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RESUMEN EJECUTIVO

La Ley 99 de 1993 establecié el Sistema Nacional Ambiental (SINA), caracterizado por
una estructura descentralizada, democratica y participativa. La funcién del Sistema es el
manejo ambiental del pais. La expectativa es que el Sistema se fundamente en la accién
coordinada y descentralizada de las autoridades locales, regionales y en la participacion
de las etnias y la ciudadania en general, en torno al desarrollo sostenible ambiental,
econdémico y social del pais.

La estructura formal de financiacion del Sistema abarca una variedad de
instrumentos y fuentes de financiacién para los niveles nacional, regional y municipal,
publico y privado. Las fuentes oficiales nacionales de financiacién de la inversion tuvieron
una recomposicion entre 1995-1998, en forma que las apropiaciones del presupuesto
nacional redujeron su participaciéon en el total, mientras que las rentas propias de las
corporaciones y el Fondo Nacional de Regalias han tendido a aumentarla. Esto refleja
consistencia con un esquema descentralizado.

Las rentas propias de las corporaciones auténomas y de las autoridades
ambientales urbanas son la fuente mas estable y significativa del sistema e incluyen: un
porcentaje del impuesto predial recaudado por los municipios; los recursos de capital; un
porcentaje de las ventas de las empresas generadoras de energia; los ingresos por
concepto de ventas de bienes y servicios; las tasas retributivas y compensatorias y
convenios interinstitucionales. La participacion mayoritaria proviene del porcentaje del
impuesto predial y de los recursos de capital y existe una concentracion de los ingresos
en cinco corporaciones con densidad demografica y econdmica alta, ain considerando
factores de presion y el estado de los recursos naturales.

Los montos de gasto en funcionamiento e inversibn de las entidades
especializadas ascendieron a alrededor de US$ 2.400 miliones en el periodo 1995-2001,
luego de un notable incremento en el gasto entre 1994 y 1995, producto de las reformas
institucionales adoptadas en 1993. Estimaciones oficiales calculan que en 1995 la
proporcién del PIB anual destinada a gasto ambiental fue del orden del 1%, distribuido en
forma relativamente similar, alrededor de una tercera parte cada uno, entre el sector
oficial especializado, el oficial no especializado y el privado. Si se mantuvo la proporcién
de aporte de los sectores durante el periodo, el gasto ambiental del pais en el periodo
supero los US$5.000 millones.

La apropiaciones del presupuesto nacional destinadas al Ministerio del Medio
Ambiente representaron en 1998 del orden del 1.5% del total de apropiaciones.

Los créditos asumidos por la Nacién con la banca multilateral y la cooperacién
bilateral y multilateral, aportaron menos del 10% del total de la financiacién disponible en
este campo en el pais en los tltimos 10 afos.

En el afio 2.001, los gastos corrientes de las entidades especializadas del Sistema
Ambiental estan presupuestados en $203.6 mil millones, del cual el 70% se destina para
el funcionamiento del conjunto de las Corporaciones Auténomas y alrededor del 26% para
el del Ministerio del Medio Ambiente y el de los cinco institutos de investigacion. La
Unidad Administrativa Especial de Parques Nacionales cuenta con algo mas de siete mil
millones de pesos, unos US$ 3.2 millones. La composicion del gasto de funcionamiento
segun tipo de gasto varia en forma significativa segun la entidad. Los aportes de la nacién



para funcionamiento de las entidades especializadas del SINA se tiende a concentrar en
gastos en personal (65%), mientras los gastos generales y las transferencias corrientes
representan porcentajes semejantes (17%).

En el periodo 1990-1999, del total de la inversion ambiental con apropiaciones del
presupuesto nacional, el 73% fue ejecutado por las entidades ambientales, en su mayoria
por las Corporaciones Auténomas (54%). La Direccion Superior canalizé el 18% de las
apropiaciones de inversion, incluidos aportes para los institutos de investigacion y créditos
externos ejecutados por las corporaciones.

Entre 1995 y el 2001, las entidades especializadas del SINA concentraron sus
inversiones en los programas de Acciones Instrumentales, en su mayoria Fortalecimiento
Institucional, y en Mejores Aguas (mas del 60% del total) En las entidades publicas no
especializadas, los mas importantes fueron Mejor Agua, Proteccion de Ecosistemas
Estratégicos y Mejores Ciudades y Poblaciones, los dos primeros con el 76% del total de
estas entidades. El sector privado concentrd su inversidon en Produccion Limpia (73.4%) y
Mejor Agua (5.8%).

Para el periodo 1998-2007, la gama de instrumentos de captacion de recursos y
de aportes presupuestarios de las entidades especializadas pueden llegar a representar
ingresos semejantes a la tendencia de la disponibilidad de financiacion que se ha dado
hasta ahora, como porcentaje del PIB, sin existir bases para poder esperar cambios
dramaticos en las magnitudes de la financiacién.

Colombia carece de herramientas de analisis para el seguimiento riguroso del
gasto en la politica ambiental. Esto es evidente en los informes de los gobiernos
nacionales y de la Contraloria General de la Republica acerca del estado del ambiente en
el pais, que se limitan a enunciar el cumplimiento de unas metas, sin partir de lineas de
base bien sustentadas. lgual sucede con los informes anuales y trianuales de las
corporaciones auténomas y de las unidades ambientales urbanas. Los informes tienden a
carecer de andlisis sobre la eficacia del gasto, la pertinencia de las metas, el impacto
comparativo logrado con las lineas de gasto y los medios para conseguir resultados mas
efectivos con los recursos disponibles.

Organismos de planificacion y de definicion de politicas a nivel nacional y
entidades regionales adelantan actividades orientadas a contar con instrumentos de
analisis y de racionalizacion del gasto. Las acciones son diversas y todavia no han sido
estructuradas hasta el punto de fundamentar de manera sistematica la asignaciéon mas
Optima posible de los recursos disponibles.



INTRODUCCION

La Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe - CEPAL adelanta una serie de
estudios de caso con los cuales se busca ilustrar el estado de la financiacién y el gasto en
la ejecucion de las politicas ambientales en América Latina y el Caribe. El presente
documento retine la informacién solicitada por la CEPAL para el caso Colombiano, con
base en las fuentes secundarias disponibles y segun los alcances y las limitaciones de las
metodologias utilizadas por dichas fuentes para organizar las estadisticas
correspondientes.

1. GENERALIDADES
1.1 El periodo pre-Rio

La institucionalidad ambiental en Colombia se remonta a los afios 1950, época en la cual
se crearon corporaciones de desarrollo regional que desde el principio incluyeron dentro
de sus funciones algunas tareas relacionadas con el manejo de los recursos naturales no
renovables. A principios de los afios 1970, en armonia con el debate que a nivel
internacional se venia dando, se fortalece la institucionalidad ambiental mediante la
creacion de un instituto especializado adscrito al Ministerio de Agricultura —el Instituto de
Recursos Naturales, INDERENA, y con la creacién de nuevas corporaciones.

Si bien esas medidas eran significativas en comparacién con lo que sucedia en
otros paises latinoamericanos, durante las dos décadas del periodo 1970 a 1990 fue
creciendo el debate nacional sobre la necesidad de afianzar la institucionalidad ambiental.
Desde mediados de los afios 1980, al interior de entidades del orden nacional se avanzd
en la discusién sobre cudl estatus institucional era mas deseable, en la perspectiva de
ganar el debido protagonismo a la politica ambiental. La discusién fue paralela al debate
internacional y las medidas de politica relacionadas con la intensificacion de procesos de
descentralizacién y, ain mas, con la reforma constitucional.

En 1991 se lleva a cabo la Asamblea Constituyente que culmina en una Reforma
Constitucional, de la cual se derivaron multiples reformas al aparato estatal del orden
nacional e incluso regional. Una de estas reformas tuvo relacién con la politica ambiental
y se cristalizé en la Ley 99 de 1993, que cre6 el Sistema Nacional Ambiental. Como
consecuencia de esta ley se crearon y consolidaron mecanismos de financiacion
centrados ante todo en la bisqueda de crecientes autonomias regionales y de la mayor
estabilidad posible en el aporte de las fuentes. En la Tabla No. 4 se observa la manera en
que a partir del afio de 1995, afio en el cual entran en vigencia algunos de los
mecanismos mas destacados previstos en la Ley, se da un incremento sustancial en la
financiacién de las entidades especializadas en el disefio y la aplicacion de las politicas
ambientales. Estas reformas coincidieron con la reunién de Rio de Janeiro en 1992 y se
vieron influidas en alguna medida por las conclusiones y recomendaciones de dicha
reunion.

1.2 Sistema Nacional Ambiental - SINA

La Ley 99 de 1993 establecid un sistema institucional para la gestién ambiental, el
Sistema Nacional Ambiental (SINA), con una estructura descentralizada, democratica y



participativa. La Ley determina breve pero claramente la funcién general del Sistema
Nacional Ambiental: “el manejo ambiental del pais”. Esta funcion le da sentido y razén de
ser al SINA y para su cumplimiento se organizé el Sistema. La expectativa es que éste se
fundamente en la accién coordinada y descentralizada de las autoridades locales,
regionales y en la participacién de las etnias y la ciudadania en general, en torno al
desarrollo sostenible ambiental, econémico y social del pais.

El SINA esta integrado por los siguientes componentes:

e Los principios, orientaciones y la normativa derivada de la Constituciéon Nacional
de 1991;

e lLas entidades del Estado responsables de la politica y la accién ambiental,
sefaladas en la Ley;

e Las organizaciones comunitarias y no gubernamentales relacionadas con la
problematica ambiental;

e Las fuentes y recursos econémicos para el manejo y la recuperacion del medio
ambiente.

o Las entidades publicas, privadas o mixtas que realizan actividades de produccién
de informacion, investigacion cientificas y desarrolio tecnolégico en el campo
ambiental.

La gran cantidad de instituciones estatales y de organizaciones sociales que
integran o pueden integrar el SINA se resume en los siguientes niveles de gestion y
accion ambiental (Ver Cuadro No.1):

¢ E! nivel nacional: El Consejo Nacional Ambiental, el Ministerio del Medio
Ambiente, la Direccién de Politica Ambiental del Departamento Nacional de
Planeacion -DPA-, los cinco institutos de investigacion y el subsistema de
investigacion ambiental y la Unidad Administrativa Especial del Sistema de
Parques Nacionales Naturales.

o El nivel regional: Las 34 Corporaciones Auténomas Regionales y de Desarrollo
Sostenible, las 4 unidades ambientales urbanas, las entidades territoriales como
ejecutoras de la politica ambiental: departamentos, distritos, municipios,
resguardos indigenas y los territorios colectivos de comunidades negras.

e EL nivel social: Las organizaciones no gubernamentales -ONG-, las
organizaciones de base, el movimiento ambiental y las organizaciones étnico-
territoriales negras e indigenas. Se registran también representantes de gremios
de la produccidon y el sector privado, asi como las universidades publicas y
privadas.

¢ EIl nivel transectorial: las unidades ambientales de los diversos ministerios,
institutos y demas entidades estatales con competencias ambientales.

e Los organismos de control del SINA: la Procuraduria delegada para asuntos
ambientales, la Defensoria del Pueblo en materia ambiental, la Contraloria
Ambiental, las Veedurias Ciudadanas, la Policia Ambiental.

El Ministerio del Medio Ambiente ejerce como ente rector, responsable de la
definicién de politicas nacionales y de obrar como la autoridad maxima.

Las Corporaciones son entes auténomos del nivel regional, cuyas funciones
centrales residen en su condicién de autoridades ambientales en el ambito de su



jurisdiccion, asesores técnicos de los entes territoriales y ejecutores de las politicas
nacionales a través de planes de gestion e inversiones. Las Autoridades Ambientales
Urbanas tienen funciones semejantes al de las Corporaciones pero su estatus difiere en la
medida que tienen una relacién formal con los gobiernos municipales.

La Unidad Administrativa Especial de Parques Nacionales Naturales tiene la
responsabilidad de coordinar el Sistema Nacional de Areas Protegidas, SINAP, en
particular administrar 46 parques nacionales, que abarcan un territorio equivalente al 9%
del territorio nacional.

Los cinco institutos de investigacion especializados son el Instituto de Hidrologia,
Meteorologia y Estudios ambientales, IDEAM adscrito al Ministerio del Medio Ambiente y
los cuatro institutos vinculados, con caracter mixto: el Instituto de Investigaciones Marinas
y Costeras, Invemar; el Instituto de Investigacion de Recursos Bioldgicos, Alexander von
Humboldt; el Instituto de Investigaciones Ambientales del Pacifico; y el Instituto
Amazoénico de Investigaciones Cientificas SINCHI.

A nivel regional, los departamentos y los municipios cumplen funciones como
autoridades y como ejecutores de inversiones y su gasto se registra como parte del gasto
de las entidades publicas no especializadas.

El sistema institucional también esta integrado por los restantes ministerios
sectoriales y entes adscritos a éstos. Algunos de estos ministerios e instituciones
adscritas han ido constituyendo oficinas especializadas en la incorporacién de la
dimension ambiental en sus campos de gestion.

La participacion del sector privado se ha contemplado a diferentes niveles, entre
ellos la representacién ante algunas instancias de definiciéon y gestién de las politicas, a
nivel nacional y regional, y como responsables fundamentales del cumplimiento de la
normatividad ambiental.

La participacién de las ONG, las universidades, y las comunidades étnicas se
incluye como un nivel basico del sistema, que le da el alcance mayor al perfil
descentralizado y democratico .con el que se pretendié caracterizar el Sistema. El
componente social del SINA es igual de importante que su componente estatal. Por
definiciéon hacen parte integrante de este sistema todas las instituciones y organizaciones
que desarrollan actividades orientadas a ese manejo.

El Consejo Nacional Ambiental y los Consejos Directivos de las Corporaciones son
las instancias directivas del Sistema. El primero, tiene una amplia representacion de
entidades oficiales -nacionales, departamentales y municipales-, del sector empresarial y
de la ciudadania, y establece las pautas generales de politica. Los Consejos Directivos de
las Corporaciones y de las Autoridades Ambientales Urbanas también estan integrados
por representantes del gobierno nacional, el gobierno departamental, los municipios del
area de jurisdiccion, los sectores empresariales, las organizaciones ciudadanas activas en
el campo ambiental y las minorias étnicas de cada region. La funciones generales de
estos Consejos tienen relacion con el disefio de las politicas ambientales para sus
respectivas areas de jurisdiccion y el seguimiento a la gestion de los equipos técnicos de
las entidades bajo su responsabilidad.



Cuadro No.1

UNIVERSO DE ACTORES RELACIONADOS CON EL ACCIONAR DEL SINA
ENTIDADES ENTIDADES DEL SECTOR
ESPECIALIZADAS PUBLICO NO SECTOR PRIVADO
AMBIENTALES ESPECIALIZADAS
MINISTERIO DEL MEDIO ORGANISMOS DE DIRECCION COMUNIDADES Y
AMBIENTE POLITICA Y DE SOPORTE SOCIEDAD CIVIL
*DNP
INSTITUTOS DE ‘MINISTERIO DE HACIENDA INSTITUCIONES EDUCATIVAS
INVESTIGACION E *PRESIDENCIA Dsugmsucn PRIVADAS
INFORMACION AMBIENTAL DFTO ADMIN PNCIONPLPICA T PRODUCCION
ORGANISMOS DE CONTROL Gm”ﬂoi{ljs%RWCIos
CORPORACIONES “CONTRALORIA
AUTONOMAS REGIONALES e oLEGADA DE EXPLOTACION AGRICOLA
«POLICIA AMBIENTAL EXPLOTACION GANADERA
EXPLOTACION MDXEZUQRA
UNIDAD ADMINISTRATIVA OTROS MINISTERIOS %‘S‘T’E"z‘:‘:ﬁxm
ESPECIAL DEL SISTEMA DE MINISTERIO DE DESARROLLO
PARQUES NATURALES MINISTERIO DE AGRIGULTURA INDUSTRIA TEXTILL
«MINISTERIO DE TRANSPORTE INDUSTRIA LICORERA
*MINISTERIO DE RELACIONES E. INDUSTRIA CURTIEMBRES
sMINISTERIO DE DEFENSA INDUSTRIA ALIMENTICIA
E NTE S TE RRITO RI A LES *MINISTERIO DE CULTURA INDUSTRIA AGROQUIMICOS
CONSTRUCCION
SERVICIO ACUEDUCTO
SERVICIO ALCANT. ARITIELADO
UNIDADES AMBIENTA- e A
LES URBANAS

1.3 Los componentes de una estrategia financiera

En el Cuadro No. 2 se resumen los componentes de la estrategia financiera de la gestion
ambiental en Colombia. Como se observa en el cuadro, la estructura es compleja y
abarca una amplia variedad de instrumentos y fuentes de financiacién enunciados para
los niveles nacional, regional y municipal, publico y privado. El disefio y la reglamentacion
de los componentes de la estrategia ha sido parcial y su desarrollo es diferenciado entre
regiones.

La Ley 99 de 1993 refuerza algunos mecanismos de financiacion y crea nuevos
mecanismos. En conjunto, el mayor aporte de la estrategia contenida en la Ley 99 es que
garantiza una financiacién sostenida de las entidades ambientales, evitando que estas
dependan exclusivamente de las contingencias del presupuesto nacional. Esta relativa
estabilidad favorece mas a unas regiones del pais que a otras, porque los mecanismos
estan asociados a las dindmicas econdmicas y tributarias del orden territorial.

En los ultimos anos, la financiacién ambiental en general ha sido afectada en gran
medida por las fuertes restricciones que afrontan las finanzas publicas del pais en todos
sus niveles de gobierno. La nacion colombiana ha experimentado en los ultimos diez afios



un notable deterioro de su situacion fiscal. Mientras que los ingresos totales
incrementaron su participacion en el PIB entre 1990 y 1999, del 8.9% al 13.1%, los gastos
totales pasaron del 9.5% al 16.9% del PIB en el mismo periodo. En la primera mitad del
decenio era posible cubrir la expansion del gasto, ya que el sector privado estaba en
crecimiento, pero a partir de 1996 la desaceleracion econémica agravo el problema de las
finanzas publicas, generando un creciente déficit fiscal.

A lo largo del presente documento se podra apreciar la manera en que a partir de
1995 estas restricciones presupuestales afectaron la disponibilidad de recursos del orden
nacional con destino a la financiacién de la politica ambiental. Un contexto de limitaciones
que al mismo tiempo resalta el notable esfuerzo hecho por el pais en un frente de politica
que solo en el curso de los tres Ultimos lustros estd empezando a tomar algo del
protagonismo deseable que se requiere para concebir el desarrollo econémico y social
con una verdadera perspectiva de largo plazo. Ver Anexo No. 2 — Componentes de una
Estrategia de Financiacion.

' Los valores de 1999 son proyectados. Tomado de “El Presupuesto de la Verdad. Mensaje del Presidente

de la Reptblica y el Ministro de Hacienda y crédito Publico. Presupuesto General de la Nacién 2000". Pag.
18
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1.4 Tendencias generales del gasto y la inversion

En la Tabla No. 1 se presenta una sintesis del gasto en funcionamiento e inversion de las entidades
oficiales, limitada a la informacién que se considera confiable, ya que la informacidn sobre la totalidad
del gasto en los niveles territoriales no es completa y por eso resulta incierta y poco confiable. De
acuerdo con las cifras de la Tabla, los montos de gasto en funcionamiento e inversién de parte de
estas entidades ascendieron en el periodo 1995-2001 a alrededor de US$ 2.400 millones®. Teniendo
en cuenta las estimaciones de la Estrategia Financiera elaborada en 1998 sobre la participacion de
los sectores oficial -especializado, otros no especializados- y privado el gasto total en el pais podria
estar superando los 7.000 millones de délares.

TABLA No.1
RESUMEN DE GASTOS DE FUNCIONAMIENTO (1995-2000)
E INVERSION (1995-2001)
Millones de pesos constantes de 2000

FUENTE FUNCIONAMIENTO INVERSION TOTAL
1995-2000 1995-2001
Aporte nacional 633.733 829.453 1.463.186
Rentas Corporaciones 807.562 2.273.571 3.081.133
Fondo Nacional
| Regalias - 702.929 702.929
Sectorial - 112.137 112.137
TOTAL 1.441.294 3.918.091 5.359.385

Fuente: Departamento Nacional de Planeacion, DNP
a. Gastos de funcionamiento no inciuyen gastos de entidades sectoriales diferentes a las entidades especializadas del
SINA.

Si tenemos en cuenta la clasificacion CEPA, se incluiria lo referente a las inversiones
realizadas en alcantarillado, aguas residuales y manejo de residuos sélidos. Sin contar con cifras
consolidadas confiables respecto al manejo de residuos sélidos podemos decir que tenemos 283 mil
millones de pesos en el periodo, lo cual nos lleva a hablar de 2.600 millones de ddlares
aproximadamente (ver Tabla No. 4 en el Anexo No.1). Estas cifras pueden incrementarse con
estadisticas mas depuradas sobre la inversion en los municipios y entes territoriales hacia los cuales
se descentralizo esta funcién a mediados de la década pasada.

En la Tabla No.2 se resumen los calculos preliminares de la estrategia financiera del sector
elaborada en 1998, en relacidn con el gasto de inversién efectuado por los diferentes sectores, como
proporcién del PIB® de 1995. De acuerdo con estas estimaciones, los tres sectores generales —
entidades especializadas SINA, otras entidades publicas no especializadas del SINA y sector privado-
participan en forma relativamente similar de la inversion ambiental total, alrededor de una tercera
parte cada uno, con una mayor participacion de las entidades publicas no especializadas del SINA 'y
sumando en conjunto el 1.02% del PIB.

:23 Délares de! afio 2000
Ministerio del Medio Ambiente. Estrategia de Financiacién para la Inversién Ambiental para Colombia 1998-2007. Santafé
de Bogota, 1998
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i ] TABLA No.2 _
ESTIMACION DE LA INVERSION EN MEDIO AMBIENTE POR SECTORES ANOS 1995
Como porcentaje del PIB

Sector Ano 1995

Instituciones 0.32%
Especializadas SINA
Ofras Instituciones 0.36%
Publicas no especializadas
del SINA

Sector Privado 0.34%
TOTAL 1.02%

Fuente: Estrategia de financiacion para la Inversion Ambiental en Colombia.
Ministerio del Medio Ambiente, 1998

La Estrategia Financiera presenta una estimacién de los requerimientos de financiacion del
pais en materia ambiental durante el periodo 1998-2007 del orden de los US$33 mil millones en el
periodo. Este es un ejercicio que requiere depuracion, ya que la estimacion partié de suponer un
gasto deseable en términos del porcentaje que deberia representar el gasto como proporcién del PIB
(2.7%).

Un egjercicio que tiene mayor fundamentacion técnica es la estimacion de los ingresos que las
entidades especializadas pueden llegar a tener durante el periodo 1998-2007 (Ver Tabla No.3). Este
ejercicio permite apreciar que la gama de instrumentos de captacion de recursos y de aportes
presupuestales arrojarian una tendencia de la disponibilidad de financiacion similar a la que se ha
dado, como porcentaje del PIB, sin esperar cambios dramaticos que permitan responder a
magnitudes de inversién como las recomendadas por organismos internacionales, del orden del 2.7%
del PIB.

. TABLA No.3
PROYECCION DE INGRESOS DEL SINA. 1998 - 2007
CONCEPTOS DE INGRESO DE CORPORACIONES $ DE 2000
1. PRESUPUESTO NACIONAL 2.705.718
APORTE DE LA NACION (Recursos. Ordinarios) 1.011.113
RECURSOS EXTERNOS (crédito, donaciones)

1.694.605

2, RENTAS PROPIAS 7.042.743
% AMB. GRAVAMENES PROPIEDAD INMUEBL 1.719.838
TRANSF. DEL SECTOR ELECTRICO 1.205.372
PRESUPUESTO AMB. MUNICIPIOS (1%) 1.528.302

OTROS (a) 2.102.379

3. FONDO NACIONAL DE REGALIAS 851.679
4. COOPERACION TECNICA INTERNACIONAL 1.016.763
TOTAL 11.616.206

Fuente: Estrategia de Financiacion para la Inversién Ambiental en Colombia.
Ministerio del Medio Ambiente, 1998

(a) Venta de bienes y servicios, tasa retributiva, tasas de uso de agua, rentas
contractuales, recursos de capital

Las instituciones especializadas del SINA participaron en el 1.5% del presupuesto general de

la nacion en el afo 1998. Esta participacion ha tenido que reducirse, ya que los recortes
presupuestarios afectaron al sector ambiental mas que a otros sectores.
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1.5. Politica ambiental implicita.

La financiacion que se presenta en este informe se refiere a la relacionada con todas las fuentes que
destinan recursos al gasto ambiental relacionado con la ejecucién de la politica explicita adelantada
en el curso de la pasada década. En Colombia se carece de estudios que precisen informacién sobre
las consecuencias que diversas medidas de politica sectorial implican para el estado del ambiente en
general, ya bien sea en términos de su recuperacion o su deterioro. Por lo mismo, se desconoce
hasta qué punto politicas y acciones de otros sectores representan en efecto medidas positivas desde
una perspectiva ambiental, que complementan o alivian las exigencias de financiacion explicita de las
politicas ambientales. Este es un vacio de informacién grave, ya que es claro que las decisiones y las
dinamicas de sectores como el agropecuario, el energético y el de infraestructura, entre otros, y las
medidas macroecondmicas tienen consecuencias sobre el estado del ambiente natural y del
construido urbano. Las exigencias de financiacion, por lo mismo, pueden ser mayores 0 menores en
la medida que las decisiones de los otros sectores incorporen o carezcan de criterios bien
fundamentados en funcién de la perspectiva ambiental. Esta es una linea de trabajo que requiere la
debida atencion.

2. FUENTES DE FINANCIAMIENTO

En esta seccidon se presenta la informacién sobre las fuentes de financiacion oficiales del nivel
nacional y regional, asi como las fuentes privadas de indole empresarial.

2.1 La Financiacion Piblica Ambiental

La financiaciéon publica ambiental es la realizada por las entidades oficiales del orden nacional:
especializadas y de otros sectores, y regional que forman parte del SINA —Corporaciones Autdnomas,
Unidades Ambientales Urbanas y entes territoriales. Las fuentes de financiacion de nivel nacional son
las apropiaciones del presupuesto nacional para las entidades especializadas y el gasto financiado a
través de los restantes sectores, en especial el Fondo Nacional de Regalias. Las fuentes del nivel
regional estan constituidas por las diversas rentas propias de las corporaciones, las unidades
ambientales y los entes territoriales.

En la Tabla No. 4 se observa un drastico incremento de 1994 a 1995 en la financiacién de la
inversidn en las entidades especializadas. A partir de 1996 se da, sin embargo, una tendencia
decreciente de los aportes del conjunto de las fuentes, siendo en el 2001 algo mas del 60% de los
niveles de 1995 y una menor participacion de los aportes de la nacién en el total de la inversién, un
poco mas del 15% del total del 2001 cuando en 1995 superaba el 30%. La disminucién del aporte
nacional en términos reales niveles semejantes a los de 1994, incide en la gestién de las entidades
que dependen significativamente de este recurso.

En la Tabla N. 4 se destaca que la estructura general de las fuentes oficiales nacionales de
financiacion de la inversién presenté una clara recomposicién entre 1995-1998, en forma que las
apropiaciones del presupuesto nacional han ido reduciendo su participacion en el total de la
financiacién, mientras que las rentas propias de las corporaciones y el Fondo Nacional de Regalias
han tendido a aumentarla. Esto refleja la evolucidn del gasto en concordancia con un esquema
descentralizado, donde la ejecucién de las inversiones es responsabilidad de las regiones y los
municipios.
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En el caso de los gastos corrientes, en contraste con los de inversion, la participacién de las
fuentes nacionales mantiene un peso relativo bastante significativo, que es definitivo para el
sostenimiento de instituciones con responsabilidades en amplias extensiones de territorio.

TABLANo4
FUENTES DE FINANCIAMIENTO DE LA INVERSION AMBIENTAL EN COLOMBIA.
Pesos constantes de 2000

VIGENCIA 1990 1991 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 2002 Total
APN SINA 125.115| 86.608| 61.837| 53.896] 65.406|224.454|185.675|163.995| 78.250| 70.376| 44.427| 62.277] 42.339] 1.264.654
RAPES CARS 125.921| 90.748{104.933| 65.778| 75.642]302.681]321.903|353.998|398.052306.400|295.6401294.897|281.910] 3.018.501
F.N.R 97.273[109.993| 97.447| 36.986]149.008(134.485| 77.731| 98.097| 801.019
SECTORIAL 35.48(; 28.896- 37.671- 35‘707: 50.26é 45.548| 12.026| 28.435] 5.156| 18.338] 1.234] 1.340] 1.046] 301.199
TOTAL 286.516]206.251)204.440| 155.381| 191.310{669.955/629.596{643.875]518.446|544.122| 475.845/436.245| 423.392| 5.385.373

Fuente: Direccién de Politica Ambiental. Departamento Nacional de Planeacién

2.1.1. Apropiaciones del presupuesto nacional

A la vez que los aportes del presupuesto nacional se fueron reduciendo en el tiempo, la composicion
de esta fuente entre recursos externos y aportes de la nacién cambid drasticamente como se aprecia
en la Tabla No. 5, ya que los aportes del presupuesto nacional se redujeron, dependiendo de las
apropiaciones del presupuesto nacional cada vez mas de los compromisos de crédito externo. El
crédito externo, sin embargo, no fue incrementado en mayor medida en términos absolutos. Su
participaciéon superior se explica por la notable reduccién de los aportes directos de la nacion. Los
recursos de crédito externo apenas lograron compensar la caida en los aportes ordinarios. Desde
1998, cuando las apropiaciones nacionales se redujeron practicamente a la mitad, se ha mantenido el
bajo nivel de aportes del presupuesto nacional, provenientes en un 60% de credito externo.

TABLA No.5
i PARTICIPACION .
PARTICIPACION DE LOS RECURSOS EXTERNOS Y DEL APORTE DE LA NACION EN LOS APORTES
DEL PRESUPUESTO NACIONAL, 1995-1998
(Millones de pesos constantes de 2000)

1995 1996 1997
RECURSOS EXTERNOS 23% 27% 38%
APORTE DE LA NACION 7% 73% 62%

Fuente: Estrategia de financiacion para la inversién Ambiental en Colombia.
Ministerio del Medio Ambiente 1998

1998
60%
40%

TOTAL
35%
65%

La perspectiva del crédito externo se mantendra restringida, ya que las limitaciones en el cupo
fiscal permitiran a partir de 2002* un nuevo endeudamiento relativamente modesto, con un aporte de
crédito por US$35 millones del Banco Interamericano de Desarrollo y una contrapartida nacional de
US$15 millones, para ser ejecutado en seis afos. El proyecto del crédito tendrd dos componentes
basicos, uno de fortalecimiento institucional para articulacién del SINA y el otro de inversiones
prioritarias para el desarrollo de las politicas ambientales nacionales.

4 Este nuevo crédito ha sido clasificado como operacién tipo B, que inicia su preparacién en este afio y tiene la posibilidad
de ser suscrito en el 2002.
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2.1.2 Recursos Propios del Nivel Nacional

Las rentas propias del nivel nacional son bastante limitadas. Las principales rentas son las de los
Institutos de Investigacion, las de la Unidad de Parques y los ingresos del Ministerio del Medio
Ambiente por cobros de licencias ambientales y acceso a recursos naturales.

Institutos de Investigacién

Las rentas propias de los institutos de investigacidn no llegaron a sumar US$1 millén anuales
en el periodo de 1995 al afio 2000, en su mayoria captados por el IDEAM y el Instituto Alexander von
Humboldt. Al igual que otras fuentes, los ingresos de esta fuente presentaron una dréastica reduccion
a partir de 1998, con cifras inferiores a los US$800 mil en el afio 2000, bastante modestas teniendo
en cuenta las importantes funciones de estas instituciones y las reducciones en los aportes de la
nacion. El caracter mixto de estos institutos, con miembros del sector oficial y del privado, no ha dado
el efecto esperado en términos de financiacion.

El instituto Humboldt tiene las mayores responsabilidades en el campo de la investigacién en
biodiversidad, por eso resulta sintomatico de la falta de consolidacion y de prioridad del conjunto de
instituciones de investigacion el hecho de que las rentas propias del instituto no superan los seis mil
millones para el total del periodo 1995-2001. (Tabla No.6)

TABLA No.6
RECURSOS PROPIOS INSTITUTO Von HUMBOLDT
Miles de pesos constantes 2000

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 Total
151416 | 133.769 | 632754 | 1.710.444 | 1.023.804 | 1.127.215 | 290.582 | 5.069.983

Total

Recursos
Fuente: Direccion de Planeacion, Ministerio del Medio Ambiente
Nota: En los afios 1997 y 1998 aportes de Colciencias fueron apropiaciones del presupuesto nacional.

La Unidad Administrativa Espécial de Parques Nacionales Naturales - UAESPNN

La Unidad Administrativa Especial de Parques Naturales Nacionales (UAESPNN) es una de
las instituciones del sector cuya financiacion puede ser mas auténoma y estar més intimamente
relacionada con las rentas derivadas del uso de los activos naturales. En el Gréfico No.1 resulta
evidente las minimas cuantias que tales fondos representan de la financiacion de la Unidad, ya que
las rentas propias, no llegan a sumar US$2 millones anuales para el conjunto de las 43 &areas
protegidas.

Grafico No.1: Unidad de Parques
Precios constantes 2000

12.000 117 =
10.000 ]
8.000 11
6.000 1 - 0O Rentas Propias
4.000 Y W Donacién
2.000 - i O Aporte Nacional
" "3
2838888
~ v - - v N N

Fuente: Direccion de Planeacion, Ministerio del Medio Ambiente
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2.1.3 Otros sectores del nivel nacional

La financiacion de los otros sectores se viene dando a través de las apropiaciones ordinarias de las
entidades del nivel nacional y del Fondo Nacional de Regalias, la principal fuente de los otros
sectores durante los ultimos anos.

El Fondo Nacional de Regalias

Los aportes del Fondo Nacional de Regalias - FNR han evolucionado en forma irregular,
tendiendo a reducirse entre 1995 y 1998, con un fuerte aumento en 1999 y luego tendiendo de nuevo
a la baja a partir del siguiente afo, quedando en el afito 2001 en un nivel inferior al de 1995 (Tabla No.
4)

El FNR es un instrumento de financiacién concebido como un medio para redistribuir entre las
regiones del pais las utilidades derivadas de la explotacién de los recursos naturales no renovables.
La estructura de asignacién de los recursos del Fondo reconocié el alcance de largo plazo de éste y
asigné un porcentaje importante para el cumplimiento de las metas ambientales, asegurando un
porcentaje significativo de aproximadamente el 22% de los recursos del fondo con destino a esta
clase de gasto, los cuales corresponden al 12.175% de proyectos regionales de mineria,
recuperacion y preservacion ambiental y al 10% de los proyectos de destinacién especifica (ver Tabla
No. 7).

Los montos asignados al Fondo guardan relacion directa con los ritmos de explotacion de los
recursos naturales. A mayor explotacion, mayores regalias y un nivel superior de recursos disponibles
para el Fondo. Esto explica el crecimiento en los recursos del fondo, en particular los destinados a los
proyectos ambientales asi como la posterior reduccion a partir de 1999, hasta el punto que en el afio
2001 los recursos disponibles de esta fuente son menos de una tercera parte de los presupuestados
dos afos antes (ver Tabla No.4).

] TABLA No.7
DISTRIBUCION DE LAS REGALIAS INDIRECTAS FNR

Mineria, Recuperacioén y Preservacion 60.9%
Ambiental Proyectos Regionales de
Inversion®
Energizacion 15.0%
Destinacion Especifica ° 13.1%
Cormagdalena 10.0%
Funcionamiento FNR 1.0%

Fuente: Leyes 141 de 1994 y 344 de 1996

La reduccién de los aportes de otros sectores, diferentes a los recursos del FNR, es
sintomatica de la poca prioridad asignada a este tipo de gasto en estos sectores con posterioridad a
la creacién del SINA y ain mas en periodos de restricciones presupuestales. El aporte de los

s Segtn las leyes 141 de 1994 y 344 de 1996, se destina el 35.916% para proyectos regionales de inversién, el 0.609% para
libre destinacion, el 12.175% para fomento de la mineria y el 12.175 para preservacion del medio ambiente.

6 Distribuidos segun las leyes 141 de 1994 y 344 de 1996 asi: el 1.25% para municipios cementeros, el 0.125% para
municipios de la laguna de Fuquene, el 0.5% para Chocd en recuperacion de mineria Bareque, el 1.25% para para
municipios con siderurgicas y acerias, el 0.125% para Caucacia, el 0.5% para Tumaco, el 2.75% para municipios
petroquimicos y gas, el 0.125 para lago de Cocha y Tota, el 0.25% para municipios en el parque los Nevados, el 1.25% para
Barranquilla en tratamiento de aguas residuales, el 0.125% para Ayapel, el 1.25% para Buenaventura, el 0.25% para Puerto
Boyaca y Vasconia, el 0.5% para Vaupés y Guainia, el 0.5% para la ciénaga de Zapatoza, el 2% para el departamento de
Cordoba PRI, el 0.125% para Lorica y el 0.25% para Narifio y Risaralda en fomento a la mineria.
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restantes sectores a la financiacion de la politica ambiental fue relativamente significativo hasta el afio
1995. En la Tabla No.4 se observa que los aportes en 1996 cayeron a menos de una tercera parte de
los niveles de 1995, para tener repuntes en 1997 y 1999, pero tendiendo a la baja y terminando en e}
afio 2001 con un monto que representé menos del 17% de la inversién ambiental oficial en el pais. La
reduccién del gasto de otros sectores se agudizé por las restricciones presupuestarias sefaladas en
secciones anteriores.

Cabe senalar, sin embargo que la informacién suministrada en la Tabla No.4, elaborada por el
Departamento Nacional de Planeacién, puede presentar subestimaciones del aporte de los restantes
sectores oficiales, en la medida que en los Ultimos afos se tiene referencia de mayores inversiones
en acciones de proteccion ambiental por parte del Ministerio de Obras Pudblicas y del sector
energético oficial. Estas inversiones han sido realizadas por estas instituciones en el marco del ajuste
de sus programas y proyectos a los esquemas de licenciamiento ambiental. En menor medida, hay
una creciente sensibilidad de entidades como el Ministerio de Educacion y el Ministerio de Salud al
tema ambiental.

Otro referente del posible subregistro o de la existencia de criterios variados de clasificacion
del gasto que pueden conducir a tal subregistro tiene relacion con el aporte del sector agropecuario a
programas de reforestaciéon comercial, en alguna medida con beneficios ambientales. El Certificado
de Incentivo Forestal (CIF) es una fuente importante del sector agropecuario a la financiacion de
proyectos de reforestacion con fines comerciales. En la Tabla No.8 se resume la informacién sobre
los aportes de financiacion relacionados con este certificado, que en conjunto ascendieron a cerca de
48 mil millones. Las cifras anuales se ubican en niveles superiores a los senalados por el DNP como
inversion sectorial en ambiente, lo que indica su desconocimiento total como inversién ambiental, {o
cual es discutible.

TABLA No.8
RECURSOS APLICADOS AL SECTOR FORESTAL
PERIODO 1995 — 2000 (CIF)
Pesos constantes del 2000

Vigencia CIF
1994 1.282.743.669
1995 3.704.732.226
1996 6.283.847.801
1997 6.344.978.609
1998 2.804.371.109
1999 15.292.200.481
2000 12.737.000.401
Total 48.449.874.296

Fuente: MINISTERIO DEL MEDIO AMBIENTE

2.1.4 Fuentes regionales

Las Corporaciones Auténomas Regionales (CARs) y las Unidades Ambientales Urbanas (UAUs)
fueron concebidas en la Ley 99 de 1993 como el componente fundamental de un esquema
institucional descentralizado. En esa perspectiva, en la Ley se previé una gama diversa de fuentes de
financiacién que apuntaban a asegurar la financiacion estable y sustantiva de estas entidades
regionales.

Las rentas propias de las corporaciones tienen origen en las siguientes fuentes: un porcentaje
del impuesto predial recaudado por los municipios; los recursos de capital; un porcentaje de las
ventas de las empresas generadoras de energia, que es transferido por éstas; los ingresos por
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concepto de ventas de bienes y servicios; las tasas retributivas y compensatorias; convenios
interinstitucionales; multas y otros cobros (ver Grafico No. 2, Anexo No.3 y Cuadro No.2).

En los cuadros y graficos que se presentan en esta seccion se sustentan las principales
caracteristicas de la financiacion de las Corporaciones Auténomas que se pueden resumir en dos
puntos generales, como tendencias:

i. Participacion principal de dos fuentes, el porcentaje del predial, una fuente de origen
municipal, y los recursos de capital. Dado que los recursos del predial representan del orden del 40%
del total de recursos de las autoridades, se evidencia una fuerte dependencia de la financiacién de las
autoridades ambientales del sistema impositivo prevaleciente en la regién. La magnitud y el manejo
financiero de los recursos de capital son el otro determinante de la autonomia financiera de estas
entidades y esto esté intimamente vinculado a la dindmica econémica de las regiones.

ii. Concentracién de los ingresos en cinco corporaciones con densidad demografica y
econdmica alta. Aun teniendo en cuenta los factores de presidn y el estado de los recursos naturales,
conforme se aprecia en el Grafico No. 7 que resume los resultados de un estudio de la Contraloria, la
concentracion relativa en tales corporaciones se mantiene.

Esta distribucién desbalanceada entre regiones y concentrada en fuentes se podia anticipar
desde el momento que se establecieron los instrumentos en la Ley 99 de 1993. En parte por eso se
establece el Fondo Nacional Ambiental - FONAM, pero como resulté insuficiente, se termino
planteando el Fondo de Compensacién Ambiental, como medio para lograr en forma mas directa
algun nivel de redistribucién sistematica de los recursos en el tiempo. Dicho instrumento tampoco ha
logrado compensar los desbalances.
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GRAFICO No.2

Mapa distribucion rentas propias 1998-2001
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GRAFICO No.3

Ingresos Propios de las Corporaciones Auténomas
Regionales
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Rentas propias de las autoridades ambientales regionales

Las entidades auténomas regionales vienen financiando sus gastos de inversién en su mayor
proporcién a través de las fuentes propias. Los aportes del presupuesto nacional representan
alrededor del 10% para el conjunto de las corporaciones regionales, aunque la participaciéon de esta
fuente es més significativa en el caso de las corporaciones con menores rentas propias. La rentas
propias de las corporaciones presentan una creciente participacion en el total, pero con una
tendencia a la baja en términos absolutos. En la Tabla No. 5 se observa un crecimiento en los
ingresos propios de las CAR y las Unidades Ambientales Urbanas entre 1994 y 1998. A partir de
1999 se da una marcada reduccion, terminando en niveles similares a los de 1995.

Las principales fuentes propias de las corporaciones son los recursos de capital y el
porcentaje del impuesto predial. Estas dos fuentes llegaban en el afio 2.000 a alrededor del 75% del
total de las rentas propias. Las corporaciones grandes existentes antes de la ley concentran el mayor
porcentaje de los recursos, en la medida que éstas tienen jurisdiccion en las regiones con mayor
densidad de poblacién y de actividad econdmica y que se venian consolidando por diferentes
razones, entre otras la relacién con actividades como la generacion eléctrica en el caso de las
corporaciones del Valle y del Cauca.

Otra fuente importante es la particién en los ingresos de generacién eléctrica. La Ley 99 de
1993 reservé para las corporaciones el 3% de las ventas brutas de las hidroeléctricas y el 1.5% de las
ventas brutas de las termoeléctricas. Los aportes del sector eléctrico, privilegio de cinco
corporaciones7, son una fuente importante que representd cerca del 10% del total de las fuentes
propias durante el periodo 1995 a 2000. En la medida que algo mas del 75% de los recursos
provenientes de esta fuente se concentra en las cinco corporaciones mas beneficiadas, representa
una mayor proporcion de los recursos de tales entidades y se constituye asi en una fuente aun mas
significativa para éstas; en especial en el caso de Corpochivor y Corpoguavio, cuyos ingresos
practicamente dependen en su totalidad de esta fuente (ver Tabla No.9).

” CORNARE, Corantioquia, Corpochivor, Corpoguavio y CAR.
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TABLA No. 9
TRANSFERENCIAS DEL SECTOR ELECTRICO COLOMBIANO 1994-2000
Miles de pesos constantes 2000

Total

Cornare 73.703.365
Corpoguavio 37.622.618
Corantioquia 35.170.763
Car 31.519.412
Corpochivor 16.651.377
Subtotal Cars de 194.567.535
mayores recaudos

Otras 17 Cars 62.955.178
TOTAL CARs 257.522.712
Municipios 253.065.967
Total 510.588.679

Fuente: Direccion de Politica Ambiental — Departamento Nacional de Planeacion

Otro rasgo que llama la atencion es el bajo porcentaje y la limitada cuantia que las tasas y
multas representan del total de los ingresos. No llegan a representar el 6% y en términos absolutos
no ascienden a mas de US$6 millones al afio para el conjunto de las corporaciones. Esto contrasta
con los altos niveles de contaminacion y de deterioro de recursos tan importantes como el agua, que
prevalecen en el pais. Dicho esto, cabe sefialar que las tasas son una fuente de ingresos pero su
funcion fundamental consiste en incentivar medidas correctivas como ha sido el caso en la aplicacion
de las tasas retributivas.

En el caso de los ingresos provenientes de la venta de bienes y servicios, a pesar de
representar un porcentaje moderado (7%) del conjunto de las rentas propias, se subraya el esfuerzo
de algunas corporaciones para generar ingresos a través de la oferta de servicios. Este esfuerzo,
claro esta, tiene una estrecha relacion con la capacidad institucional de cada entidad y con los niveles
de actividad econédmica existentes en las jurisdicciones. Cabe sefalar que, dadas las funciones de las
corporaciones como entes asesores de los entes territoriales, un conjunto importante de los servicios
posibles que estan en condiciones de ofrecer son inherentes al cumplimiento de funciones por las
cuales no pueden cobrar.

2.1.5 Recursos de Entes Territoriales

La Ley 99 de 1993 contempla mecanismos de financiaciéon con los cuales se busca financiar la
inversién ambiental de los entes territoriales y otros dirigidos a asegurar el aporte del nivel territorial a
la financiacion de las autoridades ambientales regionales. Al aludir a los recursos provenientes de las
fuentes territoriales es importante subrayar que ademas de los que son administrados por éstos de
manera directa, un elevado porcentaje de las rentas propias de las corporaciones dependen de
fuentes de caracter territorial, como son el predial y los aportes del sector energético. La ley orienté
estos Ultimos hacia las corporaciones en la perspectiva de darle a estas entidades un nivel de
autonomia que les permitiera operar en mejor forma como autoridades ambientales.

Los principales recursos que administran las instancias territoriales con destino al gasto
ambiental son el 1% de los ingresos corrientes de los municipios para compra de terrenos de
proteccién de microcuencas que abastecen los acueductos municipales, el 3% de las ventas brutas
de generacion eléctrica de las hidroeléctricas y el 1.5% de las ventas brutas de generacién de
termoeléctricas.

De acuerdo con el estudio realizado por el Ministerio del medio Ambiente, para el afio 1998 el

1% de los ingresos corrientes equivale a la suma de 62.355 millones de pesos. Si esta ha sido la
tendencia durante la década de los 90, en el periodo se pudieron estar realizando inversiones del
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orden de 500.000 millones de pesos destinados a la proteccién de microcuencas que abastecen los
acueductos municipales. Los mecanismos de seguimiento y evaluacion de esta clase de inversién por
parte de los aproximadamente 1170 municipios colombianos, no han sido desarrollados por las
autoridades ambientales de cardcter nacional y regional, por lo que no se puede determinar si
efectivamente se ha efectuado el gasto.

Los montos transferidos a los municipios por el sector eléctrico son apreciables, ya que en el
periodo de siete afios comprendido entre el afio 1994 y el 2000 sumaron algo mas de US$100
millones®. Estas transferencias se concentran en los municipios del area de influencia de cinco
corporaciones, lo que significa que estos municipios deberian estar en condiciones de realizar
proyectos de algun impacto. Como no se le ha hecho un seguimiento al manejo de estos fondos, no
es posible precisar hasta qué punto estos montos significativos estan teniendo el impacto posible, e
incluso, determinar si efectivamente se estan destinando al tipo de gasto que se espera, ante todo el
mantenimiento de las cuencas que sustentan el sistema eléctrico. Algo que conviene destacar es que
el enfoque de cuenca justificaria la constitucién de alianzas entre municipios y de éstos con las
corporaciones, lo que no parece estar sucediendo como una tendencia predominante.

2.1.6 Instrumentos de recaudacion asociados a activos naturales y al ejercicio de la autoridad
ambiental.

En el nivel nacional y en el regional se captan fondos provenientes del ejercicio de la autoridad
ambiental y del cobro por el aprovechamiento de activos naturales.

Los ingresos asociados a los activos naturales son los siguientes:

o Tarifas de ingreso a Areas protegidas nacionales: Recibidos por la Unidad Administrativa
Especial de Parques Naturales Nacionales (UAESPNN)

e Regalias por explotacion de recursos naturales no renovables: Recibidos por municipios,

corporaciones auténomas y CORMAGDALENA del Fondo Nacional de Regalias

Tasa por el uso del agua recibida por las Autoridades Ambientales

1% de inversién de proyectos que usan el agua

Tasas retributivas por contaminacién del agua. Recibidos por las Autoridades Ambientales

Tasas de aprovechamiento forestal: Cobros captados por algunas corporaciones

Permisos por comercio de flora y fauna, Cites

En proporcidn a los ingresos totales del conjunto de las entidades especializadas en el campo
ambiental, los ingresos asociados al aprovechamiento de los activos naturales renovables son
bastante reducidos y notablemente inferiores a los aportados por el reconocimiento de regalias
producto de la explotacidn de recursos naturales renovables.

Las 46 areas protegidas en parques nacionales han regulado tanto el ingreso de personas
como el transporte terrestre y fluvial y algunos otros servicios de alojamiento y alimentacion, recursos
que no son significativos para el mantenimiento de los parques nacionales naturales.

Como se menciond antes en relacién con el FNR, las recursos de regalias son la fuente mas
significativa de ingreso asociado a recursos naturales, en este caso recursos no renovables. Aunque

8 Las transferencia del sector energético para los municipios se originan en proyectos hidroeléctricos, cuya potencia
nominal supere 10.000 kilowatios y en termoeléctricas. Para el primer caso los municipios beneficiados son los
localizados en la cuenca hidrografica con una participacién del 1.5% y en los municipios donde se encuentra el embalse
con participacion del 1.5. En el caso de las termoeléctricas el 1.5% para el municipio donde se ubica esta.
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los ingresos de esta fuente han venido decreciendo drasticamente, durante el periodo os recursos de
regalias constituyeron una fuente apreciable de ingresos.

En torno al agua también se han creado instrumentos de gran utilidad que no sélo hacen de
este recurso una fuente de ingresos, sino lo mas importante, en el caso de las tasas retributivas han
inducido a las empresas a adoptar medidas con efectos positivos innegables en la reduccion de
afluentes contaminantes a algunos rios. Entre los instrumentos se destacan el cobro de tarifas por el
uso de aguas subterraneas, el 1% de los proyectos de inversion de que usen el agua, las tasas
retributivas por contaminacion del agua, las tasas por uso de agua y las tasas compensatorias. De
estos vienen operando las dos primeras. La aplicacion de tasas de agua, de gran importancia para
que se dé el debido reconocimiento de este recurso, todavia no ha sido reglamentada.

El valor de recaudo potencial estimado entre junio de 2000 y junio de 2001 es de
22.379.537.987 pesos, por concepto del 1% del valor de los proyectos por licenciamiento que utilizan
agua presentados ante el Ministerio del Medio Ambiente.

El pais ha suscrito la convencion internacional de trafico ilegal de especies y la movilizacion de
fauna y flora esta supeditada a la expedicion de los permisos por parte de las autoridades
ambientales, rubro que resulta pequefo frente al trafico ilegal de estas especies que se realiza en el
pais.

El principal instrumento de recaudo nacional por ejercicio de la autoridad ambiental es el cobro
por el seguimiento y evaluacién de las licencias ambientales de proyectos de jurisdiccién nacional. El
recurso proveniente de las licencias se empez6 a captar de manera significativa a partir del ano 1999.
Es una fuente relacionada con la dindmica de las actividades productivas para las cuales se requiere
licencia. En la actualidad el recaudo es inferior a los US$700 mil délares al afio (Tabla No.10).

TABLA No.10
RESUMEN DE PAGOS POR CONCEPTO DE LICENCIAS, CITES Y MULTAS DEL
MINISTERIO DEL MEDIO AMBIENTE
Pesos constantes 2000

Ano Licencias Cites Multas
1999 395.207.710 78.596.160 | 56.083.245
2000 2.306.223.698 82.423.525 450.000.014
2001 1.570.527.320 100.119.223 -

Fuente: MINISTERIO DEL MEDIO AMBIENTE
* Cifra estimada

2.1.7 Fondos Nacionales y Regionales para la Financiacion Ambiental

Desde las constitucion del SINA se han establecido diversos fondos de administracidn con propésitos
especificos dentro del Sistema. Los fondos creados hasta el momento son: el FONAM, el Fondo de
Inversiones Ambientales, el ECOFONDO, el Fondo para la Sierra Nevada de Santa Marta, el Fondo
de Compensacion Ambiental (ver Anexo No. 2).

El FONAM es el principal fondo desde el punto de vista de sus funciones y de los montos que
ha administrado. Sin embargo, la magnitud acumulada y el promedio anual de los recursos no
corresponde con las expectativas iniciales contempladas en la Ley. A través del FONAM se esperaba
canalizar recursos en gran cuantia para el conjunto del Sistema, reconociendo los desbalances de
financiacion previsibles entre las regiones, la importancia de estimular iniciativas coordinadas entre
las autoridades ambientales, el interés de focalizar el gasto en proyectos prioritarios para la politica
nacional, el estimulo a la competencia entre propuestas presentadas por las diversas entidades y
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organizaciones del Sistema y de otros sectores y la posibilidad de canalizar recursos de cooperacién
internacional, entre otros alcances que se pretendia con este fondo. Los montos acumulados que han
sido canalizados por FONAM no corresponden a la magnitud esperada (Ver Tabla No.11).

E! Fondo de Inversiones Ambientales se establecié como un mecanismo de asignacion de
recursos de crédito internacional contratados con el Banco Mundial. A través de este fondo se
financiaron diversos tipos de proyectos presentados al Ministerio de Medio Ambiente por las
corporaciones autdbnomas regionales, las unidades ambientales urbanas, entes territoriales y ONG. El
tipo de actividades financiado por el Fondo varié en el curso de la ejecucién del crédito. En principio
financio actividades varias, luego se centrd en proyectos presentados por dos 0 mas entidades con la
expectativa de incentivar el desarrollo efectivo del sistema nacional ambiental y, finalmente, a este
ultimo enfoque se le incorpord el criterio de asegurar que fueran proyectos que hicieran parte de
ecoregiones estratégicas definidas en forma conjunta entre el Ministerio y las autoridades
ambientales regionales.

. TABLA No.11
COMPOSICION DE LOS RECURSOS DEL FONAM
Pesos constantes 2000

Rubro 1.996 1.997 1.998 1.999 2.000 2.001 Total
APN 5.090.816 4.170.980 6.443.855 7.683.405 4.643.466 3.844.600 31.877.122
Rentas Propias 923.112 1.618.270 1.668.589 8.773.994 6.715.201 - 16.699.165
Total 6.013.927 5.789.250 8.112.444 13.457.400 11.358.667 3.844.600 48.576.286

Fuente: Direccion de Planeacién. Ministerio del Medio Ambiente.

El ECOFONDO es el fondo con mayores recursos dirigidos a apoyar las iniciativas
ciudadanas, ya que en los siete afios que lleva en funcionamiento ha administrado fondos superiores
a los US$10 millones, con destinacion exclusiva a proyectos presentados por organizaciones no
gubernamentales. Sus tres principales fuentes de financiacion han sido los gobiernos de Canada,
Paises Bajos y Estados Unidos. Con estos recursos se han financiado mas de 200 proyectos en
cuantias promedio inferiores a los US$60 mil ddlares por proyecto, lo que indica con claridad el
apoyo, ante todo, a iniciativas de pequena escala.

El fondo publico para la Sierra Nevada de Santa Marta fue el resultado de la inoperancia de la
institucionalidad que en principio se contempld en la ley 99 de 1993 para esta region del pais. En
dicha ley se establecié una corporacién con jurisdiccién en la Sierra, cuya reglamentacion no llegé a
darse. El fondo, sin embargo, tampoco ha operado, lo que llevé a una Fundacién activa en la region a
establecer un fondo privado, que sera financiado en principio con recursos de cooperacion
internacional.

El Fondo de Compensacién Ambiental surge como resultado de la escasez de recursos del
nivel nacional, que limitaba en gran medida la posibilidad de compensar con fuentes nacionales a las
regiones con mayores restricciones de financiacién autéonoma, a través del FONAM o directamente.
Como los recursos de fuentes propias se concentran en unas pocas corporaciones regionales, la
norma previd la captaciéon de un porcentaje de los ingresos de las corporaciones para su posterior
redistribucién hacia gastos de funcionamiento e inversion de las corporaciones con menores
recursos. El fondo se establecié en 1997, se reglamentd en 1999 y empezé a captar recursos en el
2.000, en cuantias inferiores a las proyectadas. Como se aprecia en la Tabla No. 12 el recurso
captado es bastante limitado, cerca de US$3 millones al afio y se distribuye en 17 corporaciones. De
ahi que los montos promedio asignados a las corporaciones son reducidos -menos de US$200 mil
por corporacién. '
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TABLA NO.12 i
FONDO DE COMPENSACION AMBIENTAL RECURSOS DISTRIBUIDOS ANO 2000

1999-2001
Pesos constantes 2000
CORPORACION FUNCIONAMIENTO INVERSION TOTAL
Entre 0 y 300 millones (a) 2.034.376.991 1.027.642.032 3.062.019.023
Mayores de 300 Millones (b) 1.628.280.561 1.244.016.255 2.872.296.817
Total 3.662.657.552 2.271.658.287 5.934.315.839

Fuente: Secretaria Técnica FCA - MINISTERIO DEL MEDIO AMBIENTE

(a) Csb, Cormacarena, Corpouraba, Corpamag, Corponarifio, Coralina, Corpoamazonia, Corpocesar, Corpoguaiira, Corpochivor y
Corpoboyaca

(b) Crq, Cda, Carder, Corpomojana, Codechocd, Carsucre

Fondo de Inversiones para la Paz

El Plan Colombia’ es una de las estrategias del gobierno nacional, encaminadas a la
construccion de la paz en el pais. El plan articula las estrategias de negociacion con la insurgencia, la
proteccion de los derechos humanos, el fortalecimiento del Estado, la recuperacion de la economia, el
control a la expansién de los cultivos ilicitos y la proteccién del medio ambiente.

En el plan el tema ambiental se ubica en la base de todas las acciones del subcomponente de
Fortalecimiento Institucional y Desarrolio Social, como requisito para el desarrollo integral de las
regiones. En este contexto, se prevé el desarrollo de cuatro programas: 1) Restauracién y
establecimiento de bosques (Plan Verde); 2) Sistemas forestales productivos; 3) Ordenamiento,
recuperacion de ciénagas y uso sostenible de los recursos; y 4) Conservacion y manejo sostenible de
las areas protegidas. Con estos fines se tiene prevista una inversién de US $ 390,3 millones, de los
cuales el 53% corresponde a recursos externos. Estos recursos se ejecutaran en cuatro afios y
representan el 24% de la propuesta de financiamiento presentada a la comunidad internacional. El
mecanismo de asignacién de estos recursos es el Fondo de Inversiones para la paz.

2.2 Recursos Internacionales

Las fuentes internacionales, diferentes al crédito internacional, de la cuales se ha beneficiado
Colombia en la ultima década son la Ayuda Oficial al Desarrollo, los acuerdos de cesion de deuda y la
inversidn extranjera directa. Del conjunto de estas fuentes se subraya que en la década pasada no
llegaron a equivaler al 10% del total de las fuentes de financiacion de las entidades oficiales
especializadas y no especializadas.

En esta seccién se presenta informacion sobre el comportamiento de las dos primeras
fuentes, mientras que en relacién con la tercera solo se alude al tipo de presentacion de la
informacién que se tiene actualmente y por el cual no es posible precisar los montos de inversién que
se vienen dando con fines ambientales.

2.2.1 Ayuda Oficial al Desarrollo - A.O.D.

En el periodo 1990-1994 el sector ambiental, después del sector agropecuario, fue el mayor
beneficiado con recursos de la cooperacion internacional, captando el 18% de esta fuente de
financiacion. En los afios siguientes esta participacion se debié mantener e incluso incrementar, en la

® Tomado de “Plan Colombia. Fortalecimiento institucional y desarrollo social 2000-2002” Reporte al grupo de apoyo al
proceso de paz. Vol |. Presidencia de la Republica de Colombia.
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medida que con posterioridad a la Conferencia de Rio de Janeiro el sector ambiental gané un mayor
peso como campo de atencidn de la cooperacion internacional. Los aportes de la AOD durante el
periodo 1995-1998 (Tabla No. 13) representaron alrededor del 6% de la apropiacién presupuestal
resumida en la Tabla No 4. (sin incluir cesién de deuda).

En el periodo mencionado se presenté una disminucién continua de los aportes anuales de
cooperacion internacional, hasta el punto de darse una reduccién del orden del 27% entre el primer
afo y 1998. En el periodo 1998-2001 fue aprobada financiacion por algo mas de US$65.5 millones,
por parte de cinco paises y de cinco fuentes multilaterales (Ver Tabla No.14). Desafortunadamente no
hay informacion detallada sobre el horizonte de ejecucion de tales recursos y, por lo mismo, no se
pueden determinar los promedios anuales para precisar si la tendencia mencionada se mantiene o ha
sido revertida con aportes de fuentes como el Fondo para el Medio Ambiente Mundial (GEF, por sus
siglas en inglés).

TABLA No. 13
APROPIACION PRESUPUESTAL DE
COOPERACION TECNICA INTERNACIONAL 1995 — 1998
Millones de pesos constantes de 2000
1995 1996 1997

1998 TOTAL

APROPIACION DEFINITIVA 41.025 50.395 43.078 30.129 164.629

Fuente: Plan Nacional de Desarrolio - Informes Presupuestales de las entidades. Indices utilizados: 1994 =
1.226 1995=1.195 1996 = 1.216 1997 =1.180 1998 =1.160 (Suministrados por UMACRO - DNP).

La presencia del GEF en el pais se inicié en 1992, con el proyecto BIOPACIFICO, que fue el
unico aporte de esta fuente hasta 1997. A partir de 1998 se empieza a ampliar el espectro de
proyectos y de instituciones beneficiadas con los recursos GEF, gracias al esfuerzo conjunto de
Colombia y las Agencias Implementadoras del Mecanismo'™ en la formulacién de proyectos de
impacto ambiental global, benéficos para nuestro pais. Colombia viene trabajando en 22 proyectos
GEF incluidos proyectos ejecutados, en ejecucién, en negociacién y recientemente aprobados; PDF
(Facilidad para Desarrollar Proyectos), Proyectos de Gran Tamaro (Full Project) y de Tamafo
Mediano (Medium Size Project) (ver Tabla No 15).

TABLA No. 14
LISTADO DE PROYECTOS APROBADOS
RECURSOS INTERNACIONALES EN DOLARES
AGOSTO DE 1998 - MARZO DE 2001

FUENTE Total
ALEMANIA 15.232.700
CAF 27.377
ESPANA 276.139
FRANCIA 1.654.573
GEF 22.709.000
JAPON 3.000.000
OIMT 2.223.837
PAISES BAJOS 12.373.884
PMA 5.746.618
UNION EUROPEA 2.263.580
Total general 65.507.708

Fuente: Ministerio del Medio Ambiente - Informe de Gestion

10 El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo - PNUD, el Banco Mundial y el Programa de las Naciones Unidas para el

Medio Ambiente - PNUMA
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Desde el punto de vista del origen de los aportes, la tendencia es a la mayor participacion de
las fuentes multilaterales, en particular el GEF. En el periodo 1998-2001 los paises que mas aportan
son Alemania y los Paises Bajos, ya que participan con casi el 85% del aporte realizado por paises.
El GEF se viene constituyendo en la principal fuente de cooperacién internacional para el sector
ambiental en Colombia, como es evidente en la Tabla No.14.

TABLA No. 15
MONTO DE PROYECTOS POR VENTANA DEL GEF
Ventana GEF Ejecutados En Ejecucién Aprobados Negociacién
TOTAL US$ 10'450 000| US$ 1'894,100 US$ 20'815,550|  USS$ 47' 627,000

Fuente: Ministerio del Medio Ambiente - Informe de Gestion

2.2.2 Cesion de Deuda

A principios de la década de los afios 1990, Colombia suscribié acuerdos con los gobiernos de
Canada y Estados Unidos para la cesién de deuda para la financiacién de proyectos ambientales. A
través de estos acuerdos se obtuvo recursos por US$13 millones y US$47 millones respectivamente,
los cuales fueron canalizados hacia esta iniciativa conforme a la programacién del pago de los
intereses de las deudas comprometidas.

Con la expectativa de consolidar procesos de desarrollo institucional de las organizaciones
ciudadanas activas en el pais en los asuntos ambientales, Colombia acordd con los paises aportantes
la administraciéon de los recursos a través de un mecanismo —el ECOFONDO- que surgié en forma
paralela a los procesos de cesidén de deuda. Como se sefalé antes, los fondos canalizados a través
de este mecanismo han fluctuado en el tiempo, como se aprecia en el Grafico No. 4, y en conjunto
estan en el orden de los US$15 millones; es decir, algo mas del 75% de los recursos de cesién de
deuda todavia no han sido invertidos en la ejecucion de proyectos.

La experiencia de los ultimos afos con el ECOFONDO llevé a la iniciativa de las Américas del
Gobierno de los Estados Unidos a constituir el Fondo de Accién Ambiental con los recursos de cesion
de la deuda, que ascienden en la actualidad a cerca de US$45 millones.

GRAFICO No.4

Ecofondo - Montos Asignados a Proyectos
Millones de pesos constantes 2000
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2.2.3 Inversion Extranjera Directa

La informacién sobre inversion extranjera esta organizada por sectores, conforme se resume en la
Tabla No. 16. Esta forma de presentacion y el registro general que sustenta estos datos consolidados
impide precisar los montos invertidos en equipamiento y en servicios asociados a la optimizacién de
los procesos productivos, con implicaciones positivas sobre el ambiente. Las fuentes consultadas,
publicas y privadas, confirmaron la inexistencia de informacion consolidada confiable sobre los
aportes de la inversion extrajera a los objetivos de la politica ambiental. Para lograr esta clase de
precisiones se requiere la realizacién de estudios especializados, que partan de una clara definicion
conceptual sobre lo que se incluiria como inversién ambiental de los empresarios extranjeros.

] TABLA No. 16 i

INVERSION EXTRANJERA EN COLOMBIA, REGISTRO SEGUN ACTIVIDAD ECONOMICA -
(Millones de délares)

1997 | 1998 | 1999

Total Inversion directa no petrolera | 2.933 | 4.186 | 4.003
(@

Inversion en petroleo y gas 921 798 417
Inversién en portafolio 562 | -234 | -28
Total 4.416 | 4.750 | 4.392

Fuente: Corporacion invertir en Colombia ~ Coinvertir. Guia para la inversion extranjera. Santafé de Bogota, Noviembre 2000.
(a) Incluye agricultura, caza, silvicultura, pesca, explotacién de minas y canteras, industria manufacturera, electricidad, gas,
agua, construccion, comercio, restaurantes y hoteles, transportes, almacenamiento y comunicaciones, sector financiero y
servicios comunales, sociales y personales.

2.3 Fuentes Privadas de Financiacion del Gasto Ambiental

El gasto privado en acciones de prevencion, investigacion y recuperacion ambiental es financiado por
las mismas empresas, en su mayoria. Se han establecido algunos mecanismos que en la mayoria de
los casos han resultado inoperantes. La excepcidn con las exenciones del impuesto al valor

agregado.

La Tabla No. 17 sefala un nivel de participacion de la inversién ambiental en el PIB del 1.02%,
distribuido en partes semejantes entre las instituciones especializadas del SINA, otras instituciones y
el sector privado. La participacién del sector privado es bastante significativa, pero como se vera en la
seccion sobre el gasto, se concentran en las industrias del reciclaje y en el manejo de basuras.

) TABLA No. 17
INVERSION AMBIENTAL EN MEDIO AMBIENTE PARA 1995
SECTOR CANTIDAD % PIB
(Millones $ Constantes 2000)
Instituciones Especializadas SINA $ 246,85 0.32%
Ofras Instituciones Publicas no $277,76 0.36%
especializadas del SINA
Sector Privado $ 261,41 0.34%
TOTAL $ 786,01 1.02%

Fuente: Direccion de Planeacién, Ministerio del Medio Ambiente. Proyecto COLSCEA, DANE.
(") La participacién en el PIB excluye los municipios, los cuales se encuentran incluidos en el Piblico no SINA

Durante los afios 1993-1995 el gasto ambiental del sector privado fluctué entre el 0.45% vy el
0.34% del PIB, semejante a la participacion de las entidades oficiales especializadas y el de las no
especializadas. La inversion privada representd el 0.34% del PIB.
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2.4 Instrumentos relacionados con la financiacion de la inversién

La politica ambiental ha concebido una amplia variedad de instrumentos econdmicos y financieros,
con los cuales se busca inducir medidas favorables a la consecucién de los propdsitos ambientales
definidos en las politicas generales del pais. En el Anexo No.2 se presenta un resumen de los
diferentes instrumentos, con los objetivos y los alcances esperados. Formalmente se ha establecido
una clasificacion de los instrumentos, entre financieros, econémicos, medidas compensatorias,
instrumentos de recaudacion (asociados a las autoridades ambientales y a los activos naturales) y
subsidios.

Los instrumentos econdmicos tienen dos alcances principales, ya que buscan inducir cambios
en los procesos productivos para reducir los niveles de contaminacion y generar ingresos para las
autoridades ambientales en funcién de solucionar problemas relacionados con el instrumento. Un
ejemplo es el producto del recaudo de instrumentos como las tasas retributivas para el montaje de
fondos de descontaminacion regional.

La reglamentacion y, en general, la aplicacién de los instrumentos econdmicos establecidos
con fines ambientales en la normativa colombiana ha sido lenta y presenta balances diversos. En la
mayoria de los casos todavia se estd lejos de una aplicaciéon plena de los instrumentos y
definitivamente existen marcadas diferencias en las capacidades institucionales y técnicas de las
autoridades ambientales regionales para su utilizacién.

Los instrumentos mas destacados, por su nivel de aplicacion hasta el momento, son las tasas
retributivas y la exencién del impuesto al valor agregado para la reconversién hacia tecnologias
limpias.

2.4.1 Las Tasas Retributivas

El pais tiene un ag{;udo problema de contaminacién hidrica de sus aguas, con un aporte de materia
organica de 1.200"" Ton de DBO'%/dia, 520 Ton DBO/dia provenientes del sector industrial. A pesar
de los esfuerzos, cerca del 95% de las aguas negras del pais se vierten a los rios sin tratamiento
alguno.

Las normas, en su mayoria, implican que el costo de cumplimiento para algunas empresas
sea inmanejable. En parte esto explica que de las 6000 fuentes que vierten sobre el Rio Bogota
solamente una cumple la norma.

En respuesta a esta clase de situaciones, la Ley 99 de 1993 promovié el desarrollo de
instrumentos econdmicos para inducir la reduccion de la contaminacién de manera costo efectiva.
Uno de estos nuevos instrumentos es la Tasa Retributiva para el control de la contaminacién
hidrica.'® El decreto reglamentario de la tasa impone una presion economica en quienes utilizan las
aguas superficiales para verter desechos. La tasa retributiva se caracteriza por ser un mecanismo
gradual en el tiempo, objetivo y sencillo, concertado con los actores principales de la comunidad
regional para decidir cuanto se debe reducir la contaminacién total en su rio. La tasa induce a las
empresas a estudiar los procesos productivos y a adoptar técnicas limpias, como opcidn al pago de
la tasa, con el minimo costo para la sociedad.

n Departamento Nacional de Planeacion. “Diagnédstico y Control de la Contaminacién Industrial”. Santa Fé de Bogota.
1993.
2 Demanda Bioquimica de Oxigeno. Usualmente, es una medida del nivel de contaminacién por materia organica.

La tasa se entiende como la retribucién que se debe hacer al medio ambiente por la prestacion de un servicio: recibir y
transportar los desechos.
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La aplicacion de este instrumento parece haber inducido cambios importantes en el manejo
empresarial de los agentes econdmicos, con efectos positivos sobre el volumen de efluentes
contaminantes. Sin embargo, el potencial de este instrumento como fuente de recaudo de ingresos
para las corporaciones no ha sido aprovechado en forma satisfactoria por la mayoria de éstas (Tabla
No 18), reflejando una baja capacidad institucional para hacer efectivos los recaudos posibles. Las
empresas prestadoras de servicios de acueducto y alcantarillado, junto con la Comisiéon Reguladora
del Agua Potable (CRA), han liderado una campafa para no incorporar el valor del cobro de la tasa
dentro de la factura del cobro de agua. Esta es la principal razon de la distancia entre lo facturado en
contraste con lo pagado.

Quince de las 34 autoridades ambientales han avanzado en el proceso de aplicacion de la
tasa retributiva. La Corporacién Auténoma Regional del Oriente Antioqueiio - CORNARE - es la mas
avanzada. CORNARE acordé una meta a cinco afos de reduccion del 50% de los efluentes
contaminantes. En el primer afo, en su drea de jurisdiccion, la reduccién de DBO fue del 19% y de
solidos suspendidos del 28.9%. En la cuenca alta del Rio Negro, donde se ubica la mitad de la
poblacién regional y el 90% de las actividades industriales y agropecuarias, la reduccién en DBO fue
del 27.6% y en SST el 27.5%.

Con el fin de garantizar la transparencia y efectividad en el uso de la tasa retributiva, promover
la competencia entre municipios y una mayor conciencia de estos y de las empresas sobre la
importancia de disefiar propuestas mas costo-efectivas y optimizar el manejo financiero de los
recursos captados, se encontré recomendable estimular la creacion de “Fondos Regionales de
Inversidon para la Descontaminacion Hidrica”. También se crean condiciones favorables para lograr la
articulaciéon de estos fondos con recursos de otras fuentes que busquen fines semejantes —fondos
municipales, cooperacién internacional y el FNR-. En particular, con una organizacién éptima de los
Fondos Regionales se busca, entre otros propésitos, la aceleracién de la inversiéon ambiental, una
asignacién eficiente de los recursos por peso invertido, el reconocimiento de las preferencias
ambientales de la comunidad afectada, el apoyo a la innovacién y la investigacion, y la generacion de
empleo.

TABLA No. 18 i
TASA RETRIBUTIVA Y FONDO REGIONAL DE DESCONTAMINACION
ANOS 1999 Y 2000
Pesos Constantes de 2000

Corporacién $ Facturados $ Pagados
CRC 1.066.329.036 529.931.512
Corpouraba 707.620.937 108.598.547
CDMB 3.167.433.193 1.864.700.233
Cortolima 921.179.681 351.435.577
Cornare 2.167.736.310 995.410.378
Cardique 1.110.971.328 112.004.169
Coralina 145.918.225 26.272.398
Cas 2.158.798.397 151.392.959
Dama 1.031.016.800 0
Area Metropolitana 670.446.780 31.641.087
Dagma 11.113.949.597 0
Total 24.261.400.284 4.171.386.862

Fuente: Oficina de Analisis Econémico, MINISTERIO DEL MEDIO AMBIENTE
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2.4.2 Exencion de Impuestos

Uno de los instrumentos que ha sido mas utilizado en los ultimos anos por el sector privado, es el de
la exencién del impuesto al valor agregado existente para empresas que inviertan en medidas con
implicaciones ambientales positivas. En la Tabla No. 19 se aprecian los tipos de inversién que se
benefician de esta exencién y la magnitud de los descuentos tributarios reconocidos. La exenciones
fueron del orden de los $150 mil millones entre 1997 y 2000. Los campos de inversion mas
beneficiados son en su orden los de uso eficiente de la energia, tratamiento de aguas residuales,
manejo de basuras y residuos y ahorradores de energia, los que en conjunto suman alrededor del
69% de las exenciones del periodo sefialado. Los montos globales para cada afio aumentaron en
forma significativa y sostenida de 1997 a 1999, presentando una marcada reduccion en el afio 2000,
producto de la reduccién general en la actividad econémica en el pais.

Se carece de informacién que permita determinar la efectividad del instrumento o hasta qué
punto fue un incentivo necesario para que se sucediera la inversién realizada. Este es un vacio que
se deberia subsanar, ya que se es deseable tener la debida claridad sobre el contraste entre las
virtudes de recurrir a inversion directa del Estado y las que reportan mecanismos como el de las
exenciones que en primera instancia significan un beneficio para los empresarios inversionistas. En
otras palabras, es deseable tener un riguroso analisis del beneficio social y el privado de una o de
otra linea de financiacion.

TABLA No. 19
EXENCIONES TRIBUTARIAS
Millones de pesos constantes 2000
1.697 1.998 1.999 2.000 Total
USO EFICIENTE DE LA
ENERGIA - - 27.761 179 27.941
TRATAMIENTO DE AGUAS
RESIDUALES 2.689 14.951 2.465 1.997 22103
MANEJO DE BASURAS ¥
RESIDUOS 1.331 11.18009 3.502 2.749 18.764
AHORRADORES DE 10530
ENERGIA 2 1.750 3.230 5.547 :
RECONVERSION
INDUSTRIAL Y 8544
MEJORAMIENTO DE 773 2.254 4.066 1.450 '
PROCESOS
RECICLAJE
, 73 354 4725 124 5279
FORTALECER
LABORATORIOS : CARS , 4688
UNIV., C. DE _ 282 2.893 857 655 :
INVESTIGACION
CAPA OZONO - MONTREAL - 2563
872 1.043 1.767 :
HORNOS PARA 2279
INCINERACION 1.114 2.891 273 ) -
OTROS
1.565 4.480 1.406 964 8.417
TOTAL
7.832 41.628 50.233 15.436 115.131

Fuente: Ministerio del Medio Ambiente
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2.4.3 Lineas Nacionales de Crédito

La institucionalidad financiera publica que ha apoyado desde este campo la financiacion de acciones
ambientales, se resume en la gestién que en tal sentido han adelantado el IFI, FONADE y FINDETER
durante los dltimos afos.

e [Fi: Consciente de la importancia de incentivar la inversién en renovacién tecnoldgica con efectos
ambientales positivos, a través de lineas de crédito especializadas, el Gobierno Nacional
establecié en el afio 1995 una linea de este tipo en el Instituto de Fomento Industrial (IFl), con
aportes de la CAF. El monto de la linea fue de $37 millones de ddlares. Los niveles de las tasas
de interés y las restantes condiciones de la linea de crédito, junto con la coyuntura econémica
desfavorable que se dio en estos afos, llevaron a que esta fuente de financiacion no haya sido
utilizada en lo absoluto. La experiencia de la linea CAF - IFl, sin embargo, dejé importantes
lecciones en relacion con el disefio de instrumentos financieros como las lineas de crédito. Los
procedimientos y la sustentacion con base en los cuales se establecié la linea reflejan
apresuramientos y ausencia de rigurosos analisis de los mercados. De la misma manera, durante
el proceso de ejecucion de la linea hubo inflexibilidades administrativas y operativas que
impidieron la adopcién de correctivos oportunos, terminando por hacerla inoperante.

e FONADE: El Fondo Financiero de Proyectos de Desarrollo, Fonade, consciente de la necesidad
nacional de mejorar el medio ambiente y preservar sus recursos naturales renovables, constituyo
un programa de servicios ambientales para apoyar la gestiéon ambiental del pais del sector
publico, el privado y de las organizaciones no gubernamentales. Estos servicios financieros
ambientales buscan suplir en parte la demanda de recursos de financiacion y cofinanciacion para
proyectos de incidencia ambiental, asi como para la constitucidon de fondos o fiducias de recursos
econdémicos destinados a la inversion ambiental, provenientes de fuentes nacionales e
internacionales. El Fonade ofrece los siguientes productos: Estructuracion y promocién de
proyectos -banca de inversion y estructuracion financiera; administracion de proyectos y fiducia;
lineas de crédito - y financiacién del ciclo de proyectos publicos y privados.

o FINDETER: En relacién con los retos ambientales, Financiera Nacional de Desarrollo Territorial -
Findeter, tiene como objetivo dirigir recursos para la construccidon, ampliacidon y reposicién de
infraestructura correspondiente al sector de agua potable y saneamiento basico y a la recoleccion,
tratamiento y disposicién de basuras.

3. UTILIZACION DEL FINANCIAMIENTO
En esta seccidon se presenta informacion sobre la destinacidon de la financiacion de las entidades
oficiales segun su distribucién por entidades receptoras, lineas programaticas de politica y el banco
de proyectos de inversion nacional. La informacion por entidades se diferencia entre gastos de
funcionamiento (gastos corrientes) y gastos de inversion.

3.1 Presupuesto Ambiental Pablico

3.1.1 Gastos Corrientes

Los gastos corrientes o de funcionamiento de las entidades especializadas del SINA —CAR, Unidad
Especializadas de Parques, Ministerio de Medio Ambiente e Institutos de Investigacién- estan

presupuestados para el afio 2001 en $203.6 mil millones, del orden de los US$92 millones de délares.
El 70% de este total se destina al funcionamiento del conjunto de las Corporaciones Auténomas y un
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porcentaje de alrededor del 26%, permite el funcionamiento del Ministerio del Medio Ambiente y de
los cinco institutos de investigacion (13% cada uno). Llama la atencién que la operacién de la Unidad
Administrativa Especial de Parques Nacionales, responsable de la administracion del sistema de
parques nacionales que abarca cerca del 10% del territorio continental nacional, contara este afio con
tan solo algo mas de siete mil millones de pesos, es decir, una suma préxima a los US$3.2 millones.
Esta composicién se ha mantenido relativamente semejante en los ultimos afios, siendo la Unidad
Especial de Parques la mas afectada por los recortes presupuestales y, en menor medida pero
también con una tendencia decreciente los institutos de investigacion.

TABLA No. 20
PRESUPUESTO PARA FUNCIONAMIENTO 1995- 2000
Miles de pesos constantes 2000

Car’s UAESPNN MMA Institutos Total
Aporte 213.410.528 55.663.772 182.214.523]| 182.443.263| 633.732.087
Nacional
Rentas Propias 807.561.761 0 0 0] 807.561.761
Total 1.020.972.289 55.663.772 182.214.523| 182.443.263| 1.441.293.848

Fuente: Direccion de Informacion, Planeacién y Coordinacion del SINA
Ministerio del Medio Ambiente

La composicion del gasto de funcionamiento segun tipo de gasto varia en forma significativa
segun la entidad. Los aportes de la nacién para funcionamiento de las entidades especializadas del
SINA se ha tendido a concentrar en un 65% en gastos en personal, mientras los gastos generales y
las transferencias corrientes concentran porcentajes semejantes del orden del 17%. Cabe sefialar
que los gastos generales financiados con aportes de la nacién se asignan en importante porcentaje al
mantenimiento de la red meteoroldgica administrada por el IDEAM, uno de los institutos de
investigacion. Las transferencias, por su parte, en su casi totalidad corresponden al Ministerio del
Medio Ambiente y se destinan a la financiacion de institutos y al Fondo de Compensacion. En
términos generales, la tendencia en los gastos de funcionamiento financiados con aportes del
presupuesto nacional ha sido a la baja, como resultado de los drasticos recortes presupuestales que
se han dado en los ultimos cinco anos (ver Tabla No. 21).

TABLA No.21
PRESUPUESTO DE FUNCIONAMIENTO ENTIDADES DEL SINA APORTE NACIONAL
ANOS 1998 A 2001
Millones de pesos constantes del 2000

Corporaciones | Direccion UAESPNN Institutos Total
Superior

Gastos 1998

34.307 32.322 8.289 29.782 104.701
Gastos 1999 y

34.270 27.149 8.376 29.317 99.112
Gastos 2000

32.909 24.712 7.356 28.243 93.221
Gastos 2001

26.203 25.311 6.484 23.431 81.430

© -~ {Total:1998-2001. -

i27es9l  10va49s| 30508 - 110774]  378.463

- Gastos de Personal

114.976 35.763 26.751 76.049 253.540
- Gastos Generales
11.047 10.550 3.593 34.453 59.643
- Transferencias Corrientes
1.665 63.182 161 272 65.280

Fuente: Ministerio del Medio Ambiente. Direccién de Pianeacion. Agosto 2001
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En el caso de los gastos financiados con las rentas propias de las corporaciones, aunque
predomina también el gasto en personal, los gastos generales y las transferencias corrientes
representan un porcentaje mas significativo, lo que es previsible dadas las necesidades y la
autonomia relativa de las corporaciones y las unidades ambientales para asignar sus recursos. Esa
autonomia es relativa porque estas entidades estan obligadas por ley a destinar una proporcién
mayoritaria de sus recursos propios a gastos de inversion.

En la Tabla No.22 se resume la planta de personal de las entidades especializadas del SINA.
La cantidad de personas vinculadas al sistema de las entidades especializadas es bastante
significativo, en especial cuando se compara con una empresa como la de Ecopetrol, la empresa
publica mas grande del pais, cuya planta de personal fluctia alrededor de los 10.000 empleados.
Llama la atencién la cantidad de profesionales que estan vinculados a las autoridades ambientales.
Cuando se tiene en cuenta que el fortalecimiento institucional es una de las areas programaticas en
las cuales se ha invertido en mayor medida en los ltimos afios, es claro que el gasto ambiental se ha
destinado en gran medida al montaje de la operatividad basica de estas instituciones. Dado que en la
ejecucion de los proyectos financiados con recursos de crédito internacional se hizo evidente la falta
de una adecuada estructuracion y orientacion del gasto en fortalecimiento institucional, surgen
inquietudes sobre la efectividad y la racionalidad de una de las principales areas de gasto de las
entidades ambientales.

TABLA No.22
PLANTAS DE PERSONAL DE LAS ENTIDADES DEL SINA
ACTUALIZADAS HASTA 1998
CARs Minambiente UNIDAD DE | IDEAM [TOTAL
PARQUES

EMPLEADOS 4875 291 407 705| 6278
PUBLICOS
TRABAJADORES 303 0 0 0 303
OFICIALES
TOTAL 5178 291 407 705] 6581
EMPLEADOS
DIRECTIVO 181 15 4 9 208
ASESOR 33 43 5 9 90
EJECUTIVO 125 3 49 9 186
PROFESIONAL 1631 127 85 196| 2039
TECNICO 1343 32 89 326] 1790]
ASISTENCIAL 1582 71 175 156 1984

Fuente: Ministerio del Medio Ambiente. Direccidn de Planeacion.

3.1.2 Gastos de Inversion

Los gastos de inversidn se presentan de acuerdo a la distribucién por entidades, a la asignacién por
programas segun la tipificacidn programatica de los dos Ultimos gobiernos y conforme a la
clasificacion presupuestal planteada en un estudio financiado por el Departamento Nacional de
Planeacion (DNP). Al final de la seccion del gasto oficial también se presentan algunos comentarios
sobre la distribucion de los recursos por componentes en algunos casos especificos sobre los cuales
se dispone de informacién y cuyo desglose merece ser destacado —créditos externos (BIRF general,
BID y BIRF urbano) y Fondo Nacional de Regalias.
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3.1.2.1 Por Instituciones

Del total de recursos destinados a inversion ambiental por entidades del sector ambiental y por otras
entidades publicas no pertenecientes a dicho sector, durante el periodo 1990-1999, el 73% fueron
ejecutados por el conjunto de [as entidades ambientales.

Como era la expectativa generada por la Ley 99 de 1993, la inversidn se ejecutd
principalmente a través de las Corporaciones Auténomas Regionales. Las corporaciones auténomas
en conjunto canalizaron en el periodo como minimo el 54% de la inversion ambiental, mas un
porcentaje de las partidas que fa Direccion Superior les transfirid de proyectos asociados a los
créditos externos. Las CAR existentes antes de expedida la Ley 99 concentran la mayor parte de
estos porcentajes —49 de los 54 puntos porcentuales- y las nuevas CAR post-Ley 99 recibieron un
porcentaje bastante limitado de las partidas totales —alrededor del 5%. De acuerdo a estudio
financiado por el DNP, la Direccidon Superior canalizé el 18% de las apropiaciones de inversion
durante el periodo 1990-1999 del total financiado a entidades del sector ambiental y no ambiental.
Este porcentaje, sin embargo, incluye los recursos ejecutados directamente por el Ministerio del
Medio Ambiente, apropiaciones del presupuesto nacional para los institutos de investigacion y
partidas de los créditos externos ejecutadas en parte por las corporaciones (ver Tabla No.23).

) TABLA No. 23
NUMERO DE PROYECTOQS AMBIENTALES Y MONTO POR TIPO DE ENTIDAD
1990-1999
Precios constantes 2000
Entidades ArI:\rt:z?\ctta?:s % Monto M&r;tyol

Direccion Superior 749 15% 664.215 18% 887
CAR'’s Pre Ley 99 2,726 54% 1.793.657 | 49% 658
CAR'’s Post Ley 99 613 12% 194.595 5% 317
Sector Ambiental 4,088 81% 2.652.467 | 73% 649
Sector no Ambiental 931 19% 989.999 27% 1063
Total 5,019 3.642.466 726

Fuente: Direccion de Politica Ambiental, Departamento Nacional de Planeacion

El 27% del total de los recursos en inversion ambiental durante el periodo 1990-1999 fue
canalizado a través de entidades diferentes a las del sector ambiental. La mayor parte de estos
recursos fueron ejecutados por las entidades financiadas por el Fondo Nacional de Regalias (FNR), el
59.2%. La Corporacién Nasakiwe, creada para apoyar a una region afectada por un desastre natural,
manejé el 7.4% de los montos ejecutados por entidades no ambientales. El restante 33.2% (9% del
gran total) fue ejecutado por otras entidades. 1) En el grafico No.5 se destaca que la participacién de
las otras entidades crecié en forma sostenida y significativa hasta 1994, afio en que empiezan a
hacerse efectivas las disposiciones de la Ley 99 de 1993 y en el cual llegé a su punto maximo de
participacion, para luego decrecer en forma acelerada y continua hasta llegar a representar cuantias
minimas del total, inferiores al 2%.
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Grafico No.5

Otras entidades no especializadas con aportes
para medio ambiente
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Fuente: MMA - DNP. Revision y Ajuste de la informacién del Banco de Programas y
Proyectos de Inversién Nacional (BPIN) y de la clasificacién del Pian Nacional Anual de
Inversiones (PNI) del Sector Ambiental. Bogotd, Mayo 7 de1999

La tendencia decreciente de las apropiaciones del presupuesto nacional ha afectado en mayor
medida a instituciones como los institutos de investigacién especializados en temas ambientales,
cuya creacion se considerd un factor estratégico para la consolidacién de un sistema nacional
operante y bien estructurado. Entre 1996, afno en el cual los institutos recibieron la mayor apropiacion
de parte del presupuesto nacional, y el afio 2000, cuando se llega al mas bajo aporte de esta fuente,
las apropiaciones nacionales se redujeron a casi una cuarta parte. Las rentas propias de estos cinco
institutos son bastante reducidas y se concentran en el IDEAM y el Von Humboldt. En esa medida, el
drastico recorte de los aportes nacionales ha afectado en forma definitiva el afianzamiento de un
instrumento de gestidn tan estratégico como son los institutos, con consecuencias evidentes en la
racionalidad del gasto, al limitarse la posibilidad de ciertos andlisis y evaluaciones sistematicas que se
requieren para orientar el gasto y para precisar la asignacion de recursos segun la efectividad costo-
beneficio de las politicas y los instrumentos de gestion.

3.1.2.2 Por Programas

La informacion disponible por programas se analiza de acuerdo con la presentacion de las Tablas No.
24 y 25 y el Gréafico No.6. Las apreciaciones generales que se derivan de estos cuadros se refieren a
una clara diferenciacion del gasto segun el sector (publico especializado, publico no especializado y
privado) y a marcados énfasis de cada gobierno en determinadas lineas de politica, pero con una
cierta continuidad en el tiempo del peso relativo de las areas programaticas.

La “Estrategia Financiera del Sector Ambiental”, presenta informacién detallada de la inversién
por programas segun grandes sectores -entidades especializadas SINA, entidades publicas no
especializadas SINA y sector empresarial- estimada para el afio 1995 (Tabla No.4). Las entidades
especializadas del SINA concentraron sus inversiones en los programas de Acciones Instrumentales
(33%), que en su mayoria se destind a fortalecimiento institucional, y Mejores Aguas (31.3%). En el
caso de las entidades publicas no especializadas, los programas mas importantes fueron en su orden
el de Mejor Agua, el de Proteccion de Ecosistemas Estratégicos y el de Mejores Ciudades y
Poblaciones, siendo los dos primeros los de mayor inversion (76% del total de estas entidades). El
sector privado, en contraste, concentré su inversidn en el Programa de Produccién Limpia (73.4%) y
en el de Mejor Agua (5.8%), lo que resulta obvio teniendo en cuenta el tipo de gasto esperado de las
empresas privadas.

37



i TABLA No. 24
INVERSION AMBIENTAL PARA 1995 POR PROGRAMAS DEL
PLAN NACIONAL DE DESARROLLO Y GRANDES SECTORES
(Millones de pesos constantes de 2000)

PROGRAMA ENTIDADES |ENTIDADES [SECTOR TOTAL

ESPECIALI- |PUBLICAS NO |PRIVADO

ZADAS ESPECIALIZA

DAS DEL SINA

PROTECCION DE ECOSISTEMAS ESTRATEGICOS 41.692 183.720 6.311 231.725
MEJOR AGUA 146.364 235.328 30.295 411.983
MAS BOSQUES 50.233 19.355 2.234 71.824
MEJORES CIUDADES Y POBLACIONES 32.522 41.287 97.699 171.509
PRODUCCION LIMPIA 11.283 0 383.256 394.549
ACCIONES INSTRUMENTALES (a) 154.573 0 0 154.573
OTROS (b) 31.123 72.626 0 103.750
TOTAL 467.804 552.313 519.798 1.539.916

Fuente: Direccion de Planeacion, Ministerio del Medio Ambiente.

(a) Estas acciones Gnicamente se encuentran clasificadas para el SINA por su caracter de transversalidad con los programas del

Plan Nacional de Desarrollo.

(b) En otros se encuentra clasificado para el SINA los rubros que corresponden a Medio Ambiente en General y los montos del
Fondo Nacional de Regalias. En el caso del sector privado corresponde a Medio Ambiente en General.

Durante el periodo 1995-1998, la informacién disponible permite apreciar que la asignacion
por Programas y Acciones Instrumentales planteados en el Plan Nacional de Desarrollo del periodo,
mantuvo en las entidades especializadas la prioridad dada en 1995 a los dos programas sefalados.
El mayor porcentaje de recursos se destiné al programa Mejor Agua, con el 36% de la inversion total
y un énfasis significativo en la recuperacién de cuencas abastecedoras de municipios y la atencién al
problema de la descontaminacion; de este valor el 79% se financié con Recursos Propios de las

Corporaciones.

GRAFICO No.6

DISTRIBUCION DEL PRESUPUESTO DE INVERSION DEL SINA 1995-98 FINANCIADO CON
PRESUPUESTO NACIONAL, RENTAS PROPIAS Y C.T.l. POR PROGRAMAS DEL PLAN NACIONAL DE
DESARROLLO.
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Fuente: Direccién de Planeacion, Ministerio del Medio Ambiente.

En segunda instancia estuvo el programa de Fortalecimiento Institucional con el equivalente
al 19% de la inversién de las entidades especializadas. La magnitud de este porcentaje hizo ain mas
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notable la falta de pautas que orientaran y racionalizaran el proceso de fortalecimiento institucional
para que respondiera de forma coherente a las necesidades en calificacion de los recursos humanos,
de dotacion y de apoyo técnicos, asegurando los debidos proceso de evaluacion. Estos recursos se
destinaron al fortalecimiento interno de las entidades en términos de infraestructura, dotacién y apoyo
técnico, dejando al margen los procesos de articulaciéon y coordinacion que deberian haber hecho
realidad la conformacién de un sistema en efecto operante.

El otro programa de importancia fue el de Ecosistemas Estratégicos con el 14% del total de la
inversion. Las inversiones estuvieron asociadas a actividades de administraciéon del Sistema de
Parques Nacionales Naturales y la conservacion del Chocé Biogeogréfico (proyecto Biopacifico), la
Ciénaga Grande de Santa Marta y la Amazonia (proyecto Fondo Amazénico-CEE).

Durante el actual gobierno nacional se ampli6é la gama de programas de la politica, haciendo
énfasis en tres programas —Fortalecimiento Institucional, Agua y Calidad de Vida Urbana- los que en
conjunto concentraron el 64.7% de la inversion. El programa de Calidad de Vida Urbana es la
novedad relativa en las prioridades del gobierno, en comparacidon con el anterior. El gasto en
fortalecimiento institucional representé el 27% del total del periodo, mientras la inversion en proyectos
relacionados con el agua sumé el 18.8% del total y la de los proyectos urbanos se incrementé hasta
representar el 18.9% (tabla No. 25). En agua las principales inversiones han estado dirigidas a la
reforestacion de microcuencas abastecedoras de acueductos, el manejo y ordenamiento de cuencas
y el tratamiento de aguas residuales.

TABLA No. 25
INVERSION DEL SINA, SEGUN PROGRAMAS E INSTRUMENTOS
DEL PROYECTO COLECTIVO AMBIENTAL. 1999-2001
Millones de pesos constantes de 2000

3.1.23

Programas/Instrumentos 1999 2000 2001 Total
Agua 18,4% 18,5% 19,2% 56,1%
Biodiversidad 3,7% 5,8% 6,3% 15,8%
Bosques 5,9% 5,1% 6,4% 17,4%
Procesos Productivos Endégenos 0,2% 0,1% 0,0% 0,3%
Calidad Vida Urbana 17,5% 18,1% 21,0% 56,6%
Produccion Limpia 0,9% 19,2% 2,2% 22.2%
Mercados Verdes 0,0% 0,6% 0,3% 0,9%
Informacion 1,2% 4,3% 2,6% 8,1%
Educacion e Investigacion 6,6% 5,1% 4,6% 16,3%
Instrumentos Econdmicos 0,0% 0,1% 0,0% 0,1%
Fortalecimiento Institucional 34,2% 17,7% 29,3% 81,2%
Ordenamiento 11,4% 5,3% 8,1% 24,9%
CTi 0,0% 0,1% 0,0% 0,1%

Fuente: MINISTERIO DEL MEDIO AMBIENTE
* Valor apropiacion

Planeacién) CARs

Por clasificacion presupuestal del Banco de Proyectos de Inversiéon Nacional

La clasificacion del gasto realizada por un estudio financiado por el DNP, para el periodo 1990-1999,
confirma la importancia relativa de las areas programaticas de Gestidn Institucional y de Agua, cuyos
montos concentraron el 57% del total del periodo (tabla No. 26). De esta clasificacion, en
comparacion con las utilizadas por los dos Ultimos gobiernos, resalta la introducciéon de la categoria
General, con el 16% de la inversion, y la baja participacion de la categoria Ciudades, tan sdlo el 2%.
En el cuadro se destaca un indicador significativo en relacién con el monto promedio invertido en los
proyectos, segun los diferentes programas. Los montos promedio por proyecto varian entre los 432
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millones de pesos de los proyectos en biodiversidad y los 2.218 millones de los de saneamiento
bésico, con un promedio general de $717 millones por proyecto.

TABLA No. 26
SECTOR AMBIENTAL: RECURSOS PROMEDIO SEGUN PROGRAMAS DE INVERSION, 1990-1999
Millones de Pesos Constantes de 2000

Nombre del PNI Monto % Proyectos % Monto/Proy
Saneamiento Basico 252 856 7% 114 20 2218
General 574.327 16% 620 12% 926
Biodiversidad 207.028 6% 479 10% 432
Agua 1.036.528 29% 1312 26% 790
Bosques 273.825 8% 413 8% 663
Ciudades 77.489 2% 76 2% 1020
Actividades Productivas 171.297 5% 191 4% 897
Gestion Institucional 1.004.154|  28% 1814 36% 554

Total 3.507.501] _ 100% 5019 100% 717

Fuente: MMA - DNP. Revision y Ajuste de la informacion del Banco de Programas y Proyectos de Inversion Nacional (BPIN)
y de la clasificacion del Plan Nacional Anual de Inversiones (PNI) del Sector Ambiental. Bogotd, Mayo 7 de1999

3.1.24 Por Programas y Subprogramas de créditos BID, BIRF y FNR

El crédito del BID se destiné en un 55.4% a proyectos relacionados con la recuperacion o proteccion
del agua, en su mayoria la rehabilitacion de la Ciénaga de Santa Marta -el 42.5% de estos recursos.
De nuevo los proyectos de fortalecimiento institucional tuvieron un porcentaje apreciable, en este
caso el 15%. El componente de Inversiones Ambientales, destinado a atender diversas y cambiantes
prioridades de los dos gobiernos nacionales que ejecutaron el crédito, demandd el 14% de la
financiacién de este crédito.

La ejecucién del crédito BIRF orientado al Programa Ambiental y de Recursos Naturales
también hizo el mayor énfasis en el area de aguas, en particular rehabilitacion de microcuencas,
donde se invirtié el 31.8% del crédito. Los subproyectos de educacion e investigacion recibieron el
20.36% del total del crédito, lo que representéd un énfasis diferente a la tendencia de la inversién
general del Sistema. La inversién en zonificaciéon ambiental y en el sistema de monitoreo ambiental
(11.1%) y en la preparacion de proyectos (6%) se puede asimilar a inversion en fortalecimiento
institucional'.

El proyecto de Fortalecimiento de la Gestion ambiental Urbana (FIGAU), financiado con
crédito del BIRF y contrapartidas, como era de esperar dado su objetivo, se centré en un 46.7% en

activiq?des de fortalecimiento de tales unidades y en un 30.6% en actividades de recuperacion del
agua.

Los recursos del Fondo Nacional de Regalias se concentraron claramente (81.8%) en tres
areas programaticas: el Plan Verde, que comprende acciones de reforestacién principalmente, en un
54.6%; el manejo de residuos sélidos, en un 19.4%, y el manejo de aguas residuales en un 7.8%. En
consecuencia, las contrapartidas aportadas por los entes territoriales, en montos equivalentes, se
distribuyeron en forma semejante.

1 Fuente: Unidad Coordinadora MMA
'’ Figau
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3.1.25 Por funciones principales de CAR’s y UAU’s

La distribucién del gasto de las corporaciones auténomas y de las Unidades Ambientales Urbanas de
acuerdo con sus tres funciones generales —Planificacion y Coordinacion Ambiental, Fomento del
Desarrollo Sostenible y Autoridad Ambiental- se resume en la Tabla No 27 para el afio 1998. La
distribucién varia por regiones, pero tiende a concentrarse en las funciones de planificaciéon y de
fomento en porcentajes que superan el 80%. Las acciones de planificacion y de autoridades
ambientales se pueden asimilar a fortalecimiento institucional, lo que significa que este programa
concentrd en el afio analizado entre el 57% y el 95%, segun la region.

) TABLA No.27 )
SINTESIS DE PRIORIDADES FUNCIONALES POR REGION

REGION PRIORIDADES FUNCIONALES
% % %
PCA® FDS® AA®
Amazonia 58,5 24,5 17
Andina 46 37 17
Caribe e 37 43 20
Insular
Orinoquia 87 5 8
Pagifico 44 43 13
Promedio 45 38 17

Fuente: DNP, FONADE, MMA. Bases para el seguimiento y evaluacién de la gestion de las

CAR, CDS y UAU. Santafé de Bogotd, 1999

(a) Planificacion y Coordinacion Ambiental: coordinacion, participacién y articulacién del
SINA; investigacion, informacién y educacion ambiental; planificacion y ordenamiento
territorial; gestion financiera institucional; fortalecimiento institucional; fortalecimiento
gestion ambiental de entidades territoriales y control de gestion institucional.

(b) Fomento al Desarrollo Sostenible: programas de agua, biodiversidad, bosques,
sostenibilidad de procesos productivos enddgenos, calidad de vida urbana, produccion
mas limpia y mercados verdes.

(c) Autoridad Ambiental: control de la calidad ambiental, administracién de los recursos
naturales y del ambiente y vigilancia y control de los recursos naturales y del ambiente

3.1.2.6 Por Cooperacion Global GEF y Protocolo de Montreal

Se cuenta con informacion parcial sobre la distribucién del gasto de cooperacién internacional seguin
programas. En el caso del GEF el porcentaje central del gasto se ha destinado y se proyecta invertir
en proyectos de biodiversidad (mas del 90%, véase tabla No. 28). La eliminacion de sustancias
agotadoras de la capa de ozono US$13.7 millones, cifra semejante a los montos ejecutados y en
ejecucion de los proyectos financiados por el GEF es asumible al programa de producciéon mas limpia
de los planes de desatrrollo nacional (tabla No. 29).

TABLA No. 28
MONTO DE PROYECTOS POR VENTANA DEL GEF
Ventana GEF Ejecutados En Ejecucion Negociacién Aprobados
Biodiversidad 9.400.000 1.548.100 47.627.000 20.490.000
Cambio Climatico 50.000 345.000 25.000 290.550
Aguas Intemacionales 1.000.000 0 0 35.000
TOTAL US$ 10450 000] US$ 1'894,100[ USS$ 47' 627,000 US$ 20'815,550

Fuente: Ministerio del Medio Ambiente - Informe de Gestion
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) TABLA No.29 )
INVERSION EN PROYECTOS DE RECONVERSION INDUSTRIAL PARA ELIMINACION
DE SUSTANCIA AGOTADORAS DE LA CAPA DE 0ZONO1994-2001

Sector US$ invertidos ODP
eliminadas

Solventes 82.000 11
Pesticidas 405.340 0
Espuma 2.998.429 539,7
Refrigeracion 9.291.722 684,6
Fortalecimiento 741.790 0
Asistencia 211.000 0
TOTAL 13.730.281 1235,3

Fuente: Ministerio del Medio Ambiente. Proyecto Ozono. 2001

3.2 Gasto Ambiental Privado

El Proyecto COLSCEA es €l esfuerzo mas sistematico que en Colombia se ha adelantado para la
estimacién del gasto ambiental por parte del sector privado, pero todavia constituye una aproximacion
preliminar porque no tiene cifras actualizadas ya que el ejercicio va hasta 1995 y la discusién se
mantiene abierta sobre lo que se incluye en estas estadisticas.

3.2.1 Inversion

El ejercicio realizado para los anos 1993-1995 indica un orden de magnitudes que ubican el gasto
ambiental del sector privado en el nivel del 0.45% y el 0.34% del PIB, semejante a la participacién de
las entidades oficiales especializadas y al de las no especializadas, como se sefaldé en secciones
anteriores. De los 11 sectores estudiados, el de reciclaje, manejo de basuras, alimentos y papel,
constituyen el 90% del total de la inversién privada, participacion que no cambia en el periodo de
andlisis. La distribucién de los porcentajes se distribuye en la siguiente forma: Reciclaje (71.3%),
seguido de lejos.por la de manejo de basuras (14.15%) y alimentos (4.5%), (ver Tabla No.30).

Como se aprecia en la Tabla No.30 el gasto privado se centra en areas productivas
relacionadas con el reciclaje y el manejo de basuras y, en menor medida, en el sector de alimentos.
Estas actividades econédmicas explicaran en 1995 el mayor porcentaje del Reciclaje (71.3%), seguido
de lejos por la de Manejo de Basuras (14.15%) y alimentos (4.5%).

42



TABLA No. 30
GASTO AMBIENTAL PRIVADO POR SECTORES ANALIZADOS EN EL COLSCEA

Actividad 1993 1994 1995
Econémica

Alimentos 14.701 9.318 9.183
Textiles 3.667 3.015 2.624
Cuero 667 710 806
Papel 6.863 4.373 4.084
Quimicos 4.364 3.815 3.933
No metdlicos 2.415 1.825 1.223
elaborados

Metalurgia 2.068 1.344 1.855
Manejo basuras 36.768 29.966 28.701
Investigacién e 3.074 4.053 4.917
innovacioén

Reciclaje 164.378 153.435 144.636
Reforestacion 2.174 970 872
TOTAL 241.149 212.824 202.834
% PIB 0.447 0.370

Fuente: Proyecto COLSCEA

4 EFICIENCIA DEL GASTO

En Colombia no existe un conjunto de herramientas de anadlisis que permita realizar un seguimiento
de la eficiencia y la eficacia del gasto de funcionamiento e inversion destinado a la ejecucién de las
politicas ambientales. Este vacio en el disefio y la orientacion de la gestion es evidente cuando se
revisan los informes presentados al Congreso por los gobiernos nacionales de los ultimos afos, asi
como los informes de la Contraloria General de la Republica acerca del estado del ambiente en el
pais.

Los informes se limitan a enunciar el cumplimiento de unas metas a los planes que no parten
de lineas de base bien sustentadas y, en especial, subrayar el desempefo presupuestal del
correspondiente periodo de gobierno. Igual sucede con los informes anuales y trianuales de las
corporaciones auténomas y de las unidades ambientales urbanas. Estos informes del nivel nacional y
regional tienden a carecer de discusiones o0 andlisis sobre la eficacia del gasto, la evaluacién de la
pertinencia de las metas contempladas, el impacto comparativo logrado con las lineas de gasto y los
medios para conseguir resultados mas efectivos con los recursos disponibles para un determinado
periodo de gobierno.

En virtud de tales deficiencias, los organismos de planificaciéon y de definicion de politicas a
nivel nacional adelantan una serie de actividades orientadas a contar con tales instrumentos de
andlisis y de racionalizacion del gasto. Algunas entidades del nivel regional adelantan esfuerzos
semejantes. Las acciones son diversas y, en general, todavia no han sido estructuradas
suficientemente hasta el punto de articular un cuerpo de instrumentos técnicos que fundamenten de
manera sistematica la asignacién mas éptima posible de los recursos de financiaciéon de este campo
de politica publica. Esto es asi a pesar de la cuantiosa inversion en fortalecimiento institucional de las
entidades especializadas en el campo ambiental.

Sin pretender agotar el recuento de las acciones en este sentido, se destacan las siguientes:

1. Andlisis de Pianes de Accién Trianual y Planes de Gestion Regional; 2. La estructuracién de
procesos de evaluacion, tales como aproximaciones a lineas de base (Perfil Ambiental de! 86 y libro
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IDEAM), experiencias en el desarrollo de sistemas de indicadores (DNP, IDEAM) y estudio
contratados por el Departamento Nacional de Planeacién, en la perspectiva de organizar mejor los
bancos de proyectos existentes y de precisar el gasto por éreas programaticas. 3. Informes mas
elaborados acerca de los impactos logrados con lineas de inversion especificas (Créditos BIRF;
Ciénaga de Santa Marta; Plan Verde; Tasas retributivas; Caso sector privado); 4. Estudio de la
Contraloria Estado de los recursos naturales y del medio ambiente.

LOS PLANES Y EL BANCO DE PROYECTOS: La organizacién de un Banco de Programas y
Proyectos de Inversion Nacional (BPIN) y la exigencia de diversos tipos de planes a las entidades
especializadas (Plan Nacional, planes trianuales regionales y planes decenales) han sido los avances
institucionales mas significativos que en los dltimos afios han buscado dar base a una racionalizacién
y a una mayor efectividad de la inversién publica y en particular de la inversién en el area ambiental.
Algunos indicios sobre la existencia de importantes limitaciones en el uso de tales instrumentos por
parte de las instituciones del SINA, hicieron recomendable el anélisis sistematico de la efectividad de
tales herramientas. De ahi que el Departamento Nacional de Planeacién contratd dos consultorias
dirigidas a evaluar el alcance efectivo y la pertinencia de los planes y del BPIN.'® Las conclusiones
de estos estudios confirman la existencia de serias deficiencias en la consistencia interna de los
planes regionales y la de estos con el Plan Nacional de Desarrollo, asi como problemas en los
alcances del BPIN para precisar el impacto de la inversién ambiental realizada por las entidades
especializadas del SINA. Estos dos conjuntos de instrumentos no estén siendo trabajados de manera
que permitan una evaluacion rigurosa de la efectividad del gasto, entre otras razones porque se
carece de informacion sobre andlisis del costo-beneficio de las diferentes lineas de proyecto, los
planes no presentan plena coherencia entre sus diagnédsticos, sus lineas de accion y las asignaciones
presupuestarias, faltan lineas de base que sustenten las decisiones y los esfuerzos en el desarrollo
de indicadores no han sido incorporados a los procesos de planificacién y toma de decisiones.

LINEAS DE BASE: En el afio de 1986 se realizd el primer esfuerzo por lograr un diagnéstico
exhaustivo del estado del ambiente en el pais, reunido en lo que se denominé “El Perfil Ambiental de
Colombia”. El Perfil reune la informacién mas completa con que se contaba en ese entonces y, por lo
mismo, la cobertura, el rigor, los grados de consolidacion y el nivel de precisién tienen los alcances y
las limitaciones que tenia la informacion existente. Desafortunadamente, como esfuerzo
comprehensivo y general, la experiencia del Perfil Ambiental no se ha actualizado. Un esfuerzo
reciente que sin ser tan comprehensivo tiene la virtud de contar con bases de informacién mas
completas y rigurosas, resultado de diversos trabajos adelantados en los Ultimos trece afios, se retine
en una publicacion del IDEAM. A estas dos iniciativas generales se suman diversos esfuerzos, en
diferentes casos mas a profundidad pero limitados en cobertura, que abarcan bases de informacién
en campos especificos como el de la biodiversidad, la generacion energética y la produccion
industrial, asi como iniciativas a nivel regional que presentan informacion detallada de departamentos
en la jurisdiccidon de corporaciones especificas. Estos esfuerzos, sin embargo, requieren en general
desarrollos mayores para brindar lo que en rigor podria denominarse una linea de base en cada caso
objeto de la politica.

INDICADORES: El desarrollo de sistemas de indicadores de seguimiento, evaluacién e impacto de la
gestién ambiental y de estado de los recursos naturales es uno de los campos en el que se ha
avanzado en mayor medida, a través de iniciativas de entidades como el Departamento Nacional de
Planeacién, el IDEAM, el Instituto de Investigaciones Von Humboldt, el DAMA, algunas
Corporaciones y el Comité Interinstitucional de Indicadores del SINA. Estos esfuerzos, sin embargo,
todavia no han convertido a tales instrumentos en herramientas aplicadas efectivamente en la gestion
de las entidades oficiales a la hora de fijar metas y asignar recursos y hacer andlisis de la pertinencia
y efectividad de las politicas y las inversiones.

'® Dorado Hernandez, Diego Rafael, et. al. Revisién y ajuste de la informacion del Banco de Programas y Proyectos de
Inversion Nacional (BPIN) y de la clasificacién del Plan Nacional Anual de Inversiones (PNI) del sector ambiental, Mayo
1999. Vega Mora, Leonel. Bases para el seguimiento y evaluacion de la gestion de las CAR, CDS y UAU, Junio 1999.
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ANALISIS DE CASOS: A continuacion se presenta una informacion breve sobre casos en los cuales
hay mayores referentes sobre la eficiencia del gasto: Estudio de Contraloria, Ciénaga de Santa Marta,
Plan Verde, Programa de Manejo de los Recursos Naturales.

INFORME DE LA CONTRALORIA:

La Contraloria General de la Republica desarrollé una metodologia que identifica indicadores de presién, estado y respuesta
estatal, con el fin de analizar la distribucién de los recursos finangieros de las Corporaciones Auténomas Regionales, de
acuerdo con los problemas ambientales existentes en cada regién”. El conjunto de indicadores aporta una aproximacion a
la problemética ambiental regional y sirve como referencia para evaluar la distribucion de los recursos financieros
disponibles en las entidades encargadas de la administracion de los recursos naturales.

En los resultados se observa una distribucion desbalanceada adecuada proporcion de los recursos financieros frentes a los
desafios ambientales de las corporaciones. Diecisiete Corporaciones con un indice menor del 0.7, mostrando una situacion
de deficiencia relativa de recursos frente a sus desafios ambientales. Nueve corporaciones tienen, en términos relativos, una
proporcién adecuada de gasto ambiental segtin los retos ambiéntales por afrontar (Ver gréfico).

Grafico 7

Indicador de Inequidades Regionales
segun Recursos y Retos
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Fuente: Contraloria General de la Republica. El Estado de los Recursos Naturales y de!l Ambiente 1998.
Santafé de Bogota, 1998

7 Se basé en el modelo presién, estado y respuesta desarrollado por la OCDE. El indicador de presién contempla el tamafio
y la densidad de la poblacién, el valor agregado de las actividades con mayor impacto ambiental y la generacion
hidroeléctrica. El indicador del estado tuvo en cuenta la poblacién con escasez de agua, los ecosistemas altamente
intervenidos, los ecosistemas poco o nada intervenidos, las areas de mayor significacion ecosistémica y areas con fragilidad
ambiental. El indicador de respuesta tomé la participacién de cada corporacién en el total de recursos propios, en los
aportes nacionales y en los ingresos totales de la misma. Se dedujo un indice combinado de presion y estado ambiental que
fue relacionado con el indice de respuesta con ingresos totales. OCDE 1991. Environmental Indicators. A. Preliminary Set,

Paris
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CASO: RECUPERACION DE LA CIENAGA GRANDE DE SANTA MARTA.

El Complejo Lagunar de la Ciénaga Grande es un sistema natural de cafios, canales, ciénagas y cienaguetas que se
extiende por cerca de 4.500 km2 en la llanura aluvial del Rio Grande de la Magdalena. Su productividad natural esta
basada principalmente en los aportes de biomasa que provienen del bosque de manglar, con el cual se da inicio a la red
tréfica que soporta el recurso pesquero y a su tradicional actividad extractiva.

En treinta afos se ha dado una pérdida de cerca de 300 km2 de bosques de manglar, como efecto del incremento en la
salinidad de las aguas y de los suelos de la subregion, por la construccién de una carretera que disminuyd la entrada de
agua dulce del Rio Magdalena. Esto ha generado grandes perturbaciones socioeconémicas entre las cinco mil familias de
pescadores artesanales, pequeios agricultores y comerciantes menores de productos pesqueros, efecto de la disminucién
drastica y progresiva de los volimenes de pesca.

E! objetivo del proyecto es la recuperacion del ordenamiento y el manejo integral de las condiciones ecoldgicas y
socioeconémicas de la subregioén, partiendo de una inversion cercana a los $ 22.000 millones. Los principales avances del
proyecto son:

< Reordenamiento hidraulico del Caiio Clarin, el cual ha permitido obtener una capacidad de derivacién de aguas del rio
Magdalena de 20 metros ctbicos por segundo, evidencidandose el lavado de los suelos y la recuperacion del bosque.

< Reordenamiento hidraulico de los Canos Almendros, Torno y del canal alimentador en el Parque Nacional Natural Isla
de Salamanca, lo que permitié aumentar en 23 m*/s la capacidad de derivacién de aguas desde el Rio Magdalena a los
sistemas de manglares y lagunas menores costeras de la isla.

% La ejecucién de proyectos socio-productivos, creando dos fondos rotarios y el desarrollo de dos proyectos para la pesca
artesanal maritima, la pesca artesanal lagunar y apoyo a las mujeres para la comercializacién de pescado.

% Monitoreo permanente de la condiciones fisicoquimicas, biolégicas, climatolégicas e hidrosedimentolégicas del
complejo lagunar.

% Manejo de las areas especiales del Parque Isla de Salamanca y el Santuario de Flora y Fauna.

CASO: PLAN VERDE Y RECUPERACION Y MANEJO DE MICROCUENCAS ABASTECEDORAS DE ACUEDUCTOS
MUNICIPALES

Los principales resultados del Plan Verde se resumen en los siguientes puntos:

% Microcuencas intervenidas: Se han ejecutado actividades en 341 microcuencas, 176 de ellas atendidas con crédito
BIRF y las otras 165 con crédito del BID. Estas microcuencas estan localizadas en 23 departamentos y 254 municipios.
En la Tabla No. 31 se aprecia el esfuerzo del programa en comparacién con otros programas en el pasado.

% Poblacion beneficiada: 20.000 usuarios (duefios o usufructuarios de los predios), 581.000 beneficiarios directos
(habitantes del area de intervencion) y mas de 3.600.000 de beneficiarios indirectos (habitantes de las localidades de
las cuales se beneficia el acueducto que surte la microcuenca). Esta poblacion se encuentra asentada en el drea de
influencia de algo mas de 360 acueductos entre veredales y municipales.

+ Reforestaciéon y monitoreo: Se contraté la intervencion de 41.542 hectareas mediante diferentes sistemas forestales. A

fines de 1.999, se habian ejecutado el 96.6% de lo efectivamente contratado. Se comprometieron recursos para

financiar los mantenimientos del primero, segundo y tercer afio de 48.245 hectareas previamente establecidas.

Tabla No. 31
PLAN VERDE Y MICROCUENCAS
COSTOS DE LA CONTRATACION DEL SUBPROGRAMA DE MICROCUENCAS 1.994 — 1.999

DISCRIMINACION DE LA COFINANCIACION ($)
TIPQ RECURSO CREDITO ENTIDAD COMUNIDAD TOTAL
BIRF 10.049.599.567 7.926.694.006 4.323.311.986 22.299.605.599
BID 8.749.452.637 4.205.112.222 7.520.481.377 20.475.046.237
TOTAL 18.799.052.205 12.131.806.228 11.843.793.363 42.774.651.796

18 . ~ , . , . -
Aproximadamente 10.000 ton/afio de pescado eran extraidas a comienzos de la década de los setenta, veinte afnos
después estas capturas no exceden las 1500 ton/afio.
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CASO: PROGRAMA DE MANEJO DE LOS RECURSOS NATURALES

En 1993 fue aprobada la contratacién de créditos con la banca multilateral — Banco Interamericano de Desarrollo BID y
Banco Internacional de Reconstruccién y Fomento BIRF, hasta por un valor de US$ 140 millones. En 1994 se contraté con
el BIRF un crédito por valor de US$39.0 millones, con un aporte local de US$ 26.29 millones (con US$ 7.12 millones de
donacion del Gobierno de los Paises Bajos). Con estos recursos se ejecuta el Programa de Manejo de Recursos Naturales
~PMRN, entre 1995 y el afio 2000. El PMRN se centré en la promocién de la conservacién de los bosques y la biodiversidad
del Pacifico colombiano, la recuperacién de areas degradadas en las cordilleras central y occidental y el manejo de los
recursos naturales a través del fortalecimiento de la base institucional y técnica en forma coordinada y descentralizada. Para
el cumplimiento de sus objetivos, el programa incluyéd 4 subprogramas a saber: Politica y Desarrollo Estratégico,
Rehabilitacion de Microcuencas, Manejo Integral de Parques Nacionales y Educacién, Capacitacién e Investigacion.

Dentro de las acciones del programa se destaca el apoyo a la titulacion colectiva de tierras a favor de las comunidades
negras e indigenas del Pacifico colombiano, en desarrollos de la Constitucién Politica de 1991 y como estrategia de
conservacion de la biodiversidad. El Chocé Biogeografico cuenta ahora con mas de 5 millones de hectareas fuera del
mercado de tierras y con las solicitudes en tramite se superaran las 7 millones de hectareas al concluir el afio 2001, lo cual
es un extraordinario potencial para la promocién del uso sostenible y la conservacién de la biodiversidad regional. La
rehabilitacion y el manejo de microcuencas abarcé mas de 20.000 hectareas en cerca de 176 microcuencas que surten
acueductos municipales y/o veredales de 123 municipios en 16 departamentos. Este esfuerzo permiti6 cambios
conceptuales y actitudinales en las instituciones y comunidades participantes, algo valiosos para la prevencién del deterioro
ambiental en Colombia. Ademas, en Educacién y Capacitacion se formé a 220 técnicos y tecnélogos forestales y a 1.250
lideres comunitarios en el aprovechamiento sostenible de los recursos naturales y se incorporé la dimensién ambiental en
cinco areas de formacién superior.

Durante el desarrollo del programa se inciuyeron actividades nuevas con el fin de responder a las necesidades de la politica
ambiental y/o a iniciativas regionales; en este marco es relevante el apoyo dado a los procesos de construccion colectiva de
las Agendas XXI para el Pacifico y la Amazonia, mediante los cuales se oriento la formulacién concertada de politicas,
estrategias y acciones dirigidas a promover el desarrollo sostenible y la consolidacién de dichas regiones de destacada
importancia ambiental para Colombia y el mundo.

En concepto del Banco Mundial, este programa piloto fue exitoso, a pesar de su complejidad y de las circunstancias
particulares en las que se ejecutd, durante un periodo de crisis politicas, econémicas y sociales.
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5. REFLEXIONES FINALES

A nivel internacional los compromisos derivados de Rio de Janeiro 1992 no se han reflejado en el
establecimiento de mecanismos de financiacién, acuerdos comerciales y tecnoldgicos y desarrollos
cientificos que reflejen el nivel de compromiso necesario por parte de los paises de mayor fortaleza
econémica, con objetivos ambientales compartidos con los paises de economias menos
consolidadas, consecuentes con la magnitud de los problemas.

En Colombia el aporte publico dominante en la financiacion de la gestién ambiental, ha sido el
de las diferentes fuentes nacionales -gobierno nacional, autoridades ambientales regionales y
municipales y entes territoriales- representando algo mas del 90% del gasto realizado en la ultima
década en el pais en este campo de politica. El gasto en funcionamiento e inversién de las entidades
oficiales especializadas durante los Ultimos siete afios supera los US$2.000 millones, lo que significa
una suma con un importante potencial de impacto, a pesar de no superar el promedio del 0.5% del
PIB en cada uno de estos afios y estar asi por debajo de estandares planteados por entidades
internacionales. Este esfuerzo es asumido, cada vez més, por las instancias regionales y locales, lo
que de entrada implica diversos desbalances en sus capacidades de respuesta, en un contexto de
descentralizacion y de autonomia pero de fuertes restricciones presupuestaria en todos los niveles de
gobierno y de dinamicas complejas de reconstitucion de la territorialidad y del desarrollo regional en el
pais.

Al aporte financiero de las entidades ambientales especializadas, se suma el de las entidades
oficiales no especializadas y el del sector privado, en magnitudes semejantes, lo que en conjunto
significa que el gasto ambiental del pais esté en el orden del 1% del PIB.

En la pasada década, por iniciativas nacionales que venian gestandose y por el contexto
internacional que se fue generando a principios de la década, el pais centré sus esfuerzos en la
organizacion y el fortalecimiento inicial de un sistema institucional con el que se buscé colocar un
énfasis en los propésitos ambientales. En esa medida, cualquier esfuerzo por entender los alcances
del esfuerzo financiero de Colombia en materia ambiental, tiene que pasar por un riguroso analisis de
las implicaciones en la eficiencia econémica que tiene la institucionalidad ambiental planteada y
desarrollada hasta el momento en lo mas basico. Algo mas del 45% del gasto en funcionamiento e
inversion ambiental se destind a la constitucion de esa institucionalidad especializada.

La relativa complejidad del sistema institucional ambiental de Colombia, en particular la
proliferacion de instrumentos financieros, econémicos y administrativos y de frentes de intervencion,
justificarian ain mas un esfuerzo sistematico dirigido a evaluar la efectividad de los diversos
instrumentos de gestién que dan los alcances efectivos a la institucionalidad establecida —politicas,
planes, proyectos, instrumentos econdmicos y financieros, espacios de participacion ciudadana, entre
otros. Mas aun teniendo en cuenta los bajos niveles de aplicacién vy los indicios de poca efectividad
de algunos de estos instrumentos, asi como el significativo nivel de gasto destinado a las actividades
de fortalecimiento institucional.

Las diversas entidades y organizaciones publicas y privadas que integran el sistema
institucional colombiano tienden todavia a actuar de manera desarticulada entre ellas y con una
evidente atomizacién de esfuerzos. Algo semejante sucede con la intervencion de la cooperacién
internacional, que ademas de ser bastante limitada desde el punto de vista financiero y practicamente
nula desde el tecnolégico y cientifico, tiende a responder en forma desarticulada, seguin las
expectativas de los cooperantes. Este esfuerzo por coordinar y buscar apoyos mutuos entre las
entidades del sistema ambiental, es particularmente importante si se tienen en cuenta el reto de
superar los desbalances existentes en la asignacién presupuestaria entre regiones, que tiene raices
en la concepcién misma de la Ley 99 de 1993, constitutiva del SINA. A los esfuerzos de coordinacién
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se tienen que sumar medidas explicitas mas contundentes dirigidas a lograr redistribuciones de los
recursos totales disponibles, pensando siempre en procurar la atencién de las necesidades del pais
en conjunto.

El pais estd empezando a constituir instrumentos de seguimiento y evaluacién. Por ese
motivo, se carece de la informacién necesaria para sustentar con el debido rigor los analisis de
eficiencia y eficacia del gasto y de la institucionalidad en general. Existen sin embargo, indicios de
posibles irracionalidades en el gasto. A pesar de los recursos cuantiosos disponibles en algunas
regiones del pais, la considerable atomizacién en proyectos y coberturas y la falta de una
cuantificacion mas rigurosa de necesidades y metas, permiten prever impactos menores, alcances
mas limitados de las acciones emprendidas y una reducida capacidad para abordar de manera
sistematica y sostenida los diversos frentes de gestion que asumen las instituciones y actores
sociales.

Con la expectativa de avanzar en el seguimiento de la eficiencia y eficacia del gasto, en
Colombia se tiene que continuar avanzando en la adopcién de metodologias para clasificacién del
gasto ambiental compartidas por los diferentes agentes oficiales y privados. De esta manera se
podria facilitar la definicion de las metas, su ejecucién y el seguimiento de su cumplimiento. En esa
perspectiva el juicioso andlisis de los costos unitarios de los proyectos de inversion, del costo
efectividad del gasto y de los costos ambientales evitados por medidas directas o indirectas, también
aportarian elementos de juicio, que al no existir en el momento en forma generalizada implican
asignaciones presupuestarias menos efectivas y estratégicas.

El mayor protagonismo de los institutos de investigacién, y por lo mismo su afianzamiento
como entidades centrales del sistema nacional ambiental colombiano, resulta fundamental para
asegurar una mayor efectividad del gasto en gestién ambiental en el pais. Estos institutos estan en
condiciones de seguir haciendo aportes en este sentido, pero en forma mas intensiva y efectiva, a la
constitucion de lineas de base del estados de los recursos naturales y del medio ambiente natural y
construido, para fundamentar y orientar mejor las politicas ambientales. En esta perspectiva, en el
caso colombiano, tiene particular importancia conseguir que los institutos de investigacién afiancen su
articulacion con la gestion y las necesidades de las Corporaciones Auténomas Regionales y las
Unidades Ambientales Urbanas, asegurando que estas Ultimas le den prioridad al fortalecimiento de
los Institutos a través de la contratacidn con éstos de las actividades de investigacion que éstas
requieran.
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ANEXO NO 1. METODOLOGICO

En Colombia la informacion sobre el gasto ambiental se presenta de acuerdo con tres tipos de
clasificaciones: las de los planes de desarrollo, que varian de gobierno a gobierno; las de estudios
especializados contratados por los organismos de planificacion y de disefio de las politicas
ambientales (el Ministerio del Medio Ambiente y el Departamento Nacional de Planeacién); y la del
Sistema de Cuentas Econdmico Ambientales Integradas para Colombia — COLSCEA, esfuerzo
interinstitucional que se inicié a principios de los anos 1.990. Estas clasificaciones tienen diversas
categorias en comun, pero igualmente tienen diferencias significativas que en ocasiones terminan por
causar diferencias en las cifras consolidadas para el conjunto de las entidades ambientales,
especializadas y no especializadas, y también para el sector privado.

La estimacion del conjunto de la participacion de los diferentes sectores sociales en la
financiaciéon del gasto ambiental se ha dado mediante aproximaciones preliminares. Existe
informacion confiable sobre el gasto de la entidades especializadas, aproximaciones con algun rigor
al gasto de las entidades oficiales diferentes a las especializadas y a la cooperacién técnica
internacional, estimaciones preliminares al gasto del sector privado, con énfasis exclusivo en el sector
empresarial, y un desconocimiento del gasto en que incurren los particulares.

En los ejercicios generales realizados por el Ministerio del Medio Ambiente y el Departamento
Nacional de Planeacion no se incluye como el gasto relacionado con saneamiento basico dentro del
gasto catalogado como ambiental. Este es un gasto que se ubica en las clasificaciones
presupuestarias del sector de infraestructura basica coordinado por el Ministerio de Desarrollo, dentro
de los presupuestos de acueductos y alcantarillados.

Teniendo en cuenta las deficiencias de informacion en relacién con las fuentes de financiacion
publicas no especializadas y las privadas, la mayor parte de la discusiéon del documento se centra en
la informacién sobre el conjunto de entidades especializadas del SINA.

Dadas las restricciones de tiempo y de recursos econémicos, en relacion con la metodologia
CEPA propuesta por la CEPAL, la consultoria se limita a presentar en esta seccion algunas
observaciones sobre las posibilidades de su aplicacion en el caso colomblano que para efectos del
presente informe no es factible adoptar.

Clasificacion del gasto en proteccion ambiental en el COLSCEA

El Sistema de Cuentas Econédmico Ambientales Integradas para Colombia — COLSCEA es un
esfuerzo interinstitucional iniciado a principios de los afios 1.990 con el propésito de organizar las
cuentas ambientales del pais, pero que ha operado en forma irregular en sus cerca de diez afos de
funcionamiento. COLSCEA clasifica el gasto en proteccion al medio ambiente de acuerdo con su
finalidad, siguiendo una desagregacion del gasto publico total registrado en la matriz insumo -
producto. Es decir, a partir de identificar en cada rama de actividad econémica el monto destinado a
acciones ambientales, como por ejemplo reforestacion protectora, se clasifica la informacion
generada por las diferentes fuentes en cuadros auténomos al Sistema de Cuentas Nacionales (SCN),
siguiendo para ello la finalidad del desembolso, como puede ser en este caso la regulaciéon de
caudales, fijacion de CO2 y preservacion de fauna, entre otros.

El gasto total en proteccion ambiental segin el COLSCEA esta conformado por tres
subcuentas, que son: el Gasto publico, cuya fuente de informacién béasica son las ejecuciones
presupuestales de todas las entidades del Estado a cualquier nivel (nacional, regional o local)
relacionadas con el medio ambiente. El Gasto Privado, cuya informacién se obtiene a partir de la
aplicacién del Médulo Especial de Gasto en Proteccién Ambiental (formulario) a las empresas
industriales examinadas por la Encuesta Anual Manufacturera (EAM), instrumento disefiado por el
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DANE para condensar informacion relacionada con los gastos corrientes y las inversiones del sector
manufacturero para resarcir los dafios ocasionados al entorno natural en las diferentes fases
productivas. Finalmente, el Gasto de los hogares, cuya informacién se obtiene de las diferentes
empresas publicas que prestan servicios de saneamiento basico, como lo es alcantarillado y
recoleccion de residuos solidos.

El proyecto COLSCEA ha hecho el esfuerzo mas sistematico de aproximacién al gasto
ambiental realizado por el sector privado empresarial y, en menor medida, al gasto de los hogares. La
informacidon consolidada, sin embargo, se remonta al afio 1995, estando préxima a salir una
actualizacidn. Los ejercicios del programa COLSCEA en relacion con el sector privado no parecen
haber permeado las practicas de registros de informacién de los gremios privados. Esto es evidente
cuando se contrasta la informacién suministrada por CECODES, una entidad creada por empresas
privadas para hacer seguimiento al esfuerzo privado en materia ambiental. La informacién de
CECODES' sefiala cifras de US$353 millones en 1996 y de US$50 millones en 1997 que contrastan,
por lo alto en el primer afio y por lo bajo en el segundo, con la cifra suministrada por COLSCEA para
1995. En especial cuando se tiene en cuenta que las estadisticas de CECODES abarcan solo unas
pocas empresas.

COLSCEA clasifica el gasto ambiental en las siguientes seis categorias:

- Transporte y disposicién de desechos y basuras

- Alcantarillado

- Reforestacion

- Otras actividades ambientales de la administracién publica

- Reciclaje

- Actividades auxiliares de proteccién o médulo especial de gasto en proteccion ambiental
(tomada de la encuesta anual manufacturera).

Preguntas de la encuesta anual manufacturera aplicada a 2500 empresas:

- Gastos de inversién en activos fijos ambientales

- Costos y gastos de operacion asociados a procesos de proteccién y recuperacién ambiental
- Gastos en estudios de impacto ambiental

- Gastos de innovacién tecnoldgica

En la Tabla No 1 se presenta un cruce entre la clasificacion CEPA y la de COLSCEA para
ilustrar las afinidades entre las dos clasificaciones. De la Tabla se puede concluir que si bien existen
afinidades, se requeriria un trabajo detenido y exigente en tiempos y recursos humanos para ajustar
la clasificacién COLSCEA a la de CEPA.

Clasificacion de acuerdo a programas del Plan Nacional de Desarrollo del Gobierno

En el presente documento se trabajé con la clasificacion del gasto que el Gobierno Nacional
define en funciéon de establecer las pautas nacionales de la politica ambiental y de realizar un
seguimiento minimo a la ejecucion presupuestal programada en cumplimiento del Plan. En los Ultimos
ocho afios los dos planes de gobierno aplicaron clasificaciones programéticas similares, con algunas

¥ Incluye gastos en bienes y servicios directamente relacionados con el proceso productivo, que tienen por objeto la
reduccion de los impactos ambientales negativos de la empresa bien sea por reduccién en el consumo de materias primas y
energia, por un manejo de la capacidad de regeneracién de los recursos naturales renovables o por reduccion de
descargas. Especificamente es la sumatoria de obras y adquisicién de equipos de control, mantenimiento y operacién,
monitoreo y caracterizaciones, estudios ambientales, sistemas gerenciales y acciones relacionadas directamente con el
impacto ambiental del proceso productivo. En 1997 reportaron 14 empresas y 2 gremios. En 1996 reportaron 12 empresas y
2 gremios e incluye la puesta en marcha de 60 pozos petroleros. (Afio base:1996)
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variantes en el énfasis que hacen en las denominadas acciones instrumentales, propias del
fortalecimiento de las instituciones, y en el alcance dado al programa ambiental urbano. En al Tabla
No 2 se presenta un cruce entre las clasificaciones de CEPA y las de los planes del gobierno
nacional. Una vez mas, al observar los cruces entre las dos clasificaciones se evidencian afinidades
en las categorias, pero a la vez diferencias en las especificidad de cada clasificacion. Seria necesario
emprender un esfuerzo, con los recursos y el tiempo adecuado, de manera que fuera posible ajustar
a la clasificacion CEPA los diversos gastos de los planes de gobierno. En especial, teniendo en
cuenta que lo deseable es contar con series de tiempo que permitan analisis significativos sobre la
evolucion del gasto en un periodo de por lo menos diez afnos.
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Tabla No. 3
Principales series utilizadas para céalculos de participacion de lo ambiental

Anos PIB Inflacién Tipo de Proyecciones Deuda
Nominal Cambio de Poblacion Piblica
Externa
1991] 30.407.862 26.82 632.4 36.076.060 14.803
1992 39.036.701 25.13 738,0 36.745.867 14.021
1993| 51.130.271 22.61 804.3 37.428.107 13.886
19947 67.532.862 22.59 831.3 38.126.655 14.718
1995 84.439.109 19.47 987.7 38.814.159 15.540
1996} 100.711.389 21.6 1005.3 39.511.093 16.250
1997| 121.707.501 17.7 1293.6 40.214.730 16.423
1998 141.305.947 16.7 15421 40.826.816 18.359
1999| 152.184.916 9.2 1873.8 41.589.018 22.845
2000{ 172.441.140 8.8 2229.2 42.321.386 31.921
2001p| 195.056.261 8.4 2325.0 43.070.704 34.423
Fuente: Confis, Banco de la Reptiblica, Departamento Nacional de Planeacion
p/provisional
Tabla No. 4

Inversion en manejo de aguas residuales y alcantarillado

Miles de pesos de 2000

Aguas Residuales Alcantarillado Acueducto - Total
Alcantarillado (a)
1990 - - 3.276.684 3.276.684
1991 - 11.593.459 49.512.626 61.106.085
1992 - 15.564.278 28.119.853 43.684.131
1993 78.369 28.202.972 57.699.801 85.981.142
1994 6.889.818 19.641.844 47.130.739 73.662.401
1995 2.126.176 54.276.598 30.276.373 86.679.147
1996 6.039.931 50.832.564 7.788.656 64.661.151
1997 4.952.630 39.226.710 4.710.805 48.890.145
1998 1.511.751 19.394.308 - 20.906.058
1999 3.100.679 35.303.189 264.713 38.668.580
2000 4.355.468 5.364.036 13.668.688 23.388.192
Total 29.054.821 279.399.956 242.448.938 550.903.716

Fuente: Ministerio de Desarrollo
(a) Cifras que e! Ministerio de Desarrollo encuentra dificultades en su clasificacién exclusiva como acueducto o
alcantarillado
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Las clasificaciones adoptadas por el Ministerio del Medio Ambiente y el Departamento
Nacional de Planeacion parten de las siguientes definiciones:

Ingresos de las Corporaciones: Son los recursos que perciben en desarrollo de lo
establecido en la Ley 99 de 1993, por concepto de la aplicacién de impuestos,
contribuciones, tasas, multas, venta de servicios o por la celebracion de contratos o
convenios. De acuerdo con su origen se clasifican como tributarios y no tributarios.
Los primeros se clasifican en impuestos directos e indirectos. Los segundos, incluyen
las tasas, multas, contribuciones, rentas contractuales, productos, participaciones,
transferencias del sector eléctrico y otros ingresos no tributarios.

Ingresos corrientes: Constituidos por los ingresos tributarios y no tributarios.
Corresponden a los ingresos que las Corporaciones reciben por ia venta de bienes y
servicios propios de las actividades econdémicas o sociales que desarrollan de acuerdo
con la ley, y por los tributos que por norma legal recaudan.

Recursos de capital: Estan constituidos por los recursos del crédito externo e interno,
los recursos del balance, el diferencial cambiario originado por la monetizacién de los
desembolsos del crédito externo y los rendimientos de inversiones financieras.

Aportes del presupuesto nacional y transferencias: Son los recursos del presupuesto
nacional que el gobierno orienta directamente hacia las corporaciones o a través del
Ministerio del Medio Ambiente, con el objeto de contribuir a la atencién de sus
obligaciones y al cumplimiento de sus funciones.

Funcionamiento: Son aquellos que tienen por objeto atender las necesidades de los
érganos para cumplir a cabalidad con las funciones asignadas en la constitucion y la
ley.

Gastos de personal: Corresponde a aquellos gastos que debe hacer el Estado como
contraprestacion de los servicios que recibe sea por una relacién laboral o a través de
contratos.

Servicios de personal asociados a la némina: comprende la remuneraciéon por
concepto de sueldos y demas factores salariales legalmente establecidos, de los
servicios publicos vinculados a la planta de personal.

Servicios personales indirectos: Son gastos destinados a atender la contratacion de
personas juridicas y naturales para que presten servicios calificados o profesionales,
cuando no puedan ser desarrollados con personal de planta.

Contribuciones inherentes a la némina al sector privado: Corresponde a las
contribuciones legales que debe hacer el érgano como empleador, que tienen como
base la némina del personal de planta, destinadas a entidades del sector privado,
tales como, cajas de compensacion familiar, fondos administradores de cesantias y
pensiones, empresas promotoras de salud privadas, asi como, las administradoras
privadas de aportes que se destinan para accidentes de trabajo y enfermedad
profesional. '
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Contribuciones inherentes a la némina al sector publico: Corresponde a las
contribuciones legales que debe hacer el érgano como empleador, que tienen como
base la ndmina del personal de planta, destinadas a entidades del sector privado,
tales como, SENA, ICBF, ESAP, fondo nacional del ahorro, fondos administradores de
cesantias y pensiones, empresas promotoras de salud publicas, asi como, las
administradoras publicas de aportes que se destinan para accidentes de trabajo y
enfermedad profesional.

Gastos generales: Son los gastos relacionados con la adquisicion de bienes y
servicios necesarios para que el érgano cumpla con las funciones asignadas por la
constitucion y la ley, y con el pago de los impuestos y multas a que estén sometidas
legalmente.

Adquisicién de bienes: Corresponde a la compra de bienes muebles destinados a
apoyar el desarrollo de las funciones del érgano.

Adquisicién de servicios: Comprende la contratacion y el pago a personas juridicas y
naturales por la prestaciéon de un servicio que complementa el desarrollo de las
funciones del 6rgano y permiten mantener y proteger los bienes que son de su
propiedad o estan a su cargo, asi como los pagos por concepto de tasas a que estén
sujetos los érganos.

Impuestos y multas: Comprende el impuesto sobre la renta y demas tributos, multas y
contribuciones a que estén sujetos los érganos.

Transferencias corrientes: Son recursos que transfieren los érganos a entidades
nacionales o internacionales publicas o privadas, con fundamento en un mandato
legal. De igual forma, involucra las apropiaciones destinadas a la prevision y seguridad
social, cuando el érgano asume directamente a atencién de la misma.

Servicio de la deuda: Los gastos por concepto del servicio de la deuda publica tanto
interna como externa tienen por objeto atender el cumplimiento de las obligaciones
contractuales correspondientes al pago de capital, los intereses, las comisiones y los
imprevistos originados en operaciones de crédito publico que incluyen los gastos
necesarios para la consecucion de los créditos externos, realizadas conforme a la ley.

Inversion: Son aquellas erogaciones susceptibles de causar réditos o de ser de algun
modo econdmicamente productivas, 0 que tengan cuerpo de bienes de utilizacion
perdurable, llamados también de capital por oposicién a los de funcionamiento, que se
hayan destinados por lo comin a extinguirse con su empleo. Asi mismo, aquellos
gastos destinados a crear infraestructura social.
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Anexo 2 -Componentes de una estrategia de financiacién

Fuentes

Aplicacién a la gestion
ambiental

Obijetivo

1.

Local

1.1

financieros

Instrumentos

=

Ingresos Corrientes

= 1% de ingresos municipales

y departamentales

Proteger los recursos
hidricos abastecedores de
acueductos municipales y
distritales (adquisicion de
areas), con inversion del 1%
de los ingresos durante 15
anos.

Transferencias del sector
eléctrico

Proteger las cuencas en
donde se encuentran los
proyectos hidroeléctricos y
compensar por emisiones
causadas por las
termoeléctricas. 3% ventas
brutas de energia
hidroeléctrica por
generacion propia para
municipios en la cuenca y
embalse. Para energia
termoeléctrica el 1.5%

Regalias, Compensaciones
por explotaciones minerales:
hidrocarburos, niquel,
materiales radioactivos y
otros.

Regalias: Compensar al
medio ambiente por el
impacto que causa la
explotacion de recursos no
renovables y el agotamiento
de los mismos. Lo reciben
directamente algunas CARs
y programas especificos
como la descontaminacién
del rio Bogota y
Cormacarena.
Compensaciones por
explotacion de minerales:
Hacer una compensacion al
medio ambiente para
protegerlo, cuando hay
explotacion de recursos no
renovables de propiedad
del Estado.

Contribucion de valorizacion:
distritos de riego.
Infraestructura de servicios
ambientales

Conservar los recursos
hidricos que surten agua a
los distritos de riego,
mediante la inversion del 3%
del valor de las obras en la
adquisicion de areas
estratégicas para la
conservacion del recurso
hidrico que surte el
proyecto.
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= Recursos Capital

=

Créditos internos: Findeter,
Institutos Desarrollo
Departamental, Fonade

=

Fonade: Promover y
financiar preinversion
nacional, regional y
municipal, fomentar {a
consultoria nacional,
mejorar la capacidad de
gestion de los entes
territoriales. Promover
proyectos ambientales.

Créditos externos

Aporte del gobiemno para
financiar al sector, segun el
Plan Nacional de Desarrollo
y los Conpes especificos
para cada sector.

Aportes de capital

Ingresos por el crédito
externo e interno que
contratan directamente las
entidades, rendimientos
financieros, recursos del
balance, superavit fiscal,
recuperacion de cartera.

Balance del tesoro

=» Transferencias

I

Situado fiscal

Uil

Transferencia del gobierno
hacia departamentos,
distrito capital y distritos
especiales de Santa Marta,
Cartagena y Barranquilla
con cargo a un porcentaje
de los ingresos corrientes de
la nacién, para salud y
educacion.

Ingresos corrientes de la
nacién: salud (saneamiento
ambiental), agua potable y
saneamiento basico

Por lo menos 20% de la
particién del municipio en
los ingresos corrientes de la
nacion en saneamiento
basico y agua potable
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= Otras fuentes

= Créditos internacionales del

nivel central: BiRF, BID

BID: Coadyuvar al proceso
de reversion del deterioro de
los recursos naturales y
fortalecer la capacidad de
gestion ambiental de las
entidades encargadas de la
formulacion y ejecucién de
las politicas ambientales y
de organizaciones
comunitarias. Recuperar
areas degradadas, fragiles o
estratégicas para el pais.
Fortalecer el SINA

BIRF: Detener la
degradaciéon de recursos
naturales, promover su
manejo sostenible,
promover y recuperar areas
degradadas, fragiles o
estratégicas para el
desarrollo regional o local,
desarrollo de la politica
forestal, conservacién del
bosque himedo primario y
biodiversidad chocoana,
contrarrestar deforestacion.

Fondos y programas del
nivel nacional que apoyan
acciones ambientales en el
nivel territorial: Fondo Sierra
Nevada de Santa Marta,
Fundacién FES, Pronatta

Fondo Sierra Nevada de
Santa Marta: Apoyar la
ejecucion de la politica
ambiental en la Sierra
Nevada de Santa Marta;
FES: Apoyar la educacion y
la conservacién ambiental;
Pronatta: Modernizar y
diversificar las explotaciones
agropecuarias, pesqueras,
piscicolas y forestales,
aumento de la
competitividad y calidad de
vida de pequefios agriculto
res
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= Fonam - FIA

Fonam: Apoyar la ejecucion
de la politica ambiental.
Realizacién de proyectos,
actividades, estudios,
investigaciones, planes y
programas de utilidad
publica e interés social,
encaminados al
fortalecimiento de la gestidn,
preservacion, conservacion,
proteccion, mejoramiento y
recuperacién ambiental y
manejo de los recursos
naturales renovables, con
recursos de caracter no
reembolsable.

Fia: Promover las
actividades destinadas a
preservar, proteger o
manejar los recursos
naturales y bioldgicos de
Colombia, de manera
sostenible y ecolégicamente
viable, y al mismo tiempo
fomentar la supervivencia y
el desarrollo de la Nifiez
dentro de una concepcion
de Desarrollo Sostenible

= Cooperacion Técnica y Financiera

2, Regional

2.1 Recursos propios

2.1.1. Instrumentos financieros

= Predial

Financiar ia gestion
ambiental. Es un aporte de
los municipios que consiste
en un porcentaje del
recaudo del predial entre
15% y 25.9%, o0 una
sobretasa del predial entre
el 1.5y el 2.5 por mil, sobre
el avaldo de los bienes.
Concejos municipales fijan
los porcentajes.

= Donaciones, transferencias
de las entidades ptblicas y
privadas

Ayudas a la financiacion de
la gestién ambiental.
Consiste en sumas de
dinero o bienes y especies
que les transfieren las
entidades o personas
publicas y privadas, los
bienes muebles e inmuebles
que les sean transferidos.

= Recursos de capital

Ingresos pro el crédito
externo e interno que
contratan directamente las
entidades, rendimientos
financieros, recursas del
balance, superavit fiscal y
recuperacion cartera.
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2.1.2.Instrumentos econémicos

= Tasas retributivas

= Cobrar por la utilizacion

directa o indirecta de la
atmésfera, agua y suelo,
para introducir o arrojar
emisiones, vertimientos y
descargas resultado de las
actividades antrépicas o de
servicio. Se aplicaala
contaminacién causada
dentro de los limites
permisibles

= Tasas compensatorias

Garantizar los gastos de
mantenimiento de la
renovabilidad de los
recursos naturales.
Pretenden racionalizar el
uso de los recursos

naturales.
= Tasas aprovechamiento Se cobra a quien tenga
forestal permiso de

aprovechamiento vigente.
Es un desincentivo a la
deforestacion y cada CAR
tiene la libertad de operarlas
de diferente forma en su
jurisdiccion, siempre y
cuando se conserven los
componentes de la tasa.

= Tasa por uso del agua

Se cobra por los diferentes

usos del agua, para el pago
de los gastos de proteccion
y renovacion del recurso.

= Tasa por material de arrastre

Se cobra la explotacion de
material de arrastre del
cauce de los rios.

= Tasa por aprovechamiento

de fauna silvestre y tasa de

repoblacién

El aprovechamiento de
fauna estd sujeto al pago de
una tasa o a la reposicién de
los individuos o
especimenes. La caza estd
sujeta al pago de una tasa
de repoblamiento.

= Tasa por aprovechamiento
pesquero

Se cobra por el permiso de
extraccidn del recurso, el
ejercicio de actividades de
procesamiento y
comercializacion, la
expedicion de patentes de
pesca.

2.1.3 Medidas compensatorias

= TSE

Proteger las cuencas en
donde se encuentran los
proyectos hidroeléctricos y
compensar por emisiones
causadas por las
termoeléctricas.
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= Regalias

Compensar al medio
ambiente por el impacto que
causa la explotacién de
recursos no renovables y el
agotamiento de los mismos.
Lo reciben directamente
algunas CARSs y programas
especificos como la
descontaminacioén del rio
Bogota y Cormacarena.
20% de los recursos que no
sean asignados a los
municipios se invierten en
financiacién de proyectos de
preservacion del medio
ambiente.

Compensaciones por
explotacién minerales

Hacer una compensacion al
medio ambiente para
protegerlo, cuando hay
explotacion de recursos no
renovables de propiedad
del Estado.

Indemnizaciones por danos
ambientales por acciones
populares. Art. 88 CN

Se comparte el 50% de las
indemnizaciones, que
resulten a favor de los
actores en desarrollo de los
procesos que se instauren
en las acciones populares.

3% proyectos distritos de
riego

Conservar los recursos
hidricos que surten agua a
los distritos de riego,
mediante la inversién del 3%
del valor de las obras en la
adquisicion de areas
estratégicas para la
conservacion del recurso
hidrico que surte el
proyecto.

Inversién del 1% de
proyectos que involucran
agua

Los proyectos publicos o
privados que utilicen en su
ejecucién agua tomada de
fuentes directas, deben
invertir al menos el 1% del
valor total del proyecto en la
preservacion de la cuenca
hidrografica.

Contribuciones
valorizaciones

Recaudar una contribucion
con destino a la financiacion
de las obras de beneficio
comun que emprenda la
autoridad ambiental. Se
conoce como contribucion
de valorizacién.

Impuesto de timbre de
vehiculos

Contribucién por el servicio
de reduccién del impacto o
control de emisiones de
sustancias tdxicas o
contaminantes. Pago hasta
del 10% del recaudo de este
impuesto a nivel
departamental.
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21.4 Servicios ambientales
especializados de las autoridades
ambientales

Licencias, permisos,
concesiones y
autorizaciones

Servicio de evaluacién y
seguimiento de la licencia
ambienta! y demés
permisos, concesiones,
autorizaciones establecidas
en la Ley y las normas
reglamentarias

Servicio de control y
vigilancia

=

Se cobra por el servicio de
expedir autorizaciones y
salvoconductos

Venta de bienes y servicios

Se cobra por servicios
técnicos especializados que
prestan las entidades del
Sina, como asesorias
ambientales y venta de
servicios derivados de la
actividad misma.

Rentas contractuales

Por convenios
interinstitucionales firmados
dentro y fuera del Sina. Se
clasifica como el
cumplimiento de
compromisos Y la prestacion
de servicios especializados

Multas impuestas por las
autoridades en la jurisdiccién
de las entidades territoriales

Instrumentos de comando y
control que impone a los
infractores de las normas
ambientales una sancién
pecuniaria, hasta de 300
salarios minimos mensuales
por dia, al momento de
dictarse la respectiva
resolucion.

2.2 Aportes de la nacién y recursos de
crédito

APN: Corresponde a los
recursos que el Gobierno
asigna a las diferentes
entidades para que estas
den cumplimiento a las
funciones que les ha
definido la Ley.

Recursos de crédito:
Proyectos financiados con
recursos externos
correspondientes a
Inversién Especifica.

2.3 Otras fuentes

= Fondo de compensacion

ambiental

Financiar el presupuesto de
funcionamiento, inversién y
servicio de la deuda de las
CARs que posean menos
ingresos, por medio de la
redistribucién de algunas
rentas propias de las CARs
de mayores ingresos.

= FIP

Cofinanciar proyectos con
participacion comunitaria en
areas de especial interes
social para el gobiemo
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= Fonam

Apoyar la ejecucion de la
politica ambiental.
Realizacién de proyectos,
actividades, estudios,
investigaciones, planes y
programas de utilidad
publica e interés social,
encaminados al
fortalecimiento de la gestién,
preservacion, conservacion,
proteccién, mejoramiento y
recuperacién ambiental y
manejo de los recursos
naturales renovables, con
recursos de caracter no
reembolsable.

2.4 Cooperacion técnica y financiera
CTl

3. Nacionales

3.1 Instrumentos
financieros

3.1.1 Aportes de la nacién

= Recurso Ordinario

= Gastos corrientes y de
inversion MMA, UAESPNN,
CAR’s, Institutos de
Investigacion

v

Financia:

Proyectos que responden a
las funciones basicas de las
entidades que hacen parte
de este sector
administrativo.
Contrapartidas a los créditos
externos

= Contrapartida CTI

Recursos que aporta el gobier!
nacional como aporte a
proyectos financiados con
Cooperac. Técnica Internacion

= Crédito internacional

= BID. Programa ambiental y
de manejo de los recursos
naturales

=

Coadyuvar al proceso de
reversion del deterioro de
los recursos naturales y
fortalecer la capacidad de
gestién ambiental de las
entidades encargadas de la
formulacién y ejecucién de
las politicas ambientales y
de organizaciones
comunitarias. Recuperar
areas degradadas, fragiles o
estratégicas para el pais.
Fortalecer el SINA.

= BIRF. Programa ambiental y
de manejo de los recursos
naturales

Detener la degradacion de
recursos naturales,
promover su manejo
sostenible, promover y
recuperar areas
degradadas, fragiles o
estratégicas para el
desarrollo regional o local,
desarrollo de la politica
forestal, conservacion del
bosque himedo primario y
biodiversidad chocoana,
contrarrestar deforestacién.

= _Figau. Fortalecimiento de la

= Fortalecer la gestién
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gestién ambiental urbana

ambiental urbana del
Ministerio del Medio
Ambiente y las Autoridades
Ambientales Urbanas de
Bogota, Cali, Medellin y
Barranquilla.

= Nuevo crédito

Fortalecimiento institucional
para articulacion del SINA e
inversiones prioritarias para
el desarrollo de las politicas
ambientales nacionales, con
énfasis en acciones
orientadas en la
conservacion del agua, la
biodiversidad y los bosques
y en general en la
implementacion de las
politicas ambientales
emitidas por el Ministerio del
Medio Ambiente.

= Fondos

= Fonam. Recursos APNy
crédito

Apoyar la ejecucion de la
politica ambiental.
Realizacion de proyectos,
actividades, estudios,
investigaciones, planes y
programas de utilidad
publica e interés social,
encaminados al
fortalecimiento de la gestién,
preservacion, conservacion,
proteccién, mejoramiento y
recuperacién ambiental y
rmanejo de los recursos
naturales renovables, con
recursos de caracter no
reembolsable.

= FCA. Mecanismo de
redistribucion

Financiar el presupuesto de
funcionamiento, inversion y
servicio de la deuda de las
CARs que posean menos
ingresos, por medio de la
redistribucién de algunas
rentas propias de las CARs
de mayores ingresos.

Promover las actividades
destinadas a preservar,
proteger o manejar los
recursos naturales y
biolégicos de Colombia, de
manera sostenible y
ecolégicamente viable, y al
mismo tiempo fomentar la
supervivencia y el desarrollo
de la Ninez dentro de una
concepcion de Desarrollo
Sostenible

= FIP

Como una de las estrategias
encaminadas a la
construccién de la paz en el
pais, el Gobierno Nacional
formul6 el Plan Colombia,
mediante el cual se liga las
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estrategias de negociacion
con la insurgencia, la
proteccién de los derechos
humanos, el fortalecimiento
del Estado, la recuperacion
de la economia, el control a
la expansién de los cultivos
ilicitos y la proteccién del
medio ambiente.

3.1.1 Otros sectores

= (Gastos corrientes y de inversion

= Minagricultura

= Cif de reforestacién

Se trata de un
reconocimiento del estado a
las externalidades positivas
de la reforestacion. Se trata
de la entrega de un dinero a
los reforestadores de
plantaciones protectoras-
productoras, para
reconocerles una parte de
los costos de sembrar una
hectéarea.

= Minminas y energia

= Transferencias del sector
eléctrico

Proteger las cuencas en
donde se encuentran los
proyectos hidroeléctricos y
compensar por emisiones
causadas por las
termoeléctricas.

3.1.3 Lineas de crédito nacional

= IFl-DAMA

Incentivar la inversion en
renovacion tecnoldgica con
efectos ambientales
positivos, a través de lineas
de crédito especializadas

= Fonade

Promover y financiar
preinversion nacional,
regional y municipal,
fomentar la consultoria
nacional, mejorar la
capacidad de gestidn de los
entes territoriales. Promover
proyectos ambientales.

= Findeter

Financiera de desarrollo
territorial que dirige sus
recursos a la construccion,
ampliacién y reposicién de
infraestructura
correspondientes al sector
de agua potable y
saneamiento basico, en
general financian proyectos
de aseo urbano;
construccion, remodelacion
y dotacién de centros de
acopio, plazas de mercado,
plazas de ferias y
mataderos; y recoleccién
tratamiento y disposicién de
basuras

= PYMES

3.1.4 Inversién privada
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3.2 Instrumentos econémicos
Reglamentacion de los
instrumentos econdémicos

= Tasas retributivas

Cobrar por la utilizacién
directa o indirecta de la
atmésfera, agua y suelo,
para introducir o arrojar
emisiones, vertimientos y
descargas resultado de las
actividades antrdpicas o de
servicio. Se aplicaala
contaminacién causada
dentro de los limites
permisibles

= Tasas compensatorias

Garantizar los gastos de
mantenimiento de la
renovabilidad de los
recursos naturales.
Pretenden racionalizar el
uso de los recursos

naturales.
= Tasas de aprovechamiento Se cobra a quien tenga
forestal permiso de

aprovechamiento vigente.
Es un desincentivo a la
deforestacion y cada CAR
tiene la libertad de operarlas
de diferente forma en su
jurisdiccién, siempre y
cuando se conserven los
componentes de la tasa.

= Tasa por uso del agua

Se cobra por los diferentes

usos del agua, para el pago
de los gastos de proteccién
y renovacién del recurso.

3.3 Medidas compensatorias

= 1% Proyectos uso del agua

Los proyectos publicos o
privados que utilicen en su
ejecucion agua tomada de
fuentes directas, deben
invertir al menos el 1% del
valor total del proyecto en la
preservacion de la cuenca
hidrogréfica.

3.4 Servicios ambientales

especializados de las autoridades

ambientales

= Cites. Ingresos asociados a
activo natural

Se cobra el servicio de
expedicion de permisos de
cites para especies de fauna
y flora silvestres en vias de
extincién, segun el convenio
internacional de comercio de
especies de fauna y flora
silvestres amenazadas de
extincion.

= Licencias. Seguimiento

Autorizacién que otorga la
autoridad ambiental
competente para la
ejecucién de una obra o
actividad, que de acuerdo
con la ley y los reglamentos
pueda producir deterioro
grave a los recursos
naturales renovables o al
medio ambiente o introducir
modificaciones
considerables o notorias al
paisaje.
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= Parques. Ingresos asociados

a activo natural

Cobro por servicios
turisticos del sistema de
parques nacionales
naturales.

= Multas. MMA

Instrumentos de comando y
control que impone a los
infractores de las normas
ambientales una sancion
pecuniaria, hasta de 300
salarios minimos mensuales
por dia, al momento de
dictarse la respectiva
resolucién.

Venta de servicios. IDEAM

Cobro por servicios técnicos
especializados que prestan
las entidades del Sina, como
asesorias ambientales y
venta de servicios derivados
de la actividad misma.

3.5 Subsidios aplicables en la gestién

ambiental en Colombia

=

Incentivos  aplicables a la
produccion limpia y a la
disminucién de residuos de todo
tipo

Exencién en el IVA por
inversiones en mejoramiento
del medio ambiente vy
sistemas de control

Los equipos y elementos
nacionales o importados que
se destinen a la
construccién,  instalacion,
montaje y operacion de
sistemas de control vy
monitoreo, necesarios para
el cumplimiento de las
disposiciones, regulaciones
y estandares ambientales
vigentes, estan excluidos del
impuesto sobre las ventas.

Descuento en el IVA para el
control de emisiones
atmosféricas

Descuento especial en la
venta al consumidor final o
usuario final de vehiculos, o
en la importacién de los
mismos que haga el
consumidor, del 50% del
valor de los equipos de
control ambiental que se
encuentran incorporados al
vehiculo,

Exencién en el IVA por el
uso de combustibles que
causan menores impactos
en la atmésfera: Gas.

El gas propano para uso
doméstico esta excluido de
iva.

El petroleo crudo destinado
a su refinacién, el gas
natural, los butanos y la
gasolina natural no causa
iva.

Los servicios publicos de
energia, acueducto vy
alcantarillado, aseo publico,
recoleccion de basuras y
gas domiciliario ya sea
conducido por tuberias o
distribuido en cilindros,
estan  exceptuados del
impuesto sobre las ventas
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= Deduccion en el impuesto de

renta y complementarios
para inversiones en control y
mejoramiento del medio
ambiente

= El valor de las inversiones

de control y mejoramiento
del medio ambiente, se
deducen anualmente de la
renta para el respectivo afio

gravable.
Descuento en el impuesto de Los municipios y
circulacion y transito departamentos podran
(incentivo del nivel territorial) decretar descuentos

tributarios hasta del 20% en
el valor de los impuestos de
vehiculos que sean de su
competencia, en aquellos
casos en que se
demuestren que cumplen
con dispositivos que
disminuyan la
contaminacion, cumpliendo

con las caracteristicas
minimas sefialadas.
= Incentivos aplicables a la Presuncidon del costo de En plantaciones de

reforestacion y conservacion

venta en plantaciones de
reforestacion  (disminucién
de la base gravable del
impuesto de renta)

reforestacién se presume
que el 80% del valor de
venta, en cada ejercicio
gravable, corresponde a los
costos vy  deducciones
inherentes a su explotacion.

Reduccidn en la renta liquida
por inversién en plantaciones
de reforestacion

Las personas juridicas o
naturales que realicen
directamente inversiones en
nuevas plantaciones de
reforestacion, de coco, de
palmas productoras de
aceites, de caucho, de olivo,
de cacao, de arboles.
frutales, de obras de riego y
avenamiento, de pozos
profundos y silos para
tratamiento y beneficio
primario de los productos
agricolas tendran derecho a
deducir anualmente de su
renta el valor de dichas
inversiones que haya
realizado en el respectivo
afo gravable.

= Descuentos tributarios por

reforestacion, sobre el
impuesto de renta

Los contribuyentes del
impuesto sobre la renta
obligados a presentar
declaracion de renta dentro
del pais, que establezcan
nuevos cultivos de arboles
de las especies y en las
areas de reforestacion,
tienen derecho a descontar
del monto del impuesto de
renta, hasta el 20% del
impuesto basico de renta
determinado para el
respectivo afno o periodo
gravable.
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Se trata de un
reconocimiento del estado a
las externalidades positivas
de la reforestacion. Se trata
de la entrega de un dinero a
los reforestadores de
plantaciones protectoras-
productoras, para
reconocerles una parte de
los costos de sembrar una
hectarea.

Incentivo directo a la
reforestacion: CIF
(Certificado de Incentivo
Forestal)

Incentivo directo a la

conservacion del bosque
natural: CIF de conservacion

El certificado de incentivo
forestal, también podra ser
utilizado para compensar los
costos econémicos directos
¢ indirectos en que incurra
un propietario por mantener
dentro de su predio
ecosistemas naturales
boscosos poco o nada
intervenidos como
reconocimiento a los
beneficios ambientales y
sociales derivados de estos.

Descuento en el impuesto
predial, por la reforestacion y
conservacién de bosques en
Pitalito-Huila (incentivo del
nivel territorial)

Autoriza la rebaja del
impuesto predial a los
predios rurales cuyos
propietarios adelanten
programas de recuperacién
y conservacion de recursos
naturales y del medio
ambiente

Incentivo directo a la
reforestacién y conservacion
en Pasto — Narifio (incentivo
del nivel territorial)

Incentivo a los
reforestadores como aporte
en dinero a las personas
naturales o juridicas que
realicen inversiones en
nuevas plantaciones
forestales con un minimo de
1000 arboles por hectarea
que se encuentren dentro de
las cuencas de los rios
Bobo, Pasto, Guamuéz y
Mijarayo.

=

Incentivos para la investigacion y
el establecimiento de entidades en
pro del ambiente

Deduccién de Ila renta
gravable por donaciones a
las entidades ambientales y
de cardcter cientifico

Por donaciones: Deduccion
en la renta del valor de las
donaciones efectuadas
durante el afio gravable.

Por inversiones cientificas y
tecnolégicas: Deduccién de
la renta, cuando se realicen
inversiones en
investigaciones cientificas o
tecnoldgicas directamente a
través de universidades
aprobadas por el ICFES u
otros organismos sefialados
por el DNP

Por inversiones o
donaciones para proyectos
de investigacién o desarrollo
cientifico o tecnoldgico:
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Deduccion por inversiones
en proyectos de
investigacion o desarrollo de
actividades calificadas por el
Consejo Nacional de
Ciencia y Tecnologia como
de caracter cientifico o
tecnoldgico.

4. Internacionales

4.1 Cooperacion Global

=

GEF

Formulacién de proyectos
de impacto ambiental global
apoya proyectos orientados
al cambio ecologico

=

Protocolo de Montreal

=

OommT

I

Que los productos de
madera tropical
comercializados por los
paises miembros sean
originarios de bosques
manejados sosteniblemente,
promoviendo la expansion y
diversificacion del comercio
de maderas tropicales, la
promocién de la
investigacién y desarrollo
desde la éptica de mejorar
el manejo del bosque y la
utilizacién de maderas
tropicales, y fomentar el
desarrollo de politicas
nacionales sostenibles en
bosques tropicales.

U

Ramsar

4.2 Cooperacion multilateral

4.2.1 Sistema interagencial Naciones

Unidas

U

PNUD

FAO

UNDCP

PNUMA

4.2.2 Sistema interamericano

OEA

BID

CEPAL

4.3 Cooperacion Bilateral

CEE

Alemania

Paises Bajos

Espaiia

EEUU

Japén

4.4 Cooperacion horizontal

UOujljsjujujuu(ufofuie

Cuba
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MDL.:

= Ayudar a los paises a dar cumplimiento de
sus compromisos cuantificados de
reduccién o captura de emisiones del GIE,
a través de proyectos boscosos,
reconversion tecnoldgica en los sectores
industriales, energéticos y de transporte.
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