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EDITORIAL

"

El Centro de Investigaciones Econémicas-CIEC de la Facultad de Ciencias Sociales
y Humanisticas-FCSH de la ESPOL, presentan la sequnda edicién del BOLETIN DE
POLITICA ECONOMICA (BPE). Este documento, cuya frecuencia de publicacion
es trimestral, constituye un esfuerzo por promover el desarrollo y difusion de la
investigacion econdmica, como elementos clave para el enriquecimiento del
debate sobre temas de interés de la sociedad ecuatoriana.

En la presente edicion presentamos tres articulos en dos dreas de andlisis: politica
fiscal y politica ambiental/agricola. El primer articulo presenta un andlisis de la
distribucion y progresividad del Impuesto al Valor Agregado en el Ecuador. Luego de
la aprobacién de la Ley de Fomento Productivo, Atraccidn de Inversiones, Generacion
de Empleo y Estabilidad y Equilibrio Fiscal, el Estado enfrenta retos que requieren
alternativas creativas que contribuyan al equilibrio fiscal. El articulo presenta un
andlisis de los niveles de regresividad del VA y plantea algunas opciones de politica
para el debate. El sequndo articulo, enfocado en la politica ambiental, analiza
los retos que enfrenta el Ecuador frente a los acuerdos de cambio climdtico y los
objetivos del Acuerdo de Paris. Presenta un interesante debate sobre la relacion
costo/efectividad entre las politicas convencionales y las nuevas alternativas, en
cuanto a la disyuntiva entre conservacion ambiental y crecimiento econdmico.
Finalmente, cerramos esta edicién con un andlisis de las nuevas requlaciones de
contenido de cadmio en el cacao, implementados por la Union Europea, y cuyo
impacto afecta directamente al sector agricola en productos derivados del cacao
ecuatoriano.

El BOLETIN DE POLITICA ECONOMICA es un documento que promueve el debate
informado, abierto y basado en evidencia; que vincula a la academia, el sector
publico y el sector privado, para la busqueda conjunta de soluciones que tiendan
a mejorar las condiciones econdmicas del pais, mejorando asi la calidad de vida
de sus ciudadanos.

Losinvitamos a ser participes de este esfuerzoy analizary debatir su contenido.

José Gabriel Castillo, Ph.D.
Director del Centro de Investigaciones Econémicas
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Figura No. 1: Participacion y variacién porcentual por componentes
de la Oferta Local - Marzo 2018
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Figura No. 2: Participacion y variacion anual por componente
de la Demanda Interna - Marzo 2018

Inversion

Consumo hogares

Gasto publico

-6 -4 -2 0 2 4 6
Variacién porcentual

Figura No. 3: Tasa de Crecimiento Anual y Proyecciones
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PIBY CRECIMIENTO
ECONOMICO

Analizando los componentes de la oferta local (Figura 1),

a marzo del 2018, se evidencia una contraccién del sector de la
construccion, petréleo, minas y refinaciéon de hidrocarburos. La
construccion es el sector que mas decrecid, con una variacién
anual negativa de 5.8%. Por el contrario, el sector de prestacion
de servicios financieros mantiene una dindmica saludable y
experiment6 un crecimiento de 14%, seguido por el sector de
suministro de servicios basicos y la recaudacién de impuestos.
Por el lado de la demanda interna de bienes y servicios (Figura
2), el consumo de los hogares mantiene su dindmica positiva,
aunque se desacelerd ligeramente al pasar de un crecimiento
anual de cerca del 6% en el reporte previo, a aproximadamente
5% en este trimestre.

Basados en los datos mas recientes del BCE, nuestra nueva
proyeccién de crecimiento del PIB muestra una tasa del 1.8%,
tantoenelsegundo como en el tercer trimestre. Relativo a nuestro
pronoéstico anterior, los nuevos datos nos empujan a revisar
hacia arriba el pronostico. Esto es notable para la inversion, la
cual estimamos crecera entre el 1%y el 3% en el segundo y tercer
trimestre. En términos del consumo, el pronostico se mantiene
estable con una tasa del 4% al final del primer trimestre y del
3.7% al final del tercer trimestre. El fortalecimiento del precio del
petréleo es un factor fundamental en la mejoria del pronoéstico
econémico del pais. La subida de tasas de interés en Estados
Unidos y las crecientes tensiones comerciales entre Estados
Unidos y sus socios comerciales son un riesgo a la baja para el

crecimiento el Ecuador.

Tabla 1: Tasa de Crecimiento Anual Estimacion y Prediccion

Fecha PIB Consumo Inversion
2016Q1 -4.05 -6.19 -18.96
2016Q2 -1.70 -5.11 -14.03
2016Q3 -1.48 -3.08 -8.10
2016Q4 0.98 -0.02 1.15
2017Q1 2.71 3.29 6.82
2017Q2 3.00 5.51 10.92
2017Q3 3.30 5.32 10.98
2017Q4 2.97 5.60 2.96
2018Q1 1.92 4.62 1.78
2018M04 1.89 4.47 1.38
2018M05 2.06 4.32 0.66
2018M06 1.76 4.16 0.88
2018M07 1.64 4.01 1.32
2018M08 1.65 3.86 1.79
2018M09 1.80 3.73 221

Nota: Predicciones en base a Guerrén y Zhong (2017)
Elaboracion: CIEC - ESPOL
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MERCADO
LABORAL

En el segundo trimestre del 2018 se puede apreciar una
reduccién de la calidad de empleo a nivel nacional Esto se
evidencia en la reduccién de 2 puntos porcentuales del nivel
de empleo adecuado y un incremento del empleo inadecuado,
entre el primer y segundo trimestre del afio. Por otro lado, se
evidencia una ligera reduccién de la tasa de desempleo (no
significativa). El deterioro de las condiciones laborales es
un proceso persistente que se evidencia a partir del cuarto
trimestre del 2015. A junio del 2018, si consideramos el tipo de
empleo (Figura 7) el nUmero de ocupados en el sector informal
increment6 en relacion al mismo trimestre en el 2017; sin
embargo, no compensa el proceso de sustitucion en el deterioro
de los demas sectores; formal (-5.5% anual), doméstico (-8.3%)
y no clasificado (-11.8%). Dadas las condiciones fiscales, el
mayor ajuste proviene del sector publico (-10.6%).

Figura No. 4: Variacion Anual de Ocupados
Principales Ciudades - Junio 2018
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Fuente: ENEMDU (mayores a 15 afios) - INEC
Elaboracion: CIEC - ESPOL

Figura No. 6: Variacion Anual de Ocupados Ramas de Actividad - Junio 2018
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En la figura 6 se evidencian los cambios por ramas de
actividad. La rama de petroleo y minas es la mas relevante
con variacion negativa del nimero de ocupados del 39%, esto
estd relacionado con la contraccion del sector (ver Figura 1).
Por otro lado, las actividades que experimentan un nivel de
crecimiento son: Manufactura (+1.7%), Construccion (+1.9%),
Actividades Profesionales (+1.3%) y Agricultura, ganaderia y
pesca (+0.9). Sise observa la dinamica de empleo desagregado
por principales ciudades (Figura 4) se evidencia la prevalencia
de la ciudad de Cuenca en cuanto a la creacién de empleo,
con una variacion anual del nivel de ocupados del (+12.2); no
obstante, los mercados laborales mas poblados (Guayaquil y
Quito) mantienen su dindmica de contraccion (ver BPEv.1).

Figura No. 5: Indicadores del Mercado Laboral Ecuador: Urbano/Rural
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Figura No. 7: Variacion Anual de Ocupados
Sector de Ocupacion y Tipo Empleado - Junio 2018
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Figura No. 8: Balanza Comercial Bilateral (Millones FOB) COMERCIO
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Con la recuperacion gradual de los precios del petréleo se
A8 observa un saldo favorable de la balanza comercial total; a abril
0 «
2 del 2018 este saldo es de USD 8 millones, aproximadamente.
@ . .7
2o Contrario a lo esperado, se observa una reduccién gradual del
o . . .
E saldo de balanza comercial no petrolera. Ambas dindmicas
8 favorables contribuyen a mejorar la posicion de las reservas
: internacionales del Ecuador, una preocupacién permanente de
81 una economia dolarizada.
! 2014m1 2014m7 2015ml 2015m7 2016m1 2016m7 2017ml 2017m7 2018ml L
Meses El mayor reto que enfrenta el Ecuador es su competitividad
USA CAN UE China comercial internacional. La dindmica con sus principales
socios, durante el auge y caida de los precios del petréleo, se ha

Fuente: Banco Central del Ecuador . i o .
Elaboracién: CIEC - ESPOL estabilizado. El saldo de balanza comercial del principal socio,

Estados Unidos, fue deficitario durante los primeros meses

del 2016 cuando el precio del barril llegd a su punto mas bajo

(aprox. $30/barril). La imposicion de restricciones arancelarias,

y su posterior eliminacion, influyé en la dindmica comercial del

periodo, cambiando la tendencia y reduciendo la volatilidad del

nivel de comercio. Al mes de abril de 2018 el saldo de la balanza

comercial bilateral es superavitario (569 millones). En el caso

de China se evidencian niveles deficitarios, mientras que con la

Unién Europea se registra un comportamiento comercial mas

869.2 estableyfavorable, al mesde abril este saldo fue de $102 millones.
Aproximadamente el 84.5% de la volatilidad de la balanza
comercial total depende de los socios analizados, y en donde la
exposicion ala CAN y la UE es la méas sensible (correlacion de 68%
y 64%, respectivamente).

Figura No. 9: Volumen Comercial (Millones FOB)
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Fuente: Banco Central del Ecuador
Elaboracion: CIEC - ESPOL

Figura No. 10: Balanza Comercial Ecuatoriana
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SEGUIMIENTO A INDICADORES
ECONOMICOS

En esta edicion analizamos el esquema de estadisticas
de finanzas publicas en el contexto de las metas macrofiscales
propuestas por el Gobierno en la “Ley Organica para el Fomento
Productivo, Atraccion de Inversiones, Generacion de Empleo y
EstabilidadyEquilibrioFiscal,” aprobadaenlaAsambleaNacional,
y cuya meta mas ambiciosa es la de “Alcanzar el equilibrio fiscal
primario en el plazo maximo de tres afios.” El resultado primario
es la diferencia de ingresos y gastos del presupuesto general del
estado (PGE) excluyendo el pago de interés de deuda publica.

La Figura 11 resume la evoluciéon del gasto y del resultado
primario y global del PGE. El resultado primario mantiene
superavits hasta el afio 2008, en donde, la absorcion de los fondos
petroleros (FEIREP) y el énfasis en la participacion del Estado en
la economia, promovieron un dramatico cambio de tendencia
en el gasto publico. Esta dindmica se mantuvo vigente hasta el
2014; este afio la abrupta caida del precio del petroleo (-44%
aprox. entre junio y diciembre) obligé al Gobierno replantear el
manejo fiscal. La estrategia; sin embargo, se apegd Unicamente
a la regla fiscal de “gastos no permanentes se financian con
ingresos no permanentes” y la inversion publica cayd, mientras
el gasto corriente continud incrementandose y los niveles de
endeudamiento crecieron con altos costos financieros (ver
BPE.v.1). Al 2014 el déficit primario y global del Gobierno Central
alcanzaron su maximo nivel. Los niveles de déficit al 2017 son
relativamente menores y las proyecciones al 2018 (no hay cifras
oficiales) no son mas alentadoras.

En esta dindmica, ;como alcanzar la meta propuesta? Con
una inercia fuerte del gasto corriente (sueldos y salarios) y la sig-
nificativa reduccion de la inversién a partir del 2014, la dindmica
del gasto publico deja escaso margen de accion. Por el lado del
ingreso, en la Figura 12 se muestra el volumen de recaudacién
tributaria y la participacion de los principales impuestos. En un
escenario de recaudacion que mantiene la tendencia del creci-
miento de la economia, el aporte tributario a la reduccion del dé-
ficit genera dudasy, en la practica, las propuestas temporales por
generar liquidez (ej. remisién de intereses) no garantizan la sos-
tenibilidad fiscal deseada. La apuesta del Gobierno, hasta ahora,
es la de dinamizar la inversion privada (un efecto de mediano y
largo plazo) y mejorar el ambiente macroeconémico para volver
a los mercados de capitales; una apuesta que parece optimista.

Miles de Millones

%

Figura No. 11: Operaciones Presupuesto General del Estado (Devengado)
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Figura No. 12: Recaudacion - Principales Impuestos
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/- Introduccién

Durante el mes de julio de 2018 en el Ecuador se debate el proyecto de ley urgente denominado: Ley Orgdnica Para el Fomento
Productivo, Atraccion de Inversiones, Generacion de Empleo y Estabilidad y Equilibrio Fiscal. Este proyecto resume la vision de mediano
y largo plazo que el Gobierno promueve como salida a los retos fiscales y externos que el pais enfrenta.

La ley hace énfasis en varias areas de importancia econédmica. Por un lado, hace un trabajo generoso en promover incentivos
tributarios y comerciales para la inversion (interna y externa), habra que esperar a ver si el sector privado hace su parte y aprovecha
las condiciones propuestas, con un compromiso sincero y efectivo, toda vez que estas coinciden con la plataforma de politicas que
los representantes sectoriales han promovido durante afios. Otras propuestas mas debatibles, pero que contribuyen a solucionar
problemas de liquidez inmediata, incluyen temas como la remision de multas, intereses y recargos para empresas con procesos de
litigio activos. Finalmente, la ley se concentra en la implementacion de reglas macro-fiscales, es decir, objetivos concretos, medibles
y verificables, respecto del manejo de agregados econémicos: deuda publica, ingreso y gasto publico, déficit presupuestario, etc. Dos
elementos son relevantes de la propuesta:

i) “Nose permitird aprobar un Presupuesto General del Estado en el cual el resultado primario arroje un déficit.”
(Seccion Octava). En caso de que la economia se encuentre en decrecimiento (3 trimestres) se permitira un déficit de
1% del PIB por un plazo de hasta 2 afios.

ii) Se mantiene el limite de endeudamiento publico en 40% del PIB; no obstante, dado que este limite ya se supera oficial-
mente, se deja en suspenso la medida para entrar en un programa de “fortalecimiento y sostenibilidad fiscal” que in-
cluye varios elementos: reducir el déficit fiscal primario (sin contar intereses de deuda) a cero en un plazo maximo de 3
afos; promover una programacion fiscal que tienda a reducir la relacién deuda/PIB, y; crear un fondo de estabilizacion
fiscal a partir de los ingresos extraordinarios (netos de las transferencias a los GADs), provenientes de la explotacion de
recursos naturales no renovables.

Todos estos son pasos que, en mayor o menor medida, van en la direccion correcta, recogen propuestas de un grupo amplio de
sectoresy buscan redireccionar una via de administracién publica insostenible. No obstante, la preocupaciéon masimportante de estos
esfuerzos es el tiempo. Frente a una realidad fiscal que apremia, entre las obligaciones pendientes acumuladas y nuevos retos de la
plataforma politica, y con los mercados de capitales cautelosos y expectantes, el Estado tiene que promover esfuerzos de ajuste fiscal
de corto plazo que le permitan sobrellevar la gestién.

Varias alternativas son posibles, todas con costos econdmicos y politicos a asumir. Por el lado del ingreso, el tema de interés de
este articulo es analizar la posicion del Impuesto al Valor Agregado (IVA) en este esquema de ajuste, poniendo algunos elementos de
juicio en un debate necesario en donde se analice la distribucion del impuesto y sus exenciones en el consumo de los hogares, para
evaluar su nivel de eficiencia y progresividad. El IVA desempefia un rol importante en los ingresos fiscales (48% del total de la recau-
dacién tributaria en 2017) y en el contexto fiscal propuesto, se analizan las razones y potenciales beneficios de establecer un esquema
diferenciado en la tasa del IVA para el consumo en el Ecuador.




2 « E1IVA enlaregion

ELIVA es un impuesto indirecto que se aplica al valor de las trans-
ferencias de bienes y servicios locales o importados en todas las
etapas de su comercializacién. En el Ecuador, la tarifa del IVA ha
experimentado importantes cambios durante las Gltimas cuatro
décadas. En 1981 la tasa aumenté de 4% a 5%, en 1983 se esta-
blecié una tarifa diferenciada del 10% que gravaba el consumo
de productos selectivos. En 1995 se aplicaron dos tarifas: 0% y
10%. En el 2000, la tasa pas6 de 10% a 12%, y luego de 12% a
14% en 2001; sin embargo, debido al rechazo de la reformay el in-
cremento de los niveles de evasion de los contribuyentes, la tasa
volvio al nivel de 12% (Izquieta & Vaca, 2015), vigente hasta hoy.

De acuerdo a los datos del Centro Interamericano de Administra-
ciones Tributarias (CIAT), el IVA pagado por los consumidores en
América Latina, en promedio, es del 15%. Sin embargo, en algu-
nos paises de la region, como Argentina y Uruguay, se pagan ta-
sas superiores que alcanzan el 21% Yy 22%, respectivamente. En el
mundo, paises como Islandia (24%), Croacia (25) y Hungria (27%)
poseen las tasas oficiales mas altas. Al igual que Ecuador, paises
como El Salvador, Costa Rica, Bolivia, Venezuela y Guatemala se
encuentran por debajo de la tasa promedio regional, con tasas
entre 12% y 13%; mientras que Cuba es la Unica nacién de la re-
gion en la que no se cobra este impuesto (ver grafico 1).

Ademas de las tasas generales de IVA, también llamadas tasas es-
tandar o universales, los paises aplican tasas diferenciadas para
ciertos grupos de bienes o servicios. Este tipo de estructura impo-
sitiva puede llegar a contener hasta ocho tasas distintas (ej. Ban-
gladesh) que varian entre superiores, reducidas, estdndar o tasas
cero. En paises como Argentina, Honduras, Panama y Venezuela,

Grafico 1: EL IVA en los paises de América Latina, 2017
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Notas: El promedio considera inicamente los paises incluidos en el grafico.

1. En el caso de Perd la tasa del 18% esta compuesta por el IVA en beneficio del Gobierno Central (IGV) del
16%y la sobretasa del 2% en beneficio de los municipios (IPM).

2. Latasa de Bolivia es el “impuesto por dentro” que forma parte integrante del precio neto del
bien o servicio.

Fuente: CIAT (2017).
Elaboracion: Autores

por ejemplo, los hogares deben pagar tasas de IVA superiores por
el consumo de bienes de lujo, bebidas alcohélicas, telecomuni-
caciones, entre otros. Algunos de los productos exentos de IVA
pertenecen a la Canasta Familiar Basica (CFB), por ejemplo, los
alimentos y bebidas no alcohélicas, ciertos productos farmacéu-
ticos, servicios de salud, transporte, educacion, entre otros.

Segun el Instituto Nacional de Estadistica y Censos-INEC, actual-
mente la CFB en Ecuador estd compuesta de 75 productos: 38
alimenticios y 37 no alimenticios. Respecto de la distribucion del
impuesto, 28 de los productos de la CBF gravan IVA del 12% y los
demas 0% de IVA; es decir, el 73% de los productos estan exentos.

Estadisticas de recaudacion y estructuras
tributarias en América Latina y el Caribe

3

De acuerdo con el Gltimo informe de Estadisticas Tributarias pre-
sentado por la OECD (2018), en América Latina y el Caribe (ALC)
el valor promedio de la recaudacion tributaria total (incluye las
contribuciones a la seguridad social y los gobiernos locales)
como proporcién del PIB fue del 22.7% en el 2016. El ratio de re-
caudacion varié considerablemente entre los paises, presentan-
do cifras que van desde el 12.6% en Guatemala hasta el 41.7% en
Cuba. Con excepcion de este ultimo, todos los paises analizados
obtuvieron ingresos tributarios por debajo del promedio de la
OCDE (34.3%), incluyendo a Ecuador, que disminuyd su presion
fiscal de 21.1% a 20.5% entre 2015y 2016. Los paises con propor-
ciones mas altas en el indicador fueron Cuba, Barbados y Brasil.

Segln el mismo informe, el promedio del recaudo tributario so-
bre el PIB de ALC se redujo en 0.3 puntos porcentuales en el 2016,
respecto del afio anterior. Esta disminucion es un reflejo de la co-
yuntura econémica en donde la desaceleracion, derivada de la
caida de precios de los commodities, tuvo un impacto directo en
la recaudacion.

En América Latina las estructuras tributarias, es decir, la compo-
sicion de la recaudacion segun el tipo de impuesto, varian entre
los paises seglin las opciones de politica, condiciones coyuntura-
les, estructura econémica, eficiencia en la recaudacion, y facto-
res historicos que afectan al sistema tributario. Al mismo tiempo,
el peso promedio del IVA en la recaudacién tributaria total experi-
mento un aumento de 13 puntos porcentuales entre 1990y 2016,
representado el 29.3% de la recaudacion total en este Gltimo afo.
La recaudacion de impuestos sobre bienesy servicios (IVA + otros
impuestos, ej. consumos especiales) se ha convertido en la ma-
yor fuente de ingresos tributarios y representa aproximadamente
la mitad de los impuestos totales (ver grafico 2).



Grafico 2: Estructura tributaria por pais en ALC, 2016
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La recaudacion del IVA, como porcentaje de la recaudacion tri-
butaria total, es heterogénea entre los paises. Panama tiene un
nivel aproximado de 17%, Venezuela alcanza un 56% (el mas alto
de la region), mientras que Ecuador bordea el promedio de la re-
gion con un 30% (ver el grafico 3). Estas divergencias se deben
principalmente a los diferentes esquemas tributarios aplicados:
las tasas, exenciones y bases imponibles. En casi todos los pai-
ses se han implantado esquemas de exenciones sobre productos
alimenticios, medicinas, educacion, y otros que, si bien se han
establecido para lograr progresividad, al mismo tiempo reducen
la base de bienes y servicios que gravan IVA, lo que se traduce
en menores ingresos fiscales. Segtin un informe de CEPAL (2014)
las pérdidas tributarias derivadas de estas exenciones pueden al-
canzar en promedio entre un 1.1%y 2.5% del PIB. En cuanto a la
participacién del impuesto en los ingresos tributarios del Gobier-
no Central, esta se ha mantenido relativamente estable en los Ul-
timos afos, y fluctlia entre el 48% en el 2012 y el 46% en el 2017.

Grafico 3: Recaudacion del IVA como porcentaje de la recaudacion
tributaria total y como porcentaje del PIB en los paises de ALC, 2016
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4 Andlisis de la progresividad del cobro del IVA en
- Ecuador

El IVA es un impuesto de facil cobro pues la determinacién se
hace directamente en el consumo de bienes y servicios; sin em-
bargo, su implementacién no esta exenta de problemas, particu-
larmente en lo que se refiere a eficiencia econémicay equidad. La
regresividad del impuesto esta relacionada con el hecho de que
hogares con capacidades distintas de consumo (por sus ingresos)
pagan el mismo porcentaje de impuesto, afectando proporcio-
nalmente mas al consumo de los hogares de menores recursos.

Para reducir su regresividad, se han planteado alternativas crea-
tivas, algunas implementadas ya en sistemas impositivos mas
desarrollados. Entre ellas: i) tasas diferenciadas para bienes y
servicios basicos, generales y de lujo; ii) IVA personalizado, apli-
cado segun la informacion de ingresos y consumo por deciles; iii)
IVA con compensaciones, es decir, recaudacion cuyos excedentes
se redireccionan a deciles seleccionados; iv) sistemas mixtos; en-
tre otros (Barreix et al. 2010).

En Ecuador la politica tributaria establece una estructura de
exenciones hacia productos considerados imprescindibles para
satisfacer las necesidades basicas de los hogares, esto con el ob-
jetivo de reducir la carga del tributo sobre la poblacién de me-
nores ingresos y corregir la regresividad natural del impuesto
(Rojas, 2017). Productos como alimentos, servicios basicos, com-
bustibles, servicios de salud, transportes, educacion, entre otros,
estan completamente exentos.

La aplicacion de estas exenciones, al igual que los regimenes es-
peciales, puede interpretarse como subsidio al consumo de los
articulos seleccionados, y; por lo tanto, estd sujeto a un “error
de inclusién,” es decir, que su beneficio corre el riesgo de con-
centrarse en hogares con mayor capacidad de gasto, en lugar de
focalizarse en los hogares de menores ingresos. Dicho de otro
modo, es probable que sean los hogares mas ricos los que alcan-
cen un mayor beneficio a causa de las exenciones otorgadas.

Para una determinacién relativamente precisa de la influencia
de cambios en el esquema tributario, asi como la determinacién
del error de inclusion, se requiere de un trabajo de simulacion a
partir de informacion de gastos de los hogares y plantedndose
supuestos de comportamiento especificos, respecto de la sensi-
bilidad del consumo por el cambio en las tasas de impuesto.

En este articulo implementamos una aproximaciéon mas “gruesa”.
Empleamos la informacion agregada de los rubros del gasto co-
rriente de consumo mensual de los hogares, por decil de ingre-
sos, de la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares
Urbanos y Rurales, ENIGHUR (2011-2012) del INEC. Analizamos
la progresividad del IVA comparando la carga del impuesto, asi
como el gasto en bienes y servicios exentos de IVA, clasificando
los productos disponibles en la encuesta de acuerdo con la tarifa
de IVA que pagan, en base a las disposiciones legales del régimen
y a la clasificacién de los productos del IPC.




Grafico 4: Participacion del IVA sobre el gasto total
de los hogares por deciles de ingreso
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Con respecto a la participacion del IVA sobre el gasto total de los
hogares, segln la distribucién del ingreso, se observa que los tres
primeros deciles consumen aproximadamente el 13,43% del to-
tal de bienesy servicios gravados con IVA (ver grafico 4), mientras
que los hogares de mayores ingresos ubicados en los tres deciles
superiores (8,9y 10) consumen el 55% de estos. Puede interpre-
tarse este resultado como el nivel de efectividad del impuesto,
los hogares con mayor capacidad de consumo pagan en propor-
cién mas IVA que el resto. ;Pero qué sucede respecto de los bie-
nes exentos? Similar al primer efecto, se observa que el mayor
volumen de gasto en bienes y servicios exentos de IVA también se
acumula en los deciles de mayor ingreso (error de inclusion), con
un 43,77% del total del gasto corriente, mientras que los hogares
mas pobres consumen apenas el 18,77% de estos bienes.

Si analizamos el consumo de bienes y servicios exentos por tipo
de producto, a excepcion del gasto en consumo de “alimentos y
bebidas no alcohélicas,” la mayor parte del consumo para las de-
mas categorias se acumula en los tres deciles de mayores ingre-
sos, mientras que los tres deciles mas pobres consumen solo una
pequefia proporcion (ver el gréfico 5).
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Grafico 5: Distribucion del gasto en bienes y servicios gravados y exentos
del IVA respecto del total del gasto corriente de consumo de los hogares,
por clase de gasto
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Notas: La categorizacion de los productos gravados y exentos de IVA corresponde a la informacion
agregada de la categorizacion de la ENIGHUR, por clase de gasto (alimentos y bebidas no alcohélicas,
educacion, salud, etc.); por lo tanto, esta expuesta a errores de clasificacion del gravamen por productos
o servicios.

Fuente: INEC - Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares
Urbanosy Rurales - ENIGHUR 2011-2012.
Elaboracion: Autores

El grado de equidad en el consumo, de bienes gravados y no
gravados con IVA, puede observarse a partir de curvas de Lorenz
(gréficos 6y 7) en donde se relaciona el porcentaje del consumo
por decil de ingreso (mientras mas a la derecha la curva, mayor
inequidad). En el caso del gasto en bienes gravados con IVA, las
categorias de recreacién y cultura, asi como transporte y servi-
cios hoteleros, muestran un nivel mayor de concentracién en los
hogares de mayores ingresos. Algo similar se observa en las ca-
tegorias de muebles y articulos para el hogar y su conservacion
(fundamentalmente en cuanto se refiere a servicios domésticos),
bienes y servicios diversos (seguros en general), y educacion. Las
categorias de productos en donde la distribucién es mas equita-
tiva son las de alimentos y bebidas, para ambos casos.



Grafico 6: Distribucion del gasto en bienesy
servicios gravados con IVA, por clase de gasto
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Notas: Se excluye el gasto en salud y educacion dado que todos los bienes y servicios de estos grupos
estan exentos de IVA, asi como el gasto en muebles y articulos para el hogar y su conservacion y el gasto
en comunicaciones, para fines ilustrativos.

Fuente: INEC - Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares
Urbanosy Rurales - ENIGHUR 2011-2012.
Elaboracion: Autores

Grafico 7: Distribucion del gasto en bienesy
servicios exentos de IVA, por clase de gasto
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servicios de estos grupos estan gravados con IVA, asi como el gasto en bebidas alcohélicas y estupefacientes
para fines ilustrativos.

Fuente: INEC - Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares
Urbanos y Rurales - ENIGHUR 2011-2012.
Elaboracién: Autores

Es claro que, el esquema de exenciones actual, aunque contri-
buye a disminuir la regresividad en los hogares mas desfavore-
cidos, tiene un alto nivel de ineficiencia. En este escenario, alin
hay espacio para reformas que contribuyan a mejorar la distri-
bucién del consumo mejorando las condiciones del esquema de
exenciones actual; esto es, un esquema que reduzca el error de
inclusion.

5 . Una propuesta de reforma al IVA

bk =Xisten varias
experiencias interesantes
en esta linea y cualquier
reforma requiere de

aprender de las mejores
practicaspn

Una propuesta de reforma que promovemos en este articulo es la
de implementar un esquema de IVA diferenciado por categorias
de productos; es decir, revisar los productos exentos para iden-
tificar aquellos que pueden ser sujetos a una tasa reducida (ej.
8% 0 10%); implementar una tasa universal (ej. 12% o 14%), e
implementar una tasa superior (ej. 18% o 20%) que grave exclusi-
vamente a los bienes y servicios de lujo.

Una estructura de estas caracteristicas tiene, desde nuestra pers-
pectiva, varias potenciales ventajas; entre ellas:

i) mejorar la progresividad delimpuesto y contribuir a la equidad
en términos del consumo de los hogares (objetivo de equidad tri-
butaria);

ii) mejorar el potencial de recaudacion tributaria para contribuir
a los equilibrios fiscales (objetivo de estabilidad fiscal), y;

iii) reducir la presion de la balanza comercial; los bienes de lujo
o de consumo suntuario son tipicamente importados por lo que
un incremento impositivo, dependiendo de su sensibilidad, po-
tencialmente desmotiva su consumo y reduce importaciones
(objetivo de equilibrio externo).

Existen varias experiencias interesantes en esta linea y cualquier
reforma requiere de aprender de las mejores practicas. En la re-
gion, el disefio del IVA varia entre los paises. Las tarifas van des-
de una tasa estandar que grava a todos los productos sin aplicar
exenciones, hasta cinco tasas diferenciadas por tipo de producto.
Los esquemas mas comunes determinan dos tasas para gravar el
consumo: una tasa general y una reducida, ademas de un esque-
ma de exenciones para productos de primera necesidad. Chile y
Per, por ejemplo, gravan el consumo de los hogares con tasas
generales de 19% y 18% respectivamente, por encima del pro-
medio de América Latina; lo que, de la mano con el crecimiento
econdémico de estos paises, explica el alto nivel de recaudacién
tributaria registrado.
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Argentina, por su parte, grava con una tasa de IVA superior, del
27%, a los servicios de telecomunicaciones, agua, electricidad
y gas, que no sean utilizados en viviendas. Se aplica, ademas,
una tasa estandar de 21%, una tasa reducida de 10,5% para los
servicios médicos; trabajos de construccion; frutas, legumbres,
verduras y carne; transporte publico, taxi, y ciertos productos
electrénicos producidos en el Area Aduanera Especial de Tierra
del Fuego. Las importaciones, suministros y servicios de publi-
cidad de ciertos periddicos y revistas impresos o digitales estan
gravados con una tasa del 2,5%, mientras que las exportaciones
se gravan con una tasa cero. Un caso particular es el de Canada
que emplea el mayor nimero de tasas a nivel mundial; 12 tasas,
diferenciadas por provincia, que van desde el 5% al 15%, ademas
de una tasa con calificacion cero para exportaciones y servicios
asociados, algunos servicios financieros, comida, agricultura, y
bienes y servicios médicos.

6 = Conclusiones

El gran debate de cualquier propuesta econdémica estd en eva-
luar amplia y técnicamente, por un lado, los costos econémicos
involucrados. Cualquier ajuste fiscal, por el lado del gasto o por
ellado delingreso, tendra un efecto contractivo en la economia, y
esto es particularmente importante en un entorno cuya dindmica
econémica se desacelera. Por otro lado, esta el costo politico. El
impacto directo de politicas contractivas en el consumo de los
hogares involucra medidas impopulares. Corresponde a las au-
toridades sopesar esta disyuntiva responsablemente; por cierto,
una muy conocida y que se resume en, ajustar hoy para corregir
los desbalances en el largo plazo, o continuar postergando el pro-
blema via endeudamiento.

Grafico 8: Esquemas impositivos del IVA en los paises de América Latina, 2017
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Notas: El grafico incluye solo los paises que gravan el consumo con mas de una tasa de IVA.
Fuente: CIAT (2017).
Elaboracién: Autores
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Imagen: Reserva de Produccion de Fauna Cuyabeno - www.cuyabenolodge.com - Amazonas - Ecuador.



Alternativas Naturales Y Autores: Mario Andrés Fernandez, Ph.D.
Cambio Climatico en Ecuador Economista - Investigador

Research and Monitoring Unit, Auckland Council. Auckland, Nueva Zelanda

mario.fernandez@aucklandcouncil. govt.nz

] . Introduccién

ElAcuerdo para el Cambio Climatico en Paris, firmado en octubre del 2015, constituye un hito en la politica ambiental multilate-
ral. Supone un avance en relacion al Protocolo de Kyoto al introducir mayor flexibilidad en los objetivos y operacién, sobre todo porque
el objetivo para el control del cambio climatico ahora depende de las Contribuciones Previstas Determinadas a Nivel Nacional (INDC
en inglés). Las INDC consisten en las acciones que cada pais tomara para cumplir con el objetivo de largo plazo del Acuerdo de Paris:
mantener el aumento en la temperatura promedio global por debajo de los 2° C, y continuar con esfuerzos para limitar el aumento a
1,5° Cy lograr emisiones netas cero en la segunda mitad del siglo (European Commission, 2016).

Las acciones a tomarse son decisién de cada pais, ademas de sus implicaciones econémicas y politicas. Este articulo es una
revision de las politicas convencionales que se han utilizado para la mitigacion de la emisién de gases de efecto invernadero (GEI)
y sus impactos econdémicos. Mas alin, en afios recientes se han desarrollado otras alternativas naturales para mitigacion, las cuales
consisten en resolver problemas ambientales como la calidad del agua a través de reforestacion, lo cual implica secuestro de GEl 'y
el cumplimiento indirecto con el Acuerdo de Paris. Estas alternativas naturales supondrian ahorros en costos de transaccién frente a
politicas como los mercados de carbono, ademas de efectos secundarios positivos en ecosistemas.
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; Politicas Convencionales para el Control del
. Cambio Climatico

El Protocolo de Kyoto introdujo los mercados del carbono como
instrumento innovador para la mitigacion de GEI mediante la fle-
xibilizacion de la distribucién de los costos de mitigacién entre
emisores. Iniciativas o acciones que promovieran el secuestro de
carbono podian vender créditos a partes que requirieran entre-
gar dichos créditos por cada unidad de emisiones originadas en
sus actividades productivas o de consumo.

Aunque el Protocolo de Kyoto tuvo un éxito relativo en construir
un mecanismo de intercambio de créditos, existe incertidumbre
sobre el cumplimiento del objetivo ambiental asumido por cada
pais. Dichos objetivos consistian en una reduccién especifica de
las emisiones por afio seglin uno de referencia, 1990 por lo gene-
ral. Ademas, y a pesar del amplio rango de alternativas, los costos
de transaccion, coordinacion y operacion exceden los beneficios
ambientales. Por ejemplo, la armonizacién de los mercados de
carbono entre paises o regiones diversifican el riesgo entre las
partes, pero las distorsiones en los términos de intercambio y la
volatilidad provocan que la vinculacién no sea necesariamente
beneficiosa (Fernandez and Daigneault, 2018; McKibbin, Shac-
kleton and Wilcoxen, 1999; Marschinski, Flachsland and Jakob,
2012)

Otras alternativas de politica se refieren a las de mandato y con-
trol. Estas comprenden una amplia variedad relacionadas a es-
tédndares de produccion y consumo, uso de tecnologias y meca-
nismos legales para asegurar que los emisores de GEI se alineen
con los objetivos ambientales del pais o region. Aunque estas
alternativas pudieran tener cierta certeza sobre los resultados
ambientales (por ejemplo, eliminacién de emisiones en acuiferos
o esteros), pueden no ser politicamente viables.

3 . Alternativas Naturales

Elcamino para cumplir el objetivo del Acuerdo de Paris es todavia
incierto. No sélo existen cuestionamientos a que los escenarios
analizados a través de modelos integrados de evaluacion (IAM en
inglés) sugieren escalas inviables de secuestro de carbono, sino
también por los posibles impactos en el uso de suelo agricola,
seguridad alimentaria, biodiversidad, entre otros (van Vuuren
et al., 2018). Los IAM suelen incorporar, como supuestos de mo-
delacién, la entrada futura de tecnologias que por ahora no son
rentables (por ejemplo, la captura de carbono y almacenaje en el
subsuelo), las cuales no tienen suficiente apoyo politico y social
por las dificultades en su implementacion (de Coninck and Ben-
son, 2014). Ademas, dada la premura del objetivo del Acuerdo de
Paris, el secuestro forestal de carbono va ganando un rol cada
vez mas importante (Kriegler et al., 2014; van Vuuren et al., 2018).

Las alternativas naturales comprenden un patrén de implemen-
tacién e introduccion agresiva de tecnologias y practicas, y con-
sisten en un amplio rango de propuestas que van desde cambios
en el estilo de vida, intensificacion agricola, electricidad renova-
ble, eficiencia energética, hasta el control poblacional. Una que
ha recibido particular atencion es el secuestro forestal del carbo-
no, debido a la reforestacion motivada por politicas de conser-
vacion o mejoras de la calidad del agua en vias acuaticas (rios).

El sector agricola, forestal y de otros usos del suelo es respon-
sable de aproximadamente el 25% de las emisiones globales de
GEl, y del 43% en Ecuador. Estas emisiones se originan en la de-
forestacion, emisiones agricolas y ganaderia, y manejo del sue-
lo. Este sector también contribuye en la contaminaciéon de vias
acuaticas debido a sedimentos, erosion y filtracion de nutrientes
y otros contaminantes que alteran dichos ecosistemas. En parti-
cular, el Sistema Nacional de Areas Protegidas cubre aproxima-
damente el 20% de la superficie del pais, lo cual llevo a que la
regeneracion de bosques aumente en 35%, y, desde el 2010, el
Programa Socio Bosque aumento la superficie bajo conservacién
en 232%. En si, Ecuador es un pais con patrones heterogéneos de
vulnerabilidad al cambio climatico el cual se mitiga en ciudades
grandes o alrededores (ver Figura 1).

Figura 1: Vulnerabilidad al cambio climatico a nivel cantonal
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Fuente: Fernandez, Bucaram and Renteria (2015).



Experiencias en Estados Unidos, Australiay Nueva Zelanda mues-
tran que la reforestacion y recuperacion de bosques son cos-
to-efectivas en conservar la calidad del agua de vias acuéticas.
La reforestacién puede darse en cuencas y orillas, o en barreras
de arboles contra la erosién por viento. Otras alternativas de po-
litica, como la introduccion de tecnologias, reduccion de stock en
ganaderia, adopcion de mejores practicas, construccién de mu-
ros y piscinas de sedimentos, pueden también incidir en mejoras
ambientales pero no necesariamente poseen el beneficio secun-
dario del secuestro de GEI (Eastwood, Krausse and Alexander,
2000; Dymond, 2010; Daigneault and McDonald, 2012; Fernandez
and Daigneault, 2017)

Fernandez y Daigneault (2018) muestran, para el caso de Nueva
Zelanda, que el secuestro forestal de carbono implica que el cos-
to econdmico para el pais, de cumplir con el Acuerdo de Paris, es
menos del 1% del crecimiento del PIB (en relacién a un escena-
rio de linea base) para el 2030; mientras que utilizar mecanismos
convencionales, como el mercado del carbono (e incluso su ar-
monizacién con el mercado de la Union Europea), supone costos
entre el 5% y 7% del crecimiento del PIB. Es decir, el secuestro
forestal, aunque pueda implicar conversién agricola en algunos
sectores del pais, anula los costos de cumplimiento ambiental
en todos los sectores productivos. Sin contar ademas los efectos
positivos de las mejoras de la calidad del agua, atenuacion en la
competencia por el uso de suelo agricola y no agricola, y la con-
secucion de multiples objetivos ambientales a través de un solo
paquete de politicas.

Segln el INDC entregado por Ecuador, las iniciativas del pais para
cumplir con el Acuerdo comprenden cambios de matriz energéti-
ca, cocinas de induccién y otras especificidades en el Plan Nacio-
nal del Cambio Climatico.

Las emisiones de GEI de Ecuador en el 2010 fueron de 71.8 millo-
nes t/CO2 (0.15% de las emisiones mundiales), de alli la energia
(50%) y uso del suelo (43%) (Agricultura, foresteria y otros usos)
son los mayores contribuyentes de emisiones. En Ecuador las
emisiones de CO2 asociadas a energia utilizada en cocinas fueron
de 2.5 millones de t/CO2 en el 2014, 99% corresponden a cocinas
a gas (Martinez et al., 2017). Existen pronosticos que para el 2022
en un escenario de linea base las emisiones crezcan en 39% res-
pecto al 2014; sin embargo, si la introduccion de las cocinas es
exitosa (casi al 100% en todo el pais), las emisiones de carbono
debido al consumo de energia seran de 0.75 millones de t/CO2, el
30% de las emisiones del 2014 (Martinez et al., 2017). Mas aln, se
produce una mitigacion de la huella de carbono cuando se cam-
bia el gas convencional a un sistema de coccién basado en ener-
gia hidroeléctrica, y se obtiene una mayor eficiencia energética
del ciclo de vida cuando se consideran estufas de alta eficiencia
(Ramirez et al., 2017). Sin embargo, este es un escenario que re-
quiere investigacion frente a las dificultades operacionales que
mostro el programa.

Aunque estas iniciativas propuestas por Ecuador pudieran ali-
nearse con algunas de las alternativas naturales exploradas en
la literatura, se requiere todavia investigacion mas profunda
respecto a su costo-efectividad. Las perspectivas de enfocar la
implementacion conjuntamente con politicas de conservacién
del agua, también deben explorarse considerando que la Cuenca
del Rio Guayas esta entre los sitios mas vulnerables al cambio cli-
matico en el pais, a la par de que ahi se desarrollan importantes
actividades econémicas (ver Figura 2) (Fernandez, Bucaram and
Renteria, 2015).

Figura 2: Vulnerabilidad al cambio climatico a nivel cantonal - Cuenca del Rio Guayas
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deforestacion en Sudamérica, para ello se implement6 el Progra-
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Ca’rbO m O | m p ’ ‘Ca ma Socio Bosque y mas del 60% de los bosques se designaron

como areas protegidas (Blaser et al., 2011). Aunque se lo resalta

como un programa relativamente exitoso, se ha cuestionado su
q u< } < } GOS O adicionalidad dado que menos del 1% de tierras forestales ins-
critas en el programa habrian sido deforestadas si no estuviesen

/ I
@CO m O m ‘ CO inscritas (Mohebalian and Aguilar, 2016). De alli que todavia es

una pregunta abierta si este programa contribuira a que Ecuador

7 cumpla con el Acuerdo de Paris. Cuestionamientos similares ocu-

p&r& @ p&‘ S @ rrieron con el fallido Plan Yasuni (Bucaram, Fernandez and Grijal-
va, 2016), es decir, se tratan de ecosistemas saturados donde la

I
C u m ‘ | r CQ m @ ‘ designacién como area protegida solo contribuye en su estatus
p legal mas no en la adicionalidad en el secuestro de GEL.

/A\C u @ ’(d O d @ Al momento de escribir este articulo existe ningiin estudio que
consolide las iniciativas de Ecuador en relacién al cumplimiento
: del Acuerdo de Paris, mucho menos que analice la efectividad de
a’f| S @S m @ m OS dichas iniciativas. Hasta ahora, los esfuerzos parecen dispares y
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] - Introduccién

Actualmente, el cacao constituye uno de los principales productos agricolas del Ecuador. En términos de extension geografica,
estas plantaciones cubren el 37% del area total dedicada a cultivos permanentes (INEC, 2014). Adicionalmente, en los Gltimos diez afios
los valores correspondientes a las exportaciones de este producto han aumentado en términos nominales de USD 262 mil en el 2008
a USD 689 mil en el 2017. Estas cifras representan aproximadamente el 10% del total de las exportaciones no petroleras tradicionales
en el pais.

Grafico 1: Exportaciones no petroleras - tradicionales
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Actualmente, el cacao constituye uno de los principales productos agricolas del Ecuador. En términos de extension geografica,
estas plantaciones cubren el 37% del area total dedicada a cultivos permanentes (INEC, 2014). Adicionalmente, en los Gltimos diez afios
los valores correspondientes a las exportaciones de este producto han aumentado en términos nominales de USD 262 mil en el 2008
a USD 689 mil en el 2017. Estas cifras representan aproximadamente el 10% del total de las exportaciones no petroleras tradicionales
en el pais.

En términos generales, la industria cacaotera tiene un alto potencial de crecimiento. Por un lado, la variedad “Nacional,” que
tradicionalmente se ha cultivado en el pais, tiene un fuerte posicionamiento como cacao fino de aroma utilizado en el segmento de
chocolateria gourmet. Por otro lado, los agricultores que han adoptado la variedad local “CCN-51" han experimentado un salto en
productividad por encima de los rendimientos promedio de plantaciones de cacao a nivel mundial (FAOSTAT, 2018). Esto colocaria
al Ecuador en una situacion favorable para satisfacer la creciente demanda de chocolates producto del desarrollo de economias
emergentes.

Si bien estos factores indican un ambiente saludable para la industria ecuatoriana de cacao en el mediano y largo plazo, existe
una amenaza, en el corto plazo, que el pais debera superar antes de aprovechar estos beneficios. A partir del 1 de Enero de 2019, la
Unidén Europea (UE) hara efectiva una regulacion con respecto al maximo contenido de cadmio permisible en productos derivados
de cacao (EFSA, 2014). Esta medida es particularmente relevante para productores de cacao en América Latina, ya que la mayoria de
estudios agronémicos realizados hasta ahora han encontrado niveles mas elevados de cadmio en granos de cacao provenientes de
esta region, que en el cacao producido en Africa (Codex committee on contaminants in foods, 2016).

Por este motivo, en las siguientes secciones se analizara el contexto econémico de estas nuevas regulaciones, la estructura y
capacidad de adaptacion de laindustria de cacao en el Ecuador, y los posibles impactos y consecuencias para el comercio internacional
de cacao.
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2 = Regulaciones de cadmio en la Unién Europea

b las regulaciones de
cadmio en chocolates,
impuestas por la

Unidén Europea citando
consideraciones

de salud publica,
establecen limites
maximos que van
desde 0.1 mg/kg para
chocolate con leche
hasta 0.8 mg/kg para
chocolate negro con mas
de 50% de cacao puro’:

En el contexto del comercio internacional, los estandares de
seguridad y calidad en alimentos forman parte de una serie de
controles conocidos como “medidas no arancelarias”, que son
impuestos por paises u organismos internacionales con el fin de
regular problemas de salud humana, bienestar animal y vegetal,
y proteccion del medioambiente, entre otros (Tongeren et al.,
2010). En las ultimas décadas, estas medidas han experimentado
un rapido crecimiento tanto en el sector publico como en el pri-
vado (Beghin et al., 2015).

Dado que las tendencias recientes en comercio internacional han
estado caracterizadas por acuerdos comerciales y reduccién de
aranceles, estas medidas no arancelarias han recibido criticas
por ser herramientas potenciales que los paises pueden utilizar
para imponer politicas proteccionistas sin el uso de aranceles.
Por otro lado, estas regulaciones tienen el potencial para reducir
asimetrias de informacion, internalizar fallos de mercado relacio-
nados con la salud publica y la sostenibilidad ambiental, como
también proporcionar a los paises en desarrollo un mayor acceso
a mercados globales para sus productos certificados (Maertens &
Swinnen, 2007).

Estas posturas opuestas de “estdndares como barreras” y “estan-
dares como catalizadores”, para las exportaciones de paises en
desarrollo, han motivado numerosos estudios sobre el efecto de
estas medidas no arancelarias. No obstante, los resultados sue-
len arrojar evidencia contradictoria y aiin no se ha alcanzado un
consenso que permita formular recomendaciones generales de
politica publica (Xiong & Beghin, 2014).

En el caso de las regulaciones de cadmio en chocolates, impues-
tas por la Unién Europea, citando consideraciones de salud pu-
blica como motivacién primaria, se ha establecido un rango de
limites maximos que va desde 0.1 mg/kg para chocolate con le-
che hasta 0.8 mg/kg para chocolate negro con mas de 50% de ca-
cao puro. Los efectos nocivos de la ingesta excesiva de este metal
pesado se encuentran bien documentados e incluyen complica-
ciones renales, respiratorias y 6seas (World Health Organization,
2010). Sin embargo, aun existe incertidumbre acerca de la can-
tidad de cadmio que el cuerpo humano puede procesar y des-
echar de manera inofensiva, lo cual ha llevado a algunos autores
a cuestionar si las regulaciones de cadmio en alimentos son de-
masiado excesivas (Figueroa B., 2008). Frente a esto, la comisién
regulatoria de la UE ha aplicado el “principio precautelarlo,” que
consiste en errar a favor de la salud publica cuando la evidencia
cientifica no sea concluyente.

3- Estructura de la industria de cacao

Si bien se estima que en la actualidad la produccién de cacao
captura solamente el 6.6% del valor total de la industria de cho-
colate a nivel mundial (Fountain & Hutz-Adams, 2015), el Ecua-
dor continlia siendo principalmente un exportador de materia
prima en esta industria. En el 2017, las exportaciones de cacao
en grano representaron el 93% del total de exportaciones de ca-
caoy derivados. Debido a esto, el impacto de las regulaciones de
cadmio de la UE en la economia ecuatoriana tiene repercusiones
econémicas importantes directas (productores y exportadores
de cacao en grano) e indirectas (las actividades econdmicas de
la cadena de valor).

Grafico 2: Exportaciones 2017 (TM)
1.727,5 0.5%

Cacao en grano

Semielaborados

Elaborados

285.224,7
92.8%

Fuente: Banco Central del Ecuador (2018)
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Actualmente, se estima que alrededor de 125 mil familias estan
vinculadas directamente a la produccion de cacao en grano en
el Ecuador (INEC et al., 2002) (MAG, 2018). A grandes rasgos, esta
industria se caracteriza por su alto grado de heterogeneidad con
respecto a modelos de comercializaciéon. Por un lado, es posible
encontrar fincas verticalmente integradas que venden y exportan
directamente su produccion a un grupo selecto de compradores,
por lo general en los segmentos de cacao fino de aroma, cacao
orgénico o cacao certificado. Por otro lado, la produccién masi-
va de cacao se compone tipicamente de pequefios productores,
multiples intermediarios que acopian y transportan el cacao, y
un numero comparativamente menor de exportadores que ven-
den el producto en el mercado internacional (Vassallo, 2017).

En términos de adaptabilidad frente a las nuevas regulaciones
de cadmio, la heterogeneidad en la cadena de valor del cacao
podria ser un obstaculo por varios motivos. A corto plazo, la so-
lucién mas eficiente consiste en mezclar granos con alto y bajo
contenido de cadmio para “diluir” el promedio de este metal pe-
sado por debajo del limite permitido. No obstante, esta practica
no seria viable para productores de segmentos especializados,
ya que perderian sus caracteristicas diferenciadoras al mezclar
su cacao con el de otras regiones. En cuanto a los segmentos de
producciéon masiva, implementar esta solucién requeriria un sis-
tema de trazabilidad que permita identificar el lugar de origen
del cacao, lo cual se vuelve mas dificil con una cadena de valor
altamente fragmentada.

; = Evolucién de las exportaciones

En los ultimos diez afos, las exportaciones de cacao han expe-
rimentado un crecimiento paulatino hasta situarse, en el 2017,
en alrededor de 300,000 toneladas por afio, lo cual corresponde
al 6% de la produccion mundial (FAOSTAT, 2018). El mercado eu-
ropeo capta aproximadamente un tercio de las exportaciones
ecuatorianas del producto, y esta proporcion se ha mantenido
relativamente estable en los ultimos seis afios.

Grafico 3: Exportaciones por destino - cacao en grano
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Con respecto a las implicaciones de estas cifras para la
adaptabilidad de la industria a las regulaciones de cadmio, a
primera vista pareceria que solo el 30% del total de exportaciones
se veria afectado y, en caso de un rechazo, podria colocarse en
otros mercados. Sin embargo, existen dos limitaciones en esta
linea de razonamiento. En primer lugar, los mercados de América
y Asia no son sustitutos perfectos del mercado europeo que se
concentra en la mayor parte de los segmentos de chocolateria
gourmet y cacao “de origen”, y que es donde reside la ventaja
competitiva del cacao ecuatoriano. En segundo lugar, es probable
que una vez implementadas las regulaciones en Europa, el resto
de los mercados mundiales empiecen a controlar el contenido
de metales pesados en chocolates con mayor rigurosidad.
Algunos ejemplos de este efecto pueden observarse desde ya
en la reciente demanda judicial a compafiias de chocolate en
California, Estados Unidos, por presencia de metales pesados
en sus productos, como también los requerimientos de bajo
contenido de cadmio que algunos importadores de Japon y
Australia han comenzado a aplicar.
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DEMANDA SOBRE METALES PESADOS EN CALIFORNIA

El 15 de Febrero de 2018, nueve de las mayores cho-
colateras a nivel mundial (The Hershey Company,
Mars Incorporated, Mondelez Global, Nestle USA,
entre otras) llegaron a un acuerdo con la organiza-
cién de proteccion a consumidores As You Sow luego
de mas de tres afios de la presentacién de notifica-
ciones legales con respecto al contenido de plomo y
cadmio en sus productos (Folk et al., 2018).

Este acuerdo fue aprobado por un juez de la Corte
Superior de California e impone limites maximos de
plomo y cadmio sobre los cuales las empresas en
cuestién deberan incluir etiquetas de advertencia en
sus chocolates a partir de Febrero de 2019.

Por un lado, las condiciones de este acuerdo, tanto
en términos de los limites establecidos como de las
repercusiones por excederlos, son menos estrictas
que en el caso de la Unién Europea y solamente apli-
can para el estado de California. No obstante, estos
limites estan sujetos a revisién luego de tres afios de
entrar en vigencia y, dada la historia de precedentes
legales a nivel estatal, que se han convertido en leyes
federales, se estima que estos estandares podrian
extenderse a todo el territorio estadounidense en un
futuro cercano (Grimaldi, 2018).

5 « Conclusiéon

La solucién al problema del cadmio en cacao probablemente no
respondera a una receta Unica y requerira de un andlisis exhaus-
tivo de sus causas, consecuencias y posibles remediaciones. La
academia, a través de las universidades ESPOL (Ecuador) y KU
Leuven (Bélgica), ha emprendido en un proyecto colaborativo de
investigacién que estudiara los aspectos agronémicos y socioe-
conémicos de esta problematica.

Por un lado, la investigacion agrondmica se encargara de iden-
tificar las zonas cacaoteras del Ecuador con altos contenidos de
cadmio, estudiar los factores que influyen en la absorcion de este
elemento en plantas de cacao y disefiar tratamientos pre-cose-
cha y post-cosecha para reducirla. Por su parte, la investigacion
econémica consistira en analizar la estructura de la cadena de
valor del cacao, estimar los posibles costos e impactos de estas
medidas a nivel micro y macroeconémico, y plantear recomen-
daciones de politica publica que garanticen el bienestar de los
grupos mas vulnerables ante estas medidas.

En conjunto, el objetivo principal de este proyecto multidiscipli-
nario consiste en obtener hallazgos y recomendaciones que sean
de utilidad para todos los actores de la industria ecuatoriana de
cacao y les permitan adaptarse con éxito a estas nuevas condi-
ciones de mercado.

Imagen: Ilustracion a partir de imagen tomada de freepik.com
“Abri6 la vaina de cacao fresco sin procesar en manos con los frijoles dentro”.
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