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INTRODUCCION

El Fondo Accién, ejecutando recursos aportados por la Agencia Francesa de Desarrollo
(AFD)!, ha contratado a Econometria Consultores? para apoyar al Departamento Nacional

de Planeacién y al Comité de Gestion Financiera del Sisclima, en dos lineas tematicas:

A. El desarrollo de una propuesta relacionada con el uso de instrumentos

econémicos/incentivos financieros como medida estructural para asegurar la
sostenibilidad del financiamiento climatico y avanzar hacia el crecimiento verde en
el mediano y largo plazo.

La elaboracion de una metodologia y plan de accién para el acceso a fuentes publicas
internacionales como mecanismo de financiamiento de la nacién garantizando
movilizacién de fuentes adicionales, alineacion con marcos nacionales y apropiacion

de pais.

El estudio se desarrolla entre agosto de 2016 y julio de 2017 y tiene contemplados los
siguientes productos:

A. Linea tematica de instrumentos econdmicos e incentivos financieros

Producto A.1: Es un documento que incluye la metodologia y los criterios de
priorizaciéon de instrumentos econdmicos relevantes en términos de cambio
climatico y crecimiento verde a ser analizados. Para este propodsito, el DNP

suministra informacién sobre los instrumentos sectoriales existentes.

Producto A.2: Corresponde a un documento con el analisis del efecto positivo,
negativo o neutro en términos de cambio climatico y crecimiento verde de los
instrumentos econémicos priorizados en diferentes sectores de la economia. Este
analisis tiene un componente de efectos cuantitativos para, al menos, cinco
instrumentos seleccionados entre el equipo consultor y el DNP. Adicionalmente,
incluye un analisis sobre el nivel de armonizacién de los instrumentos priorizados
con el fin de identificar posibles efectos contrarios en los objetivos de cambio
climatico y crecimiento verde entre instrumentos. Este producto incluye

consideraciones territoriales y la realizacion de una sesién de socializacion de

I Recursos que se enmarcan en un crédito programatico celebrado entre la Nacién yla AFD que contempla una cooperacién técnica
no reembolsable en el tema de finanzas del clima con el objeto de fortalecer las actividades del Comité de Gestion Financiera del
SISCLIMA.

2 Econometria Consultores es una marca de Econometria S.A. En este trabajo Econometria Consultores cuenta con el apoyo de
Macias Gémez & Asociados, en los analisis legales, y GFLLAC, en el andlisis de flujos internacionales.
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resultados y retroalimentacion de la propuesta con actores relevantes del sector y

sectores afines.

e Producto A.3: Es un documento que incluye una propuesta de reforma de

instrumentos econémicos en tres aspectos:

o La propuesta de nuevos instrumentos;

o La propuesta de eliminacion de instrumentos existentes dada su
desalineacion con los propésitos de crecimiento verde y cambio climatico;

o La propuesta de ajuste de instrumentos existentes con el fin de maximizar su
alineacién con los objetivos de crecimiento verde y cambio climatico.
Teniendo en cuenta que la modificacién y propuesta de nuevos instrumentos
sera la base para una reforma fiscal ambiental, esta se presenta acompanada
del analisis de su impacto y viabilidad técnica y politica, asi como la
complementariedad con otras opciones de politica publica.

e Este producto también incluye consideraciones territoriales y la realizaciéon de

sesiones de socializacion de resultados y retroalimentacién con actores relevantes

del sector y sectores afines, as{ como, sesiones de generacion de capacidades.

B. Linea tematica de fuentes publicas internacionales de financiamiento

climatico

Producto B.1: Corresponde a un documento que contiene el analisis historico de
los dltimos cinco afios de uso de fuentes publicas internacionales en cambio
climatico incluyendo: (a) principales fuentes, (b) principales usos, (c) impactos
en términos de cambio climatico, (d) analisis sobre su implementacién y
ejecucion, (d) analisis de armonizacion con marcos nacionales, (e) recursos
domésticos apalancados, y (f) valor agregado en términos de cambios en
procesos de gestion publica. Este producto incluye una propuesta acerca de la
integracion de este analisis en el sistema de MRV de finanzas liderado por el
Comité de Gestion Financiera del SISCLIMA. Este producto también incluye la
realizacion de sesiones de socializacion de resultados y retroalimentacion de la

propuesta por parte de actores relevantes del sector y sectores afines.

Producto B.2: Es un documento que desarrolla la metodologia de gestion
publica, para el contexto colombiano, para el uso de fuentes publicas

internacionales, y que tiene en cuenta los siguientes enfoques: (a) movilizacion

Péginaz
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otras inversiones, (b) aseguramiento de la armonizacién con prioridades
nacionales desde la perspectiva de politica publica y fiscal, (c) logro de una
ejecucion efectiva, y (d) generaciéon de cambios en términos de apropiacion de
pais. Este producto también incluye la formulacién de indicadores —mediante
una hoja metodolégica— y la socializacién de la metodologia y sesiones de
generacion de capacidades con actores relevantes.

Producto B.3: Consiste en un documento que propone y describe un plan de
accion para los siguientes 4 afios indicando: (a) fuentes publicas internacionales
mas opcionadas, (b) areas prioritarias de inversion e instrumentos de acceso, (d)
estrategia de movilizacién de otros recursos, (¢) medidas para garantizar
armonizacioén con prioridades y procesos nacionales, (f) estrategia para lograr

apropiacion de pais, (g) un plan de accion indicativo con fechas y responsables.

Este documento corresponde al Producto A3 de la consultoria, y se ha organizado de la

siguiente forma:

En el primer capitulo, se presenta una sintesis de los analisis realizados a los
instrumentos tanto desde el punto de vista cualitativo como cuantitativo y las
conclusiones de dichos analisis en términos de nivel de implementacién de las

medidas a la fecha de elaboracién de este informe.

Luego se incluye un capitulo sobre cada uno de los instrumentos con la revision
de la experiencia internacional, la identificacion de los vacios legales y las
recomendaciones de adecuaciéon normativa, asi como las recomendaciones para

la implementacion
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Capitulo 1

ANALISIS DE INSTRUMENTOS ECONOMICOS Y MECANISMOS
FINANCIEROS PARA LA POLTICA DE CRECIMIENTO VERDE Y
CAMBIO CLIMATICO

Este capitulo presenta los resultados generales de la consultoria desarrollada por
Econometria Consultores sobre instrumentos econémicos e incentivos financieros? para la

politica de crecimiento verde y cambio climatico en Colombia.

El Plan Nacional de Desarrollo de Colombia para el periodo 2014-2018, estableci6 la
Estrategia de Crecimiento Verde para: avanzar hacia un crecimiento sostenible y bajo en
carbono; proteger y asegurar el uso sostenible del capital natural y mejorar la calidad
ambiental; y lograr un crecimiento resiliente, reduciendo la vulnerabilidad frente a los
riesgos de desastres y al cambio climatico. Puede notarse que los objetivos de mitigacion y
adaptacion se conjugan con objetivos referentes a desarrollo sostenible, eficiencia,

productividad y protecciéon ambiental

Para el desarrollo de esta estrategia, el Gobierno Nacional conformé una Mision de
Crecimiento Verde, la cual producira las bases técnicas para la formulacién de la Politica de
Crecimiento Verde de Largo Plazo. Para formular esta politica se han preparado diferentes
insumos, entre ellos, este analisis de potenciales instrumentos econémicos que permiten
impulsar e incentivar el logro de los mencionados objetivos.

Se priorizaron y analizaron cinco instrumentos desde el punto de vista econémico,
mediante analisis cuantitativos de simulacién de algunos parametros de interés y su efecto
sobre los principales beneficios y costos econémicos. Para estos instrumentos
seleccionados, se analizé su grado de armonizacion con la estrategia de crecimiento verde,
sus vacios normativos y la necesidad o no de llevar a cabo modificaciones legales o
reglamentarias para implementarlos de una manera armonica y efectiva. En el analisis se

incluye también el analisis cualitativo de armonizacién y brechas normativas de otros cuatro

3 . , . . 11 . .

Hace parte de una consultoria mds amplia que incluye el desarrollo de un modelo de acceso a fuentes publicas internacionales de
recursos para cambio climatico, contratada por Fondo Accidn, con recursos de la Agencia Francesa de Desarrollo y la supervision
técnica del Departamento Nacional de Planeacion de Colombia

Pégina4‘



Instrumentos econdmicos de incentivos y fuentes de financiamiento internacional para cambio climdtico en
Colombia

Producto 3A: Formulacién de nuevos instrumentos

Econometria S.A. — 3 de octubre de 2017

instrumentos (Reposicion del parque vehicular de carga, exenciones al impuesto predial,

beneficios para generacioén de energia renovable y sobretasa al predial).

En el marco de este estudio, como insumo para la reforma tributaria de 2016, también se
llev6 a cabo una simulacion del mercado de energfa eléctrica, para determinar los posibles
efectos del impuesto al carbono sobre las tarifas de la electricidad y un andlisis de los
incentivos negativos, frente al crecimiento verde, de los beneficios tributarios existentes
para los sectores extractivos.

A continuacién, se presenta un analisis de los tipos de instrumentos econémicos e
incentivos financieros, aplicables para la politica de crecimiento verde y el papel que
desempenarfan dentro de la implementacién de la politica. Se explica la metodologia de
analisis usada en el marco de la consultoria para la evaluacion de la pertinencia de los
instrumentos, asi como la metodologia para priorizar y seleccionar los instrumentos. Luego
se describen los instrumentos seleccionados, sus efectos esperados, su nivel de
armonizacién con los objetivos de crecimiento verde y su papel dentro de una eventual

reforma normativa. Finalmente se incluyen algunas conclusiones y recomendaciones.

1.1 INSTRUMENTOS PARA LA GESTION DE UNA POLITICA PUBLICA DE
CRECIMIENTO VERDE

La Estrategia de Crecimiento Verde, ademas de las acciones e inversiones estatales
necesarias, busca estimular que los inversionistas privados se sientan atraidos por
inversiones que lleven a la eficiencia, la productividad, el adecuado aprovechamiento del
capital natural, la protecciéon ambiental y la reduccién de riesgos climaticos. La Politica
Nacional de Cambio Climatico por su parte, para avanzar en una senda de desarrollo bajo
en carbono y resiliente al clima, busca incorporar la gestién del cambio climatico tanto en
las decisiones publicas como en las privadas.

Asi pues, los objetivos de crecimiento verde, incluidos los referentes a mitigacion y
adaptacion al cambio climatico, no se pueden lograr exclusivamente con esfuerzos del
sector publico, sino que ademas se requieren acciones e inversiones especificas por parte
del sector privado en el desarrollo de sus actividades econdmicas. En la medida que dichas
acciones e inversiones deben responder a decisiones propias de los empresarios es necesario
entender las barreras o restricciones que determinan que esas decisiones de inversiéon no se

lleven a cabo.
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Hay diferentes formas de propiciar un comportamiento de los agentes. En materia de
gestién y politica ambiental, de acuerdo con la CEPAL, los instrumentos mas utilizados
internacionalmente se pueden agrupar en los siguientes tipos (CEPAL, 2015):

i.  De comando y control: son de caracter regulatorio y establecen estandares o limites
especificos que los distintos agentes deben cumplir,

ii.  Econdémicos: se basan en la utilizacion de incentivos econémicos o de mercado para

generar los comportamientos deseados;

ii.  De educacion e informacion: buscan educar e informar a los diferentes actores de la
sociedad sobre aspectos relevantes del medio ambiente, (como conductas
ambientalmente beneficiosas o dafiinas, efectos de la contaminacion y los beneficios

de la conservacion, entre otros)

iv.  Voluntarios: son aquellos implementados por los sectores productivos, en los cuales,
a través de acuerdos, elevan la proteccion del medio ambiente por sobre los niveles

establecidos en las normas o estandares establecidos regulatoriamente.

Los instrumentos econémicos y financieros que se disefien para implementar la politica de
crecimiento verde, deben eliminar barreras regulatorias innecesarias que puedan estar
limitando la posibilidad de obtener una respuesta adecuada por parte de los agentes
econoémicos. Igualmente deben incorporar incentivos y estimulos al sector privado a realizar
las acciones e inversiones que favorecen el crecimiento verde y que, en el mediano y largo

plazo generen beneficios para ellos mismos, la sociedad en su conjunto y el capital natural.

1.1.1 Las barreras econdmicas para el crecimiento verde

La OECD plantea que las restricciones para el crecimiento verde se agrupan en dos

categorias (OECD, 2011):
e Las que llevan a que los retornos sociales de la inversiéon* verde sean bajos.

e las que dificultan la apropiaciéon de los retornos de la inversion por parte de la

sociedad en su conjunto

Este enfoque esta basado en planteamientos mas generales sobre barreras a la inversion que
plantean Hausmann, Rodrik y Velasco, sobre el diagnodstico del crecimiento econémico

(Hausmann, Rodrik, & Velasco, 2008). Los autores indican que en general los bajos niveles

Referidos a los beneficios sociales netos de los costos sociales y no tnicamente referidos a sus beneficiarios directos y especificos.
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de inversion privada y emprendimiento, se relacionan con bajos retornos de la actividad

econodmica, y altos costos financieros.

Los bajos retornos econémicos se originan en caracteristicas estructurales que limitan la
rentabilidad social y en dificultades para la apropiacion de los retornos. La baja rentabilidad
social puede deberse a problemas de configuracion geografica o estado de la infraestructura
de bienes publicos lo cual impone mayores costos, o puede estar determinado por
deficiencias en el capital humano requerido para el manejo de la nueva inversién, o poco

acceso a tecnologfas importadas.

Los casos en los que no se pueden apropiar adecuadamente los retornos de la inversion por
parte de los inversionistas, tienen que ver con los riesgos derivados de las reglas de juego
internas, que pueden corresponder a una tributacion ineficiente, una regulacion inadecuada
de los derechos de propiedad, del cumplimiento contractual, de las relaciones laborales o

del aprovechamiento de externalidades para el aprendizaje y la coordinacién de esfuerzos.

También se identifican las barreras para el acceso a la financiacién como un condicionante
del nivel de las inversiones. El origen del alto costo financiero puede estar en el mercado
financieros domésticos (estructura de la oferta o barreras a la captacion de recursos) o en el
comportamiento de los mercados internacionales, que influyen sobre el mercado

doméstico. La siguiente grafica presenta este planteamiento.
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Figura 1.1 - Determinantes de la insuficiencia de inversion
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Fuente: (Hausmann, Rodrik, & Velasco, 2008) traduccién de Econometria
Consultores.

Este enfoque resalta que las barreras y restricciones que condicionan la toma de decisiones
para la inversiéon no solo tienen que ver con las caracteristicas de las inversiones sino
también con las posibilidades de financiacién. En muchos casos las barreras econémicas y
financieras no limitan solo la accién del sector privado sino también a la administracion
publica en el nivel regional y territorial.

1.1.2 Instrumentos econdmicos y mecanismos financieros

En la medida que existen este tipo de barreras resulta conveniente distinguir los
instrumentos que buscan y estan diseflados para generar incentivos y cambios de
comportamiento por parte de los agentes econdmicos, a los que se conocen como
“instrumentos economicos”, de aquellos que buscan direccionar recursos para el
financiamiento de la politica o para el cubrimiento de riesgos, a los cuales se les denomina
“instrumentos o mecanismos financieros”. Esto, teniendo en cuenta que son muchos los
instrumentos econémicos que a su vez se constituyen en mecanismos financieros y

viceversa. La siguiente figura presenta algunos ejemplos de medidas que se pueden
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incorporar mediante la implementaciéon de instrumentos de ambos tipos o mediante la
eliminacién de instrumentos econémicos que pueden ser adversos al crecimiento verde.

Figura 1.2 - Medidas relacionadas con instrumentos econémicos y
financieros relacionados con crecimiento verde

INSTRUMENTOS ECONOMICOS MECANISMOS FINANCIEROS

Tasas, cargosy
tarifas

Esquemas de
depdsito-rembolso

Bonos Verdes

Donaciones
condicionadas

Subsidios

condicionados

Eliminacion de
incentivos perversos

Pagos x servicios
ambientales

Fuente: Desarrollo de Econometria Consultores

Cuando el instrumento econémico no tiene como fin el recaudo o el suministro de recursos,
podria considerarse que es un instrumento econémico, pero no un mecanismo financiero,
como las regulaciones ambientales, que tienen efectos econémicos entre agentes privados
pero que no generan flujos de dinero para fines ambientales. La regulacion de uso del suelo
puede prevenir asentamientos en riesgo O proteger ecosistemas, e incluso cambia la
valoracion de mercado del suelo y por esa via cambia los ingresos territoriales, pero dichos
ingresos no van directamente a un destino ambiental. Otro ejemplo son las multas y
sanciones, las cuales buscan incentivar el cumplimiento de las normas ambientales, y entre
menos dinero obtenga el Estado por esta via, mas efectivas estaran siendo. La eliminacion
de incentivos perversos, como subsidios o descuentos tributarios a actividades
contaminantes, pueden generar un ahorro o ingreso al Estado, pero si su destino es general

no se constituira en mecanismo financiero ambiental. Otras como los beneficios tributarios,
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incluso reducen el flujo de ingresos fiscales, pero desde el punto de vista del agente
econémico mejoran el flujo de caja y reduce los riesgos de liquidez de los proyectos
ambientales y climaticos. Por otra parte pueden existir instrumentos econdémicos que
aunque generan estimulos para otros objetivos de politica (como aumento de inversiones
sectoriales, incremento de las exportaciones o desarrollo energético) pueden resultar
contraproducentes para los objetivos de crecimiento verde, al estimular actividades que
reducen el capital natural o afectan la calidad ambiental, sin una compensacion suficiente a

la sociedad.

En cuanto a los mecanismos financieros que no necesariamente generan un cambio de
comportamiento, estan los gravamenes generales que se destinan a la politica ambiental, los
seguros (para eventos climaticos), garantias estatales para respaldar créditos comerciales
destinados a inversiones ambientales, la destinacion de ingresos publicos generales a
objetivos ambientales especificos, y la cofinanciaciéon de un nivel de gobierno a otro para
proyectos ambientales de inversion. Las lineas de crédito generales que pueden ser aplicadas
a proyectos ambientales, son solo mecanismos de financiacién si no existe
condicionamiento y verificacion de su aplicaciéon a objetivos ambientales o climaticos

especificos.

Los instrumentos que se encuentran en la intersecciéon cumplen un doble propésito:
permiten generar incentivos para lograr impactos positivos en crecimiento verde y
adicionalmente financiar acciones de la politica en el sector publico y privado, mediante

transferencias de recursos entre ellos.

e Los impuestos ambientales, las tasas®, cargos y tarifas, asi como los sistemas de
comercio de derechos o permisos ambientales® transables, conllevan un flujo de
recursos del sector privado hacia el sector publico. Incentivan al sector privado a
una reconversion tecnologica limpia, al incorporar el costo de la externalidad dentro
del proceso productivo para quienes la continian generando. Como se explica mas
adelante, cuando estos instrumentos se refieren a gases de efecto invernadero se les
denomina mecanismos de carbon pricing.

e Los sistemas de deposito-rembolso incorporan dicho costo, pero lo devuelven
cuando se verifica que se ha eliminado la externalidad. Asi pues, es un flujo

5 En Colombia las tasas ambientales son gravaimenes de tipo administrativo, definidos en sus tarifas por las autoridades ambientales
y cuyos recursos se destinan de manera especifica también a este sector, mientras que los impuestos son definidos por ley y en
general no tienen destinacién especifica salvo en casos excepcionales.

¢ En Colombia y otros paises el concepto de “permiso ambiental” incorpora la posibilidad de revocatoria por parte de la autoridad
ambiental, lo cual limita la transabilidad. Por esta razén se usara en adelante el término de derechos transables.
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bidireccional entre el sector publico y el sector privado mediado por un resultado

ambientalmente deseable.

e Los bonos verdes captan recursos del sector privado para financiar proyectos
verdes con condiciones preferenciales, los cuales podrian ser adelantados por otras

empresas privadas o por entidades publicas que accedan a dicho financiamiento’.

e Los pagos por servicios ambientales son flujos de recursos de los agentes privados
que usan los servicios hacia los agentes privados que viabilizan dichos servicios, por
ejemplo, mediante la conservacién de cuencas o bosques. Estos pagos pueden ser
mediados por el sector publico en el caso de beneficios de tipo general, pero

también puede darse por acuerdo entre las partes involucradas.

e Jas donaciones condicionadas a resultados también son flujos de recursos entre
agentes no gubernamentales® pero en donde quien suministra los recursos no es el
beneficiario directo de las acciones que se quieren incentivar en quien recibe los
recursos, sino que pueden ser de caracter filantrépico o los beneficios pueden ser
indirectos, por el desarrollo proyectos o acciones de beneficio general. Si las

donaciones no estan condicionadas a resultados ambientales, serfa simplemente una

fuente de financiacién que ayuda, pero no impone incentivos.

e Los subsidios condicionados a resultados son flujos de recursos del sector pablico
al sector privado, o entre niveles de gobierno cuando opera el mecanismo de
subsidiariedad. Se desarrolla mediante programas que ofrecen dinero, activos o
servicios, con el requisito de verificacion de la obtencion de resultados frente a unos

requisitos prestablecidos.

A continuacion, se analizan en mas detalle los instrumentos econémicos que se utilizan para

la gestién publica ambiental. Es decir, aquellos que involucran flujos de recursos hacia y

desde el sector publico y ademas generan incentivos al sector privado.

1.1.3 Tipos de instrumentos econdmicos

La siguiente figura presenta una clasificacién para los instrumentos econémicos, desde el
punto de vista de las finanzas publicas, enmarcandolos dentro de los instrumentos generales

de gestioén publica ambiental.

7 Si las captaciones mediante bonos verdes no cuentan con una verificacién de impactos ambientales positivos de los recursos

utilizados, se pueden considerar como una fuente de fondeo, similar a la de otros bonos.
8 Incluyendo otros gobiernos y demds fuentes publicas internacionales
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Figura 1.3 - Tipos de instrumentos econémicos para la gestiéon de la politica
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Fuente Econometria con base en (CEPAL, 2015)

Los instrumentos econémicos se clasifican en instrumentos tributarios y no tributarios. Los
tributarios son los que se refieren a diferentes tipos de tributos o gravamenes que se espera
generen un comportamiento especifico de los agentes para no causarlos, o habiéndolos
causado lograr su descuento o devolucion.

Los impuestos ambientales, generalmente gravan actividades que se quieren desestimular
por ser inconvenientes, aunque sean socialmente admisibles. Se pueden agrupar en
actividades que:

e Usan recursos naturales sobre los cuales se quiere racionalizar su explotacion. Otros
recursos escasos que requieren proteccion se manejarian con medidas de comando
y control

e Generan un deterioro ambiental que no es deseable pero que se encuentra dentro
de los limites admisibles, pues aquellos deterioros no admisibles generalmente se
manejan mediante medidas de comando y control.

Si bien los impuestos, en general se recaudan y permiten financiar, en conjunto todas las
acciones del Estado sin una destinacién especifica, en Colombia puede existir dicha

destinacion especifica si se trata de inversiones sociales incluyendo las ambientales. Las
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contribuciones parafiscales, a su vez, son gravamenes que gravan a un sector o grupo de

personas y lo recaudos se invierten en beneficio de ese mismo sector o grupo.

Las tasas? y cargos!®, en general buscan que el contribuyente pague por un servicio o un
recurso ambiental que ha usado y del cual ha obtenido un beneficio. Generalmente buscan
obtener recursos para la preservaciéon o mantenimiento del recurso o servicio ambiental que
se utiliza. También permite desestimular el uso indiscriminado e ineficiente del recurso.

Otro tipo de medidas tributarias consiste en los beneficios tributarios que se establecen para
estimular el desarrollo de acciones o inversiones deseables desde el punto de vista social y
ambiental, pero que en general no son desarrolladas por los agentes privados porque no
resultan econémicamente rentables. Cuando se genera una reducciéon del pago de impuestos
(deduccién, exencién o no causacion del impuesto) se busca reducir los costos, de manera

que el desarrollo de dicha accién o inversion, resulte rentable.

Los sistemas de depésito-rembolso, como se ha mencionado, buscan desestimular la
generacion de externalidades negativas. Para ello incorporan un sobrecosto en el precio del
producto y utiliza estos mismos recursos para recompensar a los agentes privados que

eliminen la externalidad.

Por ejemplo, el consumidor, de un producto empacado con un material no facilmente
biodegradable como el plastico paga un depédsito al momento de la adquisicion del
producto. Cuando la contaminacién es evitada, por el reciclaje del empaque, entonces se

efectia el reembolso del depésito realizado.

El sistema incorpora tanto el pago de un gravamen como la devolucién del mismo, luego
es una combinacion de las tipologias ya descritas. Sin embargo, es comun que los recursos
se manejen a través de fondos parafiscales que no entran directamente como ingreso
publico, e incluso pueden ser administrados por agentes privados.

Los instrumentos no tributarios, no imponen una obligacién de pago por parte de los
agentes privados, sino que en muchos casos generan un costo para las finanzas publicas. Se
pueden encontrar en esta clasificacion, los mercados de derechos transables y los subsidios

estatales.

La tasa es entendida como un tributo que se paga por la contraprestacién de un servicio o bien del Estado. Adicionalmente, la
tasa tiene un caracter voluntario, en el sentido que particular puede tener la opcién de utilizar o no el bien o servicio del Estado.
10 . s . -, . .
Puede tratarse de un cargo por consumo y un cargo fijo. Este dltimo se entiende como una remuneraciéon que se realiza via

tarifa, generada con ocasién de aquellos costos en que incurre el prestador del servicio para garantizar su prestaciéon continua y
eficiente. Lo anterior, considerando que dichos costos son independientes del consumo del servicio.
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En el caso de los derechos transables, se trata de instrumentos de mercado en donde el
Estado genera una oferta limitada de derechos, que contemplan la posibilidad de realizar
una actividad generadora de externalidades, dentro de un limite permisible. Los agentes
econémicos deciden de acuerdo con sus opciones de transformacién tecnolégica, si pagan
por el derecho o si realizan inversiones que le eviten generar la externalidad contemplada
en dicho derecho.

Un ejemplo de derechos transables es el caso de los mercados de carbono, en donde el
empresario compara el valor de mercado del derecho transable con el costo marginal de las

inversiones necesarias para reducir sus emisiones de contaminantes.

Los subsidios, por su parte, pueden buscar reducir el precio o costo relativo de un bien o
servicio cuya demanda se desea estimular, el cual puede ser un producto de consumo o un

insumo de produccion.

Los diferentes instrumentos mencionados tienen diferentes implicaciones en términos
fiscales: algunos son generadores de ingresos para el Estado; otros pueden ser neutros; y
otros, solo constituyen erogaciones. Igualmente, algunos de estos instrumentos implican un
mayor nivel de control sobre las acciones de los agentes privados y por lo tanto requieren
recursos para el seguimiento y control de su cumplimiento. El siguiente diagrama presenta
una representacion de estas implicaciones, incluyendo en gris otros instrumentos de gestion

que no se constituyen en instrumentos economicos.
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Figura 1.4 - Instrumentos segun tipo de impacto fiscal y nivel de control
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1.1.4 El precio al carbono

Dentro de los instrumentos econdmicos para crecimiento verde, tienen una especial
importancia aquellos que van dirigidos a la politica de cambio climatico, como son el
impuesto al carbono, las tasas retributivas por emisiones de gases de efecto invernadero y
el sistema de comercio de emisiones, pues permiten establecer un precio nacional para el
carbono, el cual se relaciona con las ventajas competitivas del pais para adelantar acciones
de mitigacion de las emisiones de GEIL

Colombia no es un pais de altas emisiones, pero han venido mostrando un crecimiento alto.
El pafs se ha comprometido con una meta de reducciéon entre el 20% y 30% de sus
emisiones. Por otra parte, el pais tiene una alta vulnerabilidad climatica y atraer recursos
tanto del sector privado como de fuentes internacionales. I.a creacion de instrumentos que
permitan establecer el precio del carbono del pais servira para recaudar recursos de las
personas emisoras de GEI, pero también crea sinergias para ofrecer mitigacion de

emisiones a pafses con precios del carbono mas alto.
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Existe una diferencia importante en la forma en que los diferentes instrumentos permiten

establecer un precio para el COp, y una cantidad de emisiones de equilibrio:

e En los instrumentos impositivos, como el impuesto al carbono y las tasas
ambientales, el Estado define el precio del CO2, y los agentes privados deciden sobre
su nivel de emisiones, dado ese precio. Si el precio que se establece en la tarifa del
gravamen es bajo, los agentes preferiran pagarlo a realizar inversiones que podrian
resultar mas costosas, si el precio es alto, muchos empresarios preferiran realizar

cambios tecnologicos para reducir sus emisiones.

e En el caso del sistema de comercio de derechos de emision, el Estado expide tantos
derechos de emision como el nivel de emisiones de CO2 que se espera alcanzar como

maximo y mediante mecanismos de mercado se establece un precio de equilibrio.

En Colombia se ha venido avanzando en ambas direcciones. En 2016 se establecié un
impuesto al carbono, que cubre las emisiones relacionadas con el uso de combustibles
liquidos y gas natural en las industrias. Por otra parte, se han desarrollado estudios!! que
han planteado el desarrollo de un Sistema de Comercio de Emisiones (SCE), se esta
estableciendo una hoja de ruta para la creaciéon del SCE'2, y al momento de finalizar este
documento, se encuentra haciendo tramite en el Congreso de la Reptblica un proyecto de

Ley de Cambio Climatico que crea el SCE.

La coexistencia de dos instrumentos diferentes (impuesto al carbono y SCE) implica
establecer un mecanismo de interaccién que respete los objetivos de los dos instrumentos,
es asi como se ha incorporado en la propuesta una subasta de cupos (derechos) de emision
cuyo precio base es igual al valor que cada afo se encuentre vigente para el impuesto al
carbono. Igualmente, para los sectores no cubiertos por el impuesto se ha previsto una tasa
ambiental por emisiones, que sirva de sefial de precio techo para regular la volatilidad del
mercado y que serfa pagada por aquellos que no cumplan con la obligacién de respaldar sus

emisiones con cupos transables.

Como se ha mencionado, en el marco del presente estudio se realizaron analisis del impacto
del impuesto al carbono sobre los mercados de electricidad, los cuales fueron insumo para
las discusiones previas a la aprobacién del impuesto.

El impuesto al carbono como el Sistema de Comercio de Emisiones y las tasas ambientales,
son elementos importantes de lo que serfa una reforma fiscal verde en Colombia. Otros

11 Ver el Marco para la Estrategia Colombiana de Financiamiento Climatico (Econometria Consultores, 2016)
12 Consultorfa realizada por la alianza Carbon Trust, Econometrfa, Motu, Fedesarrollo y Uniandes en 2017
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instrumentos econémicos podran complementarlos para garantizar la existencia de
incentivos adecuados y recursos presupuestales para lograr los objetivos de la Estrategia de
Crecimiento Verde y de la Politica de Crecimiento Verde a expedirse durante 2018.

1.1.5 Reforma Fiscal verde y el doble dividendo.

A nivel internacional, las reformas fiscales verdes se han entendido como una propuesta
novedosa que conjuga los intereses de la economia ambiental y de las finanzas publicas.
Una preocupacion permanente en las economias muy dependientes de los combustibles
tosiles y en donde las finanzas publicas se encuentran equilibradas, es el efecto sobre la

eficiencia fiscal de los impuestos ambientales.

Colombia ha tenido histéricamente impuestos a los combustibles fosiles liquidos y tiene
reglamentadas tasas ambientales que pueden ser definidas en sus tarifas por las autoridades

ambientales y su recaudo tiene una destinacion especifica ambiental!3,

De acuerdo con las estadisticas de la OECD, antes de la expediciéon del impuesto al
carbono, Colombia recibfa un 4.94% de sus ingresos fiscales de impuestos clasificados
como ambientales!4, lo cual era ya muy cercano al promedio de los pafses de esta
organizaciéon (5.31%). Con respecto al PIB, los impuestos ambientales en Colombia
representan alrededor del 0,99%, lo cual es inferior al promedio de los paises de la OECD
el cual se encuentra en 1,63%. Las siguientes figuras muestran estos indicadores para 2013.

3 Ver Articulo 42 de la Ley 99 de 1993

14 : : P : .
Hsta cifra ya inclufa impuestos a combustibles como la sobretasa a la gasolina
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Figura 1.5 - Ingresos fiscales provenientes de impuestos ambientales. OECD y otros paises
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Figura 1.6 - Ingresos fiscales como proporcion del PUB. OECD y otros paises
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Pearce!® plante6 en 1991 las ventajas y desventajas de un impuesto al carbono en el contexto
de cambio climatico, indicando que una ventaja serfa la generaciéon de un alto recaudo que
permitirfa reducir otros impuestos con incentivos distorsionantes como los impuestos
laborales y al capital de las empresas. Esto es lo que se ha llamado el doble dividendo
(Carter, 1999). El objetivo que se plantea es mejorar la calidad ambiental y la eficiencia del
sistema fiscal, manteniendo el presupuesto publico inalterado. Esto también es conocido
como reciclaje de los impuestos.

Los estudios que han tratado el tema buscan analizar el impacto de los impuestos
ambientales tanto en las emisiones de CO2 como en variables macroeconémicas como el
PIB. Se utilizan diferentes tipos de enfoque incluyendo modelos de equilibrio general,

modelos tecnolégicos, modelos de equilibrio parcial y modelos macroeconométricos.

En una revisién realizada por (Carter, 1999) alrededor de la mitad de los modelos de
equilibrio general encuentran efectos nulos sobre el PIB, el empleo o el bienestar. En el
caso colombiano, GET2C adelant6 una evaluacion de diferentes instrumentos, utilizando
el modelo de equilibrio general MEG4C del Departamento Nacional de Planeacion
encontrando que los escenarios de impuestos no muestran efectos en el control de las
emisiones y solo un efecto muy pequefio sobre el PIB'. El estudio modela dos tipos de
reciclaje de ingresos!”: uno dirigido a colaborar en la reduccion del déficit fiscal del gobierno
y otro dirigido a reducirlos costos de inversiéon en capital para cambio tecnolégico. El

primero genera menores crecimientos del PIB que el segundo.

La hipotesis del doble dividendo, mediante la reasignaciéon de recursos fiscales para la
disminucién de la carga impositiva laboral, fue probada para Colombia por (Sanchez, 2011)
simulando el recaudo de tasas retributivas con la reduccion de los aportes parafiscales que
deben cubrir las firmas por sus trabajadores. Encuentra incrementos en el bienestar bajo

este escenatrio.

A pesar de los beneficios que puede representar el usar los ingresos de los instrumentos
ambientales para cubrir los déficit gubernamentales, pagar deuda publica o reducir otros
impuestos, existe la alternativa de invertirlos en politicas complementarias de crecimiento
verde, como por ejemplo subsidios para mejoras en eficiencia energética (Bowen, 2015) o

para paises desarrollados invertirlos en investigacion cientifica en cambio climatico o para

15 Pearce D (199 1) "'The Role of Carbon Taxes in Adjusting to Global Warming', Economic Journal 10 1: 938-48. Citado por
(Rodriguez, 2002) y (Carter, 1999)

16 Los escenarios con Sistema de Comercio de Emisiones muestran un impacto positivo sobre el PIB y el escenario de comando y
control efectos recesivos.

17 Para los ingresos provenientes del sistema de comercio de emisiones
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canalizar recursos hacia paises en desarrollo para actividades de mitigacién. Sin embargo,

existen presiones de lobby politico por parte de los actores que ven reducidas sus ganancias

y beneficios para ser compensados por ello.

El siguiente cuadro muestra la tendencia de uso de los ingresos de los instrumentos de

carbon pricing en la practica.

Cuadro 1.1 - Uso de los ingresos fiscales de instrumentos de precio del

PAIS/JURISDICCION ANO

Finlandia 1990
Holanda 1990
Noruega 1991
Suecia

Dinamarca 1992
Reino Unido 2001
Boulder, Colorado 2007
(USA)

Quebec (Canada) 2007
Columbia Britanica 2008
(USA)

California (USA) 2013

carbono en la prdctica

USO DE LOS INGRESOS FISCALES DEL CARBON PRICING
Presupuesto general del Gobierno Central; reducciones en impuestos a las
personas particulares y a las contribuciones para seguridad social.
Reducciones en impuestos a las personas particulares y a las contribuciones
para seguridad social; programas de mitigacion climatica
Presupuesto general del Gobierno Central; reducciones en impuestos a las
personas particulares
Presupuesto general del Gobierno Central; reducciones en impuestos a las
personas particulares y a las contribuciones para seguridad social.

Estudios ambientales y devoluciones a la industria; reducciones en impuestos
a las personas particulares y a las contribuciones para seguridad social.
Reducciones iniciales en pagos de seguridad social

Programas de mitigacion climatica

Programas de mitigacion climatica

Reducciones en impuestos a las personas y a las empresas; mandato de
neutralidad de ingresos.

Distribucion gratuita de cuotas de emision; gastos con prop6sitos ambientales
para mejoramiento de la calidad del aire; al menos 25% para programas de
beneficio de comunidades vulnerables

Fuente: (Bowen, 2015)

Asi pues, el concepto neoclasico del doble dividendo se ha venido transformando en la

practica y se nota una tendencia a invertir los ingresos fiscales en politicas complementarias

para potenciar los beneficios en términos de cambio climatico.

Una situacién similar sucede en Colombia. La reforma tributaria finalmente aprobada'®

incluy6 el impuesto al carbono a los combustibles fésiles, con unas tarifas equivalentes a

15.000 pesos colombianos por tonelada de carbono emitida por cada combustible, pero

excluyendo de este gravamen al carbon propiamente dicho. Ademas, se establecié que los

recursos generados por este impuesto seran administrados por el Ministerio de Hacienda y

Crédito Publico (MHCP), destinandose principalmente al manejo de la erosion costera, a la

conservacion de fuentes hidricas y a la proteccion de ecosistemas, entre otros, de acuerdo

18 Ley 1819 del 29 de diciembre de 2017
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con los lineamientos que para tal fin establezca el MADS. Finalmente, las tarifas aprobadas

se presentan en la siguiente tabla.

Cuadro 1.2 - Tarifas del Impuesto al Carbono

: TARIFA/UNIDAD
COMBUSTIBLE FOSIL UNIDAD COP(MILES) usD
Gas Natural Metro cubico 29 0,010
Gas Licuado de Petréleo Galén 95 0,032
Gasolina Galén 135 0,045
Kerosene y Jet Fuel Galon 148 0,049
ACPM Galon 152 0,051
Fuel Qil Galon 177 0,059

Fuente: Ley 1819, Art. 222

Por otra parte, la ley establecié6 un mecanismo de no causaciéon de este impuesto a los
usuarios de combustibles que demuestren tener un consumo carbono-neutro, delegando en
el MADS la reglamentacion de este aspecto. En esta direccion, el MADS expidi6 el Decreto
926 del 1 de junio de 2017, estableciendo el procedimiento para la certificacién de dicha
carbono-neutralidad. Este procedimiento parte de considerar la reduccién de emisiones y
las remociones reportadas en el Registro Nacional de Reduccion de las Emisiones de Gases
de Efecto Invernadero creado por el articulo 175 de 1a ley 1753 de 2015.

Esta reglamentacion tiene dos elementos a resaltar: por una parte, se constituye en un
incentivo a invertir en procesos para reducir y evitar emisiones, asi como para remover y
capturar GEI, mas alla de las obligaciones establecidas por normatividad ambiental; ademas,
se enfoca en la asignaciéon de los recursos captados al manejo de la erosion costera, a la
conservacion de fuentes hidricas y a la proteccién de ecosistemas, todos ellos vinculados
de manera directa con las estrategias de crecimiento verde y de adaptaciéon al cambio

climatico.

Con base en las tarifas establecidas, de acuerdo con las proyecciones de demanda de cada
uno de los combustibles fosiles y antes de descontar las deducciones de pagos por carbono-
neutralidad, se estiman para el afio 2017 recaudos del orden de 600 mil millones de pesos
anuales (200 millones de ddlares), tal como se muestra en el siguiente cuadro.

Cuadro 1.3 - Estimacién de recaudo del Impuesto al Carbono - 2017

DEMANDA ESTIMADA TARIFA (*) TOTAL RECAUDO
COMBUSTIBLE (2017) (LEY 1819, ART. 222) MCOP  MUSD
ACPM 1.900 Mgallaio 152 COP/gal 0,051 COP/gal  288.800 96
Gasolina 1.450 Mgallaio 135 COP/gal 0,045 COP/gal  195.750 65
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DEMANDA ESTIMADA TARIFA (*) TOTAL RECAUDO
COMBUSTIBLE (2017) (LEY 1819, ART. 222) MCOP  MUSD
Gas  Natural 5.5 \aps0 29 COPM® 0010 COPm®  89.919 30
(generacion)
Gas  Natural — gp0 a0 20 COPM® 0010 COPm®  26.278 9
(transporte)
Total 600.747 200

() Esta tarifa equivale a COP 15.000 / tCO2 (= USD 5/tCO2)
Fuente: Cdlculos de Econometria con base en (UPME, 2015) y (UPME, 2016)

En el proyecto de ley de cambio climatico presentado por el Gobierno Nacional para la
segunda legislatura de 2017, se establece que los recursos obtenidos por la venta de cupos
(derechos) de emision iran al mismo fondo al que actualmente va el impuesto al carbono y
se podran utilizar en programas de mitigacién y adaptacion al cambio climatico.

1.2 METODOLOGIA DE ANALISIS

Teniendo en cuenta el marco conceptual sobre instrumentos econémico que ha presentado,
en esta seccion se presenta la metodologia de analisis utilizada, la cual se compone de los

siguientes pasos:

Figura 1.7 - Metodologia para el andlisis de instrumentos econdémicos para
el crecimiento verde

. Priorizaci¢ o 3. Entrevistas con

;elzggirclﬁiag:eolrl)g 2. Caracterizacion actores

" de los efectos AP

mstrumentos a esperados institucionales
analizar relevantes

4. Analisis
cuantitativo de
simulacion de los
principales efectos

6. ldentificacion de 5. Analisis cualitativo

vacios legales e de armonizacion
institucionales con la politica

7. Formulacion de
recomendaciones de
adecuacion normativa

Fuente: Econometria Consultores
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Para cada uno de estos pasos metodolégicos se procedié de la siguiente forma:

1. Priorizacién y seleccion de los instrumentos a analizar: En este paso se
establecieron criterios de priorizaciéon, se preseleccionaron un conjunto de
instrumentos y la seleccion final de 9 instrumentos se concerté con el DNP, de
acuerdo a las lineas tematicas de la Mision de Crecimiento Verde. Se definieron cinco
de estos instrumentos para andlisis cuantitativo y cualitativo y los cuatro restantes

para analisis cualitativo exclusivamente, los cuales se detallan mas adelante.

2. Caracterizacion de los efectos esperados: Para cada uno de los instrumentos
seleccionados se defini6é su posible alcance y se establecieron los posibles efectos,
tanto desde el punto de vista econémico como desde el punto de vista ambiental.

Para el analisis cuantitativo se seleccionaron los indicadores y la metodologia para el

desarrollo de los modelos de simulacion.

3. Entrevistas con actores institucionales relevantes: Se escogieron casos de
aplicacion de los diferentes instrumentos seleccionados para analisis cuantitativo. Se
realizaron entrevistas con las diferentes partes interesadas, que podrian ser afectadas
o que podrian suministrar informacién relevante para el desarrollo de las
simulaciones cuantitativas. Se llevaron a cabo mas contactos y reuniones sobre los

instrumentos nuevos, que sobre los que ya existe una experiencia y datos de

informacion secundaria.

4. Analisis cuantitativo de simulaciéon de los principales efectos: Para los casos
de aplicacion escogidos en cada instrumento se simulo la aplicacion del instrumento

a futuro variando un conjunto de parametros de interés y verificando su impacto

sobre los efectos esperados.

5. Analisis cualitativo de armonizaciéon con la politica: De acuerdo con la
definiciéon de cada instrumento se revisé desde el punto de vista normativo e
institucional, el grado de armonizacién con: el crecimiento sostenible y bajo en
carbono; la productividad y eficiencia en el uso de los recursos naturales; la calidad
ambiental y uso sostenible del capital natural; la gobernanza ambiental; y la
adaptacion al cambio climatico. De esta manera se cubrié la revision de su

consistencia y coherencia con los objetivos de la Estrategia de Crecimiento Verde.

6. Identificacion de vacios legales e institucionales. Se revisan las experiencias

internacionales, se examina la normatividad existente y se define si la normatividad

actual permite el desarrollo del instrumento.
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7. Formulacién de recomendaciones de adecuaciéon normativa: Si del ejercicio
anterior se encuentra que el marco legal es insuficiente, se plantean los cambios

requeridos.

A continuacion, se presentan los criterios de priorizacién utilizados y los instrumentos

seleccionados.

1.3 PRIORIZACION DE LOS INSTRUMENTOS A ANALIZAR

Al inicio de la consultoria, dada la dindmica de la agenda legislativa, el Gobierno de
Colombia, a través del Departamento Nacional de Planeacion, priorizé el andlisis de dos
instrumentos de caracter tributario. Dicho analisis sirvié de insumo para la definicion, en
asuntos ambientales, del proyecto de ley de reforma tributaria, que tramité el Gobierno
Nacional ante el Congreso de la Republica, durante el segundo semestre de 2016. Dichos
instrumentos fueron: el impuesto al carbono!? y la eliminacién de beneficios tributarios a
las industrias extractivas. Estos instrumentos fueron discutidos en ese proceso y se
incorporaron en el marco legal colombiano?’, por esta razén no seran objeto de nuevas

recomendaciones, en este documento.

Luego de realizados dichos analisis, se llevo a cabo la priorizacion y seleccion de los demas
instrumentos econéomicos o incentivos financieros objeto de analisis, de acuerdo a los

siguientes criterios:

e Alcance. El alcance se define como la capacidad del instrumento para ser
aplicado a una cantidad menor o mayor de agentes econémicos que se busca
incorporar dentro de las politicas de cambio climatico y crecimiento verde.

e Efectividad. Se define la efectividad esperada como el potencial de
cumplimiento de los objetivos de la politica de cambio climatico y crecimiento

verde por parte de cada instrumento.

e Impacto sobre recursos. Se define el impacto esperado de la generacion de
recursos como la capacidad del instrumento para generar flujos financieros que
se puedan asignar a la implementacién de la politica de cambio climatico y de
crecimiento verde.

19 El alcance definido, para el analisis del impuesto al carbono, fue el impacto de dicho impuesto sobre los precios de la energia
eléctrica y los subsidios a este servicio pablico. Los detalles de dicho analisis se encuentran en el informe del producto 2A de esta
consultoria.

20 En el caso de la eliminacién de beneficios tributarios la incorporacién fue parcial en la reforma tributaria, pero posteriormente el
consejo de Estado declaro nulo el concepto de la DIAN que viabilizaba la deduccién de las regalias para el calculo del impuesto de
renta. En el caso del impuesto al carbono, frente al andlisis de la consultorfa, se excluy6 el sector de carbén mineral de la cobertura
del impuesto.
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e Complejidad/facilidad juridica. Se define la facilidad juridica como el nivel
de complejidad de los componentes normativos necesarios para la

implementacién o ajuste del instrumento.

e Complejidad/facilidad de aplicacion. Se define la facilidad de aplicacion
como el nivel de complejidad, (en términos de costos de transaccion y
complejidad de tramites) para quien se ve afectado o quien deba aplicar el
instrumento y para quienes realizan el control y la verificacion.

A partir de estos criterios, se preselecciond un conjunto de instrumentos y en conjunto con
el Departamento Nacional de Planeacion se hizo la definicion final de los instrumentos,
teniendo en cuenta criterios como: compatibilidad con las lineas de accién de la Mision de
Crecimiento Verde y la no duplicacion con otros estudios en curso o recientemente

realizados?!.

Los instrumentos finalmente seleccionados fueron:

e Sistema de deposito-rembolso para el impulso a una economfia circular
e Incentivo a la capitalizacion rural (ICR) para sistemas silvopastoriles
e Incentivos financieros a medidas de mitigacion de emisiones de GEI
e Apoyo a iniciativas de Bioeconomia
e Proyectos financiados por regalias, con criterios de adaptacion
e Beneficios econémicos a energias renovables
e Exencion al predial
e Sobretasa al predial
e Impulso a la reposicion del parque automotor de carga
A los primeros cinco se les realiz6 analisis tanto cuantitativo como cualitativo de los efectos

esperados y la armonizaciéon con la politica, mientras que a los cuatro ultimos se les

seleccioné para un analisis exclusivamente cualitativo.
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Figura 1.8 - Clasificacién de los instrumentos seleccionados

MECANISMOS FINANCIEROS

INSTRUMENTOS ECONOMICOS

Impuesto al carbono

Regalias para
adaptacion CC
en vias

Exenciones para
energias renovables
Apoyos

condicionados
para Bioeconomia

Sobretasa al
predial para las
CAR

Eliminacién de
Beneficios Tributarios
a actividades extractivas

ICR a proyectos

Esquemas de deposito-
silvopastoriles

rembolso para
Exenciones al
predial rural

economia circular

Créditos Blandos para

mitigacién de CC

Renovacion del parque
automotor de carga

Fuente: Econometria consultores

A continuacién, se hace una descripcion del posible alcance de cada uno de estos
instrumentos dentro de lo que sera la Politica Nacional de Crecimiento Verde.

1.4 DESCRIPCION DE LOS INSTRUMENTOS PRIORIZADOS

A continuacion, se sintetiza la definicion de cada uno de los instrumentos analizados, en el

Cuadro 1.4, y el estado de implementacion de cada uno de ellos en el Cuadro 1.5.
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INSTRUMENTOS

Sistema de depdsito-rembolso para el impulso a
una economia circular

Incentivo a la capitalizacion rural (ICR) para
sistemas silvopastoriles

Incentivos financieros a medidas de mitigacién de
emisiones de GEI

Apoyo a iniciativas de Bioeconomia

Proyectos financiados por regalias, con criterios de
adaptacién

Impuesto al carbono

Impuestos a actividades extractivas

Beneficios econdmicos a energias renovables

Exencion al predial

Sobretasa al predial

Impulso a la reposicién del parque automotor de
carga

Cuadro 1.4 - Descripcion de los instrumentos priorizados

EN QUE CONSISTE
Es un instrumento tributario (gravamen) que se aplicaria a los bienes que generan residuos sélidos no biodegradables.
Se incrementa el precio del bien (debido al gravamen) para incluir los costos de reciclaje del residuo; Los fondos obtenidos
se transfieren a quién que garantice el aprovechamiento y reincorporacion del residuo en el ciclo econémico.
Se trata de una aplicacién del incentivo a la capitalizacion rural para proyectos silvopastoriles. Se entrega un subsidio para
cubrir hasta el 40% de las inversiones en la implementacion de proyectos silvopastoriles, condicionado a la verificacion
de la realizacion de las inversiones, las cuales se desarrollan a través de un crédito de redescuento de FINAGRO.

Se establecen lineas de crédito de redescuento con tasa preferencial condicionada a la inversién en reconversion
tecnoldgica o cualquier otra medida costo efectiva en la reduccion de GEI

Se trata de un apoyo estatal a la produccion y comercializacion de productos derivados de la biodiversidad, condicionado
a la proteccion, recuperacion, mantenimiento o mejoramiento de ecosistemas.

Se trata de una cofinanciacion que se entrega con recursos del Sistema General de Regalias para proyectos destinados
a gestion de riesgo y adaptacién al cambio climatico, asi como un criterio de calificacién técnica para proyectos de
infraestructura que incorporan adaptacion al cambio climatico

Es un tributo aplicado a la compra de combustibles fosiles al productor o importador. La tarifa del impuesto esta de acuerdo
con el factor de emisién de cada combustible. El costo del impuesto se transmite por la cadena de distribucién hasta ser
incorporado en el precio al consumidor final

Consiste en la eliminacion o reduccion de beneficios tributarios a las actividades de extraccion de recursos naturales no
renovables como el petrdleo o el carbon

Se trata de un conjunto de incentivos tributarios y financieros que estan encaminados a lograr un crecimiento en la
generacion energética a partir de energias renovables (FENOGE, incentivos tributarios a la inversién y al desarrollo
tecnoldgico, control/mejoramiento ambiental, y venta de energia con base en renovables)

Son las posibles exenciones del impuesto predial en los municipios, para predios con coberturas de bosques naturales.

Es una renta directa de las corporaciones autonomas regionales, que esta a cargo de las entidades territoriales y que
corresponde a un porcentaje sobre el recaudo total del impuesto predial

Corresponde a la politica de desintegracion y renovacién de los vehiculos de transporte de carga mediante el
reconocimiento de un valor econdmico al propietario que desintegra el vehiculo obsoleto

Fuente: Informe del Producto 2A de esta consultoria
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Cuadro 1.5 - Resumen del Estado de implementacion de los instrumentos priorizados

INSTRUMENTOS

Sistema de depdsito-rembolso para el
impulso a una economia circular

Incentivo a la capitalizacion rural (ICR)
para sistemas silvopastoriles

Incentivos financieros a medidas de
mitigacién de emisiones de GEl

Apoyo a iniciativas de Bioeconomia

Proyectos financiados por regalias, con
criterios de adaptacion

Impuesto al carbono
Impuestos a actividades extractivas

Beneficios econdémicos a energias
renovables

Exencién al predial
Sobretasa al predial

Impulso a la reposicién del parque
automotor de carga

RESUMEN DEL ESTADO ACTUAL DE IMPLEMENTACION

Actualmente existen normas sobre post-consumo, pero el gravamen seria un instrumento nuevo, que se incrementa gradualmente
hasta cumplir las metas de aprovechamiento y asi determinar los valores econémicamente factibles de su tarifa.

El instrumento del ICR existente tiene una larga tradicidn en el pais. La propuesta es incrementar su cobertura en lo referente a
sistemas silvopastoriles.

Actualmente existen lineas de crédito de redescuento, para diferentes usos, entre ellos temas relacionados con eficiencia energética.
Se propone establecer un mecanismo para determinar el nivel de subsidio de acuerdo con estimativos del costo de oportunidad de la
actividad productiva y no solo con los cobeneficios de la medida.

Existen diferentes medidas de apoyo al comercio exterior, un Plan Nacional de Negocios Verdes y un Plan Nacional de Biocomercio.
Se propone la articulacién de las acciones del Estado, para darle un mayor impulso.

Este instrumento ya existe y la propuesta es la incorporacién de criterios de riesgo en la seleccién de los proyectos.

Este instrumento ya ha sido recientemente implementado.
Este instrumento fue recientemente implementado, de manera parcial.

Son estimulos existentes, sin embargo, se requiere simplificar los requisitos y tramites para mejorar su cobertura.

Esta regulado a nivel general, pero seria un instrumento nuevo en la mayoria de los municipios del pais.
Este instrumento ya ha sido implementado.

Este instrumento ya ha sido implementado, pero su reglamentacién ha sido controversial y no ha tenido la efectividad esperada.

Fuente: desarrollo propio con base en andlisis normativo incluido en detalle en el producto 2 del estudio
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1.5 EFECTOS ESPERADOS

Los instrumentos priorizados tienen diferentes efectos relacionados con los objetivos de

crecimiento verde y cambio climatico. Los tipos de efectos examinados fueron:

Reduccién de emisiones GEI: el agente que emite, se estimula para tomar medidas
que lo lleven a tener una menor emision de GEI que las que tendfa en condiciones
normales.

Captura de GEI: se logra que agentes econémicos encuentren atractivo desarrollar
inversiones para remover CO2 de la atmostera, por ejemplo mediante siembra de
coberturas vegetales o proteccion de los ecosistemas actuales para que no se
deterioren

Reducciéon de impactos ambientales locales: cuanto como resultado se evita una
afectacion negativa a los recursos naturales en lugares especificos.

Adaptacién al cambio climatico: el instrumento permite reducir el riesgo mediante
una menor exposicion a desastres climaticos o una menor vulnerabilidad frente a los
mismos.

Eficiencia en el uso de recursos econémicos o naturales: cuando se logra obtener un
nivel de beneficio dado con un menor uso o deterioro de los recursos naturales

Incremento en inversién ambientalmente amigable: cuando se estimula que los
inversionistas prefieran inversiones que generan un beneficio ambiental o de
reduccion de riesgos climaticos

Aumentos de productividad: cuando se logra que se produzca mas utilizando la
misma cantidad de insumos o recutsos.

Aumentos en actividad econémica: se refiere a incrementos en el valor agregado de
un sector, por incrementos en la remuneracion a los trabajadores, en los excedentes
a los inversionistas o en impuestos para el Gobierno Nacional

Generaciéon de empleo: cuando se estimula la realizacion de actividades que
demandan mano de obra nueva

Generaciéon de procesos de innovacion: cuando se estimula la generaciéon de
cambios en los procesos, mediante nuevas maneras de desarrollarlos, o cambios en
los productos, mediante nuevas caracteristicas de los mismos.

Otros impactos sociales indirectos como:

o Inclusién social: se refiere a mejorar el acceso de poblaciones marginadas al
ejercicio de sus derechos.
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o Diversificaciéon de la produccion: se refiere a aumentar la variedad al interior del
portafolio de productos que se ofrecen

o Reduccién en los costos sociales de la salud: cuando el Estado (y en general la
sociedad) deben invertir menos para atender afecciones de salud como
consecuencia en una mejora en la prevencion de las mismas.

o Fortalecimiento del tejido social: cuando se mejora la confianza y solidaridad
dentro de una o varias comunidades de manera que se fortalecen las redes de
apoyo mutuo

o Aumento de cobertura del servicio de energfa en numero de usuarios u horas de
prestacion continua

En el Cuadro 1.6 se presentan los efectos esperados de los instrumentos priorizados. Estos
se clasifican como directos cuando son parte del objetivo del instrumento o se derivan
inmediatamente de su aplicaciéon; y se clasifican como indirectos si se produce en ciertas
aplicaciones, en ciertos contextos, cuando se deriva de una actividad especifica pero el
instrumento no lo incentiva explicitamente o cuando se conjuga con otros factores que no

son propios del instrumento.
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Cuadro 1.6 - Efectos esperados de los instrumentos priorizados

REDUCCION

REDUCCION

INSTRUMENTO DE REMOCION DEIMPACTOS ApAPTACION
EMISIONES DE GEI AMBIENTALE CLIMATICO
GEI S LOCALES
Sistema de dep6sito-
rembolso para el impulso a Indirecto Directo
una economia circular
Incentivo a la capitalizacion
rural (ICR) para sistemas Directo
silvopastoriles
Incentivos financieros a
medidas de mitigacion de Indirecto
emisiones de GEI
Apoyo a |n|g|at|vas de Indirecto
Bioeconomia
Proyectos financiados por
regalias, con criterios de Indirecto Directo
adaptacion
Benef!clos economicos a Directo Directo Indirecto
energias renovables
Exencion al predial Indirecto Directo
Sobre tasa al predial Indirecto Directo Indirecto
Impulso a la reposicion del Directo Directo
parque automotor de carga
Convenciones
Se esperan efectos directos en ese aspecto y se calcularon Directo
Se esperan efectos directos en ese aspecto y no se calcularon Directo
Se esperan efectos indirectos en ese aspecto y no se calcularon Indirecto

No se esperan efectos directos ni indirectos en ese aspecto

EFECTOS ESPERADOS
EFICIENCIAEN INCREMENTO
ELUSODE  ENINVERSION AUMENTOS
RECURSOS AMBIENTAL-
ECONOMICOS meNtE  PRODICTV
O NATURALES AMIGABLE
Directo
Indirecto Directo
Directo Directo
Directo
Directo Directo
Directo Directo
Indirecto
Indirecto
Indirecto

Fuente: Informe del Producto 2A de esta consultoria

GENERACIO
AUNENTOS  GENERACIO N DE
ACTIVIDAD N DE PROCESOS
ECONOMICA  EMPLEO DE
INNOVACION
Directo Directo
Directo Directo Indirecto
Directo Directo Directo

OTROS
IMPACTOS |
SOCIOECONO-
MICOS
INDIRECTOS

Inclusion

Diversificacion

Salud

Tejido Social

Segun proyecto

Aumento de
cobertura

Permite
ejercicio de
autoridad
ambiental

Salud
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1.6 PRINCIPALES RESULTADOS DEL ANALISIS CUANTITATIVO

La estrategia para el analisis cuantitativo de los instrumentos priorizados buscé cuantificar el
posible efecto positivo, negativo o neutro en términos de cambio climatico y crecimiento
verde, de los instrumentos econémicos priorizados, en diferentes aspectos y sectores de la
economia. En cada caso se plante6 un modelo general de calculo el cual se aplicé para distintos
sectores o formas de aplicacién. El método aplicado consistio en los siguientes pasos:

1. De acuerdo con los efectos esperados del instrumento, formular un conjunto de
indicadores que permitirian establecer si la definiciéon del instrumento actia sobre las
variables de resultados, con el fin de cuantificar dicho efecto.

2. Establecer y formular los calculos requeridos para vincular la intervencion de los
instrumentos con los resultados esperados.

3. Determinar la informacién necesaria para realizar dichos calculos.

4. Buscar las fuentes de informacion publica secundaria disponibles y establecer supuestos
y escenarios para los parametros con mayor incertidumbre.

5. Llevar a cabo las simulaciones necesarias y las comparaciones entre los resultados en
diferentes escenarios de simulaciéon. En particular se busca comparar escenarios que
incluyen no incluyen el instrumento (Business as Usual o BAU) con escenarios que
incluyen el efecto del instrumento correspondiente.

Figura 1.9 - Estrategia metodolégica para el andlisis cuantitativo

1. Formulacion de indicadores,

2. Establecer y formular los calculos requeridos

3. Determinar la informacién necesaria para realizar dichos calculos.

4. Recoleccion de informacion y formulacion de escenarios.

5. Llevar a cabo las simulaciones con y sin el instrumento

Fuente: Econometria Consultores

En los siguientes cuadros se resumen las definiciones correspondientes a la formulacién de
indicadores, métodos de calculo y requerimientos de informacion.
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INSTRUMENTOS
Sistema de depdsito-rembolso para el
impulso a una economia circular

Incentivo a la capitalizacién rural (ICR)
para sistemas silvopastoriles

Incentivos financieros a medidas de
mitigacion de emisiones de GEI

Apoyo a iniciativas de Bioeconomia

Proyectos financiados por regalias, con
criterios de adaptacién

Cuadro 1.7 - Formulacidén de indicadores

EFECTOS ESPERADOS QUE SE SIMULAN

1. Se puede ver afectada la demanda del bien, por el incremento en el

precio
2. Cumplimiento de las metas de aprovechamiento del residuo
3. Incrementos en el valor agregado del sector de reciclaje

1. Disminuir la presion sobre el uso del suelo, incrementando la
productividad de la tierra usada en ganaderia.

2. Reduccion de la ganaderia extensiva

3. Conservacion del bosque nativo (deforestacion evitada).

4. Liberacion del suelo para reforestacion y otros usos productivos
mas eficientes.

1. Reduccién del costo financiero de la medida de mitigacion.

1. Mayor conservacion de ecosistemas
2. Viabilizacion por mayor rentabilidad de la actividad
1. Ahorro en costos de reconstruccién

2. Reduccion de los niveles de riesgo

Fuente: Elaboracion de Econometria Consultores

INDICADOR CLAVE
1. Cantidad demanda del bien (expresada en toneladas).
2. Tasa de aprovechamiento del material reciclado.
3. Valor Agregado
a) Remuneracion al trabajo en reciclaje
b) Recaudo de impuestos
c) Utilidades del reciclaje
1. Productividad
a. Silvopastoril.
b. Ganaderia extensiva

Tasa de interés

Impuesto a la renta

Costos de inversion

Costos de operacion

Ingresos de operacion

Hectareas conservadas y toneladas de CO2 capturadas
. Tasa Interna de Retorno

Menor costo en inversion para la construccién de vias
Probabilidad a la cual se debe comenzar a exigir inversiones
adaptadas al cambio climatico.

M=ok =
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INSTRUMENTO
Sistema de depdsito-rembolso
para el impulso a una economia circular

Incentivo a la capitalizacién rural (ICR)
para sistemas silvopastoriles

Incentivos financieros a medidas de
mitigacion de emisiones de GEI

Apoyo a iniciativas de Bioeconomia

Proyectos financiados por regalias,
con criterios de adaptacion

el e R - i

b

e R

ad

Cuadro 1.8 - Método de cdlculo

PASOS METODOLOGICOS
Célculo del efecto en la demanda del bien que genera el residuo
Célculo del residuo generado.
Estimar el costo de reciclaje y establecer el nivel del gravamen
Comparar el costo con el incentivo y determinar la cantidad de residuo a reciclar
Verificar el afio de cumplimento de metas y calibrar el modelo.
Estimar el cambio en el valor agregado y el empleo
Proyectar los flujos de ingresos y costos de un proyecto silvopastoril tipico
Establecer el flujo de fondos en el caso de contar con el incentivo en el 40% de la inversién
Calcular los efectos individuales sobre productividad del suelo como consecuencia de la reconversion a sistemas
silvopastoriles
Establecer escenarios de cobertura y expandir los resultados
Calcular las necesidades presupuestales para los incentivos requeridos

Estimar el flujo de costos de inversion, operacién y mantenimiento de la alternativa con financiacion frente a la
alternativa BAU

Calcular la tasa interna de retorno del ahorro en costos

Calcular la tasa de interés a la cual resulta rentable llevar a cabo las inversiones

Estimar costos e ingresos de la actividad, incluyendo investigacion, promocién y certificacion

Estimar costos e ingresos de la actividad, excluyendo investigacién, promocién y certificacién, e incluyendo
cuidado de las hectéareas de bosque a proteger

Calcular la tasa de retorno en cada caso y comparar

Proyectar el flujo de costos de vias con medidas de adaptacion

Proyectar el flujo de costos de vias sin medidas de adaptacion, suponiendo diferentes niveles de riesgo climético,
costos de reconstruccion esperada y costos de inmovilizacién.

Calcular e diferencial de tasas de retorno para cada nivel de probabilidad y determinar el nivel a partir del cual se
justifican las obras

Fuente: Elaboracion de Econometria Consultores

Pégina3 5



Instrumentos econdmicos de incentivos y fuentes de financiamiento internacional para cambio climdtico en
Colombia

Producto 3A: Formulacién de nuevos instrumentos

Econometria S.A. — 12 de octubre de 2017

1.6.1 Sistema de depdsito-rembolso para el impulso a una economia
circular

Como se ha mencionado, este es un instrumento tributario (gravamen) que se aplicarfa a
los bienes que generan residuos soélidos no biodegradables. Los fondos obtenidos se
rembolsan a quién que garantice el aprovechamiento del residuo, para cubrir los costos que
esto implica. LLa economia circular tiene como objetivo lograr que el valor de los productos
y materiales se mantenga durante el mayor tiempo posible en el ciclo productivo. Para esto,
el modelo busca que los residuos y el uso de recursos se reduzcan al minimo y que se
conserven dentro de la economia cuando un producto ha llegado al final de su vida util,

con el fin de volverlos a utilizar repetidamente y seguir creando valor.

El gravamen o depésito tiene como primer efecto el incrementar el precio del bien, de
acuerdo con el costo de la externalidad que el residuo genera. Dicho costo debe ser, como
minimo entonces, el equivalente al costo de recoleccién, manejo, transformacion y
reincorporaciéon en el ciclo productivo. Por esta razén la tarifa del gravamen deberia ser
equivalente al costo unitario de reciclaje del residuo asociado al bien gravado. Sin embargo,
no es posible para el Gobierno conocer de antemano dichos costos, en especial porque

dichos costos cambiaran a distintos niveles de aprovechamiento??.

El mecanismo de fijacion de la tarifa del gravamen consiste en: fijar una meta, establecer
una tarifa inicial baja e incrementarla anualmente mientras no se cumpla la meta, y

estabilizarla cuando la meta se alcance.

El objetivo del modelo de simulacién de este instrumento fue probar el mecanismo de
fijacion de la tarifa y verificar el posible comportamiento de los agentes econémicos que
pueden llevar a cabo el reciclaje. Para esto se investigaron los costos actuales de reciclaje y
se supuso una trayectoria creciente de incremento de dichos costos. El ejercicio se llevo a
cabo para cuatro tipos de residuos: teléfonos méviles, envases de agroquimicos, llantas y
envases de bebidas.

Los resultados se socializaron con organizaciones y entidades relacionadas con actividades
de reciclaje en estos sectores, lo cual permitié calibrar los calculos y afinar la estimacion de
los costos actuales de reciclaje. En general, se encontré muy buena receptividad a los
resultados y la estrategia definida para el funcionamiento del instrumento. Solamente, en el

sector de bebidas, una empresa manifesté resistencia a la implementacion de este tipo de

22 LLos costos no son proporcionales a la proporcién de aprovechamiento, sino que suben mas que proporcionalmente cuando se
buscan metas mas altas. Pasar de 0% a 1% de aprovechamiento tiene un costo casi nulo, mientras que pasar de 99% a 100% de
aprovechamiento tiene unos costos altisimos
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medidas por temor a reducciones de la demanda del producto y por la experiencia en otros
paises como Ecuador en donde manifiestan que se expidieron demasiadas regulaciones
especificas que complejizaron el proceso, la actividad de reciclaje se concentrd y adquirié
un alto poder de mercado, el nivel del depdsito se incrementé demasiado y se generé un
fenémeno de contrabando de envases desde Colombia.

Cuadro 1.9 - Principales resultados para economia circular

TELEFONOS ~ ENVASES DE ERNCoe
CONCEPTO MOVILES  AGRoQuimicos “HANTAS - BF

Precio del bien (millones de $/tonelada)

Al comienzo de la simulacién (2018) 885,2 23,92 14,88 2,04

Al final de la simulacién (2030) Esc con Instrumento 964,9 24,02 15,85 2,10

Incremento promedio anual 0,72% 0,03% 0,53% 0,25%
Demanda interna del bien (miles de toneladas)

Al comienzo de la simulacién (2018) 5,45 49,451 1571 4349

Al final de la simulacién (2030) Esc BAU 9,33 62,57 205,0 5905

Al final de la simulacién (2030) Esc con Instrumento 8,27 62,57 199,5 5801

Efecto neto(Esc con instrumento — Esc BAU) -1,06 0 5,5 -104

Efecto neto /Precio BAU -11% 0% -3% 2%
Residuo generado (miles de toneladas)

Al comienzo de la simulacion (2018) 5,07 3,11 150,3 239,3

Al final de la simulacién (2030) Esc BAU 8,55 3,76 196,1 3248

Al final de la simulacion (2030) Esc con Instrumento 7,58 3,76 190,8 3191

Efecto neto (Esc con instrumento — Esc BAU) -0,98 0,00 -5,3 -5,7
Meta simulada de la tasa de aprovechamiento
(% del residuo generado) 75% 75% 70% 75%
Gravamen (% del precio)

Tasa a la cual inicia el gravamen 1% 0,2% 2,5% 1,0%

Tasa a la cual comienza el incentivo econémico al

reciclaje % 0,2% 2,5% 1,0%

Tasa a la cual se logra la meta 9% 0,4% 6,5% 2,0%

Afio en que se logra la meta 2026 2020 2026 2020
Costo unitario de reciclaje (millones de $/tonelada)

Al iniciar el incentivo econdmico a reciclar 65,2 0,66 0,52 0,66

Al final de la simulacién (2030) Esc con Instrumento 86,0 1,30 0,93 1,30
Residuo reciclado (miles de toneladas)

Al iniciar el incentivo econémico a reciclar 1,537 1,26 38,9 97,30

Al final de la simulacién (2030) Esc con Instrumento 7,57 3,01 133,6 255,27

Fuente: Econometria Consultores
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En general se puede concluir que el esquema propuesto para el establecimiento de la tarifa,
en este instrumento resulta viable y permite aproximarse a un cobro que identifica los costos
marginales de reciclaje independientemente del tipo de residuo.

Los casos simulados incluyen: bienes de mayor y menor precio; de mayor y menor
proporcién del residuo en el peso del producto; de mayor y menor costo de reciclaje; bienes
con mayor y menor vida util antes de generar residuo; bienes de consumo e insumos de
produccion; bienes con elasticidades precio altas, bajas y cero. En todos los casos la tarifa

logro niveles de equilibrio que permiten que el recaudo pague los costos de reciclaje.

En todos los casos simulados se logré alcanzar la meta propuesta durante el horizonte de
analisis. En los casos en los cuales el residuo representa una proporciéon menor del peso
total del producto, como es el caso de los envases, la tarifa de equilibrio es mucho menor
que cuando el residuo esta dado por el producto mismo, como en el caso de llantas y
teléfonos méviles. Otro aspecto que influye en el valor de equilibrio de la tarifa es el costo
de reciclaje, el cual a su vez se relaciona con la complejidad del proceso y variedad de
materiales involucrados. Para el caso de los teléfonos y en general residuos electronicos es
mucho mas alta, al suponer separaciéon manual de materiales, por lo cual existe espacio e
incentivo para el desarrollo de técnicas automatizadas de separacion que resulten mas

rentables, en cuyo caso la tasa podria alcanzar un nivel de equilibrio menor.

En cuanto a los efectos socioecondmicos en las siguientes figuras se presenta el
comportamiento del valor agregado generado por la actividad de reciclaje, para cada uno

de los casos estudiados.

Puede notarse que, en los primeros afios de implementacién del instrumento, el valor
agregado generado esta representado tnicamente por los recaudos del gravamen, hasta el
aflo en el cual la tarifa es tal que el rembolso ofrecido supera los costos de reciclaje y se
genera el incentivo econémico para reciclar. A partir de ese momento se genera nueva
actividad econémica en el reciclaje y la mayor parte del nuevo valor agregado, atribuible al
instrumento, comienza a distribuirse entre remuneracion a los trabajadores y excedentes de
las empresas. Al final del horizonte de proyeccién, cuando la tarifa del gravamen se

estabiliza las proporciones de los componentes del valor agregado también lo hacen.

En el caso de los celulares, 1a funcion de costos de reciclaje escalonada que se supuso, llevo
a que una vez se logrd la meta, el recaudo permitié un reciclaje del 100%, lo cual lleva a
proyectar un recaudo neto de cero al final del horizonte, pero esto no necesariamente sera

asi si los costos crecen demasiado en el tltimo tramo.
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Figura 1.10 - Valor agregado generado por el instrumento
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Fuente: Econometria Consultores, Producto 2 de este estudio

1.6.2 Incentivo a la capitalizacion rural (ICR) silvopastoril

Este instrumento consiste en un abono que realiza FINAGRO directamente al crédito
obtenido por un productor, a través de su intermediario financiero, que apunta a cubrir
hasta un 40% de las inversiones realizadas en proyectos determinados. Asi, inicamente los
proyectos que establezca FINAGRO podran ser objeto del reconocimiento del ICR y
estaran sujetos a la disponibilidad presupuestal que se destine para ello.

Cuando se trata de ICR para proyectos silvopastoriles, esta enfocado a la siembra de
especies forrajeras no maderables y las especies forestales maderables, asociadas a la
produccion ganadera, aportando a productores agropecuarios vulnerables una parte de
inversiones que realicen para aumentar su productividad. A su vez, los sistemas
silvopastoriles estain diseflados para incrementar la eficiencia en la ganaderia en dos
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direcciones: incrementando la capacidad de carga de animales por hectarea y mejorando la

productividad por animal®3.

Para analizar el impacto de la aplicaciéon del ICR para incentivar la implementaciéon de
ganaderfa en un sistema silvopastoril se toma como linea de base (escenatio business as usual)
un cambio de un sistema de ganaderfa de doble propésito convencional, pero de alta
efectividad (GDP) a una ganaderia en un sistema silvopastoril GSSP.

Teniendo tanto los flujos de costos como de ingresos se lleva a cabo la comparacion de
alternativas en valor presente para medir los impactos netos de la medida. Para este
instrumento se realiza una simulacién financiera que permite verificar la rentabilidad del
instrumento y el incentivo para los particulares a participar y realizar la conversién de su

sistema de su sistema de produccion.

Encontrando la viabilidad financiera, los demas cobeneficios incluida la reduccion en la
deforestacion, si se pudieran valorar adecuadamente con la informacién disponible,
solamente incrementarfan dicha rentabilidad. El ideal siempre es incorporar esos beneficios
indirectos en la simulacién de beneficio costo, pero son de especial importancia cuando e

instrumento a evaluar no resulta viable desde el punto de vista financiero privado.

Se consideraron los siguientes escenarios de simulacion desde la optica del productor

individual:

e Escenario BAU por hectarea: Consiste en la transformacién de una actividad

ganadera de doble propésito. Incorpora:

o Los costos de las inversiones requeridas para la conversion a un sistema
silvopastoril

o Los incrementos en ingresos por leche y terneros derivados de la mayor
productividad

o Los nuevos ingresos periddicos (cada 8 afios) por ventas de madera

e Escenario con ICR por hectarea

o Incorpora una reduccion del 40% del costo de la inversion inicial

23 Como datos de referencia se toman dos fuentes de informacién: para la Ganaderia de doble propésito (GDP), un estudio de la
Federaciéon Nacional de Ganaderos - Fedegan (2012)23; y para la GSSP, el trabajo del Fondo Nacional del Ganado y la Fundacién
CIPAV titulado Propuesta para incluir entre las opciones de arreglos beneficiadas con el Incentivo a la Capitalizacién Rural (ICR)
los Sistemas Silvopastoriles Intensivos recomendados para las regiones de tropico de altura, presentado en 2011.
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En el analisis micro, cuando se convierte en cada hectarea la produccion ganadera de doble
proposito a un sistema silvopastoril (escenario BAU) se encuentra una tasa de retorno del
11.61%. Si esta transformacion cuenta con el subsidio del 40% de la inversion que
corresponde al incentivo de capitalizacion, la tasa de retorno se incrementa a 18.8%

Igualmente se realizé un ejercicio a nivel agregado para calcular la tasa de retorno a
diferentes dinamicas de penetracion del programa. Se consideraron los siguientes

escenarios:

e Hscenario de ICR silvopastoril con crecimiento inercial: Considera que el ICR
ofrecido actualmente para sistemas silvopastoriles crece inercialmente con una tasa
promedio del 3.5% anual. Pasarfa de atender la inversion para transformacion de 8

mil hectareas por afio en 2018 a 11 mil hectareas en 2030 y 23 mil hectareas en 2050.

e [Hscenario con ICR silvopastoril de expansiéon acelerada: Se considera una
transformacion del 40% de las hectiareas actualmente en conflicto, usando una
funcién logistica de crecimiento. Pasaria de atender la inversion para transformacion
de 8 mil hectareas por afio en 2018, a haber transformado 2,5 millones de hectareas
en 2030 y luego se estabiliza mas lentamente llegando hasta 2,7 millones de hectareas
en 2050.

En el escenario de crecimiento inercial se obtiene una tasa de retorno social del 69%. El
costo fiscal anual del incentivo pasaria de $20,6 mil millones?* en 2018, a $31,3 mil millones
en 2030 y a $62,2 mil millones en 2050.

En el escenario de expansion acelerada se obtiene una tasa de retorno social de 115%. El
costo fiscal anual del incentivo deberia iniciar en alrededor de $500 mil millones?, y pasar
a alrededor 700 mil millones anuales entre 2024 y luego re reduciria gradualmente a medida

que se alcanza la meta de 2,7 millones de hectareas.

1.6.3 Incentivos financieros a medidas de mitigacion de emisiones de GEl

El instrumento es un fondo (o una cuenta en un fondo existente) destinado a financiar una
parte de la tasa de interés de créditos comerciales destinados a medidas de mitigacién o
adaptacion al cambio climatico, en donde la reduccién del costo financiero se condiciona a
la verificacion de la efectividad de las inversiones en cuanto a reduccion de emisiones de

COz equivalente o a la reduccion del riesgo climatico en indicadores definidos para tal fin.

24'Todas las cifras de estas simulaciones se calcularos en pesos colombianos constantes de 2016.
% Todas las cifras de estas simulaciones se calcularos en pesos colombianos constantes de 2016.
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El objetivo del modelo de simulaciéon es encontrar el nivel de subsidio a la tasa de interés
que se hace necesario para que la inversion sea tan atractiva o mas que la inversion en la
tecnologia contaminante alternativa, en términos de su tasa de retorno. Para esto es
necesario simular los ingresos y costos de la actividad econémica del tomador de decisiones
que desde el sector privado evaluaria las dos alternativas.

Asi pues, la estrategia general es proyectar un flujo de costos (inversién, operacion y
mantenimiento) e ingresos de una actividad emisora de gases de efecto invernadero y
compararlo con el fluyjo de costos e ingresos?® de su actividad en presencia de una
transformacion tecnologica que reduce dichas emisiones. Un empresario estaria dispuesto
a endeudarse para realizar estas inversiones si el flujo neto incluyendo el endeudamiento

tiene una tasa interna de retorno mayor o igual que la del flujo neto sin endeudamiento.

Para la aplicacion del modelo se realizé un analisis en el sector de transporte publico masivo,
comparando tres tipos de tecnologfa: diésel, hibrido y eléctrico?”. Ademas, se simularon
instrumentos tributarios equivalentes, con fines de comparaciéon Se realizaron cuatro

simulaciones (escenarios) para las tres tecnologfas:

1. Escenario 1: Tiene en cuenta financiacién con la misma tasa de interés en las tres

tecnologfas.

2. Escenario 2: Tiene en cuenta una financiacion con tasas de interés diferenciales

para buses hibridos y eléctricos. El valor de las tasas de interés diferenciales se

calcula para que se iguale (o supere marginalmente) la rentabilidad de la tecnologia
diésel.

3. Escenario 3: Tiene en cuenta tasas de interés iguales, pero incorpora para los buses
hibridos y eléctricos tarifas del impuesto de renta diferenciales de manera que se

iguale (o supere marginalmente) la rentabilidad de la tecnologia diésel.

4. Escenario 4: Tiene en cuenta tasas de interés iguales, pero incorpora para los buses

diésel un incremento en las tarifas del impuesto de rodamiento, de manera que los
buses hibridos y eléctricos igualen (o superen marginalmente) la rentabilidad de la

tecnologia diésel.

26 §i los ingresos no cambian entre alternativas, el andlisis se puede realizar comparando los flujos de costos
27 Se utilizaron los principales parametros de simulacién del estudio realizado por el BID para la incorporacién de buses hibridos y
eléctricos en el sistema Transmilenio de la ciudad de Bogota en el afio 2013
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En el siguiente cuadro se resumen los resultados:

Cuadro 1.10 - Escenarios de comparacion de inversidon en buses diésel,
hibridos y eléctricos

ESCENARIO PARAMETRO DIESEL HIBRIDO  ELECTRICO
Tasa de interés 16,6%
. TIR 15,2% 10,3% 8,6%
Escenario 1
Tasa imporenta 33%
Tasa de rodamiento 0,5%
Tasa de interés 16,60% 10,50% 7%
0,
Escenario 2 TIR 15.2%
Tasa imporenta 33%
Tasa de rodamiento 0,5%
Tasa de interés 16,6%
0,
Escenario 3 TIR 15.2%
Tasa imporenta 33% 16% 2%
Tasa de rodamiento 0,5%
Tasa de interés 16,6%
0,
Escenario 4A TIR 10,30%
Tasa imporenta 33%
Tasa de rodamiento 5,90% 0,50%
Tasa de interés 16,60% 16,60%
0, 0,
Escenario 4B TIR 8,6% 8,60%
Tasa imporenta 33% 33%
Tasa de rodamiento 7,90% 0,50%

Fuente: Econometria Consultores, Producto 2 de este estudio

El escenario 1 muestra que en condiciones de igualdad de financiamiento e impuestos, los
buses hibridos tienen una rentabilidad mucho mas baja (10.3%) que los que operan con
diésel (15.2%) y para los eléctricos dicha rentabilidad es aun menor (8.6%).

De acuerdo con el escenario 2, para que los buses hibridos lograran igualar la rentabilidad
del diésel, se requerirfa que la tasa de interés de financiacion fuera 6 puntos porcentuales
menor, pasando de 16,6% a 10,5%. Para que los buses eléctricos lograran ese nivel de
rentabilidad la tasa deberia ser de 7%. Un crédito subsidiado que busque estimular este tipo

de tecnologias deberia poder garantizar estos niveles de tasa de interés.

El escenario 3 nos indica que este mismo resultado se puede lograr con una reduccion en

el impuesto a la renta. La tarifa del impuesto, para los hibridos, deberia bajar de 33% a 16%,
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y en los buses eléctrico reducirse hasta 2% o menos, lo cual significa en la practica una

exencion casi total.

Una dltima alternativa es subir el impuesto de rodamiento a los buses diésel hasta que su
TIR se reduzca al nivel de las otras dos tecnologias. Para igualarse a la TIR de los buses
hibridos, los buses dié¢sel deberian pasar de 0,5% de tarifa a 5,9% y para igualarla a la TIR
de los buses eléctricos este impuesto deberia tener una tarifa de 7,9%. Esto no solo podtia
generar reacciones por parte del sector transportador, sino que en el primer caso la TIR se
reducirfa a 10,3% y para los inversionistas serfa mas conveniente buscar oportunidades de
negocio en otros sectores. En el segundo caso la TIR bajarfa aun mas llegando a 8,6% y no

serfan tampoco rentables ni los buses diésel ni los eléctricos.

1.6.4 Apoyo a iniciativas de Bioeconomia

Este instrumento es un apoyo estatal al desarrollo biotecnolégico y del biocomercio,
especificamente en la comercializaciéon de productos derivados de la biodiversidad, tanto a
nivel nacional como en el comercio exterior, bajo presupuestos de conservaciéon y uso

sostenible de los componentes de la diversidad biolégica.

Se trata de una ayuda en especie (investigaciéon biotecnoldgica aplicada, certificacion, y
costos de comercializacién conjunta), a proyectos de desarrollo de productos basados en la
biodiversidad, en segmentos de mercado priorizados y con perspectivas de rentabilidad,

que se comprometan con:

e Metas verificables de proteccion, recuperacion y/o mejoramiento de ecosistemas

vulnerables.

e Metas de involucramiento y generacion de valor en las comunidades que interactian
con dichos ecosistemas.

Se busca viabilizar, mediante el desarrollo de investigacion biotecnoldgica aplicada, el
desarrollo de productos innovadores, que permitan incrementar el posicionamiento
comercial de los bienes y servicios de la biodiversidad en los mercados locales, regionales,

nacionales e internacionales.

Por otra parte, se desea desarrollar y fortalecer los esquemas de certificacion existentes para
que los bienes y servicios del biocomercio puedan ser diferenciados en el mercado, por

parte de consumidores responsables.
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Finalmente se quiere desarrollar estudios de mercado y estrategias de promocion y

comercializacién, para la penetracion exitosa de los mercados.

En la medida que se aprovechen las economias de escala de la investigacion, la certificacion
bl
y la comercializacion, sera mas rentable socialmente que estas actividades se lleven a cabo

de manera conjunta que individualmente por cada productor.

La metodologia de analisis cuantitativo, consiste en comparar un escenario business as usual
(BAU), en el que los empresarios asumen los costos tanto de investigacién aplicada como
de promocioén y certificacion, frente a un escenario con instrumento, en el que no los tendria
que asumir, pero debe incurrir en los costos de proteccion, recuperacion, mantenimiento y
mejoramiento de los ecosistemas, asi como del cumplimiento de compromisos de

generacion de valor para las comunidades del entorno?8,

Esta metodologfa se aplicé a dos casos diferentes como son: El desarrollo de proyectos
ecoturisticos de mediana escala y la produccion de aceite de Cacay.

e Elejercicio incluye realizar el analisis de costos a nivel unitario (proyecto ecoturistico

individual o hectarea de cultivo de Cacay).

e Se establece una proyeccion del crecimiento de la oferta (nuevos proyectos
ecoturisticos o nuevas hectareas de cultivo) asociada dentro del programa y se

supone que la demanda esta en capacidad de utilizar toda la oferta.

e A partir de la oferta y la demanda, se proyectan los costos y los beneficios, que
serviran de base para los calculos de rentabilidad, tanto en el escenario con

instrumento como en el escenario sin instrumento.

e Para financiar los costos de inversion, parte de los cuales incluye la conservacién o
restauracion de ecosistemas, se supone que una proporcion de dicha inversion queda
cubierta con pagos por servicios ambientales (PSA), que se espera corresponda a la
venta de créditos de carbono en el mercado nacional o internacional, a otras

empresas que busquen compensar sus emisiones.

El siguiente cuadro presenta algunos de los parametros de la simulacion y el resultado final

en términos de tasa interna de retorno.

Se supone que un porcentaje de estas inversiones ambientales y sociales (incluidas las necesarias para lograr la escala requerida
por el proyecto y la sostenibilidad de la produccién), se cubre con esquemas de pago por servicios ambientales.

Pégina4‘ 5



Instrumentos econdmicos de incentivos y fuentes de financiamiento internacional para cambio climdtico en
Colombia

Producto 3A: Formulacién de nuevos instrumentos

Econometria S.A. — 12 de octubre de 2017

Cuadro 1.11 - Principales resultados del instrumento de Bioeconomia

CASO CONCEPTO VALOR UNIDAD
Ecoturismo
Costo de inversion por proyecto 1161,4 Millones de $/proyecto
% de inversion financiada con PSA 25%
Costo anual de operacion por proyecto 102 | Millones de $/proyecto
Costo anual de mantenimiento por proyecto (% sobre el
valor de la inversion) 0,1
Costo anual de mantenimiento por proyecto incluida
proteccion (% sobre el valor de la inversion) 0,175
Costo anual de promocidn por proyecto 285 Millones de $/proyecto
Costos de investigacion (*) 70  Millones de $/proyecto
TIR (BAU) -12%
TIR (con instrumento) 27%
Aceite de Cacay
Inversién por hectarea 185,71  Millones de $/ha
% de inversion financiada con PSA 25%
Costos de operacion y mantenimiento por litro 0,039  Millones de $/litro
Costos de promocion 60 Millones de $
Costo de cuidado por 5 afios 16  Millones de $/ha
Certificacion de produccion sostenible (una vez) 15 Millones de $
Costos de investigacion(*) 1200 Millones de $
TIR (BAU) 15%
TIR (con instrumento) 19%

Fuente: Econometria Consultores, Producto 2 de este estudio

En el caso de los proyectos de ecoturismo, la barrera que reduce de manera importante la
rentabilidad del negocio es el costo de la publicidad y la promocién. Para un proyecto
individual de mediano tamafio, la inversién necesaria en publicidad para mantener un flujo
suficiente de turistas resulta demasiado costosa. Se ha calculado que en promedio se
requeriria alrededor de 285 millones de pesos anuales para esta labor, sin embargo, esto
conlleva una tasa de retorno negativa, en ausencia del instrumento. Ahora bien,
dependiendo del sitio de ubicacion, las facilidades de transporte, el valor necesario se puede
reducir. Para que el resultado sin instrumento sea indiferente al resultado con instrumento,
se requiere que los requerimientos de publicidad y promocién no superen los 116 millones

de pesos al afio. En ecoturismo los costos de investigacion y desarrollo son menores?.

29 . . ., . . . ., , .
Se asume que los costos de investigacién en el caso de ecoturismo son los correspondientes a una clasificacion basica de los
principales recursos ecosistémicos vinculados al proyecto.
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En el caso del producto biotecnolégico, por tratarse de un insumo industrial, si bien
también existen costos de promocion, estos no son tan altos como en el caso de los bienes
y servicios de consumo masivo. La principal barrera que enfrenta este tipo de proyectos
son los costos de investigacion y desarrollo del producto biosostenible comercializable. En
la simulacion realizada se encuentra que la tasa interna de retorno en el escenario BAU
(15%) es cuatro puntos porcentuales, menor a la tasa interna de retorno con el apoyo estatal
(19%). En este caso se supuso un costo de investigacion y desarrollo de 1200 millones de
pesos. Para otros productos este valor podria ser mayor o menor. Para que el escenario
BAU igualara en rentabilidad al escenario con instrumento se requeriria que los costos de
investigacion bajaran a cero. Dado que se trata de un producto que implica el cuidado de
los arboles de Cacay, el impacto del compromiso de conservacién no es tan alto y aun
suponiendo que los costos del cuidado se subieran al doble, la rentabilidad del escenario
con instrumento solo bajarfa en un punto (18%)

Las siguientes figuras muestran el comportamiento de los flujos de los beneficios menos

los costos en ambos casos de aplicacion.

Figura 1.11 - Flujo de beneficios netos: Ecoturismo. Escenario BAU Vs
escenario con instrumento.

TR (BAU): -12%
TIR (coninstrumento) 27%
% de inversion (PSA): 25%
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Fuente: Cdlculos Econometria Consultores.
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Figura 1.12 - Flujo de beneficios netos
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Fuente: Cdlculos Econometria Consultores.

Aunque se trate de proyectos muy diferentes, el enfoque del instrumento mejora la
rentabilidad de manera importante en los dos casos, atn con la incertidumbre que pueda
existir sobre los costos de investigacion y desarrollo como sobre los costos de publicidad y

promocion.

1.6.5 Proyectos financiados por regalias, con criterios de adaptacion

El instrumento a analizar es el cofinanciamiento de proyectos viales con criterios de

adaptacion al cambio climatico, a través de los Fondos del Sistema General de Regalias.

Se examinara la viabilidad de este tipo de proyectos condicionado a los niveles de riesgo
enfrentados, para explorar los efectos de las inversiones necesarias para adaptarlas a dichas

eventualidades, teniendo en cuenta la efectividad encontrada en proyectos similares.

Para analizar la viabilidad del cofinanciamiento de proyectos viales con criterios de
adaptacion al cambio climatico, a través de los Fondos del SGR, se compara un escenario
business as usual (BAU) asumiendo los costos de una obra sin adaptar frente a un escenario
en el que se incluye un sobrecosto de adaptacion. Lo anterior con el fin de estimar el
beneficio esperado de incorporar criterios de adaptacioén al cambio climatico, de acuerdo
con la probabilidad de ocurrencia de algin evento climatico.
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Las simulaciones fueron realizadas sobre los proyectos dirigidos a la red vial secundaria,
tomando como dato inicial los recursos asignados por regalias 2015-2016 que equivalen a
$826.753 millones de pesos?.

En el escenario BAU, sin adaptacion al cambio climatico, la construccién inicial de la via
resulta mas econémica. Pero dependiendo de sus condiciones de riesgo, anualmente un
porcentaje de su longitud total estara afectada por un evento climatico severo que obligue
a su reconstruccion. Adicionalmente se tienen en cuenta los costos de inmovilizacién en
que incurre la poblacién y el transporte de carga y pasajeros, debido al tiempo requerido

para reparar el dafo del tramo afectado3l.

En cambio, en el escenario con instrumento, la construccion inicial de la via serd mas
costosa y sus costos de mantenimiento seran también mayores pero no requeriran su

reconstruccion ni el cierre de la via en el caso de ocurrencia de un evento climatico severo.

El siguiente cuadro presenta los principales parametros de costo considerados para los

calculos
Cuadro 1.12 - Principales pardmetros de costo
CONCEPTO VALOR UNIDAD
Costo de inversion en via sin adaptar 704  Millones de $/km
Incremento del costo por adaptacion (%) 12,5%
Costo de inversién en via adaptada 792  Millones de $/km
Costo anual de operacién y mantenimiento en via en sin adaptar 16,5 Millones de $/km
Costo anual de operacion y mantenimiento en via adaptada 18,6  Millones de $/km

Fuente: (Econometria Consultores, 2012) con base en datos del Fondo
Adaptacién. Nota: valores a precios constantes de 2012

Para cada una de las regiones se calcularon los costos de los dos escenarios para diferentes
niveles de probabilidad de la amenaza climatica, suponiendo que la probabilidad del evento

es proporcional a la longitud afectada en la via.

El indicador de evaluacién es el ahorro neto en costos (valor presente del costo de la via
adaptada — valor presente del costo de la via no adaptada)

Los resultados de las simulaciones se presentan en el siguiente cuadro.

30 DNP-Direccién de vigilancia de regalfas. 2016. Sistema de monitoreo, seguimiento, control y evaluacion. Informe cuarto trimestre
2016. Disponible en: https://www.sgr.gov.co/LinkClick.aspx?fileticket=hLRMNbqT't1c%3d&tabid=358.

31 .
Los valores de los costos fueron tomados de (Econometria Consultores, 2012)
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Cuadro 1.13 -Valor presente del ahorro neto en costos, segin probabilidad
del evento climdético

REGION
PARAMETRO CENTRO REGION EJE
suR  PACIFICO  oRiENTE  caFETERO HHANO

% de recursos SGR para vias, que le corresponde
a la region 741% 10,63% 14,80% 17,51% 48,51%
% para construccion de vias 20% 20% 20% 20% 20%
Recursos para construccion de vias secundarias
(millones de $ de 2012) 12.259 17.570 24.468 28.953 80.218
Valor presente del ahorro neto en vias adaptadas
(millones de § de 2012)

0,010 -$1.271  -$1.821 -$ 2.536 -$3.001  -$8.315

0,025 -$816  -$1.169 -$1.628 -$1.926 8 -$5.337

0,050 -$ 57 -$ 82 -$ 114 -$135 -$ 374

0,075 $ 701 $1.005 $1.400 $ 1.656 $ 4.589
0,100  $1.460 $2.092 $2.914 $3.448 $9.553
0125  $2.218 $3.179 $4.428 $5239 §$14.516
0,150  $2.977 $4.266 $5.941 $7.031  §19.479
0175  $3.735 $5.354 $7.455 $8.822 §24.442
0200  $4.494 $ 6.441 $8.969 $10.613  §$29.406
0225  §$5.252 $7.528 $10.483 $12.405 §$34.369

Probabilidad de evento climatico

Fuente: (Econometria Consultores, 2012) con base en datos del Fondo
Adaptacion. Nota: valores a precios constantes de 2012.

Se encuentra en todas las regiones, que para vias en donde la probabilidad de eventos
climaticos severos sea inferior a 5% no se justifica incurrir en los costos adicionales de las
vias adaptadas al cambio climatico y se puede llevar a cabo la construccion con las normas
y técnicas convencionales. Para probabilidades de eventos climaticos, que sean iguales o
mayores al 5% utilizar normas de construccion para vias adaptada al cambio climatico, tiene

un ahorro de costos positivo y que crece con el nivel de dicha probabilidad.

La recomendacion que surge de esta evidencia es que se requiere exigir la incorporacion de
normas constructivas que adapten las vias ante eventos climaticos severos, a excepcion de
aquellos casos en los cuales se pueda demostrar con estudios técnicos que la probabilidad
de ocurrencia de eventos climaticos, que puedan afectar significativamente la funcionalidad
de la via, es inferior a 5%.
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1.7 ARMONIZACION CON LA ESTRATEGIA DE CRECIMIENTO VERDE Y LA
PoLiticA DE CAMBIO CLIMATICO

De acuerdo con el analisis cualitativo realizado para cada instrumento se analizé su
armonizacién con cada uno de los siguientes elementos o categorias de analisis de los

objetivos de la estrategia de crecimiento verde y de la politica de cambio climatico:

e Crecimiento sostenible y bajo en carbono

e Productividad y eficiencia en el uso de los recursos naturales
e (Calidad ambiental y uso sostenible del capital natural

e (Gobernanza ambiental

e Adaptacién al cambio climatico

Para cada uno de ellos se determino si el instrumento tiene:

e Armonizacién positiva: lo que significa que los efectos esperados del instrumento
armonizan con la definicién del elemento

e Armonizacién positiva condicionada: lo que significa que los efectos esperados del
instrumento armonizarian con la definicion del elemento si se cumple una condicién
o si el instrumento se combina con otra accion.

e Armonizaciéon neutra: lo que significa que, aunque los efectos esperados del
instrumento no se relacionan con la definicién del elemento, tampoco la contradice.

e Armonizacién negativa: lo que significa que los efectos esperados del instrumento
se contradicen con la definicion del elemento.

Para ninguno de los instrumentos priorizados se encontré que existiera armonizacion
negativa, con ninguno de las categorias de analisis antes mencionadas. Esto se explica en la
medida que los nuevos instrumentos que se propone implementar se disenan de acuerdo a
dichos objetivos y los instrumentos existentes se priorizaron de acuerdo con su relevancia
frente a dichos objetivos. Sin embargo, en la secciéon 1.9 se analizan los beneficios
tributarios a actividades extractivas, que no es un instrumento priorizado para crecimiento
verde sin que estimulan la inversion en actividades generadoras de emisiones y que afectan
el capital natural, sin compensar adecuadamente a la sociedad colombiana, dados dichos
beneficios tributarios, como se muestra en dicha seccion, se analiza en detalle en el Producto

2 de la consultoria y como el Consejo de Estado reconocié en un fallo reciente.

El Cuadro 1.14 presenta los resultados del analisis cualitativo de la armonizacién de cada
instrumento, con cada uno de los elementos de los objetivos de la estrategia de crecimiento

verde.
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Cuadro 1.14 - Armonizacion de los instrumentos priorizados con los elementos de los objetivos de la politica

ARMONIZACION CON CRECIMIENTO VERDE Y CAMBIO CLIMATICO
PRODUCTIVIDAD Y

CRECIMIENTO CALIDAD :
INSTRUMENTO SOSTENIBLEY = CENCAEREL  AMBIENTALYUSO  GomerNAnza ~ APATTACIONAL
BAJO EN RECURSOS SOSTENIBLE DEL AMBIENTAL CLIMATICO
CARBONO NATURALES CAPITAL NATURAL
Economia circular Neutra Positiva Positiva Positiva Neutra
ICR silvopastoril Positiva Positiva Positiva Positiva Neutra
Incgr]tlvos financieros a medidas de mitigacion de Positiva Positiva Neutra Positiva Neutra
emisiones de GEI
Apoyo a iniciativas de Bioeconomia Positiva condicionada Positiva Positiva Positiva Neutra
Proyect9§ financiados por regalias, con criterios de Positiva Positiva Po.s.|t|va Neutra Positiva
adaptacion condicionada
Beneficios econémicos a energias renovables Positiva Positiva Positiva Neutra Positiva
Exencion al predial Neutra Neutra Po.s.|t|va Po.s.|t|va Pgs!t|va
condicionada condicionada condicionada
Sobre tasa al predial Positiva qu!t|va Positiva Positiva Positiva
condicionada
Impulso a la reposicion del parque automotor de carga Positiva Positiva Positiva Positiva Neutra

Fuente: Informe del Producto 2A de esta consultoria
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1.8 VACIOS LEGALES E INSTITUCIONALES Y MODIFICACIONES NORMATIVAS
REQUERIDAS

Ademas de las simulaciones cuantitativas de los instrumentos seleccionados y el andlisis de
armonizacién con la politica, se llevo a cabo un andlisis de los posibles vacios legales e
institucionales de los diferentes instrumentos y se formularon recomendaciones para su
adecuacion, en el caso de los instrumentos existentes y para su creacion, en el caso de los

nuevos instrumentos.

En el Anexo de este informe se presenta el analisis detallado de las experiencias

internacionales, los vacios regulatorios y las recomendaciones de adecuaciéon normativa.

1.8.1 Sistema de depdsito-rembolso para el impulso a una economia
circular
En Colombia, actualmente existen normas que buscan impulsar el aprovechamiento de los

residuos solidos, entre ellas algunas que cubren a los no biodegradables como son:

e Beneficios tributarios para maquinaria y equipo utilizados para el reciclaje.
e Incentivos a la separacion en la fuente

e Regulacion del manejo de los residuos incluidos las normas de posconsumo, bajo
los principios de responsabilidad extendida del productor, ciclo de vida del producto
y de produccién y consumo sostenible32.

Si bien el cumplimento de estas normas complementa la aplicacion del sistema propuesto,
ain se requiere establecer un gravamen que incremente el precio del bien que genera el
residuo y un mecanismo para su rembolso cuando se demuestre que dicho residuo se ha
reincorporado en el ciclo productivo de la economia.

Existen tres posibilidades para la definiciéon de dicho gravamen, las cuales se comparan a

continuacion:
Cuadro 1.15 - Posibilidades de gravamen
TIPO DE GRAVAMEN VENTAJAS DESVENTAJAS
Impuesto Es de caracter nacional y una vez creado tiene | Debe establecerse por ley y fijar claramente
menos posibilidad de ser modificado por sus elementos esenciales, estos son: los
presiones politicas sujetos activos v pasivos, los hechos y las

bases gravables, asi como las tarifas.
No deben tener destinacion especifica salvo
€en casos excepcionales

2 Ver por ejemplo la Ley 1672 de 2013
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TIPO DE GRAVAMEN
Tasa ambiental

Contribucion parafiscal

VENTAJAS
Los recursos que se recaudan deben dirigirse
a proyectos de inversion en descontaminacion
y monitoreo de la calidad del recurso
Hay experiencias exitosas en su incremento
gradual hasta el cumplimiento de una meta
Estan  definidas para recaudarse vy
rembolsarse
e Afecta a un grupo social o
econdmico determinado y Unico
e Los recursos se revierten en
beneficio exclusivo del sector que
las genera

DESVENTAJAS

Son administradas por las corporaciones
auténomas regionales, por lo que su
aplicacion podria ser diferente en cada
jurisdiccion, lo que dificultaria la coordinacién
de la implementacion

Debe establecerse por ley y definirse en esta,
el sector social que genera y al cual se
revierten los recursos. El sector que la pagaria
serian los consumidores del bien que genera
el residuo y el que la recibiria serian los
agentes que reciclan. Ambos deben definirse
como parte de un mismo “sector”

Econometria Consultores con base en el marco legal colombiano

Teniendo en cuenta las ventajas y desventajas mencionadas, se recomienda la creacién por
ley de un tipo especial de contribucién parafiscal denominada “contribucién de depésito y

rembolso para incentivar el reciclaje y la economia circular” con las siguientes

caractetristicas33:

e Ja tipologia es creada por ley, pero se autoriza al Gobierno Nacional para
implementarlas de manera especifica definiendo los bienes y residuos especificos
que seran cubiertos en cada caso. Esto permitira la progresividad en la aplicacion de
dichas contribuciones para tipos de residuos especificos. Igualmente, esto

garantizara la singularidad en su aplicacion

e DPara garantizar la especificidad de la contribucién, la Ley debera indicar dentro de
los objetivos la generacion de eficiencias, mediante el ahorro en costos dentro de las
cadenas productivas que producen los bienes y servicios sujetos de la contribucion,
lo que redundara en beneficios para los consumidores de dichos bienes, quienes a
su vez son los sujetos pasivos de la contribucion.

e Ja ley debe establecer la obligatoriedad de pagar la contribucién una vez se ha

definido por parte del Gobierno el tipo de bien que sera cubierto por esta.

e [Laley debe establecer que el gobierno al definir cada producto que sera cubierto por
la contribucién debera establecer una meta de reciclaje, una tarifa inicial y un
incremento anual de la misma, el cual operara incrementando la tarifa siempre y
cuando no se haya cumplido la meta, momento a partir del cual la tarifa permanecera

constante.

3 “Los recursos parafiscales tienen tres elementos materiales, a saber: 1) Obligatoriedad: toda vez que el recurso parafiscal es de
observancia obligatoria por quienes se hallen dentro de los supuestos de la norma creadora del mencionado recurso, y el Estado
tiene el poder coercitivo para garantizar su cumplimiento; 2) Singularidad: pues tiene la caracteristica de afectar un determinado y
anico grupo social o econdémico; y 3) Destinacién Sectorial o especificidad: ya que los recursos extraidos del sector o sectores
econémicos o sociales determinados se revierten en beneficio exclusivo del propio sector o sectores” Sentencia C-307/09 Corte

Constitucional
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e (Cada contribucién especifica creada bajo esta tipologia debe tener claramente

definido:
o Eltipo de bien generador del residuo que causa el depésito

o El material o materiales recuperables que al verificarse su aprovechamiento
seran objeto de rembolso

o Los mecanismos de verificacion del aprovechamiento

o La férmula de calculo del valor a rembolsar por unidad de residuo, a partir de la
tarifa porcentual cobrada sobre el precio del bien generador del residuo.

e La ley debera establecer la creacién de un fondo parafiscal para el manejo de los
recursos recaudados y la entrega de los rembolsos a quienes puedan certificar el
aprovechamiento. Igualmente debe establecer los mecanismos para evitar una doble

contabilizacién de los residuos aprovechados.

e Tinalmente, laley debe establecer las competencias institucionales (Superintendencia
de Industria y Comercio) para definir condiciones y mecanismos que eviten la
concentraciéon del poder de mercado en unos pocos agentes recicladores, asf como

los mecanismos de seguimiento a la concentracién del mercado.

1.8.2 Incentivo a la capitalizaciéon rural (ICR) para sistemas silvopastoriles

El incentivo a la capitalizacion rural (ICR) cuenta con un marco legal e institucional que lo
define y lo reglamenta. No se encuentra que existan vacios de tipo normativo sino una
insuficiencia de recursos para un aumento sustancial en proyectos relacionados con

sistemas silvopastoriles.

Frente al ICR silvopastoril no se evidencian normas especificas que permitan identificar
que este es un incentivo relevante para el crecimiento verde del pafs. Serfa relevante entones
dentro de la Politica de Crecimiento Verde incorporar los sistemas silvopastoriles y
agroforestales como una estrategia para busqueda de la productividad y el mejoramiento de

la calidad ambiental, y el ICR como un instrumento idéneo para implementarlos.

Esto debe conllevar su articulaciéon con los planes de desarrollo con enfoque territorial y
con la politica de desarrollo rural sostenible, de manera que se aseguren lo recursos
presupuestales necesarios para la expansion de su utilizacion. Para ello se puede gestionar
la utilizacion de recursos del Fondo Colombia en Paz, cuyas dimensiones incluyen
precisamente el desarrollo rural integral sostenible y la conservacién del capital natural,
dentro de la cual un eje estratégico es “Promocion de sistemas silvopastoriles y
agroforestales”
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Teniendo en cuenta que en el marco de la estrategia de crecimiento verde el Gobierno debe
propender por la reconversion pecuaria sostenible, también se podria fomentar mas
ampliamente el ICR Silvopastoril a través de medios efectivos de comunicacién, pues

actualmente esto no se hace.

1.8.3 Incentivos financieros a medidas de mitigacion de emisiones de GEl

La implementacién de estas lineas de crédito no hace falta normatividad ni regulacién
especial adicional a la ya existente. Sin embargo, dado que se trata de un subsidio a los
empresarios por la via de las tasas de interés, es muy conveniente que el programa sea
definido por Ley y se establezca el origen de los recursos que permitirian financiar dicho
subsidio.

Al respecto el Fondo Colombia en Paz, ya mencionado, tiene como uno de sus ejes
estratégicos la “Mitigaciéon y adaptacion al cambio climatico” en donde se menciona:
“También incluye proyectos de carbono forestal, tecnologias y proyectos productivos bajos

en carbono, etc”

En términos generales, como se ha mencionado el pais cuenta con una institucionalidad
financiera, y lineas de crédito (Bancoldex S.A, Findeter S.A, Finagro), asi como el apoyo
de la banca comercial que contribuye en el proceso de otorgamiento de los créditos a los
interesados y/o beneficiarios. Lo que recomienda que las medidas se deben encaminar a los

siguientes propositos:

1) Nutrir de recursos econémicos para financiar los créditos y los subsidios a las tasas
de interés;

11) Incorporar a través de una guia que expidan los Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico y de Comercio, Industria y Turismo, de Agricultura y Desarrollo Rural y de
Ambiente y Desarrollo Sostenible, para incorporar criterios de cambio climatico en
el tramite, desembolso y ejecucion de los créditos y subsidios a la tasa de interés, asi
como la forma de medirlos. La gufa de estos créditos deberfa incorporar la
presentacion por parte del interesado un proyecto que contenga el analisis de costos
asociados con la tecnologia convencional que se quiere remplazar y los costos
asociados a la nueva tecnologia, mas limpia, que se desea financiar. Esto con el fin
de contar con informacién que permita determinar el monto de tasas de interés que

es relevante subsidiat.

1if) Una estrategia de publicidad de los beneficios de las lineas de crédito disefiadas;
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1.8.4 Apoyo a iniciativas de Bioeconomia

Al igual que en el instrumento anterior, para la implementacién de un programa de apoyo
a iniciativas de Bioeconomia no hace falta normatividad ni regulacién especial adicional a
la ya existente. Sin embargo, dado que incorpora subsidio a los empresarios por la via del
acceso a servicios de investigacion aplicada, certificacién ambiental y comercializacion, es
muy conveniente que el programa sea definido por Ley y se establezca el origen de los

recursos que permitirfan financiar dicho subsidio.

Al respecto el Fondo Colombia en Paz, ya mencionado, también busca la “conservacion y
el aprovechamiento sostenible de la biodiversidad del pafs” y como uno de sus ejes
estratégicos el “Desarrollo alternativo para el aprovechamiento de bosques y de la
biodiversidad” que financia “Proyectos orientados al establecimiento y consolidacién de
cadenas de valor para la produccién sostenible de productos de las regiones, mediante el
uso sostenible de la biodiversidad (p. ej.: productos forestales maderables y no maderables).
Estos proyectos hacen énfasis en el acompafiamiento y asistencia técnica, y facilitan el

acceso a mercados, a la tecnologia, a las medidas sanitarias y de calidad, entre otros”.

Adicionalmente para viabilizar ciertos tipos e aprovechamiento se sugieren las siguientes
modificaciones normativas, que sin ser requisito para el desarrollo del programa seran tutiles

en el desarrollo de este sector:

e Ia regulaciéon de maderables, no maderables y fauna silvestre, tiene mas de 20 afios y
requiere incorporar las nuevas realidades econdmicas e institucionales del pafs, los
objetivos estratégicos del desarrollo forestal, y fortalecimiento de los aspectos técnicos;
Igualmente, desde el nivel central en cabeza del MADS se debe unificar criterios para el
aprovechamiento forestal, que apliquen las autoridades ambientales™

e En ecoturismo pueden regularse exigencias de conservacion y estandares de seguridad;

e En recursos genéticos, la aprobaciéon legislativa del Protocolo de Nagoya y generar
iniciativas de apoyo a otros retos como:

o Investigacion cientifica, para la identificacién de especies;

Impulso a los desarrollos biotecnolégicos;

Aumento de la inversion privada;

Asignacion de areas para la bioprospeccion;

Aplicaciones industriales que motiven la demanda;

o O O O ©O

Reglas de juego claras para los actores

34 Como por ejemplo la reglamentacién del aprovechamiento de especies y productos del bosque silvestre no maderables (guadua,

bamb, latex, etc.) que hoy de conformidad con el articulo 2.2.1.1.10.2 del Decreto 1076 de 2015 esta a cargo de cada una de las

autoridades ambientales. Sin petjuicio de considerar los aspectos territoriales dentro de la jurisdiccion de cada una de ellas.
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1.8.5 Proyectos financiados por regalias, con criterios de adaptacion

Con el Acuerdo 0038 del 7 de junio de 2016, la Comision Rectora del Sistema General de
Regalfas, como 6rgano encargado de definir la politica general del SGR, establecié los
requisitos generales y sectoriales para la viabilizacién para proyectos de inversion
susceptibles de ser financiados con recursos del SGR.

El Acuerdo 0038 del 7 de junio de 2016 estableci6 el Anexo 13, en el cual se establecio
como requisito sectorial de viabilizacion de los proyectos de construccién, mantenimiento,
adecuacion, mejoramiento o rehabilitacion, con el “certificado en el que conste que la via
esta acorde con el Plan de Adaptaciéon al Cambio Climatico de la Red Vial Primaria
Colombia”.

Esta investigacion aporta insumos para que se puedan definir proyectos con bajos niveles
de riesgo climatico que puedan ser costeados sin los valores adicionales que implican las
obras de adaptacién siempre y cuando presente un estudio de riesgo que indique que la
probabilidad del evento climatica es menor que el 5%.

Por otro lado, se llama la atenciéon que, aunque la Direccién de Cambio Climatico del
Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible elaboré la “Guia para incluir la variable de
cambio climatico en proyectos, obras o actividades nuevos sujetos a licencia ambiental”,
dicho documento no resulta juridicamente exigible en la medida en que no ha sido acogida
mediante acto administrativo. En todo caso, dicha Guia comprende los proyectos que son
objeto de licenciamiento ambiental ante la Autoridad Nacional de Licencias Ambiental,
dejando por fuera a los proyectos que son competencia de otras autoridades ambientales
en materia de licenciamiento ambiental. Ademas de lo anterior, se observa que este
documento se enfoca en proyectos nuevos y tampoco incluye proyectos que son sujetos a
un Programa de Adaptacién de la Guia Ambiental (PAGA) (articulo 2.2.2.5.4.3. del Decreto
1076 de 2015).

1.8.6 Otros instrumentos complementarios

Dentro de los instrumentos econémicos y mecanismos financieros analizados a lo largo de
la consultoria en general se encuentra que existen las normas legales que regulan la
implementacion de estos instrumentos, aunque en todos los casos se encontraron barreras
o aspectos que dificultan el logro efectivo de sus objetivos:
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Cuadro 1.16 - Posibilidades de gravamen

INSTRUMENTO
Beneficios economicos a
energias renovables

Exencion al predial

Sobre tasa al predial

Impulso a la reposicion
del parque automotor de
carga

Econometria Consultores con base en el marco legal colombiano

BARRERA
Se identificd durante la consultoria la
ausencia de reglamentacion y puesta en
marcha del FENOGE. Sin embargo, luego se
expidié el decreto 1553 del 16 de septiembre
de 2017, lo cual llena ese vacio
Los incentivos tributarios existentes tienen
tramites complejos y son dificiles de obtener
en la medida que estan mas pensados para
grandes generadores que para el publico en
general
Aunque no se encuentran vacios legales,
pues las normas existen y no evidencian
interpretaciones problematicas o conflictos
legales derivados de ellas
Sin embargo, la aplicabilidad es inocua
debido a la desactualizacién catastral. Lo que
conlleva valores bajos de impuesto en lo
rural para generar un incentivo efectivo.
El gobierno Nacional Comenzado un proceso
de implementacion del Catastro
Multipropdsito como herramienta para
garantizar la seguridad juridica de la
propiedad en areas rurales.

Si bien es claro que la sobre tasa debera
destinarse a las CAR para el desarrollo de
proyectos de conservacion y de mitigacion al
cambio climatico, no se ha regulado como se
hara el seguimiento a las inversiones que se
realicen por parte de dichas autoridades
ambientales

El tiempo del tramite para reposicion o
renovacion toma actualmente alrededor de 6
meses y genera lucro cesante.

Los vehiculos de menos de 10.5 toneladas
no estan cubiertos por la el mecanismo de
reposicion por desintegracion y limita a 3
vehiculos por postulante.

Los vehiculos antiguos de dos ejes cuentan
restricciones de carga menores que los
vehiculos de nuevas tecnologias del mismo
tamario, lo cual desestimula la inversién

Los recursos del Programa de Reposicion y
Renovacién del Parque Automotor de Carga
deben ejecutarse antes del 31 de diciembre
de 2018

RECOMENDACION
Aln falta la seleccién de la entidad Fiduciaria y
la puesta en marcha de la operacion del Fondo.

Modificar la reglamentacion de los beneficios
tributarios existentes para simplificar los
procedimientos y hacerlos atractivos para
empresas medianas y pequefias dispuestas a
realizar inversiones ambientales.

Luego de implementado el Catastro
multipropésito se debe llevar a cabo una
formacién y actualizacion catastral, la cual de
acuerdo con el Plan Nacional de Desarrollo debe
ser gradual e integral.

Solo una vez se haya comenzado a dar esta
actualizacion, se debera impulsar la aplicacién
de estas exenciones. Para ese momento. se
recomienda que el Gobierno Nacional compense
fiscalmente a los municipios por la reduccion de
€s0s ingresos (como sucede con la exencion
para predios en Parques Nacionales), de
manera que se presente un incentivo a aplicar la
norma

Para llenar este vacio es necesario expedir una
Ley que establezca y defina los criterios que
deberan tener en cuenta las corporaciones para
invertir los dineros provenientes de la sobretasa
al predial y la obligacion de reporte de estos
ingresos al MADS, para su seguimiento, asi
como a la Contraloria para su control.

Estudiar los procedimientos de reposicién y
renovacién para buscar reducir el tiempo del
tramite.

Establecer una entrada gradual de vehiculos de
menor tamafio y flexibilizar la restriccion del
numero maximo de vehiculos a desintegrar

Hacer extensivas las restricciones de peso bruto
vehicular promedio de los vehiculos nuevos, a
los vehiculos anteriores a 2013.

Extender la vigencia del programa, explorar
posibilidades de financiacion con fuentes
externas como el Fondo Verde del Clima.
Estudiar un cambio de estructura del impuesto
de vehiculos (Ley 488 de 1998), para que los
vehiculos contaminantes tengan una mayor tasa
de impuesto
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1.9 INSTRUMENTOS DESALINEADOS CON LOS OBJETIVOS DE CRECIMIENTO
VERDE

Dentro de la politica colombiana de atraccion de inversion extranjera directa IED), se han
establecido estimulos a la actividad extractiva, lo cual se ha expresado en importantes
deducciones y descuentos y tributarios.

La consultoria encontré3> que el gasto fiscal del conjunto de deducciones y descuentos del
sector de extraccion de petréleo y gas, al igual que de carbdn, representa en los ultimos
cinco afos valores que representan entre medio (0,5%) y un punto porcentual (1,0%) del
PIB anual. Un estudio de la Contraloria General de la Republica (CGR, 2013) plantea dos
beneficios que pueden explicar este costo fiscal: las deducciones aceleradas por
amortizacion de las inversiones y por depreciacion de los activos fijos; y la deduccion el

pago por regalias, de la base gravable del impuesto a la renta.

Adicionalmente, las exportaciones de carbén y petréleo se encuentran categorizadas como
“exentas de IVA”, lo cual implica que, aunque los compradores internacionales no pagan
este impuesto, las empresas que los comercializan si pueden descontar los IVA ocasionados
en la adquisicion de bienes y servicios y en las importaciones, que constituyan costo o gasto
para producirlos o para exportarlos. Si dichas exportaciones se encontraran clasificadas
como “excluidas de IVA”, igual no cobrarian el impuesto, pero no tendrian derecho a

descuentos o devoluciones del pago de del IVA pagado.

Ademas de los inmensos costos fiscales que estos beneficios acarrean, la existencia de estos
grandes beneficios, generan ineficiencias pues estimulan la exploracion y explotacion de los
recursos naturales no renovables, aun cuando los costos de produccién sean superiores al
optimo que se tendrfa en ausencia de estas transferencias de recursos fiscales a los
productores.

La revisién de estas normas tributarias actuales permitirfa incrementar los ingresos del
impuesto a la renta, enviando la sefial adecuada en el contexto internacional de que no se
establecen ventajas tributarias a actividades extractivas de alta generacion de GEI. Se

plantean entonces las siguientes recomendaciones:

- Establecer un IVA a las exportaciones de petroleo y carbon, certificando este pago
para que el exportador pueda tramitar el respectivo descuento por IVA en el pais de

destino. Esto generaria la sefial de que el pafs comparte el impuesto al carbono sin

3 Ver producto 2 de esta consultorfa
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afectar la competitividad internacional, pero que privilegia las exportaciones de
combustibles fésiles hacia paises que cobren impuestos a las importaciones de
combustibles fosiles, ya que alli se obtendria descuentos por el IVA pagado en el

pais de origen. Ademas, generarfa un incremento neto en los recursos fiscales para

el pais igual al nuevo IVA causado.

- Eliminar las devoluciones por IVA a las exportaciones de petréleo y carbon,
reemplazandolas por una certificacion del pago de este impuesto para que el
exportador pueda solicitar su deduccion en el pais de destino. Generarfa el mismo
efecto que la propuesta anterior, aunque con incremento de los recursos fiscales
menores, porque se restringirfan a la eliminacion del IVA ya pagado, sin un pago
adicional en caso del que el IVA causado por las exportaciones fuese mayor al ya

pagado.

- Revisando los beneficios tributarios que se han establecido al petrdleo y al carbén
como parte de una estrategia de estimulo a la inversién extranjera directa (IED).
Esta revision podria generar mayores ingresos tributarios, mejorando la posicion de

Colombia en las negociaciones de cambio climatico al mostrar consistencia con las

metas establecidas, eliminando incentivos a insumos generadores de GEIL.
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Capitulo 2

PLAN DE IMPLEMENTACION

Se presentan algunas recomendaciones para la implementacién de los instrumentos que
fueron analizados, tanto cualitativa como cuantitativamente, a lo largo de este estudio.

En general, las recomendaciones para la implementacién de los instrumentos analizados
tienen un conjunto de actividades en comun que se particularizan y se detallan en cada
instrumento, pero que obedecen al siguiente esquema:

Figura 2.1 Pasos generales para la implementacién de las
recomendaciones sobre instrumentos econdmicos

Documentos de Preparacion de
apoyo para el proyectos de ley y Operacion de los
Documento de instrumentos
Conpes de la reglamentacion
Politica

Conformacion de Definicién del
grupos de trabajo alcance de los

interinstitucional instrumentos

Fuente: Econometria Consultores.

A continuacién, se detallan los pasos especificos propuestos para cada uno de los
instrumentos analizados.

2.1 SISTEMA DE DEPOSITO-REMBOLSO PARA EL IMPULSO A UNA
ECONOMIA CIRCULAR

Luego de los analisis realizados, la consultorfa recomienda incluir este instrumento dentro
de la Politica Nacional de Crecimiento Verde y proceder a su implementacién de manera

gradual.

Se establece un fondo financiado por el gravamen (impuesto, tasa ambiental o contribucién
parafiscal) el cual estaria coordinado por una comision intersectorial encargada de establecer
la verificacién del aprovechamiento de los residuos y el seguimiento al cumplimiento de las
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metas de aprovechamiento. Se debe estudiar y decidir si se crea un nuevo fondo o se usa
alguno de los fondos existentes3.

El primer paso es definir los residuos a incorporar en el programa y el tipo de gravamen a
aplicar, para luego si proceder a expedir las normas legales necesarias para implementarlo.

Asi pues, los pasos propuestos para la implementacion son los siguientes:

Figura 2.2 - Pasos para la implementacion del sistema de depésito
rembolso para una economia circular

Priorizacion y
programacion de Expedicion de
la entrada de normas legales y
residuos al reglamentarias
sistema

Establecimiento
de un grupo de

Operacion del
Fondo

Establecimiento
del fondo

trabajo
insterinstitucional

Fuente: Econometria Consultores

2.1.1 Establecimiento de un grupo de trabajo interinstitucional

Por tratarse de un instrumento que tiene que ver con diferentes sectores econdémicos y tiene
un beneficio transversal, se requiere una construccién de decisiones que complemente
diferentes perspectivas, tanto al interior del Gobierno Nacional, como entre el Gobierno y
la sociedad civil

En principio, se propone crear un grupo de trabajo con representantes de las siguientes
entidades:
* FEl Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible. Se sugiere el Director de
Asuntos Ambientales, Sectoriales y Urbanos
* El Ministerio de Comercio, Industria y Turismo. Se sugiere el Director de
Regulacién del Viceministerio de Desarrollo Empresarial
* El Departamento Nacional de Planeacion. Se sugiere el Subdirector de
Desarrollo Ambiental Sostenible
* El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. Se sugiere el Subdirector de
Competitividad y Desarrollo Sostenible
* El Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio. Se sugiere el Director de
Desarrollo Sectorial

36 . . . .. ..,
Esto dependera de los alcances de los fondos sectoriales existentes y de los costos de administracion frete a los montos que se
prevé administrar
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Adicionalmente, este grupo de trabajo deberia interactuar para temas puntuales, con la
DIAN, en calidad de entidad asesora, para la estructuracion del gravamen y los mecanismos
de fiscalizacion; con la Oficina Juridica del MADS y del MHCP, para la preparacion del
proyecto de ley y los proyectos de decretos reglamentarios; con representantes de los
recicladores de oficio y de la ANDI; con los productores que reincorporen los residuos
sélidos no biodegradables; y con la Superintendencia de Industria y Comercio.

El propésito del grupo serd determinar a partir de los estudios existentes, las caracteristicas
del programa de economia circular y cronograma de incorporaciéon de los diferentes
productos/tipo de residuos, asi como definir el tipo de gravamen y preparar tanto el
proyecto de ley como el de la reglamentacion requerida.

2.1.2 Priorizacion y programacion de la enfrada de residuos al sistema

En esta actividad, el grupo de trabajo conformado procederia a desarrollar las siguientes

tareas:

e Revisa los estudios realizados de manera reciente, sobre reciclaje y economia
circular,

e Define unos criterios de priorizacién objetivos para la seleccion de
productos/residuos a incorporar priotitariamente dentro del sistema?’.

e Lleva a cabo la priorizacién de dichos productos/tresiduos

e Discute y establece una propuesta de metas de aprovechamiento para los
productos/residuos seleccionados.

e Discute y establece, de acuerdo a los productos/residuos seleccionados, los
mecanismos de: recaudo del gravamen, verificacion del aprovechamiento, y
rembolso.

e Discute y define las caracteristicas que debe tener el fondo parafiscal de economia
circular como son: su estatus institucional, su administracion y sus instancias de
decisiéon, manejo y destino de los rendimientos financieros.

e Discute y determina (de acuerdo con los costos actuales de reciclaje y los indicadores
de aprovechamiento actual) el nivel de la tarifa del gravamen inicial y el incremento

37 . .. . . . ., . .

Se sugieren criterios como: Importancia del residuo dentro del volumen de residuos generados; afectacién ambiental del residuo,
importancia del material dentro del sistema productivo colombiano; experiencias previas y capacidad actual de recoleccién, acopio,
transformacion y reincorporacion; posibilidades de vinculacion de la ciudadania en el proceso de retorno y rembolso de los residuos
y materiales; disponibilidad de informacién y capacidad de monitoreo de las acciones de reciclaje y aprovechamiento.

* B la medida que en todo caso durante la etapa de crecimiento del gravamen se realizan recaudos y no se hacen mayores
rembolsos, se generan unos recursos financieros que sirven para cubrir eventuales riesgos futuros de iliquidez del fondo, pero que
en parte pueden utilizarse para establecer los sistemas de informacién necesarios para el seguimiento y verificacion del
funcionamiento del esquema.
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anual que tendra dicha tarifa mientras no se hayan cumplido las metas de

aprovechamiento.

e Socializa y valida las definiciones realizadas, con otras entidades publicas relevantes
y actores gremiales o empresatiales, de acuerdo con los productos/residuos

seleccionados.

e Flabora un documento con la propuesta, para ser presentado al Conpes, o
incorporado como documento de apoyo del documento Conpes de la Politica

Nacional de Crecimiento Verde.

Una vez aprobado el documento CONPES, se deberfan llevar a cabo sesiones de
socializacion y discusion con los actores de los sectores involucrados, a través de eventos

con convocatoria amplia.

2.1.3 Expedicion de normas legales y reglamentarias

Otra tarea importante del grupo de trabajo interinstitucional para la economia circular es la
preparacion de un proyecto de ley que apruebe la contribucién parafiscal propuesta que le
dé vida juridica al Fondo de Economia Circular y que autorice al Gobierno Nacional a
incorporar progresivamente nuevos productos y sus residuos dentro del sistema de

deposito-rembolso, asi como sus tarifas iniciales e incremento anual.

En esta actividad es importante involucrar a las oficinas juridicas de los ministerios. Si bien
la consultoria recomienda el establecimiento de una contribucién parafiscal, debe discutirse
la alternativa de crear una tasa ambiental analoga a las de la Ley 99/93, pero cuyos recaudos
puedan ir a un fondo nacional y dichos recursos puedan ser reconocidos a los agentes que

realicen la incorporacién de los materiales reciclados, de nuevo en el ciclo productivo®.

Una vez preparado el proyecto de ley debe surtir las consultas internas y externas necesarias,
para contar con el apoyo institucional y sectorial necesario. Las primeras de estas
socializaciones deben hacerse con los ministros y viceministros del grupo interinstitucional,
asi como con el director del DNP. Luego con otras instituciones publicas involucradas.
Finalmente, se podtia socializar con los actores interesados que haya venido haciendo parte
del proceso de discusion.

Posteriormente se llevaran a cabo, de acuerdo con las decisiones del alto gobierno, las
actividades normales del tramite parlamentario. Puede presentarse como un proyecto de ley

especifico o dentro de un paquete de medidas asociadas con la politica de crecimiento verde,

3 Sean estos los mismos consumidores, recicladores tradicionales de oficio, nuevas empresas recicladoras o empresas productoras
del bien mediante logistica inversa.
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lo cual serfa mas conveniente dada la unidad de materia entre las normas legales que se

requieren para la implementacion de los otros instrumentos que se estan recomendando.

Luego de la aprobacién de la ley, sera necesario expedir una reglamentaciéon que permita
implementar las decisiones de ley y adaptarlas al contexto de cada producto/residuo.
Igualmente, la reglamentacién permitira establecer las medidas preventivas necesarias, —y
las sanciones, si es del caso— para garantizar la competencia entre los agentes, incumbentes
y entrantes, que realicen la actividad de reciclaje y reaprovechamiento, de manera que se
eviten procesos de concentracion del poder de mercado y se garantice la transmision de los
incentivos a lo largo de la cadena, hasta el consumidor.

2.1.4 Establecimiento del fondo

Una vez aprobada la ley que da vida juridica al fondo parafiscal, debe procederse a su
creacion y puesta en funcionamiento. En esta actividad es importante comenzar a
desarrollar los estudios necesarios para establecer un sistema de operacion, administracion
y seguimiento del Esquema, asi como definir los indicadores y mecanismos de obtencion

de informacién.

También deben establecerse las acciones que se requieren para implementar la utilizacion
de los recursos remanentes del fondo, de acuerdo con lo definido en la ley y la

reglamentacion para tal fin.
Esta actividad finaliza con la puesta en operacion del fondo.

2.1.5 Operacioéon del Fondo

La operacion del fondo se realizara de acuerdo a las definiciones establecidas en las
anteriores actividades. Sin embargo, es importante recomendar que durante la operacion se
lleve a cabo un seguimiento permanente del funcionamiento del mismo, examinando el
flujo de recaudos y devoluciones, para cada producto/residuo, con el fin de determinar
posibles barreras o fallas en el mecanismo, por concentraciéon de la actividad o por barreras

al desarrollo de la actividad de reciclaje.
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2.2 INCENTIVO A LA CAPITALIZACION RURAL (ICR) PARA SISTEMAS
SILVOPASTORILES

Luego de los analisis realizados, la consultoria también recomienda incluir este instrumento
dentro de la Politica Nacional de Crecimiento Verde y proceder a su implementacion de
manera gradual, mediante una priorizacién de regiones con altos conflictos de uso del suelo.

Figura 2.3 - Pasos para la implementacién del incentivo financiero a la
mitigacion de GEl

Creacién de un

Gestion de

Priorizacion Planeacion y
regional presupuestacion

grupo de trabajo Operacion del

interinstitucional

Recursos programa

Fuente: Econometria Consultores

Si bien este estudio desarrollo analisis cuantitativos y cualitativos que validan la
conveniencia de dar una mayor cobertura al Incentivo a la Capitalizacion Rural, cuando va
dirigido a sistemas silvopastoriles. Puede contemplarse la posibilidad de extender esta
expansion al caso de proyectos para el establecimiento de sistemas agroforestales que
demuestren beneficios en productividad, proteccion ambiental, remocién de GEI o
reduccion de vulnerabilidad climatica.

2.2.1 Creacién de un grupo de trabajo

En principio, se propone crear un grupo de trabajo con los representantes de las siguientes
entidades:

= El Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible,

* El Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural,

* El Departamento Nacional de Planeacion,

= Finagro,

* Fondo Colombia en Paz, como invitado permanente

La funcién fundamental de este grupo de trabajo consistira en definir la senda de expansion
del programa de acuerdo con una priorizacién, que tenga en cuenta la reducciéon de areas
en conflicto de uso. Igualmente, el grupo tendra a su cargo determinar las necesidades de
recursos y fuentes de financiacion del programa, asi como su articulacion con los Planes de

Desarrollo con Enfoque Territorial.
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2.2.2 Priorizaciéon regional

Durante esta actividad deben establecerse las areas geograficas en donde se promovera el
programa de manera prioritaria durante su expansion. Para ello es necesario contar con un

diagnéstico actualizado de las areas en conflicto de uso del suelo.

Se propone priorizar especialmente aquellas areas geograficas con vocacion forestal que
han sufrido deforestacion y estén siendo usadas para ganaderfa extensiva, asf como las areas

aledanas a zonas de bosque natural con riesgo de deforestacion.

En esta etapa se deben articular la priorizacién con posibles fuentes de financiacion

alternativa, por pago de servicios ambientales o por la obtencién de créditos de carbono.

2.2.3 Planeacion y presupuestacion

A partir del diagnéstico y la priorizacion, se podra establecer una meta global de cobertura
y metas departamentales. Asi como un plan de expansion del programa que permita

incorporar areas nuevas a medida que se incorporan nuevos recursos al programa.

A partir de la experiencia en costos de inversion, de la operacion actual del ICR silvopastoril,
se podran determinar las necesidades de recursos y generar un presupuesto del programa

compatible con el plan de expansion.

2.2.4 Gestion de Recursos

Establecidas las metas y los requerimientos presupuestales, se debe proceder a establecer la
capacidad del Fondo Colombia en Paz para financiar dicha expansion y la posible necesidad
de incorporar nuevos recursos provenientes del presupuesto nacional y/o tettitorial, de
empréstitos con la banca multilateral, del Fondo Verde del Clima y/o de aportes de

cooperacion internacional.

Asi pues, se podra proceder a establecer los contactos necesarios para la presentacion de la
iniciativa a los potenciales financiadores y adelantar los convenios interinstitucionales

necesarios para concretar los compromisos.

2.2.5 Operaciéon del programa

Una vez realizada la planeacién y asegurados los recursos de financiacion, se podran
incorporar dichos recursos en la operacion normal del ICR, destinando los fondos
necesarios para llevar a cabo una adecuada difusion y publicidad del programa de manera
que se estimule a los empresarios rurales a participar en éL.

Pégina68



Instrumentos econdmicos de incentivos y fuentes de financiamiento internacional para cambio climdtico en
Colombia

Producto 3A: Formulacién de nuevos instrumentos

Econometria S.A. — 12 de octubre de 2017

Se deberan establecer los mecanismos de seguimiento y verificacion del caso, entre la banca
comercial y los beneficiarios como entre Finagro y la banca comercial. Igualmente, Finagro
llevara a cabo informes para el grupo de trabajo y para el Comité de Gestion Financiera. Se
debe prever también la inscripcion de los proyectos en el Registro Nacional de Reducciones
y el reporte de las correspondientes reducciones una vez se encuentren certificadas.

2.3 INCENTIVOS FINANCIEROS A MEDIDAS DE MITIGACION DE EMISIONES DE
GEl

Luego de los analisis realizados, la consultoria también recomienda incluir este instrumento
dentro de la Politica Nacional de Crecimiento Verde y proceder a su implementacion de

manera gradual, mediante una priorizacién de sectores

Este instrumento demanda recursos fiscales, los cuales pueden provenir del Fondo
Colombia en Paz que recibe el recaudo del impuesto al carbono. También podran nutrirse
con la captaciéon de recursos, por parte de los bancos de segundo piso participantes,
mediante la expediciéon de bonos verdes, y con recursos de cooperacion internacional

dirigidos al subsidio de tasas diferenciales.

Las condiciones de crédito deben estudiarse en conjunto con los bancos comerciales para
que no se afecte la competitividad de sus lineas de crédito tradicionales con objetivos y

requerimientos similares, sino que se puedan compatibilizar.

Como en los otros instrumentos, se propone que el programa sea estructurado por un
grupo de trabajo interinstitucional creado especificamente para este fin. Dado el objetivo
del programa, este grupo puede estar ubicado dentro del Comité de Gestion financiera del

Sisclima.

Las actividades que se proponen son las siguientes:
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Figura 2.4 - Pasos para la implementacion del incentivo financiero a la
mitigacién de GEI

Elaboracion de
guia(s) de .
preparacion de Prl?lm%mgr:jy|
proyecios y publicidad de
criterios parael programa
subsidio de tasa

Priorizacién de Presupuestacion

secloresy calculo del programa y Creacion dela

linea de crédib en
los bancos de
fuentes de redescuento

Creacion de un
grupo de trabajo

al interior del CGF de rangos de determinacion de

subsidio a las

de Sisclima tasas recursos

Colocacion de
créditos

Verificacion de la
reduccion de CO2.

Fuente: Econometria Consultores.

2.3.1 Creacién de un grupo de frabajo

En principio, se propone crear un grupo de trabajo con los representantes de las siguientes
entidades en el Comité de Gestion Financiera del Sisclima:

= El Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible.

= Kl Ministerio de Comercio, Industria y Turismo.

* El Departamento Nacional de Planeacion.

=  Bancoldex

® Findeter

* Finagro

Podria tener como invitado para los temas relacionados con la financiacion, al presidente
del Fondo Colombia en Paz y para los temas de priorizacion al Subdirector de Demanda
de la UPME vy al Subdirector de Estudios Ambientales del IDEAM

Las funciones de este grupo seran:

e Revisar los estudios sobre costos de mitigacion de GEI

e Determinar los criterios de priorizacion

e [Kstablecer los tipos de proyecto a atender prioritariamente.

e Determinar un cronograma del programa.

e Calcular los subsidios de tasa requeridos por cada tipo de proceso priorizado.

e Dimensionar las necesidades de recursos financieros del programa.
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e Determinar las fuentes de recursos y establecer convenios

e [Elaborar las guias de las lineas de crédito del programa

2.3.2 Priorizacion de sectores y cdlculo de rangos de subsidio a las tasas

La primera decision que debe tomarse es el tipo de procesos sobre los cuales va a operar el
programa ¢para todos los procesos de emision de GEI? ¢operard para medidas de
adaptacion al cambio climatico? ¢Se concentrard en proyectos de un tamafio especifico o
atendera proyectos de cualquier tamafno? ;Por cuales sectores o tipos de proceso se

comenzara a ofrecer el financiamiento?

Si bien el ideal es que el programa termine cubriendo todas las emisiones mitigables, es
necesario tener en cuenta el costo de oportunidad de los recursos, en el caso en el que la
demanda por crédito para este tipo de proyectos no reaccione en la magnitud de los recursos
reservados para este fin. Por esta razén es mejor establecer un crecimiento gradual de la
oferta de estos recursos de financiacién, comenzando por aquellos procesos que enfrentan
una obligacion legal o ya se encuentran motivados a realizar transformaciones tecnologicas.
Por ejemplo, dado que el impuesto al carbono ya esta afectando la estructura de costos de
algunos procesos productivos que usan combustibles fosiles de manera intensiva, dichos

procesos serfan buenos candidatos para ser objetivo prioritario del programa.

Un primer paso es revisar los estudios existentes y experiencias documentadas sobre costos
de transformacién tecnoldgica y costos de mitigacion. A partir de esta informacioén se
determinar los criterios de priorizacion para sectores y procesos productivos. También se
pueden caracterizar tipos de proyectos tipicos, sobre los cuales se debe establecer el

incentivo de manera prioritaria.

De esta manera se puede proceder a establecer los objetivos de las lineas de crédito

subsidiado y el tipo de proyectos productivos emisores de GEI a atender prioritariamente.

A partir de la informacién de costos de mitigaciéon de los diferentes procesos, se podra
calcular, de acuerdo con la metodologia propuesta en esta consultoria, los subsidios de tasa
requeridos por cada tipo de proceso priorizado.

El ideal es establecer un rango de subsidio de tasa y premiar con un mayor subsidio a
aquellos proyectos que se comprometan a una mayor proporcion de reducciéon de

emisiones.
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2.3.3 Presupuestacion del programa y determinacion de fuentes de
recursos

Conociendo el orden de priorizacion de los tipos de procesos emisores, a partir del
inventario nacional de emisiones de GEI, se puede dimensionar la demanda de recursos de
financiacién y establecer un cronograma de entrada en operaciéon (de acuerdo con la
estimacion de demanda para reducciones voluntarias) y la expansion progresiva de las lineas
de crédito, compatible con el establecimiento de obligaciones de reduccion de GEI en la
reglamentacion del Sistema de Comercio de Emisiones.

De acuerdo con las definiciones y priorizaciones anteriores se deben desarrollar dos tareas:

e Dimensionar los requerimientos esperados de financiacién, que incluye tanto la
necesidad de recursos para fondear los préstamos como de aportes, estatales y no
estatales, para subsidiar las tasas de interés.

e Determinar las fuentes de recursos, lo cual implica la gestién con el Fondo Colombia
en Paz y con otros posibles aportantes nacionales e internacionales

e Establecer los convenios correspondientes para la canalizacion de los recursos hacia

los bancos de segundo piso.

2.3.4 Creacidn de la linea de crédito en los bancos de redescuento

En los bancos de segundo piso que decidan participar en el programa, se deberan establecer
las correspondientes lineas de crédito de manera coordinada, para que las condiciones y
tramites sean similares para los solicitantes, sin importar su sector de origen y con el fin de
simplificar los procedimientos para la banca comercial.

2.3.5 Elaboracion de guia(s) de preparacion de proyectos y criterios para
el subsidio de tasa

Se propone elaborar una guia dirigida a los bancos comerciales y a los gestores de proyectos,
para especificar los lineamientos en cuanto a condiciones de los créditos; la relacion entre
los compromisos de reduccién de GEI y el monto de subsidio de tasa; y los mecanismos
de verificacion a utilizar para la certificacién por parte de terceros independientes de la

reduccion de emisiones resultante.

2.3.6 Promocioén y publicidad del programa

Deben planearse y presupuestarse adecuadamente los recursos necesarios para una
campana amplia de difusiéon del programa, que resalte los cobeneficios y permita ver la
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iniciativa como una oportunidad de negocios para las empresas que accedan y al mismo

tiempo resalte los beneficios sociales y ambientales de participar.

2.3.7 Colocaciéon de créditos

Durante la operaciéon los bancos comerciales se encargaran de colocar los créditos
correspondientes, la banca de segundo piso realizara un seguimiento detallado a los mismos
y el Comité de Gestion Financiera verificara que el desarrollo general del programa esté de
acuerdo con la planeacién realizada. De esta manera determinara el momento adecuado

para las expansiones del programa.

2.3.8 Verificacion de la reduccion de CO2eq

Un aspecto importante al que debe hacérsele seguimiento durante la operacion, por parte
de los bancos comerciales participantes, es la necesidad de realizar la verificacion de la
reduccion de emisiones de GEI Para ello debe exigirse la medicién de las mismas, antes y
después de llevada a cabo las inversiones, de acuerdo a la reglamentaciéon que expida el
MADS y teniendo en cuenta el periodo esperado de manifestacion de los efectos de dichas

inversiones en cada caso en particular.

Se debe prever también la inscripcion de los proyectos en el Registro Nacional de
Reducciones y el reporte de las correspondientes reducciones una vez se encuentren

certificadas.

En el caso de establecer, en la etapa inicial, recursos para proyectos de adaptacion, se deben
definir los estandares de mediciéon para la verificaciéon de los efectos esperados de las

inversiones de cada proyecto

2.4 APOYO A INICIATIVAS DE BIOECONOMIA

Este instrumento demanda recursos fiscales, los cuales pueden financiarse con recursos —o
acciones directas— de los programas actuales de Colciencias, MINCIT-Procolombia,
MADS, MADR, DNP (SGR) y convenios con universidades, centros de investigacion
aplicada e institutos de investigaciéon del SINA. También podria acceder a recursos del
Fondo Colombia en Paz que recibe el recaudo del impuesto al carbono, para aquellas
labores que no puedan ser cubiertas por los presupuestos actuales de estas entidades, cuyos
rubros sean compatibles con los objetivos del programa.

Se establece un programa interinstitucional que apoya iniciativas de negocios sostenibles
basados en la biodiversidad, con un alto componente en conocimiento e innovacion a través
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de proyectos especificos para conglomerados (clusters) de productores, con acciones
ejecutadas tanto por programas actuales como nuevas acciones institucionales que se
requieran.

Las empresas con ideas de produccién derivada de la biodiversidad, concursan para obtener
apoyo en: Investigacion aplicada, certificacion de bio-sostenibilidad, y promocién de la
comercializacién. A cambio deben ofrecer objetivos de proteccion, recuperacion,
mantenimiento o mejoramiento de ecosistemas fragiles y la garantia de procesos
productivos biosostenible.

Se pretende el aprovechamiento de economias de escala, tanto en investigacion aplicada

como en la comercializacién de productos similares o compatibles.

Las actividades que se requieren para el funcionamiento permanente del instrumento son:

Figura 2.5 - Pasos para la implementacién del incentivo al biocomercio

Operacion del Programa

Desarrollo del
producto

Seleccion de
proyectos

Investigacion
aplicada

Conformacion de
un grupo de Estructuracion del Disefio de la Desarrollo de
trabajo Programa estrategia Normas técnicas
interinstitucional

Certificacion Produccién

Comercializacion

A continuacion, se describe cada una de estas actividades.

2.4.1 Conformacion de un grupo de trabajo interinstitucional

Como en los casos anteriores, por tratarse de un instrumento que tiene que ver con
diferentes sectores econdémicos y tiene un beneficio transversal, se requiere una
construccion de decisiones que complemente diferentes perspectivas, tanto al interior del
Gobierno Nacional, como entre el Gobierno y la sociedad civil.

En principio, se propone crear un grupo interinstitucional de trabajo, con representantes
de las siguientes entidades:

* El Ministerio de Comercio, Industria y Turismo. Se sugieren el Director de

Productividad y Competitividad del Viceministerio de Desarrollo

Pégina74



Instrumentos econdmicos de incentivos y fuentes de financiamiento internacional para cambio climdtico en
Colombia

Producto 3A: Formulacién de nuevos instrumentos

Econometria S.A. — 12 de octubre de 2017

Empresarial, asi como el Director de Calidad y Desarrollo Sostenible del

Viceministerio de Turismo

* El Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible. Se sugieren el Director
de Bosques, Biodiversidad y Servicios Ecosistémicos, asi como el Jefe de la

oficina de Negocios Verdes.

* Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural. Se sugiere el Director de

Innovacion, Desarrollo Tecnolégico y Proteccion Sanitaria

* Presidencia de la Republica. Se sugiere el Director Ejecutivo del Fondo

Colombia en Paz
* Colciencias. Se sugiere el Director del Programa Colombia Bio.
* Instituto von Humboldt. Se sugiere el Subdirector de Investigaciones

* Procolombia. Se sugiere el Presidente.

* El Departamento Nacional de Planeacion. Se sugiere el Subdirector de

Desarrollo Ambiental Sostenible.

Adicionalmente, este grupo de trabajo deberia interactuar para temas puntuales, con el
Organismo Nacional de Acreditacion ONAC, para la acreditacion de entidades
certificadoras; con la Oficina Juridica del MADS y del MINCIT, para la preparacién del
proyecto de ley que crea el programa y los proyectos de decretos reglamentarios; con
ICONTEC, para el desarrollo de normas técnicas de verificacion y certificacion de la
biosostenibilidad; el IDEAM vy la Unidad de Parques Nacionales, para discutir sobre areas

prioritarias y criterios de proteccion de ecosistema a exigir.

Los objetivos del grupo seran:

e Preparar la estructuracion del programa de incentivo a la bioeconomia, asi como un

cronograma y plan de acciéon conjunto;

e Establecer una estructura institucional y una direccién ejecutiva que garantice la

articulacion y la accion integral
e Distribuir responsabilidades institucionales;

e Estructurar el programa de incentivo a la bioeconomia,

e Establecer los convenios y compromisos interinstitucionales, tanto al interior del

Gobierno como entre el programa y otros actores no gubernamentales

e Durante la operaciéon del programa, resolver problemas de coordinacién entre

entidades y hacer seguimiento del cumplimento de las metas

e Definir los estudios necesarios para apoyar la labor del grupo y las fuentes de

financiacion para realizarlos.

Pégina7 5



Instrumentos econdmicos de incentivos y fuentes de financiamiento internacional para cambio climdtico en
Colombia

Producto 3A: Formulacién de nuevos instrumentos

Econometria S.A. — 12 de octubre de 2017

2.4.2 Estructuracion del programa

Si bien los objetivos y acciones del programa, asi como las competencias institucionales
pueden ser claras, no es facil a priori definir si el programa se puede desarrollar
articuladamente con los recursos existentes para programas compatibles de las entidades

involucradas.

Una dificultad comun es la articulaciéon interinstitucional para la implementacion de
politicas transversales, que involucran entidades con programas complementarios, pero
diferentes en sus metas, cronogramas, criterios de focalizacién y presupuestos. Por esta
razon es necesario establecer un conjunto de parametros que permitan determinar si dichos
recursos que se incluyen en la planificacion de las acciones misionales de las entidades son
suficientes y en qué proporcion se pueden destinar como aporte en la implementacion de

un programa de bioeconomfia.

ac cesario establecer una as para ograma, una cuantificacio cesaria
Se hace necesario establecer unas metas para el pr ma, un ntificacion necesaria de
las acciones estatales requeridas y compatibles con esas metas y una comparacion con los
presupuestos y metas existentes dentro de la politica sectorial de cada una de las entidades
participantes.

Por ejemplo, si Colciencias cuenta con recursos para proyectos de innovacion e
investigacion cientifica aplicada, deben compararse las metas y presupuestos disponible
dentro de ese presupuesto, para investigacion en biotecnologia, con el fin de determinar si
son suficientes o insuficientes para cumplir con las metas propias del programa.

Otro ejemplo esta en las labores que desarrolla Procolombia para la promocién del
comercio exterior ;Son estas las mismas que requiere el programa? shacen falta actividades
o inversiones adicionales a las que normalmente se destinan a otro tipo de productos? ¢El
presupuesto que podria destinar Procolombia para labores especificas de promocién de los
productos y servicios que se incluyan en el programa de bioeconomia es suficiente para

cumplir las metas de dicho programa?

Se debe determinar entonces el monto de recursos adicionales requeridos para lograr las
metas del programa y si estos recursos, junto con los de las entidades se van a consolidar
en un fondo comun; si los recursos adicionales deberan ir a los presupuestos de dichas
entidades y ejecutarse de manera independiente pero coordinada; o si se tendra un esquema
mixto en donde unas actividades son presupuestadas y desarrolladas por cada entidad,
mientras que otras actividades especificas tienen fondos. Las actividades a llevar a cabo

serfan:
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Definir el enfoque y alcance general de las inversiones en comercializacion;
Disenar los criterios generales para las lineas de investigacion, asi como la inversion
minima y maxima par;

Establecer o adoptar lineamientos para la certificacion de biosostenibilidad y
proteccion, recuperacion, mantenimiento o mejoramiento de ecosistemas;
Priorizar y seleccionar los grupos de productos que se iran incorporando en el
programa;

Disefar los criterios generales para las lineas de investigacion;

Establecer las normas técnicas para la certificacion de biosostenibilidad y
proteccion, recuperacion, mantenimiento o mejoramiento de ecosistemas;
Establecer las metas de ejecucion del programa

Definir el costeo de la operaciéon del programa y la necesidad de recursos
presupuestales adicionales a los de los programas de las entidades que los
conforman.

Establecer necesidades de aportes de fuentes complementarias de recursos (otros
niveles de gobierno, Fondo Colombia en Paz, Cooperacién internacional, entidades
de investigacion)

Establecer un cronograma de incorporaciéon de grupos de productos.

Preparar un documento de disefio del programa como insumo para el documento
Conpes de la Politica de Crecimiento Verde.

Articular las acciones del programa con los desarrollos del Sisclima
(Reconocimiento de remocion de GEI, pagos por servicios ambientales, fuentes de
financiacién para la proteccion, recuperaciéon, mantenimiento o mejoramiento de
ecosistemas fragiles).

Definir la creacién del programa en el proyecto de ley que de vida legal a la politica
de crecimiento verde.

Diseno de la estrategia

Una vez creado el programa y antes de entrar en operacion es necesario llevar a cabo algunas

actividades y tomar algunas determinaciones, por cada grupo de productos, como:

Disefiar las estrategias comerciales para la promocién de cada grupo de producto;
Disefar las lineas generales de investigaciéon en donde se pueden enmarcar las
propuestas de los participantes;

Establecer o adoptar las normas técnicas para la certificaciéon de biosostenibilidad, y
la verificacién de los compromisos de proteccion, recuperacion, mantenimiento o

mejoramiento de ecosistemas;
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* Establecimiento de convenios con universidades y centros de investigacion aplicada
* [Establecer las necesidades de estudios complementarios de consultoria,

* Analisis de potencialidades y ventajas competitivas

* Analisis de mercados internacionales

* Lineas de base socioeconémicas para regiones especificas

* Asistencia técnica a productores
* Definicién de mercados objetivo

* Definicién de presupuesto disponible por proyecto y nimero minimo y

maximo de proyectos por grupo
*  Definicién de tipologias de bienes o servicios a promover

* Elaboracién de términos de referencia para la convocatoria.

2.4.4 Seleccion de proyectos

De acuerdo con las definiciones anteriores, se debe abrir una convocatoria y desarrollar

labores de promocion, socializacion de las condiciones de la convocatoria

En cada convocatoria los interesados deben establecer:
* Potencialidades de su producto
* Necesidades especificas de investigacion
* Trayectoria esperada de produccion
* Objetivos y acciones propuestas de conservaciéon, proteccidon o
mejoramiento del ecosistema
» Costos y beneficios sociales, econémicos y ambientales

* Flujo financiero y rentabilidad esperada

Se seleccionan grupos de proyectos compatibles en investigacion y su comercializacion, de

manera que se aprovechen economias de escala y sinergias en ambas actividades.

2.4.5 Investigacion aplicada

Una vez seleccionados los proyectos compatibles y que pueden formar un conglomerado,
se procede a adelantar un proceso de concertaciéon de objetivos de investigacion, para

determinar el apoyo que se requerira de las entidades de investigacion adscritas al programa.
Esta actividad tendrfa cuatro pasos:

* Definicién de objetivos de investigacion por grupo de productos de acuerdo con las

propuestas presentadas y la discusién con los proponentes.
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*  Establecimiento de un plan de trabajo de investigacion y definicién de los costos

*  Seleccion de grupos o centros de investigacion, para el desarrollo de cada estudio
de investigacion aplicada.

* Ejecucion participativa de los proyectos de investigacion aplicada en conjunto con
los gestores de proyectos. Sea que cada propuesta requiera un estudio de
investigacion y desarrollo tecnolégico distinto o existan sinergias en varias de las
propuestas, los grupos de investigaciéon que desarrollen los estudios deberan estar
en continuo contacto con los gestores de los proyectos para dar cuenta de los
resultados parciales y solucionar de manera practica los inconvenientes que se

presenten durante la investigacion.

2.4.6 Desarrollo del producto

Como resultado de los estudios de investigacion aplicada se podran presentar nuevas
especificaciones en los disenos de los procesos productivos, en los insumos, en la tecnologia

o en las caracteristicas de los productos finales, con respecto a la idea inicial de negocios.

En esta etapa ya se puede tener una mayor claridad sobre los costos de produccion y sobre
las necesidades de financiacion por parte de los gestores de los proyectos, los cuales podrian
acceder a lineas de crédito existentes en otros programas, siendo previsible que el desarrollo

de la investigacion reduce el riesgo del proyecto y se facilitara su consecucion.

Una vez superados los problemas financieros, se realizaran las inversiones necesarias y se
dara comienzo a la operacion, de acuerdo con el plan de la propuesta o en un nuevo plan
si este requirié cambios luego de incorporar los resultados de la investigacion. El plan debe
haber incluido tanto las labores productivas como las de proteccién, recuperacion,
mantenimiento o mejoramiento de ecosistemas, por lo cual se dara inicio a los dos tipos de
inversiones. Simultaneamente se deben establecer los métodos de mediciéon propuestos

para el calculo periédico de indicadores de seguimiento.

En resumen, esta etapa tendra los siguientes pasos
* Desarrollo de pilotos o prototipos del proyecto productivo, cuando se trate de
productos nuevos o innovaciones sobre las que exista incertidumbre
* Reformulacién del proyecto productivo con base en los resultados de la
investigacion
* Complementacién con programas de financiaciéon para el establecimiento de las

inversiones
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* Desarrollo de las inversiones productivas y de proteccidén, recuperacion,
mantenimiento o mejoramiento de ecosistemas fragiles
* Desarrollo de los métodos de medicién para los indicadores de seguimiento

*  Actividades de operacion de la produccion
2.4.7 Certificacion

Habiéndose establecido o adoptado las normas de normas técnicas de biosostenibilidad,
correspondientes al tipo de productos para el cual se desarroll6 la convocatoria, una vez se
seleccionan los proyectos productivos que participaran, se deben revisar dichas normas para
verificar su aplicabilidad a los casos especificos seleccionados y una vez desarrollada la
actividad de investigacion, si se presentan cambios en los procesos o productos, se podrian
ajustar nuevamente las normas aplicables. Se deben establecer gufas o protocolos que

deberan ser seguidos por parte de las entidades de certificacion que las apliquen.

Las normas buscaran verificar que el proceso productivo no incrementa el riesgo de
especies vulnerables ni genera alteraciones en el ecosistema que afecten significativamente
los bienes y servicios ecosistémicos y el equilibrio de las especies en su zona de influencia,

con respecto a la situacién sin proyecto.

Asi pues, los pasos de esta actividad seran los siguientes
e Revision de normas, gufas y protocolos de certificacion

e Convocatoria y selecciéon de entidades certificadoras

Verificacion del cumplimiento de las normas en desarrollo del proceso productivo

Auditorfa a las entidades certificadoras, la cual dependiendo del numero de
proyectos puede ser asignada aleatoriamente y desarrollada por terceros
independientes.

e Otorgamiento de certificados de bio-sostenibilidad

Desarrollo de un portal de consulta de los productos certificados

Se propone que la informacién relacionada con la verificaciéon de biosostenibilidad y la
verificacion de la proteccidn, recuperacion, mantenimiento o mejoramiento de ecosistemas
fragiles sea documentada, de una manera audiovisualmente estética, mediante un portal web
que a su vez pueda ser consultado por los consumidores y que sirva de referencia para
resaltar las labores de proteccion ambiental y la implementaciéon de procesos amigables con

el ambiente.
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2.4.8 Comercializacidon

La actividad de comercializacién comienza desde el momento en que se seleccionan los
productos a promover y se establecen sus ventajas competitivas, y se prolonga durante el
periodo de acompafiamiento, establecido en la convocatoria. En esta actividad, con la
participacién de los gestores de los proyectos, se establecen estrategias de penetracion de
mercados y se elaboran los planes de promocién y comercializacion. Finalmente se ejecutan

dichos planes con el seguimiento e involucramiento de los gestores de proyecto.

El objetivo de la participaciéon continua de los gestores, es que al final del periodo de
acompafiamiento estatal, estos se puedan organizar y asumir por su propia cuenta la

comercializacién conjunta de sus productos.

Los pasos de esta actividad se sintetizan a continuacioén
* Establecimiento de la estrategia comercial
* Definicién de acciones estratégicas (creacion de empresas comercializadoras,
alianzas estratégicas, estrategias de medios, canales de distribucion, etc.)
® Definicién de presupuestos de promocion y comercializacion
® Socializacién y discusion de la estrategia, con los productores, y
compatibilizacién de los cronogramas de produccion y comercializacion
* Disefio del plan de promocién y comercializacion

* Ejecucion del plan

2.5 PROYECTOS FINANCIADOS POR REGALIAS, CON CRITERIOS DE
ADAPTACION

Luego de los analisis realizados, la consultoria recomienda incluir las adecuaciones a este
instrumento como una acciéon complementaria dentro de la politica nacional de crecimiento
verde. Esto no exige recursos adicionales por parte del Estado y su implementacion es
bastante sencilla en relacién con los otros instrumentos analizados.

La siguiente figura presenta los pasos para su implementacion.

Figura 2.6 Pasos para la implementacion de criterios de adaptacion en la
seleccion de proyectos viales financiados con regalias

Revision y adopcion de una
Guia de Adapatacién en
proyectos viales

Creacion de un grupo de Modificacién de las

trabajo interinstitucional resoluciones pertinentes
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2.5.1 Creacioén de un grupo de tfrabajo interinstitucional

Se propone crear un grupo de trabajo conformado por

e Departamento Nacional de Planeacion. Se sugiere el Coordinador del Sistema
General de Regalfas

e Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible. Se sugiere el Director de Cambio
Climatico.

e Fondo Adaptacién. Se sugiere el Subgerente de Riesgos.

e Unidad Nacional para la Gestion de Riesgo de Desastres. Se sugiere el Subdirector
de Reduccion del Riesgo.

La funcién de este grupo de trabajo sera analizar las guias y normas técnicas existentes y las
condiciones para la adaptacion de las inversiones viales a los eventos climaticos extremos.
Adoptar o elabora una Guifa de formulacién de proyectos viales que incorporen el analisis
de riesgos climaticos e inversiones para adaptacion. Igualmente, el grupo tendra como
objetivo la recomendacion de los estudios de riesgo que se deben exigir en proyectos
financiados por el Sistema General de Regalias

2.5.2 Revision y adopcidon de una guia de adaptacion al cambio climatico
en proyectos viales

En esta actividad las entidades presentaran y discutiran el alcance y utilidad de las gufas,
manuales y normas técnicas existentes para incorporar el analisis de riesgo climatico en la

estructuracion de proyectos de inversion, especialmente en proyectos viales.

A partir de esta discusién se elaborard y adoptara una guifa comun para incorporar los
analisis de riesgo climatico en proyectos de construccion de vias.

2.5.3 Modificacion de las resoluciones pertinentes

El Departamento Nacional de Planeacién con base en la Guia adoptada, modificara los
criterios de seleccion de proyectos viales, para ser financiados por SGR, de manera que se
exijan en los proyectos puestos a consideracion, los estudios técnicos necesarios para
determinar los niveles de riesgo y probabilidad de las amenazas climaticas.

En los casos en los cuales los estudios determinen niveles de probabilidad de amenaza
climatica extrema inferiores al 5%, se podra aceptar la no incorporaciéon de medidas
adicionales para adaptacion de las vias. En todos los demas casos se deberfan incorporar las
medidas definidas en la gufa adoptada.
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Capitulo 3

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Con base en el analisis precedente de los instrumentos propuestos, tanto los nuevos como
los ajustes a los ya existentes, se pueden plantear conclusiones y recomendaciones para

continuar en el proceso de implementacién de los mismos.

En primer lugar, se resumen las conclusiones centrales relacionadas con el impuesto al
carbono y el estado actual de este impuesto. A continuacion, se resumen las principales
conclusiones generales que se derivan del analisis de cada uno de los instrumentos
contemplados, poniendo especial énfasis en aquellos aspectos que le son comunes y en
particular a los que, por tratarse de asuntos fiscales, ameritan ser tenidos en cuenta en una
futura reforma tributaria para incorporar criterios ambientales adicionales. Por dltimo, se
presentan las principales conclusiones y recomendaciones orientadas a proporcionar un
enfoque territorial en el desarrollo de los instrumentos econdémicos y financieros

propuestos.

Dentro de los instrumentos analizados hay diferentes niveles de presion o alivio sobre las
finanzas publicas. Hay instrumentos econémicos que generan recursos fiscales, hay otros
que demandan gasto publico y otros que se autofinancian. La siguiente figura presenta una
aproximacion a este concepto.
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Figura 3.1 - Clasificacién de instrumentos segun su oferta o demanda de
recursos fiscales

Mayor
Ingresofiscal

Impuesto al carbono

Eliminacién de
beneficios a activ
extractivas

Esquema de depdsito-
rembolso

Mayor control a
agentes privados

Mayor
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m

i ia
ICR silvopastoril

Mayor
Gastofiscal

Fuente: Econometria Consultores

El impuesto al carbono genera un flujo muy importante de recursos fiscales, que estin
destinados al fondo Colombia en Paz el cual dentro de sus objetivos y ejes estratégicos tiene
la capacidad y la competencia de financiar otros de los instrumentos aqui estudiados. El
Fondo Colombia en Paz, de acuerdo con el proyecto de Ley de Cambio Climatico en curso,
también podria recibir recursos del Sistema de Comercio de Emisiones. El esquema de
deposito rembolso, planteado para economia circular, se auto financia, pero genera recursos
remanentes que podrian ser utilizados en monitoreo. La eliminacién de beneficios
tributarios a actividades extractivas podria ahorrar un flujo importante de recursos, que

actualmente se devuelven a las compafiias que explotan petréleo y carbon®.

Instrumentos como los incentivos financieros a medidas de mitigacion de GEI, los
incentivos a iniciativas de bioeconomia y la expansiéon del ICR silvopastoril, demandan
importantes recursos fiscales, pero sus objetivos son compatibles con los ejes estratégicos
del Fondo Colombia en Paz.

Finalmente, instrumentos como la incorporaciéon de andlisis de riesgo en la evaluacién de
proyectos financiados con regalias, demandan muy pocos recursos fiscales adicionales y
generarfan ahorros fiscales en el largo plazo.

40 Ver producto 2 de esta consultoria
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3.1 APORTES PARA LA REFORMA DE 2016

Durante las discusiones internas del Gobierno, previas a la inclusion del impuesto al
carbono en la reforma tributaria de 2016, se planteé en su momento que este impuesto
podria tener un impacto significativo sobre los precios de la generacion eléctrica. De ser
esto asi, se podria producir un incremento importante en el subsidio al consumo de energia
de las familias de menores ingresos. De esta forma, los egresos fiscales por mayor subsidio
podrian ser mayores que el recaudo del nuevo impuesto, con un efecto negativo sobre las
finanzas publicas.

Para aportar elementos de juicio al respecto, se acordd con el DNP realizar el analisis
detallado del impacto potencial del impuesto al carbono sobre los precios de la energia
eléctrica que se presenta en el Producto 2A de esta consultoria. De este analisis se concluy6
que, a las tarifas que se estaban proponiendo e incluyendo el impuesto a todos los
combustibles fésiles que participan en la generacion eléctrica, el efecto sobre los precios y
sobre los subsidios serfa practicamente nulo. En consecuencia, se propuso que se
estableciera el impuesto respectivo a todos los combustibles fosiles, sin que esto tuviera
efectos perversos sobre las finanzas publicas en relacién con los subsidios al consumo de

energfa eléctrica por las familias de bajos ingresos.

3.1.1 Recomendaciones en relacion con el impuesto al carbono

Teniendo en cuenta que el MADS ya reglament6 el procedimiento para certificar la,
carbono-neutralidad y la respectiva exclusion del pago del impuesto respetivo, asi como el
monto de los recursos potenciales a ser recaudados (o invertidos directamente en mitigacion
o remocién de carbono), se recomienda prestar especial atencion a dos aspectos centrales:

a) Establecer los lineamientos para la aplicacién de los recursos administrados por el
MHCP que ordena la ley, poniendo especial énfasis en establecer requisitos para
asignar dichos recursos de manera transparente y efectiva, retomando las
experiencias en este terreno (especialmente lo aprendido en los recientes anos de

aplicacion de los recursos del SGR).

b) Prestar especial atencion a los instrumentos que se definen en el Decreto 926 de
2017 para la verificar carbono-neutralidad, asi como las caracteristicas de la

reduccion de emisiones y remocion de GEI que se incluyen en esta verificacion.
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3.2 BASES PARA UNA FUTURA REFORMA FISCAL AMBIENTAL

Tomando como referencia los resultados de este componente de la consultorfa, en esta
seccion se presenta una sintesis integral de las principales conclusiones y recomendaciones
asociadas con los instrumentos econdémicos y financieros que fueron analizados. Se
presentan de manera integral, toda vez que se quieren resaltar aquellos elementos comunes
que se deben tener en cuenta tanto desde la perspectiva de una reforma ambiental
propiamente dicha, como de una reforma fiscal con enfoque ambiental.

Se parte de una breve presentacion conceptual del significado de los instrumentos
econémicos y financieros, asi como del concepto de instituciones en el marco de la
aplicaciéon de dichos instrumentos. En seguida, se sintetizan las conclusiones y
recomendaciones relativas a instrumentos econémicos, entendidos como las ventajas a los
actores econémicos que realizan acciones deseables (beneficios) asi como los cobros a
quienes se comportan en direcciéon contraria a los objetivos de la politica (costos). Por
ultimo, se sintetizan conclusiones y recomendaciones asociadas a los instrumentos
financieros, disponibles o propuestos, tanto desde la perspectiva de captacion de recursos

como de asignacion de los mismos.

3.2.1 Aspectos conceptuales

Los instrumentos econémicos, entendidos como cobros o pagos a quienes afecten negativa
o positivamente el medio ambiente, estan orientados a enviar sefiales de precio para
incentivar a los actores econémicos a que modifiquen sus decisiones en funcién de los
objetivos de la politica ambiental. En contraste, los instrumentos financieros se focalizan
en la captacion de recursos y en la asignacion de los mismos en funcién de los objetivos de
dicha politica. En la medida en que un instrumento econémico se materialice en un cobro
por una afectaciéon negativa al ambiente, permite a su vez captar recursos que permiten
disminuir sefiales perversas o financiar acciones de politica publica requeridas por estas
politicas. Es esto lo que en la literatura especializada se denomina el doble dividendo

(Moreno, Mendoza, & Avila, 2002).

Por otra parte, la aplicaciéon tanto de instrumentos econémicos como de instrumentos
financieros requiere la comprensién de las instituciones, entendidas como las reglas que se

establecen para la toma de decisiones por parte de los agentes econémicos (North, 1993).

Teniendo en cuenta estos dos elementos conceptuales, en desarrollo del presente producto
se adelantaron los anilisis tanto de nuevos instrumentos econémicos y financieros, asi
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como instrumentos existentes que requieren modificaciones y ajustes para cumplir con los

objetivos planteados en las politicas de crecimiento verde y de cambio climatico.

3.2.2 Instrumentos econdmicos que demandan recursos fiscales

Dentro de la gama de instrumentos que se analizaron en esta consultoria se resaltan varios
que se focalizan en otorgar beneficios econémicos a quienes modifiquen sus decisiones de
manera favorable a los objetivos de la politica. En estricto sentido, alli se encuentran la
mayoria de los instrumentos analizados, tales como los incentivos a la capitalizacion para
sistemas silvopastoriles, el Apoyo a iniciativas de Bioeconomfa, las inversiones de regalias
en proyectos adaptados al cambio climatico, los incentivos financieros a medidas de
mitigaciéon de emisiones, los beneficios econémicos a energias renovables, las exenciones
al predial por conservacion de la biodiversidad y los incentivos a reposicion del parque

automotor.

En términos generales, la conclusion mas frecuente de la mayorfa de estos instrumentos y
principalmente de los asociados al ICR a silvopastoriles, el biocomercio, los incentivos a las
inversiones en mitigacién y a las energias renovables, se relacionan con la debilidad de
recursos disponibles para su implementaciéon de manera mas generalizada. Para tal efecto
se recomienda gestionar la destinaciéon de recursos del Fondo Colombia en Paz y buscar
mecanismos de atraccion de recursos de cooperacion internacional, asi como la asignacion
de recursos del presupuesto nacional, especialmente para crear o fortalecer fondos
especializados que financien estas iniciativas. Esta recomendacién se asocia de manera muy
especial con la formulada en términos de la implementaciéon del impuesto al carbono:
establecer lineamientos que permitan aplicar los potenciales recaudos de este impuesto a
financiar las acciones de crecimiento verde y cambio climatico. En efecto, los recursos
estimados (alrededor de 600 mil millones de pesos anuales) se constituyen en una fuente
muy significativa, especialmente si se tiene en cuenta que pueden representar recursos
nuevos que equivalen a alrededor de una tercera parte del presupuesto total que manejan

las autoridades ambientales tanto nacionales como regionales.

Un segundo aspecto se refiere a la ampliacion de la cobertura de los incentivos econémicos
actualmente vigentes, tanto de los referidos en términos de recursos adicionales, como de
otros como la exencién al predial por conservacion de la biodiversidad y la ampliacion de
los incentivos a la renovaciéon del parque automotor. En todos los casos se enfatiza en la
necesidad de fortalecer la institucionalidad que los implementa, lo cual requiere tanto
revisién de la estructura operativa de las distintas entidades como recursos adicionales para
lograr su fortalecimiento.
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Una mencion especial merece la propuesta de ampliar las exenciones al predial, toda vez
que su aplicacion representa una disminucion de los ingresos de los entes territoriales. Al
respecto, se debe tener en cuenta que este instrumento verfa potencializado su capacidad
de incentivar acciones de conservacion, si se logra que iniciativas como las de
modernizacion del sistema catastral generen mayores bases de liquidaciéon del impuesto
predial. De esta forma, no sélo se incentivarfan en mayor medida las acciones de
conservacion (a mayor predial, mayor incentivo a lograr la exencién), sino que los ingresos
adicionales por mayores avaltios catastrales tenderfan a compensar las eventuales

disminuciones de ingresos como resultado de las exenciones.

Finalmente, un lugar comun en el andlisis de todos estos instrumentos se relaciona con la
capacidad de las instituciones para asignar de manera eficiente los incentivos y monitorear
la aplicacion de los mismos para garantizar que se aplican de manera adecuada en funcién
del objetivo de cada uno de ellos. Todo esto se relaciona con una recomendacién que
aparece de manera reiterada y a la cual hay que prestar especial atencion: el establecimiento
de mecanismos de monitoreo, verificaciéon y control tanto de la asignacién de recursos,

como de los resultados de las acciones que buscan incentivar.

3.2.3 Instrumentos que recaudan recursos fiscales

En términos de captacién de recursos, el dnico instrumento analizado estrictamente
financiero se relaciona con la porcién del impuesto predial que se destina a financiar a las
corporaciones. En relacion con dicho instrumento, se recomienda también un
fortalecimiento institucional especialmente orientado a fortalecer la capacidad de los
disenadores de politica (especialmente el MADS y el DNP), asi como de los entes de
control, para hacer un seguimiento adecuado al destino de estos recursos y a la orientacion
hacia los objetivos de las politicas de crecimiento verde y de cambio climatico. Igualmente,
es preciso reconocer que estos recursos estan altamente concentrados en pocas
corporaciones que tienen bajo su jurisdiccion las regiones del pais con estructura catastral
mas formalizada y con mayores avalios. Para enfrentar esta situacion, seria recomendable
establecer un fortalecimiento del existente Fondo de Compensacion Ambiental que
administra parte de los recursos de las corporaciones para redistribuirlos hacia las de

menores ingresos. Esto implicarfa una reforma a la ley que cre6 dicho Fondo.

3.2.4 Instrumentos que demandan y recaudan recursos fiscales

Los dos anteriores tipos de instrumentos tienen una particularidad. Los primeros se
materializan en transferencias de recursos del Estado hacia los particulares, con un costo

para las finanzas publicas creciente en proporcion a la cobertura de los mismos. Los
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segundos (la sobretasa al predial), representan ingresos para las entidades del Estado, sin

que envien sefiales de cambio de comportamiento a los particulares.

En contraste con estos dos tipos de instrumentos, la propuesta aqui formulada para
incentivar la economia circular combina ambas direcciones. Por una parte, establece un
mecanismo para captar recursos para el Estado en proporcién a la incorporacion a la
economia de bienes que terminaran generando residuos (instrumento financiero). Pero
adicionalmente se plantea como un incentivo a quienes adelanten acciones de
reincorporacién de estos residuos a la economia, mediante un incentivo tributario a esta

actividad (instrumento econémico).

La recomendacién de combinar este tipo de flujos se expresa en una ventaja de doble
beneficio econémico y ambiental: entre mas bienes generadores de residuos se incorporen
a la economia circular, mayores seran los ingresos disponibles para el Estado; y entre mas
recursos disponibles tenga el Estado, mayor cobertura tendra el incentivo econémico a la

reincorporaciéon de los desechos al ciclo econémico*l.

3.3 CONSIDERACIONES TERRITORIALES

Un elemento central en la formulacién de los tltimos planes nacionales de desarrollo tiene
que ver con la incorporacién por primera vez de consideraciones territoriales en el proceso
de planeacién del desarrollo. Para tal efecto, el ultimo PND definié cinco grandes regiones,

para cada una de las cuales estableci6 sus respectivas prioridades.

Teniendo en cuenta esta nueva vision territorial, varias de las propuestas que aqui se
analizaron desde el punto de vista cuantitativo, tuvieron en cuenta este mandato. Para tal
efecto, se hicieron ejercicios para reflejar como cada uno de dichos instrumentos se
expresaria en las distintas regiones, aplicando de manera diferencial el mismo modelo de
simulacién bajo condiciones regionales diferenciadas. Estos modelos de simulacién se
constituyen en un insumo para la incorporaciéon de consideraciones territoriales que se

requieran para el analisis posterior de estos mismos instrumentos, en contextos distintos.

3.4 RECOMENDACIONES PARA LA IMPLEMENTACION

Finalmente, a partir del analisis realizado, la identificacién de vacios y aspectos que reducen
la efectividad de los instrumentos, se generaron recomendaciones de desarrollo y
adecuacién normativa y el capitulo 2 de este documento presenta recomendaciones

especificas en los principales instrumentos, en una gufa paso a paso para su implementacion.

Una discusion sobre el analisis neoclasico del doble dividendo y la evolucién del concepto se presenta en el capitulo 1
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Por tratarse de
En general, las actividades propuestas incorporan

¢ Conformacién de grupos de trabajo interinstitucional, de acuerdo a las competencias

de los diferentes actores institucionales involucrados

* Definicién del alcance de los instrumentos, mediante priorizacién y programacion

de la entrada en operacion gradual

* [Elaboracién de documentos de apoyo para el Documento Conpes de la Politica de
Crecimiento Verde, de manera que en esos documentos se establezcan las decisiones

sobre alcance de los programas y las definiciones legales necesarias

* Preparaciéon de proyectos de ley y de reglamentacion. Se puede contemplar la
preparacion de un solo proyecto ley que implemente la politica de crecimiento verde
y que incorpore todos los nuevos desarrollos legales propuestas y las modificaciones
normativas requeridas, ademas de la adopcién legal de la Politica Nacional de
Crecimiento Verde.

* Operaciéon de los instrumentos. Una vez establecidas las normas legales y
reglamentarias recomendadas para cada instrumento, se pondrian en operacion de

acuerdo a lo previsto.
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ANEXO 1 — VACIOS LEGALES Y RECOMENDACIONES DE
ADECUACION NORMATIVA

Se adjunta en volumen aparte
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