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RESUMEN

El trabajo evaluo el funcionamiento de tres programas nacionales de conservacion de
bosques: pagos por servicios ambientales (Costa Rica y México) e incentivos para la
conservacion de bosques (Ecuador), analizando dos aspectos clave: (1) la eficiencia y eficacia
en términos del cumplimiento de sus objetivos y su operatividad, y (2) el entorno favorable que
hace posible alcanzar la sostenibilidad financiera en el tiempo, con el objetivo de contar con
lecciones aprendidas y recomendaciones que puedan reforzar al actual esquema del Programa
Nacional de Conservacion de Bosques del Pert (Programa Bosques). El estudio incluyé a estos
tres paises por su cercania y evolucion en el concepto de incentivos para la conservacion y PSA,
por su amplia cobertura geogréafica en términos de area y nimero de familias beneficiadas, por
su trayectoria en afios de funcionamiento, por la diversificacion de estrategias en cuanto al
financiamiento y por la disponibilidad de informacion con la que se cuenta hasta la fecha.

Se realiz6 en tres etapas, la primera consistio en la elaboracién de dos matrices que
usando criterios e indicadores medirian el grado de cumplimiento de los dos aspectos clave
planteados. Ambas matrices fueron validadas por expertos nacionales e internacionales y sus
aportes sirvieron para generar la version final. La segunda etapa consistié en el levantamiento
de la informacion en los cuatro paises de estudio y la tercera etapa incluyo el procesamiento de
datos y la retroalimentacion de las experiencias a través de un taller internacional realizado en
Lima, Perd con los funcionarios publicos del Programa Bosques y demas especialistas del sector
con el fin de plantear las sugerencias de mejora a dicho programa.

Los resultados indican que las principales lecciones aprendidas de las tres experiencias
analizadas para el logro de la sostenibilidad financiera son: (1) se debe articular estrategias de
intervencion con los distintos sectores involucrados, y tener gran poder de negociacién en el
ambito politico para el logro de los objetivos del programa (2) se deben establecer condiciones
previas para el buen funcionamiento del programa -marco juridico claro, rendicién de cuentas,
informacidn y monitoreo, instrumentos de mercado, personal comprometido, entre otros- (3) las
estrategias de mercadotecnia para promover la inversion de los distintos sectores de la
poblacion, deberan ser desarrolladas una vez establecidas “las reglas claras del juego”, es decir,
cuando se tenga claro el proposito del mecanismo a emplear, las modalidades de aportacion, los
entes encargados de su administracion, la identificacion y priorizacion de los prestadores del
servicio, los potenciales inversionistas, entre otros. Ademas, se reconocen otros factores clave,
externos al mecanismo financiero empleado, como el disefio adecuado de politicas publicas y la
institucionalidad que hace posible la operatividad del programa, entre otros.

Palabras clave: sostenibilidad financiera, Programa Bosques, PSA, incentivos
economicos.



SUMMARY

The study evaluated the performance of three national forests conservation programs:
Payments for environmental services (Costa Rica and Mexico) and incentives for forest
conservation (Ecuador), analyzing two key aspects: (1) the efficiency and effectiveness in terms
of fulfillment of its objectives and its operation, and (2) the enabling environment that makes it
possible to achieve financial sustainability over time, in order to have lessons learned and
recommendations that can strengthen the current scheme of the National Forest Conservation
Program of Peru (Forest Program). The study included three countries because of its proximity
and evolution in the concept of incentives for conservation and PSA, for its wide geographical
coverage in terms of area and number of beneficiary families, for his life in years of operation,
diversification strategies in funding and the availability of information that is counted to date.

Was conducted in three stages, the first was the development of two matrices using
criteria and indicators that would measure the extent to which the two key issues raised. Both
matrices were validated by national and international experts and their contributions were used
to generate the final version. The second stage consisted of the collection of information in the
four study countries and the third stage included data processing and feedback through the
experiences of an international workshop held in Lima, Peru with public officials and Forests
Program other sector specialists in order to raise suggestions for improvement to the program.

The results indicate that the main lessons learned from the three cases analyzed for
achieving financial sustainability are: (1) intervention strategies should articulate with the
different sectors involved, and have strong bargaining power in the political arena to achieve
the objectives of the program (2) must be set preconditions for the proper functioning of the
program clear legal framework, accountability, reporting and monitoring, market instruments,
committed staff, among others, (3) marketing strategies for promote investment in the different
sectors of the population, should be developed once established “clear rules of the game", ie
when they are clear about the purpose of the facility to be used, methods of contribution, the
bodies responsible for administration the identification and prioritization of service providers,
potential investors, among others. In addition, other key factors, external to the financial
mechanism used, as appropriate design of public policies and institutions that enables the
operation of the program, and others are recognized.

Keywords: financial sustainability, Forests, PSA, economic incentives.



CAPITULO 1. INTRODUCCION GENERAL

1.1 Introduccion

La ciencia ha establecido que el cambio climéatico global aumenta la frecuencia e
intensidad de los desastres relacionados con el clima, tales como inundaciones, incendios y
sequias, causando la degradacion de los ecosistemas entre ellos, los forestales, poniendo en
peligro su capacidad de secuestro de carbono. El uso no racional de dichos ecosistemas por el
ser humano agrava este circulo vicioso (IPCC 2002).

En este sentido, a nivel mundial, existe una gran preocupacion por los impactos que tiene
el cambio climatico sobre los ecosistemas forestales, surgiendo distintas iniciativas y fondos
globales y regionales que apoyan la disminucién de la degradacion y deforestacion de los
bosques en busca de su conservacion, promoviendo una gestion forestal mas sustentable que
permita reducir las emisiones de GEI y sobre todo mejorar las reservas de carbono, como por
ejemplo el fondo multilateral Forest Investment Partnership (FIP), el Global Environmental
Facility (GEF), que es un fondo para el medio ambiente y opera a nivel mundial, o el reciente
Green Climate Fund (GCF) cuyo objetivo principal es promover un cambio de paradigma hacia
el desarrollo bajo en emisiones de carbono vy resistente al cambio climatico, fondo disefiado
exclusivamente para destinar recursos a los paises en desarrollo.

Aun asi, teniendo una oferta diversificada de financiamiento, sobre todo para los paises
de América Latina y El Caribe, los paises beneficiados necesitan contar con mecanismos
financieros eficientes que se desarrollen en el marco de programas o proyectos orientados hacia
el logro de resultados, principal requisito para acceder a, por ejemplo el GCF. Ademas, los
programas deberan demostrar: (1) tener capacidades institucionales adecuadas, y (2) articularse
con estrategias nacionales. Esto implica la adopcion al interior de los paises, de sélidas medidas
de ajuste en cuanto a su marco juridico y normatividad, ademas del desarrollo eficiente de los
mecanismos financieros que seran el puente para recibir dichos financiamiento internacional.

Waunder (2008) define los mecanismos financieros como un “conjunto de elementos y
dispositivos interconectados que aseguran un flujo de dinero, de origen publico y/o privado,
para la conservacion y gestion sostenible de los ecosistemas, de manera que sea apreciada y
reconocida su multifuncionalidad”.

Los mecanismos financieros para la conservacion de bosques mas utilizados son los
Pagos por Servicios Ambientales (PSA), y los incentivos econdmicos, y a todo nivel de
ejecucion (sea local, regional o nacional). La ausencia de recursos financieros duraderos



representa un reto particular, sobre todo si la iniciativa comprende solo financiacion
gubernamental.

Segin Wunder (2007) se necesitan mas esquemas de pago e intervenciones de
conservacion que se disefien desde el principio con la intencion de evaluar su eficacia, para saber
con mayor claridad como esta funcionando por ejemplo, el ‘tratamiento’ PSA en distintos
entornos, cuando y en qué medida estas inversiones estan ayudando realmente a la
conservacion®. Es por esto que se han desarrollado diferentes estudios para, por ejemplo medir
de forma correcta los servicios ambientales (Alix-Garcia et al 2009), en este sentido, varios
economistas han propuesto indicadores de biodiversidad, como el estudio de Weitzman (1998)
que analizo el rango de la diversidad genética o el de Ando et al (1998) quienes propusieron una
medida total de especie. Otros estudios se enfocaron en demostrar cuanto influye en el disefio
del PSA, el monto a pagar para conservar hectareas de bosque que tienen sobre todo, alto riesgo
a ser deforestadas (Alix-Garcia et al 2009), incluyendo ademas en el disefio del programa, la
importancia de la focalizacion para su eficiencia.

A nivel de Latinoamérica, muchos paises emprendieron y desarrollaron diferentes
estrategias y mecanismos para la conservacion de bosques, asi en el 2010, el Ministerio del
Ambiente de Pert crea el “Programa Nacional de Conservacion de Bosques para la mitigacion
al cambio climético (Programa Bosques)”, el cual tiene como proposito conservar 54 millones
de hectéreas de bosque al 2021 como estrategia para la mitigacion al cambio climatico.

Este programa se inicia con un mecanismo financiero denominado ‘“transferencias
directas y condicionadas (TDC)”, el cual es un incentivo para la conservacion y estd dirigido
Unicamente a comunidades indigenas. La necesidad de diversificar sus mecanismos y sus
fuentes de financiamiento para cumplir con el ambicioso objetivo de conservacion propuesto,
requiere de un analisis exhaustivo del entorno y sus potencialidades, de manera que pueda
asegurarse estratégicamente los fondos para la continuidad del pago.

Costa Rica, México, y mas recientemente Ecuador, son paises que tienen una experiencia
sustancial en la implementacion de PSA y de programas de incentivos para la conservacion
(Muhoz-Pifia et al 2011). Recientemente, el Fondo Nacional de Financiamiento Forestal -
FONAFIFO-institucién que administra y opera el programa de PSA en Costa Rica, junto con la
Comision Nacional Forestal - CONAFOR - de México y el Ministerio de Ambiente de Ecuador
- MAE, sistematizaron las lecciones aprendidas de sus programas de PSA e incentivos para la
conservacion de bosques bajo un enfoque REDD+, con la finalidad de identificar analogias y
amoldar procesos o procedimientos, de ser necesario, para que areas conservadas bajo éstos
programas puedan aplicar a un esquema REDD+.

! Cabe destacar que existe una creciente literatura sobre disefios rentables para los programas de conservacion,
en gran parte inspirados en el Programa de Conservacion de la Reserva de EE.UU. (Babcock et al 1996, 1997; Parks
y Schorr, 1997).



En este sentido, resulta de vital importancia destacar que la presente investigacion no
tiene dicho proposito, pero si utilizé la informacion levantada para la identificacion de las
lecciones aprendidas en cuanto al disefio del mecanismo financiero empleado en cada pais, el
mismo que fue reforzado por actores clave representantes del sector no gubernamental,
obteniendo un enfoque mas amplio y una perspectiva “desde fuera”.

Las experiencias de los programas nacionales de PSA de Costa Rica y México, y de
incentivos para la conservacion de bosques de Ecuador resultan importantes porque permiten
evaluar las alternativas que mejor se ajustan a las circunstancias del Perd, teniendo en cuenta
las variables y factores que hacen posible la adaptacion de dichas experiencias, puesto que
muchas posibles intervenciones pueden parecer apropiadas, pero no necesariamente van a
producir los resultados esperados (Kaimowitz 2001).

Evidenciando la necesidad que tiene el Programa Bosques de Per( de mejorar el disefio
del mecanismo financiero que actualmente desarrolla y ademas, identificar de qué forma puede
lograr ser financieramente sostenible, es que se identificaron los factores clave que en los paises
de estudio han resultado ser decisivos para la consecucion de dichos propositos.

El presente estudio incluy0 las iniciativas de estos tres paises por su cercania y evolucion
en el concepto de incentivos para la conservacion y PSA, por su amplia cobertura geografica en
términos de area y numero de familias beneficiadas, por su trayectoria en afios de
funcionamiento, por la diversificacion de estrategias en cuanto al financiamiento y por la
disponibilidad de informacidon con la que se cuenta hasta la fecha.

1.2 Objetivos del estudio

1.2.1 Objetivo general

Determinar elementos clave para la sostenibilidad financiera del Programa Nacional de
Conservacion de Bosques en Per( con base a las estrategias financieras desarrolladas en el
marco de dos mecanismos financieros - Pagos por Servicios Ambientales e incentivos para la
conservacion de bosques - en Costa Rica, México y Ecuador.

1.2.2 Objetivos especificos

- Determinar la eficiencia y eficacia de los mecanismos financieros empleados para la
conservacién de bosques en cuatro programas nacionales.

- Determinar la sostenibilidad financiera de los mecanismos financieros empleados en
cuatro programas nacionales para la conservacion de bosques.

- Proponer elementos clave para el desarrollo de estrategias de financiamiento para el
Programa Nacional de Conservacion de Bosques en Peru.



1.3 Hipdtesis de investigacion

Las lecciones aprendidas de las experiencias nacionales de financiamiento para la
conservacion de bosques tropicales, son factibles de adaptarse y aplicarse en el Programa
Nacional de Conservacion de Bosques de Perd.

1.4 Preguntas de investigacion

1.4.1 Objetivo 1

¢ Cuéles son los objetivos de cada programa, como se han logrado y cémo se miden?
¢Son efectivos y eficientes los mecanismos financieros estudiados para cada

programa?
¢Cuédles son los elementos o factores clave que influyen la efectividad y eficiencia
de los mecanismos financieros de conservacion de bosques en cada pais?

1.4.2 Objetivo 2

¢Como es el marco legal-politico dentro del cual opera el mecanismo financiero en
los cuatro paises de estudio?

¢De donde proviene el financiamiento para los mecanismos financieros evaluados
en los tres paises?

¢ Cuales son los operadores, medios de distribucion e instrumentos de financiamiento
de los mecanismos financieros analizados en los tres paises?

¢ Por qué se estan otorgando estos fondos en los tres paises analizados?

¢Cudles son los factores presentes en la decision de pagar?

¢ COomo se gestiona la captacion de fondos en los tres paises analizados?

¢ Cuales son las amenazas para la continuidad del pago y como se responden a estas
amenazas?

1.4.3 Objetivo 3

¢ Cuales han sido las lecciones aprendidas en los programas nacionales respecto a las
estrategias financieras para la gestion de los bosques?

¢Cudl es el escenario actual para el desarrollo de estrategias financieramente
sostenibles para la conservacion de bosques en Peru?

¢Cudles son las practicas o condiciones sectoriales y nacionales que impiden o
habilitan un clima favorable de inversion para la realizacion de las estrategias
financieras en Per(?



1.5 MARCO CONCEPTUAL

1.5.1 Pasado, presente y futuro del financiamiento forestal

El pensamiento forestal ha ido cambiando y la interrelacion con el entorno y las personas
esta evolucionando. A inicio de los afios 80s (Hoogeveen et al. 2008) se consideraba que la madera
era el Unico beneficio que se podia obtener del bosque y a finales de los 90s se reconoce que los
bosques brindan mucho mas que madera: ofrecen entre otros, servicios ecosistémicos. Sin
embargo, en la mayoria de los casos la madera sigue siendo considerada como el mayor de los
beneficios del bosque.

Ademés es notable que con el transcurrir de los afios, se ha intensificado el
involucramiento de todos los sectores de la poblacion en el manejo y conservacion de los
bosques; sin embargo, dicho involucramiento no avanz6 de la mano con la movilizacion de
recursos financieros suficientes para lograr los objetivos de manejo y conservacién de bosques,
tanto interna como de fuentes internacionales. Segun el estudio realizado por el AGF? (2012)
las primeras inversiones forestales® partieron del sector privado y estuvieron dirigidos
principalmente a los bosques gestionados para la produccion de madera, a partir de bosques
naturales y plantaciones.

Inicios - Cercaalos90s: - Mediados 90s . Futuro
1980 . Brundtland, Rio . en adelante

Bosques como parte de
la red de enlaces para el
desarrollo de otros
sectores. Cuestiones

Bosques para el
manejo sostenible

MFS

Produccién - - . : :
sostenible . |“Los bosques son|. | “Ampliagamade | : | socialesy ambientales,
. ecosistemas” |+ beneficios y . actores y politicas.
“Trozas a la puerta | | : servicios
de la fabrica” Bosques y ambientales”
o actividades
Mudltiples humanas Vinculos
beneficios . . intersectoriales | . Alianzas entre los
- : = gobiernos, sociedad
Regulaciones : Acqon de.la. Instrumentos de civil y mercados
gubernamentales| . | sociedad civil mercado

Principal idea “Lema” Ideas Er?f,oque de
emergentes | | accién politica

Figura 1. Evolucién del pensamiento forestal: pasado, presente y futuro

Adaptado de Hoogeveen et al. 2008

2 Advisory Group on Finance (Grupo consultivo sobre finanzas) del Collaborative Partnership on Forests (CPF)
3 Antes de los 80s.



A principios de los 80s, diversas instituciones multilaterales y bilaterales iniciaron
inversiones a nivel mundial para realizar inventarios forestales, con la finalidad de estimar la
potencialidad de los bosques en términos de comercializacion de especies maderables. En
cuanto al manejo forestal comunitario, antes de la década de 1980, el financiamiento por parte
de las agencias de desarrollo se enfoco en la reforestacion de areas degradadas y la produccién
arborea en tierras agricolas y a partir de la segunda mitad de la década de 1980, e impulsado
principalmente por el mundo conservacionista, se da un resurgimiento del interés en el
aprovechamiento de los productos forestales no maderables (Sabogal et al 2008).

De esta forma, con la evolucién del pensamiento forestal, surgieron nuevos enfoques y
por ende, nuevas inclinaciones en cuanto a la inversién (basada en los mercados) logrando que
otros sectores de la poblacion representen nuevas fuentes de financiamiento. Asi, en la
actualidad, el financiamiento forestal nuevo e innovador centra sus inversiones en temas como:
los regimenes de PSA, la bioprospeccion, el ecoturismo, los productos basicos ecoldgicos y los
pagos complementarios a la biodiversidad en REDD+ (AGF 2012), éste Gltimo forma parte de
lo que hoy en dia se conoce como “financiamiento para el clima”, es decir, recursos financieros
movilizados para ayudar a los paises en desarrollo a mitigar y adaptarse a los impactos del
cambio climético (Boll et al 2012).

El financiamiento para el clima (figura 2) se canaliza a través de una serie de fondos
multilaterales especificos y la multitud de canales de financiamiento existentes, aumentan las
posibilidades de que los paises receptores, en su mayoria paises en desarrollo, accedan a
financiamiento.

Por ejemplo, en la Conferencia de las Partes de Durban se acordd la creacion del Fondo
Verde para el Clima o Green Climate Fund (GCF) de la CMNUCC, del que se espera que se
convierta con el tiempo en la principal via para canalizar el financiamiento publico internacional
para el clima (Boll et al 2012).

Esto resulta una gran oportunidad para dichos paises puesto que en muchos de ellos, las
agencias responsables de los bosques como las Direcciones Generales o Administraciones
Técnicas, estan experimentando la reduccién presupuestaria por influencia politica, asi como la
disminucion de asistencia oficial para el desarrollo de los bosques. Como resultado, el sector
privado y la sociedad civil son vistos como fuentes cada vez mas importantes de la capacidad
financiera y técnica para los bosques (Hoogeveen et al. 2008; Alexander et al. 2012).
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Figura 2. Financiamiento para el clima al 2012

Fuente: Boll et al (2012)

1.5.2 Mecanismos financieros

Un mecanismo financiero puede ser definido como un conjunto de elementos y
dispositivos interconectados que aseguran un flujo de dinero, de origen publico y/o privado,
para la conservacion y gestion sostenible de los ecosistemas (Izko y Cordero 2007).

Dijk y Savenije (2008) refuerzan el concepto sosteniendo que un mecanismo financiero
amerita un arreglo institucional que produce una transferencia de recursos financieros entre un
proveedor y un beneficiario; y que en términos econdmicos es la “unidad, conjunto o
dispositivos formales o informales a distintos plazos, que acuden a diversas fuentes de
financiamiento, con variados instrumentos y con el objeto de canalizar recursos entre la fuente
de los mismos y el destinatario o beneficiario de los recursos”.

Por otro lado, Hoogeveen et al (2008) sostienen que el disefio de un mecanismo
financiero debe contemplar minimamente los siguientes cinco principios: debe centrarse en los
intereses clave, aprovechar las capacidades diferenciadas de los estados, mercados, y la sociedad
civil, construirse con una marcada flexibilidad, operar en mdltiples niveles (local, regional y
nacional) y debe ser, en la medida de lo posible “autoejecutable”.




Para evaluar el correcto funcionamiento de un programa, proyecto o iniciativa que lleva
a cabo un mecanismo financiero, muchos autores recurren al monitoreo de su eficiencia y
eficacia (Engel 2004; Gomez 2005). La eficiencia estd vinculada a alcanzar un objetivo fijado
con anterioridad utilizando los minimos recursos y en el menor tiempo posible, sugiriendo una
optimizacion, mientras que la eficacia se refiere al nivel de objetivos conseguidos en un
determinado plazo, es decir, a la capacidad para conseguir aquello que un grupo se propone.

Ser eficaces es simplemente alcanzar la meta estipulada, sin importar el nivel de recursos
empleados. Esto significa que se puede ser eficiente sin ser eficaz y viceversa, pero si se relinen
ambos requisitos, estariamos ante un proyecto ideal: eficiente porque se ha conseguido
utilizando el minimo de recursos y eficaz porque no se ha extendido en el plazo que se habia
propuesto. Segun los objetivos de conservacion, se desarrollan principios, criterios, indicadores
y verificadores, para determinar la eficiencia y eficacia de un programa. La figura 3 resume los
componentes de un mecanismo financiero en términos de eficiencia y eficacia utilizados en la
presente investigacion.

COMPONENTES DE UN MECANISMO FINANCIERO

Fuentes Instrumentos Operadores Medios de
- Gobierno - Subsidios, subvenciones - Instituciones distribucidon
- Cooperacion econémicas estatales - Fondos (individuales
internacional - Impuestos - Bancos estatales y 0 mixtos)
- Sector privado - Regulaciones privados
- ONG - Concesiones forestales y | | - Fondos nacionales,
- Banca multilateral contratos madereros locales.
- Certificacion - Cooperativas
- Compensaciones de - Personas privadas
carbono y otras formas - Fundaciones
de pago internacional (semipublicas)
- Clarificacién de los - ONG
derechos de propiedad

C - Manejo de fauna < <

| | silvestre | | | |

Para que sea un mecanismo eficiente y eficaz, los componentes deben trabajar de manera articulada
asegurando que el flujo de dinero cumpla las metas de conservacion en el tiempo requerido y con el
minimo de recursos empleados

Figura 3. Componentes de un mecanismo financiero

Adaptado de Dijk y Savenije (2008)

En la actualidad, los PSA vy los incentivos para la conservacion, son los mecanismos
financieros mas utilizados para la conservacion de bosques.
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1.5.2.1 Pagos por Servicios Ambientales (PSA)

El concepto de PSA evoca el teorema de Coase (1960) quien planted que en situaciones
de bajos costos de transaccién y una asignacion clara de derechos de propiedad, la negociacién
entre potenciales compradores y vendedores de un bien o servicio genera soluciones
econdmicamente eficientes (Pascual y Corbera 2011). Sin embargo, este no es necesariamente
el escenario para el sector forestal maderero por ejemplo, en donde los costos de transaccion
son altos (de Camino y Breitling 2010).

La definicion mas extendida de un sistema de PSA la sostienen Wunder et al (2008)
quienes observan cinco condiciones necesarias: PSA es (1) una transaccion voluntaria, donde
(2) un servicio ambiental bien definido (o un uso de la tierra que asegure dicho servicio) es (3)
“comprado” por al menos un comprador a (4) por lo menos un proveedor, y (5) solo si el
proveedor asegura la provision del servicio ambiental transado.

La ldgica que subyace a este mecanismo radica en que, los beneficiarios de los servicios
de los ecosistemas otorguen un pago a quienes velan por su proteccion o por el mantenimiento
de los usos del suelo que favorecen su generacion, siendo el secuestro de carbono, la proteccion
de la biodiversidad, la belleza escénica y las funciones de regulacién hidrica los principales
servicios ambientales incorporados en dichos mecanismos (Pagiola 2002; Pagiola y Platais
2007; Jack et al. 2008).

1.5.2.2 Incentivos para la conservacion

Son estimulos -monetarios 0 no- que se otorgan a personas u organizaciones para
influenciar su comportamiento, haciendo méas deseable conservar en lugar de degradar o
depredar, en el desarrollo de sus actividades econémicas (Sterner 2007).

1.5.3 Estrategias financieras

Izko y Cordero (2007) las definen como el conjunto de medidas y arreglos para la
creacion de un marco institucional, politico, legal, socio-econémico y financiero (entorno
favorable), acordado con los actores mas relevantes dentro y fuera del sector forestal,
estableciendo criterios y orientaciones para obtener y canalizar los recursos financieros.

Ademas, una estrategia financiera debe identificar, articular y poner en funcionamiento
los mecanismos financieros (compuestos por las fuentes, instrumentos, operadores y medios de
distribucion) que promueven la inversion y los pagos de bienes y servicios forestales, debiendo
atender los objetivos del programa nacional forestal de cada pais; abarcando tanto el sector
publico, como privado, local, regional, nacional e internacional (Gomez 2005).
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Una estrategia financiera entonces, conlleva un proceso continuo y altamente
participativo, para alcanzar objetivos y metas de corto, mediano y largo plazo, adoptando
politicas y asegurando los recursos financieros necesarios para llegar a obtener resultados
exitosos (Izko y Cordero 2007).

Por ser los mecanismos financieros evaluados, medidas nacionales de intervencion en
cada pais, las estrategias financieras definidas en la presente investigacion, se evaluaran con
base al escenario nacional que permite brindar un entorno favorable de financiamiento hacia
dichos mecanismos.

1.5.4 Sostenibilidad financiera

La sostenibilidad, segun la Evaluacion de Ecosistemas del Milenio (MEA 2005), se
define como la caracteristica o estado segun el cual pueden satisfacerse las necesidades de la
poblacién actual y local sin comprometer la capacidad de generaciones futuras o de poblaciones
de otras regiones de satisfacer sus necesidades.

Por otro lado, muchos autores han definido la sostenibilidad financiera (Gomez 2005,
Emerton et al 2006, Bond et al. 2009, Herbert y Tepper 2012) como la capacidad de asegurar
recursos financieros estables y suficientes al largo plazo y distribuirlos en tiempo y forma
apropiada, para cubrir los costos totales de la gestion de programas de conservacion de bosques
(tantos directos como indirectos) y asegurar que dichos programas sean manejados
efectivamente y eficientemente segln sus objetivos de conservacion y otros pertinentes, creando
un camino financiero estable, suficiente y duradero que consiga los resultados deseados.

La sostenibilidad financiera, entonces es una condicion deseada y esencial para poder
cumplir con el manejo efectivo de los programas nacionales que se ejecutan; sin embargo, el
cambio hacia la sostenibilidad muchas veces implica crear o adaptar procesos y marcos
regulatorios (entre otros) lo cual tiene un costo que todavia no estd siendo suficientemente
cubierto (internalizado) para garantizar el buen manejo de las areas forestales, sobre todo en las
zonas tropicales de los paises en desarrollo (Gomez 2005).

Gomez (2005) también sefiala que una de las principales limitaciones es la falta o
desconocimiento de mercados y de mecanismos financieros que permitan asegurar la provision
de los bienes y servicios producidos por los bosques. Por otro lado, Herbert y Tepper (2012)
con base al estudio general de las experiencias y lecciones aprendidas para REDD+ desde los
programas de PSA para Costa Rica, Ecuador y México, sefialan que para que un programa
nacional sea financieramente sostenible se deben contemplar los siguientes aspectos:

e Debe existir una diversidad en las fuentes de financiamiento y en su duracion para

reducir los riesgos y contribuir a la sostenibilidad.

e Debe comprometerse al sector privado con programas publicos a través del

desarrollo de un marco legislativo.
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e Debe definir los objetivos y las lineas de trabajo de forma mas clara y usando técnicas
de gestion adaptativa.

e Debe explorar opciones para controlar los costos administrativos.

De manera adicional, para que un mecanismo consiga la sostenibilidad financiera, el
sistema en si, debe incorporar bases cientificas y conocimientos, y ser adaptable en el tiempo y
a diferentes situaciones y escalas.

En la figura 4 se esquematizan los aspectos que se tuvieron en cuenta en esta
investigacion para que un mecanismo financiero como los PSA o los incentivos econémicos
para la conservacion de bosques alcancen la sostenibilidad financiera.

Marco + Marco + Marco + Marco + Marco
institucional legal politico socioeconémico finanders
EMTORMO FAVORABLE

ESTRATEGIAS FINANCIERAS

4

| MECANISMO FINANCIERO

Instrumentos de
financiamiento

OBJETIVOS DE
Fuentes de CONSERVACION

financiamiento

Operadores

= Alcanzados en el
» Diversos tiempo estipulado

= Minimo de recursos

pedios de distribucion

SOSTENIBILIDAD FINANCIERA
Camino financiero estable, suficiente y duradero

A

Figura 4. Elementos clave a tener en cuenta para alcanzar la sostenibilidad financiera
en un mecanismo de conservacién de bosque.

Fuente: Adaptado de Dick y Savenije (2008)
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1.5.5 Programas nacionales de conservacion* de bosques

1.55.1 Programa Nacional de Conservacion de Bosques para la mitigacion al cambio
climatico (Programa Bosques) — Peru

El Programa Bosques fue aprobado en Consejo de Ministros y creado mediante Decreto
Supremo N° 008-2010-MINAM, con la finalidad de conservar 54 millones de hectéareas de
bosques secos y amazonicos naturales al afio 2021 (MINAM 2012). El programa es unidad
ejecutora, y considera el disefio y aplicacion de diferentes instrumentos para la conservacion de
bosques, entre los cuales se encuentra la ejecucion de Proyectos de Inversion Pablica (PIP), los
proyectos de cooperacion internacional, las Transferencias Directas Condicionadas (TDC) y
otros instrumentos.

Las TDC son incentivos econdmicos que estan dirigidos unicamente a las comunidades
nativas y comunidades campesinas tituladas que, de manera voluntaria, deciden acceder a este
beneficio como un apoyo para la conservaciéon de los bosques comunales. Con este fin, las
comunidades deciden el &rea de bosque a conservar, presentan un plan de inversiones y cumplen
con los compromisos de conservacion e inversion acordados (MINAM 2012) mediante la firma
de un convenio por cinco afios.

En la figura 5 se aprecia el ambito de accidn del programa, el cual comprende, ademas
de comunidades nativas, areas naturales protegidas, bosques de produccion permanente, entre
otros.

Hectareas

9,187,127 | g 784,641

3,326,667

CATEGORIAS TERRITORIALES Y ZONAS ESPECIALES
Areas Naturales Protegidas
Bosques en comunidades nativas y campesinas
Bosques en Reservas Territoriales

Figura 5. Ambito de accion del Programa Bosques

Fuente: Manual de Operaciones del Programa Bosques, 2010

4 El estudio refiere el concepto de conservacion segln el objetivo de cada programa, por ejemplo para el
Programa Bosques de Perl, conservar significa desde reforestar para proteger, hasta realizar actividades de
manejo forestal sostenible para promover la productividad econdmica del bosque.
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El dinero para realizar el pago de las TDC proviene Unicamente de tesoro publico (presupuesto
ordinario), y equivale a $4 por hectarea conservada al afio. A la fecha, el Programa tiene 48
convenios firmados por TDC, con 48 comunidades nativas, las mismas que representan 431 540
ha, con una inversion de 1.6 millones de ddlares. La inversion estimada por afio asciende a un
total de 1.7 millones de ddlares. Ademas, el programa cuenta con el apoyo técnico y financiero
de la cooperacion internacional como GIZ, USAID y JICA.

El Programa Bosques trabaja distintas propuestas politicas para introducir ingresos
adicionales al mecanismo financiero ya descrito (TDC), como la reciente propuesta de canon
regional, la misma que busca obtener un porcentaje de lo recaudado por cada region para la
conservacion de bosques, esto descentralizaria técnica y financieramente las actividades del
programa.

Sin embargo, el Programa Bosqgues no cuenta con un Plan Estratégico Financiero que le
dé sostenibilidad a largo plazo, y que incluya estrategias para la diversificacion de instrumentos
financieros y fuentes de financiamiento, la cual permitiria cumplir con las metas planteadas al
2021.

1.5.5.2 Fondo Nacional de Financiamiento Forestal (FONAFIFO), Costa Rica

Creado en 1997, FONAFIFO es el ente responsable de obtener el financiamiento para
operar y ejecutar el Programa de Pagos por Servicios Ambientales (PPSA), el cual otorga un
pago economico diferenciado a los propietarios y poseedores de terrenos que tienen bosques y
que establecen plantaciones forestales, o recuperan la cobertura forestal mediante la
regeneracion natural. Se enfoca en los servicios ambientales a la sociedad y se reconocen en la
Ley Forestal 7575, por medio de las siguientes modalidades: proteccion del agua, belleza
escénica, biodiversidad, mitigacion de GEI.

La administracion de FONAFIFO se realiza con la participacion de una Junta Directiva,
compuesta por cinco miembros (dos representantes del sector privado y tres del sector publico)
y Su nombramiento es por un periodo de 2 afios.

Al 2013, FONAFIFO ha adjudicado un poco mas de 10,000 contratos por un monto
superior a los 206 millones de ddlares, en el marco de sus distintas modalidades de pago (figura
6) y ejecutando un presupuesto que en promedio asciende a 19 millones por afio®. Al 2010, el
esquema de PSA mantiene una cobertura forestal de 504 mil hectareas® y cerca de 12 528
familias beneficiadas (Guilléen 2013). Sin embargo, estas cifras se calculan, solo cubren el 50%
de la demanda.

5> Departamento Financiero Contable/ Unidad de Presupuesto de FONAFIFO -MINAET
6 Segun el R-PP, Propuesta para la Preparacion de Readiness Costa Rica.
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El PPSA ha logrado asegurar dos fuentes estatales importantes de financiamiento: el
impuesto a los combustibles y el canon por aprovechamiento de agua. El impuesto al
combustible (Art. 69, contenido econdmico, impuesto de consumo a los hidrocarburos) destina
el 3.5% de lo recaudado, al FONAFIFO. Se estima, segun datos obtenidos de la pagina web del
FONAFIFO que desde 1998 a la fecha, la suma de ambos impuestos fue de 170 millones de
ddlares, y que ademas obtuvo por concepto de préstamos con el Banco Mundial 65 millones de
ddlares y aproximadamente 30 millones de ddlares adicionales provenientes de donaciones del
GEF, KfW y sector privado.

Reforestacion

Manejo

» H Base M Adicionall m Adicional2
Regeneracién

Proteccion

0 50 100 150 200 250 300 350

USS/ha/afio
Figura 6. Montos actuales de pagos por actividad al 20127

Adaptado de Porras et al (2012)

El marco legal permite captar recursos de diferentes fuentes, haciendo posible el disefio
de proyectos o productos acorde a los intereses o necesidades de ciudadanos u organizaciones.
Por otra parte, la Ley Forestal y su reglamento permiten al FONAFIFO comercializar los
servicios ambientales generados en las fincas sometidas a contratos de PSA, cuyos propietarios
ceden los derechos de comercializacion.

De esta forma, a través del area de Direccion de Desarrollo y Comercializacion de
Servicios Ambientales, creado con el fin de disminuir los costos de transaccién y acelerar los
procesos administrativos, FONAFIFO cre6 las Emisiones de Certificados de Servicios
Ambientales (CSA), las cuales consisten en involucrar al sector privado u organizaciones no

7 El pago base es el monto ofrecido para todo el pais. Los montos adicionales se utilizan para promover la
actividad en casos focalizados: proteccion en vacios de conservacién recibe un 17% sobre la base (adicional 1), y
proteccién en zonas hidricas un 25% adicional (adicional 2). El uso de especies nativas genera un sobrepago de
un 50% para reforestacion y sistemas agroforestales. La regeneracién en areas aprobadas bajo el MDL recibe un
56% extra.
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gubernamentales con la conservacion de las areas de bosque que mantienen bajo esquema PSA,
de esta forma, el inversionista se compromete a pagar por la proteccion de cuatro servicios
ambientales (biodiversidad, recurso hidrico, belleza paisajistica y reduccién de GEI), 800
ddlares por hectérea, durante un periodo de 10 afios (80 ddlares por ha/afio). Los beneficios que
obtiene el inversionista son varios, entre ellos figura la deduccion 30% de la renta bruta, segun
articulo 8, inciso q, Ley N° 7092.

Otra modalidad que busca la financiacién externa es la emision de convenios, en donde
la organizacion interesada en conservar hectareas de bosque bajo el esquema de PSA, coordina
con FONAFIFO el interés de financiar un area de su interés.

Finalmente, en 2012 se cred el Programa Pais Carbono Neutralidad, liderado por la
unidad de cambio climatico del MINAET, el cual permite la comercializacion de carbono en el
mercado local mediante las “Unidades Costarricenses de Compensacion” (UCC), las cuales
cubriran las hectareas de bosque gue se tienen bajo el esquema de PSA vy seran evaluadas por
FONAFIFO antes de su emision. Ademas, el MINAET también tiene a su cargo la marca C-
Neutral, la cual busca promover el compromiso por los distintos sectores de la poblacion de
mitigar sus emisiones de GEI. Recientemente, fue aprobado mediante el Decreto Ejecutivo
(DAJ-62-2012-MINAE) la creacion de la Junta de Carbono, una figura que pondré a funcionar
el nuevo mercado de carbono local.

1.5.5.3 Programa Nacional de Pagos por Servicios Ambientales “PRONAFOR”, México

La Comisién Nacional Forestal (CONAFOR) emprendio dos iniciativas: el Programa de
Servicios Ambientales Hidrologicos (PSAH) a partir de 2003, y el Programa para desarrollar el
Mercado de Servicios Ambientales por captura de carbono y los derivados de la biodiversidad
y para fomentar el establecimiento y mejoramiento de sistemas agroforestales (PSA-CABSA)
desde el afio 2004.

A partir de 2006, los dos programas se fusionaron bajo un solo concepto denominado
Servicios Ambientales, ejecutado por el Programa Nacional Forestal (PRONAFOR), de esta
forma CONAFOR opera su estrategia de PSA a traves de tres politicas y esquemas
institucionales: (1) EI Programa Nacional de Pagos por Servicios Ambientales - PNPSA, (2) el
Fondo Patrimonial de Biodiversidad y (3) creacion de Mecanismos Locales de PSA a través de
Fondos Concurrentes, todos desarrollados en el marco de PRONAFOR.

La estrategia de PNPSA considera dos modalidades: servicios ambientales hidrologicos

y conservacion de la biodiversidad, y al 2013 mantiene conservadas bajo este esquema 3.78
millones de hectareas.
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El presupuesto ordinario lo comprenden dos aportaciones: ley federal de derechos
(impuesto al aprovechamiento de agua) y el presupuesto de egresos de la federacion, que
recaudan anualmente 300 y 750 millones de pesos mexicanos respectivamente (80.6 millones
de dolares) y solo en los pagos se han invertido 613 millones de délares. Por otro lado, del total
de solicitudes presentadas al 2013, el 10% accedio a los recursos, y el 62% fue rechazado por
insuficiencia presupuestaria y cerca del 30% restante no llegd a cumplir con algun requisito.

A partir de 2010, PRONAFOR incorpor6 pagos diferenciados teniendo como criterio el
tipo de ecosistema, y en 2013, se incorpord a los criterios de priorizacion de &reas a recibir PSA,
el indice de riesgo a la deforestacion, determinando finalmente el “area de pago” (cuadro 1) y
los convenios firmados tienen una duracion de 5 afios.

Cuadro 1. Montos otorgados por tipo de ecosistemas en el PPSA-CONAFOR al 2013

. ) indice de presion econémicaala Monto Superficie ZE
Areas de Pago Ecosistema (USV4 INEGI) deforestacion (INECC) US$/ha/afio (ha)
1 Bosque Mesofilo Muy Alto, Alto, Medio 92 1,995
2 Bosque Mesofilo Bajo y Muy Bajo 58 937,133
Bosque de Coniferas
3 Selva SUbC&deJIfOlIa - Muy alt_o, alto, medio, bajo y 32 14,705,623
Bosque de encino (encino- muy bajo
pino; pino-encino)
. Selvas Altas Perennifolias Muy alto, alto, medio, bajo y " 1497 156
Vegetacion Hidrofila muy bajo e
(Manglar)
Sfl\_/:ozzducrfolla y Selva Muy Alto y Alto
S > Muy alto, alto, medio, bajo 32 1,180,150
Vegetacion Hidrofila ty alto, ao, 0oy
muy bajo
Sel\_/a caducifolia y Selva Medio, bajo y muy bajo
espinosa
6 . L. . . 23 12,594,283
Zonas aridas y semiaridas Muy alto, alto, medio, bajo y
Pastizales naturales muy bajo

Fuente: CONAFOR (2012)

A través de los afios, el programa se ha convertido en un hibrido de recursos financieros
que llegan a los 100 millones de délares en concepto de fondos de proyectos anuales, los cuales
se distribuyen a través del Fondo Forestal Mexicano. Este fondo es un puente ente las fuentes
de financiamiento del programa, que incluyen las derivadas de la Ley Federal de Derechos, el
presupuesto anual de CONAFOR (Presupuesto de Egresos de la Federacion - PEF), y préstamos
y donaciones por parte de instituciones internacionales como el Banco Mundial y el Fondo para
el Medio Ambiente Mundial (GEF por sus siglas en inglés), respectivamente.
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A pesar de que la mayoria del presupuesto del Fondo Forestal Mexicano proviene del
presupuesto anual de CONAFOR, todavia existe el dilema sobre la sostenibilidad a largo plazo
del financiamiento del programa, “separada de las intenciones del programa y sujeta a los
procesos politicos”, lo que significa que la voluntad politica podria cambiar y asi la financiacion
podria desaparecer (Alix-Garcia et al. 2009).

Ante esto, la estrategia de Mecanismos Locales de PSA a través de Fondos Concurrentes,
es ideal, puesto que CONAFOR comparte hasta en un 50% el monto total a pagar y el otro 50%
restante es financiado por una contraparte, representada por la sociedad civil, la empresa
privada, un municipio, entre otros. Desde sus inicios en 2008, ha logrado incorporar al programa
de PSA mas de 296 mil hectéreas de bosque, con una inversion de 58 millones de délares, de
los cuales 28 millones de ddlares representan el aporte de CONAFORS,

1.5.5.4 Programa Nacional Socio Bosque, Ecuador

Socio Bosque (PSB) es una iniciativa del Ministerio del Ambiente de Ecuador (MAE)
para hacer frente a la deforestacion, conservar el patrimonio de biodiversidad y mejorar las
condiciones de vida de los grupos mas vulnerables. Creado en 2008, tiene la meta de conservar
4 millones de hectareas y utiliza como mecanismo financiero a los incentivos econémicos, los
cuales son pagos diferenciados que son otorgados a propietarios familiares y comunitarios de
bosques naturales y paramos a cambio de un compromiso contractual para su conservacion,
mediante convenios de 20 afios. La tasa de pagos difiere segun las hectéreas registradas (Cuadro
2) que van desde 0.5 a 30 ddlares por hectarea al afio para el caso de socios individuales y de
0.7 a 60 dolares por hectarea al afio, para socios comunitarios o colectivos, con zonas mas
extensas que reciben menos por hectarea (MAE 2012).

Cuadro 2. Estructura de incentivos para socios individuales y colectivos

Socios individuales Socios colectivos

Con mas de 20 ha Con 20 ha o menos En bosques En paramos
Rango de ha |Monto (S)| Rango de ha|Monto ($)| Rangode ha |Monto (S) Rangode ha |Monto ($)
1 50 30 1 20 60 1 100, 35 1 50 60
51 100, 20| 101 500 22 51 100 40
101 500 10 501 1800 13 101 900 20
501 5000 5 1801 5000 6 901 3000 10

5001 10000 2 5001 10000 3 3001 10000

Mas de 10001 0.5 Mas de 10001 0.7] Mas de 10001 1

Fuente: MAE 2012

8 Saldafia, J. 2013. Funcionamiento del Programa de Mecanismos Locales de PSA a través de Fondos Concurrentes
(entrevista). Guadalajara, CONAFOR, MX.
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Los criterios de priorizacién de areas elegibles responden a: (1) zonas con alta amenaza
de deforestacion, (2) zonas relevantes para la generacion de servicios ambientales como
carbono, agua y biodiversidad y (3) zonas con altos niveles de pobreza.

Al 2013, el PSB tiene firmados 2 202 convenios beneficiando a comunas, comunidades,
pueblos y nacionalidades indigenas y afro-ecuatorianas. A su vez, estos convenios representan
aproximadamente 1.2 millones de hectareas conservadas, es decir, ha logrado un avance de 28%
sobre la meta de programa, equivalentes a una inversion de 35 millones de dolares®.

El PSB estd financiado en su totalidad por fondos designados anualmente por la
Secretaria Nacional para la Planificacion y el Desarrollo, es decir, fondos gubernamentales; sin
embargo, el banco aleméan de cooperacién KfW en 2010 tuvo un aporte de 6 millones de dblares
para asistencia técnica.

En la actualidad, el PSB, consciente de sus problemas presupuestarios y de los riesgos
que podria significar una disminucién al presupuesto en el pago de incentivos, ha desarrollado
una estrategia de sostenibilidad financiera, basada principalmente en las potenciales fuentes de
financiamiento a corto plazo, las cuales buscan la diversificacion de fondos mediante los
siguientes instrumentos financieros: Presupuesto General del Estado, Certificados Socio Bosque
(destinados a las empresas privadas), cooperacion internacional, REDD+ y compensaciones.

Para operar las inversiones provenientes de los mencionados instrumentos y fuentes de
financiamiento se cre6 una subcuenta llamada “Fondo de Aportes Especiales Socio Bosque
(FSB)”, adscrito al Fondo Ambiental Nacional (FAN), entidad sin fines de lucro de origen
publico-privado. EI FSB apoya al programa de proteccion de bosques en la consolidacion de su
estrategia de sostenibilidad financiera, con recursos del gobierno de Alemania - KfW y Global
Conservation Fund - CI Ecuador, considerando a futuro posibles mecanismos REDD+,
compensaciones, regulaciones y responsabilidad social corporativa. En la actualidad los aportes
suman aproximadamente 7.5 millones de dolares.

Finalmente, este resumen de las principales caracteristicas de los cuatro programas
nacionales de conservacion de bosques, brinda una referencia somera de las politicas y
estrategias establecidas para llevar a cabo dichos programas. Para todos los programas
evaluados, es necesario que para su concepcion y funcionamiento, se incluyan los aportes de la
teoria y la experiencia y se analice cuidadosamente el instrumento o instrumentos a aplicar para
el logro de sus objetivos. La prueba final de un instrumento es su efecto y, este efecto es
determinado primero, por si la politica se implementa y segundo, por el nivel en el cual se
implementa. Por ejemplo, un impuesto pigouviano disefiado perfectamente pero demasiado bajo

° Teran, C. 2013. Presentacién del Programa Socio Bosque en el taller internacional de “Estrategias de
financiamiento para la conservacion de bosques en el Perd”. Lima. 22 Jul. Ministerio del Ambiente, EC.
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sera mucho menos eficiente que otro instrumento que por alguna razon politica, se pudo fijar en
un nivel mas alto (Sterner 2007).

La evaluacion cuidadosa de las politicas nuevas y la comparacion de experiencias, deben
formar parte integral del proceso de formulacion del programa.
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ARTICULO 1. EFICIENCIA Y EFICACIA DE LOS
MECANISMOS FINANCIEROS EMPLEADOS PARA LA
CONSERVACION DE BOSQUES EN COSTA RICA, MEXICO Y
ECUADOR

Marjorie Espiritu Tello, Centro Agrondmico Tropical de Investigacion y Ensefianza
(CATIE), Turrialba 7170, eespiritu@catie.ac.cr

2.1 Resumen

Existen varios tipos de mecanismos financieros empleados para la conservacion de
recursos naturales, entre ellos podemos sefialar: los pagos por servicios ambientales, los
incentivos para la conservacion de bosques, los pagos por recurso hidrico, los esquemas REDD
a escala local, entre otros. Sin embargo, no todos estos esquemas suelen ser exitosos.

Diversos autores se refieren a la eficiencia y eficacia para monitorear y evaluar el
correcto funcionamiento de un programa, proyecto o iniciativa con base a sus resultados,
impactos o alcances, desarrollando criterios e indicadores segun los objetivos de conservacion.
Asi, la eficiencia esta vinculada a alcanzar un objetivo fijado con anterioridad utilizando los
minimos recursos y en el menor tiempo posible, sugiriendo una optimizacion; mientras que la
eficacia se refiere al nivel de objetivos conseguidos en un determinado plazo, es decir a la
capacidad para conseguir aquello que un grupo se propone.

En el presente articulo se muestran los resultados obtenidos de una matriz de criterios e
indicadores disefiada con la finalidad de (1) obtener una descripcion general del funcionamiento
de cada mecanismo financiero estudiado y (2) obtener los factores clave que hacen efectivos y
eficientes a los programas nacionales. La matriz fue enviada a un grupo de expertos nacionales
e internacionales via correo electronico a fin de conocer sus principales observaciones y aportes,
y fue validada en tres paises: Costa Rica, México y Ecuador, en el marco de sus programas
nacionales de Pagos por Servicios Ambientales (PSA) e incentivos econdémicos para la
conservacion de bosques.

Los resultados indican que los factores clave cumplidos por los programas nacionales
estudiados y que hacen ambientalmente mas eficiente y eficaz un PPSA e incentivos para la
conservacion de bosques, son los que tomaron en cuenta la adicionalidad del mecanismo
financiero y el equilibrio socioeconémico, principalmente. Por otro lado, se reconocen otros
factores clave, externos al mecanismo financiero empleado, como el disefio adecuado de
politicas publicas y la institucionalidad que hace posible la operatividad del programa, entre
otros.

Palabras clave: mecanismo financiero, PSA, incentivo economico, eficiencia y eficacia.
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2.2 Introduccién

La conservacion de los bosques, es un tema complejo; que involucra variables de orden
biofisico, socioeconémico y politico (Cordero et al 2008) por lo que resulta de vital importancia
considerar estas variables en el disefio de esquemas de conservacion, desde sus inicios.

Varios paises han desarrollado diferentes mecanismos financieros para la conservacion
de bosques. Un mecanismo financiero puede ser definido como un conjunto de elementos y
dispositivos interconectados que aseguran un flujo de dinero, de origen publico y/o privado,
para la conservacion y gestion sostenible de los ecosistemas, de manera que sea apreciada y
reconocida su multifuncionalidad (Wunder 2008).

Los mecanismos financieros mas utilizados para la conservacion de los bosques y otros
ecosistemas como paramos y humedales (Izko y Cordero 2007) son los Pagos por Servicios
Ambientales (PSA) y los incentivos para la conservacion de bosques, ejecutados a todo nivel
(sea local, regional o nacional) y condicionados a cumplir con un resultado especifico, ya sea
proveer un servicio ambiental o mantener la cobertura forestal de una determinada zona.

Por otro lado, los incentivos econdmicos para la conservacion, pueden ser condicionados
a actividades de conservacion; sin embargo, no son condicionales a la provision de servicios
ambientales, principal caracteristica que lo diferencia de un PSA (Herbert y Tepper 2012).

Podemos mencionar otros mecanismos para la conservacién de bosques, como el disefio
de un programa de reduccion de emisiones por deforestacion y degradacion (REDD+), el mismo
gue viene gestandose de manera paulatina y relevante. De cualquier forma, dichos mecanismos
deben ser disefiados desde un principio con la intencion de evaluar su eficacia, para saber con
mayor claridad como esta funcionando por ejemplo, el “tratamiento” de un PSA en distintos
entornos, cuando y en qué medida estas inversiones estan ayudando realmente a la conservacion
(Wunder 2012).

Pero los mecanismos financieros no acttan por si solos, sino que se desarrollan a través
de instrumentos econdmicos, los mismos que sirven de puente para canalizar los fondos de las
fuentes de financiamiento, esperando que la aplicacion de dichos instrumentos en la gestién
ambiental, pueda inducir un cambio de comportamiento en los agentes econdémicos'?,
internalizando los costos externos derivados de la sobre explotacion de los recursos naturales y
el deterioro ambiental (Elgegren 1997).

La regulacion y los impuestos son los instrumentos economicos mas tradicionales para
la aplicacion de politicas ambientales, y consiste en la generacidn de leyes que norman y regulan

10 |nstituciones estatales, bancos estatales y privados, fondos nacionales locales, cooperativas, personas privadas,
fundaciones semipublicas, ONG, entre otros.

27



objetivos de calidad ambiental, de manejo y conservacién de los recursos naturales (Coronel
2013). Estos instrumentos son la principal forma de intervencion con la que cuentan los estados
y la comunidad internacional, y se basan en la ecuacion coercion-sancion teniendo una aparente
aplicacion directa e inmediata sobre el ambiente; sin embargo en la practica, su cumplimiento
tiene un alto costo puesto que implica contar con un buen mecanismo de control (Labandeira et
al 2007).

Por otro lado, los incentivos econdmicos, las compensaciones y las subvenciones, entre
otros, son otro tipo de instrumentos que buscan “recompensar” una accidon amigable con el
medio ambiente que garantice la conservacion del bosque. En este sentido, las politicas recientes
apuntan al uso mixto de herramientas en las que se combinan las ventajas de las medidas de
comando y control con incentivos econémicos (Coronel 2013).

Segun Pascual y Corbera (2011), las experiencias latinoamericanas estan enriqueciendo
los debates sobre el lugar que los mecanismos financieros deben ocupar en la agenda de
conservacion ambiental tanto a nivel local y nacional como internacional. Gobiernos y ONG
conservacionistas de todo el mundo estan analizando y experimentando sobre el potencial de
diferentes tipos de PSA, por ejemplo para favorecer la conservacion de la naturaleza en zonas
vulnerables a la degradacion ambiental y que desde un punto de vista social y econémico se
enfrentan al reto de la reduccion de la pobreza rural.

Costa Rica, México, y mas recientemente Ecuador, son paises que tienen una experiencia
sustancial en la implementacion de PSA y de programas de incentivos para la conservacion
(Muhoz-Pifia et al 2011). Son programas nacionales que evolucionan y encuentran estrategias
financieras que buscan cubrir la demanda y exigencia de conservar hectareas de bosque bajo
diferentes propositos. Aun asi, muchos aspectos de sus experiencias son entendidos pobremente
(Wunder et al 2008). En este sentido resulta de vital importancia estudiar el funcionamiento de
cada programa con el fin de identificar los factores clave en términos de eficiencia y eficacia,
que hacen posible el logro de sus objetivos y de esta forma puedan servir de ejemplo a otros
programas nacionales de conservacion.

El presente articulo contribuye a llenar el vacio de la informacion y propone reforzar el
entendimiento en los programas nacionales de PSA e incentivos para la conservacion de bosques
de Costa Rica, Mexico y Ecuador, de los factores clave de éxito en términos de eficiencia y
eficacia, teniendo en cuenta los objetivos de conservacion de cada programa y su operatividad.

2.3 Metodologia

Para entender como funcionan financieramente los mecanismos estudiados para la
conservacion de bosques en Costa Rica, México y Ecuador, se disefiaron esquemas para cada
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pais que muestran detalladamente los componentes financieros que conforman el mecanismo.
Los esquemas fueron elaborados con base a la revision de literatura, y entrevistas a actores clave.

Por otro lado, con el objetivo de recabar informacion verificable para determinar la
eficiencia y eficacia con respecto al funcionamiento de los mecanismos financieros empleados
en Costa Rica, Mexico y Ecuador, se disefid6 una matriz de principios, criterios e indicadores,
buscando datos cuantitativos y cualitativos. Cuantitativos para la medicion de algunos
indicadores tales como nimero de hectareas en conservacion, inversion de recursos financieros
provenientes del programa, numero de beneficiarios, entre otros, y datos cualitativos sobre el
punto de vista de distintos actores clave con respecto al desarrollo eficiente y eficaz del
mecanismo financiero.

La matriz fue enviada via correo electronico a un grupo de 29 expertos nacionales e
internacionales con el fin de mejorar la propuesta inicial, la cual fue disefiada teniendo en cuenta
los objetivos de conservacion propios de cada programa®! y el cumplimiento de los mismos a
través de su operatividad Los expertos fueron seleccionados usando la técnica de identificacion
nominal (Chevalier 2010 y Jiménez 2010) debido a que esta técnica permite precisamente incluir
los puntos de vista de los actores identificados mediante distintos métodos (identificacion por
parte de expertos, por seleccién propia, por parte de otros actores o usando registros escritos).
La version final fue consolidada con el aporte del grupo de expertos!?, manteniendo los dos
temas propuestos.

El primer tema evalud el cumplimiento de los objetivos planteados por cada programa
nacional y empled un solo principio: “los programas nacionales que desarrollan mecanismos
financieros para la conservacion de bosques segun sus objetivos de conservacion contribuyen a:
mantener y recuperar la cobertura forestal a nivel nacional, reconociendo o no los servicios
ambientales que brindan los bosques, y proveer recursos financieros a los participantes,
mitigando la pobreza”. Este principio a su vez, se subdividid en dos criterios: (1) Las &reas de
atencion prioritaria son reconocidas, cuantificadas y conservadas en el tiempo planificado y/o
con los recursos necesarios y (2) el mecanismo financiero incrementa el bienestar econdmico
de los beneficiarios. El primer criterio empled 5 indicadores de medicion, y el segundo criterio
utilizé 7 indicadores de medicion.

El segundo tema evalud la operatividad de cada programa nacional a traves de la
evaluacion de los componentes del mecanismo financiero desarrollado (fuentes, instrumentos,
operadores y medios de distribucion), y en terminos de la basqueda de financiamiento mediante
un principio: “el programa asegura un flujo de dinero de origen publico y/o privado para la

11 Abarca dos temas: (1) mantener y recuperar la cobertura forestal a nivel nacional, reconociendo o no los
servicios ambientales que brindan los bosques y (2) proveer recursos financieros a los participantes, mitigando la
pobreza.

12 Se obtuvo respuesta de 20 expertos de los cuales 11 enviaron las matrices evaluadas, 5 respondieron con
comentarios adicionales y 4 argumentaron no tener disponibilidad de tiempo o interés.
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conservacion y gestion sostenible de sus bosques”. Este principio a su vez se subdividio en tres
criterios: (1) el programa tiene identificado y cuantificado los gastos en los que incurre para
generar los bienes y/o servicios que ofrece mediante el mecanismo financiero empleado, (2)
fuentes de financiamiento, instrumentos, operadores y medios de distribucion identificados que
aseguran el flujo de dinero para la conservacion de los bosques con base a sus metas propuestas
y (3) el programa cuenta con estrategias financieras que contemplan el fortalecimiento de la
coordinacion intersectorial e interinstitucional. EI primer criterio empled cuatro indicadores de
medicidn, el segundo y tercer criterio utilizaron tres indicadores de medicion.

Para recabar la informacion requerida en la matriz, se seleccioné una muestra mediante
muestreo no probabilistico; dado que la informacion que se recolectd fue especificamente para
la poblacion a investigar (actores clave), y se realizaron entrevistas semiestructuradas (Fontana
y Frey 1994; Diaz y Ortiz 2005; Geilfus 2005), y entrevistas abiertas mediante una guia general
de preguntas en cada pais de estudio. Ademas se reviso registros y documentacion relevante
para contrastar la informacion obtenida segun se requirid y, se utilizo la herramienta de muestra
por redes (Chevalier 2010; Jiménez 2010) donde se identificaron participantes clave dentro de
las estructuras sociales y politicas de cada pais, lo que permitié entrevistar a otras personas de
las inicialmente identificadas, mejorando la recoleccion de datos.

Con la informacidn recopilada y retroalimentada por los actores identificados, se procedio
a determinar las acciones clave que desarrollan los programas nacionales estudiados, para
funcionar de forma eficiente y eficaz.

2.4 Resultados y discusion

Descripciéon general del funcionamiento financiero de los mecanismos estudiados

El Fondo Nacional de Financiamiento Forestal - FONAFIFO, es el ente responsable de
obtener el financiamiento para operar y ejecutar el Programa de Pagos por Servicios
Ambientales (PPSA) en Costa Rica, es decir, es el administrador y operador del recurso
econdmico. Utiliza distintos instrumentos financieros que responden a la necesidad de
diversificar las fuentes de financiamiento (figura 7) e incluir al sector privado y sociedad civil,
permitiendo recaudar fondos adicionales a los gubernamentales®®.

13 Recientemente se firmé una carta de intencidn entre el FONAFIFO y el Fondo Cooperativo para el Carbono de
los Bosques (FCPF) del Banco Mundial por un monto de $63 millones con el objetivo de ampliar la cobertura del
PPSA en 340.000 hectareas, las cuales se dedicaran a la reforestacion, regeneracion y al establecimiento de
sistemas agroforestales, que permitiran capturar y fijar 30 millones de toneladas de carbono. Diario La Nacién 11
set. 2013.
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Figura 7. Componentes del mecanismo financiero de PSA de FONAFIFO en Costa Rica

La Comision Nacional Forestal (CONAFOR) opera su estrategia de PSA a través de tres
politicas y esquemas institucionales: (1) ElI Programa Nacional de Pagos por Servicios
Ambientales - PNPSA, (2) el Fondo Patrimonial de Biodiversidad y (3) creacion de Mecanismos
Locales de PSA a traves de Fondos Concurrentes, todos desarrollados en el marco de
PRONAFOR (CONAFOR 2012). Como se puede observar en la figura 8, PRONAFOR es el
operador del mecanismo financiero de PSA y trabaja con distintos instrumentos y fuentes de
financiamiento, canalizando los aportes a través del Fondo Nacional Mexicano, el cual es el
administrador y medio de distribucion de los tres esquemas institucionales de PSA.
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Finalmente, el Programa Socio Bosque (PSB) de Ecuador utiliza los incentivos
econdémicos como mecanismo financiero para la conservacion de bosques. El instrumento
empleado para la captacion de recursos economicos es la regulacion y la fuente de
financiamiento proveniente de este instrumento es gubernamental (presupuesto ordinario), el
medio de distribucién empleado para operar dichos recursos es el MAE, el cual recibe los fondos
de la Secretaria Nacional para la Planificacion y el Desarrollo. Sin embargo, para obtener
recursos economicos distintos a los gubernamentales, recientemente se cre6 una partida
presupuestaria en el Fondo Ambiental Nacional (FAN), llamada Fondo de Aportes Especiales
Socio Bosque (FSB) el cual precisé del disefio de otros instrumentos financieros, como se puede
apreciar en la figura 9.

MECANISMO OPERADOR Proteger el valor ecolégico, econdmico y cultural de
FINANCIERO: los bosques nativos; reducir las emisiones y proveer de
ECUADOR — —>» SOCIOBOSQUE
CUADO INCENTIVO Q los recursos financieros adecuados a los pobres de las
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Figura 9. Componentes del mecanismo financiero del Programa Socio Bosque de
Ecuador

Depender unicamente del financiamiento gubernamental presupone estar sujeto a la
duracion del programa o a los ciclos politicos!*, poniendo en riesgo los recursos financieros a
largo plazo (Blackman y Woodward 2010); sin embargo, los programas nacionales estudiados
estan siendo cada vez mas blindados politica y econdmicamente para reducir el riesgo de cierre
de sus programas.

Por otro lado, varios estudios sefialan (Forest Trends et al. 2010; Diamant 2010) que los
gobiernos nacionales que desarrollan estructuras financieras con fuentes diversificadas y de
compromiso duradero, reducen el riesgo al fracaso y mejoran los términos financieros del PPSA
y de los incentivos econdmicos para la conservacion de bosques. En este sentido resulta
interesante ver como cada pais evoluciond en el disefio de otros instrumentos de financiamiento,

14 La Nacién, 9-10-2009: 5 A: “Recorte de Hacienda pone en riesgo metas ambientales”.
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respondiendo especificamente a las necesidades de las fuentes de inversién disponibles (Covell
2011; Herbet y Tepper 2012),

Un ejemplo para esta estrategia de intervencion es el esquema mexicano de Mecanismos
Locales de PSA a través de Fondos Concurrentes el cual demuestra que iniciativas
subnacionales de cofinanciamiento pueden contribuir a la consecucion de los objetivos
nacionales de conservacion de bosques (Herbet y Tepper 2012). Lo destacable de ésta estrategia
de financiamiento es que la dindmica de negociacién es liderada y promovida por los
proveedores y los usuarios.

Esta estrategia de intervencion ha demostrado que es esencial disefiar mecanismos de
financiacion publica que promuevan la integracion con otras formas de financiamiento, como
las del sector privado (Dick y Savenije 2008; Covell 2011). Los PPSA publicos capaces de
vincular a los beneficiarios de los servicios ambientales con los productores de dichos servicios,
pueden ayudar a una futura y Unica relacion entre comprador - vendedor a partir de programas
publicos (Farley y Costanza 2010).

Eficiencia y eficacia operativa de los programas nacionales de PSA e incentivos para la
conservacion: factores clave

Los programas de PSA de México y Costa Rica tienen una eficiencia sustancial en
cuanto al sistema de evaluacion y monitoreo de las areas de atencion prioritaria conservadas
bajo el esquema de PSA para mantener y recuperar la cobertura forestal a nivel nacional. Aunque
existan estudios que sefialan que los PPSA de Costa Rica y México, han logrado bajos niveles
de efectividad en la conservacion debido a la elegibilidad de sus areas de atencion prioritaria®®
(Sierra y Russman 2006; Sanchez - Azofeifa et al 2007, Garcia-Amado et al 2011), en la
actualidad ambos programas siguen criterios mucho mas rigurosos para garantizar ese propasito.

Por ejemplo en sus inicios, el PPSA de Costa Rica beneficiaba a un propietario de bosque
de acuerdo al orden de llegada del expediente, como criterio de “prelacion”; sin embargo,
recientemente el programa disefi6 una matriz de valoracion, en la cual el beneficiario que
demuestre que su bosque: (1) esta en areas definidas como vacios de conservacion, (2) esta en
fincas ubicadas dentro de los corredores bioldgicos previamente establecidos por FONAFIFO y
(3) esta en fincas ubicadas dentro de las Areas Silvestres Protegidas®, obtendra una mayor
puntuacion. Finalmente aquellos que alcanzan los mas altos puntajes, son adscritos al programa.
El PPSA de México desde sus inicios empled una matriz de valoracion similar al que utiliza
FONAFIFO, y a diferencia de éste ultimo, CONAFOR si evalla el criterio de amenaza a la
deforestacion.

15 En Costa Rica por ejemplo, se incluyeron areas con bajo riesgo a la deforestacién, obteniendo poca
adicionalidad.

16 Reforma a la Ley Forestal 7575 creada el 23 marzo 2013. Capitulo Il, Programa de pagos de servicios
ambientales. Articulo 10.
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Por otro lado, adicionar el criterio “mitigacion de la pobreza” en los objetivos de
conservacion de un PPSA, demanda nuevas acciones para alcanzar ambos resultados:
conservacion y desarrollo social, con la titanica tarea de conseguir el equilibrio entre ambos,
corriendo el riesgo ademas de que en la basqueda de lograr dicho equilibrio, se afecten
considerablemente los objetivos propios de conservacion. Ante esto, no debe olvidarse que el
primer foco de atencion de un PPSA es el medio ambiente, no la pobreza (Wunder 2008).

En este sentido, en términos de conservacion y de desarrollo rural, los programas
estudiados buscan que los PSA sean una fuente de recompensa justa para la poblacion rural
pobre que cuida el medio ambiente y produce continuamente servicios ambientales de forma
gratuita (Gutman 2003; Rosa et al. 2003; van Noordwijk et al. 2004). Sin embargo, Wunder
(2007) sostiene que desde el punto de vista de eficiencia; se debe pagar sélo a los que
constituyen una amenaza creible para la prestacion del servicio (Alix-Garcia et al. 2008) o0 a los
que probablemente aumenten activamente la prestacion del mismo, esto con la finalidad de
demostrar la adicionalidad del esquema de PSA aplicado®’.

Asimismo, se debe poner especial cuidado en los criterios sociales empleados para la
determinacion de la “poblacion rural pobre”, puesto que por ejemplo, varios autores han
sefialado que a la hora de analizar la efectividad de los criterios sociales utilizados en el proceso
de asignacion de pagos, el criterio del Indice de Desarrollo Social (IDS), empleado actualmente
por el programa costarricense, no refleja el nivel de ingreso de las familias (Porras 2010, Persson
y Alpizar 2011). Asi, diferentes autores han hecho un llamado de atencién a la importancia de
dirigir bien los pagos para alcanzar una mayor eficiencia en el desarrollo de un programa de
conservacion de bosques (Pagiola 2008, Sanchez-Azofeifa et al 2007, Robalino et al. 2008). En
un principio, la estrategia que siguieron los programas nacionales de PSA de Costa Rica y
Meéxico fue la de dirigir el pago a quienes decidian mantener el bosque y que cumplian con los
criterios de priorizacion establecidos por la institucion lider, como forma de “recompensa” por
proveer el servicio (Rojas y Aylward 2003). Ahora, el principio de bosque amenazado a la
deforestacion en ausencia del pago, es uno de los criterios empleados por ambos programas.

Dirigir bien los pagos no sélo incluye la focalizacidn del potencial beneficiario, sino
también los requisitos que se exigen para su participacion en el programa. Un reciente estudio
determind que los sistemas de PSA, tienen altas probabilidades de excluir a los estratos sociales
mas pobres!8 debido a los multiples requisitos de aplicacion al programa (Kallis et al 2013). Del
mismo modo, Mufioz - Pifia et al 2008 sefial6 que mientras el PPSA de México esta disefiado
para llegar a los pobres "parece haber un sesgo entre los pobres y los mas pobres”, demostrando

17 La capacidad del programa de producir resultados deseables que no hubieran sido logrados en su ausencia,
dada las caracteristicas del disefio, demuestra su adicionalidad (Alpizar et al 2013).

18 Asquith et al. 2008 sefialaron que los inmigrantes sin tierra en Santa Rosa, Bolivia, no pudieron participar en un
programa de PSA local debido a que no tenian la titularidad de las tierras.
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gue aun dicho programa requiere de mejores criterios para identificar eficientemente a la
poblacidn rural pobre.

Este escenario explicaria los resultados obtenidos en este estudio con respecto al
cumplimiento de la mitigacion de la pobreza como objetivo de programa. El criterio empleado
evalué si el mecanismo financiero incrementd el bienestar econdémico de la poblacion rural
pobre beneficiada. El programa Socio Bosque de Ecuador alcanzo la mayor valoracion (71.4%)
con respecto a los programas de PSA en Costa Rica y México, esto debido posiblemente a que
el programa Socio Bosque desde sus inicios definié claramente su objetivo de mitigacién de
pobreza y enfocé sus prioridades en esta direccion (figura 10), a diferencia de los programas de
Costa Rica y México que no se iniciaron con el objetivo de mitigar la pobreza sino que
recientemente lo incorporaron: México lo aborda de forma directa y Costa Rica de manera
indirecta®.

e \|EX|ICO emmmm=FECUADOR e=====COSTA RICA

Areas conservadas
100

80
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Coordinacién integral / ) Bienestar econémico

Fuentes, instrumentos,
operadores y medios de Costos identificados
distribucién identificados

Figura 10. Eficienciay eficacia de los mecanismos financieros con base a sus objetivos
de conservacion y operatividad en México, Ecuador y Costa Rica®.

El indicador que destacé al programa Socio Bosque con respecto al incremento del
bienestar econdmico en los beneficiarios fue el que valoré la condicionalidad del pago, es decir,
que el pago esta supeditado al cumplimiento de actividades productivas sostenibles que guarden
armonia con el medio ambiente, partiendo de que dicha condicionalidad promueve el desarrollo
economico sostenible de los beneficiarios. Precisamente, esta es la principal diferencia entre un
PSA y un incentivo econdmico para la conservacion de bosque, como su nombre lo indica, un
PSA es una transferencia de dinero condicional a la conservacion de los bosques y tiene el
potencial de reducir la pobreza y aumentar el desarrollo rural (Landell-Mills y Porras 2002;

19 Obtienen 10 puntos adicionales aquellos bosques en fincas ubicadas en los distritos con indice Desarrollo Social
(IDS) menor a 40% segun la determinacion realizada por MIDEPLAN (2007).
2 yer Anexo 1
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Ferraro y Simpson 2002; Pagiola et al 2005; y Persson y Alpizar 2011). Sin embargo, a pesar
del crecimiento del PPSA en Costa Rica por ejemplo, todavia no hay suficiente evidencia de
cual ha sido el efecto social de esta politica. Falta informacion sobre cuales son las posibles
disyuntivas, o incluso de si el PSA puede ser una politica efectiva para aliviar la pobreza o
mejorar otros indicadores sociales (Alpizar et al 2013). Una reciente investigacion realizado por
Bennett et al 2012 sefiala que existen 126 casos de estudio en los cuales se toma en cuenta el
monitoreo ambiental y s6lo 16 casos en donde realizan el monitoreo socioeconémico.

Adicionalmente, varios autores argumentan que el incluir demasiados objetivos dentro
de las politicas de conservacion propias de un PPSA, podria reducir la efectividad ambiental
(Barrett et al 2005; Engel et al 2008; Pascual et al 2010). La historia se repite para el PPSA de
México en donde los criterios de eficiencia ambiental han entrado en conflicto debido a las
metas contra la pobreza (McAfee y Shapiro 2010).

Por otro lado, segun Wunder (2007), la eficacia de un programa de PSA depende en gran
medida de los costos de transaccion, entre ellos los costos de puesta en marcha o iniciacion
(busqueda, negociacién, contratacion) y los costos de ejecucion (administracion, operacion y
monitoreo), por lo que resulta clave su identificacion y el disefio de su ejecucion. A su vez, los
costos de administracion de los pagos pueden depender en gran medida del tipo de régimen de
pago?! (Falconer y Whitby 1999; Falconer y Saunders 2002; Vatn 2002; Rorstad et al. 2007;
Wunder y Alban 2008) y de la descentralizacion de los mismos mediante oficinas regionales.
Por ejemplo, las dos principales politicas adoptadas por el PPSA en Costa Rica para reducir de
manera efectiva los costos de transaccidn para los participantes fueron: la creacion de los
contratos grupales, los cuales requieren de un intermediario que retna a los agricultores bajo un
proyecto sombrilla; y la apertura de oficinas rurales, que reduce la necesidad de un intermediario
al ofrecer una presencia directa del programa en el area (Porras 2010).

En este estudio, los PPSA de Costa Rica y México son los que demuestran tener una alta
eficacia en cuanto a la identificacién oportuna de todos los costos que intervienen desde el
disefio hasta la ejecucidn y el monitoreo del programa, a pesar de que los costos de transaccion
aun son altos en comparacion con experiencias de otras regiones.

Un factor clave para lograr la eficiencia financiera de un mecanismo de conservacion,
responde a la identificacion oportuna de las distintas fuentes e instrumentos financieros, asi
como de la estrategia de intervencion. Costa Rica fue el inico programa que calificé en un 100%
en cuanto al uso diversificado de fuentes e instrumentos de financiamiento. México y Ecuador
obtuvieron el mismo porcentaje de cumplimiento (66.7%). Dicho resultado es consistente con
los esfuerzos que realiza cada programa por disefiar distintos instrumentos financieros que
logren brindar seguridad financiera a corto, mediano y largo plazo. Sin embargo, estas medidas
aun no garantizan dicha sostenibilidad en el tiempo, por mas fuentes diversificadas identificadas

21 pagos anuales, trimestrales, semestrales, entre otros.
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gue se tienen. Esto posiblemente debido a que aln se estd desarrollando las estrategias
necesarias para involucrar y comprometer a los distintos actores de la poblacion en la
conservacion de bosques. Por ejemplo, el PPSA de Costa Rica recauda de 160 empresas
privadas, alrededor de 700 mil dolares, por concepto de compensacion de emisiones de GEI,; sin
embargo este monto solo representa aproximadamente el 3% de la recaudacion total de
FONAFIFO?%,

Partiendo de que la efectividad de la conservacion de los esquemas de PSA también
depende en gran medida del disefio institucional del mismo y de las estructuras de poder que
dan forma a su disefio (Vatn 2010), definiendo los umbrales de intervencion segun las
prioridades de agenda de cada pais; el altimo criterio evaluado en la matriz midié el porcentaje
de cumplimiento en cuanto al desarrollo de estrategias que contemplen el fortalecimiento de la
coordinacion intersectorial e interinstitucional en donde todos los programas estudiados
obtuvieron un 20%. Este criterio resulta ser un factor importante para el logro eficiente y eficaz
de la operatividad de un mecanismo financiero a escala nacional, puesto que por ejemplo, si la
reduccién de la pobreza es uno de los objetivos principales de programa, las autoridades que
lideran ese proceso deberan abordar los factores de pobreza de la mano con otros sectores de
gobierno. Asi, si un criterio de reduccion de la pobreza es la mejora en la salud, educacién o
saneamiento, el PPSA por si solo no sera capaz de alcanzar dicho objetivo (Porras et al. 2011).

Ferraro y Pattanayak (2006) sostienen que por lo general los programas de PSA no
incluyen marcos explicitos claros de seguimiento y evaluacion para medir el grado de su propio
éxito, el logro de sus objetivos; sin embargo, el estudio demuestra que en por lo menos los
ultimos dos afios, los tres programas analizados si estan preocupados en desarrollar esquemas
de autoevaluacion evidenciando los aciertos y desaciertos, en busca de una mejora continua a
través de evaluaciones internas e incluso internacionales para temas especificos. Esta practica,
con una buena conduccién podria significar la mejora de los procesos en términos de eficiencia
y eficacia hacia el logro de los objetivos y la operatividad planteados por cada programa.

En términos generales, los objetivos de los programas que primero, se plantearon la meta
de conservacion, buscaron alcanzar su proposito a través de politicas e instrumentos acertados
(aunque no se midan directamente los beneficios de los servicios ambientales para el pago) y
cuando se les atribuy6 el objetivo adicional de lograr el bienestar econémico en la poblacién,
no lograron tener el mismo resultado. Ante esto, desarrollaron distintas medidas para lograr el
equilibrio entre ambos, o alcanzar el segundo, utilizando técnicas de medicion (planteando
indicadores, por ejemplo) y monitoreo (con estudios de linea base) pero ain es muy pronto para
conocer los resultados.

22 portal web de FONAFIFO. Asignacion Presupuestaria para CAF y PSA por Fuente de Financiamiento. Fecha de
cierre 10 junio 2013.
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Finalmente, es necesario distinguir la gobernanza® y la gobernabilidad?* desarrollada en
cada programa nacional, dando lugar a escenarios que facilitaron la consecucion de los objetivos
planteados, cualquiera sea su origen (decision politica basada en investigacion o sin ella). Por
ejemplo, el funcionamiento del PPSA en Costa Rica es consecuencia directa de la gobernanza
que el pais ha logrado establecer a los largo de las Ultimas seis décadas; sin embargo, las raices
se remontan a decisiones y acciones visionarias de un poco mas atras, que a su vez son producto
de un contexto histérico especifico (Porras et al. 2012). Estas decisiones, implementadas a traves
del trabajo coordinado de un conjunto de instituciones publicas y organizaciones de la sociedad
civil, constituyeron un sélido marco institucional que permitio la buena gobernanza, agilizando
de manera eficiente la implementacion del PPSA. El bajo porcentaje obtenido en cuanto a la
percepcion de los entrevistados en este estudio, acerca de la coordinacion integral se puede deber
a la vision “hacia el interior del PPSA” de coordinacion mas institucional-local, y no al trabajo
conjunto que realiza el MINAET con otras instituciones como el SINAC o con la Procuraduria
General de la Republica.

Sucede lo mismo con el PPSA de México, puesto que desde sus inicios fue respaldado
por politicas ambientales de gobierno, a diferencia del programa de incentivos econémicos de
Ecuador, que si bien es cierto fue creado por mandato supremo, tiene el respaldo politico por
tener como objetivo principal alcanzar el bienestar social mediante la conservaciéon de los
bosques, y ante esto despliega las acciones necesarias para lograrlo.

2.5 Conclusiones y recomendaciones

Los factores clave que hacen ambientalmente mas eficiente y eficaz un PPSA e
incentivos para la conservacidn de bosques, son aquellos que toman en cuenta la orientacion del
pago, la condicionalidad del mismo, la adicionalidad del mecanismo financiero, su grado de
permanencia, y el equilibrio socioeconémico que se logre alcanzar con el beneficiario o
proveedor del servicio; ademas de los que tomen en cuenta las medidas mas costo-eficientes,
entre otros. Como resultado de la investigacion podemos afirmar que los programas estudiados
estan orientados a mejorar la adicionalidad del pago y el equilibrio socioeconémico,
principalmente.

En general, el esquema estudiado de incentivos econdmicos para la conservacion de
bosques resultd ser mas eficiente en cuanto a la mitigacion de la pobreza, en comparacion con
los PPSA, puesto que condicionan los pagos hacia resultados de desarrollo productivo

2 Definida como la interaccidn de leyes, normas y procesos mediante los cuales la sociedad ejercita su poder y
asume responsabilidades para lograr la implementacion de politicas y acciones. (Mayorga and Cérdova 2007,
IUCN 2011, Navarro 2011, Vega Hernandez 2011), En sintesis gobernanza se refiere a los procesos para alcanzar,
implementar y controlar acuerdos.

24 Se refiere a la capacidad de accién institucional para implementar estos acuerdos.

38



sostenible, a diferencia de un esquema de PPSA que por su propia naturaleza, sélo condiciona
el pago al aseguramiento de la provision del servicio.

Los programas nacionales de PSA de Costa Rica y México se iniciaron con un objetivo
unico: la conservacion de sus bosques, y en los Gltimos afios adicionaron el objetivo de
desarrollo econdmico social. Esto hizo que se visualice mejor la eficiencia para el logro del
primer objetivo con relacion al segundo. Sin embargo, no debe olvidarse que el objetivo de un
PPSA es la provision del servicio ambiental, por ende el aspecto socioeconémico deberia ser un
criterio adicional para la elegibilidad de las areas prioritarias. El rol de las instituciones que
dirigen ambos programas deberia limitarse a garantizar la posibilidad de acceso a toda la
poblacion.

El programa Socio Bosque de Ecuador por el contrario, evidencia la priorizacién del
objetivo concerniente al desarrollo econdémico social, lo cual responde a la agenda politica del
pais, visualizandose una mayor eficiencia en esa direccion con respecto al de conservacion. Es
posible que se alcance con mayor facilidad tan deseado equilibrio puesto que la brecha entre
ambos objetivos es méas corta que en los programas de PSA de México y Costa Rica; sin
embargo, debera tenerse en cuenta que como muchos estudios sefialan, el incremento de cada
vez mas criterios distintos a los ambientales, disminuyen la capacidad del programa para ser
eficaz, sobre todo con el medio ambiente.

A pesar de gque los programas nacionales han identificado los instrumentos y las fuentes
de financiamiento del entorno que incrementarian el presupuesto general para el funcionamiento
del mecanismo empleado, un factor clave que no se ha desarrollado ain de manera eficiente en
dichos programas es la estrategia que involucre el compromiso econémico real de los distintos
sectores de la poblacion en la conservacion de bosques, garantizando la adopcion a largo plazo
de actividades de conservacion. Existe una voluntad que no se hace tangible de forma
significativa en términos financieros y es necesaria, puesto que para todos los casos estudiados,
la demanda por participar en un programa de conservacion de bosques, es mayor que el
financiamiento disponible.
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ARTICULO 2. SOSTENIBILIDAD FINANCIERA DE CUATRO
PROGRAMAS NACIONALES DE CONSERVACION DE
BOSQUES

Marjorie Espiritu, Centro Agronémico Tropical de Investigacion y Ensefianza
(CATIE), eespiritu@catie.ac.cr

3.1 Resumen

Los programas nacionales de conservacion de bosques desarrollan distintos mecanismos
financieros para alcanzar sus objetivos, a través de una serie de estrategias e instrumentos
financieros. La seleccion del mecanismo de financiamiento adecuado es fundamental, y es una
de las razones de éxito o fracaso de la iniciativa, puesto que el mecanismo seleccionado puede
simplemente no ser apropiado para un determinado lugar o problema a resolver.

Partiendo de esta premisa, y asumiendo que la eleccion del mecanismo ha sido la
correcta, se necesitan establecer las condiciones que garanticen su sostenibilidad financiera en
el tiempo, es decir, definir factores clave que propicien la creacion de un camino financiero
estable, suficiente y duradero que consiga los resultados deseados.

En el presente articulo se muestran los resultados obtenidos de una matriz de criterios e
indicadores disefiada con la finalidad de identificar precisamente los elementos clave, que hacen
posible la creacion de un marco institucional, politico, legal, socio-econdémico y financiero
favorable.

Los resultados indican que los programas nacionales de conservacion de bosques
requieren para ser financieramente sostenibles de: (1) estrategias de planificacién financiera a
corto, mediano y largo plazo que tenga un nivel de ejecucion acorde al deseado y se hayan
concebido al inicio del programa, (2) asegurar las inversiones a través de fuentes diversificadas
entre el sector gubernamental y no gubernamental, (3) de estrategias politico-legal idoneas que
propicien la movilizacion de recursos financieros nuevos y adicionales y (4) que los programas
desarrollen evaluaciones de monitoreo oportunas que permitan: demostrar los avances y logros
obtenidos con total transparencia, y retroalimentar los procesos.

Palabras clave: sostenibilidad financiera, instrumentos financieros, elementos clave.
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3.2 Introduccién

Los Pagos por Servicios Ambientales (PSA)?® son mecanismos financieros que estan en
plena expansion y son cada vez méas populares (Ferraro y Kiss 2002; Gomez-Baggethum et al
2010, GoOmez-Baggethum 2011) especialmente porque se encuentran ampliamente
documentados (Pagiola et al 2005; Wunder 2005; Engel et al 2008; Bishop et al 2009; Zabel y
Roe 2009; Farley y Costanza 2010; Kemkes et al 2010; Pascual y Corbera 2011). Su importancia
radica en el reconocimiento de los servicios ambientales o ecosistémicos que un bosque provee
como bienes comunes, primodialmente a través de la valorizacion econdémica.

Ademas, los incentivos para la conservacion de bosques es otro mecanismo empleado,
que resulta de gran importancia puesto que busca influenciar el comportamiento de las personas
u organizaciones poseedoras de bosque en el desarrollo de sus actividades econdmicas, haciendo
mas deseable conservar, en lugar de degradar o depredar, a través de estimulos monetarios 0 no
(Sterner 2007).

Para ambos casos, es importante resaltar que mas alla de la evaluaciéon sobre su
funcionamiento y beneficios per sé, los planes estratégicos que involucran su desarrollo deben
incluir necesariamente las estrategias y acciones a tener en cuenta que garanticen su
sostenibilidad financiera en el tiempo.

Muchos autores han definido la sostenibilidad financiera (Gomez 2005, Emerton et al
2006, Bond et al. 2009, Herbert y Tepper 2012) como la capacidad de asegurar recursos
financieros estables y suficientes al largo plazo y distribuirlos en tiempo y forma apropiada, para
cubrir los costos totales de la gestion de programas de conservacion de bosques (tantos directos
como indirectos) y asegurar que dichos programas sean manejados efectivamente y
eficientemente segun sus objetivos de conservacion y otros pertinentes, creando un camino
financiero estable, suficiente y duradero que consiga los resultados deseados.

La sostenibilidad financiera, entonces es una condicion deseada y esencial para poder
cumplir con el manejo efectivo de los programas nacionales que se ejecutan; sin embargo, el
cambio hacia la sostenibilidad tiene un costo que todavia no esta siendo suficientemente cubierto
(internalizado) para garantizar el buen manejo de las areas forestales, sobre todo en las zonas
tropicales de los paises en desarrollo y una de las principales limitaciones que debe afrontar es
la falta o desconocimiento de mercados y de mecanismos financieros que permitan asegurar la
provision de los bienes y servicios producidos por los bosques (Gomez 2005).

Sin embargo, para alcanzar la sostenibilidad financiera se requiere también de un
escenario claro y legitimo del marco legal existente; de un marco institucional que conduzca a
la accion participativa, democratica e incluyente para reflejar las expectativas de la poblacion

25 En el presente articulo, los términos PSA y Pagos por Servicios Ecosistémicos son equivalentes.
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involucrada. De manera adicional, para que un mecanismo consiga la sostenibilidad financiera,
el sistema en si, debe incorporar bases cientificas y conocimientos, y ser adaptable en el tiempo
y a diferentes situaciones y escalas.

A nivel de Latinoamérica, muchos paises emprendieron y desarrollaron diferentes
estrategias y mecanismos para la conservacion de bosques como Costa Rica, México, Ecuador
(Muhoz-Pifia et al 2011, Muradian et al 2010) y recientemente Per(. Los primeros tres tienen
una experiencia sustancial en la implementacion de programas nacionales de Pagos por
Servicios Ambientales — PSA (Costa Rica y México), y de incentivos econdémicos para la
conservacion (Ecuador y Perd) que han ido evolucionado en busca de estrategias financieras,
logrando cubrir la demanda y exigencia de conservar hectareas de bosque y reducir la pobreza,
bajo diferentes criterios y lineamientos.

Teniendo en cuenta que existe un descuido en la literatura sobre PSA en cuanto a las
estrategias que abordan dichos mecanismos para lograr su sostenibilidad financiera en el tiempo,
el presente articulo evalud la sostenibilidad financiera de los cuatro programas nacionales
mencionados, identificando elementos clave del entorno en cinco aspectos: institucional,
politico, legal, socio-econdmico y financiero, presuponiendo que la existencia de estos
elementos aproxima a conseguir programas financieramente sostenibles.

El estudio incluyo los resultados obtenidos en un estudio preliminar (Espiritu 2014a),
gue esquematizd el disefio financiero que tienen los programas nacionales de Costa Rica,
México Ecuador y Perd, e identificd los factores clave que los hacen efectivos y eficientes con
respecto a sus objetivos de programa y a su operatividad (figura 11).
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Figura 11. Elementos clave a tener en cuenta para alcanzar la sostenibilidad financiera
en los programas evaluados.

Adaptado de Dick y Savenije (2008)
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Finalmente, el estudio tomo en cuenta las iniciativas de estos tres paises por su cercania
y evolucion en el concepto de incentivos para la conservacion y PSA, por su amplia cobertura
geogréfica en términos de area y nimero de familias beneficiadas, por su trayectoria en afios de
funcionamiento, por la diversificacion de estrategias en cuanto al financiamiento y por la
disponibilidad de informacidon con la que se cuenta hasta la fecha.

3.3 Metodologia

Se disefid una matriz de principios, criterios e indicadores con la finalidad de identificar
los elementos clave del entorno que hacen posible lograr la sostenibilidad financiera del
mecanismo estudiado, en el marco de cinco aspectos: el aspecto legal, institucional, politico,
socioeconomico y financiero?®.

La matriz fue enviada via correo electronico a un grupo de 29 expertos nacionales e
internacionales con el fin de mejorar la propuesta inicial. Los expertos fueron seleccionados
usando la técnica de identificacion nominal (Chevalier 2010 y Jiménez 2010) debido a que esta
técnica permite precisamente incluir los puntos de vista de los actores identificados mediante
distintos métodos (identificacion por parte de expertos, por seleccion propia, por parte de otros
actores o usando registros escritos). La version final fue consolidada con el aporte del grupo de
expertos?’. Cada aspecto cont6 con 5 indicadores, excepto el aspecto socioeconémico, que
empled 6 indicadores. La matriz desarrollé un solo principio: “los programas de PSA e
incentivos econdmicos para la conservacion de bosques utilizan mecanismos financieros que
cuentan con marcos legales, institucionales, politicos, socioeconémicos y financieros
claramente definidos y articulados entre si”.

Para recabar la informacidn requerida en la matriz en Costa Rica, México y Ecuador, se
seleccionaron cuatro muestras “caso tipo” de grupos focales mediante muestreo no
probabilistico: actores gubernamentales, ONG, empresas privadas y cooperacion internacional;
dado que la informacion que se recolect6 fue especificamente para la poblacién a investigar
(actores clave), y se realizaron: (1) entrevistas semiestructuradas (Fontana y Frey 1994; Diaz y
Ortiz 2005; Geilfus 2005) en cada pais, debido a que es una técnica bastante simple y de bajo
costo, y la privacidad que sienten los entrevistados permite que sea mas facil discutir temas
delicados (Hernandez et al. 2006) y (2) entrevistas abiertas mediante una guia general de
preguntas en cada pais de estudio. Ademas se reviso registros y documentacion relevante para
contrastar la informacién obtenida segun se requirio y, se utilizé la herramienta de muestra por
redes o cadena (Chevalier 2010) donde se identificaron participantes clave dentro de las

26 Cabe resaltar que estos aspectos son complementarios a los resultados obtenidos en “Eficiencia y eficacia de
los mecanismos financieros empleados para la conservacién de bosques en Costa Rica, México y Ecuador (Espiritu
2014a).

27 Se obtuvo respuesta de 20 expertos de los cuales 11 enviaron las matrices evaluadas, 5 respondieron con
comentarios adicionales y 4 argumentaron no tener disponibilidad de tiempo o interés.
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estructuras sociales y politicas de cada pais, lo que permitidé entrevistar a otras personas,
ampliando y mejorando la recoleccion de datos.

Dicha identificacion de actores relacionados con la temética se obtuvo mediante
informantes clave locales, segin la metodologia de Chevalier (2010) y Jiménez (2010). A al
menos un representante de cada grupo focal identificado se le realizd una entrevista
semiestructurada sobre el disefio, la ejecucion y operatividad del mecanismo financiero
evaluado.

Por otro lado, para recabar la informacion en Perd, se realizaron reuniones bilaterales
con los principales funcionarios encargados del desarrollo del programa y ademaés, se utiliz6 de
manera directa la matriz de criterios e indicadores con un grupo de 25 personas representantes
de distintos sectores del ambito forestal, y conocedores del funcionamiento del programa.

Con la informacion recopilada y retroalimentada por los actores identificados, se
procedio a determinar las acciones clave del entorno, que influyen en la sostenibilidad financiera
de cada programa, en el marco de los cinco aspectos estudiados.

3.4 Resultados y discusion

Resaltando que la informacion obtenida responde a la percepcién de cada participante
con respecto al mecanismo financiero evaluado, se entrevistd a 19 personas en México
(Guadalajara), 21 personas en Ecuador (Quito y Guayaquil) y 24 en Costa Rica (San José y
Cartago). Los grupos fueron diversos para cada pais, segin como se detalla en la figura 12.
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En el caso de Perl, se identifico a 25 actores clave, la mayoria de ellos fueron
funcionarios publicos del programa y de otros programas de Estado, representantes de ONG,
cooperacion internacional y empresas privadas.

Sostenibilidad financiera de los programas en relacion al mecanismo financiero estudiado:
factores clave®

Como se puede apreciar en la figura 13, los programas de Costa Rica y México
obtuvieron una valoracién del 80% en el aspecto legal, seguido de Ecuador con un 60% Yy Peru
33.3%.
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Figura 13. Aspectos clave del entorno empleados para determinar la sostenibilidad
financiera de cuatro programas nacionales de conservacién de bosques

Sin duda, la percepcidn de los entrevistados con respecto a este aspecto en Costa Rica 'y
México se debe a que ambos paises, de amplia trayectoria, visiblemente han consolidado leyes
y regulaciones que blindaron a sus PPSA no sélo en cuanto a su operatividad sino mas bien en
cuanto a su sostenibilidad financiera. Por ejemplo, el PPSA de Costa Rica tiene sus pilares en
la Constitucion Politica (Articulo 50), y se afianzé a través de una serie de convenios
internacionales y leyes nacionales?®, como el impuesto de consumo a los hidrocarburos que
estipula que el 3,5 % de lo recaudado se invierte en el programa, y el canon al agua, en el cual
el 25% de lo recaudado se destina hacia el PPSA, todos recabados a través de FONAFIFO

2 Ver Anexo 2

2% Convenio sobre la diversidad bioldgica (Ley 7416), Convenio regional para el manejo y conservacién de los
ecosistemas naturales forestales y desarrollo de plantaciones forestales (Ley 7572), Ley Forestal de Costa Rica
(Ley 7575) y su reglamento, Ley de la Autoridad Reguladora de los Servicios Publicos (Ley 7593), Ley de
Biodiversidad (Ley 7788), Decretos anuales y Manual Procedimientos PSA.
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(Porras 2010). Ambas medidas gubernamentales representan el 97% del financiamiento actual
del programa (Saenz et al. 2010). Igualmente, en Meéxico, después de cinco afios de
funcionamiento del PPSA, se hizo una modificacion a la Ley Federal de Derechos®,
disponiendo que 300 millones de pesos®! irian al Fondo Forestal Mexicano para el desarrollo y
operacion de los Programas de Pago por Servicios Ambientales (CONAFOR 2012), y se
estipuld por ley un ingreso adicional proveniente del presupuesto federal®2. Por otro lado,
también debe tenerse en cuenta que por primera vez, un PPSA aparecié como una propuesta
politica concreta en el Plan Estratégico Forestal 2025 (CONAFOR 2002).

En 2008, la formulacion de la nueva constitucion de la repablica en Ecuador, genero
nuevas reglas del juego para la intervencion por parte del gobierno central y gobiernos
autonomos descentralizados en pro de la conservacion de bosques (MAE 2013). Sin embargo,
aun teniendo las leyes forestales y las politicas del programa Socio Bosque, éstas no estan del
todo articuladas e incluso presuponen vacios legales. Por ejemplo, la ley forestal de Ecuador no
define ni menciona el concepto de servicio ambiental; y éste es un término que emplea el
programa Socio Bosque como criterio de priorizacion® de éreas a ser elegibles (MAE 2011).

La percepcion de si el entorno es favorable en términos legales para el desarrollo del
incentivo econdémico del Programa Bosques en Perd, alcanz6 un 33.3% entre los entrevistados.
Esta percepcidn podria estar sesgada a la falta de informacién, puesto que mediante revision de
literatura normativa se encontrd que no existe regulacion alguna ni articulada que posicione al
Programa Bosques como érgano encargado de conservar 54 millones de hectareas de bosques
tropicales al 2021. Recientemente se aprobo la Ley Forestal y de Fauna Silvestre 29763, y esta
en etapa de revision la propuesta de su reglamento; sin embargo, ninguno de estos recientes
documentos indica de manera enfética el rol del Programa®* y ademas, teniendo en cuenta que
el programa recibe Unicamente ingresos por presupuesto ordinario, tampoco se tiene una
normativa que lo asegure financieramente a corto, mediano y largo plazo®® dependiendo hasta
el momento de la voluntad politica de los dos gobiernos que lo han liderado.

30 Articulo 223: “De los ingresos que se obtengan por la recaudacién de los derechos por la explotacién, uso o
aprovechamiento de aguas nacionales por usuarios distintos de los municipales y organismos operadores de los
mismos, 300 millones de pesos tendran destino especifico para el Fondo Forestal Mexicano para el desarrollo y
operacion de Programas de Pago por Servicios Ambientales”.

31 Equivalentes a 23 millones de délares.

32 Monto que es definido cada afio.

33 Priorizacién de dreas elegibles mediante la férmula IP=NA+SA+NP, en donde NA= nivel de amenaza, SA= servicio
ambiental y NP= nivel de pobreza.

34 En la propuesta del Reglamento de la Ley N2 29763, Ley Forestal y de Fauna Silvestre Versidn 02, el Programa
Bosques sélo es mencionado como opcion para conseguir financiamiento a actividades de manejo forestal
comunitario.

35 El dinero que anualmente recibe el programa es una aprobacién con base a resultados, al presupuesto
solicitado por el equipo técnico del Programa Bosques.
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En cuanto al aspecto institucional, la matriz evalud la solidez institucional como factor
clave para la sostenibilidad financiera de un programa de conservacion de bosque, es decir,
evaluo si se tienen claras las instancias de autoridad, los mecanismos de control y los procesos
de evaluacion y rendicion de cuentas, los mismos que toman en cuenta: qué principios los rigen,
qué normas precisas deben respetarse y mediante qué procedimientos se aplican (North 1991).

En este sentido, el PPSA de Costa Rica se inicio con la creacion de dos instancias de
gobierno, y el apoyo de dos instituciones en el marco de las funciones del Ministerio de
Ambiente, Energia y Telecomunicaciones (MINAET): el Fondo Nacional de Financiamiento
Forestal (FONAFIFO) creado mediante la Ley Forestal N° 7575 de 1996, la Oficina Nacional
Forestal, el Sistema Nacional de Areas Protegidas (SINAC) y la Oficina de Implementacion
Conjunta (OCIC, establecida en 1996). Durante los primeros cinco afos, el PPSA de Costa Rica
fue administrado conjuntamente por FONAFIFO y el SINAC, lo que hizo la labor mas lenta y
dificil de manejar, es por ello que en el afio 2003 se le otorgd la facultad Unica de administracién
a FONAFIFO. A la fecha, el PPSA opera con nueve oficinas regionales que orientan, coordinan
y estimulan el ambito de servicios ambientales. Este escenario podria explicar la valoracién
obtenida en la matriz, la misma que alcanzé un 80% en cuanto al desarrollo del aspecto
institucional.

Por otro lado, el PPSA de México, obtuvo una valoracion de 60%. La diferencia con
respecto al PPSA de Costa Rica responde a un indicador que evalud si el programa cuenta con
las instituciones, agencias y organizaciones suficientes para la gestion del mecanismo
financiero. La percepcion de los entrevistados en México menciond que era insuficiente la
institucionalidad en este sentido, a pesar de que reconocieron los importantes avances que se
tienen hasta la fecha. Asimismo, los programas de Ecuador y Per( obtuvieron 40% y 31%
respectivamente, y esto debido a que los entrevistados perciben que las direcciones encargadas
de la ejecucion de los programas, ademas de no cumplir con los indicadores anteriormente
mencionados, no cuentan con personal y recursos suficientes para reglamentar y fiscalizar el
mecanismo financiero empleado bajo los procedimientos establecidos y mediante una gestion
descentralizada®®.

El indicador que no obtuvo valoracién en este aspecto para todos los paises fue el que
evalué si el programa incorporaba a su legislacion los resultados de los estudios que mejoran el
funcionamiento del mecanismo financiero empleado y los aspectos clave del entorno. Si bien es
cierto existe literatura que sefiala la importancia de ciertos estudios, sobre todo en los programas
de Costa Rica y México, el equipo técnico de cada programa no reconoce de forma oficial cuales
fueron los aportes directos, es decir, aguellos que llegaron a adicionar o modificar lineamientos
en sus manuales de operacion u otros documentos de gestion. Sin embargo, esta percepcion

36 E| programa Socio Bosque de Ecuador sélo cuenta con siete ingenieros-operarios de campo que se encargan de
atender a la demanda nacional haciendo reiterados viajes al interior del pais y el Programa Bosques
recientemente abrid tres oficinas regionales con la finalidad de agilizar el tramite y los costos de transaccion.
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podria considerarse correcta para los programas nacionales de incentivos econdémicos de
Ecuador y Per(, en donde incluso la literatura ain es incipiente, quizas debido a sus pocos afios
de funcionamiento.

Por ejemplo, Shapiro- Garza 2013 sefialan que entre los estudios realizados en México
se destacan una serie de articulos, sobre todo de economistas, que examinan el proceso de disefio
e implementacion de modelos y sus impactos potenciales (Alix -Garcia, 2005; Mufioz Pifia et
al, 2005; Alix -Garcia et al, 2006, 2008, 2012, Mufioz Pifia et al, 2008). Posteriormente surgieron
estudios centrados principalmente en la estructura institucional de los pagos por carbono vy el
estudio de las barreras institucionales para el desarrollo de un mercado de carbono (Corbera y
Brown, 2008; Corbera et al, 2009) y la evolucion de los dos programas iniciales de PSA
(McAfee y Shapiro, 2010; Shapiro-Garza, en prensa). Un nimero considerable de estudios de
caso también han proporcionado informacion sobre la interaccion del programa con la politica
a nivel local y sus procesos (Kosoy et al, 2008; Honey -Roses et al, 2011; Ibarra et al, 2011;
Mutto Osbourne, 2011).

En el aspecto politico, los PPSA de Costa Rica y Meéxico son percibidos como altamente
desarrollados (al alcanzar el 100% de la valoracion), es decir que son programas que han
generado elementos clave a tener en cuenta para la sostenibilidad operativa y financiera del
programa. Entre ellos, la voluntad politica-legal, respaldada en decretos y resoluciones ya
mencionados®’, para reforzar el financiamiento de sus programas; sin embargo hay que tener en
cuenta que no siempre una normativa de éste tipo sera suficiente para asegurar el ingreso de
fondos en un programa ya sea de PSA o incentivos para la conservacion. Por ejemplo, en Costa
Rica no siempre el gobierno cumple con trasladar el 3.5% de esa recaudacion anual, que
administra la caja Unica del Estado (I1ICA 2010). La ONF denuncié que los recortes propuestos
por el Gobierno para el afio 2010 fueron de un 35 % para FONAFIFO®®, De igual forma, el
apoyo financiero para el PPSA de México se debilité en 2011 por disposicion del presidente
Felipe Calderdn (Shapiro- Garza 2013).

Entre los indicadores medidos para este aspecto se destacan: (1) si el programa generaba
espacios de dialogo con diversos sectores vinculados al desarrollo de politicas publicas para la
conservacion de bosques (comunicacion intersectorial), (2) si los programas nacionales
desarrollan politicas articuladas que toman en cuenta la accidn participativa, democratica e
incluyente para reflejar las expectativas y necesidades de la poblacion involucrada (clientes y
proveedores) y (3) si el PPSA contaba con un claro apoyo del sector politico para el logro del
manejo sustentable, integral y armdnico de los recursos forestales.

37 Dos indicadores reflejaron este resultado: (1) evalud si existe voluntad politica para el disefio y la promocién
de mecanismos financieros y (2) si existe un marco politico y juridico apropiado que promueve la conservacion
de bosques en un esfuerzo concertado entre los diversos niveles gubernamentales y no gubernamentales.

38 La Nacidn, 9-10-2009: 5 A: “Recorte de Hacienda pone en riesgo metas ambientales”.
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Dichos indicadores en la practica responden al discurso de algunos expertos en cuanto a
las politicas de enfoque neoliberal que han adoptado los paises de estudio como politicas de
accion. El enfoque neoliberal consiste en valorar econdmicamente un bien ambiental con base
a las tendencias del mercado (Robertson 2004; McAfee y Shapiro 2010; Gomez-Baggethun
2011). Teniendo en cuenta que el establecimiento de los mercados es, ademas, un proceso
exigente de construccion social y politica (Vatn 2010), existen ain dudas en cuanto a si
realmente los PPSA son del todo “neoliberales”. Por ejemplo, Fletcher y Breiling 2012
sefialaron que el PPSA de Costa Rica, ha sido considerado comUnmente como un mecanismo
de conservacion paradigmaticamente neoliberal “basado en el mercado”; sin embargo, su
funcionamiento real hasta la fecha se ha desviado sustancialmente de esta descripcion puesto
que el principal aportante al fondo de financiamiento es el Estado a través de una serie de
regulaciones e impuestos. Del mismo modo, McAfee y Shapiro (2010) observan que el sistema
nacional de PSA de México - que también ha sido ampliamente elogiado como un triunfo de la
conservacion basada en el mercado- (Blackman y Woodward, 2010), depende sustancialmente
de subsidios e impuestos publicos, subvenciones y préstamos bilaterales y multilaterales, y de
donaciones privadas, es decir, que en realidad son programas decididamente apoyados por
précticas no neoliberales (Fletcher y Breiling 2012).

La valoracion obtenida para el programa Socio Bosque de Ecuador fue 40%, esto
responde Unicamente a la percepcion que reconoce el apoyo politico por parte del Estado hacia
el programa (plasmados en dos indicadores). Llamo la atencion que el grupo de personas
entrevistadas representantes del sector privado sefialaran que conocian del programa debido a
la campafia inicial de promocion lanzada por el Gobierno de Ecuador; sin embargo, la mayoria
afirmé no tener conocimiento de su continuidad. En efecto, el programa Socio Bosgue sostuvo
una estrategia politica de divulgacion efectiva inicial, puesto que desarroll6 alianzas con la
sociedad civil, organizaciones no gubernamentales y de base para “socializar” y expandir el
programa (Koning et al 2011), pero al parecer, no sigui6 desarrollando dicha estrategia de
visibilidad que afirmaria la continuidad del programa en los afios siguientes.

Otro indicador que no obtuvo valoracion entre los entrevistados en Ecuador fue el que
midié si el programa genera espacios de dialogo con diversos sectores vinculados al desarrollo
de politicas publicas para la conservacion de bosques, es decir, si existe una comunicacion
intersectorial. Por el contrario, la percepcion alcanzada por el mismo indicador para el programa
Bosques de Peru consiguié la méas alta valoracion, y en términos generales, en el aspecto
politico, el programa obtuvo un 44.7% de nivel de cumplimiento con respecto a los elementos
clave a tener en cuenta para lograr un entorno favorable. Sin embargo, este resultado podria
estar sesgado, debido a que responde a la percepcidn de los entrevistados que no necesariamente
tienen un conocimiento real del funcionamiento del programa®.

39 De los 25 actores que completaron la matriz de criterios e indicadores, 4 manifestaron tener un
desconocimiento parcial en varios temas evaluados.
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Para los factores clave a tener en cuenta en el aspecto econdémico y social para lograr la
sostenibilidad financiera de un programa nacional, se considerd que se debe identificar de
manera oportuna impuestos u otros instrumentos financieros que incrementen el fondo de
conservacion de bosques, ademas, que los programas deben identificar las principales fuentes
de financiamiento y las potenciales, reconociendo su permanencia en el tiempo y el valor real
del bosque. En el aspecto social se destacan indicadores que evaltan el nivel de promocion y
conocimiento a todo nivel (tanto en proveedores como en consumidores) del mecanismo
financiero empleado, y con la finalidad de atraer inversion se sostiene que otro elemento
importante a tener en cuenta, es la transparencia de la participacion real que tiene la institucion
publica con respecto a la resolucion de conflictos, es decir, que el Estado debe tener un rol
regulador y concertador, entre todos los actores involucrados en el mecanismo financiero
evaluado. De esta forma el PPSA de Costa Rica obtuvo una valoracion de 83.3%, seguido de
México (66%), Pert (51%) y Ecuador (50%).

En la practica, aun cuando se tengan identificados las diversas fuentes e instrumentos de
financiamiento, ningun programa ha sido capaz de asegurar el compromiso financiero de los
beneficiarios directos de la prestacion de servicios ambientales (Porras et al 2008) a pesar de su
alta demanda®, y la mayoria de los programas sigue dependiendo de la reasignacion de fondos
gubernamentales (Porras et al 2008, Stanton et al 2010).

Ademas, el adecuado control de los costos de transaccion*! es otro factor clave para la
sostenibilidad de un PPSA y de incentivos econdmicos para la conservacion, puesto que pueden
limitar su éxito a largo plazo (Herbert y Tepper 2011). Esto podria suceder porgue existe una
tendencia hacia el aumento de dichos costos debido quizés, a las implicancias de nuevas
exigencias. Asi, los costos anuales de las transacciones con respecto a los presupuestos totales
para cada programa, en promedio fueron de: 22% para FONAFIFO (Legrand et al. 2010), 25%
para el PPSA de México*?, 30% para el Programa Socio Bosque (De Koning 2010), y 30% para
el Programa Bosques de Perti (MEF 2013).

Precisamente en este aspecto, el indicador que evalud si el organismo ejecutor del
mecanismo financiero optimiza sus recursos (econdmicos y técnicos) logrando que los costos
administrativos sean menores, obtuvo la méas baja valoracion para todos los paises. Esta
respuesta colectiva se deba a que posiblemente, existe un descontento en cuanto a la
administracion publica en general en todos los paises, y que naturalmente las respuestas se
obtuvieron por asociacion. En todo caso, la literatura indica que en efecto, las sospechas fueron
certeras (De Koning 2010, Legrand et al. 2010, Herbert y Tepper 2011).

40 por ejemplo, en 2010 el PPSA de Costa Rica recibié solicitudes para la proteccién de 170 000 ha y sélo se
asignaron recursos para 60 000 ha. Entrevista al director general de FONAFIFO. Diario La Nacién. 18 Mar. 2011.
41 Costos en los que se incurre para realizar actividades de busqueda preliminar de informacién, negociacién,
contratacion, operacion, monitoreo y seguimiento.

42 Adriana Saldafia, Gerencia administrativa CONAFOR-PRONAFOR, comunicacién personal.

55



Con respecto al aspecto financiero, un indicador que fue abordado de manera directa en
la matriz, y que responde a otro factor clave a tener en cuenta para la sostenibilidad financiera
de un programa nacional es la transparencia que se requiere para dar visibilidad a las acciones
desarrolladas en los mismos, esto con la finalidad de no solo atraer inversiones a través de un
discurso politico con claras evidencias de resultados, sino también, para brindar confianza a los
participantes inscritos en el programa y aumentar el numero de participantes; y para lograrlo se
requiere de un monitoreo que muestre la adicionalidad o el aporte real del programa, en el marco
de sus objetivos de conservacion. Por ejemplo, FONAFIFO inici6 los estudios de cobertura
forestal junto con otras instituciones como la universidad de Alberta, Canada en 1990, y
continud sus evaluaciones reflejando resultados para los afios 1997, 2000, 2005 y maés
recientemente 2010. En esta Ultima evaluacion se determind que la cobertura forestal aumento
en un 0.94% con respecto al afio 2005, es decir, alcanz6 un 52.38% del territorio nacional. Cabe
sefialar que el incremento de masa forestal no esta ligado exclusivamente al programa nacional
de PSA, sino que se explica también por otras iniciativas legislativas y de abandono de la
actividad ganadera tal y como también sugieren Pagiola (2008) y Corbera et al (2010).

Més alld de conocer cual fue el aporte real o exacto de hectareas recuperadas -
conservadas® por el PPSA de FONAFIFO, este sistema de medicion y monitoreo ha sido
validado durante varios afios y hoy en dia se ve reforzado por un decreto ley, que indica su
utilizacion por el MINAET para el célculo de carbono en el marco de su estrategia “carbono
neutralidad”.

Esta estrategia pais, es un ejemplo claro de que el PPSA costarricense se desarrolla en el
marco de politicas publicas nacionales y continGa en la bisqueda de nuevos instrumentos
financieros para el apalancamiento de fondos, en pro de su sostenibilidad. De esta forma, en
2012 se cre6 el Programa Pais Carbono Neutralidad, liderado por la unidad de cambio climético
del MINAET, el cual permite la comercializacion de carbono en el mercado local mediante las
“Unidades Costarricenses de Compensacion” (UCC)*, las cuales seran evaluadas por
FONAFIFO antes de su emision. Ademas, el MINAET también tiene a su cargo la marca C-
Neutral, la cual busca promover el compromiso por los distintos sectores de la poblacién de
mitigar sus emisiones de GEI. Recientemente, fue aprobado mediante el Decreto Ejecutivo
(DAJ-62-2012-MINAE) la creacién de la Junta de Carbono, una figura que pondra a funcionar
el nuevo mercado®.

43 Segun el R-PP de Costa Rica, al 2005 el PPSA habia inscrito 212 000 ha y en 2010 ya poseia 504 000 ha.

44 “L os procesos de compensacion por medio de UCC, antes de la oficializacién del Mercado Local de Carbono,
deberan realizarse por medio del Fondo Nacional de Financiamiento Forestal (FONAFIFO). Por lo tanto, la
organizacion deberd contar con un documento oficial donde conste: toneladas compensadas, zona del pais,
nombre de proyecto, y demas informacién que permita trazabilidad de las compensaciones”. Acuerdo -36-2012
— MINAET.

4> Diario La Nacidn, “Costa Rica crea mercado local de carbono”. 11 set 2013.
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Otro indicador que la matriz evalu6 en el aspecto financiero fue si los programas
nacionales desarrollaban estrategias idoneas para propiciar la movilizacién de recursos
financieros nuevos y adicionales para los bosques. Segun la percepcién de los entrevistados,
fueron los PPSA de Costa Rica y México los que cumplen al 100% con esta premisa, seguido
del programa Socio Bosque de Ecuador (60%) y el Programa Bosques de Pert (40%).

Una estrategia de financiamiento destacable por su innovacion es el esquema mexicano
de Mecanismos Locales de PSA a través de Fondos Concurrentes, el cual demuestra que
iniciativas subnacionales de cofinanciamiento pueden contribuir a la consecucién de los
objetivos nacionales de conservacién de bosques (Herbet y Tepper 2012). Lo destacable de ésta
estrategia de financiamiento es que la dinamica de negociacion es liderada y promovida por los
proveedores y los usuarios y el compromiso econdémico es compartido hasta en un 50% por
parte de CONAFOR.

El Programa Socio Bosque recientemente elabord su estrategia de sostenibilidad
financiera, con la finalidad de complementar el financiamiento fiscal con otras fuentes (MAE
2012b), entre ellas se destacan los Certificados Socio Bosque, el cual permite obtener ingresos
del sector privado para apoyar proyectos de conservacion y desarrollo local. Esta iniciativa es
reciente y tiene comprensiblemente a muy pocas empresas aun; sin embargo, la mayoria de los
entrevistados representantes del sector privado en Quito y Guayaquil se manifestaron renuentes
y desconfiados, argumentando que no desarrollarian una relaciéon Gnica con el Estado de
Ecuador (a través de Socio Bosque), sino mas bien, que precisarian de veedores internacionales
de reconocida trayectoria que puedan garantizar la transparencia del proceso.

Para el Programa Bosques, resulta imperante reconocer otras estrategias financieras que
puedan complementar el aporte Unico proveniente del gobierno, se reconoce que se estan
haciendo esfuerzos para identificar fuentes e instrumentos financieros adicionales; sin embargo,
no son suficientes.

Finalmente, todos los programas nacionales estudiados tienen como principal limitacion,
afrontar la falta o desconocimiento de mercados y de mecanismos financieros que permitan
asegurar la provision de los bienes y servicios producidos por los bosques.

REDD+ ¢Potencial mecanismo de financiamiento para los programas nacionales
de PSA e incentivos para la conservacion de bosques?

El nuevo marco de incentivos para reducir las emisiones de la deforestacion y la
degradacion de los bosques (y el rol de la conservacion, el manejo sostenible y la mejora de los
bosques), conocido como REDD+, busca promover el desarrollo y el crecimiento econémico
sin destruir los recursos naturales valiosos (Angelsen et al 2013). Fue creado para canalizar
fondos de los paises desarrollados a los paises en desarrollo con el fin de reducir la deforestacion
e incentivar el mantenimiento de los servicios ambientales que los bosques generan a escala
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global (Sandker et al 2010). Sin embargo esta vision podria ser distinta ahora, tal y como sefialan
Streck y Parker (2013) que, en un futuro previsible la financiacion de REDD+ tendré que
provenir en su mayor parte del sector publico y que durante esta actual fase transitoria, en donde
la financiacion de REDD+ es fragmentada, es posible que se canalicen los fondos a través de
varias agencias, pero sera importante probar también con una diversidad de opciones de
financiacion, que puedan movilizar fondos del sector privado y abordar directamente los
factores de la deforestacion, puesto que los pagos pueden provenir de fuentes internacionales o
nacionales, o se podrian canalizar a través de instituciones nacionales. Otra opcion seria que los
fondos privados llegasen directamente a los beneficiarios a través de mecanismos de mercado.

Sin embargo, es innegable que lo primordial es clarificar los objetivos de REDD+ y
desarrollar estrategias que hagan frente a la brecha financiera creada por la ausencia de un nuevo
acuerdo internacional sobre el clima (Seymour y Angelsen 2013), puesto que sin esto, se
aletargan los procesos y se viven mas periodos de especulacion. En este sentido, seria importante
destacar que las acciones de mitigacion apropiadas a cada pais*® (NAMAs, por sus siglas en
inglés) representan lo que parece ser un mecanismo prometedor y efectivo para contribuir
sustantivamente a la reduccion de emisiones de gases de efecto invernadero (adoptando la forma
de politicas y medidas, regulaciones, estandares, programas e incluso de incentivos financieros),
puesto que permiten canalizar recursos financieros para la ejecucion de dichas medidas,
haciendo posible el acceso a los recursos financieros, tecnoldgicos y de asistencia técnica que
son necesarios para la materializacion de esas acciones, y que deberan ser proveidos por los
paises desarrollados.

El acceso a los recursos financieros, podrian provenir del Fondo Verde para el Clima*’
(GCF, por sus siglas en inglés), creado para contribuir de manera ambiciosa a la consecucion de
los objetivos de mitigacion y adaptacion al cambio climatico de la comunidad internacional,
permitiendo financiar actividades para la habilitacion y soporte a la adaptacion, mitigacion
(incluyendo REDD+), desarrollo y transferencia de tecnologia (incluyendo CCS), capacity
building y la preparacion de informes nacionales.

En esta linea, el GCF resulta importante a tener en cuenta como potencial fuente de
financiamiento para los cuatro programas nacionales evaluados, puesto que todos los programas
han sido disefiados o acondicionados para aplicar al financiamiento de un eventual esquema
REDD+. Por ejemplo, uno de los objetivos del Programa Socio Bosque es reducir las emisiones
GEI causadas por efecto de la deforestacion. Sin embargo, el alcance es mas amplio ya que
incluye también otros ecosistemas nativos, aparte de los ecosistemas boscosos y con amenaza
de deforestacion. Para el Programa Socio Bosque, el mecanismo REDD+ representa una

46 Acciones propuestas por los paises en desarrollo que reducen las emisiones de gases de efecto invernadero por
debajo del nivel que resultaria de seguir haciendo las cosas como hasta ahora (es decir, seguir una trayectoria
business as usual - BAU por sus siglas en inglés).

47 Adoptado como mecanismo financiero de la Convencién Marco de Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico
(UNFCCC, por sus siglas en inglés) a finales de 2011.

58



potencial contribucion a su sostenibilidad financiera, adicionalmente a recursos fiscales,
cooperacion internacional y otros del sector privado que se estan explorando, a través de la cual,
algunas éareas elegibles para REDD+ que son parte del programa, podrian recibir
compensaciones por aportar a las reducciones de emisiones de GEI y estos recursos apoyaran a
dar sostenibilidad financiera a todo el programa Socio Bosque (MAE 2012).

Finalmente, la financiacién de REDD+ se encuentra ante un punto de inflexion: aunque
hay financiacion a corto plazo, los desembolsos son lentos y las oportunidades de inversion
escasas; al mismo tiempo, no hay una estrategia adecuada y previsible a largo plazo para cubrir
sus necesidades de financiacion (Streck y Parker 2013), por lo que se concluye que los
programas nacionales de conservacion de bosques no deberian esperanzarse en dichos fondos,
solo tenerlos “en reserva”.

3.5 Conclusiones y recomendaciones

En resumen, la investigacion demostro que los elementos clave tomados en cuenta por
los programas nacionales de conservacién de bosques para ser financieramente sostenibles
fueron: (1) una estrategia de planificacion financiera a corto, mediano y largo plazo que tenga
un nivel de ejecucion acorde al deseado y se haya concebido al inicio del programa, (2) asegurar
las inversiones a través de fuentes diversificadas entre el sector gubernamental y no
gubernamental mediante una correcta comunicacion entre ambos, (3) estrategias politico-legal
idoneas que propicien y aseguren la movilizacion de recursos financieros nuevos y adicionales
y (4) que los programas desarrollen evaluaciones de monitoreo oportunos que permitan
demostrar los avances y logros obtenidos con total transparencia (rendicién de cuentas).

Los fondos actuales son insuficientes para alcanzar los objetivos determinados. La
diversificacion de fondos es vital para lograr la sostenibilidad financiera, ofertando distintos
instrumentos financieros, acordes a la necesidad de cada donante, se obtienen mayores
oportunidades de ingresos. De esta forma, los programas nacionales de PSA e incentivos para
la conservacion de bosques deberian propiciar de manera mas eficiente la movilizacion de
fondos por parte de distintos sectores no gubernamentales, generando un compromiso
econdmico a largo plazo y una conciencia ambiental. A la larga, podria pensarse que el apoyo
econdmico del gobierno podria ser direccionado sélo a cubrir aquellas areas en las que el sector
privado no invertiria. Garantizar la financiacion a largo plazo, es uno de los principales retos
para muchos esquemas.

Todos los programas evaluados poseen una elevada demanda para la entrada en el
programa; sin embargo, por falta de recursos economicos s6lo un bajo porcentaje es cubierto y
es deber década programa proporcionar el apoyo financiero duradero a los participantes ya
inscritos mediante un sistema de defensa que proteja su sostenibilidad en el tiempo.
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Por otro lado, el éxito en el financiamiento forestal depende, principalmente, de un sélido
apoyo politico; de sistemas adecuados de gobernanza; de una ejecucion eficaz, robusta 'y a la
vez flexible del mecanismo financiero empleado, y de la participacion de las comunidades
forestales y de otros colectivos interesados. Asi, el éxito en la continuidad de los PPSA de Costa
Rica y México se vio fortalecido por la voluntad politica, los marcos regulatorios y el desarrollo
evolutivo consiguiendo una institucionalidad solida. Por ejemplo, desde su creacion, el
FONAFIFO ha tenido a su disposicion la capacidad legal de acceso a diferentes formas de
financiamiento.

En este mismo sentido y bajo el mismo esquema, Ecuador busca respaldar sus politicas
de gestion para la conservacion de bosques mediante la diversificacion de las fuentes de
financiamiento, incluyendo, ademas del presupuesto nacional, aportes de empresas privadas.
Sin embargo se recomienda realizar mas estudios de estrategias de intervencion y articulacion
Programa- empresa privada, con el fin de dejar claro su rol y los alcances de sus funciones.
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ARTICULO 3. SUGERENCIAS PARA LA SOSTENIBILIDAD

FINANCIERA DEL PROGRAMA BOSQUES EN PERU:
LECCIONES APRENDIDAS DE COSTA RICA, MEXICO Y ECUADOR

Marjorie Espiritu, Centro Agrondmico Tropical de Investigacion y Ensefianza
(CATIE), Turrialba 7170, eespiritu@catie.ac.cr

4.1 Resumen

El Programa Nacional de Conservacion de Bosques para la mitigacion al cambio
climatico de Pert (Programa Bosques) tiene como objetivo principal: conservar 54 millones de
hectareas de bosques tropicales como una contribucién a la mitigacion del cambio climético y
al desarrollo sostenible. Para cumplir con dicho objetivo, utiliza un solo mecanismo financiero,
el incentivo econdmico que es otorgado Unicamente a las comunidades nativas tituladas
poseedoras de bosques primarios. Sin embargo, otras alternativas de mecanismos e instrumentos
financieros deben ser disefiadas e implementadas para cubrir la demanda de otros actores a nivel
nacional, teniendo en cuenta la sostenibilidad financiera del mismo.

En este sentido, es importante considerar las experiencias existentes en otros paises, sin
perder de vista que muchas posibles intervenciones pueden parecer apropiadas, pero no
necesariamente van a producir los resultados esperados en el lugar donde se desea
implementarlas.

El presente articulo utiliz6 los resultados obtenidos en dos estudios preliminares
realizados en Costa Rica, México y Ecuador que tomaron en cuenta (1) la eficiencia y eficacia
de un mecanismo financiero y (2) los factores clave que hacen posible alcanzar su sostenibilidad
financiera; en el marco de sus programas nacionales de Pagos por Servicios Ambientales (PSA)
e incentivos para la conservacion de bosques. El estudio incluyé las iniciativas de estos tres
paises por su cercania y evolucién en el concepto de incentivos para la conservacion y PSA, por
su amplia cobertura geogréafica en términos de area y nimero de familias beneficiadas, por su
trayectoria en afios de funcionamiento, por la diversificacion de estrategias en cuanto al
financiamiento y por la disponibilidad de informacion con la que se cuenta hasta la fecha.

Posteriormente se realizo un taller internacional en donde se identificaron los actuales y
potenciales instrumentos financieros existentes en Perl y las experiencias y lecciones
aprendidas de cada pais. A partir de esto, se determinaron elementos comunes y se disefid un
esquema de intervencion que se sugiere, pueda ser tomado en cuenta para la sostenibilidad
financiera del Programa Bosques.

Palabras clave: sostenibilidad financiera, mecanismos financieros, PSA, incentivos
economicos, Programa Bosques.
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4.2 Introduccion

Prepararse para los impactos inevitables del calentamiento global y evitar niveles mas
peligrosos de emisiones de GEI, requiere una movilizacion concertada de recursos financieros.
A nivel mundial, existe una gran preocupacion por los impactos que tiene el cambio climético
sobre los ecosistemas forestales, surgiendo distintas iniciativas y fondos globales y regionales
que apoyan la disminucion de la degradacion y deforestacion de los bosques en busca de su
conservacion, promoviendo una gestion forestal mas sustentable que permita reducir las
emisiones de GEI y sobre todo mejorar las reservas de carbono, como por ejemplo el fondo
multilateral Forest Investment Partnership (FIP), el Global Environmental Facility (GEF), o el
reciente Green Climate Fund (GCF) o Fondo Verde para el Clima (FVC) cuyo objetivo principal
es promover un cambio de paradigma hacia el desarrollo bajo en emisiones de carbono y
resistente al cambio climatico, fondo disefiado exclusivamente para destinar recursos a los
paises en desarrollo.

Estos fondos representan una gran oportunidad y a la vez, retos para los paises en
desarrollo y los donantes, puesto que las fuentes de financiamiento a nivel mundial requieren
que los paises receptores de los recursos econdmicos cuenten con capacidades institucionales
adecuadas, y politicas, que brinden legitimidad a los procesos que implementan en pro de reducir
las emisiones de GEI, demostrando los resultados que financian. Estos requerimientos no sélo
se necesitan para conseguir una donacion internacional, sino también para inversiones internas
en cada pais.

Los programas nacionales de conservacion de bosques de paises en desarrollo, son
plataformas formales que podrian catalizar dichos fondos; aumentando sustancialmente sus
ingresos lo cual, bajo un ejercicio eficiente de sus procesos y estrategias de intervencion, los
acercaria a cumplir sus objetivos de conservacion.

Actualmente, para cumplir con dichos objetivos de conservacién, los programas
nacionales emplean una serie de mecanismos financieros, como por ejemplo los Pagos por
Servicios Ambientales —PSA, los incentivos econdmicos para la conservacion de bosques, y en
un futuro REDD+.

En este sentido, existen experiencias exitosas a nivel mundial que son importantes de
estudiar, como la de Costa Rica, México y Ecuador (Mufioz-Pifia et al 2011, Muradian et al
2010), paises que tienen una practica sustancial en la implementacion de programas nacionales
de PSA, y de incentivos econdmicos para la conservacion, y que han ido evolucionado en cuanto
a las estrategias de financiamiento.

Estos tres programas tienen como principal fuente de financiamiento a sus gobiernos,
los cuales recaudan ingresos mediante una serie de instrumentos financieros como las
regulaciones o impuestos, canon, entre otros. Sin embargo, diversos estudios indican que
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depender unicamente del financiamiento gubernamental presupone estar sujeto a la duracion del
programa o a los ciclos politicos, poniendo en riesgo los recursos financieros a largo plazo
(Blackman y Woodward 2010). Es por esto que la necesidad de financiamiento forestal no debe
ser abordada con una sola solucion, sino que deben adoptarse una combinacion de medidas a
todos los niveles y de forma simultanea, es decir, diversificando las fuentes de los recursos.

El Programa Bosques de Per( tambien tiene el reto de fortalecer sus ingresos anuales
para brindar la seguridad de los pagos a las comunidades nativas inscritas. Identificar los
elementos comunes que hicieron posible, por ejemplo, obtener diversificacion de las fuentes de
financiamiento, o determinar qué instrumentos financieros pueden ser aplicados en el Peru a
partir de las experiencias en otros paises, como Costa Rica, México y Ecuador, es el propdsito
del presente articulo que muestra los resultados obtenidos en el taller internacional realizado
con el objetivo de presentar las experiencias de cada pais estudiado y obtener lecciones
aprendidas para el Programa Bosques, el cual se desarroll6 mediante un proceso de construccién
participativa que reunié a los principales gestores de cada pais evaluado, en el marco de sus
programas nacionales, los mismos que por su amplia trayectoria, guiaron a los participantes a
lo largo del taller y expusieron sus principales estrategias empleadas, retos y oportunidades que
afrontan para lograr la sostenibilidad financiera de sus programas nacionales.

Finalmente, con base a los elementos identificados y al contexto actual del Perd, se
construyé un esquema ideal de funcionamiento con diversos mecanismos e instrumentos
financieros que responden a las necesidades de cada actor involucrado en la conservacion de
bosques, el cual se sugiere sea tomado en cuenta por el Programa Bosques.

Descripcion general de los programas nacionales estudiados

El Programa Bosques fue creado en el 2010 y tiene un horizonte de 10 afios. Esta
comprometido a conservar 54 millones de hectareas de bosque tropical al 2021. Conservar para
el programa es sindnimo de manejo sostenible del bosque, de esta forma emplea un solo
mecanismo financiero que son las “transferencias directas condicionadas” — TDC, las cuales son
un incentivo econémico equivalente a cuatro dolares por hectarea conservada al afio, y esta
dirigido exclusivamente a las comunidades nativas que desean voluntariamente conservar areas
de bosque.

El incentivo estd condicionado al cumplimiento de proyectos productivos sostenibles;
sin embargo, y debido a que surgieron otras necesidades de desarrollo en las comunidades
inscritas, el programa aprobo usar hasta un 20% del monto total del incentivo en proyectos
sociales. Por otro lado, éste no puede ser el Gnico mecanismo que se deba emplear para cumplir
con la meta de conservacion, debido a que el resto de actores poseedores de areas de bosque no
necesariamente cumplen con los requisitos de la condicionalidad a la que esta sujeta el incentivo
econdémico TDC, como la realizacion de un proyecto productivo. Las areas naturales protegidas,
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los bosques de produccién permanente, entre otros, requieren de mecanismos financieros
ajustados a sus necesidades de acuerdo a su propia dindmica de operacion.

En la figura 14 se muestran los componentes del mecanismo financiero empleado para
el Programa Bosques.

r——-—————"—"—"—" "= I . ..
| MECANISMO FINANCIERO | OBIJETIVO: Otorgar una subvencion econdmica como
T == T T apoyo directo a aquellas comunidades tituladas que han
Incentivo . | conservado y se comprometen a seguir conservando los bosques
econdémico "| primarios dentro de sus tierras; y, al mismo tiempo desarrollar
proyectos y/o acciones implementados a través de un plan de
T Inversiones.
ADMINISTRADOR
Y OPERADOR
r—-—————=——=—==-= ] FUENTE DE
| INSTRUMENTO FINANCIERO FINANCIAMIENTO
MINAM -
Programa Py Gobierno
< Regulacion [« N
2011 | Bosques (B 2ehihald (recursos ordinarios)
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Figura 14. Componentes del mecanismo financiero (TDC) del Programa Bosques, Per(

El Programa Nacional de PSA de México se inicié en 2003 y tiene la meta de conservar
16 millones de hectareas, bajo dos modalidades de PSA: servicios ambientales hidroldgicos y
conservacion de la biodiversidad, ambas basadas en compensaciones econémicas fijas por
hectarea y durante un periodo de cinco afios, a los duefios de los terrenos forestales (ejidos y
pequefios propietarios) quienes se comprometen a mantener la cobertura forestal o realizar
practicas para conservar los ecosistemas que favorecen la generacion de diversos servicios
ambientales. Ademas, existe otra estrategia mas de intervencion por PSA creada en 2008: los
mecanismos locales de PSA a través de fondos concurrentes*® el cual es una estrategia de
intervencion innovadora que consiste en transferir recursos de los usuarios de un servicio
ambiental a los duefios de la tierra donde se genera el servicio, con la finalidad de que se adopten
practicas sustentables del territorio que permitan mantener o mejorar su provision, obedeciendo
a una vision de cuenca hidrografica o corredor bioldgico y de areas prioritarias para la
conservacion de ecosistemas forestales. De esta forma CONAFOR aporta hasta un 50% del
monto para establecer un acuerdo de PSA y a la fecha, figuran como contrapartes, organismos
operadores de agua, gobiernos estatales, municipios, empresas privadas y sociedad civil.

El programa Socio Bosque de Ecuador se cre6 en 2008 y tiene la meta de conservar 4
millones de hectareas de bosque mediante un incentivo econdémico dirigido a propietarios

48 E| fondo patrimonial de biodiversidad.es un tercer esquema de intervencién de PSA en México.
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individuales y comunidades, pueblos y nacionalidades indigenas y campesinas que se
comprometen voluntariamente a la conservacion de: bosques nativos, paramos y restauracion
de los mismos, por un periodo de 20 afios. Los pagos son diferenciados y el monto varia
dependiendo del nimero de hectareas que se desean ingresar, mientras mas grande sea el area a
conservar, siempre se recibira una cantidad mayor de incentivo. El Gnico apoyo financiero para
realizar los pagos proviene del presupuesto nacional; sin embargo, recientemente se cre6 una
partida en el FAN*® con el objetivo de atraer ingresos de otras fuentes de financiamiento, como
las empresas privadas u ONG*.

Finalmente el programa nacional de PSA de Costa Rica, creado en 1997, ha logrado
conservar alrededor de 504 mil ha de bosque® mediante distintas modalidades, como proteccion
de bosque, manejo forestal, reforestacion, regeneracion natural, etc. El pago y la duracion del
convenio dependen de la modalidad de PSA, y esta dirigido a pequefios y medianos finqueros o
agrupaciones. La recaudacion para la ejecucion del pago proviene principalmente del gobierno
por medio del impuesto al combustible® y el canon al agua (Ortiz 2002). Sin embargo, parte de
la relativa debilidad institucional de FONAFIFO se ve reflejada en el hecho de que el Ministerio
de Hacienda entrega recurrentemente fondos menores a los que especifica su legislacion sin que
se hayan generado problemas politicos significativos por ello (Pagiola 2008). Esto es un ejemplo
de ajuste «ex-post» sobre el mecanismo de compromiso, donde el tamafio del programa se
reduce respecto a lo planteado originalmente por los legisladores (Mufioz-Pifia et al 2011).

El cuadro 3. resume los componentes de cada mecanismo financiero empleado en los
paises de estudio.

Cuadro 3. Componentes de los cuatro mecanismos financieros estudiados

Pert Gobierno Regulacion fiscal Programa Bosques Programa Bosques
(incentivo) Cooperacion Donacion
internacional
México Gobierno Regulacion Fondo Forestal Fondo Forestal
(PSA) Banca multilateral Impuesto Mexicano Mexicano
Canon
Préstamo
Ecuador Gobierno Regulacion MAE Socio Bosque
(incentivo) Banca bilateral Donacion FAN FAN
Empresa privada
Costa Rica Gobierno Impuesto FONAFIFO FONAFIFO
(PSA) Banca multilateral Canon
Empresa privada Préstamo
Donacién

Compensacion por carbono

4 Fondo Ambiental Nacional.

50 La estrategia prevé la emisién de los “certificados Socio Bosque”, en reconocimiento a los aportes econémicos
que realizarian las empresas u ONG para la conservacién de bosques.

51 seglin el R-PP, Propuesta para la Preparacion de Readiness Costa Rica.

52 E1 3.5% del presupuesto total recaudado al afio, va hacia el FONAFIFO.
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Situacidn actual del financiamiento en los cuatro programas de estudio

En la figura 15 podemos apreciar las distintas fuentes de financiamiento que aportaron
econdmicamente a lo largo del tiempo, para los programas de incentivos econémicos de Per( y
Ecuador, y los programas de PSA de Costa Rica y México.
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Figura 15. Aportes por fuentes de financiamiento para los cuatro paises estudiados
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(A) EI Programa Bosques conserva 431 540 hectéreas. Solo en los pagos se han invertido cuatro
millones de dolares. El aporte de la cooperacion internacional es indirecto, via asistencia técnica.
(B) El Programa Socio Bosque conserva 1.12 millones de hectareas. Solo en los pagos se han
invertido 15 millones de dolares. La donacion del Banco Aleman KfW, prevé una segunda fase.
(C) El PPSA mexicano conserva 3.78 millones de hectareas. Solo en los pagos se han invertido 613
millones de doélares. Del total de solicitudes presentadas al 2013, el 10% accedio a los recursos,
y el 62% fue rechazado por insuficiencia presupuestaria y cerca del 30% restante no llega a
cumplir con algin requisito. El presupuesto ordinario lo comprenden dos aportaciones: ley
federal de derechos (impuesto al aprovechamiento de agua) y el presupuesto de egresos de la
federacion, que recaudan anualmente 300 y 750 millones de pesos mexicanos respectivamente

(80.6 millones de dolares).

(D) Por la naturaleza de los contratos (maltiples afios, renovables) y por cambios en la forma de
registrar y ubicar las areas, el area nueva contratada cada afio es aun dificil de estimar, y hasta
2010 el &rea total estd entre 504 mil hectéareas reportadas por el R-PP (Propuesta para la
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Preparacion de Readiness) y 911 mil hectareas reportado en la pagina de web de FONAFIFO en
este afo.

Cabe resaltar que los préstamos o créditos otorgados por la banca multilateral a los
gobiernos de Costa Rica y México, finalmente terminan siendo contribuciones de los propios
paises.

Por otro lado, en la figura 16 se muestra el financiamiento del mecanismo local de PSA
a través de fondos concurrentes de México, el cual al 2012 ascendi6 a 58 millones de ddlares,
de los cuales, 28 millones de dolares corresponden al aporte de CONAFOR, manteniendo en
total 296 mil hectéareas conservadas.
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Figura 16. Financiamiento de la estrategia local de PSA, México

Como se puede apreciar, bajo esta estrategia de intervencion, se negocian los montos a
pagar por el servicio ambiental brindado, y aunque muchos usuarios y proveedores tomen de
referencia los montos proporcionados por el esquema nacional de PSA, éstos no son
determinantes. Asi, cerca de 6 millones de dolares sirvieron para conservar 26 mil ha en 2008,
y casi 94 mil ha en 2009. Esto podria tener varias explicaciones, la primera es que el costo de
oportunidad de las tierras conservadas en 2009 fue considerablemente mas alto con respecto a
las tierras conservadas el afio anterior, también puede que por haber sido el servicio ambiental
hidrolégico mayoritariamente conservado para ese afio; la contraparte (generadoras de luz y
agua), hayan ofrecido una mayor contribucion.

4.3 Metodologia

El presente estudio sostiene que para que un programa nacional de conservacion de
bosques pueda lograr la sostenibilidad financiera, depende de dos aspectos basicos: (1) del
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desempefio eficiente y eficaz de los mecanismos financieros que desarrolla y ademas, (2) de los
factores del entorno que contribuyen a conseguir dicha sostenibilidad, como las decisiones
politicas, la normatividad y la necesidad de contar con una institucionalidad sélida y
transparente, entre otros.

En este sentido, el articulo empled como insumos preliminares los resultados obtenidos
en dos estudios realizados por Espiritu (2014a), los cuales muestran detalladamente los
elementos comunes identificados en ambos aspectos basicos en el marco de los programas
nacionales de PSA e incentivos econdmicos para la conservacion de bosques en Costa Rica,
México y Ecuador.

Posteriormente, se realizé en Lima un taller internacional de dos dias®®, que reunié a
funcionarios publicos y especialistas de cada programa estudiado®*, y ademas, actores clave
representantes de instituciones publicas y privadas, que en la actualidad, participan en el
desarrollo del Programa Bosques. De esta forma, el primer dia se presentaron las experiencias
de los cuatro paises a manera de resumen y con la finalidad de que el publico obtuviera
informacion relevante; también se expusieron los resultados obtenidos del estudio Espiritu
(2013Db), sobre los aspectos basicos a tener en cuenta para lograr la sostenibilidad financiera de
cada pais. Cabe sefialar que para determinar los elementos que en la actualidad hacen sostenible
financieramente al Programa Bosques en el marco del mecanismo que desarrolla, es decir, el
incentivo econdmico conocido como TDC, se utiliz6 la matriz empleada en Espiritu (2014b), la
misma que fue evaluada por todos los asistentes el primer dia del taller.

Los resultados de esta evaluacién para el Programa Bosques se presentaron el segundo
dia, lo cual permitié que los participantes tuvieran un panorama comun del entorno en el cual
opera el Programa Bosques, la misma que se resalta, es el resultado de la percepcién de todos
los participantes. Posteriormente, se desarrollaron tres grupos de trabajo, cada uno respondio a
las siguientes preguntas base: ¢Qué lecciones aprendidas sobre la diversificacion del
financiamiento pueden obtenerse de otros programas internacionales analogos al Programa
Bosques de Perd? ¢Qué instrumentos viables de diversificacién de financiamiento por tipo de
actor (Estado, sociedad civil, empresa privada, ONG, cooperacion internacional, banca
multilateral) pueden ser aplicadas por el Programa Bosques?, ¢Cudles serian las acciones
concretas que pueden mejorar las condiciones habilitantes para el desarrollo de nuevas
estrategias de diversificacion de financiamiento en el Perd?

La dindmica del trabajo fue rotativa de manera que cada grupo reforzaba el eje tematico
que habia desarrollado el grupo anterior, y se utilizé la técnica de lluvia de ideas, identificando

53 Contd con la participacion de 42 personas en promedio para ambos dias.

54 Los programas de PSA de Costa Rica y México fueron expuestos por un funcionario publico para cada pais, al
igual que el programa Socio Bosque de incentivos econdmicos de Ecuador. Ademas se conté con la participacion
de una empresa privada ecuatoriana y una ONG costarricense, quienes también compartieron sus experiencias
de apoyo en el marco de cada programa nacional.
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las lecciones aprendidas de cada programa nacional en cuanto a las estrategias de financiamiento
empleadas, y el escenario de fuentes e instrumentos financieros actuales y potenciales para el
Programa Bosques de Peru. Los resultados fueron socializados al término del evento.

Finalmente, en la etapa de gabinete se disefi0 el escenario que se sugiere, sea tomado en
cuenta por el Programa Bosques, el cual desarrolla los elementos clave identificados para su
sostenibilidad financiera. Dicho escenario utilizé ademas (1) las lecciones aprendidas de cada
programa estudiado y (2) los elementos existentes y potenciales con los que cuenta el Programa
Bosques, ambos determinados en el taller internacional.

4.4 Resultados y discusion

4.4.1. Lecciones aprendidas para la diversificacién de fondos del Programa Bosques

Las experiencias de los programas nacionales de Costa Rica y México fueron las que
pudieron generar mayores aportes debido a las estrategias diversificadas de financiamiento con
las que cuentan. De esta forma, se resaltaron factores clave con respecto al mecanismo
financiero empleado, a las medidas necesarias a tener en cuenta por parte de la institucion
implementadora y al entorno favorable que viabiliza los procesos en la busqueda del
financiamiento.

Asi, con respecto al mecanismo financiero se destacaron tres factores clave: debe estar
bien definido, es decir, disefiado acorde al publico objetivo e incluir indicadores, ademas debe
plantear desde un inicio metas alcanzables y por Gltimo, debe poseer un sistema de monitoreo
transparente hacia la institucion implementadora, proveedores e inversionistas.

Con respecto a las medidas necesarias a tener en cuenta por la institucion
implementadora del mecanismo financiero se destacaron cuatro factores clave: (1) lograr una
imagen institucional sélida para la construccién de confianza, esto mediante la transparencia en
la rendicién de cuentas y teniendo un sistema de informacion eficiente (2) promover alianzas
estratégicas con gobiernos locales, regionales, organizaciones internacionales y de la sociedad
civil (3) fomentar instrumentos de mercado que generen el desarrollo de incentivos para el sector
privado apuntando al mercado local o doméstico y (4) contar con un director ejecutivo con alta
capacidad de negociacion y alcance politico, el mismo que logre mantener al personal con un
alto nivel de compromiso en la institucion.

Finalmente con respecto al entorno favorable que posibilita la obtencion de
financiamiento, se destacé como factor clave, el contar con un marco juridico claro, es decir,
que se determine legalmente: (1) a quién le pertenece el servicio ambiental y (2) el rol del
Estado, de manera que todos los esfuerzos por buscar nuevos fondos tengan respaldo juridico.
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4.4.2. Panorama actual del Programa Bosques: estrategias financieramente sostenibles

El Programa Bosques fue disefiado para ser una plataforma unica de concertacion con el
objetivo comun entre otros sectores de conservar bosque tropical. En este sentido, no sélo debe
identificar los mecanismos financieros idéneos a desarrollar sino también, distintas estrategias
financieras para el apalancamiento de fondos. Tiene la ventaja de tener la categoria de unidad
ejecutora, es decir, cuenta con un nivel de desconcentracion administrativa que: determina y
recauda ingresos; contrae compromisos, devenga gastos y ordena pagos con arreglo a la
legislacion aplicable; registra la informacion generada por las acciones y operaciones realizadas;
informa sobre el avance y/o cumplimiento de metas; recibe y ejecuta desembolsos de
operaciones de endeudamiento; y se encarga de emitir y/o colocar obligaciones de deuda (MEF
2013). Por otro lado, la rotacion de los directores del programa es muy alta> y a pesar de que
posee un equipo técnico altamente calificado, éste también es vulnerable a los cambios politicos.

Si se buscara implementar otro mecanismo financiero distinto a las TDC, la potencial
sugerencia seria la de desarrollar un esquema de mecanismos locales de PSA a través de fondos
concurrentes, como el modelo mexicano, aprovechando que en la actualidad, la dindmica de
PSA en el Peru estd desarrollada precisamente a nivel local (Castafieda 2012). Ademas, los
esquemas de PSA en el futuro podrian tomar mayor importancia por el incremento de los
ingresos bajo cualquier modalidad, mejorando el bienestar de las poblaciones rurales poseedoras
de bosques tal y como lo sugieren Milder et al (2010).

Waunder et al (2008) sefialan en un estudio que la ventaja de este esquema local es que
los programas financiados por los usuarios demostraron estar mejor dirigidos, estando mas
cerca, pudieron adaptarse a las condiciones y necesidades locales, obteniendo un mejor control
y una mayor disposicién al hacer cumplir la condicionalidad, teniendo muchos menos objetivos
secundarios de confusion que los programas de financiamiento publico exclusivos.

Las limitaciones que deberan ser superadas por el Programa Bosques son las de tipo
juridico- legal, e institucional, debido a que exige una articulacion con varias dependencias
dentro de su Ministerio y entre otros. En la actualidad, el encargado de la regulacion de los
esquemas locales de PSA en el Peri es el MINAM® y en algunos casos directamente el
SERNANP®’.

55 El Programa contd con cinco directores ejecutivos en tan solo tres afios de funcionamiento.

56 Actualmente el Viceministerio de Desarrollo Estratégico de los Recursos Naturales a través de la Direccion
General de Evaluacion, Valoracién y Financiamiento del Patrimonio Natural, lidera el proceso de PSAH a nivel
nacional, con mds de 12 experiencias.

57 El Decreto Supremo N2 006-2008-MINAM aprueba el Reglamento de Organizacidn y Funciones del Servicio
Nacional de Areas Naturales Protegidas por el Estado - SERNANP, sefiala que es funcién general de éste el
“promover, otorgar y regular derechos por los servicios ambientales y otros mecanismos similares generados por
las Areas Naturales Protegidas (ANP) bajo su administracion”.
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Por otro lado, en el Peru existen instrumentos financieros potenciales a ser utilizados por
el Programa Bosques, como el canon regional que debitaria un porcentaje de lo recaudado por
cada region, a una partida presupuestal destinada a la conservacion de bosques a nivel regional;
impuestos verdes, compensacion o reparacion por conseguir una licencia social, ambiental, etc.

4.4.3. Condiciones sectoriales y nacionales que impiden o habilitan un clima favorable de
inversion

Entre las principales condiciones sectoriales que habilitaron un clima de inversiones en
los programas nacionales estudiados figuran las estrategias de una correcta comunicacion
mediante el uso de mercadotecnia para por ejemplo, atraer la inversion de empresas privadas o
sociedad civil a través de convenios o certificados ambientales, como en el caso de Costa Rica.
Esta experiencia es contrastante con la estudiada en Ecuador, en el cual el grupo entrevistado
perteneciente al sector privado respondié en muchos casos, desconocer la existencia del
Programa Socio Bosque®®. Ademas, se destacd también que la construccion de sociedades
desarrollando vinculos de trabajo y espacios para compartir experiencias, generando esquemas
de confianza, es de vital importancia. Por otro lado, la firma de contratos que incluyen procesos
de seguimiento por parte del Estado mediante empresas consultoras ajenas a las operaciones,
ofrece seguridad y transparencia en el monitoreo de los logros del programa de PSA o incentivos
para la conservacion de bosques, puesto que evita que el Estado sea “juez y parte”.

Asimismo, a nivel nacional se destacd que una buena legislacion habilita el clima de
inversiones, por ejemplo se pueden disefiar incentivos econdémicos por buenas practicas
empresariales. Ademas, fijar limites y candados normativos hace posible que el inversionista
tenga las “reglas claras del juego™.

Se destacé también las condiciones actuales que el Programa Bosques debe superar a fin
de posicionarse y ser atractivo a la inversion. Como institucion, debe obtener liderazgo politico
para la toma de decisiones a todo nivel, y en su estructura operativa definir mejor las
responsabilidades, en este sentido se remarcd que no existe una valoracion econdmica de los
bosques para el céalculo de la actual retribucion (TDC).

El cuadro 4, muestra el resumen de las principales lecciones aprendidas destacadas en el
taller internacional, asi como las acciones concretas que mejoraron el clima de inversiones en
los paises de estudio, y los instrumentos financieros actuales y potenciales que podria usar el
Programa Bosques para capturar recursos economicos de los distintos sectores de la poblacion.

8 Empresarios entrevistados del rubro hotelero en Quito y Guayaquil.
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Cuadro 4. Lecciones aprendidas sobre la diversificacion de fondos en México, Costa
Rica y Ecuador para el Programa Bosques

Factores clave

Mecanismos e

instrumentos financieros
actuales y potenciales

Acciones concretas que
mejoraron el clima de
inversiones

Mecanismo financiero:
metas alcanzables,
indicadores definidos,

Mecanismo

e actual: incentivo
e potencial: PSA

Promover inversion
mediante legislacion

transparente sistema de local, REDD+
monitoreo
Marco juridico claro Instrumentos Fijar limites y candados
e Estado: normativos: reglas claras de

Canon regional
Obras por impuestos
Endeudamiento
Impuestos verdes

juego para proveedores e
inversionistas

Institucionalidad sélida para
construir confianza

e Empresa privada:

Incentivos fiscales
Carbono neutral
Compensacion/

reparacion

Contratar empresas externas
que verifiquen las
operaciones: el programa no
debe ser juez y parte

Alianzas estratégicas

e Sociedad civil:
Tarjetas verdes
CSA, compensacion
huella ecoldgica

Construir sociedades, redes
gue promuevan la inversién
realizada y tengan efecto
multiplicador

Apuntar al mercado local y
domestico

Definir estrategia de
mercadotecnia teniendo en
cuenta el mecanismo, el
instrumento y la fuente a
emplear

Equipo técnico
comprometido

Empoderar a los actores que
brindan el servicio, para
brindar mayor credibilidad
al inversionista

Lider con alta capacidad de
negociacion

4.4.4. Sugerencias para el Programa Bosques: elementos clave

Como tambien concluye Engel et al (2008), en lugar de ver los PSA como financiados
Unicamente de forma privada o publica, la cuestion mas pertinente es encontrar la mejor
combinacion de estas dos financiaciones, las cuales se refuerzan mutuamente, en un doble
enfoque (Lipper y Neves 2011). Esta vision aplica no sélo para los programas de PSA, sino para
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los esquemas de conservacién de bosques en general, debido a que no es estratégico depender
de financiamiento gubernamental en paises donde la politica es muy cambiante, logrando poner
en riesgo no solo el presupuesto comprometido, sino también los enfoques de programa.

La figura 17 resume el esquema de los elementos clave para el Programa Bosques, 10s
mismos que se obtuvieron a partir de los resultados de las matrices, y la informacion obtenida
en el taller internacional, ademéas de revision de literatura y las entrevistas con expertos
nacionales e internacionales.

De manera general, el Programa Bosques debe primero conocer qué otras acciones se
estan realizando en el marco de otros programas de Estado a favor de las poblaciones objetivo,
con el fin de priorizar acciones de trabajo conjunto, evitando la duplicidad de funciones y
disminuyendo los costos de operacion.

En este sentido, debe fortalecer las sinergias con otros ministerios, como el MINAGRI®®,
quien junto al Ministerio de Economia y Finanzas (MEF), suscribieron recientemente un
préstamo con el Banco de Desarrollo de América Latina (CAF) hasta por la suma de US$ 20,0
millones para financiar el “Programa de Desarrollo Forestal Sostenible, Inclusivo y Competitivo
en la Amazonia Peruana”, el cual tiene como objetivo la recuperacion y conservacion de bosques
amazonicos, mediante el fortalecimiento de la institucionalidad forestal pablica (entre ellas, en
las zonas de amortiguamiento de Areas Naturales Protegidas) y la competitividad del sector
forestal.

Por otro lado, segun el informe de la comisién multisectorial (2012), en su cuarto eje
estratégico de accidon “actividades productivas y desarrollo con inclusion social”, solicita al
Ministerio de Inclusion Social (MIDIS), establecer los criterios y lineamientos para que las
actividades mineras y otras actividades productivas promuevan la inclusion social, proponiendo
la incorporacion de incentivos para que el desarrollo de actividades extractivas pueda generar
emprendimientos locales, en especial sobre recursos naturales renovables.

Estos son sélo dos ejemplos de los tantos que podriamos mencionar, que brindan una
oportunidad de articulacién clara con el Programa Bosques. Ademas, con la reciente aprobada
Politica Nacional Forestal y de Fauna Silvestre, existen mayores oportunidades para el
afianzamiento de los distintos mecanismos que debera desarrollar el Programa Bosques para
cumplir con su meta de conservacion, es decir, se debe aprovechar el panorama de oportunidades
y la apertura a la negociacion que se vive en estos ultimos afios.

Con base al publico objetivo de su ambito de accién, el Programa Bosques debe
identificar el esquema de intervencién mas apropiado con los mecanismos e instrumentos
financieros mas idéneos, teniendo en cuenta el objetivo de conservacion y las necesidades de la

59 Ministerio de Agricultura y Riego.
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poblacion clave. Ademas, Bennett et al. (2012) sefiala que es necesario analizar de manera
detallada los factores de éxito y las posibles limitantes que tendria el mecanismo, los mismos
que puedan afectar el alcanzar sus metas y su permanencia a largo plazo.

La investigacion sugiere implementar programas de PSA a nivel local aprovechando que
dichas iniciativas existen en distintas regiones del pais, esto debido a que: (1) permite el uso de
distintos instrumentos financieros, (2) facilita la inversion de distintas fuentes de financiamiento
y (3) fomenta la participacién de la sociedad civil.

Finalmente, para hacer tangible el aporte de los inversionistas, se sugiere que el
Programa Bosques canalice los ingresos mediante un Fondo, debido a que estos son manejados
por instituciones con capacidad de otorgar continuidad al financiamiento de iniciativas
ambientales, mas alla de los cambios de gobierno y de la vida promedio de los proyectos
financiados por donantes especificos.

Estado Empresa Cooperacion Gobiernos
~FUENTES——»| (Gobierno ri?lada Sociedad civil internacional/ regionales y
nacional) P Banca multilateral locales
| } I '
B v.erdes *Impuesj(os Donaciones por: % Préstamo Canon regional ot
regulatorios regulatorios: - Tarjetas de crédito DIRECTA
P licencias, T
INSTRUMENTOS—py | T ooupuesto permisos, etc N *  credito St tescn RECAUDACION
ordinario - Apadrinamiento de publico A TRAVES DEL 4
- THC Dona<|:iones hectdrea de bosque. *  Donacién Endit:]c:::ir:cl)emo FONDO
\OPERADOR/ MEDIO DE DISTRIBUCION >
Metas definidas,
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Mantener los servicios Conservar los bosques B e Bricion s Conservar bosque en Rt
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Retos para el su estructura procedlrji'llent’os : sad Elahoracione b3 n o?:iagor de Universidades centrogI
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Figura 17. Sugerencias para la implementacién de mecanismos e instrumentos
financieros, en el &mbito de accion del Programa Bosques de Peru
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4.5 Conclusiones y recomendaciones

Es importante conocer las diferentes iniciativas implementadas en otros paises vecinos
para el aprendizaje de lecciones y experiencias, que permitan evaluar las alternativas que mejor
se ajustan a las circunstancias del Pert y de cada una de sus regiones. Asi, los programas de
PSA e incentivos para la conservacion de bosques analizados en este estudio, nos ayudan a
construir politicas publicas en el Peru, basadas en el uso de la evidencia para la toma de
decisiones, aprendiendo de sus logros y obstaculos a lo largo de su funcionamiento.

En este sentido, las lecciones aprendidas de Costa Rica y México en cuanto a las
estrategias de financiamiento para la diversificacion de fondos van desde los cambios
institucionales hasta las medidas legales que disefiaron para atraer financiamiento brindando
transparencia y seguridad al inversionista. Esto contribuye sustancialmente con la
retroalimentacion del Programa Bosques, e incluso dichas estrategias fortalecen la nueva vision
complementaria de financiamiento que viene disefiando el programa Socio Bosque de Ecuador.
En este sentido, las lecciones aprendidas del programa ecuatoriano que se pueden extraer para
el Programa Bosques estan ligadas al disefio y la concepcién del mecanismo financiero TDC,
dada la similitud del incentivo y estrategia de intervencion.

El estudio sugiere establecer esquemas de PSA locales o regionales en el Perl porque
existen iniciativas locales que pueden aprovechar la plataforma de gestion que ofrece el
Programa Bosques, para esto sera necesario esclarecer como, quién, y a través de qué
instrumentos y qué procedimientos se podrian otorgar dichos servicios®®, destacando que el
fortalecimiento de capacidades en cuanto a la educacién ambiental mejorara dicho esquema.
Ademas, la creacion de un Fondo resulta una pieza clave para lograr la diversificacion de las
fuentes de financiamiento hacia el Programa Bosques.

El Programa Bosques debe establecer condiciones previas para su buen funcionamiento:
mejorar el marco juridico, construccion de confianza mediante sistemas de rendicion de cuentas,
informacion y monitoreo, instrumentos de mercado para promover la participacion del sector
privado, personal comprometido conocedor del programa y con un lider negociador que consiga
el respaldo politico y la normatividad pertinente, con procedimientos claros y flexibles, y con
areas técnicas especializadas y descentralizadas, teniendo en cuenta su horizonte y sus limites
de accion.

Finalmente, para que el Programa Bosques pueda lograr la sostenibilidad técnica y
financiera en el tiempo, es de vital importancia que estructure una estrategia financiera de corto,
mediano y largo plazo, y que genere condiciones para respaldar su accionar mediante el
fortalecimiento institucional y la creacion de un marco juridico-legal, que refleje el
involucramiento politico de autoridades al mas alto nivel y demas actores involucrados.

80 Teniendo en cuenta los resultados obtenidos en Espiritu (2014a)
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ANEXOS

ANEXO 1.

CRITERIOS E INDICADORES PARA MEDIR LA EFICIENCIA Y EFICACIA DE MECANISMOS
FINANCIEROS EMPLEADOS EN CUATRO PROGRAMAS NACIONALES CON BASE A SUS

OBJETIVOS DE CONSERVACION DE BOSQUES Y SU OPERATIVIDAD®

ASPECTO: CON BASE A SUS OBJETIVOS PONDERACION OBSERVACIONES
Plc| 1 DESCRIPCION
Los programas nacionales que desarrollan mecanismos financieros para la
conservacion de bosques segun sus objetivos de conservacion contribuyen
1 a: (1) mantener y recuperar la cobertura forestal a nivel nacional,
reconociendo o no los servicios ambientales que brindan los bosques, y (2)
proveer recursos financieros a los participantes, mitigando la pobreza.
11 Las dreas de atencn(_)n prlorltan_a.son reconocidas, cuantificadas y ‘ MEXICO ECUADOR |cosTARICA
conservadas en el tiempo planificado y/o con los recursos necesarios.
Porcentaje de la cobertura de la superficie forestal con potencial para
1.1.1|proveer servicios ambientales o incentivos para la conservacion de bosques 20 25 20
para cada programa.
112 Porcentaje respecto a la permanencia de la superficie que es incorporada al 20 0 20
programa.
Porcentaje acumulado de superficie forestal nacional que ha sido
113 . 20 25 20
conservada mediante el programa.
114 Superflqe} |,ncorf)orada anualmente al Programa por propdsito de 20 @ 20
conservacién brindado.
Superficie forestal con potencial para proveer servicios ambientales o
1.1.5|incentivos para la conservacién de bosques pertenecientes a finqueros, 0 25 0
campesinos o pueblos indigenas en situacidn de pobreza.
80.0 60.0 80.0
12 El mec_a.nls_mo financiero incrementa el bienestar econémico de los MEXICO ECUADOR |cosTA Rica
beneficiarios
121 Porf:entaje de solicitudes apoyadas por el programa que se ubican en las 5 103 @
regiones de pobreza extrema.
1.2.2|Porcentaje de solicitudes con recursos asignados. 14.3 14.3 20
1.2.3|Porcentaje de solicitudes factibles de apoyo al mecanismo financiero. 14.3 14.3 20
1.2.4|[Numero de beneficiarios del mecanismo financiero empleado. 14.3 14.3 20
Numero de planes de inversion ejecutados con los recursos econémicos
1.2.5 . . . . 0 14.3 0
provenientes del mecanismo financiero.
Porcentaje que representa en la economia del finquero/campesino/pueblo
1.2.6|indigena, los ingresos del mecanismo financiero empleado con respecto a 0 0 0
otras fuentes de apoyo externos.
Cantidad de infraestructura que fue financiada total o parcialmente con
1.2.7|recursos econdmicos provenientes del mecanismo financiero empleado 0 0 0
para la poblacién.
57.1 71.4 60.0
ASPECTO: CON BASE A SU OPERATIVIDAD OBSERVACIONES
P|C I DESCRIPCION MEXICO ECUADOR |COSTARICA
2 El programa asegura un flujo de dinero de origen publico y/o privado para la
conservacion y gestion sostenible de sus bosques.
El programa tiene identificado y cuantificado los gastos en los que incurre
2.1 para generar los bienes y/o servicios que ofrece mediante el mecanismo MEXICO ECUADOR [COSTARICA
financiero empleado.
2.1.1|Porcentaje de gastos en operacion: directos e Indirectos. 25 25 25
Porcentaje de gastos en mantenimiento, requeridos para mantener el
2.1.2|estandar de calidad de los activos necesarios para entregar los bienes o 25 25 25
servicios a la poblacion objetivo (unidades mdviles, edificios, etc.).
213 Porcentaje del gasto de capital (terrenos, construccidn, equipamiento, 25 0 25
capacitacion, inversiones complementarias).
Porcentaje del gasto unitario (para programas en sus primeros dos afios de
2.1.4|operacion se deben de considerar adicionalmente en el numerador los 25 25 25
gastos en capital).
100.0 75.0 100.0

61 Resultados de las entrevistas realizadas en los tres paises de estudio.
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ASPECTO: CON BASE A SU OPERATIVIDAD

OBSERVACIONES

cl 1 DESCRIPCION
El programa asegura un flujo de dinero de origen publico y/o privado para la
conservacion y gestion sostenible de sus bosques.
El programa tiene identificado y cuantificado los gastos en los que incurre
2.1 para generar los bienes y/o servicios que ofrece mediante el mecanismo MEXICO ECUADOR [COSTARICA
financiero empleado.
2.1.1|Porcentaje de gastos en operacion: directos e Indirectos. 25 25 25
Porcentaje de gastos en mantenimiento, requeridos para mantener el
2.1.2|estandar de calidad de los activos necesarios para entregar los bienes o 25 25 25
servicios a la poblacion objetivo (unidades mdviles, edificios, etc.).
213 Porcentaje del gasto de capital (terrenos, construccidn, equipamiento, 25 0 25
capacitacion, inversiones complementarias).
Porcentaje del gasto unitario (para programas en sus primeros dos afios de
2.1.4|operacion se deben de considerar adicionalmente en el numerador los 25 25 25
gastos en capital).
100.0 75.0 100.0
Fuentes de financiamiento, instrumentos, operadores y medios de
2.2 distribucion identificados que aseguran el flujo de dinero para la MEXICO ECUADOR [COSTARICA
conservacion de los bosques con base a sus metas propuestas.
Numero potencial de fuentes de financiamiento de origen publico/privado,
2.2.1|instrumentos, operadores y medios de distribucién identificados que 333 0 333
pueden participar en el programa.
Numero de fuentes de financiamiento, instrumentos, operadores y medios
2.2.2|de distribucidn actuales que participan en el programa de conservacién de 333 333 333
bosques.
223 P_orcer_ltaje_z del gasto total cubierto por la cantidad recibida de las fuentes de 133 133 133
financiamiento en cada programa.
66.7 66.7 100.0
23 El progr'am'a cuenta con estr'ateg'|las 'flnanueras.que'cont'emr?lan'el MEXICO ECUADOR |cOSTA RicA
fortalecimiento de la coordinacidn intersectorial e interinstitucional.
231 Numgro d.e,allanzasoconvenlosflrmados que apoyan la articulacion y 133 133 133 o
coordinacion dentro del sector forestal y entre otros sectores. De dificil acceso
Numero de alianzas o convenios firmados vigentes que apoyan la
2.3.2|articulacion y coordinacion dentro del sector forestal y entre otros sectores. 0 0 0
De dificil acceso
233 Numero de programas nacionales ambientales y sociales que se desarrollan @ 0 0

en el mismo marco institucional del mecanismo financiero.
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ANEXO 2.

CRITERIOS E INDICADORES PARA DETERMINAR LA SOSTENIBILIDAD FINANCIERA DE
LOS MECANISMOS FINANCIEROS EMPLEADOS EN CUATRO PROGRAMAS NACIONALES
PARA LA CONSERVACION DE BOSQUES

ASPECTO: ENTORNO FAVORABLE

PAISES

DESCRIPCION

MEXICO

ECUADOR

COSTARICA

PERU

Los Programas de PSA e Incentivos Econdmicos para la conservacion son
mecanismos financieros que cuentan con marcos legales, institucionales,
politicos, socioeconomicos y financieros claramente definidos y articulados
entre si.

11

El marco legal favorece el desarrollo del mecanismo financieroy su
implementacion es eficaz.

Existen leyes y regulaciones que permiten el correcto desarrollo del
mecanismo financiero.

Existe un marco legislativo que permite comprometer al sector privado con
programas publicos de conservacion de bosques.

Existe solidez en la continuidad de politicas que permiten promovery
afianzar al mecanismo financiero.

Se cumplen las reglamentaciones vigentes en todo el marco donde se
desarrolla el mecanismo financiero.

Existe un marco legal que garantiza el respeto por los valores culturales y
por la utilizacién de recursos forestales en territorios bajo dominio de
poblaciones locales con énfasis en las poblaciones indigenas.

LEGAL

80.0

60.0

80.0

1.2

El mecanismo financiero se desarrolla con un marco institucional sélido y
confiable.

MEXICO

ECUADOR

COSTARICA

1.2.

=

Existen instituciones, agencias y organizaciones suficientes para la gestion
del mecanismo financiero.

Las direcciones encargadas de la ejecucion del programa cuentan con
personal y recursos suficientes para reglamentar y fiscalizar el mecanismo
financiero empleado bajo procedimientos establecidos y mediante una
gestion descentralizada.

Existen organizaciones de investigacion y extension que generan
informacion de utilidad para el mecanismo financiero y las mismas cuentan
con recursos suficientes y personal capacitado para tal fin.

1.2.4

El programa incorpora a la legislacion los resultados de los estudios que
apuntan a mejorar el mecanismo financiero.

Las instituciones ejecutoras del mecanismo financiero tienen definidos los
objetivos y las lineas de trabajo de forma muy claray usando técnicas de
gestion adaptativa.

INSTITUCIONAL

60.0

40.0

80.0

314

13

Las politicas nacionales, provinciales y locales estdn articuladas y apoyan el
desarrollo de mecanismos financieros para la conservacion de bosques.

MEXICO

ECUADOR

COSTARICA

PERU

Existe un claro apoyo del sector politico para el logro del manejo
sustentable, integral y armonico de los recursos forestales.

Existe voluntad politica para el disefio y la promocién de mecanismos
financieros.

El programa genera espacios de didlogo con diversos sectores vinculados al
desarrollo de politicas publicas para la conservacion de bosques
(comunicacidn intersectorial).

Los programas nacionales desarrollan politicas articuladas que toman en
cuenta la accién participativa, democrdtica e incluyente para reflejar las
expectativas y necesidades de la poblacién involucrada (clientes y
proveedores).

135

Marco politico y juridico apropiado que promueve la conservacion de
bosques en un esfuerzo concertado en los diversos niveles
gubernamentales y no gubernamentales.

POLITICO

100.0

82



ASPECTO: ENTORNO FAVORABLE

PAISES

C 1 DESCRIPCION MEXICO ECUADOR |COSTARICA PERU
El mecanismo financiero se desarrolla teniendo en cuenta el entorno social
1.4 y econdémico; y los diversos actores que lo conforman asegurando las metas MEXICO | ECUADOR |COSTARICA PERU
de conservacién propuestas.
141 El programa a identificado impuestos y otras estrategias econdmicas que X X X
afectan la conservacion de bosques.
142 Existe la consigna de ampliar las oportunidades de inversion, atribuyendo el 5 5 . .
valor real del bosque y de las dreas forestales en la economia nacional.
1.4.3La participacion publicay la resolucién de conflictos relacionados con los X X X X
bosques en la toma de decisiones es abordado por el mecanismo financiero.
144 Existe una diversidad en las fuentes de financiamiento y en su duracion que X X X X
reducen los riesgos y contribuyen a la sostenibilidad.
El programa desarrolla elementos oportunos para la promocién del
1.4.5[mecanismo financiero hacia los distintos actores encargados de proveer el X X
recurso econémico.
146 El organismo ejecutor del mecanismo financiero optimiza sus recursos
logrando que los costos administrativos sean menores.
SOCIALY ECONOMICO 66.7 50.0 83.3 0.0
1s El entorno financiero en el cual se desarrolla el meca.n‘ismo financiero es Mexico | Ecuabor |cosTa rica PERU
favorable y consecuente con sus metas de conservacion.
151 Existen planes estrategicos de financiamiento para el mecanismoy su nivel . . .
de ejecucion es apropiado.
1.5.2|Existen fuentes de financiamiento diversificadas X X
Existen recursos técnicos y financieros en las instituciones
1.5.3[gubernamentales y no gubernamentales que permitan hacer operativa la X X X
politica forestal y la capacidad de supervision.
154 Existen estrategias idéneas para propiciar la movilizacién de recursos . . 5
financieros nuevos y adicionales para los bosques en el programa.
Las actividades sobre evaluaciones de monitoreo oportunas que permiten
1.5.5[demostrar los avances y logros obtenidos en el programa, se encuentran X X X X
presupuestadas y se ejecutan de manera eficaz.
FINANCIERO 100.0 60.0 100.0 0.0
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