar la situacion previa al subsidio y la fase posterior

a la implementacion.

Figura 7: Método exploratorio e inductivo usado en Nepal

Subsidios para
créditos =Wy

- Valor financiero ’:@

Agricultura

- Produccion de cultivos
- Produccién ganadera

- Déficit comercial
- PIB de agricultura

Impactos (+/-)
- Uso de la tierra

- Biodiversidad

- Emisiones de gases de efecto
invernadero

- Equidad
. N
- Consecuencias (IQ
politico-economicas k¥ J

Método exploratorio e inductivo

- Revision
documental
(bibliografia)

- Andlisis de
estadisticas
agropecuarias

- Consulta

+ Andlisis de
tendencias
« Analisis de
contenidos

/entrevista
semiestructurada + Analisis de

. Estudio de caso narrativas

- Observacion en
campo
- Validacion

Reforma plantea desafios

- Falta de informacién/ datos (laguna de conocimientos)

- Convencer a las partes interesadas
(consecuencias adversas)

- Poca o ninguna evidencia cientifica de
impactos en la biodiversidad

1
- Atribuir los impactos *t'

Kirguistan: Analisis de subsidios y exencion del impuesto al valor

agregado

El analisis que se realizé en Kirguistan mostré que la exencidn del impuesto al valor
agregado en las importaciones de plaguicidas y fertilizantes quimicos, asi como las tarifas
de agua subsidiadas tuvieron los mayores impactos negativos en la biodiversidad. Los
costos financieros que ambos subsidios representaban para el gobierno eran relativamente
bajos en comparacién con el costo de la exencidn del impuesto personal para la venta de
productos agricolas. Se considerd que era limitado el impacto del subsidio en la producciéon

agricola.
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Figura 8: Impacto ambiental de los subsidios agricolas y sus costos en Kirguistan*

lied

Exencién del impuesto
sobre la renta personal
proveniente de las ventas
de productos agricolas

Otros subsidios
(AOD)

Exencion del impuesto
sobre la renta para
productores y
cooperativas agricolas

Tarifas del agua

$14.7

millones
por ano

$5

millones ? mn < BIOFIN
por afio (D[P

Exencién del IVA:
plaguicidas y
fertilizantes minerales

‘Evaluacion de

Negative

Documentacioén de los principales hallazgos y su validacion

Elabore un borrador de informe con el inventario final de subsidios de sectores clave

con probabilidad de danar la biodiversidad y con la priorizacién de por lo menos tres
subsidios para su redisefo. La validacion de los hallazgos conjuntamente con las partes
interesadas, como representantes de la academia, grupos de la sociedad civil, asociaciones
empresariales, comunidades locales y gobiernos locales, entre otros.

Seccién optativa adicional sobre vacios sistémicos

Incluya en el informe una seccién adicional con los principales vacios que se identificaron
en el sistema nacional de disefio de subsidios y sus posibles impactos en la naturaleza

y propuestas de mejoras institucionales. Una mejora podria ser el fortalecimiento de los
procesos de evaluaciones medioambientales estratégicas (EAE) con un claro enfoque en la
biodiversidad o mejoras al sistema de MyE de subsidios.

Informe final

Valide los subsidios prioritarios que presentan gran potencial para ser redisefiados (al
menos tres subsidios principales).

Productos: Informe nacional con una lista detallada de los subsidios que

tienen un impacto perjudicial en la naturaleza.




Desarrolle opciones para el redisefio del subsidio para priorizar los subsidios de acuerdo con las siguientes

etapas:

Desarrolle criterios e indicadores para una evaluacion multi criterios de las posibles
opciones de redisefo que se han identificado: Entre otras, estdn los impactos en los dmbitos
financieros/fecondmicos y en la biodiversidad, asi también las consecuencias politicas,
econdémicas y sociales que se prevén. Podrian servir de base para un sistema de MyE para las
opciones de redisefio que se proponen.

Haga una revisiéon en profundidad de los subsidios perjudiciales que se priorizaron en un
inicio, incluya informacién detallada sobre los objetivos, el monto, la naturaleza y el impacto
de dichos subsidios. Otra opcidon podrian ser los estudios de caso y/o observaciones en el
terreno que pueden brindar mejores datos, en especial cuando es poca la evidencia desde
el terreno a su disposicion. Ademas, considere si habra otras medidas de politica publica (los
aranceles, entre otras) que contrarrestan el objetivo del subsidio. Las preguntas orientadoras
gue se responden se encuentran en el Anexo 2.

Para superar las lagunas de datos y a la vez poder obtener la informacién necesaria para

crear una narrativa convincente, en Nepal se desarrollaron estudios de casos intensivos en
los distritos de Morang y Sunsari de la Provincia 1; el distrito de Saptari en la Provincia 2;y en
el distrito Kavrepalanchowk en la Provincia Bagmati.

Con base en la bibliografia, se desarrollaron seis indicadores* cada uno con los siguientes
objetivos:

¢ Documentar el proceso de distribucién de primas de seguro.
e Recopilar evidencia de los impactos en la biodiversidad
e Recopilar evidencia real del impacto de género del subsidio

¢ Evaluar las medidas de salvaguardia ambientales y sociales, entre las que se incluyen los
problemas/ retos.

e Hacer recomendaciones para la reduccién de los impactos perjudiciales para la
biodiversidad.

Con los indicadores que se desarrollaron, se elaboraron entrevistas semiestructuradas que
se aplicaron con agricultores de subsistencia y -comerciales, municipalidades y regiones
(wards), ministerios de provincia y federales y con empresas aseguradoras. Los resultados de
las entrevistas los validaron en visitas de campo para hacer apreciaciones visuales.

*Un resumen mas detallado se encuentra en la seccion del estudio de caso de Nepal.
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c. Defina la lista final de subsidios priorizados que se van a redisefar (al menos dos o tres
subsidios principales) y presente argumentos sdélidos a favor del cambio.

d. Lleve a cabo reuniones de validaciéon con el grupo de trabajo, compuesto de los
representantes de la sociedad civil, asociaciones empresariales, comunidades locales y
gobiernos locales, entre otros.

@) Redisefie los escenarios y el plan de accidén
i

a. Desarrolle opciones de redisefio acordes con las prioridades nacionales del sector,
con dos o tres escenarios para compararlos con el escenario normal de los subsidios
seleccionados, incluyendo el potencial de los costos evitados, la eficacia percibida,
otros impactos climaticos/medioambientales El analisis de costo-beneficio seria una
herramienta practica para comparar las diferentes opciones y los escenarios que se
proponen. Las opciones de redisefio pueden ser la eliminacién, reduccién o ecologizacion
del subsidio seleccionado (p. ej., introduccién de salvaguardia de biodiversidad) o
redireccionar los ahorros para que sirvan para apoyar los resultados positivos para la
biodiversidad. Ademas, considere de qué manera se podrian implementar los escenarios,
incluso su disefio operativo y cdmo se pueden monitorear y evaluar los efectos de los
nuevos escenarios; es importante establecer los puntos de referencia de la linea de base
para poder realizar el analisis comparativo entre antes y después.



Recuadro 7

Kirguistan: Comparacion de distintos escenarios de la exencion del
impuesto sobre la renta proveniente de las ventas de productos
agricolas.

La exencion del impuesto sobre la renta personal proveniente de las ventas de productos
agricolas es un subsidio que refuerza las practicas agricolas convencionales habituales
que contribuyen a la degradacion de los suelos debido a la presidon excesiva en el terreno
y el incumplimiento de la rotacion de cultivos. La estructura del suelo y su fertilidad estan
en deterioro. La degradacién de los pastizales ha provocado la desaparicion de especies
vegetales sensibles al pastoreo, el agotamiento de la biodiversidad, la compactacion del
sueloy la erosion. Cerca de un 70 % de los pastos invernales han sufrido degradacién en
su suelo y casi un 45 % del area total de la tierra agricola se encuentra ahora expuesta a la
erosién hidrica y/o erosién edlica.

Para redisenar el impuesto sobre la renta personal proveniente de las ventas de productos
agricolas, en Kirguistan se consideraron tres alternativas principales y se calcularon los
ingresos del gobierno en cada una.

Escenario 1
Se elimina la exencién del impuesto sobre la renta completamente sin compensacion.

Escenario 2 A
Se elimina la exencién del impuesto sobre |la renta Unicamente para los ganaderos mas ricos.

Escenario2 B
Se elimina la exencidn del impuesto para todos los agricultores ricos. Esta medida se podria
combinar con un régimen impositivo simplificado.

Escenario 3
Sobre la base del Escenario 2, se toman medidas adicionales para compensar el aumento del
precio de los alimentos para los grupos de ingresos mas bajos.

El nivel de la riqueza de los agricultores se define en funcién del nimero de cabezas de
ganado y de hectareas de tierra en de propiedad. El tamario del grupo de ingresos mas
bajos se definidé a partir de la encuesta realizada sobre el umbral de pobreza, en el que
se estimo que el 23.2 % de la poblacion se encontraba por debajo del umbral de pobreza
en 2019.

Tabla 5: Estimado de ingresos netos del gobierno

Ingresos netos

(Millones de KGS/afo) Escenario 1 Escenario 2 Escenario 3

Opcién B

2,929 6,202

A pesar de los gastos de gestion de la administracién fiscal, en los tres escenarios, se
pueden prever posibles aumentos en los ingresos publicos que podrian servir para apoyar la
agricultura sostenible (tasa de cambio: USD 1= KGS 84.79 en 2021).

Fuente: Instituto Internacional de Medio Ambiente y Desarrollo, PNUMA y PAGE (2021). Estudio de
reformas a la politica fiscal para la agricultura sostenible.



b. Desarrolle un analisis del impacto inicial en el que se identifica la parte de la economia
y de la sociedad que se ven afectadas directamente e indirectamente por las distintas
opciones de redisefo en el tiempo.

c. Lleve a cabo reuniones de validacion con el grupo de trabajo, que incluye a los
representantes de la sociedad civil, asociaciones empresariales, comunidades locales y
gobiernos locales, entre otros. Explore opciones de alianzas y apoyo para que el redisefo
del subsidio gane impulso politico.

d. Realice un anilisis socioeconémico detallado que incluya las dimensiones de géneroy
que incluya los impactos en grupos vulnerables, pobreza y salud.

e. Disefie programas de apoyo para que a las empresas o consumidores les resulte mas facil
adaptarse, o para que sea mas facil la transicidn de abandonar las practicas perjudiciales y
se les podria brindar compensacion focalizada o excepciones a grupos de bajos ingresos,
ciertos grupos de trabajadores y otros hogares que se ven afectados por el cambio que se
propone. Un sistema robusto de monitoreo y evaluacion puede garantizar que los grupos
focalizados y los impactos se alcancen durante la implementacién (monitoreo) y con
evaluaciones periddicas, se puedan hacer los ajustes necesarios (evaluacion).

Un sistema de monitoreo y evaluacién (MyE) de subsidios busca:

Informar a la institucién Proporcione la evidencia Analice para ver si
implementadora de necesaria para analizar se consiguieron los
que los resultados los impactos imprevistos resultados que se

de las mediciones Y previstos del subsidio y buscaban con el
coinciden o no con los asi poder hacer los ajustes subsidio (p. €j., evaluar
objetivos y la razdén de correspondientes. La meta si los supuestos que
ser del subsidio (p. €]., ultima es que el resultado se utilizaron en el
afectan al grupo meta, del subsidio sea cero disefio fueron los mas
hay cambios en los pérdida o ganancia neta adecuados).
comportamientos). para la biodiversidad y la

integridad del ecosistema.



Para llevar a cabo el MyE, responda a las siguientes preguntas:

¢Cual es la justificacion del subsidio?

¢Cual es el cambio que se debe lograr?

¢Cudles son las condiciones necesarias para hacerlo?

Con base en las respuestas a las preguntas anteriores, defina los objetivos y grupos meta y
la manera que se puede evaluar y documentar el impacto de los subsidios. Es importante
gue se establezca una linea de base para caracterizar al ecosistema y la biodiversidad
referidas, los impulsores que provocan la pérdida del ecosistema y las opciones para poder
obtener mejoras netas.

Monitoreo: El sistema debe permitir que se pueda analizar el impacto de manera
constante y sefalar los ajustes necesarios. Los resultados de conservacién de biodiversidad
deben ser claros y medibles, se deben identificar, referenciar y evaluar de manera

regular. Hay que establecer metas de biodiversidad para servir de insumo para el disefio,
monitoreo y evaluacién de los subsidios. El tipo de meta puede ser diferente para cada
subsidio; por ejemplo, la meta podria ser un porcentaje de superficie del ecosistema que
se ha restaurado, o podria ser el retorno de una especie emblematica.

Evaluacion: A intervalos regulares, hay que analizar en mayor profundidad el subsidio
para ver los impactos en la biodiversidad, si se estda cumpliendo el objetivo y cuales son las

implicaciones financieras y sociales para el presupuesto del pais. Habra que explorar las
alternativas al subsidio y justificar por qué el subsidio es preferible a la alternativa.

MyYE para programas de subsidios agricolas de la Unién
Europea

En el reglamento financiero de 2006 se exige la adecuada divulgacion a posteriori de los
beneficiarios de todos los fondos de la Unién Europea (UE), y la transparencia del gasto
agricola comenzara en el presupuesto de 2008.

MYE para programas de subsidios agricolas de la UE incluye:

¢ indicadores multinivel y multitipo;

¢ enlaces explicitos para acceder a los instrumentos juridicos y reglamentarios de la politica;
¢ un Marco de MyE alineado con la politica de subsidios agricolas;

e actores relevantesy la definicién de sus responsabilidades;

o definiciones de los requisitos y las fuentes de datos;

¢ definiciones de los elementos para la elaboraciéon de informes y realizar evaluaciones
(calidad y frecuencia);

e orientaciones para el uso de los resultados de MyE.



f. EvalUe oportunidades politicas de accién, incluso las opciones para la reasignacién de los
ahorros que se generen para fortalecer la resiliencia y reducir riesgos a futuro.

g. ldentifique posibles fuentes de apoyo, como parlamentos, miembros de gobierno,
asociaciones de los sectores implicados y ONG para formar una coalicién extensa.
Reuniones individuales para ayudar a crear una visidon compartida del proceso para el
redisefo de los subsidios.

h. Desarrolle un plan de accién viable para el redisefio que incluya objetivo, indicadores,
efectos que busca, efectos inevitables y estrategias para evitar posibles consecuencias
negativas. Implemente un sistema de MyE para fortalecer la transparencia y asi garantizar
que se alcancen los objetivos y que las acciones sean efectivas y rentables.

i. Desarrolle un presupuesto y una estrategia de comunicaciones e incidencia.

Desarrollo de una estrategia de comunicaciones e incidencia

()]
o
S

T
©
3
(3]
(]

o

Una importante via hacia el cambio es mantener informados y educar sobre los subsidios
perjudiciales a los responsables de decisiones, socios actuales y en potencia, y al publico
en general. Asimismo, un componente fundamental de toda estrategia para redisenar
subsidios perjudiciales es la creacion de una estrategia robusta de comunicaciones e
incidencia para involucrar a los publicos meta. El plan debe prever un mapeo exhaustivo
de los actores principales sobre el terreno y de las acciones que se pueden emprender para
involucrarlos, informarlos y educarlos sobre el tema. La estrategia puede incluir:

‘o2 P . . . .

'.‘ Publicos meta: ;quiénes son las personas clave y como se quiere que cambien?

j Mensajes: ;qué clase de mensajes les atraen y cudles son los puntos de entrada
g para impartirlos?

Actividades: ;qué clase de estrategias y actividades se pueden usar para
involucrarlos?

o
@ Mediciéon: ;Cémo se sabra que se ha logrado el éxito y como se podrd medir?



0 Guia para implementar los planes de
rediseno

Se debe tomar en cuenta varios aspectos durante el proceso de reasignacién para alcanzar los objetivos
propuestos:

@ La aplicacidon de salvaguardas sociales y ambientales

Hay que establecer salvaguardas sociales y ambientales para la prevencion de impactos
sociales y ambientales adversos que puedan surgir a causa de la reasignacidon o eliminacion
de subsidios perjudiciales. El enfoque de abordaje que se propone apunta a: maximizar

las oportunidades y los beneficios ambientales; evitar impactos adversos en las personas y
el medio ambiente; minimizar, mitigar y gestionar todos los impactos adversos por si sea
imposible evitarlos completamente; fortalecer las capacidades de los socios para poder
gestionar riesgos sociales y ambientales; y garantizar la participacion plena y efectiva de los
interesados. En caso que se llegaran a denunciar impactos adversos, podria ser necesario
refinar el plan de reorientaciéon. En cuanto a los grupos vulnerables que podrian resultar
afectados adversamente, se tendrian que crear mecanismos de compensacion adecuada.

Los principios fundamentales son: (i) no dejar a nadie atras; (ii)
derechos humanos; (iii) igualdad de género y empoderamiento de las
mujeres; (iv) sostenibilidad y resiliencia; y (v) rendicién de cuentas.

El PNUD construyd un sistema de deteccidon y gestion de impactos
sociales y ambientales que se puede aplicar durante el disefioy la
implementacion de las opciones identificadas. Consulte Estandares
Sociales y Ambientales del PNUD. >x

e e e ]
SOCIAL AND ENVIRONMENTAL
STANDARDS

i e o |

®@® La comunicacién permanente con los principales interesados
®_®

—
()

Un subsidio redisefiado podria ser introducido de manera gradual. Son muchas las partes
interesadas que podrian verse afectadas por la introduccién de un subsidio redisefiado.
Entonces, es importante asegurarse de que los puntos de vista de todas las partes interesadas
se tomen en cuenta y que se les mantenga informadas en cuanto a los avances y los desafios
a través de conversaciones y consultas en una plataforma de comunicacién. Esto facilitara

el proceso de implementacién y aplicacién. Este grupo de trabajo podria servir de referente
formalizado o grupo asesor informal para facilitar este proceso.

Q Monitoreo y evaluacioén

Es imperativa la aplicacion de marcos sélidos de MyE para cada subsidio para garantizar que
se alcancen los objetivos establecidos y se midan el desempenfo financiero y no financiero. El
plan MyE debe incluir metas financieras e hitos claros para la biodiversidad.


https://www.undp.org/publications/undp-social-and-environmental-standards
https://www.undp.org/publications/undp-social-and-environmental-standards

La gestidon adaptativa

Para que la reasignacion de los subsidios alcance los objetivos propuestos, habra que adoptar
un proceso adaptativo de gestidon con base en los conocimientos obtenidos para actualizar los
modelos de los escenarios desarrollados y hacer una revision y modificacidon de las estrategias
de implementacién, de ser necesario.

Intercambio de conocimientos

El proceso de intercambio de conocimientos para la implementacion de reformas sirve de
mecanismo de interaccién para poder mejorar la implementacién de politicas publicas
nuevas. Este garantiza que sean continuas las conversaciones con actores dentro de un paisy
la colaboracién con expertos que aportan sus distintos conocimientos complementarios. Crea
oportunidades para aprender y para que sea mejor la implementacién de reformas.

Abordaje de las barreras institucionales

En caso que se identifiquen brechas en la estructura institucional del pais al hacer el analisis
de los impactos adversos de los subsidios en la naturaleza y otros aspectos medioambientales
y socioecondmicos, esto se puede abordar con una linea trabajo separada, por ejemplo,

se pueden introducir o fortalecer procedimientos para evaluaciones medioambientales
estratégicas (EAE) o mejorar el sistema de MyE de subsidios en el pais. Esto puede servir para
evitar que los subsidios que se disefien a futuro adolezcan de ceguera ecoldgica.
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Colombia

Gestidén de la politica
del sector agricola



Se inicié un estudio de caso en Colombia en
el 2021. Su enfoque era original, consistia en
empezar con un motor clave de la pérdida de
la biodiversidad para luego pasar a examinar
los subsidios que estan en riesgo de aportarle
a este impulsor. Para su desarrollo conceptual
y metodoldgico, PNUD-BIOFIN Colombia se
asocié con el Centro Latinoamericano para el

Desarrollo Rural en Colombia (RIMISP) y conté con

el apoyo del Centro de Investigacion y Desarrollo
en Sistemas Agroalimentarios Sostenibles de la
Universidad de los Andes - Centro ISA.

El Analisis Institucional y de Politicas de PNUD-
BIOFIN 2016 de Colombia sirvié de punto de
partida para elaborar el estudio de caso. El
estudio identificd los sectores productivos y sus
instrumentos de politica publica que estan en
riesgo de causar una pérdida de biodiversidad.
En este informe se describid la manera en que

El estudio se realizd en tres partes. En la primera
parte, se llevd a cabo una evaluaciéon de los
instrumentos de gestidn agricola existentes,
como subsidios, incentivos fiscales, incentivos
de mercado, provisiéon de mercaderiasy

la reglamentacion territorial, de los cuales

se seleccionaron 42 instrumentos. Estos

instrumentos tenian que ver directamente con los

cinco impulsores de la pérdida de biodiversidad
del pais que se definieron en la Politica Nacional
para la Gestidn Integral de la Biodiversidad y sus
Servicios Ecosistémicos.

En la segunda parte, se utilizé analisis espacial
tipo GIS (Metodologia Corine Land Cover) a
nivel municipal en todo el territorio nacional en
el periodo 2001-2018, que permitié identificar
los vinculos entre los cambios en los habitat

varios instrumentos politicos sectoriales en
Colombia tienen posibilidad de causar dafio no
intencionado a la biodiversidad y ecosistemas.
Algunos de estos instrumentos carecen de
salvaguardias ambientales y sociales.

En afos recientes, el sector agricola de Colombia
ha ejercido un rol fundamental en el desarrollo
productivo, en la generacién de empleos, el
crecimiento y los ingresos y en el suministro de
alimentos, con un aporte de entre un 5.4 %y un
7.5 % del PIB. En este sector, asi como en otros
sectores econdmicos, se emplean instrumentos
disefados para incentivar o desincentivar ciertos
comportamientos econdmicos para fomentar

el crecimiento y la estabilidad del sector. Sin
embargo, en sus esfuerzos por alcanzar este logro,
se podrian generar inadvertidamente efectos
negativos en el medio ambiente.

naturales y cambios en los sistemas productivos
agricolas, asi como las dinamicas de la ocupacion
de territorios en estas zonas, por medio de
indicios de cambios al nivel municipal para ver la
deforestacién relativa, la expansion de la frontera
agricola y la intensificacion resultado de mejores
rendimientos de cosechasy cambios en la
cobertura forestal.

En |a tercera parte, se realizé un analisis de

los cambios del uso de la tierra, sistemas de
produccién agricola, ocupaciéon de tierrasy los
instrumentos de gestién politica del sector, con
el objetivo de diseminar los hallazgos entre un
grupo de expertos, se priorizaron los primeros
cuatro instrumentos para su reasignacion y

asi poder reducir los impactos negativos en la
biodiversidad.



En Colombia, la expansidn de la superficie
agricola hacia nuevas tierras se conoce como
"expansion de la frontera agricola". El método
tradicional de crecimiento se realiza a través de
la colonizacion de nuevas tierras y el cambio en
el uso de la tierra. Al contrario, el crecimiento
de los sistemas de produccidn intensiva de

alto rendimiento es un método para aumentar
la productividad, en respuesta a la limitada
disponibilidad de tierras para uso agricola y al

desarrollo tecnoldgico.

Como se explica en la Figura 9, uno de los
hallazgos mas importantes del analisis
geoespacial fue que se verificéd que los cambios
asociados con los sistemas productivos agricolas
siguen una pauta, en la que se evidencia que las
transformaciones en las coberturas naturales no
se explican por la presencia de un Unico sistema
productivo, por ejemplo, ganado, mas bien
responde a un modelo de ocupacidn territorial,
en el que algunos instrumentos de politica
publica facilitan o promueven dicho modelo

de ocupacioén, y dan como resultado posibles
procesos de pérdida de biodiversidad.

Figura 9: Cambios en el patrén de las coberturas vegetales

§

Iy'U
M

Coberturas
vegetales
naturales

Pastizales limpios para

im\(»’l uso en la producciéon [ 3

ganadera

Pastizales
arbolados y

» ©
E
desherbados oS
s
i .
Q
; o
Eo !
& Cultivos we o Vegetacién
L g oy ndari
permanentes e ) secundaria
banano, palma, cacao N ) -g
®oc
T 0 ©
a>o
{
Cultivos %“Nl
% transitorios »
principalmente arroz
y maiz

< Cultivos anuales
principalmente

la yuca

Fuente: BIOFIN (2021b).




El andlisis de la informacién geografica
arrojo las siguientes conclusiones:

De 2001 a 2010, un 50 % de los cambios en la
cobertura natural resultado de la expansion
de la frontera agricola en Colombia ocurrié
en 96 de las 1,103 municipalidades que

en su mayoria estaban ubicadas en las
biorregiones del Amazonasy la Orinoquia.
Los cultivos principales eran el arroz, el maiz,
la palma y el banano, pero el arroz y el maiz
fueron los cultivos con mayor aumento en su
rendimiento.

La expansién del drea agricola y los
consecuentes cambios en la cobertura natural
en zonas con biodiversidad sensible viene
como resultado inesperado de la combinacion
de instrumentos de politica disefiadas para
promover la produccién agricola.




Como resultado de la priorizaciéon de los
instrumentos de manejo y sus posibles reformas,
se sugirié que se hiciera una revision de los
siguientes instrumentos para ayudar a reducir los
impactos negativos que tienen en la naturaleza:

1. Lineas especiales de crédito y crédito al
desarrollo en el sistema financiero agrario, con
las siguientes recomendaciones prioritarias:

e Ampliar los criterios medioambientales de
zonificaciéon por aptitud a todo el sistema
crediticio para concentrarse en la producciéon
primaria.

¢ Establecer y emitir criterios para evaluar
créditos agricolas para que incluyan
elementos de gestion de biodiversidad, como
ubicaciéon y acceso.

2. La Politica Nacional para Mejorar la
Competitividad del Sector Lacteos, con
recomendacién de las siguientes reformas,
entre otras:

e Actualizar las zonas priorizadas para focalizar
la politica, bajo los criterios y las orientaciones
del Plan de Gestién Productiva de los
Lacteos.

« Complementar las orientaciones de politica
actuales del sector lacteo con criterios de
acceso y operativos que sean favorables

para: (i) la conservacién y restauracién

de los recursos suelo y agua; y (ii) la
implementacién de practicas para la gestiéon
sostenible de los recursos naturales.

3. Delimitacién, recuperacién y administraciéon

de playones comunales, denominados terrenos
baldios en la legislacién colombiana, que se
inundan periédicamente con aguas pantanosas
que los forman, o con las avenidas de los rios

y que tradicionalmente y comudnmente son
terrenos ocupados por los lugarefos. Se hacen
las siguientes recomendaciones, entre otras:

¢ Concientizacién sobre los efectos que tienen
los derechos adquiridos en zonas de interés
medioambiental.

¢ Identificacion de las zonas de interés
ambiental que en los procesos de
delimitacién son clasificadas como
"playones", para promover incrementos en
los niveles de proteccién a la biodiversidad

. Asignacién de terrenos baldios a personas

naturales, por lo que se recomienda, entre
otros, que la implementacién del instrumento
dependa de la disponibilidad de tierras

de conformidad con el ordenamiento
medioambiental, la frontera agricola y otras
limitaciones de su uso.

Con base en el trabajo que implementé PNUD-BIOFIN en Colombia, se identificaron los siguientes pasos
para el redisefio de los instrumentos antes mencionados hacia un modelo positivo para la naturaleza:

Usar informacion estadistica y espacial para identificar y visibilizar las pérdidas en potencia
y la degradacién real o en potencia para la biodiversidad que generan los proyectos que se

benefician del instrumento.

Calcular un estimado del valor del impacto de los subsidios en los habitats naturales en
comparacioéon con los costos y beneficios del sistema productivo, y asi establecer una relacién de
costo de oportunidad pero con criterios de sostenibilidad.



Con base en el riesgo de la pérdida de biodiversidad y las caracteristicas del territorio, incluya
regulaciones pertinentes para prevenir la gradual pero acelerada pérdida o degradaciéon de la
biodiversidad en el diseno y la implementacién de instrumentos de politica publica.

Organice un sistema de gobernanza adecuado para el instrumento. Hay que mantener una
linea permanente de investigacion sobre los subsidios perversos, fortalecer la capacidad de los
actores pertinentes en la toma de decisiones en los sectores productivos.

Se identificaron los siguientes pasos:

1.

La segunda fase consiste en pasar del alcance
nacional del estudio de caso a su aplicacién
regional, evaluacion del comportamiento de
los sistemas de produccién agricola con sus
instrumentos de gestiéon y su impacto en la
biodiversidad. La diversidad de los ecosistemas
en Colombia genera condiciones de desarrollo
econdémico y social diferenciados. El impacto
gue generan las ayudas para la agricultura
difieren de un ecosistema a otro; por ejemplo,
las zonas sensibles del pais, como la Regidn
Mojana, sufren los impactos negativos

mas fuertes de las politicas de apoyo a la
produccién agricola en Colombia. El estudio
regional le apunta a lograr un conocimiento
mas detallado y a demostrar los impactos
negativos inesperados que tienen en la
biodiversidad ciertas ayudas agricolas en un
ecosistema especifico para un sistema de
produccioén agricola puntual. Con esto se veran
fortalecidos y se reafirmara la identificacién de
posibles escenarios.

2. En esta fase se seguira con la generacién

de recomendaciones para el inventario de
instrumentos de gestién identificados durante
la primera fase (cuatro instrumentos de
gestién priorizados en el primer estudio).

Con base en los resultados del estudio

a nivel nacional y regional, esta fase le
presentara a entidades gubernamentales
recomendaciones para el redisefio de los
instrumentos cuyos efectos son negativos
para la biodiversidad, que se podran
incorporar en el siguiente Plan de Desarrollo
Nacional 2022-2026, que estd en desarrollo.
Con esta forma de proceder se garantiza que
el Gobierno adopte oficialmente la estrategia
de identificar, caracterizar y reorientar los
subsidios perversos que se identifiquen en el
sector agropecuario durante y después de este
proceso.



Kirguistan

Redisenar subsidio a los
fertilizantes minerales
y plaguicidas



En 2008, entre las medidas que tomé el pais
para maximizar la produccién y reducir la
pobreza rural, se abolié el impuesto sobre el
valor agregado (IVA) para la importacion y el
suministro de fertilizantes minerales y productos
quimicos fitosanitarios. El resultado de esta
politica de subsidio es que hubo un aumento de
los impactos en el medio ambiente, como la tasa
de degradacion del suelo, la calidad del agua

y los organismos vivos en todos los niveles, asi
como también en la salud humana. El subsidio
no se habia disefado como transferencia directa
para los agricultores a modo de reembolso por la
compra de fertilizantes minerales y plaguicidas,
mas bien, lo recibian las redes de distribucién y
ventas, es decir, los importadores y proveedores.

El redisefio de los subsidios es una prioridad
importante en las politicas puUblicas que se

encuentran en multiples documentos de politica

nacional:

La Estrategia Nacional de Desarrollo de
la Republica Kirguisa para el periodo
2018-2040

El concepto de Kirguistan como pais de
economia verde

El Programa de Desarrollo de la
Economia Verde de 2019-2023 en la
Republica Kirguisa

El Decreto del Presidente de la Republica
Kirguisa del 9 de febrero de 2021 "Sobre
las medidas para desarrollar el complejo
agroindustrial de la Republica Kirguisa"

El concepto del desarrollo de la
produccién agricola ecoldgica en la
Republica Kirguisa para el periodo
2017-2022

El concepto de la conservacidn de la
fertilidad del suelo y su mejoramiento
en la Republica Kirguisa para el periodo
2017-2020

En los anteriores documentos, el Presidente de la
Republica Kirguisa, su Jogorku Kenesh (Consejo
Supremo) y el Gobierno de la Republica Kirguisa
hicieron declaracién de su compromiso con

una transicién hacia el desarrollo sostenible por
medio de varios de los elementos del desarrollo
'verde', entre los que estd la reforma fiscal 'verde,
con un claro enfoque en los subsidios que son
daninos para el medio ambiente. El subsidio a
los fertilizantes minerales y plaguicidas no se
acopla con los objetivos estratégicos declarados
del pais. La politica de subsidios también acarrea
consecuencias financieras en el presupuesto

del Estado por la pérdida de ingresos fiscales.

Se estima que el Estado pierde KGS 386.4
millones (USD 4.5 millones) porque las empresas
importadoras que tienen la capacidad de

pago, estan exentas del IVA en las compras de
agroguimicos.
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Las pérdidas agricolas que incurre el Estado por

las plagas daflinas han obligado a los productores
agricolas a llevar a cabo actividades de proteccion
fitosanitaria a gran escala con distintos plaguicidas,
gue supone ciertas amenazas para el medio
ambiente. Los elevados contenidos de plaguicidas
contaminantes organicos persistentes (COP) en los
suelos que rodean los vertederos pueden haber sido
la fuente de la elevada contaminaciéon del ganado
en los alrededores del vertedero. Los residuos de
plaguicidas también aparecen en lagosy rios: El
lago Son-Kul esta contaminado de plaguicidas, que
en su Mmayoria son compuestos quimicos peligrosos
del grupo COP, cuyos productos y utilizacion
prohibe la Convencién de Estocolmo. Por su
naturaleza estable, dichos compuestos los absorben
facilmente los elementos del medio ambiente
(suelo y agua) y posteriormente se transmiten a
través de la cadena alimenticia, donde se acumulan
en organismos acuaticos como hidrobiontes,

peces, moluscos y crustaceos; por ejemplo, el
umbral de concentracidn de triclorobifenilo que
modifica las propiedades organolépticas del agua
es de 013 mg/l. Por ser compuestos estables, los
PCB se acumulan en los objetos ambientales y

se transmiten a través de la cadena alimenticia.
Organismos acuaticos —hidrobiontes, peces,
moluscos, crustdceos— acumulan PCB. El contenido
de hidrocarburos clorados, en particular los bifenilos
policlorados (PCB) en la carne y el higado del
pescado, puede alcanzar varias decenas de mg/kg.®
Estas sustancias representan una grave amenaza
para la salud humanay atentan contra la seguridad
medioambiental.

No sélo se trata de plaguicidas, los fertilizantes
minerales también son causa de problemas
ambientales en Kirguistan. El contenido de materia
organicay humus en el suelo es el principal
indicador de su calidad; pero, cuando el suelo

se sobresatura de minerales, se reducen sus
propiedades nutritivas, y a su vez el crecimiento

de las plantas es deficiente. La productividad de
cultivos del pais se redujo en un 35 % en el 2021

a causa de las practicas de riego inapropiadas, la
desertificacion y el bajo contenido de humus en
los suelos. Los fertilizantes minerales son solubles
en el agua y su absorciéon por las plantas es casi
instantanea. Esto permite la rapida absorcion de
los nutrientes, pero los agricultores tienen que
repetir las aplicaciones de fertilizantes sintéticos de

forma peridédica para que se mantengan los buenos
rendimientos. Es muy poco lo que contribuyen

los fertilizantes sintéticos al ecosistemay a la
estructura del suelo porque simulan el crecimiento
desmesurado de microorganismos, y con el tiempo,
se pierde la materia organica en el suelo.

Los fertilizantes minerales pueden filtrarse o
escurrirse hacia las vias fluviales. Los resultados de
los fertilizantes sintéticos son rapidos, pero pueden
tener un costo; su aplicaciéon en exceso puede
resultar en quemaduras en las plantas. Una de las
desventajas de los fertilizantes minerales sintéticos,
aparte del alto costo y la destruccién de la fertilidad
del suelo, es que tienen alta solubilidad en agua.
Los fertilizantes minerales se lavan en gran medida
del suelo y contaminan los embalses cercanos. Esto
resulta especialmente evidente con la aplicaciéon
excesiva de los fertilizantes de nitrégeno sintéticos
en Kirguistan.

Segun el Comité Nacional Estadistico de Kirguistan,
el uso de los fertilizantes quimicos sélo va en
aumento afio con ano. En los Ultimos diez anos,

el uso de plaguicidas y otros agroquimicos para
combatir los organismos dafiinos aumentd en un
82 %, pero la proporciéon de fertilizantes organicos
se redujo en un 36 %. Esta es una tendencia danina
para el medio ambiente y la biodiversidad.

De acuerdo con la Convenciéon de las Naciones
Unidas de Lucha contra la Desertificacion (UNCCD),
en Kirguistan, desde el 2010, 1.2 millones de
personas llevan viviendo en terrenos agricolas
degradados mas de diez afios. En la actualidad,

la situacién va de mal en peor, con un 33 % de la
poblacién rural que vive en suelos degradados, un
aumento del 16 % con relacion al 2010.32 En parte,
son las practicas agricolas insostenibles, incluso el
sobreuso de los agroquimicos, que los han llevado a
esta situacion.

El uso de plaguicidasy fertilizantes tiene efectos
adversos en el medio ambiente, que a su vez es
causa de la degradacién y acidificacién de los
suelos y la contaminacion de las fuentes de aguas
subterrdneas. Esto puede resultar en una amenaza
directa para los seres humanos y muchas clases de
organismos vivientes y en general puede afectar de
forma negativa la biodiversidad y sus funcionesy
servicios en total.

s Ministerio de Agricultura, Seguridad Alimentaria y Reclamacién de Tierras de la Republica Kirguisa (2018).

32 Mecanismo Mundial de UNCCD (2018).
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Figura 10: Metodologia y evaluaciones aplicadas en Kirguistan
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e Resultados y opciones que se proponen

Un andlisis comparativo de los principales datos
sobre los fertilizantes minerales y plaguicidas

en el comercio exterior y el uso real que se

hace de dichos compuestos reveld que no

es adecuado ni efectivo este subsidio. No se
observa ninguna correlacién estable entre el
uso de los fertilizantes minerales y plaguicidas

y el aumento del rendimiento de los cultivos
agricolas; la introduccién de un subsidio no tuvo
mucho efecto en estimular el uso de fertilizantes y
plaguicidas subsidiados.

Se puede responder que un subsidio por si solo
no alcanza la meta de estimular un aumento de la
produccion.

Los principales beneficiados de este subsidio son
los importadores y proveedores de fertilizantes
minerales y plaguicidas que los venden a los
paises vecinos bajo esquemas opacos.

En general, hay que seflalar que la Iégica de
buscar reformas en el area de plaguicidasy
fertilizantes minerales es la reducciéon de la
cantidad de plaguicidas y fertilizantes téxicos en
uso, reorientar los fondos que se liberan con la
reforma del subsidio para acelerar la transiciéon
al uso de alternativas de baja toxicidad y el
desarrollo de la produccién organica.



La eliminacidn total del
beneficio fiscal en forma
de exencién del IVA para
la importaciony venta de
plaguicidas y fertilizantes
minerales (no organicos),
con la eliminaciéon
simultanea del limite de
registro del IVA para los
proveedores de plaguicidas
y fertilizantes minerales.

La eliminacidn total del
beneficio fiscal en forma
de exencién del IVA para

la importacion y venta de
plaguicidas y fertilizantes
minerales (no organicos)
para uso privado, con la
eliminaciéon simultadnea del
limite de registro del IVA
para los proveedores de
plaguicidas y fertilizantes
minerales. Ademas, se
propone mantener la
exencioén del IVA para la
importacién de plaguicidas
para el Estado.

La aplicacién de una tasa
del IVA reducida al 6 %

para los proveedores de
plaguicidas y fertilizantes
minerales (no organicos),
con la eliminacion
simultanea del limite de
registro del IVA para los
proveedores de plaguicidas
y fertilizantes minerales.

Un paso importante es aumentar la transparencia y es una condicidn previa fundamental para
identificar y redisefar los subsidios que son perjudiciales para el medio ambiente. El Gobierno,
el Parlamento y el Ministerio de Economia y Finanzas, cuando autoricen subsidios, deben

introducir ese requisito para garantizar la transparencia.

Se requiere de mayor transparencia en la asignacién de subsidios para evaluar cémo la
asignacion de fondos afecta a los agricultores, su rendimiento y la pérdida de biodiversidad y
para movilizar el apoyo para la reforma del subsidio. Asimismo, puede ayudar a garantizar que
los subsidios sean eficientes y rentables y que se minimicen los impactos medioambientales.

Se requiere de la investigacion y el monitoreo de los resultados para garantizar que un subsidio
esté orientado de tal modo que sirva para evitar o mitigar resultados imprevistos, como la
aparicion de grupos de interés que buscan beneficiarse de los subsidios. La evaluacidn de los
subsidios y sus impactos no sélo debe abordar los efectos perjudiciales para el medio ambiente,
sino que también debe tener como base un enfoque multicriterio y holistico que considere
asimismo su eficacia econdmica y social.



Se necesitan datos mas detallados y que se sometan a analisis estos datos, también
evaluaciones integrales de las interacciones complejas entre diferentes programas de subsidios

y otras politicas.

El redisefo de subsidios requiere de liderazgos fuertes, una coalicion amplia y la participaciéon
de las partes interesadas con un proceso bien estructurado.

Hay que tener mejor comunicacién entre los encargados de formular politicas, los responsables
de la toma de decisiones y las partes interesadas para demostrar los posibles beneficios
de la reforma del subsidio y/o para garantizar que se aplique de manera coherente a nivel

del gobierno.

Las medidas politicas especiales pueden ser un obstaculo importante para que la reforma de los subsidios
sea eficaz. Reorientar los subsidios también se tendria que considerar con cuidado, especialmente en
relacidén con su impacto social. Hay que considerar la inter relacién entre instrumentos y las condiciones
para la eliminacion de subsidios (es decir, si hay instrumentos alternativos viables de los que se

pueda disponer).

El cambio del sistema de subsidios o de un

Unico subsidio resulta complejo, politicamente
dificil y un proceso de largo plazo. La experiencia
demuestra que no basta desarrollar con cuidado
una politica para lograr cambios fundamentales.
Lo que dinamiza el cambio inicial es la voluntad
politica, gue a menudo se asocia con presiones
fiscales significativas y cuenta con el apoyo de los
principales lideres de la reforma y de un publico
informado. Es la conciencia publica e institucional
lo que motiva a que se acepte el proceso de
reforma.

Para cambiar los subsidios no basta con el
analisis técnico, mas bien hay que echar a andar
un proceso politico. Debe haber comunicaciéon
continua por medio de diversos canales, como
los medios masivos, redes sociales, negociaciones
directas y la sensibilizacién entre los que apoyan,
antes de que se implemente la reforma.

En este respecto, el Estado podria considerar
maneras de::

1. crear condiciones favorables para el
desarrollo de la agricultura organica, asignar
recursos financieros, fortalecer el potencial
bio productivo de la agricultura organica,
proporcionar subsidios y beneficios a los
productores de productos organicos e
incentivar la importacion de fertilizantes
organicos y productos fitosanitarios biolégicos;

2. fortalecer la cadena de valor;

3. reforzar las medidas de control de la calidad
de los fertilizantes y productos fitosanitarios
importados;

4. capacitar e informar a los productores rurales
en cuanto al uso de fertilizantes minerales y
plaguicidas.



Nepal

Redisenar incentivos
agricolas y subsidios
perjudiciales para la

biodiversidad



En Nepal, casi el 70 % de la poblacién depende
de la agricultura, que es el rubro que contribuyd
una cuarta parte del total del PIB en 2019/20.

El desarrollo agricola inclusivo ha sido

prioridad nacional para garantizar la seguridad
alimentaria y reducir la dependencia de las
importaciones agricolas. No obstante, al pais le
cuesta abastecerse de suficientes alimentos,
debido principalmente a que: la agricultura es
pequefay fragmentada; emigraciéon de jovenes
y crecimiento demografico; tierras en barbecho
por los elevados costos de produccién, patrones
climaticos erraticos, suministro inadecuado

de fertilizantes quimicos y se agrava aun

mas el problema con la mala calidad de las
semillas. El crecimiento agricola no va al paso
con el crecimiento de la poblacién. De ahi que
el Gobierno de Nepal introduzca diferentes
subsidios e incentivos para los agricultores con el
fin de impulsar la produccién y la productividad
agricolas.

El estudio obedecié el marco (incentivos,
crecimiento agricola e impactos) para conocer
las consecuencias que tienen los subsidios
agricolas en la biodiversidad (Figura 11). Esto
implica elaborar un mapa de distintos subsidios
agricolas gubernamentales y valorar el apoyo
gue puedan significar para la intensificacion

de la agricultura. El crecimiento agricola se ve
reflejado en las mejoras de ciertos indicadores
agricolas importantes que se miden en términos
del aumento de la superficie cultivada y de

las tierras cultivables, de la cabafia ganadera,

Un subsidio agricola (llamado también incentivo
agricola) es una ayuda gubernamental para la
agroindustria, organizaciones agropecuarias y
agricultores a modo de suplementar sus ingresos
y reducir los costos de produccién. Los impactos
de los agro-subsidios en la biodiversidad y los
ecosistemas, ya sea positivos o negativos, pueden
ser variados, segun su disefo e implementacion
No obstante las buenas intenciones, los subsidios
suelen conllevar efectos adversos no deseados

Yy muy costosos en el medio ambientey la
biodiversidad. Sin embargo se documentan

poco las consecuencias de los subsidios agricolas
(agricultura, ganaderia, silvicultura, and pesquero)
en el medio ambiente en generaly en la
biodiversidad. Por tanto, en el presente estudio de
caso se documentan los procesos y enfoques que
se han seguido para el mapeo y la priorizacién

de los subsidios agricolas; se hace un balance de
las repercusiones perjudiciales de los subsidios
agricolas, incluidas las medidas de reforma; y se
extraen los aprendizajes durante los procesos de
evaluacion.

mejora de la productividad de los cultivos y los
bienes pecuarios, y la exportaciéon de productos
agricolas. Después de conocer los impactos del
subsidio en el crecimiento agricola, el estudio

de casos examind el efecto del subsidio en la
conversion del uso de tierra (es decir, los cambios
en el ecosistema), los recursos de biodiversidad
(p. €], diversidad agricola) y las amenazas a la
biodiversidad, incluso las consecuencias politico-
econdmicas. El estudio utilizé un enfoque
exploratorio e inductivo para conocer el efecto de
los subsidios agricolas en la biodiversidad.



Figura 11: Un enfoque exploratorio e inductivo para conocer el efecto de los subsidios agricolas en la
biodiversidad de Nepal
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El enfoque antes-después

Como parte del estudio, se entrevistaron a la revision documental, entrevistas con partes
partes interesadas, especialmente agricultores, interesadas y observaciones en el terreno, se
extensionistas, cientificos en el area de realizé una evaluacién profunda de los subsidios
conservacion, investigadores y académicos gue se habian priorizado, y se elaboraron y

para entender los efectos de los subsidios en validaron opciones de reforma y plan de accién.

la intensificacién agricola y los impactos en la Se compartieron los hallazgos del estudio de caso
biodiversidad. Para el estudio: (i) se elabord un con un grupo de partes interesadas para validar
mapa de los subsidios agricolas que incluyd su los hallazgos y explorar las razones que explican la
valor financiero; (ii) se priorizaron tres subsidios situacion que se observé. Asimismo, se realizé un
perjudiciales para la biodiversidad para usar estudio de caso a profundidad para explorar los

en una evaluacién a fondo; (iii) por medio de impactos adversos en la biodiversidad.




1. Subsidios agricolas en Nepal

En Nepal, se suelen integrar los subsidios a los
programas agricolas y no se detalla su valor
financiero. Por tanto, se realizé un estudio para
identificar los subsidios, incluso se hizo un estudio
documental del programa de desarrollo anual
(2018/19) del Gobierno de Nepal y del Informe del
Ministerio de Finanzas y del Informe Anual del
Banco Central (Nepal Rastra Bank). En el estudio
se identificaron cuatro categorias de subsidio en
el programa del gobierno federal (Recuadro 10).

Durante el ano fiscal 2019/2020, el Gobierno
Federal de Nepal indicé que habia 18 categorias
de subsidios en el sector agropecuario, en

su mayoria relacionados con la transferencia
indirecta de fondos para insumos agricolas, es
decir, la provision de bienes o servicios a precios
inferiores al precio de compra, o el costo seguido
de subvenciones o incentivos en acuerdos

de costos compartidos para la promocion

de empresas agricolas y la construccion de
infraestructuras.

La reduccién del precio de mercado de los insumos para la produccién agricola,
como por ejemplo, subsidios al fertilizante quimico, a las semillas/plantulas,
equipo, seguro, intereses de préstamos y razas de ganado.

Subvenciones o reparto de costos para la construccién de infraestructuras de
mercado, construccién de cobertizos para ganado, fomento de la agroindustria,
compra de semillas, maquinaria y equipos. Esto también incluye pagos con base
en la produccién agricola, en funcién de un determinado volumen o rendimiento
de los productos.

Gobierno garantiza un precio minimo en la compra de productos agricolas como
la cana de azucary el arroz.

Exencion de impuestos a la exportacién de los productos agricolas; aranceles a la
importacién de productos agricolas; aranceles reducidos para la maquinaria y los
equipos agricolas.



Al examinar los registros se observa que los
subsidios del Gobierno ascienden a 8,597 millones
de rupias nepalesas (NPR) por afio (USD 73.4
millones), que comprende un 1.2 % del PIB
agricola 0 0.3 % del presupuesto nacional de
2019/20. Se multiplicé casi por cinco el valor de

los subsidios agricolas en diez afios, de NPR 2,670
millones en el 2010 hasta NPR 13,610 millones en el
2019 (Figura 12). Durante este periodo (2010-2019),
aumentaron los subsidios agricolas en un 13.1 %
(precio nominal) por aflo. En el 2019, el valor de los

de desarrollo del Ministerio de Agriculturay
Ganaderia, o el 223.6 % del presupuesto del
Ministerio de Bosques y Medio Ambiente.
Ademas de los subsidios agricolas directos, en
el 2015, el Gobierno de Nepal proporciond apoyo
extrapresupuestario de NPR 11,650.6 millones a
modo de exencidn fiscal para los productos y la
maquinaria agricolas. En el 2020, del total del
gasto en agricultura, la Asistencia Oficial para el
Desarrollo (AOD) fue un 24.6 %, que en muchas
ocasiones se le distribuyd a los agricultores en

subsidios agricolas era del 69.6 % del presupuesto forma de subsidios agricolas.

Figura 12: Subsidios agricolas en Nepal
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Fuente: Informe de la Oficina General de Auditoria, 2018, 2020.

2. Subsidios agricolas priorizados que se van a redisenar

Podria ser que los subsidios agricolas no tengan consecuencias adversas para la biodiversidad. Por lo tanto,
el estudio comenzd con una exploracién del posible impacto adverso del subsidio en la biodiversidad, en
busca de impactos adversos tanto directos como indirectos.

Impactos directos vienen como
resultado de las actividades que
se realizan inmediatamente y
sus efectos son a corto plazo.
Dichas actividades a menudo se
pueden identificar facilmente;
por ejemplo, el uso extenso de
fertilizantes quimicos conduce

a la degradaciéon de la salud del
sueloy la actividad microbiana, o la
eutrofizaciéon de masas de agua.

Impactos indirectos vienen como resultado de
actividades que tienen efectos de segunda etapa y del
impacto de los cambios de comportamiento provocados
por el efecto inicial a corto plazo. Suelen ser graves las
consecuencias que provocan en la biodiversidad a largo
plazo. Por ejemplo, los subsidios a los seguros ganaderos
provocan en los agricultores que aumente su capacidad
de asumir riesgos. Luego, los agricultores pasaron a criar
mas variedades mejoradas, lo que causod presiéon en los
recursos del bosque y el pastizal, con su correspondiente
pérdida de razas autdctonas.



De los 18 subsidios identificados en el sector

hébitats, la degradacién y/o la fragmentacion.

agricola, en el estudio se priorizaron 11 subsidios

agricolas y sus impactos adversos directos o
indirectos en la biodiversidad (Tabla ©6). Ejemplos
de impactos directos de los subsidios podrian ser
la pérdida de polinizadores y genes, pérdida de

En contraste, los impactos indirectos podrian

ser la sobreexplotacién de los recursos naturales

Y servicios ecosistémicos, la contaminacion
y/o la probabilidad de promocién de practicas
insostenibles de uso de la tierra.

Table 6: Lista de subsidios agricolas seleccionados y sus impactos adversos directos o indirectos en la

biodiversidad

Posibles
Naturaleza impactos
del adversos en la
SN  Los subsidios subsidio Financiamiento biodiversidad
1 Fertilizante quimico Indirecto Presupuesto nacional Si, indirecto
2 Semilla Indirecto Presupuesto nacional Si, indirecto
Produccion de fertilizante . . . -
3 L Directo Presupuesto nacional Limitado, indirecto
organico
4 Prima de seguro agricola Indirecto Presupuesto nacional Si, indirecto
5 Maquinaria agricola Indirecto Presupuesto nacional Limitado, indirecto
Conservacion de la
6 agrobiodiversidad de las Directo Presupuesto nacional No, pero positivo
variedades/razas locales
Subsidio a la prima de interés . . S
7 . . Indirecto Presupuesto nacional Si, indirecto
para la agroindustria
8 Apoyo al acceso a la tecnologia Directo Presupuesto nacional No limitado
Apoyo al desarrollo de la . . S
9 . Directo Presupuesto nacional Si, indirecto
infraestructura
Subsidio/inventiva para la
operacién agroempresarial y
10 empresas (construccién de Directo Presupuesto nacional Si, indirecto
granja, mejorar la produccién o
cualquier infraestructura)
Apoyo al precio minimo de . . .
n . Directo Presupuesto nacional Si, directo
productos agricolas
. Directo/ . Lo
13 Promocién de productos S Presupuesto nacional Si, directo
indirecto
14 Subsidios para la investigacion Directo Presupuesto nacional No limitado




Posibles

Naturaleza impactos
del adversos en la
SN  Los subsidios subsidio Financiamiento biodiversidad
Reduccioén del impuesto de
importacién para maquinaria . No incluido en el S
15 p P . q, . Indirecto . Si, indirecto
agricola y reactivos quimicos (es presupuesto nacional
decir, impuesto subsidiado)
Productos agricolas . No incluido en el L
16 9 . . Indirecto . Si, indirecto
Impuestos de importacion presupuesto nacional
. . No incluido en el Limitado, directo e
17 Apoyo para el desarrollo socios Directo . .
presupuesto nacional indirecto
- - . . No incluido en el L
18 Subsidios de electricidad y riego Indirecto Si, indirecto

presupuesto nacional

Después de seleccionar estos subsidios, en el

estudio se priorizaron tres subsidios segun cinco

criterios: impactos adversos en la biodiversidad,
consideraciones de género y sociales, impactos
econdmicos, impactos agricolas y posibles retos
politicos. En el estudio de caso se identificaron
1 indicadores para los cinco criterios. La escala
de puntuacién de cada indicador era del O al

4, donde 4 representa una situacién adversa
(puntuacién mas alta) y O en caso de que no
haya situacién adversa alguna (Anexo 2). Para la
priorizacién, se considero la siguiente secuencia
de pasos:

¢ Se habld de los criterios, indicadores y
puntuacion entre el equipo del estudio y
miembros del equipo PNUD-BIOFIN y se
finalizaron.

¢ Se llevaron a cabo consultas con partes

interesadas para validar la regla de puntuacion
y su aplicabilidad. Se finalizaron la puntuacién

y los indicadores.

¢ Elequipo del estudio, miembros del
equipo PNUD-BIOFIN y actores interesados

organizaron un taller de reflexiéon para asignar

puntuaciones a cada indicador. Se siguié

el método de Delphi para la puntuacion,

en el que cada participante le asignd una
puntuacién a cada indicador con base en su
experiencia previa y conocimientos. Luego
el equipo reflexiond sobre la puntuaciény su
justificacion. El grupo alcanzd un consenso
sobre la puntuacion.

e Elequipo del estudio sumé la puntuaciény
se seleccionaron tres subsidios como subsidio
candidato, gue obtuvo la puntuacién mas alta
(Anexo 3). Se prosigui6 a validar los subsidios
seleccionados en consulta con las partes
interesadas y la reunién del comité directivo

Fueron seleccionados estos tres subsidios: (i)

subsidios de fertilizantes quimicos (ii) subsidios de

primas de los seguros agricolas; y (iii) un subsidio
a los intereses de créditos agricolas. Mas de tres
cuartas partes (77.4 %) de los subsidios agricolas
se destinan a los fertilizantes quimicos, les sigue
el subsidio a los intereses de los créditos agricolas
(7.3 %) y el subsidio de las primas de los seguros
agricolas. Los tres subsidios representan mas de
las cuatro quintas partes del valor financiero del
subsidio agricola en Nepal.



Tabla 7: Valor econédmico de los subsidios agricolas seleccionados en Nepal

Valor Valor

financiero financiero  Porcentaje
Subsidios priorizados (Millones de NPR) (Millones de US$) (%)
Su?s@o al precio de los fertilizantes 10,529 84.23 77 4
guimicos
Subsidio a la prima de los seguros agricolas 886 7.09 6.5
Sub/S|d|os de los intereses de los créditos 1,000 8.00 73
agricolas
Otros subsidios 2,095 16.76 15.4
Total 13,610 108.88 100.0

3. Efectos de los subsidios priorizados en el crecimiento agricola

Es poca la expansidon de la superficie agricola cultivada y el alza de
la productividad, pese a una inversién masiva en los subsidios de los
fertilizantes quimicos.

El Gobierno puso en vigencia un subsidio al precio de fertilizantes quimicos para dinamizar
la productividad agricola y mejorar la situaciéon de la seguridad alimentaria del pais. En

el 2019, el Gobierno establecié un subsidio al precio de los fertilizantes quimicos por un
monto de NPR 10.6 mil millones Durante el periodo de 2015-2019, aumentod el subsidio a los
fertilizantes quimicos en un 17.6 % anual a precios nominales, es decir, NPR 5.7 millones en
el 2017. Pese al rapido incremento en el subsidio a los fertilizantes quimicos, la superficie
cultivada de cereales disminuyd por la escasez de fertilizantes quimicos para los cultivos
mas importantes, p. €j., arroz, trigo y maiz. Se observd que la productividad de los cereales
aumento con la implementacion del subsidio. En el area cultivada de hortalizas y su
productividad se experimentd un ligero crecimiento tras la implementacién del subsidio,
pero menos que en el periodo sin subsidio. No obstante el elevado gasto en subsidios
agricolas para fertilizantes quimicos por parte del Gobierno, la produccién agricola

sélo aumenté marginalmente. El resultado de los subsidios al precio de los fertilizantes
guimicos suele resultar en una restriccion de la oferta porque la asignacién de los subsidios
no responde a la demanda de fertilizantes. Por consiguiente, a menudo los agricultores
deben enfrentar la escasez durante el cultivo del arroz.



Tabla 8: Tasa media de crecimiento anual (%) de los cultivos agricolas antes y después de
subsidios a los fertilizantes quimicos en Nepal

Pre subsidio Post subsidio Pre subsidio Post subsidio
(2000-2009) (2010-2019) (2000-2009) (2010-2019)
Pre subsidio Post subsidio Pre subsidio Post subsidio
(2000-2009) (2010-2019) (2000-2009) (2010-2019)

Fuente: Recopilado de la Oficina de Estadisticas Agricolas de Nepal.

Con los seguros agricolas, aumenta la capacidad de asumir riesgo de los
agricultores, lo cual transforma las practicas agricolas y contribuye a la
comercializacion agricola.

El Gobierno de Nepal implementé seguros agricolas en 2014 para asegurar las inversiones
de los agricultores y asi contribuir a la comercializacién agricola. En 2019/20, el valor el
subsidio del Gobierno para agricultores ascendié a NPR 886.3 millones y el valor de los
seguros para los cultivos y el ganado eran de NPR 26,380.2 millones. Se destind mas del
93.0 % del total de los subsidios desembolsadas al sector ganadero. Durante el periodo

de 2014-2020, aumento el subsidio a la prima de seguro en un 37.4 % anual a precios
nominales. Estar asegurados reforzé la capacidad de asumir riesgos de los agricultores y
cubria también la ganaderia comercial. Se observé un leve aumento de la unidad ganadera
estandar (en 1.5 % anual). El indice de produccién de los productos lacteos, carnicos y de
huevos fue mayor después del subsidio. Este aumento de la produccién se debid a que los
agricultores empezaron a criar razas mejoradas y a implementar practicas para mejorar

la genética.

Tabla 9: Tasa media de crecimiento anual (%) de la produccién ganadera antes y después
de subsidios al precio del seguro en Nepal

Pre subsidio Pre subsidio Pre subsidio
(2008-2013) (2008-2013) (2008-2013)
Post subsidio Post subsidio Post subsidio
(2014-2019) (2014-2019) (2014-2019)

Fuente: Recopilado de la Oficina de Estadisticas Agricolas de Nepal.



No obstante las grandes inversiones en subsidios de créditos agricolas, el
crecimiento agricola del pais sigue lejos de las metas.

El Gobierno de Nepal instauré un subsidio a los intereses de los créditos agricolas en

2016, con el objetivo de aumentar la produccién mediante la promocién de la produccién
agropecuaria y crear oportunidades de empleo para que los jévenes se dediquen al sector
agricola. Los bancos e instituciones y financieras (BIF) otorgan créditos a los agricultores,
grupos de agricultores y agroempresas con intereses subsidiados por un periodo maximo
de cinco afos, cuyos montos crediticios no exceden los NPR 50 millones (USD 500 mil).
Aunque varia la tasa de interés por BIF, suele ser de menos del 5 % que es casi la mitad de
los créditos comerciales. Hasta el 2019, 46,507 se beneficiaron de los subsidios agricolas y
se invirtieron unos NPR 106,908 millones en el sector agro. Durante el periodo de 2016-2019,
aumenté el nimero de agroempresarios con acceso a subsidios e inversiones agricolas en
un 51.6 % y 62.5 % por afo, respectivamente. Pese al enorme incremento en la inversidn
agricola en estos cuatro anos, el desempeno del sector agricola dejé mucho que desear;
los déficits comerciales agricolas y las importaciones aumentaron en un 7.8 %y 12.2 %
anual, respectivamente. Aunque el PIB agricola aumentd ligeramente, un 3.5 por ciento, la
proporcion total del PIB agricola esta decreciendo.

Tabla 10: Tasa media de crecimiento anual (%) de indicadores agricolas antes y después de
la introducciéon del subsidio al interés en Nepal

Pre subsidio Pre subsidio Pre subsidio
(2012-2015) (2012-2015) (2012-2015)
Post subsidio Post subsidio Post subsidio
(2016-2019) (2016-2019) (2016-2019)

Fuente: Recopilado de la Oficina de Estadisticas Agricolas de Nepal.




4. Los efectos que tienen los subsidios priorizados en las practicas agricolas

Hay poca informacién sobre el impacto de los
subsidios agricolas en el medio ambiente en
general y en la biodiversidad en particular. De
ahi que el estudio de caso tuviera como objetivo
entender cdmo un subsidio cambid las practicas
agricolas, primero por medio observaciones en

el terreno e interacciones con partes interesadas.

Posteriormente, el estudio explord el impacto de
dichas practicas en la biodiversidad.

Los subsidios han creado un entorno propicio
para el cambio, o bien han motivado a los
agricultores para que cambien sus practicas
agricolas; asi se anima a los agricultores a
adoptar unas practicas agricolas insostenibles.
Por ejemplo, los agricultores aplicaron una gran
cantidad de fertilizantes quimicos y plaguicidas

Tabla 11: Practicas agricolas y subsidios en Nepal

al azar y a menudo usaron abonos de alto
contenido de nitrégeno. Asimismo, empezaron

a usar razas mejoradas porgue con los créditos
agricolas y los subsidios de la prima de seguro
aumento su capacidad de inversidon y de asumir
riesgo. Muchos pasaron a usar variedades de alto
rendimiento que necesitan muchos insumos
agricolas, en especial fertilizantes y plaguicidas
guimicos. Ademas, muchos de los agricultores
extraian agua subterranea para regar las
plantaciones. En el estudio también se observd
una invasiéon de la zona forestal, especialmente
para el ganado, para recoger pastos y forraje de
las zonas boscosas aledafas o para ampliar la
frontera. Como resultado de todas estas practicas
se ha visto impactada la biodiversidad. No resulta
facil establecer un nexo causal entre los subsidios
y las préacticas agricolas.
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SN Practicas agricolas nw ov T noloe n e
] Aplicacion de fertilizantes quimicos al azar Si Si
(sin fijarse en la dosis recomendada ni la calidad del suelo)
5 Uso desequilibrado de fertilizantes quimicos, especialmente Si
con un contenido de nitrégeno
Produccion de variedades/semillas de alto rendimiento/ . . .
3 0 . R Si Si Si
hibridas, semillas mejoradas
Uso de mucha agua/variedades que exigen mucha agua/ . . .
4 - . Si Si Si
extracciéon de aguas subterraneas
5 Uso extendido de plaguicidas y hormonas de crecimiento Si Si
6 Crianza de razas mejoradas Si Si
7 Aumento del ganado / superficie de cultivo, cambio a la Si Si
agricultura comercial
8 Cultivo de pastos/cultivos exéticos Si Si
9 Invasion de la zona/frontera forestal Si Si
10 Uso intensivo de insumos (semillas, plaguicidas) Si Si Si
n Mejora del terreno, especialmente de terrazas Si
12 Mal manejo de los desechos agricolas Si Si
13 Agricultura intensiva (mas cultivos por area) Si Si
14 Pocos prefieren el cultivo de variedades locales/ Si Si Si

crianza de razas locales

15 Cumplimiento deficiente de las medidas de salvaguardia Si Si Si
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Impactos en la biodiversidad

Los impactos en la biodiversidad que tienen los subsidios agricolas no estdn documentados
adecuadamente; poca labor académica se ha dedicado a este tema en el pais y en otros lugares. En

tanto que el subsidio a los fertilizantes quimicos afecta a la biodiversidad de forma directa o indirecta, el
subsidio de la prima de seguro y del crédito agricola afectan a la biodiversidad de manera indirecta. Vea los

principales impactos en la biodiversidad en la Tabla 10.

Tabla 12: Grandes impactos en la biodiversidad de los subsidios agricolas

Subsidios

Impactos en la biodiversidad

La degradacion del suelo y desertificacion, en especial la compactacion y el
endurecimiento del suelo, pérdida de actividad microbiana y fertilidad del suelo

La desaparicién de especies locales

La propagacion de especies invasoras en tierras agricolas debido a la elevada carga de

[ §)
i nutrientes

Fertilizantes
quimicos

aves

La eutrofizacion de masas de agua

La pérdida de habitats de especies silvestres, en especial los lugares de nidificacion de

El aumento de las emisiones de gases de efecto invernadero

El fomento del uso extendido de plaguicidas, que ocasiona la mortandad de los

polinizadores

La contaminacion de las reservas de agua y el darno a la diversidad acuatica.

o

La reduccion del cultivo o la desaparicion de especies locales

Las especies o razas locales son modificadas mediante la inseminacién artificial o cruces

El cultivo de pastos exéticos en zonas forestales y terrenos agricolas

Subsidio a la
prima de los

seguros agricolas Y pastos

La pérdida de biodiversidad forestal y la tala de arboles para dar paso al cultivo de forraje

La contaminaciéon de masas de agua y las descargas de productos quimicos

El aumento de las emisiones de gases de efecto invernadero resultado de la ganaderia

eg Conversion del uso de la tierra, en especial los campos agricolas que se convierten para
otros usos como establos, estanques piscicolas y ganaderia.

Subsidios de los
intereses de los
créditos agricolas

Se incrementa el riesgo de la erosion, los deslaves y la sedimentacion

La eutrofizacion y contaminacion de masas de agua

La conversion de los habitat y terrenos, principalmente de las tierras marginales para

usos agricolas

Ademas de impactos en la biodiversidad, se
observan impactos por mala integracién o
medidas deficientes de salvaguardia ambiental
en la planificacién e implementaciéon de

estos subsidios, o falta de monitoreo de las
consecuencias adversas. A pesar de que la Ley de
Proteccion del Medio Ambiente del 2019 establece
las evaluaciones medioambientales estratégicas

(EAE) previas a la introduccién de la politica y el
programa, esto todavia no se ha hecho efectivo
en el pais. Si bien, algunas agroempresas han
preparado un plan ambiental, su implementacién
ha sido limitada. No existe mecanismo de
monitoreo y documentacion de los impactos
ambientales de los subsidios agricolas.



1. Las consecuencias politico-econdmicas de las reformas

En el estudio de caso se explord a quienes
habian beneficiado los subsidios y las posibles
implicaciones de su eliminacién. Resultd que
fueron los grandes agricultores, se beneficiaron
de los subsidios especialmente los productores
comerciales, pero los pequefios agricultores y
los de subsistencia tenian poca informacion ni
conocimiento al respecto. En el estudio también
se sefalé que en su Mmayoria los agricultores no
utilizaron los créditos para los usos propuestos
ni para agroempresas. A menudo se usaron

los créditos agricolas para otros fines, como la
compra de tierras, la construcciéon de vivienda y
como liquidez necesaria para los usos del hogar.
El uso indebido del crédito agricola fue muy alto
debido a la falta de monitoreo de estos fondos por
parte de los bancos e instituciones y financieras.

Las reformas del subsidio podrian aumentar

el costo de produccién agricola y asi reducir la
competitividad en el mercado. Las importaciones
de productos agricolas va en rapido aumento, y
esto se podria incrementar en el pais. En Nepal,

2. Las opciones de rediseno

la mayoria de los agricultores son pequefios
propietarios que tienden a dejar las tierras
agricolas en barbecho.

Al abolir el subsidio, esta tendencia podria
incrementarse, lo que apoyaria la difusién de las
especies invasoras en las tierras agricolas. Como
los subsidios hicieron que la agricultura comercial
resultara atractiva para la juventud, si se eliminan
podria ser que se reduzca. Considerando que el
pais ya se enfrentaba a una escasez de mano

de obra agricola, la situacién podria ir de mal en
peor. En 2020, se importaron al pais productos
agricolas por valor de NPR 243 mil millones, de
los cuales NPR 79 mil millones correspondieron

a productos alimentarios. Aunque una gran
mayoria de la poblacién participa en el sector
agricola, su contribucién al PIB nacional es cada
vez menor. Por |lo tanto, puede que se requiera de
algun incentivo para sostener a los agricultores
en su actividad y reducir la dependencia de las
importaciones.

Las siguientes tres opciones de redisefio se han priorizado: (i) que se mantenga la forma actual del

subsidio; (ii) la ecologizacion del subsidio (es decir, incentivar y mitigar las consecuencias adversas para la
biodiversidad; y (iii) eliminar el subsidio por sus impactos negativos en la biodiversidad. En el estudio de

caso se recomienda "ecologizar los subsidios agricolas" por estas razones:

Es muy poco el
seguimiento que se
hace de los impactos
en la biodiversidad y
con pocas pruebas
cientificas. El impacto
no es producto de un
dnico subsidio, mas
bien es por el efecto
combinado de varios
subsidios.

En su mayoria, los agricultores
son pequenos propietarios;

la fragmentacién de los
terrenos agricolas se acelera
répidamente; y la juventud
abandona la agricultura
Puede que algunas formas

de subsidios o incentivos se
necesiten para que los jévenes
se involucren en las actividades
agricolas. Asi que, puede que
en la reforma no sea opcidén la
eliminacién del subsidio.

Hay problemas a

causa de la agricultura
insostenible, como el uso
excesivo de insumos de
produccién, la pérdida de
variedades y razas locales
con el recrudecimiento
de las amenazas a

la biodiversidad y la
explotacidén de los servicios
ecosistémicos, en especial
los recursos hidricos.



El enfoque de la ecologizacidn de los subsidios sera principalmente: evitar las consecuencias adversas
para la biodiversidad e incentivar la conservacién de la agrobiodiversidad. Las dreas de intervencion son:
(i) generacién de conocimientos sobre los impactos en la biodiversidad; (ii) aplicacion de las disposiciones
para salvaguardar la biodiversidad; (iii) promocién de practicas agricolas sostenibles; (iv) incentivacion

del uso de practicas agricolas sostenibles por parte de agricultores y agro empresas; y (v) sensibilizar y
capacitar a las partes interesadas.

No esta a disposicidn general la informacién sobre subsidios y hay que darle seguimiento
continuo y realizar consultas con las partes interesadas, incluida una revisién de multiples
fuentes. El mejor enfoque a seguir es consultar con las partes interesadas, y complementar con
estudios de casos y validacién, cuando la practica en campo aporta poca evidencia.

Convencer a las partes interesadas que opten por las opciones de redisefio es un reto,
especialmente para los que son directamente responsables de dar los subsidios. A menudo,
las partes interesadas exigen que los efectos dafiinos se comprueben con pruebas cientificas.
Cuesta convencerlos en grupo, porgque usan la falta de informmacién como privilegio para
justificar la necesidad del subsidio. Los intercambios individuales con las altas autoridades,
incluidas las personas interesadas, son la base para desarrollar una vision compartida de las
opciones de reasignacion.

Es un gran desafio poder atribuir los impactos en la biodiversidad a un subsidio puntual o al
efecto combinado de varios subsidios. Por lo tanto, primero hay que entender el impacto del
subsidio en las practicas agricolas como consecuencia de los impactos en la biodiversidad.

Las consecuencias de |los subsidios pueden ser positivas asi como negativas en la biodiversidad.
Sin embargo, primero hay que evaluar la magnitud de los impactos antes de ver las opciones
de reasignacioén. En vez de abogar por la eliminacién del subsidio, las opciones de ecologizaciéon
podrian generar un escenario provechoso para todos y contribuiral crecimiento econémico
respetuoso de la conservacion.



Se recomiendan las siguientes acciones a futuro:
(i) la validacién los hallazgos del estudio, incluido
el plan de accién a nivel nacional y provincial;

(ii) el desarrollo del mecanismo de monitoreo
con el Ministerio Forestal y del Medio Ambiente,
con la realizacién de una evaluacién ambiental
estratégica; (iii) la investigacion en colaboracién
con instituciones académicas y de investigacion;

de Desarrollo de Agricultura y Ganaderia para
involucrar a dicha entidad en la ecologizacién de
los subsidios agricolas en Nepal, especialmente
para incentivar las practicas agropecuarias
respetuosas de la conservacion.

Algunas de las areas y acciones que son de
prioridad se pueden observar en la Tabla 11.

y (iv) creacién de una asociacidn con el Ministerio

Tabla 13: Areas and acciones prioritarias

Areas prioritarias

Acciones

Crear una asociacién
para la ecologizaciéon
de los subsidios
agricolas

Concientizar a las partes interesadas

Organizar didlogos periédicamente y mantener la comunicacién entre
las partes interesadas, lo que incluye la concientizacion de los medios

Generar conocimientos
sobre los impactos en
la biodiversidad

Establecer asociaciones con instituciones del dmbito académico e
investigativo

Monitoreo de los impactos adversos (p. ej., con auditoria ambiental)

Desarrollo de un
mecanismo para
monitorear y
hacer aplicar las
disposiciones de
salvaguardia

Realizar evaluaciones medioambientales estratégicas de los subsidios
antes de su ejecucion

Introducir criterios de seleccién ambiental y de biodiversidad

Elaborar y aplicar un cédigo de buena conducta ambiental para
agroempresas e industrias

Incentivar las practicas
de la agricultura

de conservacion

entre agricultores y
agroempresas

Incentivar el cultivo de variedades locales y razas autdctonas, y la
adopcién de tecnologias con uso eficiente de agua y agricultura con
pocos insumos entre los agricultores

Promover las practicas de la agricultura de conservacién y agricultura
sostenible




n aNos recientes, de varios relatos se

han extraido aprendizajes para uso
en la futura evaluacién y reasignacion
de subsidios perjudiciales para la
biodiversidad. Son valiosas las lecciones
gue ofrecen estas experiencias, alguna
descritas en las presentes directrices.




En la elaboraciéon de las directrices, el equipo
examino siete paises con una gran variedad

de motivaciones y estrategias de reforma para
distintos subsidios: Malaui, Vietnam, Indonesia,
Ecuador, Francia, Suiza y Austria. En cada caso,

se describe el proceso de implementacién de la
reforma, los resultados y los aprendizajes. En la
muestra, hay paises de renta alta (Austria, Francia,
Suiza), renta media (Ecuador, Indonesia, Vietnam)
Yy un pais de renta baja (Malaui).

En todos estos estudios de caso se sefialan
ejemplos y oportunidades para que los paises
implementen el Marco mundial de Kunming-
Montreal de la diversidad bioldgica y en especial
las actividades de la Meta 183 La alineacion

de estos estudios de caso con la Meta 18 y sus
dos indicadores (18.1 Incentivos positivos para

la conservaciéon y la utilizaciéon sostenible de la
diversidad bioldgica" y 18.2 "Valor de subsidios y
otros incentivos perjudiciales para la diversidad
biolégica que han sido eliminados, eliminados
gradualmente o reformados") se seflalan en la
Tabla 12.

Tabla 14: Alineacién de los estudios de casos con los indicadores de la Meta 18

Indicador 18.1 Indicador 18.2

‘ Estudio de caso: Malaui

Rediseno de los Subsidios para Insumos Agricolas (FISP)

0 Estudio de caso: Vietham

Reorientar los subsidios agricolas para la caficultura verde

A Estudio de caso: Indonesia
Redisefio del subsidio a los plaguicidas

Estudio de caso: Ecuador
Rediseno de subsidios energéticos

¢

Estudio de caso: Francia

plaguicidas

Elaboracién del marco fiscal para reducir el uso de

Estudio de caso: Suiza

biodiversidad

Reorientar los subsidios agricolas para apoyar la

Estudio de caso: Austria

0O O

Eliminacién de subsidios para drenaje de humedales

33 Meta 18: Para 2025, precisar y eliminar, eliminar gradualmente o reformar los incentivos, incluidos los subsidios perjudiciales para la
diversidad bioldgica, de manera proporcionada, justa, efectiva y equitativa, reduciéndolas sustancial y progresivamente en al menos

USD 500 mil millones por afio para 2030, empezando por los incentivos mas perjudiciales, e intensificar los incentivos positivos para la
conservacion y la utilizacion sostenible de la diversidad bioldgica.
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Rediseno del
Programa de
Subsidios para
Insumos Agricolas

ey




urante la temporada de 2004/2005,

una escasez alimentaria de mas
de 700 mil toneladas métricas afectd a
mas de 4 millones de personas, por lo
que el Gobierno de Malaui establecio el
emblematico Programa de Subsidios
para Insumos Agricolas (FISP), que
apunté al aumento de la produccién y
el rendimiento agricola para lograr la
autosuficiencia alimentaria y mejorar
los ingresos en hogares pobres. La
meta principal eran subsidios de
fertilizantes y semilla de maiz de
alto rendimiento para pequenos
agricultores con un sistema de vales.
En promedio, el programa trabaja con
1.5 millones de hogares pobres cada
temporada agricola.

Los efectos del programa FISP en la
productividad del maiz han sido positivos
debido al aumento en el uso de fertilizantes.
Los estudios sefialan aumentos de hasta

500 kg/ha en los rendimientos del maizy
mayor produccién después del primer afio de
implementacion (de 1.2 millones de toneladas
en 2004/2005 a 2.6 millones de toneladas en
2005/2006), con lo que se alcanzd un nivel
productivo de 3.7 millones de toneladas en
2011/2012.34

Si bien el programa contribuyd a la seguridad
alimentaria a nivel nacional, el énfasis en la
produccién del maiz no es factible en zonas
donde el maiz no es alimento basico, y por ello,
la seguridad nutricional a nivel de hogares® no
se ha logrado en todo el pais. En ciertas zonas
contribuye a una reduccion neta de otros
cultivos, lo que puso en jaque la diversidad
nutrimental.

34 Schiesari, Mockshell & Zeller (2017); Pifieiro et al. (2020).
35 Centre for Environmental and Policy Advocacy (2010).
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86 La Naturaleza de los subsidios

Los impactos del programa FISP fueron negativos hasta el 2016; esto lo impulsé en gran medida

en la biodiversidad, como la expansién de las la devaluacidn de la moneda nacional y la

zonas de cultivo de maiz a tierras en barbecho hiperinflacion que empezd en el 2012. Estos

o virgenes, con implicaciones para la salud del factores hicieron aumentar el costo de los

suelo. En Malaui, se cultiva hasta un 45 % mas insuMmos, que en su Mayoria eran importaciones.

de la tierra con maiz mejorada, pero es menos

la tierra con variedades tradicionales de maiz Toda la evidencia apunta a que el efecto positivo

y otros cultivos, y esto conlleva la pérdida de del programa FISP de Malaui ha sido considerable

diversidad biolégica. El enfoque en el maiz a costa en la productividad agricola y la produccion

de la diversidad, incluso los cultivos resistentes alimentaria. Pero los avances traen impactos

a la sequia como la yuca y el camote, deja negativos para la biodiversidad, reducen la

vulnerables a los agricultores ante sequia, plagas resiliencia de los ecosistemas y los agricultores y

y desastres y los mercados;* con esto aumento el suponen un costo enorme para el presupuesto del

uso de fertilizantes quimicos y recursos hidricos, gobierno de Malaui, que como alternativa podria

con impactos negativos en los ecosistemas. El haberle servido para la inversién en la agricultura

monocultivo del maiz ha hecho que los suelos sostenible y buenas practicas de gestién de suelo.

pierdan nutrientes a gran escala, en especial el

nitrégeno.”’ Desde el 2015, en el contexto de las restricciones
fiscales por el alza de los precios de las

Asimismo, el programa representd en promedio importaciones y los intereses de amortizaciéon

el 60 % del presupuesto total de alimento y de la deuda, el programa FISP ha sido reformado

agricultura y el 8 % del presupuesto nacional con el objetivo de que sea mas rentable, eficazy

de Malaui durante el periodo de 2005-2017. El positivo para la biodiversidad.

costo total experimentd incrementos nominales

Las reformas consistian en:

'y s
A, o~

Prueba piloto que se Aumento de la asignacién de tonelaje para la venta
concentra en los agricultores privada de fertilizantes para una mayor participacion del
productivos, ya que el sector privado en la compra y distribucién de insumos

programa FISP se concentra subsidiados y la reduccién de costos para el gobierno
en los pobres

&) i
Aumento de la Promocién de la Reducir a
contribucién de los diversificacion de cultivos 900 mil el
agricultores con un con la inclusién de otros numero de
cupon de valor fijo cereales (sorgo y arroz) beneficiarios

3¢ Ricker-Gilbert et al. (2013).
37 World Bank Group (2019), p. 56.



En el 2017, se redujo a la mitad el presupuesto
del FISP, con lo que llegd al 27 % del gasto de
alimento y agricultura.

Los ahorros fiscales se reorientaron sobre
todo para bienes publicos como el riego,

Otras experiencias internacionales

investigaciones agronémicas y transferencia

de tecnologia, asi commo medidas de proteccion
social como programas de trabajo por efectivo

y por alimentos. Con estas medidas aumenté la
resiliencia de los agricultores y su capacidad para
afrontar las externalidades negativas generadas
por la ayuda agricola perjudicial.

Figura 13: Desglose del gasto en el sector agroalimentario, Malaui, 2006-2017

100%
80%
60%
40%
20%

0%

2006 2007 2008 2009 2010

@ Subsidio a los insumos variables

O Investigacién y Desarrollo

@ Acopioy comercializacién

Fuente: Pernechele et al. (Proximamente).

20m 2012 2013 2014 2015 2016 2017

@ Ayuda alimentaria, transferencias de efectivo, etc.
O Infraestructura

@ Otros

Sin embargo, puede que se requiera de mas reformas a ciertos subsidios para llevar a escala las practicas
sostenibles de gestiéon de suelo por medio del refuerzo de la seguridad de la tenencia de tierra. Con el
refuerzo de la seguridad de la tenencia de tierra se vera reducida la degradacion del suelo y aumentara la

productividad.
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verde

por décadas, Vietnam viene ofreciendo créditos
agricolas en apoyo a la productividad agricola de‘
los pequenos propietarios para reducir la inseguridad
alimentaria y aumentar las exportaciones agricolas.
Entre otros, se incluyen subsidios indirectos a los
fertilizantes como precios energéticos mas bajos para
los productores nacionales de fertilizantes y subsidios de
créditos agricolas.




En 1993, el Gobierno legalizé los créditos
comerciales para hogares de agricultores y
asigno tenencia de tierra a los hogares para

SU Uso como garantia. Simultdaneamente, para
facilitar la transicidn a la prestacidn de servicios
financieros comerciales, se ofrecieron préstamos
en condiciones preferenciales con ayuda del
gobierno.

En el 2003, el Gobierno tomdé medidas para la
eliminacion gradual de los créditos agricolas
subsidiados como resultado del proceso

de privatizacidn y liberalizacién del sector
agropecuario. Se decidié mantener la ayuda para
que los hogares de agricultores pudieran tener
créditos con intereses mas bajos, pero sélo en
ciertos casos para apoyar objetivos especificos
de las politicas publicas. Por ejemplo, en el 2009
y 2010, la respuesta del Gobierno ante el alza del
precio de los alimentos fue de ofrecer créditos
en condiciones favorables a corto plazo, con tipos
de interés bajos y un plazo de amortizacién largo
para la compra de maquinaria, equipo mecanico,
instalaciones e insumos agricolas, lo que incluye
fertilizantes y plaguicidas.

En el 2014, Vietnam reconocié que era necesario
gue el desarrollo agricola fuera mas sostenible, y
asi adoptod el Plan de Reestructuracion Agricola
(ARP), en el que se integra el objetivo de la
sostenibilidad ambiental en reconocimiento de la
degradacion ambiental, resultado de la estrategia
agricola orientada a la produccién implementada
anteriormente. El plan ARP respondia a la
necesidad de dar atencidn a las consecuencias
ambientales del desarrollo agricola de Vietnam
cuyo impacto era adverso para la productividad

y para la posicion interna de sus mercancias.

Para generar mas valor econémico y garantizar

el bienestar de los agricultores y consumidores,

el ARP apunta a la reduccién del uso de

capital natural y humano y de insumos menos
perjudiciales. El crecimiento del sector agricola
se fundamenta en el aumento de la eficiencia, la
innovacion, la diversificacion y el valor agregado.

La caficultura en Vietnam ofrece un ejemplo de

la transformacion del sistema agropecuario con la
reasignacion de subsidios para fomentar practicas
mas sostenibles. La expansion de la superficie
cafetera tomé lugar en la década de 1990y a
principios del siglo XXI en las cordilleras centrales

¥ Havemann et al. (2015).
%9 Cassou (2018).

del pais. Los agricultores se beneficiaron de los
subsidios agricolas vigentes y el rendimiento

de las plantaciones fue alto. Pero en el 2013, la
produccion del café en Vietnam se caracterizaba
por: el exceso de riego que agotd las aguas
subterrdneas, el uso excesivo de fertilizantes a base
de nitrégeno que degraddé y contamind los suelos;
y la expansion de los cafetales a tierras no aptas
para el café (por su tipo de suelo y la pendiente de
las mismas, las condiciones climaticas asi como

la falta de agua) que en ocasiones invadieron
tierras forestales® con la destruccion y pérdida de
habitats. Debido al mal manejo de los recursos

de sueloy agua, decayd la productividad, el rédito
de los agricultores y se vieron impactados los
servicios ecosistémicos del aire, agua y suelos, con
la resultante afectacién de la biodiversidad y la
salud de los seres humanos.

La productividad del cafetal empieza a decaer
después de sélo 15 aflos. Para mantener la
productividad de sus cafetales, los caficultores
requerian financiaciéon del sector publico para
poder empezar la siembra de resiembra con la
siguiente generacién de cafetos.

Es en este contexto que el Gobierno establecié

un programa de créditos para agricultores a
condicién de incentivar las practicas de agricultura
mas ecoldgicas entre caficultores. Disponia
también que los agricultores se capacitaran en
métodos de produccidn ecoldgica y plantaran

en tierras adecuadas. Ademas, podian acceder

a material vegetal de propagacion de mayor
calidad y créditos para equipos de riego mas
eficientes con ayuda de AOD. Los agricultores que
participaron vieron un aumento de los beneficios
en promedio un 23 % respecto a la linea de base. *

Las lecciones de esta experiencia demuestran
gue para gue tenga éxito la reorientacion del
subsidio se requiere de un enfoque basado

en las necesidades de los agricultores. Incluia
condiciones ambientales vinculadas a subsidios
gue sirven para apuntalar la produccién y

la productividad, apoyo de extensionistas

que capacitaban en practicas de agricultura
sostenibles y ecolégicas, como también acceso
a material vegetal de propagacién de calidad,
con el resultado de que aumentaba el rédito
de los agricultores a la vez que se restauraba la
biodiversidad.
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E n la'década de 1970, Indonesia promovio una politica

f agropecuaria que favorecioé el uso de variedades de alto
rendimiento y plaguicidas por medio de subsidios directos en la
venta de plaguicidas'y de paquetes crediticios favorables. Esto le
permitio a los agricultores usar créditos para la compra de semillas
en la cooperativa de la aldea (KUD) si aceptaban el paquete
completo con semillas, fertilizantes y plaguicidas. El gasto publico
en subsidios de apoyo a plaguicidas aumenté de USD 50 millones
anuales en los anos setenta a mas de USD 150 millones por ano a
mediados de los afios ochenta. En 1984, a 15 afios del lanzamiento
del programa nacional de intensificacion del arroz, Indonesia
alcanzé la meta de autoabastecimiento de arroz.




A pesar de esto, el uso masivo de plaguicidas
perjudicé gravemente al medio ambientey la
salud humana,*°y repercutié en la produccion
arrocera. A mediados de los afios ochenta, se
observd una caida en la produccién del arroz,
resultado del uso excesivo de plaguicidas que
acabd con muchos enemigos naturales de

las plagas, incluida la tolva de arroz integral.
Ascendieron a USD 1.5 mil millones los dafos al
sector arrocero atribuibles directamente a las
infestaciones de plagas.*

En 1986, ante la crisis del petréleo que presiond
el presupuesto publico, en Indonesia se decidid
reducir los subsidios del sector agricola. Las
medidas incluian la eliminacion de subsidios
de plaguicidas junto con la suspensién de la
importacién de plaguicidas de amplio espectro.

La aplicacién de plaguicidas se redujo a la mitad en
cuatro afios, con una reducciodn correspondiente
de los impactos negativos en la biodiversidad y la
salud humana. La eliminacion del subsidio dio un
ahorro fiscal de USD 100 millones. Se implementé
un programa paralelo de Gestién Integrada de
Plagas (GIP) con base en la gestion de cultivos con
informacidén para que se mantengan la produccién
de arroz y los ingresos agricolas. Se encontrd
evidencia de que habia mayor diversidad biolégica,
en especial de aves, peces, anfibios y artrépodos en
los cultivos de arroz de los agricultores que habian
adoptado GIP comunitaria. La regeneracién de la
diversidad biolégica en los arrozales y alrededores
dio paso a nuevas actividades de medios de vida
(p. €j., comercializacién de alimentos silvestres

y pescado) y mayor seguridad alimentaria en

los hogares.“? Asimismo, se descentralizaron la
investigaciones agronémicas, la investigacion
agricola y el extensionismo desde el nivel nacional
al provincial, que a su vez mejoré la asimilacion

de los resultados de la investigacion por parte de
los agricultores. Con esto se contribuyd al éxito del
programa GIP y la produccién de arroz alcanzé las
tres millones de toneladas durante el periodo en
cuestion. La tecnologia de GIP incluye, ademas

del control de plagas, otros aspectos agricolas
como la aplicacidn balanceada y eficiente de
fertilizantes, el uso eficiente del agua, la rotacién
de cultivos y la conservacién de los suelos. A
continuacion, algunos principios que son centrales
para la diseminacién de la tecnologia GIP: cultivos
saludables; conservacion y utilizacion de enemigos
naturales; observaciones de campo periddicas;

y desarrollo de los agricultores como expertos

en la GIP de sus propios terrenos.* Las crisis
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fiscales suelen ofrecer oportunidades y fuertes
argumentos para eliminar subsidios a nivel politico.
Con la eliminacién de subsidios se pueden generar
beneficios fiscales, sanitarios y ambientales. El
fisco ahorré mas de USD 100 millones por afio

con la eliminacién de subsidios, por su parte el
costo del programa GIP era de unos 5 millones
anuales. Es mas propensa a tener éxito la reforma
del subsidio si se le combina con apoyo para hacer
cambios institucionales. La adopcién de la GIP
como politica a nivel nacional y la descentralizacion
de muchas funciones del gobierno, incluso la
extensidon agricola, le brinda a los agricultores la
capacidad y las herramientas sostenibles para
mantener o incrementar la produccién de arroz.4
Los resultados indican que las aplicaciones de
insecticida se redujeron desde un promedio de

2.8 por temporada a menos de una, y la mayoria
de los agricultores obviaron completamente la
aplicacion. Las veces que se aplicé insecticida era
debido a una plaga en particular. Los estudios
sefalan que los agricultores GIP en promedio
lograron rendimientos levemente mayores, réditos
mayores en general y reducida varianza econémica
a comparacion de los que no implementaron

la GIP4

El Gobierno dejé de apoyar el programa GIP en
1999 ante el cambio de prioridades politicas y

se desregularon las importaciones y ventas de
plaguicidas. Los productores y comercializadores
de plaguicidas aprovecharon la oportunidad para
desarrollar campanas de publicidad intensivas

en el interior del pais. Entre el afilo 2000 y el 2012,
el valor total de las importaciones de plaguicidas
aumenté de USD 50 millones a USD 300 millones.
Al 2014, los productores arroceros usaban mas
plaguicidas que nunca, y fueron significativas las
pérdidas de cultivos en zonas de alta produccion
debido a rebrotes de plagas como habia sucedido
en los afos ochenta, que habia resultado en el
Programa Nacional GIP.4®

En la experiencia de Indonesia se percibe la
importancia del enfoque de sostenibilidad a largo
plazo para redisefar un subsidio

40| os problemas de salud humana relacionados con el uso de
plaguicidas incluyen las enfermedades cutdneas, problemas
respiratorios, el alza en los trastornos musculoesqueléticos y
trastornos mentales. Segun datos de la OMS, la intoxicacion
por plaguicidas en los trabajadores del sector agricola
asciende a 1-5 millones de casos anuales. Consulte OMS (2003).

“Thorburn (2015).

“2 Fakih, Rahardjo & Pimbert (2003).
“ Untung (1996).

4“4 UNEP (2020).

4 Settle et al. (1996).

“¢ Thorburn (2015).



Rediseno de
subsidios
energéticos

Ecuador tiene una larga trayectoria de subsidios
energéticos. En la década de 1970, ya estaban
subsidiados los precios de la gasolina, el diésel y el gas
licuado de petréleo (GLP) hasta con un 85 %*’ y en el afio
2012, Ecuador estaba en el quinto lugar mundial en costos
de subsidios energéticos como porciéon del PIB, sélo le
aventajaban Arabia Saudita, Irak, Republica Bolivariana
de Venezuela y Argelia.*® Los subsidios para combustible
fésil de los dltimos 10 anos se calculan en un 7 % del gasto
publico, o dos tercios del déficit publico y representaba
promedio de USD 2.3 mil millones por afio del gasto pubilico.

“7Banco Central del Ecuador (BCE) (2018). s
“¢ Di Bella et al. (2015).




Asimismo, en Ecuador, aumento el volumen de
emisiones de CO2 per capita en un 355 % entre
los afos 1970 y 2016, con lo que se contribuyd al
calentamiento global y asimismo a la degradacion
ambiental. Fue también grave el impacto
perjudicial de estos subsidios en el entorno
natural del Ecuador, que es uno de los 17 paises
megadiversos del mundo. Al brindar energia
subsidiada, el Gobierno apoyd indirectamente a
las actividades que contribuyen al deterioro de la
riqueza bioldgica nacional,*® como la agricultura
intensiva, deforestacién, mineria, pesca,
exploracion y explotacion del petrdleo, entre otras.

En el 2019, después de que el sector publico
habia brindado su decidido apoyo al consumo
energético por muchos afos, el Gobierno de
Ecuador reformd estos subsidios. Alentados por
los objetivos internacionales del clima propuestos
en el Acuerdo de Parisy con el deseo de ahorrar
costos estimados en USD 1.4 mil millones y

USD 2.3 mil millones por afio, el Gobierno anuncié
que se eliminarian los subsidios de la gasolina

y el diésel el primero de octubre de 2019, como
parte de un conjunto de medidas de austeridad.
El resultado de retirar bruscamente los subsidios
fue un aumento del 25 % en el precio de la
gasolina y del 50 % del precio del diésel. Ante el
incremento de los precios a raiz de la reforma
hubo fuerte resistencia politica que se percibié en
importantes manifestaciones civiles, que llevaron
a la derogacién del decreto correspondiente. Con
el alza del precio del combustible fésil, hubo un
impacto en el costo del transporte (p. j., autos,
buses, tractores, embarcaciones pesqueras), Cuyos
efectos se sintieron en varios sectores como los
trabajadores mas vulnerables que dependen

del transporte, las comunidades indigenas
afectadas por las obras de buUsqueda y extraccién
de petrdleo en sus tierras ancestrales, quienes
creian que el bajo precio del combustible fosil

les reportaria un beneficio que compensaria

el impacto negativo de estas actividades en su
comunidad.

El caso de Ecuador visibilizd la importancia de la
comunicacidén y negociacion. Si bien el Gobierno
conoce a fondo el costo de estos subsidios, deben
ser claras las estrategias de planificacion, de
comunicaciones y de compensacion para que la
reforma tenga mejor aceptacion y sostenibilidad.

Los responsables de politicas deben tener claras
las distintas percepciones que tendran los grupos
poblacionales de la reformay el impacto que

ésta tendrd en ellos. Esto servird para generar
paquetes de compensacion, como sugiere el
Banco Interamericano de Desarrollo, para la
proteccion de los hogares mas pobres y para que

sea mayor la aceptacién por parte de la poblacién.

Por ejemplo, en el estudio se recomienda que los
fondos de los subsidios se trasladen a programas
de proteccidn social y que los subsidios de
precios —que benefician mas a los hogares mas
ricos— pasen a ser vales (vouchers) que permiten
concentrarse en los grupos mas vulnerables.

Ademas, cuando inicie el proceso de reforma,
habrd que desarrollar procesos de consulta

con los actores interesados para lograr la
aceptacion de las reformas entre el publico, que
se entiendan Mmas las necesidades y posiciones
de diferentes grupos y para ajustar los planes de
reforma para que reflejen sus inquietudes. Las
campanfas de comunicacién dirigidas a publicos
especificos pueden ayudar a transmitir la légica
y los beneficios de la eliminacién progresiva del
subsidio a los combustibles fésiles.

Finalmente, se aconseja que sea gradual la
aplicacidn de las reformas y la eliminacidn de los
subsidios, permitiendo asi que las empresasy el
publico tengan tiempo para adaptarse a la nueva
situaciéon de precios e ir probando las medidas
de compensacion que se proponen para que
alcancen a los mas vulnerables y asi fortalecer su
confianza en las instituciones de gobierno.®

“The World Bank Data, CO, emissions. https:/data.worldbank.org/indicator/EN.ATM.CO2E.PC?locations=EC
50 CDB. Perfil de pais. Ecuador. www.cbd.int/countries/profile/?country=ec https://www.cbd.int/countries/profile/?country=ec

S'BID (junio de 2019).
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Otras experiencias internacionales

Francia es el mayor productor
agricola de la Unién Europea (UE),
el segundo en el continente en uso
de plaguicidas por volumen,*y fue
séptimo en consumo a nivel mundial
en 2019. Aunque el gran consumo

de plaguicidas apoyd la produccién
a corto plazo, también contribuyd

al incremento de la degradacioén
ambiental y de la presién sobre el
ecosistema y la diversidad biolégica.

El publico ha adquirido mas conocimientos
sobre los efectos potencialmente negativos
de los plaguicidas en la naturaleza y la salud
humana durante las tres Ultimas décadas.>

A raiz de la atencién que se le ha dado en

los medios de comunicacién y campanas de
sensibilizacién, se ha incrementado la presiéon
publica sobre los responsables de politicas
para que se hagan cambios significativos en
las politicas publicas.

En este sentido, a los plaguicidas se les
impuso el primer impuesto® en 1999 en el
marco del impuesto general de las actividades
contaminantes, con varios aumentos y
pequenas modificaciones durante afos.

La competitividad y los intereses politicos
impidieron un alza impositiva ambiciosa.
Dado que los plaguicidas también tenian una
tasa preferencial de impuesto sobre el valor
agregado, fue limitado su impacto en los
preciosy por ende en el consumo.

52Marcus & Simon (2015).

5 Saint-Ges & Belis-Bergouignan (2009).

> El tipo impositivo era de acuerdo con el nivel de toxicidad
del plaguicida (hay siete niveles de toxicidad para siete
tasas impositivas distintas, desde EUR 381 por tonelada
hasta EUR 1,677 por tonelada).
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Tras la publicaciéon en el 2011 del informe

sobre Incentivos Publicos Perjudiciales para la
Biodiversidad por parte del Centre d'Analyse
Stratégique (Centro de Analisis Estratégico de la
Oficina del Primer Ministro) se hizo hincapié en

la necesidad de reformar este impuesto al valor
agregado (IVA) preferencial. Francia aplicaba

el tipo impositivo mas bajo a los fertilizantes

y plaguicidas de toda la UE, con un tipo
preferencial del 5.5 %, frente a la media de los
Estados miembros de la UE en 2019, que era del
18.4 % para los plaguicidas y del 16.8 % para los
fertilizantes.>® Se estima que para el 2008 el costo
de esta medida fiscal fue de EUR 43 millones en
comparacion con el mismo volumen de consumo
con una tasa nacional estandar del IVA del 20 por
ciento. Se hizo una enmienda a la Ley de Finanzas
en el 2012, segudn la recomendacioén que hiciera al
Gobierno el Centro de Anélisis Estratégico y asi se
canceld dicho incentivo.

En cuanto a los aspectos presupuestarios y
econémicos, la reforma fue un éxito. Le permitid
al Gobierno un ahorro de mas de EUR 40 millones
por afo sin lucro cesante a los agricultores. Es
mas, al restablecerse la tasa normal del IVA en
fertilizantes y plaguicidas, no hubo impacto en los
costos de produccién de los agricultores porque
recuperaban el IVA cuando se les compraban sus
productos, con el cobro del IVA en sus propias
ventas. El hecho de que esta reforma no afectara
los costos de produccidén y ganancias operativas
de la mayoria de agricultores sin duda contribuyd
a que se aceptara eliminar este subsidio
perjudicial para el ambiente.

Hay que relativizar el éxito de esta reforma al
hacer un analisis del consumo de plaguicidas y
fertilizantes. La situacién no ha mejorado tanto:
aumenta el consumo en el sector, es decir, un
5.8 % entre 2011y 2013 y un alarmante 9.4 % entre
2013 y 2014.%¢ Si bien, el objetivo inicial era de
reducir el consumo de plaguicidas en un 50 %
entre 2008 y 2018,” esta meta se aplazd hasta

el 2025.

El aumento del impuesto sobre los plaguicidas
no ha sido muy efectivo para reducir el uso de los

55OCDE (2020a).

plaguicidas en la agricultura, lo que se atribuye
principalmente a la tasa relativamente baja de
impuestos y la poco elasticidad de los precios de
la demanda de plaguicidas.®® Las barreras que
impiden que siga el aumento de los impuestos
incluye la aceptabilidad politica y el impacto
econdmico negativo en el sector agricola, entre
otros. En este contexto, la nueva politica se
concentré en la difusidon e implementacion de
técnicas existentes para lograr una reducciéon en
el uso de plaguicidas con apoyo financiero.

Se lanzé el programa de certificados de
reduccion de productos plaguicidas (CEPP)*®

en 2014. El requisito de los certificados CEPP

es que los distribuidores de plaguicidas deben
promover entre los agricultores la adopcién de
practicas que reducen el uso de plaguicidas.

En este sentido, se definid una lista estandar

y aprobada de acciones que reducen el uso

de plaguicidas y que cuantifican la reduccién
prevista, diferenciada segun el tipo de cultivo.
Desde el 2016, esto ha sido obligacién de todos
los distribuidores que venden en Franciay
usuarios profesionales basados en ese pais. A
cambio de realizar estas acciones aprobadas, los
distribuidores reciben certificados de ahorro de
plaguicidas segun hayan alcanzado la reducciéon
de plaguicidas prevista. Los distribuidores que
no cumplen con sus obligaciones, ya sea con

la implementacién de acciones reconocidas

o con la compra de certificados de las partes
obligadas, seran sancionados. Por decreto

del Ministerio de Agricultura, se fijé como

meta la reduccién del 20 % de aplicaciones de
plaguicidas en cinco anos (2016-2021). Pasadas
las negociaciones con las partes interesadas,

se acordd que el incumplimiento de esta meta
serd sancionado con una multa de 5 euros por
el niumero de unidades de dosis por distribuidor
o usuario profesional.®® En Junio de 2017, casi
1,200 distribuidores de productos de proteccidon
fitosanitaria para usuarios profesionales,
denominadas 'las partes obligadas', fueron
notificadas por las autoridades en cuanto a sus
obligaciones durante la campafa del 2021. Las
obligaciones anunciadas sumalban alrededor de
17 millones de certificados que debian obtenerse

56 Ministere de I'Agriculture, de I'Alimentation et des Foréts (MAAF) (2016).

57Voltz et al. (2022).

58 OCDE (2017), Chapter X.

% |bid.

% Ministére de I'agriculture et de I'alimentation (2020).



con la implementacién de medidas concretas
estandarizadas (entre las 66 acciones especificas
identificadas).

Lo que destaca en este caso de estudio es la
dificultad de implementar una politica efectiva
para la reduccidn del uso de los plaguicidas. La
creciente sensibilidad del publico en cuanto a

los riesgos de salud relacionados con el uso de
plaguicidas con el respaldo del analisis cientifico

y un caso judicial en el que se determiné que

las enfermedades que padecian los agricultores
estaban relacionadas con estar expuestos a los
plaguicidas, y esto presiond al Gobierno para

gue enfrentara el problema. Lo primero que

hizo el Gobierno fue introducir un impuesto a la
contaminacion que se incremento varias veces
entre 2008 y 2011. El Gobierno también elimind

la tarifa del IVA reducida para los plaguicidas.

El incremento al impuesto y la eliminacién de

los subsidios no bastaron para que el uso de
plaguicidas se redujera, esto se debid a la poca
elasticidad de los precios de la demanda de
plaguicidas y la produccién agricola en general.

El impacto de un nuevo aumento del precio de los
plaguicidas en la competitividad de los agricultores
franceses habria sido negativo. Esto tendria el
efecto de deslocalizar la contaminacién hacia

los paises que posiblemente habrian exportado
productos agricolas a Francia. En este contexto, en
2016, el Gobierno decidié introducir los certificados
CEPP para lograr cambios en el comportamiento
de los distribuidores de los plaguicidas con un

& OCDE (2017).

sistema de multas para promover el uso efectivo
de plaguicidas entre agricultores con apoyo
técnico adaptado.

Las principales lecciones® en cuanto a abordar los
desafios que implica la reasignacion del marco
fiscal para la reduccién del uso de plaguicidas,
son la importancia de: utilizar evidencia cientifica
y sensibilizar al publico para que exija que el
gobierno haga cambios; conocer la demanda

de plaguicidas en el mercado para entender la
débil elasticidad del precioy el hecho de que

se transfieren los costos a los consumidores; y
comprender el impacto que tiene la reforma
fiscal en la competitividad de los agricultores

al imponer precios altos a los plaguicidas y el
potencial de reducir los costos de produccién al
implementar practicas sostenibles. Contar con los
beneficios del compromiso y la sensibilizacién de
amplios sectores de interesados son esenciales.
Para la implementacién de politicas fiscales

gue sean efectivas en lograr la reducciéon del

uso de plaguicidas es necesario un abordaje
integral que redna a productores, distribuidores,
agricultores y que haya apoyo técnico adecuado.
Ademas, se requiere de una combinacién de
soluciones financieras como impuestos a la
contaminacion, reformas de subsidios perjudiciales
para movilizar recursos financieros adicionales
para el mecanismo de monitoreo y evaluacion, y
gue haya sanciones para fomentar el cambio de
comportamientos y el uso efectivo para que se
reduzcan los costos de produccion.
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s considerable la presién de la agricultura intensiva sobre la

diversidad biolégica de Suiza,’? y contribuye a la pérdida de
habitat y a la contaminacién. Un 36 % de las especies silvestres
del pais estan en peligro de extincién y mas del 60 % de los
habitats se consideran amenazados o casi amenazados.®

Desde 1999, se condicionan los pagos directos a los
agricultores a las buenas practicas ambientales que
requiere la 'prueba de rendimiento ecoldgico' que se
basa en los 'principios de produccién integrada’, un
enfoque que incluye:

Uso equilibrado de nutrientes: Un
excedente maximo del 10 % de nitrégenoy
fésforo, de conformidad con el balance de
nutrientes de la explotacién agricola (con
base en las necesidades del cultivo).

3/

(‘ w ¥ Larotacion estricta de un minimo de seis

gl# afos paraque las cosechas sean menos

[ —— "] .
vulnerables ante las enfermedades y asi que

la necesidad de usar plaguicidas sea menor.

—_—

Proteccion de los suelos: La tierra debe
ser cultivada todo el aflo en la medida de lo
posible para reducir el riesgo de que haya
erosion.

i

I-'.‘- Porcién minima (al menos un 7 %) del

>  area agricola de la explotacidn se use
como areas de compensacion ecolégica,
gue dan proteccién y ayudan a restaurar
los ecosistemas acercandolos a su estado
natural. Estd muy restringido el uso de
fertilizantes y plaguicidas artificiales.

S @ Bienestar animal: El cuidado de los
% animales de granja debe obedecer los
requisitos legales (incluye cumplimiento de
las ordenanzas de proteccidén animal).
==>:  Aplicacién selectiva y focalizada de
ﬁ plaguicidas: Las restricciones sobre

el calendario de aplicacién y el uso de
determinados plaguicidas, la posibilidad
de tener sistemas de alerta tempranay
prondsticos de plagas y realizar controles
frecuentes de los equipos de pulverizacién.

Sin embargo, a pesar de este sistema, no se
cumplieron las metas ambientales. Los pagos
por crianza de animales se basaba en el
numero de cabezas de ganado, con lo que se
intensificé la ganaderiay aumento la presion
sobre el medio ambiente. Se inicid un estudio
de la efectividad y eficiencia del sistema de
pagos directos en 2009 y se establecio una
mesa de trabajo multiactor para encargarse
del proceso.

Se prepard una propuesta de politica y

se realizaron evaluaciones detalladas del
impacto con base en cuatro escenarios: el
escenario "todo sigue igual"; el escenario
con la aplicacién de la nueva politica; el
escenario de produccidn para satisfacer
mejor las demandas de los agricultores; y el
escenario ecolégico para satisfacer mejor las
demandas de los grupos conservacionistas y
del comercio al por menor.

Después de la consultas y analisis de los
modelos, el Gobierno Suizo reformo su
politica de pagos agropecuarios en 2012.

El principal objetivo de la reforma era
conseguir que el sistema de pagos directos
se adecuara mas a los objetivos politicos,
incluida la diversidad biolégica. Un elemento
principal de la reforma era la eliminacion

de los pagos directos a los ganaderos que
usaban practicas insostenibles y el aumento
de los pagos a aquellos que alcanzaban

las metas de biodiversidad, como ampliar

el pastoreo en tierras altas y enlazar zonas
de importancia ecolégica. Sin embargo, se
incluyé un sistema de pagos para que la
reforma fuera social- y politicamente mas
aceptable. Las condiciones de cumplimiento
ambiental se mantuvieron en el sistema de
pagos nuevo.

62 OCDE (2017), Chapter 4.
63 FOEN (2014).



1 00 La Naturaleza de los subsidios

-y
(- —
— Panorama Biodiversidad Uso eficiente de
cultural Entre las contribuciones recursos
Los nuevos Los pagos directos para que ion.pa.ra fl Los pagos se hacen para
el mantenimiento de los mantenimiento y romover metodologias
pagos paisajes culturales sirven la promociéndela gara el uso eficienteg
directos de incentivo para prevenir dlygrSIdad lee especiesy de recursos, como
. la sobreexplotacién o habitats se incluyen Io.s, procedimientos
promO\”an forestacién de zonas pagkss ptorl clomplzns;uon para controlar la
: : H de gran calidad de ambiental, la calida contaminacién al aplicar
biod IV.erSIdad biogiversidad en los bif)légica y enla?ce de purines, cuidar del :uelo
de varias Alpes y preservar su uso hf-"b".‘ats' !_a calidad de la y usar aplicaciones
maneras ganadero en verano. ﬁ'Od'Vers':_afd cual:id(?,se precisas de plaguicidas.
dace unaai ergnaauon Se basan en los principios
. e pagos con base en < .
en las seis ) . de métodos agricolas GIP
. niveles de calidad. que incluyen medidas de
categorlas. Oferta prevencion, control sin

alimentaria

quimicos monitoreo de

. plagasy la aplicacién de
Entre los pagos directos Sistema de umbrales econémicos
para que se mantenga el prod uccion para evaluar si es

suministro de alimentos,
se hace una contribucién
adicional para que las
tierras agricolas queden
abiertas y los cultivos sean

Se promueven dentro
de los sistemas

de produccioén las
formas de producciéon
armonizadas con la

permanentes.
naturaleza y favorables
para el ambiente y los
animales. Esto incluye
Calidad del la agricultura organica,
paisaje agricultura extensiva

Con los pagos por la
calidad del paisaje se
promueve la conservacion
y la evolucion de los
paisajes culturales en
cuanto a su diversidad y
calidad.

(granos y semilla de colza),
espacios dignos para los
animales, oportunidades
para que hagan ejercicio
regularmente y que la
produccidén de carnes y
lacteos sea en pastizales.

necesaria la intervencion.
Los plaguicidas quimicos
se usan soélo en casos que
otras medidas no bastan.

Pagos por biodiversidad

La politica agricola suiza generd varios instrumentos para la promocion de la biodiversidad en los pastizales

y tierras de cultivo. En la Politica Agricola 2014-2017 se aumentaron los incentivos para que se reserven zonas

de calidad para promover la biodiversidad en los valles. Ademas, |a lista de elementos elegibles para una
contribucion destinada a promover la biodiversidad se amplié para incluir los pastos de verano. El Consejo
Federal Suizo publicé un borrador de su futura politica agricola en la que se propone un nuevo concepto para
fomentar la biodiversidad en este instrumento.* En la actualidad, existen varios subsidios para promover y
mantener la biodiversidad. La medida abarca varias categorias de pago: praderas (es decir, praderas de cultivo
extensivo, pastos de baja intensidad), formaciones boscosas (es decir, setos, campos y bosques de ribera),
barbechos (es decir, lindes de los campos), franjas floridas en los campos (franjas de cultivo de baja intensidad),
praderas bajas, zonas de veraneo ricas en especies (por ejemplo, los Alpes), vinedos ricos en especies, arboles
aislados (por ejemplo, nogales, frutales o huertos tradicionales) y zonas regionales de biodiversidad. Se pide que
los agricultores suizos reserven una porcion de sus terrenos para el cultivo extensivo para recibir los subsidios
gubernamentales. Estas 'areas de compensacion ambiental' crean habitats para la flora y fauna silvestre. Se
implementan tres tipos de pago: areas de compensacién ambiental, que gozan de apoyo por su calidad (calidad
de dos niveles: Qly Qll) y funcion de enlace. La porcién de las areas de compensacion ambiental tiene que ser al
menos del 3.5 % del area bajo cultivo especializado y del 7.0 % de |la otra zona agricola.

*Bundesamt fuUr Landwirtschaft (2018).




Los pagos directos aumentan o se reducen para
varios grupos de agricultores. Por ejemplo, los
agricultores alpinos, en particular, recibieron
mMas pagos por laderas empinadas, agricultura
extensiva y pagos por biodiversidad bajo el
nuevo sistema, pero las explotaciones ganaderas
intensivas en los llanos del pais ya no reciben
pagos por cabeza de ganado. Los pagos de
transicion venian incluidos en la reforma para
minimizar los impactos negativos en estos
agricultores.

En los analisis del impacto inicial de la reforma
aparece que las areas de compensacion
ambiental aumentaron mucho en los llanos

y alcanzaron el objetivo inicial. Ademas, ha
aumentado la calidad de biodiversidad de todas
las dreas de compensacion ambiental, y un 34 %
de la porcidn de las areas de compensacion
ambiental han alcanzado la calidad de nivel Il.

Entre los aprendizajes se incluyen, entre otras,

la importancia de crear una alianza de intereses
ecolégicos y de mercado, aprovechar la ventana
de oportunidad en el entorno politicoy que

en la reforma se incluyan concesiones politica-

y socialmente aceptables. La composicidn

del Parlamento Suizo de 2013 contaba con
representaciéon robusta del Partido Liberal Verde,
lo que daba una ventana de oportunidad para
adoptar las reformas de la Politica Agricola de
2014-2017. El principal impulsor de cambio en

la politica agricola venia del apoyo que gozaban
las reformas de mercado para fomentar el

libre comercio y hacer que el sistema de pagos
directos estuviera mas alineado con los criterios
de la "Caja Verde" de la Organizaciéon Mundial del
Comercio. Fue importante que se construyera una
coalicién entre partidarios de la liberalizacion del
comercio y defensores del medio ambiente para
apoyar a la reforma.

Los pagos hechos durante la transiciéon

eran importantes también, en especial por

la eliminacién de los pagos por cabeza de
ganado. Estos pagos constituyeron una fracciéon
significativa del total de ingresos de algunos
agricultores y este era el elemento de la reforma
gue podia tener los mayores impactos en los
ingresos. A fin de compensarles por estas
pérdidas de ingresos, la reforma incluia pagos
transitorios para los agricultores afectados. Incluia,
por ejemplo, un fondo no reembolsable para
reducir el suministro de carne, otro para reducir
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el suministro de huevos, subsidios para que se
adopten cultivos nuevos y variedades novedosas
de frutas y vifledos, préstamos sin intereses

para agricultores con problemas financieros por
situaciones fuera de su control, y una subvencién
para la reconversion profesional.

Otros elementos importantes de la reforma

eran realizar consultas amplias y garantizar la
participaciéon publica, utilizar evidencias sélidas
para obtener apoyo para la reforma y resistir la
presiéon de los diferentes grupos de interés. Se
empezdé con la revisiéon del sistema de pagos
directos en 2009. La reforma de los subsidios se
aprobo oficialmente e implementd en 2014 y se
ha evaluado constantemente y sigue su evoluciéon
para orientar mejor los pagos directos.

El Gobierno realizé dos analisis de modelos para
evaluar el impacto que podria tener la propuesta
de reforma de subsidios, que incluia: (i) una
comparacion entre un escenario sin cambios

y otro donde se implementa la propuesta de
reforma; y (ii) una comparacién entre un escenario
de produccidn y un escenario ecolégico en el
gue se representen los diferentes intereses de

los agricultores y los grupos conservacionistas.
Entre los elementos principales de la modelacién
figuraban los impactos en las rentas agrarias,

las zonas ecoldgicas, la ganaderia, la produccion
agricola, las importaciones, los nitratos y los
fosfatos, asi como en la biodiversidad.
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ntre las mayores presiones que impulsan la pérdida de

la biodiversidad en Austria se cuentan la fragmentacion
causada por carreteras y vias férreas, con sus impactos en
el paisaje y los ecosistemas; eutrofizacién, que amenaza la
mayoria de tipos de habitats; abandono de uso extensivo
tradicional de los terrenos seguido por la agricultura industrial;
la diseminacién de insumos quimicos; la tala de arboles;
reforestacion; intensificacion del uso del suelo; cambio del uso
del suelo, asi como las intervenciones en humedales como
regulacion de rios, drenaje y uso energético.*

La principal causa, con mucho, de la pérdida
considerable de humedales ha sido su conversion
en tierras de cultivo para la agricultura. Los
agricultores se ven tentados a convertir los
humedales en tierras de cultivo a causa de sus
suelos ricos y fértiles. Entonces, es su naturaleza
productiva lo que ha contribuido a la destruccién
de los humedales.®®

El Gobierno decidid crear el Parque Nacional de
Neusiedler See - Seewinkel, con lo que se vieron
afectados mas de 1,500 propietarios de tierras,

y las negociaciones tuvieron que abordar los
intereses y usos contrapuestos asociados a la
agricultura, la caza, la pesca, la industria del junco,
la poblacién local y el turismo.

Al establecimiento del parque nacional en Austria
se le sumd un conjunto de incentivos para reforzar
el manejo efectivo del drea protegida y el cinturén
de juncos que desde 1977 ha sido una reserva de
biosfera de UNESCO.%¢ Los subsidios destinados

al drenaje de humedales para la agricultura

se eliminaron. Entre los incentivos adicionales
para promover la conservacion, se incluyen: la
compensacion de los propietarios que cedan
tierras; acceso restringido para cazadores (incluida
la compensacion de los cazadores con licencia);

el cese de la repoblacién del lago con especies

no autdéctonas; y la prohibiciéon de la quema

de juncosy a la vez promover su recoleccién

¢4 CDB. Perfil de pais. Austria.

& WWD (2014).

6 CBD (2010), p. 13.

%7 Hubacek, Fraser, & Thapa (2010), p. 424.
6 CBD (2010), p. 13.

sostenible. En vez de imponer regulaciones que
tendrian oposicion, el planteamiento del Gobierno
consistié en ofrecer una serie de incentivos
positivos para una agricultura ecoldégicamente
racional, que se aplicaron junto con la provisidn
de recursos financieros (p. €j., arrendamientos,
compensaciones, subsidios) para promover la
adopcidén de practicas conformes a las normas del
Parque Nacional.

Una ONG ambiental fue de los primeros en

dar un ejemplo del éxito en la conservacidn

al negociar con los titulares y alquilarles areas
ecolégicamente importantes.®’ En la actualidad,
el area esta bajo proteccioén efectiva. A pesar

de que es limitada la informacidén cuantitativa

en cuanto a ganancias de biodiversidad, el
resultado de la proteccidén del ecosistema es que
hay ganancias netas en la biodiversidad y los
ecosistemas para el beneficio de las personas.

El uso de una combinacién de incentivos
econémicos, diseminacién de informacién y pago
de indemnizacién de individuos por restringir

el uso del suelo, son elementos fundamentales
para el éxito. En vista de la caida de los precios
agricolas y la intensificacion de la agricultura,

el Parque Nacional ha sido considerado una
alternativa econédmica positiva a la agricultura. La
indemnizaciéon se considerd necesaria, en especial
cuando las presiones sobre la biodiversidad
provenian de afuera de los limites del Parque.®®
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Los resultados de estos estudios |
de caso ofrecen nuevos puntos de'

vista para reorientar los subsidios

perjudiciales para la biodiversidad

p ara ser alcanzables, los resultados se deben

sustentar con un analisis integral de los objetivos = %

ambientales, econémicos, nutricionales y sociales que

requieren de fuerte apoyo politico de una variedad,
de partes interesadas. Por ejemplo, condicionar los

subsidios a la disposicion de los agricultores de‘_i'presté{ L

servicios medioambientales podria ser interesante en

términos de los impactos positivos que puede tener
sobre la biodiversidad, pero el resultado podria ser.una
reduccion de la productividad. Si los agricultores que. i:"
tienen apoyo redujeran el uso de insumos quimicos o\-\"! s
decidieran usar la agricultura organica, podria resultar .

en una pérdida de productividad con-una reduccion

en la produccién agricola y un aumento de la pobreza 1

Yy un costo en dietas saludables.

|

|
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Es un gran reto encontrar el equilibrio entre

la reduccién de impactos en la biodiversidad

y la pérdida de productividad, especialmente
en paises en desarrollo. La mayor resistencia
contra la reorientacion de subsidios puede
venir de consumidores que se encuentran

con precios mas altos por la falta de subsidios
que fueron eliminados y de los productores y
sectores industriales que se beneficiaban mas
de esos subsidios. Cuantificar los impactos de los
subsidios en los ecosistemas y la biodiversidad
y el efecto de los subsidios en el consumo

y la produccién suele ser dificil debido a la
complejidad del analisis. Es un desafio identificar
la relacion casuistica directa entre los subsidios
y el alcance exacto de sus efectos dafiinos en

la biodiversidad. También puede ser dificil
comprender el impacto que pueda tener una
regulacién, impuesto y politica en el consumo,
la produccidn y las personas. Sera importante
construir evidencia robusta para poder generar
apoyo para la reforma.

En este contexto, queda claro que para evaluary
redisefar los subsidios, se requiere de un abordaje
holistico y que la implementacién sea a manos de
un equipo multidisciplinario bajo la supervision de
un comité interministerial para tener éxito.

Reorientar los subsidios perjudiciales es un
proceso de largo plazo. En su mayoria, los paises
en desarrollo no tienen datos nacionales sobre
los impactos en la biodiversidad, por lo que se
dificulta vincular y desagregar los impactos de
cada subsidio y la biodiversidad, que a menudo
estan geolocalizados. Muchas veces, no hay un
sistema eficaz de monitoreo y evaluaciéon de
las subvenciones, y se carece de indicadores

de impacto sobre la biodiversidad y ni se tiene
establecida la linea de base.

A mediano plazo, los paises deben apuntar al
establecimiento del sistema de MyE y de tener
una base de datos nacional adecuada para
monitorear y evaluar los subsidios y modificarlos
cuando sea necesario. Se incluye la formulaciéon
de un conjunto de indicadores claros de impacto
en la biodiversidad con informacién geoespacial,
indicadores financieros e indicadores sociales
adaptados al contexto nacional.
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Una base de evidencia cientifica y econémica
robusta puede ser una herramienta de gran valor
para cualquier gobierno que busque avanzar las
reformas de politica. Puede servir para identificar
claramente los beneficios y los beneficiarios de la
reforma, para abogar por el cambio y para contar
con los medios para resistirse a las presiones

de los grupos de interés. El objetivo es que el
publico tenga acceso a dichos datos para sentar
las bases para que sean efectivas las decisiones
administrativas, para que haya mayor rendicion de
cuentasy que estén bien-informados los debates
publicos, en apoyo de la sostenibilidad a largo
plazo del capital natural.

A corto plazo, las bases de datos de organizaciones
internacionales pueden servir para reducir el
déficit de datos, como FAOSTAT, CDB, OMC, OCDE
y el Banco Mundial. Entre otras opciones estan las
reuniones individuales con expertos y funcionarios
nacionalesy la realizacidon de estudios en zonas
seleccionadas.

Asimismo, al redisefar los subsidios, se puede
prever que mucha resistencia puede venir de

los grupos que se benefician del subsidio. Sera
fundamental cobrar impulso politico y convencer
a actores importantes de la necesidad y del
beneficio de redisefiar la politica. Es importante
conocer el poder de presidon de los grupos con
intereses particularesy asi crear oportunidades
para reorientar los subsidios perjudiciales para

el medio ambiente. Sélo sera posible hacer
grandes cambios en los subsidios perjudiciales

si los responsables de las decisiones y los lideres
de gobierno cuentan con suficiente apoyo del
publico en general y las partes interesadas que
se ven afectados directamente. En este contexto,
es importante conocer claramente quien goza

de apoyo y por qué, por ejemplo, serd por su nivel
de ingresos o por su ubicacién. La participacion
hace que aumente el intercambio de informacidn
y el sentido de aduefiamiento de la solucién, que
depende de la medida en que sean abiertos los
procesos participacion. El establecimiento de una
mesa de trabajo con representantes de actores
clave del sector publico, sector privado y sociedad
civil serd una plataforma importante para darle
apoyo a este proceso.

La identificaciéon y participacién de todas las partes interesadas sera
fundamental para crear el impulso politico, esto requiere de:

Concientizar a las
partes interesadas
(Recuadro 9).

Hay que considerar la reforma del subsidio dentro
del contexto mas amplio de la economia. En
algunos paises como Malaui, Ecuador, Indonesia,
se han impulsado las reformas por la necesidad de
responder a una crisis fiscal, en otras la necesidad
era de privatizar o liberalizar el sector agro, como
en Vietnam y Suiza, o la necesidad de responder

a una crisis ambiental y dar respuesta a las
inquietudes del publico, como en Francia.

En este contexto, la selecciéon de opciones
de reforma se deberia dar a las opciones de
reasignacion hacia inversiones destinadas a

Realizar didlogos individuales
(es mas dificil convencer a un
grupo) y prepararse con datos
que son de su interés —para
alcanzar una visién comun de la
reforma del subsidio.

Mantener didlogos y
comunicacioén regular
entre partes interesadas,
lo que incluye mantener
informados a los medios.

mejorar la productividad, reducir los impactos
en la biodiversidad y compartir los beneficios
econdémicos, ya que son las que tienen mayor
potencial para obtener "triples beneficios" para la
salud del planeta, la economiay las personas. Es
mas, con la identificacion y reforma de subsidios
inefectivos e ineficientes se puede liberar
cantidades de fondos que pueden servir para
apoyar la sostenibilidad del proceso de reforma o
para desarrollar medidas para la transicidén en la
etapa de reducciéon gradual de los subsidios, en
apoyo de los grupos mas vulnerables.
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Preguntas orientadoras para mapear, evaluar
y priorizar los subsidios durante la fase de
investigacion

A continuacion se presentan preguntas orientadores a modo de lista de control, adaptadas del
Manual de BIOFIN y The Economics of Ecosystems and Biodiversity (TEEB). Estas preguntas sirven
para analizar los subsidios que estan vigentes. Ademas, pueden servir para establecer un sistema de
monitoreo y evaluacién robusto para redisefar los subsidios.

Evaluaciéon General (Paso 2b)
¢Qué subsidios pueden categorizarse como perjudiciales para la biodiversidad?

1.

¢;Cuales son los subsidios mas prominentes en sectores prioritarios que han sido identificados
como perjudiciales para la biodiversidad? ¢ En cuales dreas?

:De qué evidencia se dispone que denote danos a la naturaleza, la biodiversidad, los
ecosistemas, los servicios ecosistémicos y las especies amenazadas a causa de un subsidio
especifico?

Revisiéon documental (Paso 2¢)
¢Qué informacién adicional hay que reunir sobre los subsidios perjudiciales?

3.

(Elimpacto se debe a la subvencién total o sélo a una parte concreta? ;Por qué? ; Dénde?
Esta evidencia se puede sustentar utilizando datos GIS.

¢A cudnto ascienden los costos medios anuales que pagan el gobiernoy los beneficiarios?

:Se alcanzd al grupo de intervenciéon? ;Quiénes son los beneficiarios principales y
secundarios? ¢ A cuanto ascienden los beneficios financieros medios anuales para ellos?

;Cémo funciona el subsidio y cudl es el mecanismo de transferencia?

:Cudl es la fuente de financiamiento para poder pagar el subsidio, en caso de que no sea la
hacienda nacional?
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Evaluacién profunda (Paso 2e)
¢Qué consideraciones generales hay que tomar en cuenta para evaluar si es
necesario redisenar el subsidio?

8.

9.

10.

1.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

;Sigue siendo valida la justificacion del subsidio?

De ser asi, ccumple con los objetivos (sociales/econdmicos/ambientales) el subsidio? De no ser
asi, habra que redisenarlo.

¢lncorpora un proceso de revision el subsidio, y hace mucho tiempo que se establecié? De
ser asi, es probable que se tenga que mejorar (es decir, ya ha de estar ahogado en practicas
ineficientes).

¢ El publico pide que se cambie el subsidio para que sirva otros propdsitos o que se elimine?
Este suele ser indicador de los Puntos 9y 10.

¢ Hay otras formas de presidn para que se hagan reformas, como compromisos nuevos a nivel
nacional o internacional (p. €j., tratados, promesas), otras reformas de politica con las que se
puede alinear el redisefno del subsidio, o existe alguna crisis (fiscal, ambiental, pandémica) que
podria servir de catalizador?

;Como se distribuye el bienestar social con el subsidio? Si hay problemas de equidad, valdria la
pena redisefarlo?

¢;Alguno de los impactos del subsidio causan pérdidas sociales o econdmicas imprevistas? p.
ej., pérdida de turismo por la sobrepesca, el impacto en los gastos de los hogares.

¢ Existen tecnologias alternativas menos perjudiciales que no se puedan usar debido al
subsidio? De ser asi, puede que el subsidio esté afectando la innovacién y generando un
bloqueo tecnoldgico; redisefarlo puede traer beneficios.

¢ EXisten otras alternativas en forma de procesos, procedimientos o practicas viables que sean
menos perjudiciales?

¢(Es rentable el subsidio? En los casos que aun existe una justificaciéon valida para el subsidio,
;podria emplearse el mismo dinero o menos para lograr los mismos objetivos con impactos
menos perjudiciales?
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¢Cudles escenarios de redisefio son 6ptimos?

1. ¢Podrian entender el escenario de disefo los responsables politicos y el publico?
2. ¢Quiénes son los 'ganadores y perdedores'?

3. Considere qué implicaria el escenario de redisefio (qué medida cambiaria y cuales serian las
medidas de compensacién). Casi nunca se trata simplemente de eliminar por completo el
subsidio. Hay que considerar tres escenarios: (i) eliminacion del subsidio; (ii) reduccion de la
inversion en el subsidio; (iii) ecologizaciéon del subsidio — adaptar sdélo la parte perjudicial.

Analizar en mayor detalle los costos y los beneficios del posible cambio:

Beneficios ambientales potenciales: p. €j., pensar en cudles serian los beneficios en otros
paises y efectos secundarios, que podrian ser perversos;

Costos econdmicos potenciales: p. ej., nacionales (impuestos, PIB, etc.), en todo el sector,
para los ganadores y perdedores de un sector (incluye recién llegados/industria futura), para
consumidores/ciudadanos (precio accesible);

Impactos sociales potenciales: p. €j., empleos, habilidades, disponibilidad de bienes y servicios,
salud;

Competitividad y beneficios de innovacién potenciales

Beneficios éticos potenciales, p. €], en cuanto a la equidad en los ingresos, si es adecuado el
apoyo, vinculos con las generaciones futuras;

¢Es practico y aplicable el escenario de redisefio que se propone?

Para identificar la probabilidad de éxito y si vale la pena usar el capital politico que se tiene para
la reforma, a continuacion se presentan unas preguntas que pueden servir para establecer las
prioridades de la ruta de cambio.

¢Hay una politica o una oportunidad politica para tomar accién?

1. ¢Hay una ventana de oportunidad, por ejemplo, por un proceso de revision de politicas,
evaluacién, demanda publica?

2. (Existe un posible abanderado de la politica?
3. ¢Se cuenta con suficiente capital politico como para tener éxito?

4. ;Cudl estrategia de comunicacidn o incidencia es éptima con mensajes claves para diferentes
grupos de beneficiarios fundamentales?
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