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Resumen

El 82% de la matriz energética del Ecuador se soporta en el consumo de derivados de
petroleo, como diésel, gasolina y GLP. Sin embargo, Ecuador figura internacionalmente
como uno de los paises con mayores subsidios a los combustibles, consignando mayor
porcentaje a estos subsidios que a educacion y salud. El subsidio a los combustibles en
Ecuador, demanda al afio mas de 3 mil millones de doélares, equivalentes al 17% del
presupuesto general del estado (PGE).

El articulo caracteriza la matriz energética de Ecuador y la magnitud de los subsidios. El
derivado de petréleo mas subsidiado en Ecuador es el diésel. El precio de este producto
en el pais es aproximadamente el 50% de su costo en el mercado internacional. Asimismo,
caracteriza las principales probleméticas asociadas a estos subsidios. Ademas del coste
presupuestario y de los impactos ambientales derivados de un mayor consumo, los bajos
precios de venta de los hidrocarburos con relacion a los mercados internacionales
producen desvio de productos hacia las fronteras, representando para Ecuador una
pérdida econdmica significativa.

Contar con una tributacién social y ambientalmente justa desalentaria el uso abusivo de
recursos naturales y fomentaria la recaudacion de recursos que podrian destinarse a la
financiacion de programas sociales, ambientales e impulsar el desarrollo de tecnologias
limpias.
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Sobre lo analizado, se presentan propuestas que posibiliten la reduccion de subsidios a
los combustibles fosiles, minimizando los efectos sobre los sectores sociales que
dependen de estos subsidios.

Abstract

82% of Ecuador’s energetic matrix is based on the consumption of petroleum derivatives
such as: diesel, gasoline and LPG. Nevertheless, Ecuador stands out internationally as one
of the countries with the highest subsidies on fossil fuel, with a larger percentage of its
budget assigned to fossil fuel subsides rather than to other areas such as health or
education. Ecuador’s subsidies are approximately three thousand millions of dollars per
annum, which is equivalent to the 17% of the national budget.

The article characterizes the energy mix in Ecuador and the magnitude of the subsidies.
The highest subsidy to a petroleum product in Ecuador is to diesel. The product price in the
country is approximately 50% of its cost on the international market. Moreover, it
characterizes the main problems associated to these subsidies. Besides their cost and the
environmental impacts derived from higher consumption, the country’s lower prices on
hydrocarbons sales in relation to international markets derive in product being smuggled to
the borders. This represents a significant economic loss.

Having a socially and environmentally fair taxation would discourage the abuse in the
extraction of natural resources and would increase the revenue, which could be dedicated
to the funding of social and environmental programs as well as boosting the development
of clean technologies.

On top of the previous analysis, various proposals are presented that could help reducing
subsidies to fossil fuels, while minimizing the effects on social sectors that are dependent
on these subsidies.

Palabras clave: subvenciones, hidrocarburos, Ecuador, politica energética.

Descriptores JEL: H23, N56, 013, Q43, Q56

estos subsidios aumentaran a medida
que el precio de mercado también se
incrementaba. Asi, los subsidios llegaron
a formar parte regular del presupuesto
estatal.

1. Introduccién

A partir de 1985, inici6 en América Latina
un periodo de reformas que incluyeron al
sector eléctrico e hidrocarburifero,
desintegrando monopolios estatales vy

permitiendo la participacion del sector
privado en diferentes segmentos. En la
mayoria de los paises, con la apertura
que se dio a la participacion privada y a
medida que los precios se acercaban a
los de mercado, los subsidios se hicieron
explicitos. La politica apuntaba a que

Sin embargo, muchos paises requieren
analizar cuanto efectivamente
representan los subsidios en el fomento
al desarrollo productivo o si estos
subsidios estdn o no dirigidos o
focalizados hacia los grupos que
realmente requieren de esta subvencion.
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En la gran mayoria de paises, los
subsidios que inicialmente fueron
implementados de manera coyuntural
hace algunos afos, se mantienen debido
a situaciones plenamente de orden
politico, que actualmente amplian mas
aun la brecha entre ricos y pobres (Rios,
Garrén & Cisneros, 2007).

Diferentes segmentos sociales
empezaron a rechazar los incrementos
en los precios de los hidrocarburos y los
gobiernos presupuestaron los subsidios
de los precios de los hidrocarburos (Rios,
Garrén & Cisneros, 2007).

La discusion de los subsidios a los
combustibles fésiles se incorporé a la
agenda del G-20 a partir de la cumbre de
septiembre de 2009, donde se la vincul6
con el cambio climatico y se planted su
racionalizacion y eliminacién en el medio
plazo. En la cumbre de junio de 2010, los
paises presentaron sus planes al
respecto, en la cual 11 identificaron
subsidios a racionalizar y/o eliminar y 8
informaron que no cuentan con subsidios
(Galperin, Lottici y Pérez, 2009).

La Agencia Internacional de la Energia
(2014) en su estudio del consumo de
combustibles fosiles establece que la
contribucion porcentual de los
combustibles fésiles a la energia
consumida en Ecuador es de 81,2%. Sin
embargo, Ecuador es el pais de América
Latina con el mayor nivel de subsidios a
los derivados de los combustibles fosiles
como porcentaje del PIB. En el afio 2011
el Ecuador destiné el 6,31% del PIB para
derivados de petrdleo y 0,18% para
subsidios a la electricidad (Fierro, 2014).
Como manifiesta Fierro (2014: 2) “un
subsidio de los combustibles fésiles
(gasolina, diésel, carbdn, gas natural,
etc.) es, esencialmente, lo contrario a un
impuesto a las emisiones de carbono. Es
decir, en lugar de desincentivar las

emisiones mediante un impuesto, se
estan incentivando dichas emisiones de
gases de efecto invernadero (GEI),
agravando el calentamiento global”.

Segun el Fondo Monetario Internacional
(2014) al contrario de ofrecer subsidios,
los Gobiernos deberian cobrar impuestos
para compensar las externalidades
negativas de los combustibles fosiles. El
experto en comercializacién petrolera,
Luis Luzcando, opina que la Unica politica
publica que podria combatir el incremento
del consumo y el contrabando es un retiro
gradual del subsidio (Acosta, 2013).

La eliminacion de subsidios suele ser una
medida 6ptima pero muy dificil de tomar.
La experiencia internacional destaca la
importancia de eliminar los subsidios de
manera gradual y con medidas de
mitigacién bien focalizadas en los grupos
mas vulnerables afectados por la reforma
(FMI, 2014).

El objetivo de esta investigacion es
realizar una diagnosis de la situacién
legal, politica y econdmica de los
subsidios a los combustibles fésiles en
Ecuador, para establecer opciones para
su progresiva reduccion, considerando
las vias legales, institucionales y las
medidas sociales compensatorias para
acometer dicha reforma.

A nivel metodolégico el articulo
caracteriza la matriz energética de
Ecuador y la magnitud de los subsidios,
especialmente a partir de informacién
oficial. Asimismo, caracteriza las
principales probleméticas asociadas a
estos subsidios a partir de un andlisis de
la literatura. Partiendo del anterior
andlisis y de la experiencia del equipo
redactor, el articulo plantea diferentes
propuestas de reforma.
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2. La necesidad de una tributacion
ambiental y socialmente justa
sobre los combustibles fdsiles en
Ecuador y la reduccién de
subsidios ambientalmente
perjudiciales

Los subsidios a la energia tienen vastas
consecuencias economicas. Aungue
estdn dirigidos a proteger a los
consumidores, los subsidios intensifican
los desequilibrios fiscales y desplazan
otras posibles opciones de gasto publico,
pues ante presupuestos limitados lo
dedicado a subsidios no puede dedicarse
a otros fines. Como indica Gutiérrez
(2013: 123): “una estrategia de reduccién
de los subsidios sobre estos bienes
permitiria liberar estos recursos para
destinarlos a otros programas
gubernamentales”, entre ellos algunos
considerados prioritarios, como
educacioén o sanidad.

Estos subsidios, ademas, no estan bien
orientados a los grupos vulnerables que
supuestamente deben proteger (OCDE
2013). También  distorsionan la
asignacion de recursos, dado que
estimulan el consumo excesivo de
energia, fomentan artificialmente ramas
de actividad que hacen un uso intensivo
de combustibles fésiles, reducen los
incentivos a la inversibn en energias
renovables y aceleran el agotamiento de
los recursos naturales.

Para el Fondo Monetario Internacional
(2014), los subsidios muchas veces son
responsables de los déficits fiscales en
los paises, puesto que fijan los precios
internos de sus combustibles por debajo
de los precios internacionales, a manera
de politica social, lo que provoca que el
recurso no sea evaluado correctamente y
sea sobreexplotado. En el mercado, este
subsidio se ve reflejado en el aumento en
la oferta debido a la disminuciéon del

precio subsidiado. Por consiguiente, el
resultado de un subsidio es la
disminucion del precio del bien o servicio
subsidiado, que sera pagado por los
consumidores, y el incremento en el
precio recibido por el productor. La
diferencia entre estos precios seria el
subsidio. Los beneficios son compartidos
por los consumidores y los productores
en proporcion de las pendientes relativas
de las funciones de oferta y demanda
(Rodriguez y Sanchez, 2003).

Los subsidios a la gasolina y diésel en
Ecuador fueron concebidos como una
politica social y compensatoria. Aunque
no es el objeto de este articulo evaluar los
resultados sociales de dicha politica,
Cueva y Ortiz (2013) afirman que la
politica del gobierno ecuatoriano al
subsidiar los hidrocarburos ha
incentivado la demanda de derivados de
petroleo, particularmente por parte de
familias de ingresos medios y altos, e
industrias que han optado por energias
subsidiadas, algo derivado del hecho que
no hay manera de diferenciar entre
pobres y ricos al momento de vender en
el mercado gas o gasolina subsidiada. El
diésel es el combustible que mas subsidio
recibe por parte del Estado y la revision
del mismo no esta en la agenda del
Gobierno (su precio se mantiene
congelado durante los dltimos 10 afios).
Comparado con otros paises (Peru y
Colombia), su costo es mas econdémico,
lo que genera el aumento constante de su
consumo y un contrabando masivo.

En relacion a las consecuencias
ambientales de los subsidios, parece
claro que han contribuido el
acrecentamiento del parque automotor y
el uso creciente del vehiculo,
aumentando las emisiones de CO2 al
ambiente y las afecciones (directas o
indirectas) a la salud de la poblacion.
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La OCDE (2010) indica que los impuestos
gue gravan la contaminacién favorecen la
innovacién medioambiental y, por ello,
aconseja a los gobiernos establecer una
fiscalidad elevada en este ambito.
Asimismo, indica la eficacia de los
tributos  ecoldgicos para conseguir
cambios en el comportamiento de los
ciudadanos, sobre todo si el Gobierno
correspondiente da una sefal fuerte de
que tiene intencibn de mantener una
imposicién fiscal y un precio de las
emisiones de carbono a niveles elevados
a largo plazo.

La reduccion del subsidio a los
combustibles es un paso hacia gravar la
contaminacion. Es, de hecho, wun
prerrequisito, pues para llegar a aplicar el
principio de quien contamina paga -
mediante los correspondientes impuestos
ambientales—, primero hay que
abandonar los impuestos negativos, que
de facto es lo que se pueden considerar
las subvenciones.

Cabe destacar que la funcién principal de
los impuestos es tipicamente la
recaudacion y la redistribucion. Aun asi,
los impuestos también se pueden
configurar con una finalidad ambiental.
Asi, cuando los impuestos gravan la
extraccion o uso de ciertos recursos, o la
contaminacién ocasionada por ciertos
procesos, estan de hecho creando un
incentivo hacia un menor uso de recursos
o hacia la adopcion de mejores préacticas
ambientales.

Es igualmente importante contar con una
administracion clara y transparente con
respecto a sus politicas, en particular las
tributarias. Los instrumentos fiscales
deben mostrar coherencia ante el publico
en general, para permitir mayor eficacia.
Precisan de consideraciones previas que
no pueden limitarse a un juicio
estrictamente juridico, sino que también

deben considerar los aspectos de
caracter econdémico, social y ambiental de
la zona donde se pretenden establecer.
Por un lado, se debe determinar la
intensidad con que los tributos
ambientales se deben aplicar para
alcanzar los objetivos planteados, que en
gran medida depende del tipo impositivo,
pero también de otros elementos, como el
alcance del objeto imponible, la
progresividad en su introduccion o
posibles beneficios fiscales, entre otros.
Por otro lado, se deben tomar en cuenta
las caracteristicas del marco juridico en
gue se insertan dichos tributos, con el
propésito de lograr un desarrollo
econdémico, ecologico y social
equilibrado.

La tributacién ambientalmente justa debe
tratar de conjugar objetivos puramente
ambientales con objetivos
socioeconomicos. Es importante sefialar
gue el caracter finalista de los tributos
ambientales facilita la comprensién de los
mismos por parte de la sociedad y reduce
la resistencia. En este sentido, si se
reduce el subsidio a los combustibles,
resultaria mas aceptable socialmente que
el dinero ahorrado fuera reinvertido en
mejorar tecnologias en los sectores mas
afectados y en compensaciones a los
mas desfavorecidos.

En paises que cuentan con una
economia emergente, como Ecuador,
una tributacion socialmente justa pasaria
por  conseguir una  recaudacion
economica apreciable y estable en el
tiempo, que ayudase a generar recursos,
tanto para su reinversion en el desarrollo
social del pais, como para la proteccion
del ambiente (Paton, 2012).

Segun Oliva et al. (2011), la relacién entre
estos preceptos y la politica tributaria esta
respaldada en el articulo 300 de la
Constitucién, donde se hace explicita la
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necesidad de que el sistema tributario
tenga como uno de sus objetivos la
promocion de comportamientos
amigables con el medio ambiente: “la
politica tributaria promovera la
redistribucion y estimulara el empleo, la
produccién de bienes y servicios, Yy
conductas  ecolégicas, sociales vy
economicas responsables”.

Asi, si el uso de vehiculos se viera
limitado por los mayores costos del
combustible, y al mismo tiempo fuese
desmotivado por estrategias de eficiencia
en la movilidad publica (mejor atencion,
tarifas preferenciales, etc.) y educaciéon
ambiental que provoque la
concienciacion ciudadana en este tema,
se podria conseguir minimizar las
externalidades generadas por el uso de
hidrocarburos. Recordemos que Ecuador
gasta un alto valor de su PIB en estos
subsidios, consignando a ellos, un mayor
porcentaje que a la educacion y salud. Al
mismo tiempo, el Ecuador es uno de los
principales exportadores de petréleo en
Sudamérica (Rios, Garrén, Cisneros,
2007), lo que trae como consecuencia el
uso ineficiente de la energia.

En el Ecuador, aplicar un régimen
tributario social y ambientalmente justo
sobre los hidrocarburos suena légico vy
parece factible. Ademas, hacerlo
ayudaria a incentivar el desarrollo de
proyectos de energias renovables en el
pais y cumpliria con el objetivo de hacer
visible la responsabilidad de los
consumidores. Sin embargo,
politicamente, la reduccién de subsidios
es un tema sensible porque un recorte de
los mismos significa un aumento en los
precios de transporte y alimento, asi
como otros servicios, lo que tiende a
generar disconformidad y conflictos.

Finalmente, podemos mencionar que al
reducir o eliminar los subsidios a los

combustibles, se tendrian efectos
positivos sobre el ambiente, la economia
o el equilibrio fiscal, no obstante, ello
tendria consecuencias evidentes sobre el
consumo y el acceso a los diferentes
servicios y bienes, principalmente en los
hogares mas pobres, los cuales deberian
ser compensados de alguna manera en
caso de darse la reduccién

La reduccioén de los subsidios, permitiria
al Gobierno distribuir de otra forma los
recursos que ahora estan comprometidos
a este fin. Segun Ponce (2013) ello
permite suponer que el monto ahorrado
podria dedicarse a gasto corriente o de
inversion, o bien al pago de la deuda
externa publica.

3. Contexto internacional

La OECD (2013), en su publicacién
titulada  “Inventory  of  Estimated
Budgetary Support and Tax Expenditures
for Fossil Fuels” afirma que Ultimamente
se han impulsado iniciativas que buscan
racionalizar o eliminar los subsidios de los
combustibles fosiles (OCDE, 2013).
Merril (2014) indica que los subsidios
significan una pérdida de eficiencia para
la sociedad, por los costos artificiales,
asignacion y uso ineficiente de los
recursos, que se refleja en su economia.

El grupo de G20y el Foro de Cooperacion
Econdémica Asia-Pacifico (APEC) se
comprometieron a eliminar gradualmente
los subsidios a los combustibles fosiles.
El tema se incluy6 en el documento final
de la Conferencia de Desarrollo
Sostenible Rio+20, “eliminar  los
subsidios perjudiciales e ineficientes a los
combustibles fésiles que alientan a un
consumo derrochador y socavan el
desarrollo sostenible” (Parrafo 225).

La importancia de la reforma a las
politicas sobre combustibles fosiles se
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reconocio explicitamente en la
Declaracion sobre crecimiento verde
(OCDE, 2009), en la que 34 paises se
comprometieron a fomentar la reforma de
su politica interna, evitar o eliminar
politicas dafiinas al medio ambiente.

La ayuda que los gobiernos brindan a los
consumidores y  productores de
combustibles fosiles se situd entre US$
55 a 90 mil millones al afio entre 2005-
2011 (OCDE, 2012). En los paises en
desarrollo los subsidios constituyen una
parte significativa de sus presupuestos
gubernamentales.

Asimismo, la OCDE (2012) indica que
varios paises han adoptado medidas para
disminuir los subsidios, por ejemplo en
Filipinas, se eliminaron diversos
subsidios a los combustibles fosiles entre
1996-2001. Y desde entonces han podido
invertir mas en redes de seguridad y
energias renovables, incluso ahora
establecen  impuestos sobre los
combustibles para recaudar ingresos.
Otro ejemplo es Indonesia, donde se
aprobé la eliminacién de los subsidios a
los grandes consumidores de energia
eléctrica, y la disminucién gradual de los
subsidios de los combustibles de los
vehiculos particulares, mientras que por
otro lado otorgaron subsidios al
transporte publico y a las motocicletas. A
pesar de ello, los subsidios contintan
siendo altos.

La base de datos de la Global Subsidies
Initiative, generada por el [ISD en el afio
2011, indica que el Ecuador destina
alrededor del 15% de su gasto estatal al
subsidio a los combustibles fésiles. Por
otro lado, la Organizacion
Latinoamericana de Energia (OLADE,
2005) indica que los paises que mas

subsidios a los derivados otorgan en la
region son Venezuela, México, Ecuador y
Argentina, que a Su vez son paises
exportadores de petréleo. Asimismo se
recalca que los paises que mayor
subsidio otorgan como porcentaje del PIB
son Surinam, Venezuela y Ecuador, con
un rango de participacion entre el 9 y el
7% del PIB. En promedio, el subsidio en
relacibon al PIB para los paises de
América Latina y el Caribe en 2005 fue
del 2,3%.

La magnitud de los subsidios a la energia
en el mundo ha caido agudamente desde
los afios 80, principalmente debido a la
desaparicion del bloque comunista. En
este sentido, el 1ISD ha propuesto un
enfoque particular de tres elementos
basado en las lecciones aprendidas de la
experiencia de algunos paises que ya
han implementado politicas de reduccion
de subsidios: ajustar los precios
correctamente, fomentar el apoyo a la
reforma y gestionar los impactos de la
reforma.

4. Consumo de combustibles fosiles
en Ecuador

La suma de la produccion nacional y de
la importacion de derivados de petréleo
se identifica como “Oferta de Derivados”
de petréleo, y se ofrece a través de las
diferentes comercializadoras en el pais.

La tabla 1 muestra el consumo de
derivados de petrdleo en el Ecuador
durante los afios 2011, 2012 y 2013;
siendo los productos mas demandados el
diésel, seguido por la gasolina y el gas
licuado de petrdleo.
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Tabla 1. Consumo de derivados de petréleo en miles de barriles, 2011-2013

Derivados de petréleo 2011 2012 2013
Gasolinas 22.386 23.682 25.880
Diésel 2 28.440 29.690 29.276
Fuel Oil #4 9.312 10.531 11.813
GLP 11.782 12.176 12.332
Jet 2.626 2.679 2.791
Asfaltos 2.211 2.346 2.183
Otros 4.318 8.025 7.651
Total 83.461 89.130 91.926

Fuente: Banco Central del Ecuador. 2013

La figura 1 muestra el consumo de los pudiéndose observar que el consumo es
derivados de petroleo principalmente en todos los casos excepto el Fuel Oil #4
Diésel 2, Gasolinas, Fueloil #4 y GLP en muy superior a lo producido.

el Ecuador versus la produccién de estos
mismos derivados de petréleo en
Ecuador en el periodo 2011 - 2013,
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Figura 1. Consumo vs produccidon de derivados de petréleo en Ecuador, 2011-

2013

Nota: Consumo mostrado en barras, Produccidn mostrada en linea.

Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos generados por Petroecuador

La figura anterior permite entender que el
Ecuador requiere importar derivados de
petroleo para el consumo interno, puesto
que lo producido en la Refineria de
Esmeraldas no abastece la demanda
nacional.

Entre 1970y 2012 el consumo energético
final en el Ecuador crecio
aceleradamente, como se observa en la
figura siguiente, en donde se aprecia un
predominio absoluto de los derivados del
petréleo como el diésel y las gasolinas,
en especial para el sector del transporte
(Ministerio Coordinador de Sectores
Estratégicos, 2013).
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Figura 2. Evolucién del consumo energético final por fuentes en Ecuador,

1970-2012

Fuente: Ministerio Coordinador de Sectores Estratégicos, 2013

De acuerdo al Balance Energético
Nacional del 2013 (Ministerio
Coordinador de Sectores Estratégicos,
2013), la estructura del consumo
energético final por fuente esta
cambiando y la electricidad va tomando

relevancia, no obstante el diésel
mantiene el primer lugar con el 30%,
seguido por la gasolina con el 23%, la
electricidad con el 13% vy el fueloil con el
9%.

Otras secundarias Productos de cafia

7%

No energético
3%

Fuel oil
9%

Lefa
2%

Diesel oil
30%

Electricidad
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Petréleo
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Gas licuado
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Gasolinas/naftas
23%
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Figura 3. Estructura del consumo final por fuente, 2013. Fuente: Ministerio Coordinador

de Sectores Estratégicos, 2013
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De acuerdo al Balance Energético
Nacional del 2014 (Ministerio
Coordinador de Sectores Estratégicos,
2014), el consumo final de energia tuvo
un crecimiento del 5,1 % respecto al afio
2013. En la estructura del consumo
energético final por fuente destaca un
crecimiento en el consumo de electricidad

10

Por ciento 2014/2013
N w EY

[N

Electricidad Derivados

(8,6%) y en los consumos de derivados
del petréleo (5,1%). Los consumos
registrados en productos de la biomasa
en el afo 2014 crecieron un 3,7%,
marcando un cambio en la tendencia
decreciente observada en los U(ltimos
afios (Ministerio de Obras Publicas,
2014).

8,6
5,1 51
5
I 3,7 I
0 I

Biomasa Total

Figura 4. Crecimiento del consumo final de energia 2013-2014

Fuente: Elaboracién a partir del Balance Energético Nacional 2014 (Ministerio Coordinador

de Sectores Estratégicos, 2014)

4.1 Magnitud econémica

Mediante la revision de la informacion
estadistica publicada por el Banco
Central del Ecuador, asi como por los
informes generados por la Empresa
Publica Petroecuador, que es la
encargada de la comercializaciéon de los
derivados de petréleo en el pais, se ha
obtenido informacion sobre precios de
importaciones, precios de venta interna,
costos de subsidios y exportaciones de
petroleo en el Ecuador en diferentes
periodos.

Los precios de importacion con respecto
a los precios de venta interna en doélares
por barril de diésel y GLP se muestran en
la tabla 2. Cabe indicar que no existe
informacion de este tipo con respecto a
los otros derivados del petréleo. Como se
puede observar, el porcentaje subsidiado
en relacion al precio de importacion es
mayor al 50% en todos los afios en los
dos productos analizados, siendo el Gas
Licuado de Petroleo el que mayor
subsidio alcanz6 en 2011.

ISSN 13902776 - REVISTA DE LA RED IBEROAMERICANA DE ECONOMIA ECOLOGICA 97



Copyright © 2018 de los autores. Publicado bajo licencia de Redibec
URL: https://redibec.org/ojs
Puig Ventosa, et al., 2018. Revista Iberoamericana de Economia Ecolégica Vol. 28, No. 1: 87-106.

Tabla 2. Precios en ddlares de importacion comparados con los precios de venta
interna, 2011-2013.

Diésel (USD/barril) GLP (USD/tonelada)
2011 2012 2013 2011 2012 2013
Precio importacion 130,8 | 136,1 | 131,7 79,2 71,4 68,7
Precio venta interna 42,2 42,1 41,4 13,8 13,4 14,1
Subsidio 88,6 94,0 90,3 65,4 58,0 54,6
Porcentaje de subsidio (%) 67,74 | 69,07 | 68,56 | 82,58 81,23 | 79,48

Fuente: Datos de EP PETROECUADOR

Los subsidios a los derivados de petréleo porcentaje con respecto al PGE ha
desde 2011 a 2013 han sufrido un disminuido, puesto que el presupuesto ha
incremento (Figura 5), sin embargo vale tenido un incremento significativo en
la pena mencionar que por primera vez relacion a los afios anteriores, como se
en estos cuatro afios en 2014 el presenta en la siguiente tabla:

Tabla 3. Subsidio de los derivados de petréleo en relacion al Presupuesto General del
Estado, 2011-2014

Subsidio 2011 2012 2013 2014
Diésel importado (miles de barriles al afio) 1.337,45 1.600,35 1.882,29 1.860,00
Gasolina importada (miles de barriles al afio) | No disponible 778,90 1.757,55 1.300,00
GLP importado (miles de toneladas al afio) 636,16 523,18 522,45 570,00
GLP nacional (miles de toneladas al afio) No disponible 24,00 65,40 102,00
Jet fuel importado (miles de barriles al afio) No disponible 44,00 N/D* 56,00
TOTAL 2.949,88 3.405,67 3.666,38 3.888,00
Presupuesto General del Estado (millones 18.588,00 19.112,00 | 20.291,00* | 34.300,00*
de USD) *
Porcentaje del subsidio con respecto al 15,87% 17,82% 18,06% 11,34%
PGE

Fuente: Modificado a partir de Fierro, L.A. (2014); Proforma Presupuestaria (2013);
Ripalda, J. (2014), PETROECUADOR, Ministerio de Finanzas.

* La sumatoria total del afio 2013 no considera el dato de Jet fuel importado puesto que no
se dispone informacién, de todos modos el dato se considera con un efecto minimo sobre
el total. ** El valor del PGE del afio 2014 no ha sido tomado del Ministerio de Finanzas por
lo que su valor podria estar sobrevalorado.
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Figura 5. Incremento anual en millones de délares de los subsidios en el periodo 2011 -

2013
Fuente: Datos generados por Petroecuador.

Como muestra la tabla 4, tanto las
exportaciones de crudo como las
importaciones de derivados han tenido un
incremento desde el afio 2011 al 2013.

Tabla 4. Exportacion de petroleo en miles de barriles

Concepto 2011 2012 2013 2014
Crudo exportado 182.357 184.315 192.120 | 203.071
Derivados importados 41.609 43.864 48.600 N/D
0 . .
% de |mportaC|or!es 23 o4 o5 N/D
frente a exportaciones

Fuente: Datos de EP PETROECUADOR

La evolucion de las importaciones de 4.2 Contrabando

derivados frente a las exportaciones de
crudo ha ido en aumento, pudiendo
deberse esto a que el Ecuador, a pesar
de disponer de una explotacion
significativa del crudo, requiere importar
derivados que su produccién interna no
satisface.

se comercializan

De acuerdo a datos
Ministerio Coordinador de la Produccién,
Empleo y Competitividad (2010), se ha
estimado que debido al bajo precio al cual
los derivados del
petréleo en el Ecuador, entre el 5y el 30%

tomados del
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del total de los productos ofertados en el Pera y Colombia, siendo
mercado ecuatoriano se  estarian aproximadamente 293 millones de
contrabandeando principalmente hacia doélares de pérdida para el pais.

Tabla 5. Precio de los principales derivados de petroleo en diferentes paises

Derivados del petroleo Ecuador Pera Colombia
Gasolinas (USD!/litro) 0,58 1,05 1,80
Diésel (USD/litro) 0,29 0,89 0,78
GLP (USD/cilindro 15 Kg) 1,60 N/D 17

Fuente: Datos proporcionados por http://es.globalpetrolprices.com/gasoline prices/

http://www.mingaservice.com/web/inicio/135-293-millones-se-pierden-por-

contrabando.html

* Los costos indicados corresponden a los vigentes durante el periodo de diciembre de

2014 a marzo de 2015.

Por razones obvias no existen datos
exactos en relacion al total de derivados
contrabandeados, pues los controles se
encuentran en las fronteras y no se lleva un
registro pormenorizado de las fugas de
material detectado. Segun Ménica Vergara
(2008), en los operativos interinstitucion-
ales a nivel nacional para el control del
contrabando de GLP realizados en el
periodo enero-octubre 2007, se incautaron
26.603 cilindros.

4.3 A quién benefician los subsidios a
los combustibles fosiles

Gran parte del subsidio se destina al
consumo del parque automotor, por lo que
—segun Avilés (2010)- beneficia mas a la
clase media y alta. Se estima que el
porcentaje del subsidio que reciben los
pobres es apenas del 20%, a diferencia de
las personas de ingresos medios que
reciben el 22% y las de ingresos altos
(58%). Asi, entre el 2000 y el 2005 la gente

con mayores ingresos recibi6 $690
millones por este subsidio, mientras que
los de menos recursos recibieron tan solo
$225 millones (Calderén, 2007).

Por la naturaleza de su actividad, el sector
de los transportistas publicos y pesados es
el méas beneficiado por el subsidio al diésel,
por ende cabe esperar que sea el sector
gue mas intente influir en el mantenimiento
de los subsidios en el pais. De hecho, un
ejemplo de su capacidad de influencia son
los paros de transporte, que en el pasado
se han convocado cuando el Gobierno ha
intentado tomar medidas para reducir los
subsidios (Diario Critico del Ecuador,
2010). En todo caso, es importante
discriminar la problemética en relacion al
transporte publico y a los pesados, puesto
que el primer caso —aun con todas sus
limitaciones— ya se trata de una alternativa
al transporte particular, mas intensivo en
recursos y en ocupacion de la via publica,
y por tanto podria haber més argumentos
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para un cierto mantenimiento de los
subsidios.

5. Propuestas parala accién

En este apartado se presentan propuestas
gue pueden ayudar a la reduccion de
subsidios a los combustibles fosiles,
minimizando los efectos sobre aquellos
sectores sociales que requieren de estos
subsidios.

El informe del Plan Maestro de
Hidrocarburos (Ministerio de Recursos
Naturales no Renovables y Wood
Mackenzie, 2013) afirma que los subsidios
a los combustibles fésiles son impagables
en el mediano plazo y recomienda su
eliminacion  paulatina en el pais
(Villavicencio, 2013). Ademas recomienda
la ejecucién de un plan de focalizacién y
eliminacion de subsidios al diésel, gasolina
y GLP, a partir de 2014, iniciando con una
campafia mediatica para preparar a la
poblaciéon y suavizar los impactos de la
medida.

Las propuestas que se plantean a
continuacién contemplan aspectos
técnicos, econdmicos, sociales y
ambientales, y permitirian avanzar en esta
direccion.

Propuesta 1. Reduccion progresiva de
los subsidios a gasolinay diésel

El caracter inelastico de la demanda indica
la dificultad de utilizar productos
alternativos y hace que la mayor parte de
la reduccién de los subsidios se traslade en
forma de mayores precios a los que hacen
frente los consumidores. Sin embargo, la
aplicacion de wuna reduccion de los
subsidios podria ser viable si:

e Se aplicase de forma progresiva,
con un calendario aprobado con
antelacibn y que trazase una

trayectoria de reduccion a varios
anos.

e Fuera acompafiada de la aplicacion
de mecanismos de compensacion
a algunos consumidores
(Propuesta 2).

e Se aplicase conjuntamente con
campafias de concienciacion vy
comunicacion.

e Se focalizase, al menos en primera
instancia, en aquellos subsidios
mas factibles de reducir.

Un objetivo que parece razonable a medio
plazo seria alcanzar unos niveles medios
de precios de los hidrocarburos similares a
los que existen en los paises vecinos. Para
avanzar en esa direccion, y teniendo en
cuenta los anteriores criterios, se
recomienda abordar en primer término la
reduccion de subsidios a la gasolina, pues
ello dejaria practicamente al margen al
transporte de mercancias y, por tanto, los
efectos inflacionarios de la medida serian
minimos.

Propuesta 2. Compensacion a los mas
desfavorecidos

Teniendo como antecedente lo que ocurre
en otros paises respecto a los subsidios a
los combustibles fosiles, el Ecuador podria
implementar una politica de subsidios
destinada a favorecer de manera puntual a
los sectores mas necesitados -y mas
afectados por una reduccion de los
subsidios a los hidrocarburos-. Ello se
podria articular usando la base de datos de
las personas que se benefician del bono de
desarrollo humano.

Otra posibilidad seria la propuesta
planteada por la OLADE para el subsidio
del gas, segun la cual se podrian utilizar las
facturas de luz para identificar a los
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usuarios que requieren del beneficio.
Como referencia se podria hacer uso del
subsidio cruzado del sector eléctrico, el
cual se entrega a quienes consumen entre
0-100 kWh/mes, por considerarlos como
consumidores de bajos ingresos. Esto
equivale a un usuario que tiene en su hogar
tres o cuatro focos y un televisor. En la
planilla de luz de esta categoria se podria
agregar una especie de cupon
desprendible, a fin de que el beneficiario
pudiera adquirir un cilindro de gas
subsidiado en los centros de distribucion
alrededor del pais. El cupén contendria los
datos del beneficiario, lo que permitiria
identificar con claridad a los abonados con
derecho al subsidio. Y, a su vez, serviria
como respaldo para que el vendedor del
hidrocarburo pudiera reclamar el costo
respectivo a las autoridades energéticas
en un periodo determinado (Rios, Garron,
Cisneros, 2007).

A su vez, parte del dinero ahorrado
mediante la reducciéon subsidios a los
combustibles se podria destinar a politicas
sociales (promoviendo que mayor cantidad
de gente tenga acceso a agua potable y
saneamiento, mejorando el sistema de
salud y la educacién, etc.); ademas se
podrian destinar recursos para promover
sistemas de transporte masivo. Dentro del
area ambiental, se podrian dedicar
recursos a mitigar los impactos
ambientales negativos producidos por el
consumo de hidrocarburos, como la
contaminacién causada por los gases de
efecto invernadero, o por las actividades
de extraccion, refinacion y
comercializacion.

Propuesta 3. Prevencién del

contrabando

Para evitar el contrabando de
hidrocarburos a los paises vecinos (Pera y
Colombia) se requiere, ademas de mejorar
los mecanismos de deteccidon del fraude,

gue los precios entre los tres paises sean
similares, lo que exige un proceso de
progresiva convergencia.

Por otro lado y de manera complementaria,
podria ser adecuado materializar el
planteamiento realizado por el Gobierno
del Ecuador (Correa, 2013), en el cual se
proponia controlar el sobreconsumo de
gasolina en el transporte privado,
asignando un cupo de consumo de 300 o
400 galones subsidiados por afio a cada
familia, planteamiento que aun no se ha
aplicado. La propuesta sugeria que, si se
consumen cantidades de combustible que
superase esta cantidad, el subsidio
desapareceria y se deberia pagar el coste
real. A parte de desmotivar el consumo
excesivo de combustibles, esta propuesta
dificultaria el contrabando puesto que la
cantidad de combustible subvencionado
sobrante por encima de las necesidades se
veria muy limitado.

Segun nuestro criterio, los grupos que
podrian recibir la subvencién al consumo
de combustibles podrian ser aquellos que
reciben el bono de desarrollo humano y
para quienes el gobierno establece una
serie de requerimientos para su obtencion.
El mecanismo de fiscalizacion para
determinar a los grupos beneficiados
podria darse a aquellas personas aptas
para recibir el bono, también lo serian para
recibir una adecuada asignacién de cupos
de consumo de gasolina (por ejemplo, una
persona que tiene vehiculo propio o
grandes herramientas como un tractor no
es considerada apta para recibir el bono,
por lo tanto no tendria derecho a recibir una
mayor asignacion de cupos de consumo).
Como se ha mencionado con anterioridad,
un mecanismo complementario de
fiscalizacion podria tener relacién con el
andlisis de consumo eléctrico de estas
personas.
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Finalmente, y con caracter transversal, es
importante socializar y comunicar cualquier
reforma que se acometa. El ordenamiento
juridico en el Ecuador ya establece que
toda medida que tenga que regir en el pais
deberd ser debidamente socializada y
difundida previamente a su aplicacion,
pero ciertamente existe margen para
mejorar estos procesos. Para ello se
debera tomar en cuenta quienes van a ser
afectados directamente con esta medida, y
prever medidas de socializacion a las
diferentes escalas territoriales.

Paralelo a ello, las nuevas medidas a
aplicar se deberian socializar a la
ciudadania en general via medios de
comunicacion, incluyendo entrevistas con
los responsables.

7. Conclusiones

El 82% de la matriz energética del Ecuador
depende de combustibles fosiles. Este tipo
de energia sustenta las necesidades
energéticas domiciliarias, de transporte e
industriales. En 2009, el 61% del consumo
nacional de energia corresponde al sector
de transporte, seguido por el 13,15% del
domeéstico, siendo el hidrocarburo de
mayor demanda el diésel, seguido por la
gasolina y el GLP, revelando que las
acciones a tomarse para la disminucion de
subsidios a los combustibles fosiles deben
ir dirigidas principalmente a estos.

Los subsidios a la energia tienen vastas
consecuencias econémicas, aunque estan
dirigidos a proteger a los consumidores,
intensifican los desequilibrios fiscales y
desplazan gasto publico prioritario.
También distorsionan la asignacion de
recursos, dado que estimulan el consumo
excesivo de energia, reducen los
incentivos a la inversibn en energias
renovables y aceleran el agotamiento de
los recursos naturales.

Este articulo no asume ni propugha una
desaparicion de las subvenciones per se,
en aras en un pretendido laissez faire que
supuestamente permita al mercado
asignar mejor los recursos. Por el
contrario, se propugna una intervencion
publica que tome en consideracion,
reduzca y en su caso internalice, las
externalidades ambientales, con el doble
objetivo de minimizar los problemas
ambientales y favorecer una asignacion
mas eficiente de recursos.

Segun Petroecuador, el monto destinado a
los subsidios de combustibles fosiles se
incrementa cada afio, situandose entre el
15 y 18% con respecto al PGE. El hecho
gue los subsidios a los combustibles fosiles
ocupen un porcentaje importante del PGE
obliga a plantear medidas para su pronta
disminucion.

La Constitucion del 2008 otorga derechos
a la naturaleza, ademas el Plan Nacional
para el Buen Vivir 2013-2017 sefala entre
sus objetivos “Garantizar los derechos de
la naturaleza y promover la sostenibilidad
ambiental territorial y global” (objetivo 7).
Ademds, la politica tributaria esta
respaldada en el articulo 300 de la
Constitucién, donde se hace explicita la
necesidad de que el sistema tributario
tenga como uno de sus objetivos la
promocién de comportamientos amigables
con el medio ambiente.

Un objetivo razonable a medio plazo seria
alcanzar precios de los hidrocarburos
similares a los que existen en los paises
vecinos. Para avanzar en esa direccion, se
recomienda abordar en primer término la
reduccion progresiva de subsidios a la
gasolina, pues ello dejaria practicamente al
margen al transporte de mercancias y, por
tanto, los efectos inflacionarios de la
medida serian minimos.

Conjuntamente con la implementacion de
las politicas de reduccion de los subsidios
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a los combustibles fésiles, es necesario
generar herramientas para compensar de
manera puntual a los sectores mas
necesitados y afectados por dicha
reduccion, destinando parte del dinero
ahorrado a  politicas sociales vy
ambientales.

Se debe resguardar al transporte publico
de la reduccién de los subsidios a los
combustibles fosiles, salvaguardando esta
necesidad bésica, y evitando un alza
abrupta de la inflacion.

Es necesaria una buena socializacion de la
reforma. Por un lado, porque el
ordenamiento juridico en el Ecuador
establece que toda medida que tenga que
regir en el pais debera ser debidamente
socializada y difundida previamente a su
aplicacion. Por otro, porque es un ambito
sujeto a la controversia y a los intereses de
signo opuesto.
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