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Resumen

En respuesta al creciente deterioro ambiental en Colombia y en el mundo se han desarrollado
mecanismos para garantizar la permanencia de los ecosistemas estratégicos. Entre las acciones
adelantadas en el pais se destaca la creacion del Sistema de Parques Nacionales Naturales y el
Sistema Nacional de Areas Protegidas, para la conservacion de ecosistemas que proveen bienes
y servicios ambientales. No obstante, |a falta de recursos financieros ha limitado la gestion de las
Areas Protegidas (AP). En este sentido se han adelantado estudios para identificacién de mecanis-
mos de financiacidén que conduzcan a la sostenibilidad financiera de las AP en el pais; sin embargo,
las acciones implementadas hasta ahora no han sido suficientes, por lo que es necesario identificar
nuevas estrategias

Con lafinalidad de plantear alternativas financieras para la sostenibilidad de las AP, en este trabajo,
se desarrollaron acciones como el entendimiento en el funcionamiento de los sistemas de AP
en Colombia y otros paises del mundo y la realizacién de entrevistas a expertos en el tema de
conservacion.

Palabras claves: area protegida, biodiversidad, sostenibilidad financiera, ecosistemas, me-
canismos de financiacidn, valoracion econdmica, educacion ambiental

Abstract

In response to rising environmental deterioration, in Colombia and in the world, different mech-
anisms have been developed to guarantee the strategic ecosystems permanence. Within the ad-
vanced action in the Country it is important to highlight the creation of both National Natural Parks
System and Protected Areas National System, for the protection of the ecosystems which provide
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goods and services. However the lack of financial resources has limited the management in the pro-
tected areas (A.Ps). In this way, some studies to identify different financial mechanisms to achieve
financial sustainability in the AP, have been advanced, therefore, have not been enough, for that
reason is necessary identify different financial mechanisms.

With the proposed to set financial alternatives for de A.Ps sustainability, in this paper, actions such
as understanding the A.Ps Systems performance in Colombia and in other countries, and the elab-
oration of interviews with experts in the area of conservation, were developed.

Keywords: protected area, biodiversity, financial sustainability, financial mechanisms, ecosys-
tems, economic valuation, environmental education.

JEL Classification: Q56.

Résumeé

En réponse a I'augmentation de la dégradation de I'environnement en Colombie et dans le monde
entier, ils ont développé des mécanismes afin de préserver des écosystémes stratégiques. Parmi
les mesures pris en Colombig, il est trés important la création du Systéme de Parcs Nationaux,
ainsi que le Systeme National de Zones Protégées, pour la conservation des écosystémes qui
procurent tout I'ensemble de biens et de services environnementaux. Néanmoins, en raison des
contraintes de ressources économiques, la gestion de Zones Protégées n'a pas été appliquée de
fagon satisfaisante.

Dans ce sens, il est nécessaire I'identification de nouvelles stratégies permettant d’assurer la viabil-
ité financiére de Zones Protégées en Colombie. Ce travail, présente différents Systémes des Zones
Protégées implémentes autour du monde, I'identification de ceux qui ont eu de succes, ainsi que
leur possible application en Colombie.

Mots clés: aire protégée, biodiversité, viabilité financiere, mécanismes financiers, écosystemes,
évaluation économique, éducation a I'environnement.

Introduccion

se traducen en el bienestar de los seres humanos (De Groot, Wilson,

& Boumans, 2002) y en respuesta a las presiones ejercidas sobre los
mismos, surge la conservacion de ecosistemas estratégicos, como una me-
dida mundialmente eficaz que garantiza la permanencia de la biodiversidad,
asegurando asi el aprovisionamiento de dichos bienes y servicios. Colombia,
sin ser ajeno a este fendmeno, inicio la creacion y conformacion del Sistema
Nacional de Areas Protegidas (SINAP), del cual se destaca como entidad al
nivel nacional el Sistema de Parques Nacionales Naturales (SPNN), bajo el
cual se estan conservando 14.268.223 hectareas, las cuales representan el
11,2 % del territorio terrestre, y 1,48 %, del territorio marino. No obstante, los
recursos financieros para la conservacion de ecosistemas estratégicos en
Colombia han sido un factor limitante para su adecuada gestién. EI SPNN
viene presentando un déficit presupuestal con el cual seria imposible conti-

Teniendo en cuenta que los ecosistemas proveen bienes y servicios que
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nuar con los planes y proyectos planteados para su conservacion (Maldona-
do, 2007). Esto radica basicamente en el hecho de que la principal fuente
de financiacion de las AP es la asignacion a través de los planes nacionales
de desarrolloy, por tanto, depende de la relevancia que el Gobierno de turno
le asigne al tema ambiental, especificamente a la conservacion.

Dada dicha situacion, se pretendi¢ identificar estrategias que puedan contribuir al sosteni-
miento financiero de las areas protegidas en el pafs. Para lograrlo fue importante entender
el funcionamiento de las mismas y la gestion adelantada hasta el momento, es decir, se
identificaron los instrumentos financieros existentes en el pais para la gestion en términos de
conservacion, adicionalmente se evidenciaron las acciones adelantadas por otros paises
para el sostenimiento de sus areas protegidas y ademas se efectuaron entrevistas a exper-
tos en el tema de conservacion, para finalmente a partir de la informacién obtenida identi-
ficar aquellas estrategias que de alguna manera se puedan adaptar a la gestiéon nacional,
siempre y cuando sean acordes con el marco normativo.

En el marco del concepto de sostenibilidad financiera, entendido como el aseguramiento
de los fondos necesarios para lograr la conservacion de la biodiversidad y de acuerdo con
la “ruta para la sustentabilidad financiera”, propuesta por Flores, et al., 2008 (Flores, Rivero,
Ledn, Chan, & otros, 2008) se pretendié dentro del proceso investigativo el planteamiento de
estrategias que faciliten la sostenibilidad financiera de las areas protegidas en Colombia, las
cuales surgen a partir de la identificacion y andlisis de las circunstancias, contextos, realida-
desy perspectivas en torno de la gestion de las AP. Para lograrlo se establecid, dentro de los
objetivos especificos, en primera instancia, realizar un diagndéstico del estado financiero del
SPNN, como principal institucion que hace pate del SINAP, ya que abarca mas de 14 millo-
nes de hectareas del territorio nacional, identificando sus principales fuentes de financiacion
y su estado en términos de sostenibilidad financiera; en segunda instancia, identificar las
estrategias exitosas implementadas en el resto de América Latina y Europa como punto de
comparacion, y en tercera instancia, efectuar entrevistas a expertos en el tema de conser-
vacion, con la finalidad de lograr la identificacion y aprobacion de algunos mecanismos que
puedan conducir a la financiacion de las AP. Finalmente, a partir de los resultados obtenidos
se estructuré una propuesta que puede impulsar la sostenibilidad financiera del SINAP, una
vez realizado el analisis de la factibilidad legal e institucional en Colombia para la aplicacion
de dichas estrategias.

El resultado de esta investigacion se basé en una revision detallada de fuentes secundarias
y en un acercamiento directo de fuentes primarias, principalmente a través de expertos en
el tema de areas protegidas, funcionarios del SPNN de Colombia, académicos y autorida-
des ambientales relacionados directamente con el tema de la conservacion; para lo cual se
realiz6 encuestas con preguntas abiertas y cerradas, las cuales fueron debidamente siste-
matizadas. La comparacion con otros paises de América Latina y Europa, se realizé bajo la
metodologia de analisis comparado, de una manera critica y analitica.
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Il. Resultados y discusiones
A. Las dreas protegidas en Colombia

En Colombia, conscientes de la importancia de la proteccién de la diversidad y de la gran
responsabilidad que implica ostentar el titulo de pais mega diverso, se inicid desde los afios
cincuenta la estructuracion de un marco normativo dirigido a la gestion y proteccion de los
ecosistemas, compromiso que se ratificod al suscribir al Convenio de Diversidad Bioldgica
mediante la Ley 165 de 1994. El Convenio, ademas, reitera la gran importancia de estable-
cer y mantener sistemas de areas protegidas, eficazmente manejados y ecoldgicamente
representativos, razon por la cual en el afio 1998 se disefia y se pone en marcha el Sistema
Nacional de Areas Protegidas (SINAP).Como elemento principal del SINAP se destaca el
Sistema de Parques Nacionales Naturales (SPNN) el cual es definido en el articulo 327 del
Cddigo Nacional de los Recursos Naturales (CNRN), como “el conjunto de areas con valores
excepcionales para el patrimonio natural nacional...”. Es de aclarar que la Unidad Adminis-
trativa Especial Parques Nacionales Naturales de Colombia ~-UAESPNN- tiene a su cargo la
administracion y manejo del SPNN, y la coordinacién del SINAP (CONPES , 2010)

Actualmente el SPNN, cuenta con 59 parques naturales mediante los cuales se estan con-
servando 14.268.223 hectareas, las cuales representan el 11,2 % del territorio terrestre y
1,48% del territorio marino. De estas, 26 tienen presencia de comunidades indigenas.

Bajo la gestion de las areas del SPNN, se realizo el diagnostico actual del SINAP, teniendo
en cuenta que estas representan una mayor cobertura del territorio nacional y que por su ex-
tension y caracteristicas demandan gran cantidad de recursos para su proteccion (Parques
Nacionales Naturales de Colombia, 2011).

B. Gestién en materia de conservacion

Ante la insuficiencia de recursos para la gestion de las AP, se han implementado algunas
herramientas. En el afio 2004, mediante CONPES 3296, se instauraron las directrices para
optimizar la asignacion de recursos técnicos, operativos y de administracion de la Unidad
Administrativa Especial del Sistemas de Parques Nacionales Naturales (UAESPNN), enfo-
cando los esfuerzos en el fomento del ecoturismo, con el fin de que en un periodo de 11
afios aumente en mas de 100 % el numero de visitantes a los parques, lo que representd
cerca del 85 % de los recursos financieros propios del SPNN (SPNN, 2013). En 2005, bajo el
marco de los Objetivos de Desarrollo del Milenio, se expide el CONPES SOCIAL 91, “Metas
y Estrategias de Colombia para el logro de los Objetivos de Desarrollo del Milenio-2015” vy,
especificamente, para el SPNN se propuso como una meta nacional su consolidacion a tra-
vés de laincorporacion de 1.000.000 hectareas, para lo cual y de acuerdo con el documento
se cuenta con recursos propios de la UAESPNN y con los recursos otorgados por la nacion.
Dicha meta se logré pasando de una extension que cobijaba cerca del 7 % del territorio na-
cional, amas del 12 %. Para lograr esto el Estado aporto, en el periodo 1996-2004, un poco
mas del 87 % de los recursos financieros, mientras que el resto debié ser cubierto con los
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recursos propios del SPNN (Departamento Nacional de Planeacion, 2005). Es importante en
este punto resaltar el hecho de que dentro de los compromisos adquiridos desde el Estado
a través de pactos y declaraciones, no se concibe la destinaciéon de recursos como primor-
dial para mantener y gestionar, de manera adecuada y en el tiempo requerido, las acciones
implementadas en materia de conservacion. No obstante debe tenerse en cuenta que el
logro de dicha meta puede acarrear ventajas y desventajas en términos ambientales, eco-
némicos y culturales. En primera instancia se podria decir que el hecho de declarar una A.P,
imposibilita de inmediato su transformacion, alteracion y degradacion, garantizando asi su
permanencia en el tiempo, sin embargo desde otra perspectiva, el SPNN no cuenta con los
recursos suficientes y viene presentando déficit fiscal que no cubre el total de las necesida-
des de todas las A.P, la principal fuente de ingresos para el SPNN, es la otorgada a través de
los PND los cuales no ha superado en los ultimos cuatro periodos presidenciales el 0,02%
del total del presupuesto de inversion, por lo tanto es inconcebible el hecho de que el mismo
Estado considere el logro de la meta en materia de conservacion a través de los recursos
propios del SPNN. Por lo tanto es importante preguntarse por qué si el déficit del SPNN no
€s una situacion reciente, el pais se compromete al logro de unos objetivos que no contem-
plan tal aspecto tan relevante y crucial para garantizar la gestion de las A.P a perpetuidad.

Finalmente, como parte de la gestion adelantada por el pals, en el afio 2010 se expide el
documento CONPES 3680 el cual bajo el marco del Convenio de Biodiversidad sefiala que
las Areas Protegidas pueden ser de diversos tipos y, ademas, resalta el hecho de que un
sistema de areas protegidas debe ser completo, representativo ecoldgicamente y efecti-
vamente gestionado. Mediante dicho documento se ha reconocido que el estado actual
del SINAP pone en riesgo el aseguramiento de la continuidad en los procesos de gestion y
finalmente se reconoce que el SINAP no es efectivamente gestionado, ya que la declaracion
de nuevas areas no ha ido acompafiada de funcionalidades y procesos deseables en el
manejo y gestion de las mismas.

C. Andlisis de las limitaciones de los recursos en la gestion del Sistema Parques Nacionales
Naturales -SPNN-

1. Relacion personal extension de las AP de cardcter nacional

Evidenciar la proporcion de hectareas protegidas por funcionario puede dar una idea pre-
liminar del estado actual del SPNN, en cuanto a déficit de personal que garantice el cubri-
miento total de la extension de AP, déficit que se encuentra asociado a la falta de recursos
financieros para la contratacién de mayor cantidad de personal.

De acuerdo con la figura 1, se puede apreciar la variacion del personal afio a afio desde
1995, momento para el cual se contaba con 407 funcionarios, de los cuales 347 eran perso-
nal de campo, y los 60 restantes, administrativos, hasta alcanzar un total de 429 funcionarios
en 2011, y 603 funcionarios en 2013, de los cuales 473 se ubican en las direcciones territo-
riales y sus correspondientes areas protegidas (CONPES , 2010).
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Asimismo, puede notarse, en la misma figura 1, el incremento en la extension de AP, durante
el periodo 1995-2014, donde se pasa de mas de 9 millones hectareas en 1995 a mas de 14
millones de hectareas en el afio 2014. (CONPES , 2010)

Figura 1: evolucion de la extension del territorio protegido vs cantidad de funcionarios por aiio.
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Fuente: elaboracion propia a partir de informacion de la UAESPNN

En términos de densidad, para el periodo 1995-2014, es decir de extensién de A.P por
funcionario se encontré que a cada funcionario le corresponden en promedio cerca de
28.000 hectareas, valor que no dista del promedio reportado para Latinoamérica el cual
es de un poco menos de 30.000 hectareas/funcionario; sin embargo, dichos promedios se
encuentran muy por encima del internacional el cual registra un poco mas de 6000 hecta-
reas por funcionario (Castafio Uribe, 2008). Adicionalmente, la Contraloria sefiala que en
la UAESPNN es evidente la falta considerable de funcionarios para poder cumplir con los
objetivos y metas establecidos (Contraloria General de la Republica, 2011), pero también
establece que el porcentaje de funcionamiento debe representar solo el 10 % de la inversion
del presupuesto total. Para el afio 2011 en la UASPNN destind, del presupuesto, un 36 %
para funcionamiento y un 64 % en inversion (Contraloria General de la Republica, 2011); sin
embargo, debe entenderse que el SPNN tiene bajo su responsabilidad mas del 14 % del te-
rritorio nacional, y que los parques necesariamente se protegen con la gente. Por lo tanto es
de cuestionarse el hecho de hasta qué punto debe reducirse la inversion en funcionamiento
y hasta qué punto aumentar los gastos de inversion.
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2. Fuentes de ingreso del SPNN

Con relacion a la financiacion de las AP, el Estado figura como la principal fuente de finan-
ciacioén vy, por lo tanto, la asignacién de recursos depende de las decisiones y prioridades
que el Gobierno de turno crea convenientes (Maldonado, 2007). El dinero asignado a las
AP por parte de la nacion y que es administrado por la UAESPNN es destinado para el
funcionamiento de los parques, para los gastos de personal y para la inversion en las areas
protegidas. Enlatabla 1, sobre las apropiaciones de los Planes de Desarrollo Nacional-PND,
se especifica el presupuesto ejecutado durante los Ultimos cuatro periodos presidenciales
y la cantidad de dinero asignado para la UAESPNN. De acuerdo con esta, para el periodo
1998-2013, la destinacion de recursos para las A.P no superé el 0.02 % del total de recursos
de los presupuestos anuales. Los aportes son minimos con respecto a las responsabilida-
des y aspectos que demanda el sostenimiento de las AP; esto, argumentado en el hecho de
que solo el 0,01 % del Producto Interno Bruto —PIB- es asignado para las AP, lo que reduce
las probabilidades de cumplir los compromisos del pais en torno a la conservacion.

Tahla 1. Presupuesto nacional, porcentaje de adjudicacion a la UAESPNN

Presupuesto nacional Asignacién presupuesto UAESPNN Porcentaje aporte de los

Periodo (millones de pesos) (millones de pesos) PND a la UAESPNN
1998-2002 213.074.944 55.390 0,026%
2002-2006 342.966.476 57.376 0.017%
2006-2010 529.934.126 90.798 0,017%
2010-2014 697.910.751 129.156 0.019%

Valores dados en millones de pesos corrientes

Fuente: elaboracion propia a partir de la informacion de las resoluciones de apropiaciones por sectores

Por otro lado, para el periodo 1998-2014, la ayuda por cooperacion internacional se convir-
ti6 en la segunda fuente de ingresos para la conservacion de las AP; Estados Unidos y los
Paises Bajos (principalmente Holanda) fueron los actores mas importantes (Correa, 2011)
en esta ayuda, ya que durante el periodo aportaron mas de $285.000 millones; sin embargo,
debe entenderse que la asignacion de recursos se enfoca a proyectos especificos, dirigidos
0 supervisados, en su mayoria, por la comision delegada de los paises donantes; en conse-
cuencia, los paises donantes deciden en qué invertir y en donde. En este sentido, entonces,
es cuestionable la soberania del pais en cuanto su poder de decisiones y de ejecucion de
proyectos conforme sus prioridades del momento. Por lo tanto, debe entenderse que el for-
talecimiento de la gestion interna del SPNN es un requisito necesario para lograr solidez y
sostenibilidad financiera, de manera que la dependencia de organismos internacionales no
sea indispensable para la conservacion de las AP en Colombia.
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Otras fuentes de ingresos identificadas, y que se establecen como la tercera fuente de finan-
ciacion de las AP, son los fondos ambientales privados de caracter nacional e internacional,
los cuales han surgido como un mecanismo para el recaudo y canalizacion de recursos para
financiar la conservacion de la biodiversidad y en algunos casos para financiar los costos
administrativos de los sistemas de areas protegidas de un pais a través de la creacion de
alianzas (Spergel & Taieb, 2008). Sin embargo, se pueden evidenciar algunas desventajas
al respecto, como el hecho de que los fondos estan expuestos a la volatilidad del mercado
y la posible pérdida de capital, la gestion se enfoca en proyectos especificos y se corre el
riesgo de desviarse del marco legal y econémico del pais, ademas, nuevamente entra en
juego la soberania y capacidad de decision del pais. Finalmente, es importante resaltar el
ofrecimiento de servicios ambientales, como otra fuente de ingresos para las areas protegi-
das del pais. En consecuencia en Colombia desde el afio 2002 la UAESPNN en el marco del
Programa de Fortalecimiento Institucional se viene desarrollando la “Estrategia de Sosteni-
bilidad Financiera para el Sistema de Parques Nacionales Naturales ~-SPNN-", a través del
cual se disefiaron e implementaron algunos instrumentos econémicos y financieros, tarifas
por servicios ecoturisticos, cobro por evaluacion y seguimiento de tramites y permisos am-
bientales, cobro por ubicacion de antenas, concesiones de servicios ecoturisticos, tasa por
uso de agua, la tienda de parques (FAO, 2009).

3. Déficit financiero

El SPNN ha identificado para el periodo 2011-2015 las necesidades financieras en el marco
de los objetivos del documento CONPES 3680 de 2010 y del Plan de Accion. En la figura
2, se puede evidenciar que aun cuando los recursos otorgados a través de los PND para
inversion superan notoriamente los recursos propios del SPNN, estos en conjunto no logran
suplir los costos de inversion necesarios en cada una de las AP.

A diferencia de otros sectores como agua, vivienda e infraestructura vial, el SINAP no cuenta
con asignaciones especificas; esto lo convierte en uno de los sistemas mas desprotegidos
del sector ambiental. La garantia de que se cuente con un presupuesto sostenible y confia-
ble es fundamental para que se puedan cubrir las necesidades de inversion requeridas den-
tro de los planes de manejo de las AP, pero, como estos ingresos dependen de la voluntad
del gobierno de turno, las metas solo se pueden lograr a corto y mediano plazo, situacion
que limita la eficiencia en la gestion. Por tal razén es que la UAESPNN debe concentrar sus
esfuerzos en la consecucion de fondos y de recursos humanos a favor de la gestion del
sistema. Para esto se hace indispensable la creacion de alianzas con la empresa privada,
fundaciones y ONG.

D. Estrategias de financiacion implementadas en América y Europa para la financiacion de las
dreas protegidas

1. Financiacion de las dreas protegidas en Ameérica Latina

La mayorfa de los paises de América Latina depende, en gran medida, de la adjudicacion
presupuestal que el Estado realiza a partir de los planes nacionales de desarrollo. Concreta-
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Figura 2: recursos del SPNN y necesidades financieras.
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Fuente: elaboracion propia a partir de informacion del SPNN

mente en paises como Venezuela, México, Argentina, Republica Dominicana, Chile y Costa
Rica, los recursos financieros con que se cuenta para el sostenimiento de las AP principal-
mente provienen del Estado, y representan entre el 50 % y el 90 % de los ingresos totales.

Otros mecanismos de financiacion han sido implementados en la medida en que los recur-
sos se han convertido en un factor relevante para la conservacion. Entre estos se pueden
destacar los fondos ambientales creados en Costa Rica y Nicaragua, cuyos recursos pro-
vienen principalmente de la industria forestal, recaudo por permisos, licencias, donaciones,
multas, impuestos y donaciones. El ecoturismo, por su parte, puede ser una fuente de in-
gresos para las AP; sin embargo, dicha oportunidad no ha sido canalizada adecuadamente
en América Latina; no obstante, paises como Ecuador, Chile, Costa Rica, Perl y Argentina,
vienen realizando, inversiones para la adecuacion, restauracion y expansion de espacios
turisticos, construccion y adecuacion de centros educativos y creacion de alianzas entre
operadores de turismo y asociaciones comunales, con resultados satisfactorios (Ministerio
del Ambiente, 2013) (CONAF, 2010-2014) (SERNANP, 2014). Por otro lado, a través de los
Proyectos Reduccion de Emisiones por Deforestacion y Degradacion-REDD+, en paises
como Bolivia y Brasil, se ha logrado la financiacion de las AP, en alianza con organizaciones
ambientales y en asociacién con empresas privadas, logrando ademas de conservar los
bosques, la inclusiéon y beneficio de las comunidades aledafas a los proyectos (The Nature
Conservancy, 2014) (The Nature Conservancy, 2014). En Colombia, aun cuando se ha ade-
lantado este tipo de proyectos que incluso cobijan algunos Parques Nacionales Naturales,
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estos fueron declarados por el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible (MADS) por
fuera de la regulacion del marco del Protocolo de Kioto (Colectivo de Trabajo Jenzera, 2011),
ya que hasta la fecha se esta creando la Estrategia Nacional REDD (Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sotenible-MADS, 2014). Esto no quiere decir que los proyectos ejecutados hasta
el momento en el pais, carezcan de validez o sentido alguno, por el contrario esto demues-
tra la incapacidad y falta de eficacia del Estado para la promocién inmediata y efectiva de
proyectos que como estos, han sido experiencias fortalecedoras de las capacidades de las
comunidades y que a su vez van en pro de la conservacion de los bosques del pais. Por otro
lado, otro de los mecanismos implementados en paises como Bolivia, Ecuador, Peru y Brasil
y que merecen ser destacados, es la ejecucion de Programas de conservacion y manejo
sostenible, cuyo objetivo fundamental es la preservacion, restauracion y conservacion de
bosques, los cuales permiten ademas la participacion de la comunidad quien a su vez reci-
be incentivos econémicos, lo que ayuda al fortalecimiento de comunidades en situacion de
vulnerabilidad (Conservation Strategy Fund, 2014) (Ministerio del Ambiente Ecuador, 2014)
(Ministerio del Ambiente Pert, 2014) (Fundacao Amazonas Sustentavel, 2014). Finalmente,
se destacan los fondos del agua, con los cuales cuentan paises como Ecuador, Brasil,
México y Perty através de los cuales se pretende la conservacion de los ecosistemas de
las cuencas abastecedoras por medio de aportes otorgados por los grandes usuarios del
agua, como empresas de acueducto, hidroeléctricas y embotelladoras. Al respecto, Colom-
bia cuenta a la fecha con tres fondos del agua, lo que evidencia la necesidad y pertinencia
en la creacion de mas de estos fondos. (FONAG, 2011) (The Nature Conservancy, 2014)
(Alianza Latinoamericana de Fondos de Agua, 2014)

2. Financiacion de las dreas protegidas en Norte América y Europa

En la Unidn Europea se cuenta con la red ecoldgica de areas de conservacion Natura
2000, cuyo sostenimiento se encuentra sustentando principalmente por el aporte de re-
cursos de los Estados miembros. Adicionalmente también se crearon mecanismos para
su sostenimiento entre los que se destacan la creacion de politicas y fondos para el forta-
lecimiento de capacidades institucionales y comunitarias, la implementaciéon de acciones
para la produccion agricola sostenible, la prestacion de servicios eco turisticos, la eje-
cucién de proyectos para la adaptacion al cambio climatico, la ejecucion de actividades
acuicolas sostenibles y la creacion de empleos dentro de las mismas AP, acciones que
fueron fomentadas e implementadas luego de estudios de valoraciéon econdmica, donde
se estimaron los beneficios monetarios aportados por la Red Natura 2000.

En Norteamérica se cuenta con cuatro sistemas de AP, bajo la gestion y aporte de recur-
sos del Ministerio del Interior. Como actividades que contribuyen no solo a la conserva-
cién sino también a la generacion de ingresos para el sostenimiento de las AP, estos sis-
temas adelantan programas de educacion ambiental, bosques comunitarios, adquisicion
de tierras y actividades de caza y pesca controladas.
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E. Encuestas realizadas a expertos en el tema de conservacion

Con el fin de identificar aquellos instrumentos bajo los cuales podria proponerse una sos-
tenibilidad econdmica del SPNN, se elaboré una encuesta dirigida solo a expertos de con-
servacion.

La encuesta se encuentra conformada por ocho preguntas. Dichas encuestas se aplicaron
a 25 expertos en el tema, para de alguna manera evidenciar las percepciones en torno con-
servacion, los temas que a su modo de ver merecen ser priorizados y los medios a través de
los cuales podria realizarse la canalizacion de recursos financieros.

Las preguntas se estructuraron de acuerdo con los hallazgos encontrados a lo largo de la
revision bibliografica y, ademas, se formularon preguntas en torno a las posibles fuentes de
financiacion acabadas de describir. A continuacion, se describen algunas de las conclusio-
nes mas relevantes obtenidas a partir de los resultados arrojados por las encuestas.

Dada la insuficiencia de recursos para el sostenimiento de las AP en Colombia se plan-
tearon algunas opciones. Entre estas el incremento de recursos por parte del Estado y la
implementacion de mecanismos adicionales para las AP, son las opciones que los expertos
consideran viables para garantizar el sostenimiento de las mismas; no obstante, también se
ha manifestado la importancia de los recursos aportados por cooperacién internacional vy,
por tanto, se plantea que esta debe continuar siendo un elemento importante para la cana-
lizacion de recursos.

Con relacién a los fondos ambientales para la conservacion, se argumenta, de una parte,
que los fondos ambientales existentes son suficientes, pero que estos deben fortalecerse en
el sentido de lograr articular los diferentes sectores productivos del pals para que aporten
a la conservacion. De otra parte, se habla de la necesidad de crear fondos ambientales
adicionales, ya que los fondos existentes de alguna manera enfocan sus esfuerzos en pro-
yectos especificos o AP especificas quedando desprotegidas otras que de alguna manera
también necesitan ser priorizadas

Finalmente, en relacion con la propuesta de financiar las AP a partir del sistema tributario del
pais, por ser un tema tan polémico en el pais, las opiniones estuvieron bastantes divididas a
la hora de identificar el impuesto del 4x1000, la declaracion de renta o el aporte del grava-
men a los movimientos financieros, como alternativas para la financiacion de las AP nacio-
nales. Se argumenta que preferiblemente apoyan otros mecanismos para la financiacion de
las AP, ya que puede generarse polémica, maxime si se continda con el desconocimiento
de las mismas. Sin embargo, por otro lado, se argumenta que deben crearse mecanismos
de financiaciéon a como dé lugar y que los impuestos son una alternativa para cubrir estas
necesidades. Se habla de que en el pais no se cuenta con esta cultura y mucho menos se
concibe la idea de destinar un impuesto para la conservacion.

Cabe destacar que todos los expertos concuerdan en que se realice la destinacién de un
porcentaje de los recursos del Ministerio de Defensa para las AP, pues se argumenta que
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histéricamente las AP han sido escenarios del conflicto y puntos de interés de los grupos
armados, por sus riquezas naturales, por lo que se han visto altamente afectados; por lo
tanto, estas pérdidas deben ser recompensadas de alguna manera por el sector a través
del cual se han adelantado procesos que han generado mayores presiones sobre las AP.

F. Identificacion de algunos mecanismos para la financiacion de las AP

En 2014 durante el Segundo Congreso de Areas Protegidas en Colombia, el SPNN present6
la Estrategia de Sostenibilidad Financiera de Parques Nacionales Naturales de Colombia
mediante el cual realizd un andlisis de la brecha financiera del SPNN, donde se compararon
los recursos disponibles actuales, con las necesidades de recursos, reconociendo que el
SPNN recibe en promedio $56.787 millones de pesos anuales, de los cuales aproxima-
damente el 80% es aportado por el Estado. Adicionalmente, con la intencion de poner en
evidencia los recursos requeridos por parte del sistema, se consideraron los ingresos o
disponibilidad de recursos y los requerimientos 0 necesidades y se establecieron tres esce-
narios, un escenario inicial, un escenario basico y uno basico mejorado, mediante los cuales
se establecen las necesidades basicas. De acuerdo con esto, se requieren en el escenario
Inicial de $89.340,3 millones anuales; en el escenario basico de $332.587 millones anuales
y en el escenario basico mejorado de $479.942,6 millones al afio (SPNN, 2014).

La propuesta descrita a continuacion se basa en el escenario basico, y recoge algunos
mecanismos a través de los cuales se podria lograr una sostenibilidad financiera del SPNN,
donde se involucren no solo actividades que generen directamente los recursos financieros,
sino que se incluyan, ademas, acciones que resalten el beneficio que representa para el
pais la existencia y sostenimiento de las AP.

En primera instancia se proponen las acciones para el reconocimiento que apuntan a la
toma de conciencia, por parte de los ciudadanos, de la importancia que tienen las AP. Para
esto se propone la implementacion de la cdtedra ambiental de carécter obligatorio en los
colegios y universidades, teniendo en cuenta que es a través de la educacion como puede
lograrse la transformacion de actitudes. Adicionalmente, se recomienda la elaboracion de
estudios de valoracion econdmica del SPNN, y de los principales servicios ecosistémicos de
uso y de no uso, tal como lo ha efectuado la Red Natura el sistema de A.P de la UE, con la
finalidad de evidenciar los aportes y beneficios que se pueden obtener a través del otorga-
miento de servicios ecosistémicos, como aire limpio, regulacion del clima, control biolégico,
oferta de alimentos, materias primas, medicinas y recreacion.

Como una segunda herramienta para la financiacion de las AP se proponen acciones para
la canalizacion de recursos, para garantizar, como minimo, el sostenimiento del SPNN en un
escenario basico. Para ello se proponen cuatro alternativas:

1. Incremento de la adjudicacion presupuestal del Estado para la conservacion

Se ha recomendado a nivel internacional, que el sector ambiental para los paises en via de
desarrollo, deben tener una participacion en el PIB entre el 1,4 % y 3 %, para tener una ges-
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tion medianamente satisfactoria (Patrimonio Natural , 2007). Al respecto en el pais durante
los ultimos 15 afios la asignacion presupuestal para el sector ambiente no ha superado el
0,3 % del PIB nacional y desde los planes nacionales de desarrollo hacia el sector, especifi-
camente hacia la UAESPNN su participacion no supera el 0,01 % del PIB.

Teniendo en cuenta que los aportes desde los PND hacia el SPNN no han superado el 0,02%
del total de recursos durante los ultimos 15 afios y pensando en un escenario basico ( de
acuerdo con el analisis de brecha financiera efectuada por el SPNN) donde los requerimien-
tos anuales son de $332.587 millones y bajo el cual se busca cubrir los costos de imple-
mentacion de los Planes de Manejo enfocados en la prevencion del deterioro de la biodiver-
sidad, se podria pensar en un incremento aproximadamente del 0,2% de aporte desde los
PND hacia el SPNN. (Patrimonio Natural , 2007). Por lo que se podria hablar de pasar de una
asignacion anual de un poco menos de $4.000 pesos a una asignacion de cerca de $22.000
pesos por hectarea, valor que estaria cercano a las asignaciones realizadas por Costa Rica,
pais que ha presentado avances importantes con relacion a las acciones de conservacion.

Sin embargo el incremento en el porcentaje de asignacién de recursos para el SPNN direc-
tamente desde los PND, no es una cuestion simple pues esto implica disminuir porcentajes
de asignacion para otros sectores, no obstante cabe preguntarse si el pais es consciente
aun de la importancia en que radica la conservacion de las A.P. Adicionalmente debe
tenerse en cuenta que el pals viene adquiriendo compromisos ambientales internacionales
de manera voluntaria, entre los que cabe mencionar la intencién de ser parte de la Organi-
zacion para la Cooperacion Econémica y el Desarrollo, OECD, la cual ha recomendado en-
tre otras acciones el incremento de impuesto ambientales en el pais (OECD/ECLAC, 2014).

2. Adjudicacion por recaudo del sisterna tributario del pais
Gravamen a los movimientos financieros (GMF)

El GMF se ha empleado desde su surgimiento como una estrategia para solventar el pre-
supuesto de los Planes Nacionales de Desarrollo anuales, para la financiaciéon de sectores
especificos como la bancay el agro y cuyos recaudos han crecido de manera exponencial
desde sus inicios. De acuerdo con lo anterior, y dadas las necesidades y prioridades del
momento, serfa racional pensar en destinar parte del recaudo anual de este impuesto al
fortalecimiento del SPNN.

Basados en la planificacion del Estado de desmontar paulatinamente dicho impuesto para
el afio 2018, se plantea su permanencia a partir del mismo afo con un recaudo aproximado
del 0,3 por mil para su aporte al SPNN, lo que significaria un recaudo anual de un poco
més de $400.000 millones de pesos teniendo en cuenta el recaudo promedio de los Ultimos
cuatro afos, cifra que superaria el escenario basico planteado por el SPNN. No obstante,
dicho recaudo se plantea en un horizonte maximo de diez afios, momento para el cual se
supondria el mejoramiento de la gestion, la eficiencia en manejo, la distribucion de recursos
y la puesta en marcha de los mecanismos innovadores cuya finalidad, entre otras, es aportar
a la financiacion de las AP.
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Adjudicacion porcentaje recursos obtenidos por declaraciones de renta

De acuerdo con las modificaciones efectuadas al estatuto tributario del pafs la cantidad de
personas declarantes de renta viene incrementando a partir del afio 2014, lo que significa un
aumento en la cantidad de dinero recaudado. Si bien los dineros recaudados por impuestos
tienen multiples destinaciones, podria hablarse de la canalizacion de un porcentaje de los
recursos captados por este impuesto, como otra alternativa de recaudo de recursos para la
conservacion, especificamente para el sostenimiento de las AP del SPNN.

Basados en que durante los afios 2012 y 2013 el recaudo promedio fue de $21,4 billones
de pesos, y teniendo en cuenta que el recaudo para los siguientes afios incrementara, se
puede hablar de destinar entre el 1,5 % y el 2 % de los montos anuales para la financiacion
del SPNN, lo que significaria el aporte de entre $320.000 y $420.000 millones de pesos, cifra
con la cual se podrian cubrir los recursos presupuestados para el escenario basico.

Destinacion de un porcentaje del presupuesto del Ministerio de defensa para las AP

Los Parques Nacionales de Colombia no han sido escenarios ajenos al conflicto. Debido a
la presencia de grupos insurgentes, se han limitado las acciones de conservacion, debido
a la deforestacion para la expansion de los cultivos ilicitos, lo que ha limitado el acceso a
los Parques Nacionales, tanto del personal como de los turistas, y le ha impedido al SPNN
tener control sobre las &reas de su dependencia y programar actividades para la generacion
de ingresos. Por lo tanto, debe considerarse el aporte, por parte del Ministerio de Defensa,
para la reparacion de las afectaciones generadas al ambiente, especialmente en las AP.
Aun cuando estudios preliminares hablan de que el posconflicto requerira la asignacion
entre el 18 %y 20 % de los PND, también se ha hablado de un ahorro sustancial. En este
caso, bajo un escenario del posconflicto los gastos para el ministerio tienden a mantenerse
y, en consecuencia, la inversion en otros sectores deberia aumentar. Adicionalmente, debe
tenerse en cuenta que las personas que hacen parte de las filas de los grupos insurgentes y
que vuelven a la vida civil requieren, como parte del proceso de reinsercion, oportunidades
empleo. Como una alternativa, se propone involucrar a estas personas dentro de los progra-
mas de guarda-parques, teniendo en cuenta, ademas, que dentro del SPNN la cantidad de
hectareas por funcionario es mucho mayor que el promedio internacional. Obviamente este
proceso requiere acompafiamiento y seguimiento continuos, pues es bastante complejo,
por lo que demanda de la presencia activa del Estado y de organizaciones de cooperacion.

En tercer lugar, se propone la implementacion de mecanismos innovadores, los cuales se
plantean como herramientas alternativas que pueden contribuir a la generacion de recursos
para el sostenimiento de las AP:

3. Mecanismos innovadores
REDD en el interior de las AP
Dichos proyectos se proponen como mecanismos a través de los cuales se pueden reducir

emisiones, evitar la deforestacion y degradacion de los bosques, permitiendo desarrollar
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actividades de conservaciéon y manejo sostenible de los bosques. Mediante el acuerdo de
la COP 16, se acordd un plan nacional de actividades REDD+, bajo el cual se establecen las
acciones que debe emprender cada pais. Para el caso colombiano se ha identificado que,
hasta el momento, se ha avanzado en el levantamiento de la linea base y la gestiéon de recur-
s0s para la misma; sin embargo, deben adelantarse acciones para la implementacion de un
sistema de monitorizacion, articulacion con los objetivos de desarrollo, consecucion y admi-
nistracion de recursos y articulacion entre la comision REDD y el SPNN, acciones que son
posibles teniendo en cuenta que existe un plan donde se contemplan dichos proyectos; sin
embargo, para este caso concreto debe efectuarse, ademas, la articulacion con el SPNN.

Fondos de agua

Estos se plantean como herramienta para la conservacion del recurso hidrico, y para la ca-
nalizacion de recursos que pueden contribuir significativamente a la sostenibilidad financie-
ra de las AP, al permitir la integracién de usuarios, con la finalidad de mantener la inversion
de las cuencas a futuro. (Calvache, Benitez, & Ramos, 2012). Para esto deben adelantarse
labores para la identificacion de los actores involucrados, estudios de factibilidad técnica y
financiera. Para el caso juridico es importante resaltar el hecho de que el pais se cuenta con
la politica nacional para la gestion integral del recurso hidrico y la normativa referente a la
ordenacioén de cuencas, lo que facilita la conformacion de dichos fondos.

Fondos para la productividad

Aun cuando en la normativa de las A.P se restringen los usos del suelo, es importante resal-
tar el hecho de que cuando se plantea como objetivo la conservacion de la biodiversidad,
es indispensable ademas de la proteccion de los sistemas bioldgicos, tener en cuenta las
relaciones culturales, econémicas o relaciones de cualquier otra indole que se hayan gene-
rado entre el hombre y la naturaleza, mas aun teniendo en cuenta que en las AP existen co-
munidades las cuales en su mayoria no han sido tenidas en cuenta dentro de los procesos
declaratorios. Dado lo anterior se ha planteado dentro de la propuesta la creacion de fondos
para la productividad que si bien estan enfocados en la conservacion de las A.P, también
estan dirigidos a la creacion de sistemas sostenibles productivos dentro las areas protegi-
das, como una gestion adelantada en conjunto con las comunidades presentes dentro 0 en
sus zonas aledafas. En este sentido se estarian generando ingresos tanto para las comuni-
dades como para las AP. Adicionalmente dicha alternativa se plantea como un mecanismo
para la reconversion de los suelos de las AP donde se presentan cultivos ilicitos, con la
finalidad de lograr la conservacion de los ecosistemas, recuperar los suelos.

Programa “Adopta un parque”

Surge ante la necesidad de vincular principalmente al sector privado en los procesos de
conservacion. Para este programa las empresas destinarian parte de sus ingresos anuales
a la gestion de un area protegida especifica, como acciones que harian parte, ademas,
de los modelos de sostenibilidad empresarial y que, como retribucioén, generan incentivos
tributarios, de acuerdo con el Decreto 3172 de noviembre de 2003 “por medio del cual se
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establecen incentivos tributarios para aquellas personas juridicas que realicen inversiones
de control ambiental o para el mejoramiento del medio ambiente”.

Los mecanismos anteriormente mencionados, se han planteado a fin de involucrar tanto el
sector publico como el privado, involucrando este Ultimo a partir de incentivos tributarios,
Como un reconocimiento a su participacion y aporte en la ejecucion de cualquiera de los
cuatro mecanismos planteados.

Ademas, se propone un “ecosello” como distintivo que seria entregado a las empresas
que contribuyan a las AP, como reconocimiento a su responsabilidad socioambiental. El
sello debe ser promovido por el mismo Estado, como una estrategia comercial y como una
ventaja competitiva frente a otras empresas que no cuenten con tal distintivo, y como un
valor agregado a sus procesos productivos, tal y como se ha hecho con el sello ambiental
colombiano dentro del Plan Estratégico Nacional de Mercados Verdes.

4. Aportes desde el sector minero

Como un cuarto mecanismo para la financiacion de las AP, se ha planteado la generacion de
recursos desde el sector minero, desde el cual se realizan grandes afectaciones a los recur-
s0s naturales y que tal y como se les ha impuesto a otros sectores, como el eléctrico deben
obligarse a otorgar un porcentaje de la inversion para temas ambientales, en este caso
concreto, para la conservacion. Aun cuando el sector se encuentra obligado a efectuar el
pago de regalias al Estado, en contraprestacion por la explotacion de un recurso econdémico
no renovable, a la realizacion de compensaciones e impuesto de transporte (Departamento
Nacional de Regalias, 2007), la actividad minera genera impactos sociales y ambientales de
tal magnitud que en su mayoria son irreversibles, por lo que pensar en su contribucion a la
conservacion no es un irrisorio, ademas, porque en términos ambientales, el sector minero
no se encuentra explicitamente sujeto a una compensacion como si lo encuentra el sector
energético.

G. Conclusiones y recomendaciones

Con la finalidad de identificar algunos mecanismos que puedan conducir a la sostenibili-
dad financiera de las AP en Colombia, se realizd la caracterizacion de los mecanismos de
financiacién actuales en el pals, se identificaron los mecanismos implementados en paises
de América y Europa como punto de comparacién y punto de partida para la identificacion
de posibles mecanismos viables en Colombia y, adicionalmente, se efectuaron entrevistas
con expertos en el tema de conservacion, donde se plantearon preguntas puntuales sobre
la situacion actual de las AP y sobre las posibles acciones que pudieren considerarse como
medidas alternativas para su sostenimiento.

Estas entrevistas permitieron evidenciar las posiciones existentes frente al tema de la finan-
ciacion ambiental en el pais, reconociéndose la falta de presupuesto como un limitante en
la ejecucion de planes y proyectos. Adicionalmente, se coincidié en que la administracion
de recursos es un tema indispensable que debe ser abordado desde las mismas entidades
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ambientales, pues una adecuada gestion no solo es efectiva gracias a la cantidad de recur-
s0s, sino también la apropiada direccion y destinacion de los mismos

De acuerdo con los resultados, observaciones y aportes efectuados en cada una de las
entrevistas, y de acuerdo con la revision bibliografica efectuada se han encontrado factores
relevantes que limitan la gestion de las AP:

e FE| Estado no aporta los recursos necesarios no solo para el sostenimiento de las AP na-
cionales, sino también para las AP departamentales y regionales, esto sumado, ademas,
al hecho de que el tema ambiental no ha recibido la relevancia que este debe tener.

e FEl Estado como fuente principal de financiacion de las AP, debe crear estrategias no
solo que permitan el incremento de los recursos financieros para el sostenimiento de las
AP, sino que también debe desarrollar mecanismos bajo los cuales se logre una gestion
eficiente y al largo plazo.

e Sibien las ayudas internacionales han sido determinantes para alcanzar mejores resul-
tados de desarrollo, también han traido como consecuencia la afluencia de agentes
cooperantes a Colombia en las cuales se ha creado una alta dependencia, generandose
ademas una carencia de la soberanfa del pais sobre sus propios recursos, lo que se
traduce ademas en un proceso debilitador de la gestion del SPNN, ya que su gestion se
restringe y condiciona de acuerdo con la priorizaciéon y delimitacion ejercida por orga-
nismos externos.

e | aeficiencia, la transparenciay la sostenibilidad en el tiempo de los fondos ambientales
deben ser los pilares que fundamenten la gestion de los mismos. En este sentido, la
propuesta presentada para la financiacion de las AP no contempla necesariamente la
creacion de nuevos fondos, sino el fortalecimiento de los existentes para la ejecucion de
nuevas acciones.

e Deben crearse mecanismos alternativos para la financiaciéon de las AP, instaurados al
largo plazo para garantizar la sostenibilidad de las mismas.

En paises en vias de desarrollo como Colombia que presentan debilidad institucional y de
gobernanza, no es posible pensar que los mismos logren asumir al corto plazo los costos de
sostenimiento de las AP, razén por la que debe considerarse la diversificacion de mecanis-
mos para la sostenibilidad. Debe entenderse, ademas, que, como pais que ostenta el titulo
de mega diverso, posee la gran responsabilidad de mantener y sostener las areas que al-
bergan tal riqueza y en este sentido debe aportar los recursos necesarios que impulsen las
acciones requeridas para la adecuada gestion de las mismas. Sin embargo, dado el esce-
nario, donde los recursos limitan la protecciéon y conservacion de aquellas zonas que repre-
sentan bienestar y seguridad para los seres humanos, es necesario continuar explorando
alternativas viables que conduzcan al posicionamiento del tema ambiental y posibiliten el
flujo de recursos. Ademas, debe quedar claro que en la medida en que se promueva el de-
sarrollo econdmico, en esa misma medida deben promoverse criterios de sostenibilidad, en
donde los excedentes sean transferidos en beneficio de la sociedad y del medio ambiente.
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