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PRESENTACION

a Friedrich-Ebert-Stiftung en Colombia (Fescol) es una fundacién
Lpolitica alemana, socialdemécrata, presente en el pais desde 1979.
Nuestros valores son la libertad, la justicia y la solidaridad, y con base en
ellos promovemos el anélisis y debate de las politicas ptublicas, apoyamos
procesos de aprendizaje y el intercambio de experiencias internacionales,
ademas de reconocer y hacer visibles los esfuerzos en la construccién de
paz.

Nuestros ejes teméticos han girado en torno al fortalecimiento
de la democracia, el aumento de la justicia social, el logro de la paz,
la seguridad incluyente y el desarrollo sostenible. En cada una de es-
tas areas hemos trabajado en diferentes espacios mediante la discusién
y formulacién de propuestas para las politicas publicas del pafs,
convocando a diferentes sectores y actores. También hemos apoyado la
realizacion de investigaciones que examinan estos estos asuntos, a partir
del intercambio de experiencias internacionales y debates ptblicos.

Como parte de estas actividades, Fescol colaboré con mucho
entusiasmo en la elaboracién y publicacién de esta investigacién, la cual
analiza las finanzas publicas y privadas del sector ambiental y apoya
la labor de la FES en dos areas fundamentales en donde la organizacion
ha adquirido experiencia: en la de las finanzas publicas, en la cual
buscamos contribuir a mejorar la transparencia del Estado y, de esta
forma, a un contrato social mas claro y transparente entre los ciudadanos
y los gobiernos; y en el 4rea de la sostenibilidad, en donde queremos
aportar a la construccién de un modelo de desarrollo que ademés de
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socialmente justo sea ecolégicamente sustentable, lo que implica, entre
otras cosas, conocer los recursos con los que se cuenta para hacer las
transformaciones necesarias para este fin.

Para Fescol es muy grato entregar a los lectores este estudio, cuyos
hallazgos seran una pieza fundamental para las discusiones crecientes
en el pais sobre las finanzas ptuiblicas, la proteccién del medio ambiente
y el modelo de desarrollo.

MARIA FERNANDA VALDES
COORDINADORA
FRIEDRICH-EBERT-STIFTUNG EN CoLoMBIA (FEscoL)



1. INTRODUCCION

n este trabajo se analizan las finanzas del sector ambiental en el am-

bito publico y, en la medida de lo posible, en el sector privado. Para
esto se construyé una metodologia que parte de identificar la evolucién
institucional del sector en las tltimas décadas, para presentar una resefa
del flujo de recursos que lo alimentan.

Para el analisis cuantitativo se recopild, consolidé y analizé la informa-
cion de las ejecuciones presupuestales de las entidades que hacen parte
del sector piiblico ambiental en Colombia. La informacién ptiblica es mas
oportuna, de libre acceso y méas confiable, en tanto que la privada es dis-
persa y se presenta de diversas maneras. Esto Gltimo dificulta hacer un
consolidado de los recursos del sector en Colombia, teniendo en cuenta
los publicos y los privados. Sin embargo, este ejercicio arroja un resulta-
do preliminar interesante.

El objetivo es responder inicialmente a varias preguntas sobre las
finanzas del sector. Se estima que si se tienen respuestas para las cuatro
preguntas enunciadas a continuacién, es posible tener un panorama de
las finanzas del sector ambiental y de lo ocurrido a lo largo de los dltimos
cinco anos, 2016-2020. Estos interrogantes son:

1. (A lo largo del tltimo quinquenio, los ingresos del sector crecen o
son mas bien estables?

2. (Estos recursos son flexibles o, por el contrario, se encuentran condi-
cionados?

3. (El sector ambiental es un sector grande? Y,

4, (Esun buen ejecutor?
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Antes de responder a los interrogantes se adelantaron dos tareas pre-
vias: la revisién de algunos trabajos recientes sobre las finanzas del sec-
tor; y elaborar una metodologia para recopilar y analizar la informacién
financiera de este. Con la base de datos construida se pueden responder
otras preguntas ademas de las cuatro mencionadas. En el informe se in-
cluyen ademaés quince anexos que muestran en mayor detalle la informa-
cioén financiera incluida.

Para responder a cada una de las preguntas el documento adopté la
siguiente forma: 1) se revisé el desarrollo institucional del sector am-
biental, de sus fuentes de financiamiento y de los principales cambios
legislativos en las tdltimas décadas; 2) se analizé su desarrollo institu-
cional, la politica de cambio climatico y sus retos; 3) se analizaron los
flujos financieros del Sistema Nacional Ambiental (Sina), incluyendo
sus principales fuentes de financiamiento y la disponibilidad y movili-
dad de recursos dentro del Sistema; 4) para el desarrollo de este anali-
sis, se construy6 una metodologia a partir de las fuentes de informacién
disponibles y de la revisién de trabajos recientes que analizan el tema;
5) se responden las cuatro preguntas mencionadas; y 6) se presentan
las conclusiones y unas recomendaciones para el sector ambiental y sus
principales actores.



2. DESARROLLO INSTITUCIONAL DEL SECTOR AMBIENTAL

I a ley 99 de 1993 cre6 el Sistema Nacional Ambiental (Sina) como
el conjunto de normas, principios, recursos, programas y entidades
para poner en marcha los siguientes principios generales:

+ Orientar el desarrollo econémico y social del pais bajo principios
universales de desarrollo sostenible.

+ Proteger y aprovechar sosteniblemente la biodiversidad.

» Respetar el derecho a una vida saludable y productiva.

+ Proteger de manera especial paramos, subpdramos, nacimientos de
agua y acuiferos.

+ Priorizar el consumo humano del agua sobre otros usos.

+ Incorporar la investigacion cientifica en politicas ambientales, con
base en el principio de precaucion frente a peligros de dano grave.

» Incorporar costos ambientales e instrumentos econdmicos en la ges-
tién ambiental.

+ Proteger el paisaje como patrimonio comun.

» Prevenir y manejar los desastres como asunto de interés colectivo.

+ Proteger y recuperar el ambiente conjuntamente entre el Estado, la
comunidad, organizaciones no gubernamentales (ONG) y el sector
privado.

+ Establecer estudios de impacto ambiental como instrumento basico
en acciones que afecten significativamente el ambiente.

+ Manejar el ambiente de manera descentralizada, democratica y par-
ticipativa.
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+ Definir la actuacién ambiental del Estado y de la sociedad civil por
medio del Sina.

» Estructurar las instituciones del Estado con manejo integral del am-
biente en interrelacién con la planificacion econémica, social y fisica
del pafs.

Hacen parte del Sina el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Soste-
nible (MADS), las corporaciones auténomas regionales (CAR), los entes
territoriales, la Autoridad Nacional de Licencias Ambientales (Anla), la
Unidad Administrativa Especial del Sistema de Parques Nacionales Na-
turales (UAESPNN) y los institutos de investigacién ambiental: Instituto
de Hidrologia, Meteorologia y Estudios Ambientales (Ideam), Instituto de
Investigaciones Marinas y Costeras “José Benito Vives de Andréis” (Inve-
mar), Instituto de Investigacién de Recursos Biolégicos “Alexander von
Humboldt”, Instituto Amazoénico de Investigaciones Cientificas “Sinchi”
e Instituto de Investigaciones Ambientales del Pacifico “John von Neu-
mann” (IIAP). Estas entidades reciben, directa o indirectamente, recur-
sos del presupuesto general de la naciéon (PGN) y, con excepcién de los
institutos de investigacion distintos al Ideam, todas las demas se rigen
bajo el régimen publico. A su vez, el Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible administra dos instrumentos financieros: el Fondo Nacional
Ambiental (Fonam) y el Fondo de Compensacién Ambiental (FCA).

El Fonam tiene dos lineas de financiacién: una destinada a financiar
proyectos ambientales por demanda sufragada con recursos del presu-
puesto general de la nacidn, crédito externo y otros recursos; y otra linea
que administra los recaudos de las areas de Parques Nacionales, la Anla
y demas instrumentos de control y manejo ambiental.

A su vez, el Fondo de Compensaciéon Ambiental? es una cuenta adscri-
ta al Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible para redistribuir re-
cursos de las CAR con mayores ingresos hacia aquellas que tienen recursos
mas bajos. Este Fondo se alimenta del 20% de las transferencias del sector
eléctrico y del 10% de las restantes rentas propias de las CAR con mayores

1 Ley 99 de 1993 (articulos 87 a 90) y decreto 4317 de 2004.
2 Ley 344 de 1996 (articulos 24 y 25).
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ingresos, a excepcion de la principal renta de estas corporaciones: su par-
ticipacion en el impuesto predial. Son beneficiarias del Fondo de Compen-
sacién Ambiental las quince corporaciones de menor presupuesto’.

Ademés de estos fondos piiblicos, desde el sector privado existen en la
actualidad otros mecanismos que manejan recursos publicos y privados,
nacionales e internacionales, entre los cuales se destacan el Fondo Accién
- Fondo para la Accion Ambiental y la Nifez y el Fondo Patrimonio Natu-
ral. Asimismo, como actores directos de la accién ambiental en Colombia
tienen un papel importante ONG nacionales e internacionales, entre las que
se destacan la Fundacién Natura, el Centro de Desarrollo Sostenible para
América Latina, Parques Como Vamos, The Nature Conservancy (TNC), Con-
servacion Internacional (CI) y World Wildlife Fund for Nature (WWF).

La institucionalidad ambiental del pais es el resultado de una trayec-
toria compleja que se remonta a los afios cincuenta del siglo pasado, pero
que tiene antecedentes de conservacién de las reservas forestales desde
antes de los anos cuarenta. La linea de tiempo de la figura 1 muestra las
principales decisiones que se han tomado y que de manera incremental
configuran esta institucionalidad. La creaciéon del Ministerio, de varios
sistemas ambientales y de la Anla, son las decisiones més importantes. A
continuacion presentamos un resumen de estas decisiones institucionales.

+ En 1954 se crea la Corporacién Auténoma Regional del Cauca (hoy
Auténoma Regional del Valle del Cauca, CVC) para promover la con-
servacion y el desarrollo de la hoya hidrografica del alto Cauca y las
vertientes vecinas del Pacifico. Entre sus funciones habia muchas de
las que tiene actualmente la CVC: la regulacion del uso y de la calidad
del agua; la recuperacién de suelos frente a las inundaciones; la re-
glamentacién del uso del bosque y la reforestacion; y la preservacion
de la fauna y la flora. Sin embargo, tenia otras propias de desarrollo
regional, tales como la generacién y distribucién de energia y la ges-
tién del riego agropecuario®.

3 Comité de Compensaciéon Ambiental (2018). Acuerdo 08 de 2018. Por medio del
cual se modifican los acuerdos 4, 5 y 6 del FCA. Articulo 1°. Bogota.

4  Decreto ley 3110 de 1954.
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Ficura 1
LiNEA DE TIEMPO DEL SINA. ANTECEDENTES Y DESARROLLO

LINEA DE TIEMPO INSTITUCIONAL DEL SISTEMA NACIONAL AMBIENTAL (Sina)

Principales
1960 1974 o Laley 99 de 1993 establece que el Ministerio del Medio Ambiente (MMA) queda encargado
PNN Cuevade  Codigo Nacional de de las funciones del Inderena y crea el Sistema Nacional Ambiental en cabeza de este Ministerio.
los Guacharos  Recursos Naturales . — . . .
Decreto 2631 Renovables « En 2002 se fusionan los ministerios de Ambiente y de Vivienda en el MAVDTy las medidas
Decreto ley 2811 ambientales quedan relegadas en la agenda del Viceministerio de Ambiente.
\ 4 A v — « En 2011, después de los graves efectos del fenomeno de la Nifia, se restaura el hoy
1954 1968 Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible.
e Inderena
Decreto ley Decreto 2420
3110 de 1954
\4 \4 Y v \4 \4 \4
1993 2002 2010 2011 2011 2018
Sistema Nacional Ambiental (Sina) Ministerio de Sistema Nacional ~Ministerio de Autoridad ~ Sistema Nacional de
Ministerio de Medio Ambiente (MMA) Ambiente, Vivienda de Areas Ambiente y Nacionalde  Cambio Climatico
Unidad de Parques Nacionales Naturales Desarrollo Territorial Protegidas Desarrollo Sostenible  Licencias (Sisclima)
Instituto de Hidrologia, Meteorologia y Estudids (MAVDT) (Sinap) (MADS) Ambientales  Ley 1931 de 2018
Ambientales (Ideam) Ley 790 de 2002 Decreto 2372 Decreto 3570 (Anla)
Corporaciones Auténomas Regionales Decreto 210 de 2003 de 2010 de 2011 Decreto 3573
Corporaciones de Desarrollo Sostenible de 2011
Institutos de Investigacion (Humboldt, Invemar, Sinchj, I1AP)
Unidades ambientales de grandes centros urbanos
Funciones ambientales de Entidades Territoriales
Ley 99 de 1993 2000 2005
Fondo Accion Patrimonio
Fondo para la Natural
1993 Accion Ambiental Fondo para la
Ecofondo y la Nifiez Biodiversidad y
Fundacion sin - Fungacién sin Areas Protegidas
animo dnimo Fundacion sin animo
de lucro de lucro de lucro

Fuente: elaboracién de los autores.

+ En 1960 se crea el Parque Nacional Natural Cueva de los Guacharos®
con una extensién de 700 hectareas, dando origen al actual Sistema
de Parques Nacionales Naturales de Colombia con sesenta y dos éreas
protegidas®.

+ En 1968 se crea el Instituto Nacional de los Recursos Naturales Re-
novables y del Ambiente (Inderena), asignandole la responsabilidad
de reglamentar, administrar, conservar y fomentar los recursos natu-
rales en los aspectos de pesca maritima y fluvial, aguas superficiales
y subterrdneas, suelos, bosques, fauna y flora silvestre, asi como los
parques nacionales, las hoyas hidrogréficas y otros territorios natu-
rales’. El Inderena desempefié un papel determinante en la estruc-

5 Decreto 2631 de 1960.

6  Ver Parques Nacionales (https://www.parquesnacionales.gov.co/portal/es/parques-na-
cionales-naturales/)

7  Decreto ley 2420 de 1968.
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turacién de la institucionalidad actual y como gestor de la politica
ambiental®.

En 1974 y por iniciativa del Inderena se expide el C6digo nacional
de recursos naturales renovables y de proteccién al medio ambiente
(decreto ley 2811 de 1974). A pesar de que en su promulgacién se
eliminé lo correspondiente a sanciones, lo que debilité su cumpli-
miento, y de la baja aplicacion por parte de varias instituciones, en-
tre ellas algunas corporaciones auténomas regionales, este Cédigo se
constituyo6 en la base fundamental para la accién del Inderena y en
un antecedente determinante para la expedicion de la ley 99 de 1993
(Rodriguez, 1994).

La Constitucion politica de 1991 es otro hito fundamental en la estruc-
turacién tanto de los principios ambientales que rigen en el pais como
de la institucionalidad que opera la politica ambiental. Dado su conte-
nido y las amplias referencias a lo ambiental, la Corte Constitucional
la declaré como una Constitucién ecolégica®. Ademas de los multiples
principios que consigna en relaciéon con la naturaleza y el desarrollo
sostenible'’, hay al menos dos que se relacionan explicitamente con la
institucionalidad ambiental del pais: la declaracién de los bienes de
uso publico y los parques naturales, entre otros territorios, como bie-
nes inalienables, imprescriptibles e inembargables (articulo 63); y el
establecimiento, dentro de las funciones del Congreso de la Reptblica,
la de reglamentar la creacién y funcionamiento de las Corporaciones
Auténomas Regionales dentro de un régimen de autonomia (articulo
170).

La creacion en 1993 del Ministerio del Medio Ambiente (hoy de Am-
biente y Desarrollo Sostenible) y del Sina mediante la ley 99. Ademas
de estos dos hechos centrales, hay un desarrollo en la legislacién y
gestion de las CAR y de los entes territoriales. En relacién con las

10

Ver las reflexiones sobre la importancia del Inderena en Rodriguez (1994).
Corte Constitucional. Sentencia C-596/98.

Véanse distintos enfoques al respecto en Foro Nacional Ambiental (2021). 30
arios de la Constitucién ecolégica de Colombia.
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corporaciones auténomas regionales, de un lado, se reformaron las
existentes y se crearon otras nuevas, que incluyen las de desarro-
llo sostenible; de otro, se modificaron de fondo sus funciones y se
les asignaron solo funciones eminentemente ambientales, de gestion
de recursos naturales renovables y de ordenamiento territorial. En
relacion con los entes territoriales, se crearon las autoridades am-
bientales urbanas de los centros poblados de mas de un millén de
habitantes; y se le asignaron funciones especiales a los departamen-
tos, distritos y municipios de hacer un manejo especial de las 4reas
abastecedoras de los acueductos, asignando recursos de las transfe-
rencias del presupuesto nacional para su gestion.

Entre 2002 y 2010 se fusioné el Ministerio de Ambiente con el de Vi-
vienda, dando lugar al Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarro-
llo Territorial (MAVDT)"!. Durante este periodo, el liderazgo ambiental
pasé a un segundo plano, con lo cual hubo un declive de su papel
rector de la politica ambiental??.

En 2010, el decreto 2372 creé el Sistema Nacional de Areas Protegi-
das (Sinap), responsable de regular diversas categorias de conserva-
cién previstas tanto en el Codigo de recursos naturales de 1974 como
en la ley 99. El Sinap se compone de 4reas protegidas publicas (par-
ques nacionales naturales, reservas forestales protectoras, parques
naturales regionales, distritos de manejo integrado, distritos de con-
servacion de suelos y dreas de recreacion) y areas protegidas privadas
(reservas naturales de la sociedad civil)*®. La Unidad Administrati-
va Especial del Sistema de Parques Nacionales Naturales (UAESPNN)
adopta su Plan de accién, que complementan los de los subsistemas
de areas protegidas: Orinoquia, Amazonia, Andes Nororientales y
Andes Occidentales.

11
12
13

Ley 790 de 2002 y decreto 216 de 2003.
Ver al respecto Mance (2008).

Una deficiencia del Sinap es que excluye muchos espacios naturales, especial-
mente las 4reas protegidas municipales (tales como las definidas en el articulo
911 de la ley 99) y los territorios étnicos (DNP y Econometria, 2012: 1).
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+ Con la ley 1444 de 2011 y el decreto 3570 del mismo afio se reorga-
nizo6 el sector ambiental y se creé el Ministerio de Ambiente y Desa-
rrollo Sostenible (MADS), con las mismas competencias establecidas
en la ley 99.

+ Eldecreto 3573 de 2011 cre6 la Autoridad Nacional de Licencias Am-
bientales (Anla) con funciones de licenciamiento ambiental que asu-
mia el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, tales como las
explotaciones mineras y de construccién de infraestructura vial, asi
como los permisos y concesiones de aprovechamiento forestal.

+ Por ultimo, la ley 1931 de 2018 cre6 el Sistema nacional de cambio
climatico (Sisclima) como “el conjunto de politicas, normas, proce-
sos, entidades estatales, privadas, recursos, planes, estrategias, ins-
trumentos, mecanismos, asi como la informacién atinente al cambio
climatico, que se aplica de manera organizada para gestionar la miti-
gacién de gases efecto invernadero y la adaptacién al cambio climé-
tico” (articulo 4°). Ademas, la misma ley establece que el Gobierno
nacional coordina la implementacién de la Politica nacional de cam-
bio climéatico por medio de la Comisién Intersectorial de Cambio Cli-
maético (articulo 16), presidida de manera alternada por el ministro
de Ambiente y Desarrollo Sostenible y el director del Departamento
Nacional de Planeacion, y conformada ademas por los ministros del
Interior, de Hacienda y Crédito Pablico, de Agricultura y Desarrollo
Rural, de Minas y Energia, de Transporte y de Relaciones Exteriores!*.

La actual estructura institucional del sector ambiental se explica en
buena medida por dos tendencias bien definidas. La primera son las re-
formas del marco normativo del sector descritas hasta aqui y que tuvo
un especial impulso en la Constituciéon politica de 1991 y con la creacién
del Ministerio. La segunda son los desarrollos de la politica ambiental
internacional que, tarde o temprano, tienen impacto en el desarrollo ins-
titucional y en la legislacién ambiental del pafs.

La primera gran inclusién en la legislacién colombiana de los de-
bates internacionales se presenté en 1987 con el informe Brundtland

14 Comisién Intersectorial creada mediante el decreto 298 de 2016.
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denominado Nuestro futuro comin, en el que se expone la definicién de
desarrollo sostenible. Igualmente, con los preparativos para la Conferen-
cia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo de
Rio de Janeiro, 1992 (Cumbre de la Tierra). A partir de estas discusiones,
entre otros temas ambientales, en la Constitucién de 1991 se incluyeron
los articulos 79 y 80, que mencionan la gestiéon y planificacién de los
recursos naturales'. Igualmente, gracias a esta misma Conferencia de
Rio, se crearon fondos mixtos cuya intencién principal es administrar
recursos de cooperacién internacional y facilitar el canje de deuda, asun-
to muy de moda en esa época. Es asi como en Colombia se creé el Eco-
fondo en 1993, el Fondo Accién en 2000 y Patrimonio Natural en 2005,
instituciones privadas sin animo de lucro que participan en proyectos
ambientales canalizando y administrando recursos principalmente de
cooperacion internacional multilateral y bilateral. Por dltimo, en 2011 se
cre6 la Agencia Presidencial de Cooperacién Internacional de Colombia
(APC-Colombia)?®, para coordinar los posibles aportantes y la coopera-
cién internacional que recibe el pais, incluyendo aquellos destinados a
asuntos ambientales.

Sin embargo, desde mucho antes las discusiones internacionales han
alimentado cambios en la politica ambiental nacional. En los afios no-
venta varias politicas internacionales sobre medio ambiente incidieron
en el ambito nacional en cuestiones como la gestiéon de los recursos at-
mosféricos, el patrimonio cultural, la fauna silvestre y la caza y el mane-
jo del recurso hidrico, entre los mas importantes.

Desde los preparativos durante 1991 de la Conferencia de Rio sobre
medio ambiente, se debatié sobre los veintisiete principios basicos para
la proteccién al medio ambiente con el fin de alcanzar o garantizar el
desarrollo sostenible de un pais. El impacto de estas discusiones se ve
reflejado en el articulo 80 de la Constitucién politica y en la ley 99, cuan-
do establece que el desarrollo de este sector se orientard segtin principios

15 Ver https://foronacionalambiental.org.co/nuestros-temas/politica-ambiental-na-
cional/

16 Decreto 4152 de 2011.
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universales de desarrollo sostenible. Mas adelante, en septiembre de
2002, la Cumbre Mundial sobre Desarrollo Sostenible de Johannesburgo
adopt6 un plan de accién sobre pobreza y miseria, recursos naturales y
su gestion por medio de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM),
que estuvieron vigentes hasta diciembre de 2015. A su vez, en la Con-
ferencia de las Naciones Unidas sobre el Desarrollo Sostenible de Rio
de Janeiro de 2012 (Rio+20) se plantearon diecisiete Objetivos de De-
sarrollo Sostenible (ODS) tales como pobreza, salud, educacién, género,
saneamiento y medio ambiente, entre otros, que entraron en vigor desde
enero de 2016 y van hasta 2030. En 2015, estos objetivos fueron inclui-
dos en el Plan nacional de desarrollo 2014-2018, del segundo periodo del
presidente Juan Manuel Santos (2014-2018), y el siguiente gobierno, de
Ivan Duque (2018-2022), hizo lo mismo.

En la discusién de problemas ambientales el manejo de las emisiones
de gases de efecto invernadero (GEI) se convirtié en una de las cuestiones
prioritarias de la agenda ambiental. Asi, la Convencién marco de las Na-
ciones Unidas sobre el cambio climético de 1994 tuvo como tema central
la estabilizacion de las concentraciones de gases de efecto invernadero'.
Este compromiso fue ratificado con la firma del Acuerdo de Paris en
2015, y el desarrollo y promocién de estas politicas y programas se fi-
nanciaron con el apoyo de cooperacién bilateral de Alemania y Noruega.
Este es el problema que copa la actual agenda nacional e internacional
ambiental y es sobre el que se dardn probablemente mayores avances en
la politica ptblica ambiental y para el que se arbitrardn mas recursos.
Una pregunta obligada que surge de lo anterior es si la actual estructura
institucional esta en capacidad de responder a los retos de gestién de una
politica de cambio climatico. Esto teniendo en cuenta que es una politica
transversal a todo el sector publico.

17 El Protocolo de Kioto fue aprobado el 11 de diciembre de 1997. Debido a un
complejo proceso de ratificacién, entré en vigor el 16 de febrero de 2005. Actual-
mente, hay ciento noventa y dos Partes en el Protocolo de Kioto. Ver en https:/
unfcce.int/es/kyoto_protocol






3. LA POLITICA AMBIENTAL Y EL CAMBIO CLIMATICO

n el marco del componente de mitigacién de emisiones de gases de
Eefecto invernadero del Acuerdo de Paris, Colombia definié su Contri-
bucién determinada a nivel nacional (NDC) comprometiéndose a reducir
20% sus emisiones con respecto a las proyectadas para 2030. Ademas, al
utilizar el principio de equidad y de responsabilidad comtn pero dife-
renciada segtn las capacidades nacionales, el pais establecié que podria
aumentar sus metas para reducir hasta 30% de estas emisiones en el
mismo horizonte de tiempo, sujeto a la provisiéon de apoyo internacio-
nal (Gobierno de Colombia, 2018). Poco tiempo después, modificé estas
metas y se comprometié a reducir el 51% de sus emisiones frente a la
proyecciéon de emisiones en 2030, y busca tender hacia la carbono-neu-
tralidad a mediados de siglo, sin condicionar el cumplimiento de estas
metas al apoyo internacional. Ademas, anuncié su compromiso de “esta-
blecer presupuestos de carbono para el periodo 2020-2030 a més tardar
en 2023” (Gobierno de Colombia, 2020).

Asimismo, en el componente de adaptacién al cambio climético, Co-
lombia anunci6 los avances del Plan nacional de adaptacién al cambio
climatico (PNACC), el cual define los lineamientos para que los sectores
y los territorios prioricen sus acciones encaminadas a reducir la vulnera-
bilidad e incluyan el cambio y la variabilidad climatica en sus procesos
de planificaciéon. Estos esfuerzos se enfocaron

1 Ver DNP et al. (2016) y Documento Conpes 3700 (DNP, 2011).
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en la regién Caribe y Andina, asi como en los sectores de transporte,
vivienda, energia, agricultura y salud, definidos a partir de la informa-
cién suministrada por la Primera y Segunda Comunicacién nacional de
cambio climatico, y por los dafos y pérdidas causados por el fenémeno
de la Nina 2010-2011 (Gobierno de Colombia, 2018).

Ademas, al detallar los componentes sectoriales asociados con la
adaptacion al cambio climético, en la NDC y en la ley de accion climati-
ca se enuncian retos ambiciosos para 2030 para siete sectores: vivienda
ciudad y territorio, salud y proteccién social, minas y energia, industria,
comercio y turismo, transporte, agropecuario, pesquero y de desarrollo
rural, y ambiente y desarrollo sostenible?. Como vemos, el compromiso
del gobierno nacional es cada vez mayor.

A su vez, de manera consistente con los miltiples y ambiciosos
compromisos adquiridos por el pais en el contexto del Acuerdo de Pa-
ris de 2015 y ratificados por el Congreso de la Republica por iniciativa
del Gobierno nacional mediante la ley de accién climatica en 2021, se
tomaron diversas medidas de politica ptblica orientadas a la mitigacién
de emisiones de gases de efecto invernadero y a la adaptacién al cambio
climatico. En estas medidas se destacan las siguientes:

+ La formulacion de la Politica nacional de cambio climético con el ob-
jetivo de incorporar su gestién en las decisiones publicas y privadas
para avanzar en un desarrollo resiliente al clima y bajo en carbono,
reduciendo los riesgos del cambio climatico, aprovechando las opor-
tunidades que se generan e incorporando en estrategias territoriales
a todos los sectores relevantes (MADS, 2017).

+ La consolidacion de la Estrategia colombiana de desarrollo bajo en
carbono (ECDBC) como programa de planeaciéon del desarrollo que
desligue las emisiones de gases de efecto invernadero del crecimien-
to econémico, por medio de medidas sectoriales de mitigacién que
contribuyan al desarrollo social y econémico nacional. La Estrate-
gia colombiana de desarrollo bajo en carbono es liderada por el Mi-

2 Para mayores detalles, véase el Anexo 1, basado en Gobierno de Colombia (2020)
y ley 2169 de 2021.
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nisterio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, Direccién de Cambio
Climatico, con el apoyo del Departamento Nacional de Planeacion
y de los sectores relevantes: industria, minas y energia, transporte,
vivienda y residuos y agricultura (MADS y Departamento Nacional de
Planeacion, s. f.).

+ La creacién del Sistema Nacional de Cambio Climético (Sisclima)
como el conjunto de politicas, normas, procesos, entidades estatales,
privadas, recursos, planes, estrategias, instrumentos, mecanismos,
asi como la informacién atinente al cambio climatico para gestionar
la mitigacion de gases de efecto invernadero y la adaptaciéon al cam-
bio climético (ley 1931 de 2018).

+ La creacién del Programa nacional de cupos transables de emisién
de gases de efecto invernadero (PNCTE) como un primer paso para
la consolidacién en el pais de un mercado de carbono (ley 1931 de
2018).

+ La creacién del impuesto nacional al carbono (ley 1819 de 2016) y
la destinacion, a partir de 2023, del 50% de su recaudo a asuntos
ambientales, en particular al cumplimiento de las metas del NDC de
Colombia (ley 2169 de 2021, articulo 35).

La amplitud de los retos de la gestién del cambio climatico obliga
al pais a incorporar multiples sectores institucionales, con una amplia
gama de actores publicos y privados. Esto obliga a tener en cuenta dos
elementos centrales que, aun cuando no sean tnicos, si son determinan-
tes para avanzar exitosamente en la direcciéon que el pais decidié: una
institucionalidad publica adecuada y la asignacién y uso eficientes de
recursos en cada uno de los sectores involucrados.

Las politicas publicas ambientales tienen un alcance mayor, tales
como las relacionados con los bosques y la deforestacién, la conserva-
cién y uso sostenible de la biodiversidad, la gestiéon del agua y de cuen-
cas hidrograficas y la gestion de la capa de ozono, entre las principales®.
Ademés, al Sina le han asignado paulatinamente roles determinantes en
la gestion del cambio climatico, no solo del sector ambiental propiamente

3 Ver, por ejemplo, Rodriguez Becerra et al. (2015).
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dicho sino también de los demés sectores comprometidos con esta poli-
tica. Por otra parte, para asegurar la coordinacién intersectorial ptiblica
de las politicas, planes y programas en materia ambiental y de recursos
naturales renovables, la ley 99 creé el Consejo Nacional Ambiental, pre-
sidido por el ministro de Ambiente e integrado por los ministros del des-
pacho, el director del Departamento Nacional de Planeacién, el defensor
del Pueblo, el contralor General de la Reptblica y representantes de los
entes territoriales, de los distintos sectores productivos, de las comuni-
dades étnicas, de las organizaciones ambientales y del sector académico®.
A partir de estas circunstancias, este libro analizara la institucionalidad
ambiental, con especial atencién en su capacidad de canalizar recursos
para asumir la multiplicidad de retos de los compromisos asociados al
cambio climéatico que ha asumido el pafs.

4 Ley 99 de 1993, Titulo IV.



4. ESTRUCTURA FINANCIERA DEL SINA

n este capitulo se analizan los principales flujos de estos recursos,

desde sus fuentes hasta las entidades del Sina que participan en la
ejecuciéon de la politica ambiental. Inicialmente se presenta una breve
descripcion de la naturaleza de cada una de estas fuentes de recursos y
de su trayectoria, hasta llegar a la entidad que los ejecuta, tal como se
ilustra en la figura 2.

Ficura 2
PRINCIPALES FLUJOS FINANCIEROS DEL SINA
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Fuente: elaboracién de los autores.
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Los principales recursos para la financiacién de la politica puablica
del sector ambiental provienen de las siguientes fuentes:

+ Recursos del presupuesto general de la nacién al Ministerio de Am-
biente y Desarrollo Sostenible, al Fondo Nacional Ambiental (Fonam),
al Ideam y a las CAR.

+ Rentas propias de las CAR.

+ Rentas propias del Ideam.

+ Rentas propias de la Autoridad Nacional de Licencias Ambientales
(Anla).

+ Rentas propias de la Unidad Administrativa Especial del Sistema de
Parques Nacionales Naturales (UAEPNN).

+ Rentas de los institutos de investigacion (Humboldt, Invemar, Sinchi
e TIAP).

Recursos provenientes del Sistema General de Regalias (SGR).

+ Recursos de los entes territoriales.

+ Recursos provenientes de la cooperacion internacional y de las ONG.

+ Recursos asignados por las empresas privadas.

A continuacién, presentamos una descripciéon de estas fuentes, en
donde queda en claro el origen de los recursos, su destino y el tipo de
gasto que financian.

4.1 PRESUPUESTO GENERAL DE LA NACION!

El presupuesto general de la nacién asigna al sector ambiental recursos
al Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, al Fonam, al Ideam
y a la mayoria de las CAR. Sin embargo, por medio del Ministerio y del
Fonam, estos recursos llegan a la mayor parte del resto de entidades del
Sina. En primer lugar, con los recursos del presupuesto general de la na-
cién, el Ministerio hace transferencias a dos de sus unidades adscritas:
Parques Nacionales y la Anla. Por otra parte, mediante el Fondo de Com-

1 Para esta descripcién se tomé como referencia la estructura del presupuesto ge-
neral de la nacién aprobado para la vigencia de 2022, detallado en la ley 2159 de
2021y en el decreto 1793 del mismo ano.
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pensacién Ambiental administrado por el Ministerio de Ambiente y De-
sarrollo Sostenible, se transfieren recursos de la Nacion a las CAR benefi-
ciarias de este Fondo. Ademas, el Ministerio aporta recursos, igualmente
del presupuesto general de la nacién, a los institutos de investigacion del
Sina (Humboldt, Invemar, Sinchi e IIAP), bien sea como transferencias
directas o mediante asignaciones para fortalecer la gestion y la direccion
del sector ambiental.

En segundo lugar, el presupuesto general de la nacién asigna recur-
sos al Fonam como secciéon presupuestal independiente del Ministerio
de Ambiente y Desarrollo Sostenible. Esta asignacién se hace bajo dos
modalidades: como recursos propios de las entidades ejecutoras de estos
recursos y como aportes de la Nacion. En el caso de los recursos propios
de las entidades, aparecen registradas en el presupuesto general de la na-
cion las rentas propias de la Anla y las de Parques Nacionales?. Ademas,
dado que en el capitulo de Ingresos de los establecimientos ptiblicos del
presupuesto general de la nacién no se incluyen los de la Anla ni los de
Parques Nacionales, las rentas propias de estas dos entidades se manejan
a través del Fonam. Asimismo, los recursos del presupuesto general de la
nacién al Fonam se contabilizan como apoyo a las entidades ejecutoras
de los recursos de dicho Fondo.

Tercero, el presupuesto general de la nacién asigna recursos directos
al Ideam, tanto los provenientes de la Nacién como de las rentas propias
de este Instituto. Esto significa que el Ideam depende directamente del
presupuesto general de la nacion, tanto para percibir los recursos de la
Nacién como para administrar los propios provenientes de otras fuentes
(por ejemplo, ingresos por prestacién de servicios).

Por tltimo, el presupuesto general de la nacién asigna recursos di-
rectamente a la mayoria de las CAR, sin intermediacién del Fonam o del
Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible. Estos recursos operan
como complemento a los del Fondo de Compensacién Ambiental; y tam-

2 En el presupuesto general de la nacién de 2022 en el Fonam aparecen registros
de rentas propias para conservacién de cuencas hidrograficas y para conserva-
cién de especies amenazadas, pero no se identifican las entidades ejecutoras de
estos recursos.
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bién como complemento a las rentas propias de estas instituciones, las
cuales no se registran bajo ninguna categoria dentro del presupuesto ge-
neral de la nacion.

Mencién especial amerita el impuesto nacional al carbono como
fuente de recursos del Sina. En sus origenes, al ser creado por la refor-
ma tributaria de 2016 (ley 1819) se establecié que los recaudos de este
impuesto se destinarian de acuerdo con los lineamientos que establecie-
ra el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible®. Posteriormente,
la ley 1930 de 2018 sobre la gestion integral de los paramos acota esta
participacién ambiental y la limita a 30% del recaudo de este impuesto
(articulo 24). Luego, la ley 2159 de 2021 (articulo 122) establece que
para la vigencia fiscal de 2022 el 85% del recaudo se destinara al sector
ambiental para la proteccion, preservacion, restauracion y uso sostenible
de 4reas y ecosistemas estratégicos por medio de programas de refores-
tacion y esquemas de pago por servicios ambientales (PSA). Finalmente,
la ley de accién climética (ley 2169 de 2021, articulo 35) establece que
50% de este impuesto se destinara a medidas relacionadas con la gestion
del cambio climatico, incluyendo las previstas en la Contribucién deter-
minada a nivel nacional de Colombia (NDC). Esa ley establece asimismo
que los recursos correspondientes al sector ambiental seran transferidos
y administrados por el Fondo Nacional Ambiental.

4.2 RENTAS PROPIAS DE LAS CAR

La ley 99 cre6 rentas de destinacion especifica para estas corporaciones,
entre las que se destacan, por una parte, la participacion entre el 15% y
el 25,9% de los recaudos de los municipios por concepto del impuesto
predial®, y por otra, las transferencias del sector eléctrico entre el 2,5%
(termoeléctricas) y el 3% (hidroeléctricas) del valor bruto de la genera-
cién a las CAR con jurisdiccion en donde operen las plantas generado-

3  Texto original del articulo 223 de la ley 1819 de 1996.

4  Puede sustituirse por una sobretasa ambiental entre el 1,5 por mil y el 2,5 por mil
sobre el avaldo de los bienes que sirven de base para liquidar el impuesto predial
(ver ley 99, articulo 44).
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ras y en las cuencas hidrograficas abastecedoras de los embalses®. A su
vez, las CAR son las principales responsables de la aplicacion de tres
instrumentos econémicos que, ademas de enviar una sefial virtuosa al
asignarle valor monetario a los recursos renovables para evitar la sobre-
explotaciéon como resultado de la ausencia de precios de mercado, bus-
can generar recursos para la gestion ambiental: las tasas retributivas por
contaminacion, las tasas para garantizar la renovabilidad de los recursos
renovables y las tasas por utilizacién de agua de las fuentes naturales®.

En el caso de las CAR localizadas en zonas de producciéon de mi-
nerales e hidrocarburos, estas reciben un porcentaje de las regalias y
compensaciones contractuales establecidas para estas explotaciones de
recursos no renovables’. Adicionalmente, tienen algunas rentas meno-
res tales como las de derechos, contribuciones, tasas, tarifas, multas y
participaciones, asi como los derechos por otorgar licencias, permisos,
autorizaciones, concesiones y salvoconductos®.

Por dltimo, el Fondo de Compensacion Ambiental adscrito al Mi-
nisterio de Ambiente y Desarrollo Sostenible opera como instrumento
financiero de redistribucién de recursos entre las CAR, beneficiando a
aquellas que cuentan con menores posibilidades de generacién de ingre-
sos e incluyendo entre sus beneficiarias a las Corporaciones de Desarro-
llo Sostenible. Sus ingresos provienen del 20% de las transferencias del
sector eléctrico percibidas por las CAR (con excepcion de las de Desarro-
llo Sostenible) y el 10% de las demas rentas propias, pero no incluyen el
impuesto predial en esta transferencia®.

5 Articulo 45 de la ley 99. Adicionalmente, los municipios donde se localiza la ge-
neracion y los embalses percibiran por estas transferencias entre 1,5% (termoe-
léctricas) y 3% (hidroeléctricas) del valor de la energia, con destinacién especifi-
ca a acueductos, alcantarillados, tratamiento de aguas y manejo y disposicion de
desechos liquidos y sélidos.

6  Articulos 42 y 43 de la ley 99. Para un anélisis detallado del comportamiento de
estos instrumentos econémicos y financieros, véase Rudas (2019).

Ley 1530 de 2012, articulo 18.
Articulo 46 de la ley 99.
Ley 344 de 1996, articulo 24.
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4.3 RENTAS PROPIAS DEL IDEAM

El Instituto de Hidrologia, Meteorologia y Estudios Ambientales (Ideam)
es un establecimiento piblico nacional adscrito al Ministerio de Am-
biente y Desarrollo Sostenible con autonomia administrativa, personeria
juridica y patrimonio independiente'?. Tiene dos fuentes de recursos:
los ya mencionados que le asigna el presupuesto general de la nacién
y las rentas propias. Estas tltimas son por el cobro de los servicios que
presta en cumplimiento de sus funciones de apoyo técnico y cientifico
al Sina o por recursos de donaciones y apoyo de cooperacién nacional e
internacional.

4.4 RENTAS PROPIAS DE LA ANLA

Como se menciond, el presupuesto de la Anla se administra en el presu-
puesto general de la nacién. En efecto, tanto los aportes que recibe pro-
venientes de recursos de la Nacién, como de las rentas propias tales por
el tramite de las licencias ambientales, quedan en el presupuesto general
de la nacién. Esto significa que la Anla recibe ingresos del Ministerio
de Ambiente y Desarrollo Sostenible (aportes de la Nacién) y del Fonam
(rentas propias).

4.5 LLAS RENTAS PROPIAS DE LA UNIDAD
DE PARQUES NACIONALES NATURALES

La Unidad de Parques Nacionales Naturales recibe recursos por medio
de las asignaciones del presupuesto general de la nacién mediante el
presupuesto del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible. Adicio-
nalmente, los recursos propios incluyen las tasas de uso del agua, el pago
de las tarifas de ingresos de sus visitantes o por donaciones y recursos de
cooperacién, y son administrados por el Fonam.

10 Articulo 17 de la ley 99.
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4.6 RENTAS DE LOS INSTITUTOS DE INVESTIGACION
(HumBOLDT, INVEMAR, SINCHI E IIAP)

La ley 99 de 1993 creo el Instituto de Investigacion de Recursos Biol6-
gicos “Alexander von Humboldt”, el Instituto Amazénico de Investiga-
ciones “Sinchi” y el Instituto de Investigaciones Ambientales del Paci-
fico “John von Neumann” (IIAP) como corporaciones civiles sin dnimo
de lucro, de caracter ptblico sometidas a las reglas de derecho privado,
con autonomia administrativa, personeria juridica y patrimonio inde-
pendiente, vinculadas al hoy Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sos-
tenible y participantes del Sina. Ademads, reglamenté su composicién
al establecer que podrian hacer parte de estos institutos, universidades
y organizaciones no gubernamentales con interés en desarrollar activi-
dades de investigacion''. Igualmente, la ley 99 transformé el Instituto
de Investigaciones Marinas y Costeras “José Benito Vives de Andréis”
(Invemar) de un establecimiento ptblico adscrito a Colciencias en una
corporacién sin animo de lucro, vinculada al Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible, con autonomia administrativa, personeria juridica
y patrimonio propio, y con una composicién en las mismas condiciones
descritas para los otros tres institutos del Sina.

Estas corporaciones no se encuentran dentro del presupuesto general
de la naci6én, aunque si reciben recursos de la Nacién mediante transfe-
rencias que les hace el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible.
Por otra parte, como corporaciones civiles tienen otras fuentes de ingre-
sos que manejan de manera directa.

4.7 RECURSOS DEL SISTEMA (GENERAL DE REGALIAS

Actualmente los recursos del Sistema General de Regalias pueden llegar
al sector ambiental por medio de los siguientes mecanismos:

» Las asignaciones directas del Sistema que perciben las CAR con juris-
diccion en los territorios donde se desarrollan actividades mineras y

11 Decreto 1603 de 1994.
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de hidrocarburos. Desde la ley 141 de 1994, estas reciben compen-
saciones'.

+ Las asignaciones directas de regalias de municipios y departamentos
en cuyo territorio se adelanta la explotaciéon de recursos no reno-
vables®®, Estos recursos de asignaciones directas se pueden destinar
tinicamente a la financiacién o cofinanciacién de proyectos de inver-
sién para el desarrollo social, econémico y ambiental de las entida-
des territoriales, segtin lo establecido en los planes de desarrollo®.

+ Por ultimo, los recursos del Sistema General de Regalias asignados a
los entes territoriales que terminan en inversiones de los Fondos de
Ciencia, Tecnologia e Innovacion, de Desarrollo Regional y de Com-
pensacién Regional, pueden ser utilizados en proyectos de inversion
ambiental, siempre y cuando cumplan con los requisitos estableci-
dos para asignar estos recursos a proyectos de inversién.

Posteriormente, la ley 2056 de 2020 introdujo, en su articulo 22, va-
rias referencias a la inversion obligatoria en asuntos ambientales: el 2%
del total del Sistema General de Regalias debe destinarse a inversién en
proyectos de ciencia, tecnologia e innovacién en asuntos ambientales y
de desarrollo sostenible (asignacién para la inversion en ciencia, tecno-
logia e innovacién ambiental); el 1% para la conservacion de las areas
ambientales estratégicas y la lucha nacional contra la deforestacién (asig-
nacién ambiental); y el 20% del mayor recaudo generado con respecto al
presupuesto bienal de regalias, destinado a la conservacién de las areas
ambientales estratégicas y la lucha nacional contra la deforestacién?.

12 Ver articulo 40 de la ley 2056 de 2020 y su referencia a los articulos 40, 41, 46, 47
y 48 de la ley 141 de 1994, asignadas por el Sistema General de Regalias a todos
los entes territoriales en ese mismo periodo. Ver al respecto DNP-Sicodis, Repor-
tes SGR - Resumen plan de recursos del sistema general de regalias, en https://
sicodis.dnp.gov.co/Reportes/Rep_PlanDeRecursos.aspx.

13 Ver Constitucion politica, articulo 361, acto legislativo 5 de 2011 y acto legislati-
vo 4 de 2017.

14 Articulo 40 de la ley 1530 de 2012 (hasta 2017) y articulo 30 de la ley 2056 de
2020.

15 El articulo 211 de esta ley establece que estas inversiones rigen a partir del 1 de
enero de 2021.
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4.8 RECURSOS ASIGNADOS POR LOS ENTES TERRITORIALES

El articulo 111 de la ley 99 de 1993 establece que los departamentos y
municipios dedicaran un porcentaje no inferior al 1% de sus ingresos co-
rrientes para la adquisicién y mantenimiento de las areas de importancia
estratégica o para financiar esquemas de pago por servicios ambientales,
exclusivamente con el fin de conservar los recursos hidricos que surten
de agua a los acueductos municipales, distritales y regionales. Ademas,
el articulo 45 establece que las plantas de generacién eléctrica deben
transferir entre el 1,5% (térmicas) y el 3% (hidricas) del valor bruto de
la generacion a los municipios, con destinacién especifica a la ejecucién
de obras de acueductos, alcantarillados, tratamiento de aguas y manejo
y disposicion de desechos.

Estas inversiones obligatorias, ademas de la transferencia del por-
centaje del impuesto predial a las CAR, se constituyen en un mandato
importante de participacién de los entes territoriales en asuntos directa e
indirectamente relacionados con la gestién ambiental y la conservacién
de las cuencas hidrograficas.

4.9 RECURSOS PROVENIENTES DE LA COOPERACION INTERNACIONAL Y ONG

Colombia recibe recursos de cooperacién internacional publica y priva-
da por medio de distintos mecanismos, entre los cuales se destacan:

+ El Fondo Mundial para el Medio Ambiente (FMAM) (Global Environ-
ment Facility, GEF). En la actualidad, ciento ochenta y dos paises son
miembros del FMAM, de los cuales treinta y nueve son donantes, que fi-
nancian cinco tipos de proyectos: biodiversidad, aguas internacionales,
degradacién de tierra, 0zono y contaminantes orgénicos persistentes.

» El Fondo Verde para el Clima (FVC) (Green Climate Fund: GCF), el ma-
yor fondo climético del mundo, cuyo mandato es apoyar a los paises
en desarrollo para que aumenten y hagan realidad sus ambiciones
de Contribuciones determinadas a nivel nacional (CDN) hacia bajas
emisiones de gases de efecto invernadero y resilientes al clima.

+ La cooperaciéon multilateral, con importante participacién en los tl-
timos afos de la alianza Alemania, Noruega y Reino Unido orientada
al financiamiento de la estrategia de Vision Amazonia.
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» Lacooperacion bilateral, en la que se destacan Noruega, Alemania, Fran-
cia y, en menor medida en asuntos ambientales, los Estados Unidos.

+ En el sector privado internacional se destacan la Fundacién Gordon
and Betty Moore y Walton Family Foundation, asi como las ONG The
Nature Conservancy (TNC), Conservacién Internacional (CI) y World
Wildlife Fund for Nature (WWF).

+ En el sector privado colombiano se destacan por sus aportes al de-
sarrollo de la politica ambiental la Fundaciéon Natura, la Red de Re-
servas Naturales de la Sociedad Civil, el Foro Nacional Ambiental, el
Centro de Desarrollo Sostenible para América Latina y Parques Cémo
Vamos, agrupaciones/entidades no gubernamentales creadas con el
principal fin de promover la conservacién ambiental.

Este tipo de cooperacién se recibe en buena medida mediante la asig-
nacién de recursos para proyectos de inversién en cuestiones ambienta-
les o0 mediante acciones directas en dichos proyectos. En el caso de las
inversiones por medio de recursos financieros, estos se asignan direc-
tamente a las entidades ejecutoras del Sina o de mecanismos adminis-
tradores de recursos como el Fondo Accién o Patrimonio Natural, entre
otras organizaciones.

4.10 RECURSOS ASIGNADOS POR LAS EMPRESAS PRIVADAS

El sector productivo, especialmente las empresas con grandes proyectos
de inversion, tienen la obligacién de invertir en asuntos ambientales.
Estas obligaciones incluyen los Planes de manejo ambiental. Entre estas
inversiones se destacan dos: la inversion obligatoria en la conservacion
de cuencas hidrograficas de donde se toma agua para los proyectos de
desarrollo'®, y las compensaciones obligatorias por afectar el componen-
te biético de los ecosistemas, autorizadas dentro de los respectivos Pla-
nes de manejo ambiental'’.

16 Ley 99 de 1993, articulo 43.

17 Resoluciones 1517 de 2012 y 256 de 2018 del Ministerio de Ambiente y Desarro-
llo Sostenible.



5. COMPORTAMIENTO DE LAS FINANZAS
DEL SECTOR AMBIENTAL

n primer lugar, se presenta un resumen de alguna bibliografia consul-
Etada. La revision de la literatura muestra dos enfoques principales en
actores y tematicas: los estudios centrados en las entidades y recursos del
Sistema Nacional Ambiental, el sector piblico y en las entidades de coo-
peracion internacional y privada como ONG, fondos mixtos o cooperacién
internacional no reembolsable. Y los que se concentran en metodologias
que analizan la eficacia en la gestién de sus recursos.

La bibliografia més o menos reciente sobre la institucionalidad del
sector ambiental y su desarrollo nos muestra que en Colombia se dieron
avances importantes desde la década de los afios noventa. Wild (2021)
hace un importante recuento, desde los actores, de los pasos que se
siguieron para consolidar la politica ambiental en el pais. El autor ade-
lanté diecinueve entrevistas las cuales incluyen a un buen ntimero de
los principales actores del sector. Sin embargo, hay trabajos que hablan
de una manera critica de la manera como ha sido esta evolucién. Tal
vez el mas completo de ellos es el de Rodriguez (2008), Gobernabilidad,
instituciones y medio ambiente en Colombia. En este libro, Henry Man-
ce, en su articulo “La politica de la sostenibilidad: ascenso y declive del
Ministerio del Medio Ambiente colombiano” (este articulo es la tesis
del autor en la Universidad de Cambridge, Inglaterra, en 2008) hace una
dura critica a los cambios que se dieron durante la administracién del
presidente Alvaro Uribe (2002-2010) en la institucionalidad ambiental.
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El autor tiene una interpretacion critica sobre las instituciones ambien-
tales colombianas:

El desarrollo de instituciones ambientales en Colombia fue incremental:
fruto de reformas graduales aprobadas durante varias décadas. Rodriguez
(1998) seniala la creacién de una Divisiéon de Recursos Naturales dentro
del Ministerio de Agricultura en 1952 como el primer esfuerzo por esta-
blecer una gestién moderna de recursos renovables. Un adelanto mayor
vino dieciséis aflos mas tarde, en 1968, cuando la Divisién se convirtié en
el Instituto de Desarrollo de los Recursos Naturales Renovables (Indere-
na), también una agencia del Ministerio de Agricultura. En el mismo aiio,
para complementar al Inderena, se establecieron cuerpos cientificos con
mandatos ambientales tales como el Instituto Geogréfico Agustin Codazzi
(Igac) (dedicado al suelo). Hubo también movimientos para fortalecer la
gobernabilidad regional. Seis corporaciones auténomas regionales (CAR)
fueron fundadas entre 1954 y 1968 con responsabilidades variables para
el manejo y ‘uso racional’ de los recursos naturales. A la primera y mas
poderosa de estas, la del Valle del Cauca (CVC), se le asignaron sus pro-
pios mecanismos de captacién de recursos (Mance, 2008: 131).

Para Mance, la institucionalidad ambiental colombiana es vulnerable
en la medida que cada gobierno puede adelantar cambios en la misma
y modificar asi las prioridades de politica de una administracién a otra.
Esto hace dificil consolidar una politica a largo plazo, pues los cambios,
aunque no necesariamente son malos per se, si tienen un costo de apren-
dizaje y desarrollo para el sector.

En el mismo libro de Rodriguez, hay varios capitulos que son per-
tinentes para entender desde otros puntos de vista el desarrollo de la
institucionalidad del sector. Julio Carrizosa en su capitulo “Instituciones
y ambiente” presenta una buena resefa histérica en la que menciona los
hitos institucionales a lo largo de las tltimas tres décadas en Colombia.
Manuel Rodriguez, por su parte, en su capitulo “Declive de las institu-
ciones y la politica ambiental en América Latina y el Caribe” se suma a
las criticas de Mance y enfatiza en lo sucedido desde la década de los
noventa en adelante y en la eliminacién del Ministerio del Medio Am-
biente y su transformacién en Viceministerio del Ministerio de Ambien-
te, Vivienda y Desarrollo Territorial durante el primer gobierno de Alvaro
Uribe (2002-2006) (véanse Carrizosa, 2008; y Rodriguez, 2009).
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En la misma obra, Guillermo Rudas analiza la “Financiacion del Sis-
tema Nacional Ambiental de Colombia 1995-2006 y proyecciones 2007”.
En este texto, el autor hace un recuento de las distintas fuentes presu-
puestales del Sina y resalta varios aspectos criticos. Por una parte, la de-
bilidad financiera de los parques nacionales, de los institutos de investi-
gacion y de las corporaciones de desarrollo sostenible, dependientes en
alto grado de un presupuesto nacional inestable y decreciente. Por otra,
llama la atencién sobre el riesgo de mantener esta situacion, especial-
mente por la creciente dependencia de cooperacién internacional que
identifica para estos componentes centrales de la politica ambiental.

Ernesto Guhl, en “Evolucion del Ministerio de Ambiente de Colom-
bia en sus primeros veinte anos: 1994-2014” (2015), hace una interesante
descripcién de las etapas o fases de la gestion ambiental en Colombia, las
cuales clasifica en: conservacionista, de desarrollo sostenible y de pri-
vatizacién de la gestién ambiental. La primera va desde la creacién del
Inderena hasta 1993, cuando se creé el Ministerio. La segunda etapa es la
mas positiva, puesto que, desde la Constitucién politica de 1991, lo am-
biental se consolida y se desarrolla institucionalmente; el mejor ejemplo
es la creacion del Sina. La tercera, en resumen, es la pérdida de liderazgo
en el sector, lo cual se explica por la aplicacién de politicas neoliberales,
la reforma del Ministerio del Medio Ambiente, que también critica, y en
la participacién cada vez mayor de sector privado en la gestién ambiental.

Luis H. Sarmiento, Rosalba Ordénez y Andrés Alonso, en “Revision
de gasto: sector ambiente y desarrollo sostenible” (2017), describen la
asignacién de recursos del sector financiado por el presupuesto general
de la nacién para 2016 y 2017. Luego, revisan el gasto del sector, para lo
cual utilizan el Manual para el disefio de revisiones de gasto de la inver-
sién puiblica del Banco Mundial. Asi, los autores evaltian cuéales elemen-
tos permiten mejorar la priorizacién de inversiones y optimizar el uso de
los recursos de inversion. Este trabajo muestra que el sector ambiental
cuenta con una de las menores asignaciones dentro del presupuesto ge-
neral de la nacidn, tanto asi que “En el periodo de 2012-2017, esta parti-
cipacién ha estado entre el 0,25% y el 0,28%. La mayor participacién se
dio en el ano 2015 (0,34%) y a partir de ahi ha presentado una progresiva
disminucién” (p. 3).
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No obstante, encontraron que en 2016 las entidades estudiadas per-
tenecientes al Sina, que para ellos son el Ministerio de Ambiente y Desa-
rrollo Sostenible, la Unidad de Parques Nacionales Naturales, la Agencia
Nacional de Licencias Ambientales, el Ideam y los cuatro institutos de
investigacién, lograron un buen nivel de ejecucién fiscal: 95,1%. Hay
que tener en cuenta que esta conclusién la hacen a partir del analisis de
los recursos que no incluyen a los de las CAR, que en ese momento eran
alrededor del 75% de los recursos ptblicos.

Por otro lado, se revisé la “Evaluacién institucional y de resultados
de la politica de consolidacién del Sinap”, elaborada por Econometria
Consultores para el Departamento Nacional de Planeacién en 2012. Esta
evaluacién cuenta con dos objetivos principales: 1) determinar el avance
de la Politica de consolidacién del Sistema Nacional de Areas Protegi-
das definida en el documento Conpes 3680 de 2010; y 2) determinar
si la institucionalidad del Sinap permite la gobernanza del Sistema. Al
respecto, se evaluaron estas metas: 1) tener un sistema més completo;
2) contar con un sistema ecolégicamente representativo; 3) tener un sis-
tema efectivamente gestionado; y 4) contar con un sistema sostenible
financieramente.

Sobre la primera meta, el trabajo concluye que el Sinap esta pensado
como un sistema completo pues sus componentes existen, estan estruc-
turados e interacttian entre si en escalas locales, regionales y nacionales.
Sin embargo, en la realidad excluye a las areas protegidas municipales y
los territorios étnicos. Igualmente, no se articulan las areas protegidas y
el sistema de categorias correspondientes a las caracteristicas naturales,
ambitos de gestién y actores sociales que se refiere a la gestiéon de las
areas protegidas. Ademas, sobre la representatividad del sistema, enten-
dida como la capacidad de incorporar ecosistemas dentro del Sinap, con-
cluyen que en 2012 hacia falta que el 33,6% de los ecosistemas fueran
incorporados en este.

Sobre la meta de tener un sistema efectivamente gestionado, encon-
traron que el Sinap no esta generando cambios, por lo que es necesario
hacer correcciones tales como crear una estrategia de sostenibilidad fi-
nanciera, evaluar la efectividad de su gestién y consolidar un sistema de
informacién y monitoreo para tal fin.
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Finalmente, sobre la sostenibilidad financiera, el trabajo concluye
que el Conpes 3680 desconoce varias fallas del sistema ambiental. Asi-
mismo, afirma que la estrategia financiera de Parques Nacionales Natu-
rales ha dado resultados positivos debido a dos razones: 1) el éxito de las
negociaciones con el Ministerio de Hacienda para duplicar los recursos
de inversién y funcionamiento a PNN; y 2) el incremento y diversifica-
cién de otros recursos diferentes al presupuesto general de la nacién.

A su vez, se revisé el documento realizado por Juan Felipe Franco,
Diana Catalina Quintero y Sebastidan Lema en alianza con el PNUD y el
Departamento Nacional de Planeacién denominado “Sistema de moni-
toreo, reporte y verificacién (MRV) de financiamiento climatico en Co-
lombia” (2016). Este documento plantea que el Acuerdo de Paris de 2015
es la apuesta global mas reciente para combatir el cambio climético y
promueve el financiamiento destinado a la mitigaciéon de y adaptacién
al cambio climatico. Analiza el sistema de monitoreo, reporte y verifica-
cién del Sistema Nacional de Cambio Climatico (Sisclima), determina la
articulacién institucional y promueve la correcta accién para responder
a los compromisos internacionales adquiridos sobre cambio climatico.
El trabajo encontré que entre 2011 y 2016 la distribucién de la inversién
asociada a cambio climatico en Colombia se present6 de la siguiente
manera: 1) el sector publico doméstico invirti6 el 12% en mitigacién, el
57% en adaptacion y el 31% en un enfoque integral; 2) el sector piblico
internacional invirti6 7% en mitigacién, 8% en adaptacién y 85% en el
enfoque integral; 3) el sector privado doméstico invirtié 48% en mitiga-
cién, 31% en adaptacion y 21% en el enfoque integral.

Por su parte, el trabajo de la Iniciativa para la Financiacién de la
Biodiversidad - Biofin Colombia sobre revisiéon del gasto ptublico en bio-
diversidad en el pais (2016) analiza el gasto del sector piiblico ambiental.
Para esto, examina la estructura del gasto piiblico nacional y subnacional
en biodiversidad. Encuentran que esa estructura se compone de cuatro
rubros: gasto publico del gobierno nacional central, gasto ptblico sub-
nacional, gasto de las autoridades ambientales regionales y el gasto del
Sistema General de Regalias. Para evaluar cémo funciona, los autores di-
vidieron el gasto en directo e indirecto. El directo comprende las entida-
des que por ley ejercen acciones sobre la biodiversidad de acuerdo con el



ANALISIS INSTITUCIONAL Y DE LAS FINANZAS DEL SECTOR AMBIENTAL COLOMBIANO, 2016-2020
48

Sistema Nacional Ambiental. Igualmente, se tuvieron en cuenta las enti-
dades nombradas en la ley 152 de 1994, que por funciones y dmbito de
ejecuciéon de funciones son catalogadas como entidades que ejecutan el
100% del gasto en biodiversidad. Segundo, para estimar el gasto indirec-
to se eligié un conjunto de descriptores que permiten diferenciar el gasto
de la entidad asociado a la biodiversidad. El ejercicio permiti6 identificar
las entidades que ejecutan gastos en biodiversidad en sectores como el
minero-energético, comercio, agropecuario y transporte, entre otros.

El documento concluye que el gasto en biodiversidad lo lideran las
autoridades ambientales regionales con 35%, con un promedio de USD
75 millones al afio, seguidas por las entidades que no pertenecen al Sina
sino a otros sectores del gobierno central, pero gastan en biodiversidad
en promedio USD 69,4 millones al afio, y finalmente Parques Nacionales
Naturales con un promedio de USD 16,8 millones al afio. Asimismo, con-
cluye que el sector de biodiversidad es un motor de desarrollo regional,
aunque su porcentaje de inversién es tan solo del 0,1% del PIB.

Biofin Colombia presenté también el “Analisis financiero de la poli-
tica de biodiversidad” (2021), en el cual demuestra que en 2019 el gasto
publico ambiental representé el 0,64% del PIB. También concluye que
durante 2009-2019 el gasto publico ambiental acumulado ascendié a
$52.376 mil millones. En especifico, en 2019 el gasto ptblico en biodi-
versidad fue del 0,16% del PIB!. Este estudio se limita al gasto ptablico en
biodiversidad, lo cual no permite un analisis que brinde una perspectiva
general de los recursos del Sina.

Por tltimo, Guillermo Rudas, en “Visién panoramica de las fuentes
de financiacion del Sistema Nacional Ambiental — Sina” (2019), analiza
la evolucion histérica del peso del presupuesto del Sina, tanto en el pre-
supuesto general de la nacién como en el PIB; revisa las distintas fuentes
de financiacién y de asignacién de recursos presupuestales en las enti-
dades del Sina y formula recomendaciones para estas entidades. El autor
analiza las fuentes de ingresos de las CAR y encuentra que existen varias

1 Ver http://www.andi.com.co/Uploads/20210302%20PPT%20BIOFIN%20Finanzas%20
de%20la%20biodiversidad.pdf
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limitaciones en relacién con el manejo de los recaudos, pues algunas no
controlan ni hacen seguimiento para registrar los ingresos recibidos por
los municipios. Igualmente, encuentra que algunas dejan improductivos
estos recursos de tasas en cuentas bancarias por largos periodos de tiem-
po (Rudas, 2019: 60).

El autor encontré que “el financiamiento del Sina depende en una
alta proporcién de las rentas de las CAR y, en particular, de sus rentas
propias”. Igualmente, concluyé que “los presupuestos de entidades ba-
sicas del Sina como los institutos de investigaciéon y Parques Nacionales
parecen no crecer de manera proporcional al aumento de sus responsa-
bilidades”, lo que genera que estas entidades recurran a aportes financie-
ros de terceros (p. 84).

En un segundo grupo se encuentran los trabajos sobre el sector pri-
vado, los cuales muestran un panorama de las entidades que hacen parte
de este sector. En primer lugar, el trabajo de Carlos Manuel Herrera San-
tos sobre el “Gasto y desempeno ambiental del sector privado en Colom-
bia” (2005), muestra un panorama del comportamiento ambiental del
sector empresarial. Para esto se sumaron los desembolsos efectuados y
se analizaron las motivaciones de este gasto. El estudio analiza también
el gasto ambiental por parte de fondos como Ecofondo y el Fondo para
la Accién Ambiental (FPAA). El autor entiende el gasto privado como el
gasto que hace el sector manufacturero y los que hacen parte de la in-
dustria del reciclaje. Sin embargo, el trabajo no tiene una estimacién del
gasto privado.

Encuentra que entre 1994 y 1999 el gasto ambiental tuvo un in-
cremento del 86% a precios corrientes, al pasar de $61.081 millones a
$113.845 millones. El autor afirma que se debe al crecimiento de los
gastos corrientes, mientas los gastos de inversién mantienen una varia-
cién moderada (p. 17). El autor encuesté también a miembros del sec-
tor empresarial, y las encuestas arrojaron que las principales razones
de este gasto eran: 1) la politica corporativa que recoge su compromiso
ambiental; 2) el mejoramiento de sus procesos; 3) la biisqueda de una
mayor competitividad; 4) las oportunidades que brindan las tecnologias
limpias; y 5) la presién de la legislacion. Para concluir que: 1) existe la
percepciéon general de que el gasto ambiental no es prioritario; y 2) no
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hay transparencia en la evaluacién de las politicas piiblicas ambientales
o de su implementacién, lo cual genera desconfianza en este gasto.

En “Anélisis de la cooperacién internacional en el medio ambiente”
(2018), Santiago Espitia revisa el trabajo de la Agencia Presidencial de
Cooperacién Internacional de Colombia (APC) y la intervencién de otros
paises en esta cooperacion internacional. El trabajo encuentra que en el
Plan nacional de desarrollo 2014-2018 para el gobierno era prioritario
alcanzar una mayor relevancia en los mercados internacionales y en la
agenda multilateral de desarrollo. El estudio muestra que en cooperacién
internacional entre 2010 y 2015, el 13% de los recursos se destinaron a
medio ambiente. Igualmente, encontré que los aliados en cooperacién
internacional bilateral han sido la Unién Europea, Estados Unidos, Ale-
mania, Francia, Noruega y Espana.

La Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (Cepal), en
Evaluaciones del desempeno ambiental: Colombia 2014, en el capitulo
de cooperacién internacional hace un recuento de los convenios inter-
nacionales que han generado impacto en la politica colombiana sobre el
medio ambiente. De otra parte, con respecto a la cooperacion bilateral y
regional, el estudio encontré que Colombia mantiene acuerdos con Es-
tados Unidos, la Unién Europea y varios paises de Latinoamérica con
los que desarrolla cooperacion bilateral. Sin embargo, no se enfoca en
caracterizar el gasto o en analizarlo.

Por tltimo, el trabajo de Henry Mance (2008) menciona cémo enti-
dades clave dentro del Sina, y el Ministerio, presentan problemas por la
alta dependencia de los recursos del presupuesto general de la nacion.

Los recursos financieros son cruciales si se considera que las institu-
ciones ambientales deben llevar a cabo sus funciones ejecutivas y de
disefio de politica. La ley 99 se orientd no solo a crear instituciones, sino
a sentar las bases seguras para su financiacién. Pero como se discutié en
el tercer capitulo, al MMA le faltaron los mecanismos de autofinanciacién
asignados a otras instituciones del Sina, y se le hizo depender casi com-
pletamente del presupuesto nacional (Mance, 2008: 153).

Muestra ademas que esta dependencia no es buena en la medida que
un recorte desde el presupuesto nacional afecta el desarrollo de enti-
dades importantes como el Ministerio o Parques Nacionales. Esto con
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la salvedad que el analisis no incluye los recursos de las CAR, los mas
importantes por su monto. Como se conoce, en los afios de la adminis-
tracién Uribe disminuyeron los recursos del presupuesto general de la
nacién para el sector ambiental.

La revision de esta literatura nos permite afirmar que las politicas
del sector ambiental han sido incrementales, con avances precisos y
discretos que responden a un problema coyuntural: se identifica una
solucién y se suma a las politicas anteriores que han tenido, con dife-
rencias discretas, una respuesta més bien similar. Esta tendencia no es
muy diferente de lo que ha sucedido en otros sectores del gasto publico.
No se puede afirmar que este desarrollo sea a priori bueno o malo, esto
depende del tipo de problemas que se enfrentan, tanto por su tama-
fio como por su complejidad?. Si es claro que el desarrollo del sector
ambiental, y su institucionalidad publica y privada, parece enfrentar
grandes retos para abordar las politicas ya establecidas a la par con los
nuevos retos ambientales que puedan surgir. Las ONG y los fondos na-
cionales, como Fondo Accién y Fondo Nacional Ambiental, junto con
Patrimonio Natural, tienen agendas estables y mas bien poco flexibles,
pues sus objetivos no permiten facilmente la inclusiéon de nuevos asun-
tos en su agenda de programas y proyectos.

Una vez revisada la literatura disponible sobre las finanzas del sector
nacional ambiental se concluye que, a excepcién de Rudas en 2019, la
mayoria de los trabajos se enfocan o en el sector piiblico o en el privado,
por lo que dejan de lado un actor importante para analizar todos los re-
cursos que se manejan en el sector. Asimismo, la mayoria de los estudios
demuestran el panorama de entidades y recomiendan una evaluacién
constante de gestion sobre el gasto, que no se adelanta de manera siste-

2 Entre las principales decisiones normativas estdn: Politica nacional de cambio
climético (decreto 269-2015); Politica nacional para la gestién integral del recur-
so hidrico (2010-2021); Politica nacional para la gestion integral de la biodiversi-
dad y sus servicios ecosistémicos (2012); decreto 2372 de 2010, reglamentacién
del Sistema Nacional de Areas Protegidas; Planes de ordenacién y manejo de
cuencas hidrograficas (Pomca); Politica de calidad del aire (2014). Para un anéli-
sis de las politicas ambientales hasta 2010 ver, http://www.scielo.org.co/pdf/seec/
v14n30/v14n30a7.pdf
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matica. Por eso, es necesario hacer un trabajo que incluya la totalidad de
los recursos que maneja el sector ptblico y que cuente ademéas con una
visién que considere lo que manejan el sector privado o el sector que no
hace parte del Sina pero que también promueve politica ambiental.



6. METODOLOGIA

ara analizar las finanzas de las entidades del Sistema Nacional Am-
biental y de los fondos mixtos dentro de la politica ambiental en

Colombia se adelantaron algunos pasos metodolégicos para consolidar

la informacién del sector. A continuacién se presentan las caracteris-

ticas de la informacioén utilizada y recopilada y se explican los ajustes

adelantados. Inicialmente, para facilidad en el analisis clasificamos las

entidades en los siguientes grupos:

*

Las entidades que hacen parte del Sina: 1) el Ministerio de Ambien-
te y Desarrollo Sostenible (MADS); 2) el Fondo Nacional Ambiental
(Fonam); 3) la Agencia Nacional de Licencias Ambientales (Anla); 4)
la Unidad Administrativa Especial del Sistema de Parques Naciona-
les Naturales (UAESPNN); 5) las treinta y tres corporaciones auténo-
mas regionales (CAR), el Fondo de Compensaciéon Ambiental (FCA); 6)
los institutos de investigacién del Sistema; y 7) las entidades territo-
riales.

Las entidades que adelantan acciones de politica ptablica ambiental
y que se rigen por el derecho privado distintas a las entidades de
investigacién a las que les aplica este régimen®. En este grupo se en-
cuentran las finanzas del: 1) Fondo Accién; y 2) del Fondo Patrimonio
Natural (dos fondos que manejan recursos de cooperacién interna-
cional, puablicos y privados), que consideramos importantes por su

1

Instituto Humboldt, IIAP, Invemar y Sinchi.
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tamano y tiempo de trabajo en el pafs; y de la Agencia Presidencial
de Cooperacién Internacional, que canaliza inversiones de entidades
multilaterales como el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), el
Banco Mundial y el Programa de las Naciones Unidas para el Desa-
rrollo (PNUD), que normalmente ejercen sus proyectos con financia-
miento de los fondos, y apoyo en la gestion de las ONG.

+ Las entidades privadas que se contaron en razon a lo dispuesto en la
Encuesta anual manufacturera del Dane, y las empresas pertenecien-
tes al sector extractivo que hacen parte del EITI (Extractive Indus-
tries Transparency Initiative: Iniciativa para la Transparencia de las
Industrias Extractivas), que, si bien no son responsables de ejecutar
la politica ambiental, tienen incidencia y responsabilidades ambien-
tales relevantes.

Para el anélisis de las finanzas de las entidades ptiblicas pertene-
cientes al Sina se utilizaron las ejecuciones presupuestales reportadas
al Sistema Integrado de Informacién Financiera (SIIF), encontradas el
Consolidado de Hacienda e Informacién Publica (Chip). Para las enti-
dades territoriales se utiliz6 la informacién del FUT (Formulario Unico
Territorial) y del Sistema General de Regalias (SGR). También se consulté
la informacién del Observatorio de Control y Vigilancia de las Finanzas
y las Politicas Publicas de la Contraloria General de la Reptblica. A su
vez, se utilizaron las mismas fuentes de informacién para los institutos
como el de Hidrologia, Meteorologia y Estudios Ambientales (Ideam), el
Instituto Amazoénico de Investigaciones Cientificas (Sinchi), el Institu-
to de Investigacion de Recursos Bioldgicos “Alexander von Humboldt”
(Humboldt), el Instituto de Investigaciones Marinas y Costeras (Invemar)
y el Instituto de Investigaciones Ambientales del Pacifico (IIAP). Debe
mencionarse que el primero se rige por derecho publico en tanto que los
otros cuatro por el privado.

Las ejecuciones presupuestales utilizadas se encuentran clasificadas se-
gan lo dispuesto en el Catalogo de la Contraloria General de la Reptiblica
(CGR). Este catélogo fue actualizado a unas nuevas categorias desde 2019;
por ende, se adelanté un proceso de homologacién de categorias, para trans-
formar las ejecuciones de los afios anteriores a 2019 al formato. En las CAR,
la sobretasa ambiental (participacién en el impuesto predial) y la transfe-
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rencia de las empresas eléctricas se aislaron de manera particular, con la
finalidad de encontrar estas dos rentas de manera diferenciada. Hecho
lo anterior, se consolidaron las ejecuciones presupuestales para cinco
anos contemplados en el presente analisis (2016 a 2020), lo que permitié
observar las tendencias recientes de los gastos e ingresos y de las inver-
siones. Finalmente, se trabajé con pesos constantes de 2019.

Para los grupos de fondos mixtos se utilizé la informacién de los es-
tados financieros y los informes anuales. Esta informacién no estaba des-
agregada, pero solia evidenciar flujos claros y presupuestos aprobados
por vigencia. Por otro lado, frente a las entidades multilaterales, la infor-
maciéon recaudada por la Agencia Presidencial de Cooperacién Interna-
cional, donde recaen los compromisos muchas de las agencias multilate-
rales mencionadas, no recoge pagos o ejecuciones. Como la Agencia no
reporta flujos, sino inicamente compromisos por proyecto provenientes
de cooperacién internacional, no fue posible netear aquello de coope-
racién en la Agencia Presidencial de Cooperacién Internacional que se
ejecutaba, con lo reportado por los fondos. Sin embargo, frente al Fondo
Accién y al Fondo Patrimonio Natural se analizan sus recursos adminis-
trados y ejecutados en el contexto de la informacién del Sina y se estima
de manera aproximada el total de recursos alrededor de la politica am-
biental. Por otro lado, frente al resto de la cooperacién internacional, por
la imposibilidad de afirmar que fueron recursos efectivamente transa-
dos, solo se tuvo en cuenta el total de compromisos anuales firmados en
la Agencia Presidencial de Cooperacién Internacional, observando para
cada agente y por tipo de cooperacién cuédnto era y cudl era la tendencia
de los recursos comprometidos?.

La razén por la cual existié una consolidacién diferente entre los gru-
pos es porque la disponibilidad de la informacién depende de la natura-
leza juridica que rige a cada una de las entidades. Las entidades ptblicas

2 Vale aclarar que lo reportado durante la vigencia no necesariamente estd atado a
esta. Es decir, la Agencia Presidencial de Cooperacién Internacional inicamente
recoge los compromisos adquiridos, que pueden tener un plan de ejecucién de
diez o de cinco anos, y en ese sentido el total del presupuesto que cuenta en una
vigencia no corresponde al que efectivamente se ejecut6 en ella.
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estan obligadas a publicar sus ejecuciones presupuestales y reportarlas a
sistemas de informacién, en tanto que las de régimen privado no®. Debe
tenerse presente que la obligacién de reportar no esta dada en razoén a si
la entidad corresponde o no al Sina. Sobre este aspecto, el Consejo de Es-
tado se ha manifestado sobre la naturaleza de estas entidades y sus obli-
gaciones de publicar informacién. Sobre los fondos mixtos, dispuso que
son una entidad publica que se rige por el derecho privado y por ende
no tienen la obligacién de publicar informacién financiera. De forma
similar dispuso que las CAR no estan obligadas a reportar a los sistemas
nacionales de informacién*. Una decisiéon que consideramos controverti-
da pues son entidades del orden nacional y los recursos que administran
son publicos.

De manera complementaria al andlisis de la informacién financiera,
se reviso la literatura y se entrevistaron a funcionarios, directores de fon-
dos y expertos en el sector®.

3 Ver paréagrafo 1° articulo 1° de ley 1712 de 2014.

4 Revisar Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién cuarta, C. P. Stella Jean-
nette Carvajal Basto. 20 de febrero de 2017.

5 Se entrevisté a Alberto Galdn Sarmiento, director ejecutivo de Patrimonio Na-
tural, Alvaro Pérez Tirado, director de la Oficina Asesora de Planeacién del Mi-
nisterio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, y a José Luis Gémez exdirector del
Fondo Accién.
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En la revisién de la literatura se encontré que Guillermo Rudas (2019)
compard el gasto en el sector ambiental con otros paises. Este autor
demostré que en el periodo 1991-2008 Colombia reporté un promedio de
gasto ambiental de 0,30%, el cual se encuentra muy cerca al promedio
de 0,33% de paises de América Latina y el Caribe (grafica 1). Luego, para
el periodo 2008-2016, Colombia reporté en promedio un gasto ambiental
equivalente al 0,49% del PIB, como lo muestra la grafica 2, que se ubica
muy lejos del promedio de 0,75% de inversién comparado con paises de
Europa.

GRAFICA 1
FINANCIAMIENTO PUBLICO AMBIENTAL EN RELACION CON EL PIB:
COLOMBIA FRENTE A PAfSES DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE, 1991-2008 (PROMEDIO)
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Fuente: Rudas (2019) con informacién de Cepal (2014).
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En la tabla 1 se muestra, para el periodo estudiado 2016-2020, la re-
lacién entre el gasto ambiental y el PIB. El porcentaje del gasto ambiental
total en comparacion con el PIB se incrementé durante el periodo estu-
diado, al pasar de 0,20% en 2016 a 0,37% en 2020. Sin embargo, este
valor méximo es todavia sustancialmente menor que el registrado para
el periodo 2008-2016, que arroj6é un promedio de 0,49% del PIB, como se
observa en la grafica 2.

En la tabla 2 se presenta el consolidado del sector ptblico ambien-
tal, incluyendo ingresos y gastos entre 2016 y 2020. Este consolidado
incluye las fuentes de financiamiento principales como las de las CAR, el
Sistema General de Regalias y en especial los recursos destinados a las
entidades territoriales, del presupuesto general de la nacién al Sina que

GRAFICA 2
FINANCIAMIENTO PUBLICO AMBIENTAL EN RELACION CON EL PIB:
COLOMBIA FRENTE A PAfSES EUROPEOS, 2008-2016 (PROMEDIO)
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incluye el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, el Ideam, el
Fonam, las Corporaciones y otras rentas propias.

TaBrLa 1
(GASTOS DEL SINA EN COMPARACION CON EL PIB, 2016-2020
(MILES DE MILLONES DE PESOS DE 2019)

(GASTOS DEL SINA Y SU RELACION CON EL PIB

RuBros
2016 2017 2018 2019 2020
Gasto ambiental total 1.890 1.887 2.643 2.768 3.599
PIB 962.953 985.812 1.025.327 1.060.068 982.812
Porcentaje 0,20% 0,19% 0,26% 0,26% 0,37%

Fuente: elaboracion propia con base en consolidado realizado por los autores e informacién del pIB
obtenida del Banco de la Republica.

TABLA 2
EJECUCION PRESUPUESTAL CONSOLIDADA DEL SINA SEGUN FUENTES
DE FINANCIAMIENTO CON FONDOS MIXTOS, 2016-2020
(MILES DE MILLONES DE PESOS DE 2019)*

INGRESOS E]ECUCION PRESUPUESTAL SECTOR AMBIENTAL
6ASTOS 2016 2017 2018 2019 2020 LROMEPIO 96 SECTOR
ANUAL AMBIENTAL
Ingresos 2.566,5 2.751,7 3.312,2 3.993,3 4.852,4  3.4952 100
PGN 7797 7870 7322  622,6 7153 727,4 15
CAR 1.473,3 15887 17150 18441 17081  1.665,8 35
SGR 1908 3028 6925 1.277,5 2.253,1 943,3 46
Otras 0,0 7,7 40 ; - 2,3 0
Fondos mixtos  122,8 655 168,33 2491 1759 156,3 4
Gastos 1.9494 19474 27011 2.853,0 3.6950  2.629,2 100
PGN 516,6 5440  563,6  547,5  576,1 549,6 16
CAR 1186,6 11299 1.300,8 13915 1.002,6  1.202,3 27
SGR 187,10 2134 7787 8287  2.020,0 805,6 55
Fondos mixtos 59,1 60,0 58,1 85,3 96,4 71,8 3

* Los datos presentados separan flujos entre presupuesto general de la nacién, Sistema General de
Regalias y CAR. En los ingresos, con las CAR fue posible identificar cada una de las fuentes de finan-
ciamiento y evitar una doble contabilidad; sin embargo, no fue posible conocer cuales provenian del
presupuesto general de la nacién y cudles no.

Fuente: del Sina: CAR (sin presupuesto general de la nacién y Sistema General de Regalias), Siste-
ma General de Regalias, presupuesto general de la nacién (deflactados con 1pC), otras (donaciones

o ingresos de las entidades de investigacién) y fondos mixtos (Gnicamente Patrimonio Natural y
Fondo Acci6n).
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La grafica 3 muestra que a lo largo de los tltimos cinco afios los ingresos
del sector han crecido en forma notable y mucho mas rapido que los gas-
tos. Estos ingresos se multiplicaron por 2 en el periodo analizado. Este
resultado se explica en gran parte por el gran aumento de los recursos de
regalias y en menor medida por el aumento de los ingresos de las CAR.
Ademas, esto no oculta que en los Gltimos dos afios los ingresos del pre-
supuesto general de la nacién han caido 10% frente a los anos anteriores.

En 2020, los ingresos del sector alcanzaron casi los $4,7 billones,
cuando en 2016 fueron de $2,4 billones. Por otro lado, en 2020 los gastos
llegaron a 3,6 billones, habiendo sido en 2016 alrededor de $1,9 billones.
Estos datos demuestran la baja ejecuciéon presupuestal del sector, que
para el periodo 2016-2020 cuenta con un promedio del 77% de gasto en
relacién con los ingresos totales. Este bajo indicador se explica en mayor
medida por la baja ejecucién de las CAR (con 72%), seguida de cerca por
el presupuesto general de la nacién (76%), las cuales son pequenas fren-
te a la ejecucion del Sistema General de Regalias (85%).

La gréafica 4, que presenta la ejecucién presupuestal del Sina de
acuerdo con las fuentes, demuestra que en el periodo estudiado la fuen-
te que tuvo mejor ejecucion resulta ser el Sistema General de Regalias,

GrAFICA 3
EJECUCION PRESUPUESTAL CONSOLIDADA DEL SINA SEGUN FUENTES DE FINANCIAMIENTO
(EXCEPTO FONDOS MIXTOS), 2016-2020 (MILES DE MILLONES DE PESOS DE 2019)
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2016 2017 2018 2019 2020
B Ingresos 2.443,7 2.686,2 3.143.8 3.744,2 4.676,5
Gastos 1.890,3 1.887,3 2.643,1 2.767,7 3.598,6

Fuente: consolidado presupuestal - Sina.
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excepto en 2017 y 2019. Igualmente, se muestra que la conclusién de au-
tores como Sarmiento et al. (2017), de que las entidades pertenecientes
al Sina tenian un buen nivel de ejecucién fiscal, se puede dudar, ya que
los porcentajes de ejecucion estan entre 65% y 70%.

La tabla 3 muestra los ingresos y gastos en mayor detalle. En los in-
gresos se encuentra que, en general, todos tienen un comportamiento
positivo, sobresaliendo los ingresos por regalias, que por efecto de los
cambios normativos a lo largo de la década se multiplicaron por 8 en-
tre 2015 y 2016. Preocupa ademés que los ingresos por tasas, multas y
contribuciones cayeron en 2020, cuando en afos anteriores su nivel se
mantuvo constante.

Al analizar los gastos encontramos que en el periodo 2015-2020 los
de funcionamiento crecieron 15% en términos reales, lo cual se expli-
ca por el aumento de las transferencias, ya que los gastos de personal
y generales se mantuvieron estables. El buen comportamiento anterior
nos explica que el gran aumento se presente en los gastos de inversion.

GRAFICA 4

EJECUCION PRESUPUESTAL DEL SINA SEGUN FUENTE, 2016-2020

Gastos / Ingresos (%)
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Fuente: elaboracién de los autores con base en consolidado presupuestal del Sina.
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La tabla 3 muestra que todos los rubros de la inversion crecieron, pero
el mayor aumento se presento en los gastos de infraestructura, al multi-
plicarse casi por tres en cinco afos. Esto se explica por los recursos del
Sistema General de Regalias, que en su gran mayoria financian obras de
infraestructura. Asimismo, los ingresos corrientes estdn concentrados en
los ingresos del Sistema General de Regalias y en las rentas propias de
las CAR, las que representan mas del 80% del presupuesto sector. Lo an-
terior significa que la mayor parte del presupuesto del Sina se concentra
en dos entidades, justamente aquellas que gozan de mayor autonomia
administrativa de recursos'.

Al anterior consolidado de recursos publicos se le pueden agregar los
recursos de los fondos mixtos, como el Fondo Accion y el Fondo Patri-
monio Natural. Fondos que, como se mostré en la tabla 2, son recursos
que tienen un peso bajo en el total, alrededor del 4%, con una tendencia
fuerte al alza en los Gltimos afios. Asimismo, se encontré que de acuerdo
con la informacion disponible estas entidades tienen un bajo nivel de
ejecucién en comparaciéon con los ingresos reportados. Esto significa que
deben tener recursos disponibles para gasto futuro.

Tomando como referencia estos resultados, a continuacion se respon-
den las preguntas planteadas y se complementaran con un analisis de las
fuentes de financiamiento y de las entidades ejecutoras.

7.1 {SON LOS INGRESOS DEL SECTOR AMBIENTAL CRECIENTES?

Una vez observada la ejecucién presupuestal consolidada del Sina, las
cifras muestran que, en términos reales, en el periodo estudiado los in-
gresos y los gastos del sector son crecientes. Sin embargo, este creci-
miento no implica que sea un porcentaje que tenga peso dentro del pre-
supuesto general de la nacién, pues el presupuesto del sector ambiental
representa el 0,24% del presupuesto general de la nacidén total y los re-

1 Las entidades del Sina son: 1) Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible;
2) Ideam; 3) Fonam; 4) Parques Nacionales Naturales; 5) Anla; 6) institutos de
investigacién: IIAP, Humboldt, Sinchi e Invemar; 7) Corporaciones Auténomas
Regionales; y 8) entidades territoriales.
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TaBLA 3
EJECUCION PRESUPUESTAL CONSOLIDADA DEL SINA, 2016-2020
(MILES DE MILLONES DE PESOS DE 2019)

INGRESOS Y GASTOS
Ingresos
Ingresos corrientes
Ingresos tributarios
Sobretasa ambiental
Otros impuestos y contribuciones
Ingresos no tributarios
Tasas, multas y contribuciones
Operacionales
Fondos especiales
Otros ingresos no tributarios no especificados
Contribuciones del sector eléctrico
Recursos de funcionamiento del SGR
Asignaciones directas compensaciones SGR
Fondo Ciencia, Tecnologia e Innovacion
Fondo de Desarrollo Regional
Fondo para la Paz
Fondo de Compensacién Regional
Ejecutores de proyectos de inversién
Transferencias
Otros aportes
Apropiaciones PGN
Gastos
Gastos de funcionamiento
Gastos de personal
Gastos generales
Transferencias corrientes
Gastos de inversion
Infraestructura
Dotacién
Recurso humano
Investigacion y estudios
Administracién del estado
Subsidios y operaciones financieras
Gastos operativos de inversion
Otras inversiones
Recursos de capital
Servicio a la deuda
Disponibilidad inicial

2016
2.444
1.584,6
987,5
986,0
1,5
597,0
152,1
50,2
89,6
114,3
0,8
33,9
1,0
74,0
65,7
8,3
55,1
24,5
779,7
1.890,3
722,5
416,3
121,9
184,4
1.167,7
602,3
13,2
79,6
138,9
117,9
0,4
0,9
214,5
475,2
33,9
29,4

2017
2.686
1.809,8
1.074,5
1.072,8
1,6
735,3
175,7
54,2
1,3
61,7
139,6
3,3
58,7
18,1
97,0
108,1
45
74,2
15,2
787,0
1.887,3
707,3
436,2
122,0
149,0
1.180,1
559,6
21,8
87,9
138,8
130,9
0,9
240,1
807,6
37,0
35,9

2018
3.143
2.355,7
1.135,0
1.133,4
1,6
1.220,7
180,9
49,0
3,8
81,0
213,4
12,6
170,0
84,0
141,7
249,1
16,9
46,9
9,0
732,2
2.643,1
824,4
462,2
130,2
232,0
1.818,7
1.028,1
17,8
151,9
184,7
178,8
11,5
246,0
1.191,4
203,4

2019
3.744
3.078,4
1.268,5
1.263,3
5,2
1.809,9
179,5
51,2
80,3
221,5
3,8
375,2
67,1
310,8
1,1
207,6
297,1
40,4
2,8
622,6
2.767,7
739,9
390,1
144,9
204,9
2.027,8
1.173,5
25,8
255,0
170,8
128,9
14,8
13,6
245,5
1.218,0
305,0

Fuentes: elaboracién propia con base en consolidado con datos del Chip, SIIF y CGR.

2020
4.676
3.930,5
1.260,2
1.247,0
13,2
2.670,3
137,5
34,6
37,5
207,7
3,8
703,9
176,1
593,5
14,1
390,2
325,8
24,8
5,9
715,3
3.598,6
826,4
404,9
128,4
293,1
2.772,3
1.709,0
31,0
250,7
192,9
199,6
39,8
102,4
246,9
611,0
92,7
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cursos del sector total ambiental representan 1,5% del presupuesto gene-
ral de la nacién total para 2020 (ver tablas 1, 6 y 7). Igualmente, el sector
ambiental no tiene un peso mayor en la economia colombiana pues en
2020 el gasto ambiental total representaba el 0,37%. Por esto, es nece-
sario observar si la totalidad del sector cuenta con mayores recursos en
relacién con la economia, y si dentro de unos afios contara con mayores
recursos para responder a las necesidades ambientales del futuro. En ese
sentido, es necesario responder otras preguntas complementarias: 1) ¢los
incrementos en los ingresos del sector se dan de forma tal que todas las
entidades del Sistema tienen mas recursos?; 2) el presupuesto general
de la naci6n ha crecido a una tasa més alta que los ingresos del sector a
lo largo del tiempo?, y, por dltimo, 3) /los incrementos del sector se estan
dando de forma tal que pueda pensarse que va a seguir creciendo a lo
largo del tiempo?

La gréafica 5 muestra que la gran mayoria de los ingresos totales del
sector siempre se han concentrado en dos fuentes de financiamiento, el
Sistema General de Regalias y las CAR, que tienen un crecimiento mucho
mayor y una mayor participacién que los recursos provenientes del pre-
supuesto general de la nacién. Por su parte, durante el periodo analizado
las CAR presentan una concentracion del 48% de los recursos totales. En
contraste, el presupuesto general de la nacién, que es la fuente que dis-
tribuye a la totalidad de entidades dentro del Sistema, alcanza un aporte
de apenas 21% del total; sin embargo, en los tltimos afios es notable la
participacién creciente del Sistema General de Regalias, alcanzando un
total de 27% en el periodo, porcentaje mayor que el del presupuesto ge-
neral de la nacién.

Esta situacién no se puede considerar per se positiva o negativa para
la politica ambiental. Podria ser positiva en cuanto que las entidades con
mayores recursos del sector como las CAR representan la descentraliza-
cién en la politica ambiental y podrian contar con mayor capacidad de
ejecucion, mayor conocimiento de las necesidades y mas herramientas
para una buena gestién (ver gréfica 6). Y podria ser negativa ya que las
entidades publicas que dependen del presupuesto general de la naciéon
como Parques Nacionales Naturales, el Instituto Sinchi y el IIAP no estén
en capacidad de asumir las responsabilidades ambientales a su cargo. En
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GRAFICA b
CoMPOSICION INGRESOS DEL SINA RESPECTO A LAS FUENTES DE FINANCIAMIENTO,

2016-2020 (MILES DE MILLONES DE PESOS DE 2019)
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Fuente: elaboracién propia con base en datos del Chip y SIIF.

GRAFICA 6
RECURSOS DE LAS CAR (RENTAS PROPIAS) Y DE LOS ENTES TERRITORIALES
(Si1STEMA GENERAL DE REGALIAS) PARA GASTO AMBIENTAL, 2016-2020
(MILES DE MILLONES DE PESOS DE 2019)
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Fuente: elaboracién propia con base en datos del Chip y SIIF.
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otras palabras, la mayor cantidad de recursos son administrados por en-
tidades del sector ambiental que cuentan con muy poca injerencia por
parte del Ministerio, lo cual genera autonomia politica en sus decisiones
financieras.

En alguna medida esto ratifica lo mencionado por el Departamento
Nacional de Planeacién (2012) y Mance (2008), y es que la gran mayoria
de las entidades pertenecientes al Sistema dependen del presupuesto
general de la nacién, por lo que en los dltimos afios sus recursos no han
crecido. Varias de estas entidades tienen rentas propias e independencia
administrativa.

Una posibilidad para mejorar la asignacion de los recursos es modi-
ficar la distribucién de la sobretasa ambiental del impuesto predial entre
las treinta y tres CAR. De acuerdo con Rudas (2019), unas pocas CAR
concentran una porcién de los recursos financieros por encima de su
participacién en el total de las responsabilidades ambientales que les co-
rresponden. Ademas, frente a la falta sistematica de ejecucién de recur-
sos por parte de las CAR, se recomienda la reasignacién de estas rentas no
ejecutadas. La tabla 4 muestra las tres con mayores y menores recursos.
Los resultados son concluyentes, las tres mas grandes por ingresos son
hasta cien veces mas grandes que las CAR con menores ingresos. Asi, la
de Cundinamarca por si sola administra mas del doble de los recursos
que la CVC, la segunda con mas ingresos, y representa cerca del 37% del
total de los ingresos de todas. Ademas, las tres con mayores recursos
concentran el 55% de los ingresos. La tabla 5 nos muestra el peso de la
CAR de Cundinamarca en el total de los ingresos de estas corporaciones.

Esta asignacién inequitativa de los recursos publicos es un proble-
ma para el sector. Mientras nuestro patrimonio y diversidad ambiental
estan distribuidos por todo el territorio nacional, los recursos disponi-
bles para atenderlos estan concentrados en tres regiones. En su estudio,
Rudas (2019) establecié un indicador que permitié concluir que las in-
equidades en la asignacién de recursos financieros se mantuvieron tanto
en 1998 como en 2005 y solo dos de las treinta y tres CAR mejoraron su
participacién en estos recursos. La Corporacién CDA (Corporacién para
el Desarrollo Sostenible del Norte y Oriente Amazoénico), es de las que
tiene menos recursos, al mismo tiempo que tienen a su cargo una regién
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muy extensa y con una cantidad de retos y problemas de muy diverso
orden (ver tabla 4).

De lo anterior se puede concluir que las CAR disponen de recursos
altos y que en los tltimos afios han crecido, pero con una asignacioén in-
equitativa. El mecanismo de compensacién de la ley 344 de 1996, vigente,
que crea un fondo para tal, fin es muy pequeno y tiene muy poco impacto
en la distribucién de los recursos®. No incluir los de la sobretasa ambiental
es dejar por fuera la fuente que genera la mencionada inequidad.

TaBLA 4
RECAUDOS DE LAS TRES CAR CON MAS Y MENOS INGRESOS, 2016-2020
(MILES DE MILLONES DE PESOS DE 2019)

INGRESOS
CAR 2016 2017 2018 2019 2020 TROMEDIO  PORCENTAJE
ANUAL DEL TOTAL
CAR - Top 3
Cundinamarca  691,0  864,4 1.0659 1.100,2  689,8 882,3 35
cve 269,3  330,2  454,8  446,6  327,9 365,8 15
Corantioquia 111,7 1206 1321 1266  137,1 125,6 5
CAR - Bottom 3
Corpomojana 9,1 10,9 11,0 3,5 4,2 7,7 0,31
CSB 4,7 5,4 6,9 1,8 2,1 4,2 0,17
CDA 2,0 2,2 5,9 0,7 0,6 B 0,09
General 2.0459 2.4294 2.873,6 29316 22176 2.499,6 100

Fuente: elaboracién propia a partir del consolidados de las treinta y tres CAR.

TABLA 5
INGRESOS DEL SINA EN COMPARACION (%) CON EL PRESUPUESTO GENERAL DE LA NACION,
2016-2020 (MILES DE MILLONES $ 2019)

RuBros 2016 2017 2018 2019 2020
Sector ambiental total 2.444 2.686 3.144 3.744 4.676
PGN 234.585 245.594 242.124 250.411 304.295
Porcentaje 1,0 1,1 1,3 1,5 1,5

Fuente: informacién del Chip para CAR y entidades de investigacién, del Observatorio de Finanzas de
la Contaduria para el Sistema General de Regalias-Departamento Nacional de Planeacién.

2 Las caR deben transferir al fondo “el 20% de los recursos percibidos por concepto
de transferencias del sector eléctrico; el 10% de las restantes rentas propias con ex-
cepcion del porcentaje ambiental de los gravamenes a la propiedad inmueble y de
aquellos que tengan como origen relaciones contractuales interadministrativas”.
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En cuanto a si el monto de los recursos del sector por medio del pre-
supuesto general de la nacién es alto o bajo, dada la mayor importancia
que tienen actualmente los asuntos ambientales en la agenda ptublica, se
esperaria que los ingresos del sector crecieran més rapido que la econo-
mia en general y que presupuestos publicos. Esto ocurre en los tltimos
anos cuando uno mira el porcentaje de los recursos del Sina frente al to-
tal de recursos del presupuesto general de la nacién a lo largo del periodo
estudiado. En efecto, crecen en un 50%, una tendencia positiva frente al
crecimiento de la economia y el gasto ptblico nacional.

Sin embargo, este buen resultado no oculta que en los altimos dos
anos del periodo estudiado la participacion de los recursos del sector
en el total del presupuesto general de la nacién disminuyé , al pasar de
0,33% en 2016 a 0,24% en 2020 (ver tabla 6). Esto significa que, mientras
el sector como un todo incrementa los recursos frente al crecimiento de
la economia, lo que recibe del presupuesto general de la nacién disminu-
y6 en términos absolutos y relativos.

Un aspecto que se debe tener en cuenta es la tendencia de asignacion
de recursos del presupuesto general de la nacién en los anos posteriores al
periodo analizado. Para tal efecto, en la grafica 8 se presentan los asigna-
dos al sector ambiente y desarrollo sostenible en las leyes del presupuesto
general de la nacién correspondientes a 2021 y 2022, asi como lo repor-
tado en el anteproyecto de ley para 2023. Estos valores se contrastan con
las cifras reportadas para el sector en leyes del presupuesto general de la
nacion?, tal como fueron aprobadas inicialmente para 2016 a 2020.

TABLA 6
PORCENTAJE DE RECURSOS DEL PRESUPUESTO GENERAL DE LA NACION
AL SISTEMA NACIONAL AMBIENTAL, 2016-2020
(MILES DE MILLONES DE PESOS DE 2019)

INGRESOS DEL SINA DEL PRESUPUESTO GENERAL DE LA NACION,

RuUBROS FRENTE AL TOTAL DEL PRESUPUESTO GENERAL DE LA NACION
2016 2017 2018 2019 2020
Sector ambiental en el PGN 780 787 732 623 715
PGN total 234.585 245.594 242.124 250.411 304.295
Porcentaje 0,33 0,32 0,30 0,25 0,24

Fuente: calculos autores Departamento Nacional de Planeacién y Chip.

3 Estos valores corresponden a lo reportado en las respectivas leyes, antes de sufrir
ajustes y sin tener en cuenta las ejecuciones presupuestales respectivas.
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GRAFICA 7
COMPOSICION PRESUPUESTO GENERAL DE LA NACION AMBIENTAL.
EJECUCIONES, 2016-2020 (MILES DE MILLONES DE PESOS DE 2019)

900,0
800,0
700,0
600,0
500,0
400,0
300,0
200,0
100,0
0
2016 2017 2018 2019 2020
MADS (PNN + Anla + Resto) 1 Ideam
B Fonam (PNN + Anla + Resto) B Corporaciones Autonomas Regionales

Fuente: elaboracién propia con datos del Departamento Nacional de Planeacién y Chip.

GRAFICA 8
ASIGNACION DE RECURSOS AL SECTOR DE AMBIENTE Y DESARROLLO SOSTENIBLE
EN LAS LEYES DEL PRESUPUESTO GENERAL DE LA NACION, 2016-2023
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Fuentes: leyes de presupuesto general de la nacién de 2016 a 2022 y anteproyecto de ley para 2023.
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Como puede observarse en la grafica 8, después de una pérdida soste-
nida de participaciéon de la asignacién inicial al sector en relacién con el
total del presupuesto general de la nacién entre 2016 y 2020, en las leyes
aprobadas para 2021 y 2022 se observa una marcada recuperacion. Sin
embargo, es importante recalcar que, a pesar de esta, el peso del sector
ambiente y desarrollo sostenible dentro del presupuesto general de la na-
cioén sigue siendo muy precario, sin que alcance en sus mejores momen-
tos ni siquiera medio punto porcentual de ese presupuesto. Y més grave
adn, segin el anteproyecto de ley para 2023, esta participacién seria la
més baja de todo el periodo, sin alcanzar siquiera un cuarto de punto
porcentual del total. Todo esto, a pesar de las crecientes responsabili-
dades que se le asignan al sector, especialmente en un escenario de los
crecientes retos que se le asignan para cumplir las metas de mitigacién
de emisiones de gases de efecto invernadero y de adaptacion al cambio
climatico.

Retomando las cifras presentadas en el grafico 5 se observa que, en
términos reales, los gastos del Sina en su conjunto son crecientes, pasan-
do de menos de 2.500 millones de pesos en 2016 a méas de 4.500 millones
en 2020. De todas formas, es notable que este crecimiento no alcance a
representar todavia la relaciéon de este gasto con el conjunto de la econo-
mia, que para el periodo 2008-2016 alcanzaba una participacién precaria
en el PIB, de apenas 0,49%.

El crecimiento reciente del gasto ptblico ambiental en su conjunto
tiene una clara explicacién: el aumento sistemético del gasto de los entes
territoriales en cuestiones ambientales, destinando para ello crecientes
recursos provenientes del Sistema General de Regalias. Sin embargo, esto
contrasta con la disminucién en los asignados y ejecutados provenientes
del presupuesto general de la nacién al sector ambiental, mostrando la
pérdida de prioridad sostenida de este sector en relacién con los demas
sectores financiados con esta fuente de recursos.

7.2 {SON LOS INGRESOS DEL SECTOR AMBIENTAL FLEXIBLES
PARA AFRONTAR LOS RETOS FUTUROS?

Una primera manera de analizar los recursos es ver qué tanto de los
mismos estdn comprometidos en gastos de funcionamiento. En general,
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entre mas sean para funcionamiento menos quedan para inversién. En-
tre mas recursos disponibles para inversiéon haya, las entidades tienen
una mayor autonomia y flexibilidad de su ejecucién presupuestal. Una
segunda forma es analizar el monto de los recursos que se encuentran
comprometidos por destinaciones especificas. Entre mayor destinacién
especifica menor flexibilidad en su manejo. A su vez, el gasto de las
entidades es muy fragmentado, en pequenos proyectos a largo plazo y
una buena parte comprometida en néminas temporales, por lo que su
flexibilidad es baja. Veamos algunos resultados.

La gréfica 9 muestra la composicién de los gastos del Sina entre fun-
cionamiento e inversién. Se observa que los gastos de funcionamiento
tienen una ligera tendencia al alza, en tanto que los recursos disponibles
para inversién aumentan notablemente: en 2016, los gastos de funciona-
miento representaban el 40% del total, mientras que en 2020 fueron el
25%. Esta disminucién en la participacion es positiva si se mira desde
la flexibilidad del gasto, dado que el de inversién puede orientarse de
acuerdo con los intereses de las entidades y del mismo sector.

GRAFICA 9
COMPOSICION GASTOS DEL SINA (INVERSION Y FUNCIONAMIENTO), 2016-2020
(MILES DE MILLONES DE PESOS DE 2019)
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Fuente: ejecuciones presupuestales del presupuesto general de la nacién en el SIiF, Sistema General de
Regalias de la Contraloria, y CAR en el Chip.
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Frente a este resultado, es claro que en Colombia los gastos de inver-
sién incluyen el financiamiento de néminas o contratos temporales de
prestacién de servicios para ejecutar tareas misionales de las entidades,
incluido el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible.

Por otra parte, la grafica 10 muestra la composicién y la evolucion del
gasto publico ambiental entre 2016 y 2020 de acuerdo con la composicién
de las ejecuciones del presupuesto general de la nacion segin los distin-
tos componentes de este presupuesto. Alli se observa que los recursos
maés importantes son las asignaciones a las CAR, aunque han caido en los
altimos anos. Le siguen los del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sos-
tenible, que han crecido en los tltimos afios, junto con los del Fonam que
igualmente crecen desde 2018 en adelante, en tanto que los recursos del
Ideam y de Parques Nacionales Naturales se mantienen estables.

Como se observa, la cantidad de recursos del presupuesto general
de la nacién destinados al sector disminuye. En la tabla 7 queda en evi-
dencia su disminucién no solo nominal, sino también en el porcentaje
de participacién que tienen sobre el total del presupuesto general de la
nacion.

GRAFICA 10
ASIGNACIONES DEL PRESUPUESTO GENERAL DE LA NACION A ENTIDADES DEL SINA,
2016-2020 (MILES DE MILLONES DE PESOS 2019)
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Fuente: elaboracién propia con base en la ejecucién presupuestal del Fonam-SIIF.
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De 0,33% para 2016, en 2020 la participacién disminuyé a 0,24%
del total del presupuesto general de la nacién. En la tabla 8 se puede ob-
servar la ejecucion presupuestal de las entidades de investigacion y ver
como, a pesar de su alta importancia en el sector, tampoco cuentan con
incrementos en sus ingresos a lo largo del periodo estudiado.

TaBLA 7
EJECUCION ENTIDADES DE INVESTIGACION SECTOR AMBIENTAL, 2016-2019
(MILES DE MILLONES DE PESOS DE 2019)

RECURSOS DEL PRESUPUESTO GENERAL DE LA NACION AL SINA,
FRENTE AL TOTAL DEL PRESUPUESTO GENERAL DE LA NACION

RuBros
2016 2017 2018 2019 2020
Sector ambiental PGN 779,7 787,0 732,2 622,6 715,3
PGN total 234.585 245.594 242.124 250.411 304.295
Porcentaje 0,33 0,32 0,30 0,25 0,24

Fuente: calculos autores con base en Departamento Nacional de Planeacién y Chip.

TaBLA 8
EJECUCION DE LAS ENTIDADES DE INVESTIGACION SECTOR AMBIENTAL,
2016-2020 (MILES DE MILLONES DE PESOS DE 2019)

INGRESOS Y GASTOS 2016 2017 2018 2019 2020  ProMEDIO
Ingresos 58,23 66,74 62,99 69,93 79,83 67,54
Ingresos corrientes 58,23 66,74 62,99 69,93 79,83 67,54
No tributarios 58,23 66,74 62,99 69,93 79,83 67,54
PGN para funcionamiento 22,23 21,91 23,09 22,40 23,57 22,64
PGN para inversién 28,30 29,26 27,89 39,84 48,13 34,68
Otros ingresos no tributarios 7,70 15,58 12,00 7,69 8,13 10,22
Gastos 54,59 58,23 57,57 61,44 57,03 57,77
Gastos de funcionamiento 29,19 29,26 29,71 29,41 29,19 29,35
Gastos personales 23,65 23,89 24,23 24,58 24,24 24,12
Gastos generales 5,53 5,36 5,46 4,81 4,91 5,21
Transferencias corrientes 0,01 0,01 0,02 0,02 0,04 0,02
Gastos de inversion 25,40 28,97 27,86 32,03 27,85 28,42
Investigacién 23,90 27,35 26,06 30,33 25,62 26,65
Infraestructura 1,51 1,62 - - - 0,63
Administracién del Estado - - 1,79 1,70 2,22 1,14

Fuente: elaboracién propia con base en la ejecucién presupuestal del Fonam, en el SIIF.
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A continuacion se analizan los aportes del Sistema General de Rega-
lias y de las CAR, prestando especial atencién a los gastos de inversion de
los dos subsectores®. La tabla 9 muestra la ejecucion presupuestal del Sis-
tema General de Regalias entre 2016 y 2020. Hay resultados interesantes.
Primero, a partir de 2018 se encuentra un gran crecimiento de los recursos
para el sector ambiental. Esto se explica por los cambios normativos del
Sistema General de Regalias que, por medio de los fondos regionales de
compensacién y desarrollo, multiplican los recursos disponibles para los
entes territoriales sin destinacion especifica y que pueden ser canalizados
a inversiones en medio ambiente en los anos analizados (multiplicdndose
por seis en el periodo). Esto representé también un aumento de los gastos
de funcionamiento (se multiplicaron por diez), lo que se explica por las
transferencias directas como ingresos corrientes de los entes territoriales.

De otra parte, la inversién del Sistema General de Regalias ejecutada
en el sector ambiental tiene un gran crecimiento: se multiplica por diez
en solo cinco anos. Si bien todos los rubros de esta inversién crecen, es
notoria la concentracién en infraestructura, la cual explica alrededor del
70% del total. Le siguen en importancia la inversién en recursos humanos
e investigacion. La evolucién de esta inversién del Sistema General de
Regalias se ve en la grafica 11, que en el eje derecho muestra la inversién
en infraestructura y en el izquierdo la inversion en el resto de las catego-
rias, que contemplan cuestiones como dotacién, investigacion, recursos
humanos, administracién del Estado, gastos operativos y subsidios.

Se observa como los recursos del Sistema General de Regalias au-
mentan; ahora bien, como por mandato legal estdn orientados a los entes
territoriales (departamentos y municipios), esto deja en claro que estos
entes seran los que tendran un gran peso la politica ambiental del pais en
los préximos afnos. Dado lo anterior, la gestiéon que adelanten los fondos
de este sistema sera muy importante para el sector ambiental.

4 Hay regalias directas para los entes territoriales. Se utiliz6 como informacién
base las ejecuciones presupuestales del Sistema General de Regalias en gasto
de Ambiente y Desarrollo reportadas por la Contraloria General de la Republi-
ca. Ver: https://observatoriofiscal.contraloria.gov.co/PaginasReportes/Presupues-
tal%20de%20Regalias.aspx
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TaBLA 9
EJECUCION PRESUPUESTAL DEL SISTEMA GENERAL DE REGALIAS EN EL SECTOR AMBIENTAL,
2016-2020 (MILES DE MILLONES DE PESOS DE 2019)

INGRESOS Y GASTOS 2016 2017 2018 2019 2020
Ingresos 190,8 302,8 692,5 1.277,5 2.253,1
Ingresos corrientes 190,8 302,8 692,5 1.277,5 2.253,1
No tributarios 190,8 302,8 692,5 1.277,5 2.253,1
Recursos de funcionamiento del sistema 0,8 3,3 12,6 3,8 3,8
Asignaciones directas y/o compensaciones 33,9 58,7 170,0 375,2 703,9
Fondo Ciencia, Tecnologia e Innovacion 1,0 18,1 84,0 67,1 176,1
Fondo de Desarrollo Regional 74,0 97,0 141,7 310,8 593,5
Fondo para la Paz - - - 1,1 14,1
Fondo de Compensacién Regional 65,7 108,1 249,1 207,6 390,2
Ejecutores de proyectos de inversién 8,3 4,5 16,9 297,1 325,8
Gastos 187,1 213,4 778,7 828,7 2.020,0
Gastos de funcionamiento 11,1 18,3 78,7 58,8 134,6
Gastos de personal - 0,4 - 0,3 6,1
Gastos generales - - - 0,1 0,4
Transferencias corrientes 11,1 17,8 78,7 58,4 128,0
Gastos de inversién 176,0 195,2 699,9 769,9 1.885,4
Infraestructura 134,3 131,9 487,9 552,6 1.309,1
Dotacion 1,1 10,0 1,7 9,1 26,2
Recursos humanos 2,4 7,7 66,1 126,4 181,5
Investigacion 28,5 18,6 81,0 32,7 123,9
Administracién del Estado 8,3 26,1 51,7 20,7 102,4
Subsidios y operaciones financieras 0,4 - - 14,8 39,8
Gastos operativos de inversion 0,9 0,9 11,5 13,6 102,4
Ahorro corriente 179,6 284,6 613,8 1.218,7 2.118,5
Ahorro 3,6 89,4 - 86,2 448,8 233,1
Disponibilidad inicial 29,4 35,9 - - -
Recursos de capital 17,7 123,8 170,8 140,2 105,6
Recursos del balance 17,5 61,5 169,5 140,2 105,6
Cancelacion de reservas 14,7 0,2 - - -
Superavit 0,0 44,9 0,9 - -
Otros recursos del Balance 2,7 16,4 168,5 140,2 105,6
Rendimientos por operaciones financieras - 11,3 1,4 - -
Utilidades y excedentes financieros - 49,5 - - -
Desahorro Fonpet - 1,4 - 0,0 -
Otros recursos del Capital no especificados 0,2 0,0 - - -

Fuente: elaboraciéon propia a pesos 2019 (deflactor IPC), con base en la ejecucién presupuestal del
Sistema General de Regalias publicada por el Observatorio de Control y Vigilancia de las Finanzas y
Politicas Publicas de la CGR.
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GrAFICA 11
(GASTO DE INVERSION DEL SISTEMA GENERAL DE REGALIAS, 2016-2020
(MILES DE MILLONES $ 2019)
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Fuentes: Sistema General de Regalias y Observatorio de Finanzas Publicas de la Contaduria.

Esta situacién es muy parecida a la de los recursos de las CAR, los cua-
les crecieron de manera sostenida en 2018 y 2019, pero disminuyeron en
2020. La disminucién se explica por el bajo recaudo de tasas, multas y
contribuciones y de otros ingresos no tributarios, que se redujeron 50%
entre 2019 y 2020. Por demas, contra lo esperado, los ingresos por sobre-
tasa ambiental se mantuvieron estables en 2020, pero seguramente caeran
por efecto de la pandemia y los alivios tributarios de los municipios.

Al analizar el gasto vemos que el de funcionamiento se mantuvo es-
table a lo largo del periodo e inclusive disminuy6 en el dltimo afio. La
inversién, por el contrario, muestra un comportamiento erratico: crecié
hasta 2019 y super6 el billén de pesos, pero se desplomé en 2020 al dis-
minuir 36,8%. Posiblemente esto se explique por efecto de la pandemia y
los confinamientos obligados de ese ano. También se encontr6 que, como
se dijo, pocas CAR concentran la mayoria de los recursos. Todo indica que
no estdn ejecutando la totalidad de los que les llegan afio a afio y por esto
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se han convertido en ahorradores netos, como se observa en las cuentas
de recursos de balance (recursos no ejecutados del ano anterior) y de ren-
dimientos financieros (ver tabla 10). Esta situacién no es deseable, pues el
exceso de recursos de una entidad es también reflejo de un sobrefinancia-
miento o de la incapacidad para gestionarlos oportunamente. Sobre todo,
en el entendido de que hay numerosas CAR que tienen un monto limitado
de recursos, lo que da una razén mas para reformar el actual Fondo de
Compensacién de estas corporaciones y arbitrarles mas.

En conclusion, los recursos del sector ambiental son flexibles en los
relacionados con las CAR y los del Sistema General de Regalias. Los demas
estdn muy comprometidos, son mucho menores y el Ministerio de Am-
biente y Desarrollo Sostenible tiene poco margen de accién sobre ellos.

TaBrLa 10
EJECUCION CONSOLIDADA DE LAS CAR, 2016-2020
(MILES DE MILLONES DE PESOS DE 2019)

INGRESOS Y GASTOS 2016 2017 2018 2019 2020
Ingresos 1.574,2 1.703,5 1.843,8 1.966,1 1.814,4
Ingresos corrientes 1.393,8 1.507,0 1.663,2 1.800,9 1.677.,4
Ingresos tributarios 987,5 1.074,5 1.135,0 1.268,5 1.260,2
Otros impuestos y contribuciones 1,5 1,6 1,6 5,2 13,2
Sobretasa ambiental 986,0 1.072,8 1.133,4 1.263,3 1.247,0
Ingresos no tributarios 406,3 432,5 528,2 532,4 417,2
Tasas, multas y contribuciones 152,1 175,7 180,9 179,5 137,5
Operacionales 50,2 54,2 49,0 51,2 34,6
Fondos especiales - 1,3 3,8 - -
Otros ingresos no tributarios no especificados 89,6 61,7 81,0 80,3 37,5
Contribuciones del sector eléctrico 114,3 139,6 213,4 221,5 207,7
Transferencias 156,0 189,0 175,6 162,4 131,0
Aportes de la Nacion 126,2 175,9 157,4 138,8 113,5
PGN 100,6 114,8 128,7 122,0 106,3
Otros aportes del nivel nacional 25,6 61,1 28,7 16,8 7,2
Sistema general de regalias 0,3 - - - -
Del nivel departamental 19,3 10,8 12,9 4,6 5,9
Del nivel central o municipal 10,2 2,3 5,3 19,0 11,6
Otros aportes 24,5 7,5 5,0 2,8 5,9
De particulares y organismos privados 22,6 6,5 2,8 1,7 4,3
De organismos internacionales 1,9 1,0 2,1 1,1 1,5

Contintia en la pdgina siguiente
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INGRESOS Y GASTOS 2016 2017 2018 2019 2020
Gastos 1.186,6 1.129,9 1.300,8 1.391,5 1.002,6
Gastos de funcionamiento 409,4 385,1 428,1 379,1 362,6
Gastos de personal 233,5 247,3 267,8 214,0 214,9
Gastos generales 79,2 82,8 92,8 97,7 77,9
Transferencias corrientes 96,7 54,9 67,4 67,4 69,8
Gastos de inversion 777,2 744,8 872,8 1.012,4 640,0
Infraestructura 468,0 427,7 540,3 620,9 399,8
Dotacion 12,1 11,8 16,1 16,7 4,8
Recurso humano 77,2 80,3 85,7 128,6 69,2
Investigacion y estudios 110,3 120,2 103,6 138,2 69,0
Administracién del Estado 109,6 104,8 127,1 108,2 97,2
Recursos de capital 457,5 683,8 1.020,5 1.077,9 505,4
Recursos del crédito 10,2 148,6 356,5 380,4 25,6
Recursos del balance 111,8 138,1 214,7 235,5 124,5
Venta de activos 17,0 13,1 7,2 5,4 19,2
Rendimientos operaciones financieras 185,2 189,7 145,9 185,7 158,3
Donaciones 0,0 0,0 - 0,6 -
Utilidades y excedentes financieros 133,3 194,2 296,3 270,3 177,8
Servicio a la deuda 33,9 37,0 203,4 305,0 92,7

Fuente: ejecucion presupuestal CAR - el Chip, y las transferencias del presupuesto general de la naciéon
publicadas en el SIIF.

7.3 {ES EL SECTOR AMBIENTAL UN SECTOR GRANDE?

Se mostré que el presupuesto del sector ambiental representa el 0,24%
del presupuesto general de la nacién total y que en 2020 sus recursos
totales representaban el 1,5% de ese presupuesto (ver tablas 1, 6 y 7).
Igualmente, el sector ambiental no tiene un peso mayor en la economia
colombiana, pues en 2020 el gasto ambiental total represent6 el 0,37% del
PIB. Asimismo, se mostré que entre 2019 y 2020 los recursos del sector
como parte del presupuesto general de la nacién fueron pequenos e inclu-
sive decrecientes. También se encontré que el consolidado ha crecido en
los Gltimos afios, pero especialmente por la destinacién de recursos del
Sistema General de Regalias a inversiones ambientales.

Sin embargo, los recursos piiblicos ambientales no se circunscriben
solo a las entidades que conforman el Sina, sino también a algunas otras
entidades del Estado. En particular, varios sectores publicos han tenido
gasto en cuestiones ambientales en los ultimos afios. En efecto, al ana-
lizar la ejecucién de otros ministerios se encontré que cuatro de ellos
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(Transporte, Agricultura, Minas y Energia y Vivienda, Ciudad y Territo-
rio) incluyen recursos del presupuesto general de la nacién para asuntos
ambientales.

La tabla 11 muestra que en los cinco afios analizados los ministe-
rios de Transporte y Agricultura tuvieron apropiaciones presupuesta-
les. Ademas, refleja que son mediocres ejecutores, pues el Ministerio de
Agricultura ejecuto solo 60% de lo asignado y el de Transporte 72%. Lo
anterior, a pesar de que en algunos afos tuvieran buenas ejecuciones.
Por el contrario, los otros dos ministerios apropian recursos en algunos
anos, sumas mayores a los Transporte y Agricultura, recursos que pre-
sentaron una muy baja ejecucion, tal y como lo muestra la tabla.

Con la intencién de estudiar la participacién del sector privado en as-
pectos asociados a la politica ambiental, se tom6 como primer referente
lo reportado en la Encuesta anual manufacturera del Dane, en su compo-
nente de Encuesta industrial ambiental (EIA)® que se realiza desde 2007.

TaBLa 11
PRESUPUESTO GENERAL DE LA NACION.
EJECUCION DE OTROS MINISTERIOS EN PROYECTOS AMBIENTALES, 2016-2020
(MILES DE MILLONES DE PESOS DE 2019)

MINISTERIO 2016 2017 2018 2019 2020
De Transporte 1,45 1,07 0,52 0,50 0,45
De Agricultura 1,67 2,14 1,00 2,19 0,49
De Minas y Energia 6,12 - - - -
De Vivienda, Ciudad y Territorio - - - 11,50 17,86
Total apropiado 9,24 3,21 1,52 14,19 18,80
De Transporte 0,98 0,80 0,50 0,42 0,43
De Agricultura 0,76 0,86 0,50 1,97 0,37
De Minas y Energia 6,21 - - - -
De Vivienda, Ciudad y Territorio - - - - 0,17
Total ejecutado 7,96 1,65 1,00 2,39 0,96

Fuente: ejecuciones presupuestales de ministerios en sus paginas web.

5 Denominada antes Médulo especial de inversién y gastos en proteccién am-
biental.
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lacionadas con politicas de medio ambiente®. No fue posible contar con
informacién de 2017 y 2020, en tanto para 2017 no se pudo practicar la
encuesta por motivos presupuestales, y atin no se encuentra disponible
la informacién de 2020. Sin embargo, se encontré lo presentado en la
tabla 12.

De acuerdo con lo encontrado, el total de industrias formales que res-
ponden la Encuesta manufacturera si ha venido aumentado el porcentaje
de sus recursos a medio ambiente, aunque la mayor parte (cerca de dos
terceras partes) se destinan a gestion de aguas residuales y de residuos
sélidos, correspondientes a las politicas del sector de vivienda, ciudad
y territorio y no propiamente a las del sector ambiental. Es decir, la res-
ponsabilidad ambiental promovida transversalmente a la economia ha
tenido alguna acogida en el sector privado, pero de manera bastante mar-
ginal en relacién con la precaria atencion prestada por el sector publico.

Por otra parte, se analizaron las cifras reportadas por los informes
de EITI -Iniciativa para la transparencia de las industrias extractivas’-.

TaBLA 12
(GASTO AMBIENTAL REPORTADO EN LA ENCUESTA INDUSTRIAL AMBIENTAL,
2106, 2018, 2019 (MILES DE MILLONES DE PESOS DE 2019)

CATEGORIA 2016 2018 2019
Gestion de las aguas residuales 353,7 423,3 457,0
Recursos minerales y energéticos* - 90,6 147,3
Proteccién del aire y del clima 230,3 133,6 182,0
Proteccion del suelo, aguas subterraneas y superficiales 15,5 40,2 87,6
Gestién de residuos 161,8 175,4 195,7
Reduccion del ruido y las vibraciones 10,7 9,3 9,2
Investigacién y desarrollo 2,9 3,3 2,0
Proteccién biodiversidad y paisajes 6,9 3,2 3,9
Total 781,8 879,0 1.084,6

* La categoria Gestion de recursos minerales y energéticos se empezoé a partir de la Encuesta ambien-
tal industrial (EAI) de 2018.

Fuente: elaboracion propia Encuesta industrial ambiental - Encuesta anual manufacturera del Dane.

6 Segun la Encuesta, el reporte corresponde a gastos efectivos y, por ende, pueden
ser comprendidos como flujos tal como indica este estudio.

7  EITI reporta anualmente informacién financiera del sector minero y energético.
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Alli se encontr6 informacién relacionada con lo invertido en politica
ambiental, mas no siempre tan desagregada como seria deseable. Segiin
cada informe, en términos de gasto ambiental las empresas del sector ex-
tractivo reportan gastos para cubrir los cobros por prestacién de servicios
Sina, las tasas de aprovechamiento forestal, la tasa por el uso del agua,
la tasa retributiva y otros pagos ambientales. Adicionalmente, reportan
también en la cantidad de hectareas reforestadas y las unidades vivas
sembradas aquello proveniente del 1% por el uso de aguas, como dispo-
ne la ley, pero esta informacion se reporta en resultados y no en recursos
invertidos.

Segun los informes de cada vigencia, el total de gastos ambientales,
tanto para empresas de hidrocarburos como de mineria, en el afio de
mayor aporte (2020), corresponde a menos de 75 mil millones de pesos,
una cantidad muy inferior a las reportadas anualmente para la industria
manufacturera por la EIA (ver grafica 12).

Es importante resaltar que los gastos reportados suelen corresponder
a aquello que por ley deben hacer las empresas extractivas, mediante pa-
gos a la Anla y a las CAR. Es decir, todo lo correspondiente al tramite de
licencias ambientales y a tasas por uso de recursos naturales. Adicional-

GRAFICA 12
INVERSIONES DE SEGUIMIENTO AMBIENTAL DEL SECTOR EXTRACTIVO
REPORTADAS POR EITI, 2016-2020
(MILES DE MILLONES DE PESOS DE 2019)
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mente, las empresas cuentan con dos obligaciones que también deben
ser reportadas al EITI: las compensaciones por afectacién de la biodiver-
sidad y las inversiones obligatorias en las cuencas que los abastecen de
agua. En ese sentido, el reporte del gasto no corresponde a medidas auto-
nomas tomadas por el sector con el fin de preservar el medio ambiente,
sino a la normativa creada para contrarrestar sus impactos negativos.

En concordancia con lo anterior, durante 2020 la organizacién tam-
bién sacé la guia “Pagos ambientales de la industria extractiva en Colom-
bia”, documento en el que se recopilan las férmulas y obligaciones del
sector extractivo frente a la politica ambiental. Retine particularmente:
1) pagos ambientales de obligaciones como las tasas de utilizacién de
recursos, el 1% del licenciamiento ambiental y costos de evaluacion, li-
cencias, entre otros; 2) pagos obligatorios de la industria extractiva como
seguros ambientales, el impuesto al carbono proveniente de la ley 1819
de 2016 y los Fondos de abandono (contrato de exploraciéon y produccién
de hidrocarburos); agrega por dltimo: 3) multas ambientales; y 4) exen-
ciones tributarias.

Este documento funciona como una rendicién de cuentas por parte
de las empresas que adhirieron al EITI, aunque no incluye datos ni la
totalidad de las empresas privadas; es una aclaracién del total de pagos
realizados al sector ambiental, que tal como se dijo corresponde a obli-
gaciones legales®.

De otra parte, una nueva dimensién que puede ayudar a entender
si el sector ambiental es grande o no, es el tamafio de la mayor coo-
peracién internacional en materia ambiental. Una buena parte de esta
cooperacién llega desde gobiernos y fondos internacionales y se canaliza
por medio de la Agencia Presidencial de Cooperacién Internacional. Sin
embargo, la recoleccién de datos realizada por esta entidad comprende
los proyectos que fueron reportados voluntariamente por los donantes o
ejecutores, lo cual implica que puede haber informacién no reportada a
la Agencia o que llegue luego de ser ejecutada.

8 Ver: https://www.eiticolombia.gov.co/media/filer_public/28/30/2830a54b-ce0b-4
0a8-937d-4d988d8db22b/pagos_ambientales.pdf
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La Agencia recolecté solamente compromisos de los proyectos de in-
version y esta informacion fue filtrada para el sector ambiente. La grafica
13 muestra que en el periodo de 2016-2020 la inversién de cooperaciéon
internacional llegé a $824 mil millones. Desde 2016 se incrementé y
tuvo su punto més alto en 2018 con un total de $462 mil millones. Para
2019 y 2020 se reporta la disminucién en la inversién de cooperacién
internacional, que puede explicarse por el bajo reporte de entidades eje-
cutoras de proyectos a la Agencia Presidencial de Cooperacién Interna-
cional. Esta misma grafica permite ver que los actores que mas invierten
por medio de cooperacién internacional son Estados Unidos, Alemania,
el Fondo Verde para el Clima (GFC).

Un buen ejemplo es lo sucedido con Visién Amazonia, que ejecutéd
recursos por 196 mil millones, siendo lo importante que tanto las apro-
piaciones como las ejecuciones crecieron notablemente desde 2018 (ver
tabla 13). A su vez, hay proyectos similares que reciben recursos direc-
tamente de fundaciones y ONG internacionales, e inclusive posiblemente
de banca multilateral o de otros gobiernos que no quedan registrados en
la Agencia Presidencial de Cooperacién Internacional.

GRAFICA 13
RECURSOS DE COOPERACION INTERNACIONAL AL SECTOR AMBIENTAL,
SEGUN DONANTE, 2016-2020
(MILES DE MILLONES DE PESOS DE 2019)
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Fuente: elaboracién propia - Datos Base de datos de Agencia Presidencial de Cooperacion.
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7.4 ES EL SECTOR AMBIENTAL UN BUEN EJECUTOR?

Como se reseiid, el sector no es eficiente ejecutando sus recursos: su
porcentaje de ejecucién anual del total del Sina esta entre el 70% y el
84%, para un promedio total del 76,6%. Este es un promedio no deseable
bajo los parametros de ejecucién publica efectiva, siendo el promedio
del Sina inferior a los porcentajes de ejecucion del total del Sector Pa-
blico Nacional, que en 2020 arroj6 una ejecucién por encima del 80%°.

Esto se puede observar mostrando algunos detalles. Por un lado, en-
tre 2016 y 2020 los recursos del presupuesto general de la nacién —que
representan la principal fuente de recursos de entidades como el Minis-
terio, las entidades de investigacion, la Anla y Parques Nacionales Na-
turales—, presentan ejecuciones desde el 66% hasta el 88%. A su vez, el
Sistema General de Regalias tiene la mayor ejecucion, con cerca del 90%.

En contraste, las ejecuciones presupuestales de las CAR —sin contar
las transferencias provenientes de presupuesto general de la nacién y del
Sistema General de Regalias—, son muy bajas: entre 59% y 81%, para un
promedio del 72% durante el periodo (ver tabla 14). Este tltimo resultado
es preocupante pues las CAR son las entidades que tienen mayor cobertura
nacional y mayores recursos presupuestales, por lo que de sus resultados
depende en gran parte el desarrollo de la politica ambiental en el pais.

Lo més preocupante de las CAR es que, ademéas de tener una ejecu-
cién historica sustancialmente baja, esta ejecucion disminuy6 notable-
mente en 2020 con niveles inferiores al 60%. Frente a esto, debe llamarse

TABLA 14
P ORCENTAJE EJECUTADO DEL SECTOR SEGUN FUENTE DE FINANCIAMIENTO, 2016-2020
2016 2017 2018 2019 2020 ProMEDIO
Promedio sector 77,0 70,0 84,0 74,0 77,0 76,4
PGN 66,3 69,1 77,0 87,9 80,5 76,2
CAR 80,5 71,1 75,8 75,5 58,7 72,3
SGR 98,1 70,5 112,4 64,9 89,7 87,1

Fuente: elaboracién propia con base en el consolidado realizado por los autores.

9  Segun el informe de ejecucién publicado en el Ministerio de Hacienda a finales
de 2020, la ejecucién del sector publico, entendida como pagos/apropiaciones,
era de alrededor de 83,6%.
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la atencidn, pues estos recursos deberian ser ejecutados en el tiempo pre-
establecido. Incluso si gozan de autonomia financiera, deberian existir me-
canismos para garantizar que su uso fuera mas eficiente. Serfa recomenda-
ble que existiera una instancia de seguimiento formal, con peso legal, de la
ejecucion de estos recursos. Se debe propender a una mayor eficiencia en
su ejecucion, en particular en las CAR con mayor presupuesto®.

El alto nivel de ejecucion del Sistema General de Regalias en el sector
ambiental debe mirarse con cautela, porque las ejecuciones reportadas
en cada vigencia pueden corresponder a proyectos de afios anteriores.
Hay que recordar que tanto las CAR como los recursos territoriales del
Sistema General de Regalias, a diferencia de los que provienen del pre-
supuesto general de la nacién, se acumulan, pues son propiedad de las
corporaciones o de departamentos y municipios. Por el contrario, si los
del presupuesto general de la nacién no se utilizan, pueden ser ejecu-
tados en vigencias futuras, pero en los primeros afios se pierde un por-
centaje de estos y después no pueden presupuestarse mas. Es claro que
debe superarse la paradoja de que muchas entidades del sector tienen
muy pocos recursos, aun cuando son buenas ejecutoras, en tanto que
hay otras con altos pero ejecutan muy por debajo de lo presupuestado.

Al respecto, un funcionario del Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible asegur6 que es probable que el sector no sea un mal ejecutor,
sino que la organizacién de vigencias para la ejecucién de proyectos no
resulte el mejor mecanismo para medir su capacidad ejecutora. Por esto
es necesario replantear esta estructura presupuestal y considerar una
mas afin con los objetivos del sector. El funcionario afirmé también que
los recursos del presupuesto general de la nacién a cargo del Ministerio
ya estan ejecutados, aunque no hay evidencia documental al respecto.
Es mas, afirma que estdn en capacidad de ejecutar mas y que los han
recibido de otros programas nacionales. Sin embargo, esta afirmacién no
es evidente en las cifras oficiales.

10 A lo largo de los afios, y en promedio, la ejecucion de la cAR de Cundinamarca
—que por si sola representa el 30% del total de los ingresos— se encuentra en me-
nos del 60%.



ANALISIS FINANCIERO Y RESULTADOS
87

De otra parte, si la politica ambiental es una politica incremental,
que puede aumentar con nuevas necesidades nacionales o mundiales, a
largo plazo es posible que se arbitren mas recursos en los afios siguien-
tes. Las entidades del Sina estan en capacidad de ejecutar presupuestos
mas altos.






8. CONCLUSIONES

A. continuacion, se presentan conclusiones para cada una de las fuen-
tes de financiamiento.

8.1 SOBRE EL TOTAL DE LOS RECURSOS DEL SECTOR AMBIENTAL

En los ultimos afios, los recursos de la politica ambiental crecieron, pero,
en relacién con el PIB, no alcanzan todavia los niveles precarios de pe-
riodos anteriores. En los ultimos afios también, el sector ha tenido una
politica publica incremental y de largo alcance, especialmente en rela-
cién con el cambio climatico. Esto conduce a que los asuntos incluidos
sean cada mas ambiciosos, pero no hay correspondencia entre estos retos
y los recursos asignados. En la coyuntura actual es claro que se necesi-
tan mas recursos para financiar lo relacionado con el cambio climéatico.
Hasta el momento no se identificaron fuentes nuevas que, por su monto,
sean adecuadas para el financiamiento de este reto ambiental. Es una
gestiéon pendiente de desarrollo. Adicionalmente, se requiere una politi-
ca que integre a los diversos agentes ptblicos y privados, dado que este
reto se convierte en una politica transversal.

8.2 SOBRE EL PRESUPUESTO GENERAL DE LA NACION

A diferencia de otros sectores, el sector ambiental tiene como particula-
ridad que su mayor fuente de recursos no es el presupuesto general de
la naciodn, el cual aporta apenas el 21% de los recursos publicos totales
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del Sina. No obstante, si bien no es una fuente de recursos mayoritaria,
si es la fuente de financiamiento principal de buena parte de las entida-
des que hacen parte del Sina tales como el Ministerio de Ambiente, el
Ideam, Parques Nacionales Naturales y las demas entidades de investi-
gacién. Incluso, algunas de las CAR de menores rentas propias dependen
también en alta proporcién del presupuesto general de la nacién. En ese
sentido, un nimero importante de entidades dependen altamente de di-
cho presupuesto. Esto es riesgoso en la medida que, como vimos, estos
recursos no solo han fluctuado mucho en los dltimos afios, sino que
ademas han tenido una participacién relativamente baja en relaciéon con
el total del presupuesto general de la nacién. En efecto, la participacién
de los recursos asignados por ese presupuesto al Sina sobre el total del
presupuesto general de la nacién del pais disminuyé de manera conti-
nua y significativa durante el periodo 2016-2020, pasando de representar
el 0,33% el primer afio al 0,24% el tltimo.

8.3 SOBRE LAS CAR

Las Corporaciones Auténomas Regionales tienen dos caracteristicas fun-
damentales en sus finanzas. Primero, tienen rentas de destinacién es-
pecifica por participacién en impuestos o en tarifas, lo que hace que
cuenten con ingresos altos, ademas de lo que reciben del presupuesto
general de la nacién. La segunda es que la mayoria de sus recursos se
administran con gran autonomia, lo cual conduce a que sean de libre
destinacién. A pesar de lo anterior, se encontré que las que reciben el
volumen més alto de recursos son malas ejecutoras, al mismo tiempo
que el resto tienen muy pocos recursos y destinan la mayoria a gastos
de funcionamiento. Esto preocupa pues las necesidades ambientales son
transversales a toda la geografia nacional. La alta concentracién de recur-
sos en pocas CAR hace que zonas clave en materia ambiental no tengan el
respaldo financiero para el reto que enfrentan.

A su vez, el Fondo de Compensaciéon Ambiental, creado para resolver
el problema de inequidad en la distribucién de recursos dentro de las
CAR, es muy pequeiio y no mejora la distribucién entre ellas. E1 motivo
principal es que sus fuentes de recursos excluyen los de la sobretasa
ambiental (predial).
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8.4 SOBRE EL SISTEMA (GENERAL DE REGALIAS

Este Sistema, que en principio parecia poco relevante en las cuentas del
sector ambiental, pues para 2016 y 2017 era el 10% del Sina, ha logrado
un aumento de sus recursos en ultimos afnos. Para los dos tltimos afos
representan casi el 50% del total de los recursos totales. Tanto la reforma
de 2012 como la de 2020 flexibilizaron o aumentaron los recursos de los
entes territoriales. La reforma legal de 2020 destin6 més para el sector
ambiental, pero estas nuevas asignaciones no se ven reflejadas en el pe-
riodo analizado, pues entran a operar a futuro. En otras palabras, la bue-
na o mala gestién de estos recursos del Sistema General de Regalias por
parte de los entes territoriales explicaran en gran parte los resultados del
sector a mediano plazo. El papel del Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible en apoyar las instancias institucionales del Sistema General
de Regalias es parte central del posible resultado.






9. RECOMENDACIONES

Es importante que las entidades que forman parte del Sina reconoz-
can que hacen parte de un sector muy particular. No solo porque la
politica ambiental es transversal a distintos &mbitos sociales y por ende
incluye méas politicas que otros sectores, sino porque en la ejecuciéon
exige la coordinacién y trabajo conjunto de diversos actores como las
entidades territoriales, las agencias especializadas, los fondos mixtos, las
organizaciones internacionales y las entidades nacionales pertenecien-
tes al Sina, entre otros sectores.

A continuacién se presenta una lista parcial de recomendaciones para
mejorar la gestion del sector ambiental:

+ Promover indicadores de evaluacién a las entidades que conforman
el Sina, a las normas que rigen este mismo sistema, y evaluaciones de
impacto sobre las politicas ambientales implementadas.

+ Crear mayores controles financieros para las entidades del Sina, las
inversiones del Sistema General de Regalias y de las CAR, asi como
alinear su accionar con las politicas adelantadas con el resto del
sector.

+ Incrementar los recursos que se destinan al Fondo de Compensacién
Ambiental. Considerar incluir en el recaudo un porcentaje de lo que
se recibe por la sobretasa ambiental del impuesto predial, asi como
de recursos no ejecutados por las corporaciones de mayores rentas.

» Alinear el recaudo de rentas auténomas de las CAR a indicadores de
necesidades o urgencia ambiental. Se recomienda utilizar indicado-
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res del sector como: control de vertimientos a las aguas, de emisiones
atmosféricas y de contaminacién de los suelos; criterios ambientales
para el ordenamiento territorial de los municipios; control de la de-
forestacion y del aprovechamiento del bosque, entre otros. Esto daria
mayor claridad de cuales CAR requieren mayores recursos.

Crear fuentes de ingreso mas estables para el resto de las entidades
que conforman el Sina, en especial para entidades del Sistema como
Parques Nacionales Naturales, las entidades de investigacién y el
Ideam, que tiene tareas centrales y pocos recursos.

Buscar la forma de alinear los intereses de las entidades territoriales
con las politicas adelantadas por el Ministerio de Ambiente y Desa-
rrollo Sostenible.

Incentivar una politica ambiental que incluya a los agentes privados
de forma activa debido a su disponibilidad de recursos y a la escasa
asignacién de estos en direccién a los retos ambientales.

Obligar a las entidades privadas a reportar informaciéon de una ma-
nera oportuna y obligatoria a las autoridades del sector. Esto puede
incluir a las entidades de cooperacion nacional e internacional.
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ANEXO 1. COMPROMISOS DE ADAPTACION AL CAMBIO CLIMATICO A 2030

SECTOR VIVIENDA, CIUDAD Y TERRITORIO

Adaptarse al cambio climéatico por medio de instrumentos sectoriales, linea-
mientos, herramientas y criterios que orienten la gestion de la adaptacién en
el sector; proteger y conservar veinticuatro cuencas abastecedoras de acue-
ductos; gestionar el riesgo para la adaptacion en 30% de los municipios prio-
rizados por susceptibilidad al desabastecimiento de agua; alcanzar 68% del
tratamiento de aguas residuales urbanas domésticas; y reusar el 10% de las
aguas residuales domésticas tratadas por el servicio ptblico de acueducto.

SECTOR SALUD Y DE LA PROTECCION SOCIAL

Formular acciones de adaptacién en prevenciéon y promocién de la salud
para enfermedades sensibles al clima en los entes territoriales, con acciones
implementadas en el 40% de estas entidades; e implementar acciones de
adaptacién en 40% de las instituciones prestadoras publicas de servicios
de salud.

SECTOR MINAS Y ENERGIA

Incorporar en 2025 lineamientos de cambio climatico en los instrumentos de
planificacion de hidrocarburos, mineria de carbon y energia eléctrica, para
asegurar condiciones de operatividad integral bajo nuevos escenarios de de-
mandas operativas y ambientales; formular en 2025 una metodologia de ana-
lisis de riesgos climaticos actualizada, junto con una estrategia de actualiza-
ci6n de manera periddica nacional y empresarial; e implementar en 2025 un
proyecto de adaptacién basado en ecosistemas para el sector eléctrico que
contribuya a que las empresas cumplan con sus objetivos estratégicos.

Continta en la pdgina siguiente
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SECTOR DE INDUSTRIA, COMERCIO Y TURISMO

Implementar en al menos 10% de pequenas, medianas y grandes empresas
de los sectores priorizados con estrategias, acciones o proyectos de adapta-
cion al cambio climatico.

SECTOR TRANSPORTE

Implementar herramientas para mejorar los sistemas de informacién geogra-
fica sobre la gestion del riesgo en la infraestructura del sector; formular linea-
mientos técnicos para hacer estudios de riesgo para la infraestructura; formu-
lar la Politica para la gestion de riesgo de desastres y la adaptacién al cambio
climatico; disenar e implementar metodologias para el cilculo del riesgo de
la infraestructura; y desarrollar un proyecto piloto para poner en practica los
lineamientos de infraestructura verde vial.

SECTOR AGROPEGUARIO, PESQUERO Y DE DESARROLLO RURAL

Adoptar consideraciones de cambio climatico en los instrumentos de pla-
nificacion del sector agropecuario e implementar acciones de adaptacion;
incorporar criterios de adaptacion y resiliencia climatica en los planes, pro-
yectos y programas en las instituciones del sector; implementar modelos de
mejora de capacidades para adaptarse a la variabilidad climética y al cambio
climético en los subsectores de arroz, maiz, papa, ganaderia de carne y de
leche, cana de aztcar y de panela, cacao, banano, café y palma africana; in-
corporar en los acuerdos sectoriales de competitividad medidas de transfor-
macion productiva con tecnologias de tltima generacién para la adaptacion
al cambio climatico; y desarrollar mesas técnicas agroclimaticas en las cinco
regiones del pais (Andina, Caribe, Amazonia, Pacifica y Orinoquia), sumi-
nistrando informaci6n agrocliméatica a todos los productores agropecuarios
del pais.

SECTOR DE AMBIENTE Y DESARROLLO SOSTENIBLE

Contar con un Sistema integrador de informacién sobre vulnerabilidad, riesgo
y adaptacion al cambio climatico (Siivra) que permita monitorear y evaluar
la adaptacion; y uno Nacional de Informacién en Cambio Climético (SNICC);
formular o ajustar ciento treinta y cinco Planes de ordenacién y manejo de
cuencas hidrograficas (Pomca) con consideraciones de variabilidad y cambio
climatico; implementar planes de manejo ambiental en todos los paramos del
pais; incrementar en 15% el porcentaje de representatividad en el Sistema
Nacional de Areas Protegidas (Sinap) incorporando ecosistemas no represen-
tados o subrepresentados; incrementar en 100.000 hectareas las dreas en pro-
ceso de rehabilitacion, recuperacion o restauracion en el Sistema de Parques
Nacionales Naturales y sus zonas de influencia; adoptar e implementar la
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totalidad de los Planes de ordenacién y manejo integrado de las unidades am-
bientales costeras (Pomiuac) con acciones de adaptacién basadas en los distin-
tos ecosistemas costeros; implementar iniciativas de adaptacién al cambio cli-
matico y gestion del riesgo para el uso sostenible de los manglares (ecosistema
de carbono azul); reducir en 30% las areas afectadas por incendios forestales;
incrementar del 24% al 35% el porcentaje de la red de monitoreo con trans-
misién en tiempo real conectada a sistemas de alerta temprana; desarrollar e
incorporar un indicador del avance en el acotamiento de las rondas hidricas
como parte de los indicadores minimos de gestién de las autoridades ambien-
tales; acotar los cuerpos de agua priorizados por las autoridades ambienta-
les competentes; promover acciones priorizadas en los Planes estratégicos
de macrocuencas tomando medidas de adaptacién y mitigacion del cambio
climético; incorporar la Adaptacién basada en ecosistemas en la totalidad de
las Areas Marinas Protegidas del Sinap por medio de medidas de gestién del
cambio climatico; declarar al menos el 30% de los mares y areas continentales
bajo categorias de proteccion o estrategias complementarias de conservacion;
actualizar, adoptar y llevar a proceso de implementacion la totalidad del Plan
maestro de erosion costera; implementar en 2022, en el licenciamiento am-
biental, instrumentos de manejo y control que incluyan consideraciones de
adaptacién y mitigacién al cambio climatico con énfasis en la cuantificacion
de emisiones y medidas de compensacién que aporten a la NDC; formular e
implementar a 2025 acciones para conservar y mejorar sumideros y depositos
de gases de efecto invernadero; impulsar politicas e incentivos para activida-
des de reduccion de emisiones por deforestacién y degradacion de bosques
y gestién de productos no maderables del bosque; e intervenir los puntos de
gran impacto e impacto extremo de erosion costera.

Fuente: Gobierno de Colombia (2020).
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ANEXO 2. INFORMACION COMPLEMENTARIA
DEL PRESUPUESTO GENERAL DE LA NACION

Tabla A. 2.1
Ejecucion presupuestal presupuesto general de la nacién, 2016-2020
(miles de millones de pesos 2019)

INGRESOS Y GASTOS 2016 2017 2018 2019 2020
Ingresos 779,7 787,0 732,2 622,6 715,3
Apropiacién vigente PGN 779,7 787,0 732,2 622,6 715,3
Gastos 516,6 544,0 563,6 547,5 576,1
Gastos de funcionamiento 302,0 303,9 317,6 302,0 3292
Gastos personales 182,8 188,5 194,4 175,8 183,9
Gastos generales 42,7 39,2 37,3 47,2 50,1
Transferencias corrientes 76,6 76,3 85,9 79,0 95,2
Gastos de inversion 214,5 240,1 246,0 2455 2469
Inversién sin calificar 214,5 - - - 40,0
Conservacién biodiversidad y servicios ecosistémicos - 83,2 63,8 59,1 49,7
Ordenamiento ambiental territorial - 11,1 15,6 8,1 3,3
Gestion integral del recurso hidrico - 6,8 5,7 7,0 2,1
Gestion integral de mares, costas y recursos acuaticos - 5,9 3,8 3,1 2,2

Gestion del cambio climético bajo en carbono
s . - 5,1 2,9 4,2 2,8
y resiliente del clima

Gestion de la informacion y el conocimiento ambiental - 55,1 41,7 48,0 44,3

Fortalecimiento desempeno ambiental sectores
= 11,7 72,8 81,4 83,4

productivos
Fortalecimiento gestion ambiente desarrollo sostenible - 59,6 37,7 33,5 16,9
Educacién ambiental - 1,6 1,9 1,0 2,2

Fuente: elaboracién propia a pesos 2019 con base en la ejecucion presupuestal del PGN publicado en
el SIIF.
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Tabla A. 2.2
Entidades del presupuesto general de la nacién (apropiacién vigente y pagos)
- % ejecucion, 2016-2020 (miles de millones de pesos 2019)

ForMATO cON ANLA Y PARQUES NACIONALES NATURALES POR SEPARADO

VIGENCIAS 2016 2017 2018 2019 2020

Corporaciones 285,8 292,0 261,5 148,4 188,6
Anla (MADS) 27,5 26,3 247 21,6 30,0
Parques Nacionales Naturales (MADS) 93,2 91,3 91,2 91,8 90,8
Fonam (Parques Nacionales Naturales, Anla + Resto) 96,2 949 114,0 124,2 143,1
MADS (Resto) 199,4 201,1 165,2 163,4 196,2
Ideam 77,5 81,4 75,7 73,2 66,6
Total PGN 779,7 787,0 732,2 622,6 715,3
Pacos 2016 2017 2018 2019 2020

Corporaciones 100,6 114,8 128,7 122,0 106,3
Anla (MADS) 20,9 21,4 231 195 27,0
PNN (MADS) 79,3 84,7 81,5 75,2 81,0
Fonam (PNN, Anla + Resto) 78,4 82,1 108,6 115,0 128,8
MADS (Resto) 174,3 167,7 156,3 151,0 170,8
Ideam 63,1 73,3 65,3 64,9 62,2
Total PGN 516,6 544,0 563,6 547,5 576,1
Ejecucién porcentual anual 66% 69% 77% 88%  81%

FORMATO SEGUN DISTRIBUCION DEL PRESUPUESTO GENERAL DE LA NACION

VIGENCIAS 2016 2017 2018 2019 2020

Corporaciones 285,8 292,0 261,5 148,4 188,6
Fonam (PNN, Anla + Resto) 96,2 94,9 114,0 124,2 143,1
MADS (PNN + Anla + Resto) 320,2 318,6 281,1 276,8 317,0
Ideam 77,5 81,4 75,7 73,2 66,6
Total, PGN 779,7 787,0 732,2 622,6 715,3
Pacos 2016 2017 2018 2019 2020

Corporaciones 100,6 114,8 128,7 122,0 106,3
Fonam (PNN, Anla + Resto) 78,4 82,1 108,6 115,0 128,8
MADS (PNN + Anla + Resto) 274,5 273,8 260,99 245,6 278,9
Ideam 63,1 73,3 65,3 64,9 62,2
Total PGN 516,6 544,0 563,6 547,5 576,1
Ejecucion porcentual anual 66% 69% 77% 88% 81%

Fuente: elaboracién propia a pesos 2019 con base en la ejecuciéon presupuestal del presupuesto gene-
ral de la nacién publicado en el SIIF.
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ANEXO 3. INFORMACION COMPLEMENTARIA
DEL SISTEMA GENERAL DE REGALIAS

Gréfica A. 3.1

Principales fuentes de ingreso del Sistema General de Regalias, 2016-2020

2.500,0
2.000,0
1.500,0 .:
1.000,0 /i

500,0 ,/{ _—

Miles de millones ($2019)

2016 2017 2018 2019 2020
Asignaciones directas y/o compensaciones Fondo de desarrollo regional
s Fondo de compensacion regional mmmm Ejecutores de proyectos de inversion
Ingresos corrientes

Fuente: elaboracién propia - Observatorio de Control y Vigilancia Finanzas y las Politicas Pablicas CGR.

Grafica A. 3.2
Cambios en gastos de inversion del Sistema General de Regalias de infraestructura,
2016-2020 (miles de millones de pesos de 2019)
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Fuente: elaboracién propia - Observatorio de Control y Vigilancia Finanzas y las Politicas Pablicas CGR.
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Gréfica A. 3.3

Gastos de inversién del Sistema General de Regalias, sin infraestructura, 2016-2020

(miles de millones de pesos de 2019)
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Fuente: elaboracion propia - Observatorio de Control y Vigilancia Finanzas y las Politicas Piblicas CGR.
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ANEXO 4. INFORMACION COMPLEMENTARIA DE LAS CAR

Grafica A. 4.1
Composicién de ingresos corrientes de las CAR, 2016-2020

(miles de millones de pesos de 2019)
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Fuente: elaboracion propia - Ejecuciones presupuestales de las CAR Chip.

Grafica A. 4.2
Relacién ingreso corriente con gastos, 2016-2020

(miles de millones de pesos de 2019)
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Fuente: elaboracion propia - Ejecuciones presupuestales de las CAR Chip.
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Grafica A. 4.3
Composicién de recursos de capital, 2016-2020
(miles de millones de pesos de 2019)
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Fuente: elaboracién propia construida a partir las Ejecuciones presupuestales de las CAR reportadas
al Chip.
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Grafica A. 6.1
Composiciéon de gastos de la Anla, 2016-2020
(miles de millones de pesos 2019)
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Fuente: elaboracion propia - Anla SIIF.
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ANEXO 9. INFORMACION DEL INSTITUTO HUMBOLDT

Tabla A.

9.

Consolidado de ejecucion presupuestal Humboldt, 2016-2020

(miles de millones de pesos de 2019)

INGRESOS Y GASTOS
Ingresos
Ingresos corrientes
Tributarios
No tributarios
PGN para inversion
PGN para funcionamiento
Otros aportes
Recursos de capital
Gastos
Funcionamiento
Personales
Generales
Transferencias
Inversion
Investigacion
Ahorro corriente

Ahorro

Fuente: elaboracion propia - Chip.

2016
16,0
16,0
16,0

8,3

7,7

13,6
7,1
5,9
1,2
0,0
6,5
6,5
8,9
2,4

2017
18,3
18,3
18,3

10,4

7,9

14,2
7,3
6,2
1,1
0,0
6,9
6,9

11,0
4,1

2018
15,4
15,4
15,4

7,4

8,0

13,7
7,6
6,3
1,3
0,0
6,1
6,1
7,7
1,7

2019
17,0

17,0

17,0

9,3

7,7

13,3
7,6
6,6
0,9

5,8
5,8
9,4
3,7

2020
18,6

18,6

18,6

10,4

8,1

12,0
6,5
5,5
0,9
0,0
5,5
5,5

12,1
6,6

Prom.
17,0

17,0

17,0

9,2

7,9

13,4
7,2
6,1
1,1
0,0
6,2
6,2
9,8
3,7
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ANEXO 10. INFORMACION DEL INVEMAR

Tabla A. 10.1

Consolidado de ejecucion presupuestal del Invemar, 2016-2020

(miles de millones de pesos de 2019)

INGRESOS Y GASTOS 2016 2017 2018 2019
Ingresos 15,2 14,8 14,3 15,4
Ingresos corrientes 15,2 14,8 14,3 15,4
Tributarios - - - -
No tributarios 15,2 14,8 14,3 15,4
PGN para funcionamiento 8,2 8,1 8,5 8,1
PGN para inversion 7,0 6,7 5,9 7,3

Otros aportes - - - -

Recursos de capital - - 5 -

Gastos 15,2 16,6 14,5 14,0
Funcionamiento 8,2 8,2 8,1 8,0
Gastos personales 5,5 5,6 5,9 6,0
Gastos generales 2,7 2,6 2,2 2,0

Transferencias corrientes - - - -

Gastos de inversion 7,0 8,4 6,4 6,0
Infraestructura 1,5 1,6 - -
Investigacién 5,5 6,8 4,6 4,3
Administracion del Estado - - 1,8 1,7
Ahorro corriente 7,0 6,6 6,2 7,4
Ahorro - (1,8) (0,1) 1,4

Fuente: elaboracién propia - Invemar, Chip.

2020
17,5
17,5

17,5
8,6
8,8

16,0
8,2
6,1
2,0

7,9

5,7
2,2
9,3
1,4

Prom.
15,4
15,4

15,4
8,3
7,1

15,3
8,1
5,8
2,3

7,1
0,6
5,4
1,1
7,3
0,2
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ANEXO 11. INFORMACION DEL INSTITUTO SINCHI

INGRESOS Y GASTOS
Ingresos
Ingresos corrientes
Tributarios
No tributarios
PGN para funcionamiento
PGN para inversién
Otros aportes
Recursos de capital
Gastos
Funcionamiento
Personales
Generales
Transferencias corrientes
Inversion
Investigacion
Ahorro corriente

Ahorro

Tabla A. 11.1
Consolidado ejecucién presupuestal del Instituto Sinchi, 2016-2020

(miles de millones de pesos de 2019)

2016
14,3
14,3
14,3

8.3
6,0
13,7
8,2
7,6
0,5
0,0
5,5
5,5
6,2
0,6

2017
14,0
14,0
14,0

8,2
5,8
13,6
8,1
7,5
0.6
0,0
5,4
5,4
5,9
0,4

2018
14,1
14,1
14,1

8,6
5,6
13,2
8,1
7,3
0,8
0,0
5,0
5,0
6,0
1,0

2019
15,2
15,2
15,2

8,5
6,7
13,4
8,1
7,3
0,7
0,0
5,3
5,3
7,1
1,8

2020
16,4
16,4
16,4

8,8
7.6
15,0
8,5
7,8
0.7
0,0
6,5
6.5
7,8
1,4

Fuente: elaboracién propia con base en reporte del Instituto Sinchi, extraido del Chip.

Prom.
14,8
14,8
14,8

8,5
6,3
13,8
8,2
7,5
0,7
0,0
5,6
5,6
6,6
1,0



ANALISIS INSTITUCIONAL Y DE LAS FINANZAS DEL SECTOR AMBIENTAL COLOMBIANO, 2016-2020

116

ANEXO 12. INFORMACION DEL IIAP

Tabla A. 12.1

Consolidado de ejecucion presupuestal del IIAP, 2016-2020
(miles de millones de pesos de 2019)

INGRESOS Y GASTOS
Ingresos
Ingresos corrientes
Tributarios
No tributarios
PGN para funcionamiento
PGN para inversion
Otros ingresos no tributarios
Recursos de capital
Gastos
Funcionamiento
Personales
Generales
Transferencias
Inversion
Investigacién
Ahorro corriente

Ahorro

2016
12,7
12,7
12,7

5,7
7,0
0,0

12,1
5,7
4,6
1,1
6,4
6,4
7,0
0,6

2017
19,7
19,7
19,7

5,6
6,4

7,7

13,9
5,7
4,6
1,1
8,2
8,2

14,0
5,8

2018
19,1
19,1
19,1

6,0
9,1

4,0

16,2
5,9
4,8
1,1

10,4

10,4

13,3
2,9

2019
22,4
22,4
22,4

5,8

16,6

20,8
5,8
4,6
1,1

15,0

15,0

16,6
1,6

Fuente: elaboracién propia con base en reporte del IIAP, extraido del Chip.

2020
27,4

27,4

27,4

14,0
6,1
4,7
1,3
0,0
7,9
758

21,4

13,4

Prom.
20,3

20,3

20,3

15,4
5,8
4,7
1,1
0,0
9,6
9,6

14,5
4,9
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ANEXO 13. INFORMACION DEL FONDO PATRIMONIO NATURAL

Tabla A. 13.1
Ejecucion presupuestal agregada del Fondo Patrimonio Natural, 2016-2020
(miles de millones de pesos de 2019)

RuBro 2016 2017 2018 2019 2020
Presupuestado 55,44 54,25 103,19 175,12 162,71
Ejecutado 28,62 38,73 42,04 67,11 75,90
% ejecucion 52 71 41 38 47

Fuente: elaboracién propia con base en los informes de final de afio de la entidad.
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ANEXO 15. INFORMACION DE OTROS AGENTES DEL SECTOR PRIVADO

Tabla A. 15.1

Ejecucion de WCS segln reporte, 2017-2020

(miles de millones de pesos de 2019)

DESCRIPCION

Ingresos

Ingresos operacionales

Ingresos no operacionales

Gastos

Egresos operacionales

Costos causados en la ejecucion de proyectos
Gastos administrativos

Egresos no operacionales

Gastos financieros

Costos no operacionales de proyectos
Excedente para futuras asignaciones
Egresos por proyecto

Estrategia 1. Nuevas Areas Protegidas
Estrategia 2. Negocios y biodiversidad
Estrategia 3. Especies

Estrategia 4. Gestion de Areas Protegidas
Estrategia 5. Paisajes productivos

Comunicaciones

2017
16,18
16,11
0,07
22,08
7,01
6,12
0,89
9,17
0,03
0,00
9,13
5,90
3,12
0,19
2,27
0,25
0,07
0,00

Fuente: elaboracién propia con base en los reportes de wcs.

2018
12,82
12,82
0,00
20,49
9,53
8,18
1,35
2,75
0,06
0,61
2,08
8,22
3,64
0,29
3,04
0,87
0,38
0,00

2019
3,76
3,72
0,03

18,77
3,13
1,67
1,46
6,67
0,88
5,79
0,00
8,96
1,01
0,19
4,80
1,15
0,58
1,24

2020
7,71
7,67
0,04

21,11
3,59
2,95
0,64
7,56
0,32
7,24
0,00
9,96
1,34
0,18
4,88
1,08
1,11
1,38






Anla
APC-Colombia

BID
CAF

CAR

CGR
Chip
cop
DNP
ECDBC
FCA
FMMA
Fonam
FVC
GCF
GEF
GEI
Ideam

IIAP

SIGLAS

Autoridad Nacional de Licencias Ambientales

Agencia Presidencial de Cooperaciéon Internacional de
Colombia

Banco Interamericano de Desarrollo Sostenible

Banco de Desarrollo de América Latina (antiguamente
Corporacién Andina de Fomento)

Corporaciones auténomas regionales y de desarrollo sos-
tenible

Contraloria General de la Reptuiblica

Consolidador de hacienda e informacién puablica
Conferencia de las Partes

Departamento Nacional de Planeacién

Estrategia colombiana de desarrollo bajo en carbono
Fondo de Compensacion Ambiental

Fondo Mundial para el Medio Ambiente

Fondo Nacional Ambiental

Fondo Verde para el Clima

Green Climate Fund

Global Environment Facility

gases de efecto invernadero

Instituto de Hidrologia, Meteorologia y Estudios Am-
bientales

Instituto de Investigaciones Ambientales del Pacifico
“John von Neumann”
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Inderena
Invemar

IvH

MADS
MAVDT
NDC
PGN
PNCTE

PNN
PNUD
PSA

SGP

SGR

SIIF

Sina
Sinap
Sisclima
TNC
UAESPNN

WCS

WWF

122

Instituto Nacional de los Recursos Naturales Renovables
Instituto de Investigaciones Marinas y Costeras “José Be-
nito Vives de Andréis”

Instituto de Investigacion de Recursos Biolégicos
“Alexander von Humboldt”

Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible
Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial
Contribucién determinada a nivel nacional

presupuesto general de la nacién

Programa nacional de cupos transables de emisién de ga-
ses de efecto invernadero

Parques Nacionales Naturales

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
pago por servicios ambientales

Sistema General de Participaciones

Sistema General de Regalias

Sistema Integrado de Informacién Financiera

Sistema Nacional Ambiental

Sistema Nacional de Areas Protegidas

Sistema Nacional de Cambio Climatico

The Nature Conservancy

Unidad Administrativa Especial del Sistema de Parques
Nacionales Naturales

Wildlife Conservation Society (Sociedad de Conserva-
cion de la Vida y Paisajes Silvestres)

World Wide Fund for Nature (Fondo Mundial para la Na-
turaleza)
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