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Ampliacién del diagnéstico de capacidades institucionales para el desarrollo de un Sistema Nacional de Areas Protegidas

1) Introduccion general

El presente informe forma parte del conjunto de estudios y actividades desarrolladas en la Fase
Preparatoria del Proyecto (PDF B) “Fortalecimiento de Capacidades para la Implementacion del
Sistema Nacional de Areas Protegidas de Uruguay” (DINAMA-PNUD-GEF URU/05/001) que tiene
como antecedente documental inmediato el Documento de Proyecto: Fortalecimiento de las
capacidades para la implementacién del Sistema Nacional de Areas Protegidas de Uruguay. Fase
Preparatoria PDF B PIMS 31731.

En lineas generales la metodologia aplicada se apoyé en la revision de literatura nacional e
internacional; en la sistematizacion de informacién obtenida tanto de diversos talleres realizados
durante esta Fase Preparatoria (de los que participaron diferentes actores publicos y privados) como
de mudltiples entrevistas con informantes calificados; del andlisis de series estadisticas; de las
conclusiones de los andlisis y discusiones mantenidas con los coordinadores de esta fase del proyecto
y con los restantes consultores y miembros del equipo de trabajo de la Fase Preparatoria.

El documento se divide en dos partes principales:

La primera de ellas, denominada “Discusion y propuestas para el sistema y las areas
protegidas en el Uruguay”, tiene por objetivo, desarrollado a lo largo de cuatro secciones
diferentes, la identificacién de posibles mecanismos prioritarios para financiar en el corto mediano y
largo plazo un SNAP en Uruguay:

Las tres primeras secciones se orientan-a la identificacién de: politicas de uso de la tierra que
impliquen amenazas a la conservaciéon de la biodiversidad; barreras al financiamiento de las APs
(vinculadas o no al marco regulatorio del sistema) y, por ultimo, mecanismos adecuados para
superar las barreras y amenazas, asi como de otros elementos y acciones necesarios para poder
definir la estrategia de financiamiento para el futuro SNAP.

A partir de la identificaciéon de estos tres aspectos, la siguiente seccién de la primera parte del
documento se orienta a la discusiéon de lineamientos estratégicos para el trabajo en aspectos
econémico-financieros durante la ejecucién del Proyecto a Escala Completa en lo que tiene que ver
con el financiamiento del sistema, incluyendo las fuentes de financiamiento, los mecanismos de
distribucién de recursos entre areas protegidas y los criterios financieros para la priorizacion de
areas protegidas a integrar en el SNAP..

En esta primera parte se complementa con el Anexo | sobre “Las 4reas protegidas privadas en la
planificacién y operaciéon de un sistema nacional de areas protegidas. Aportaciones al caso de la
Republica Oriental del Uruguay” (Eduardo Crespo de Nogueira y Greer.Julio 2005)

' PNUD-FMAM (2004) Montevideo. 101 pag
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La segunda parte del documento, denominada “Revision y discusion de experiencias de otros
paises” se estructura en cinco secciones principales: consideraciones generales sobre la
sostenibilidad econémica de los SNAP, los tipos de costos: los ingresos (refiriéndose tanto a fuentes
de financiamiento como a los instrumentos necesarios para su canalizacién); las politicas e
instrumentos de estimulos y, finalmente, el andlisis de la experiencia europea en el uso de incentivos
tributarios para favorecer la conservacion de la diversidad bioldgica y paisajistica.

A lo largo de estas cinco secciones la segunda parte del documento contiene un informe de sintesis
de diferentes mecanismos y estrategias usados a nivel internacional para el financiamiento a largo
plazo de Sistemas de Areas Protegidas, incluyendo fuentes de generacién de recursos a nivel publico
y privado. Este informe es, basicamente, una revisién de literatura que por un lado apoya la primera
parte del documento y, por otro, pretende enumerar y caracterizar fuentes e instrumentos (en
algunos casos a través de ejemplos concretos) de manera tal de ofrecer a los futuros
administradores del Sistema y de sus areas integrantes una base amplia de referencias a partir de la
cual poder discutir e implementar acciones concretas en materia de financiamiento. Por ello, esta
segunda parte del documento se complementa con un conjunto de seis anexos que contienen
documentos completos o parte de documentos que se consideraron particularmente relevantes e
ilustrativos.

Finalmente, la revision y discusion de experiencias de otros paises se cierra con un listado de
las fuentes de informacién consultadas.
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Primera Parte: Discusion y propuestas para el sistema y las areas protegidas
en el Uruguay

Introduccion

Esta parte del documento tiene por objetivo, desarrollado en cuatro secciones diferentes, la
identificacién de posibles mecanismos prioritarios para financiar en el corto mediano y largo plazo un
SNAP en Uruguay:

Las tres primeras secciones se orientan-a la identificaciéon de: politicas de uso de la tierra que
impliquen amenazas a la conservaciéon de la biodiversidad; barreras al financiamiento de las APs
(vinculadas o no al marco regulatorio del sistema) y, por ultimo, mecanismos adecuados para
superar las barreras y amenazas, asi como de otros elementos y acciones necesarios para poder
definir la estrategia de financiamiento para el futuro SNAP.

A partir de la identificacién de estos tres aspectos, la cuarta seccién de la primera parte del
documento se orienta a la discusiéon de lineamientos estratégicos para el trabajo en aspectos
econémico-financieros durante la ejecucién del Proyecto a Escala Completa en lo que tiene que ver
con el financiamiento del sistema, incluyendo las fuentes de financiamiento, los mecanismos de
distribucién de recursos entre areas protegidas y los criterios financieros para la priorizacion de
areas protegidas a integrar en el SNAP..

1) Identificacion de politicas de uso de la tierra que implican amenazas a la conservacion
de la biodiversidad

A pesar de su relativo pequefio tamafio Yy su ubicacion subtropical, Uruguay muestra un
sorprendente y complejo mosaico de diversidad biolégica. Esto se debe, en gran medida, a su
ubicacién en la confluencia de varias provincias biogeograficas.

Un reciente estudio (Grela, 2004) sostiene que el territorio uruguayo no deberia considerarse
integramente incluido en la Provincia Pampeana. Si se tiene en cuenta la distribucién geografica total
de una serie de especies arbéreas y arbustivas presentes en Uruguay, puede establecerse que una
parte del territorio uruguayo debe incluirse en la Provincia Paranense del Dominio Amazénico. Otra
parte del territorio debe considerarse transicional entre las provincias Chaquena y Paranense,
constituyendo el limite sur-oriental de esa transicién. Finalmente, otro grupo de especies permiten
suponer vinculos floristicos con la Regién del Cerrado del centro de Brasil .

Como resultado de lo expuesto, la diversidad biolégica del Uruguay incluye ecosistemas
transicionales asi como contribuciones floristicas y faunisticas de diversos origenes. Por ejemplo, los
bosques de quebrada y de galeria del norte del pais presentan caracteristicas propias de ambientes
subtropicales. Se ha reportado la presencia de componentes biéticos de la llamada “Mata Atlantica” en
la Cuenca de la Laguna Merin (rios Yaguarén, Cebollati y Tacuarf). Mas ain, muchas especies, tanto
vegetales como animales, encuentran en territorio uruguayo el limite sur o este de su area de
distribucién natural, incluyendo especies de los géneros Inga, Tabebuia, Peltophorum, la Lechucita
Acanelada (Aegolius harrisii), el Tati de rabo molle (Cabassous tatouay), Ocelote (Leopardus pardalis),

. J Proyecto Fortalecimiento del Proceso de Implementacion del Sistema Nacional de Areas Protegidas de Uruguay 4
snAp



Ampliacién del diagnéstico de capacidades institucionales para el desarrollo de un Sistema Nacional de Areas Protegidas

y el Coati (Nasua nasua) (Rodriguez-Mazzini et al., 2004; Arballo y Cravino, 1999; Uruguay, 1998;
Brussa et al, 1993; Chebataroff, 1980; Chebataroff , 1942).

La pradera es el ecosistema dominante en la Provincia Pampeana y en Uruguay las praderas
naturales ocupan aproximadamente |6 millones de hectareas o un 70% del territorio nacional
(DIEA, 2001). Sin embargo, a pesar de una aparente homogeneidad, este territorio presenta una
considerable diversidad de habitats.

El pais también se caracteriza por sus habitats acuaticos, incluyendo extensas areas de humedales.
Alrededor de 3.500 km* de la superficie del pais estd ocupada por lagos y lagunas y
aproximadamente 4.000 km?, por bafiados permanentes y temporarios.

Ademas, el pais posee extensos ecosistemas costeros y marinos, de gran valor productivo y con una
importante vida silvestre asociada. Estos se encuentran asociados fundamentalmente a las costas del
Rio de la Plata (con una extensién de 452 Km.), del Océano Atlantico (228 Km.) y de numerosos rios
interiores. Diferentes tipos de bosques nativos, incluyendo bosques de galeria, de quebrada,
serrano, algarrobal’, monte espinoso del litoral, monte parque, cubren unas 600.000 hectareas
(aproximadamente el 3.5% del territorio nacional). Palmares, incluyendo los de la endémica’® palma
Butia (Butia capitata) en el este y de palma Yatay (Butia yatay) en el noroeste, cubren mas de 70.000
hectareas.

Acompanando esta diversidad de habitats, Uruguay presenta una interesante diversidad de especies.
El pais posee una flora rica y diversa, teniendo en cuenta el nimero de especies/m?, el nimero de
géneros/familia y el nimero de especies/género. Hasta la fecha, se han registrado unas 2.500
especies, agrupadas en 140 familias (89 exclusivamente herbaceas y 27 exclusivamente lefosas) y
mas de 800 géneros. En cuanto a la fauna, se han identificado unas 1.200 especies de vertebrados,
de las cuales 580 son peces, 41 anfibios, 62 reptiles, 434 aves, y | | | mamiferos.

Dentro del patrimonio faunistico de Uruguay, se destacan las aves, que dan su nombre al pais
(Uruguay, en lengua guarani, significa “rio de los pdjaros pintados”). Si bien, en términos absolutos, la
fauna ornitoldgica del Uruguay no alcanza los niveles de otros paises de la regién, si se considera esa
cifra en funcién de la superficie resulta que Uruguay es una de las naciones mas ricas en aves del
subcontinente sudamericano. El relevamiento de areas poco conocidas, principalmente en el norte y
este del pais, permite incorporar continuamente nuevas taxonomias a la lista existente.

Alrededor del 35 % de las especies de aves realiza migraciones de distinta indole, diferenciandose
claramente al menos 3 corrientes que difieren en cuanto a lugares de procedencia y los momentos
de permanencia en nuestro territorio. Aproximadamente el 10% son migrantes estivales que llegan
desde el hemisferio norte. Otro grupo se reproduce en la Antartica e islas sub antarticas. Los
Bafados del Este del pais, que incluyen uno de los mas importantes ecosistemas de humedales de la
region Neotropical, se encuentran bajo consideracién de la Red Hemisférica de Reservas para Aves
Costeras (WHSRN) como sitio de importancia hemisférica para aves migratorias costeras. De hecho,
la importancia global de esta area ha sido reconocida internacionalmente, al haber sido acreditada

2 Rodales casi puros de Prosopis algarrobilla 'y Prosopis niga, generalmente asociados a suelos alcalinos.
3 A nivel regional, ya que su 4rea de distribucién abarca el Este del Uruguay u Sureste de Brasil.
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como Reserva de Biosfera por UNESCO y como humedal de importancia internacional por la
Convencién de Ramsar.

Desde el punto de vista de la conservacion, el territorio uruguayo ha sido catalogado
como “Vulnerable” a partir de un estudio de conservacién de las ecorregiones de América Latina y
el Caribe (Dinerstein et al. 1995), y el estatus de su biodiversidad de agua dulce ha sido
catalogada como “En peligro” (Olson et al, 1998). En efecto, varias especies de la fauna presentan
problemas de conservacién. Entre los mamiferos considerados en peligro de extincion se
encuentran: Venado de Campo (Ozotoceros bezoarticus), Oso Hormiguero Chico (Tamandua
tetradactyla), Tatd de Rabo Molle (Cabassous tatouay), Coati (Nasua nasua) y Coendd (Coendu
spinosus). En fechas recientes, se han agregado nuevas citas de especies amenazadas como Paca
(Agouti paca), Aguara-guazu (Chrysocyon brachyurus), Cuica de agua (Chironectes minimus) y han
ocurrido registros recientes de otras especies consideradas extinguidas, como el Puma (Puma
concolor). Aproximadamente el 7 % de las aves uruguayas presentan problemas de
conservacion a escala global y algunas especies han disminuido hasta el riesgo actual de
extincion, tales como el Dragén (Xanthopsar flavus), el Cuervo Cabeza Negra (Coragyps atratus) y el
Pecho Colorado Mediano (Sturnella defilippi).

Estas tendencias son el resultado de una creciente modificacion de los habitats naturales
fundamentalmente debido a las actividades vinculadas al sector del agro, al turismo y a la expansién
urbana.

Entre las diversas amenazas * se incluyen presiones debidas al monocultivo forestal, la introduccién
de especies invasoras exaticas, el uso turistico y recreativo no planificado, o la sobreexplotacién de
recursos naturales para fines comerciales o de subsistencia, la construccién de obras civiles, la
urbanizacién (particularmente en la faja costera sur del pais); la contaminacién (sea del agua, del
suelo y/o del aire); los incendios; la quema de campos, las inundaciones, los procesos de erosién, la
depredacién de recursos culturales, el manejo inadecuado de residuos. etc.

Las principales amenazas pueden sintetizarse en:

e Agricultura y pastoreo. El territorio uruguayo posee recursos naturales que lo hacen ideal
para la produccién agricola y ganadera. Aproximadamente el 90% de la tierra posee aptitud
para la agricultura o ganaderia. La combinaciéon de los sectores agricola y agroindustrial
contribuyen con un 23% del Producto Bruto Interno del pais °>. Mas de la mitad de la
produccién primaria y agroindustrial es exportada, lo que representa normalmente entre el
75% y 80% del valor total de las exportaciones del pais. Los ecosistemas de praderas
presentan sintomas claros de degradaciéon genética por pérdida de especies y/o ecotipos,
invasiéon de especies foraneas, asi como degradacién edéfica, debido al pastoreo excesivo del
ganado y la conversion de habitats naturales para la actividad agricola. Gran parte de los
humedales han sido modificados por obras de drenaje y riego y el avance de la agricultura
arrocera. Recientemente, la expansion del cultivo de soja, al amparo de una fuerte alza de las

* Las amenazas son presiones potenciales o inminentes en las cuales un impacto perjudicial es posible que ocurra o continde
ocurriendo en el futuro (Ervin, 2003).
5 Picerno, A., Antia, F., Sader; F. Anuario OPYPA 2000.
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cotizaciones internacionales del producto, fundamentalmente en el oeste y centro del pais,
plantea nuevas amenazas para la biodiversidad, al estar desplazando otros usos tradicionales
de las praderas naturales.

No obstante debe sefalarse que, a diferencia de lo que sucede en otros paises de base
agropecuaria de clima templado, el sistema agricola ganadero uruguayo, se apoya
fundamentalmente en la rotacién de cultivos cerealeros y oleaginosos con periodos de
aprovechamiento de las pasturas (naturales o implantadas, anuales o plurianuales), lo que
hace que el monocultivo agricola extensivo (en el sentido estricto del término) se encuentre
muy limitado. De hecho la siembra total de cultivos agricolas extensivos anualmente no
supera el millén de hectareas.

Si pueden caracterizarse como zonas mas tipicamente de monocultivo las vinculadas a las
producciones horticolas (aproximadamente 40 mil hectareas anuales), fruticolas, citricolas y
viticolas que ocupan aproximadamente 100 mil hectareas y la forestacion con especies
exdticas que ocupa en la actualidad una cifra cercana a las 650 mil hectareas.

La forestacién con especies exéticas, fundamentalmente de los géneros Pinus y Eucalyptus,
para exportacion y la industria del papel, ha resultado en importante transformaciones del
paisaje uruguayo. El area bajo plantaciones crecié un 800% en la década del 90 y a la fecha, la
superficie forestada abarca unas 650,000 hectareas. El avance de la forestacién ha
determinado la pérdida de habitats naturales, especialmente praderas naturales y dunas
costeras. Las actuales politicas del gobierno, que hasta recientemente incluyeron, subsidios y
exoneraciones tributarias, asi como importantes inversiones privadas hacen prever un
crecimiento aun mayor de la superficie forestada en el futuro.

Extraccion ilegal de lefia de monte. A pesar de que la Ley Forestal prohibe la tala de los
bosques nativos, éstos se encuentran sometidos a la presion de corta ilegal de lefa,
principalmente para los tradicionales “asados” uruguayos. La lefia de monte, ademas de su
mayor valor calorifico, proporciona a la carne un sabor especial, que no se consigue con leha
de Eucalyptus u otras especies comerciales.

Especies invasoras. Los ecosistemas de praderas presentan sintomas de degradacién genética
por pérdida de especies y/o ecotipos debido a la invasiéon de especies foraneas como
Gramilla (Cynodon dactylon) o cardos (Cardus, Cirsium, Cynara). En algunos bosques nativos,
se constata la invasion de especies exdticas como Ligustrum, Cotoneaster, Pyracantha,
Gleditsia, entre otras. El jabali europeo (Sus scrofa) esta causando importantes impactos
ecolégicos, fundamentalmente en bosques riberefos y serranos. La liebre europea (Lepus
europaeus) tiene una amplia distribucion en el pais.

Caza y captura ilegal. Diversas especies de la fauna sufren altas presiones debido a la caza
deportiva, como varias especies de patos (Anatidae), especificamente de los géneros
Dendrocygna, Chloephaga, Anas, Netta, Amazonetta, Sarkidiornis, Cairina, Oxyura, y
Heteronetta. Otras especies perseguidas por los cazadores son la Perdiz (Nothura maculosa) y
la Martineta (Rhynchotus rufescens). La Nutria (Myocastor coypus) y el Carpincho
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(Hydrochoerus hydrochaeris) son perseguidos debido al valor de su piel, cuero y carne. Otras
especies son capturadas y comercializadas como mascotas, incluyendo pequenas tortugas de
los géneros Trachemys, Phrynops y Platemys asi como una gran variedad de aves,
principalmente Passeriformes. (Uruguay, 1992).

Las principales causas u origenes de las amenazas incluyen:

una inadecuada regulacién o falta de aplicacién de las regulaciones existentes en relaciéon al
desarrollo de actividades productivas agropecuarias ,

e la existencia de subsidios y exoneraciones de impuestos que orientan muchos de los usos de
la tierra con mayores impactos sobre la biodiversidad y que han conducido a un alto nivel de
intervencién en el paisaje uruguayo (por ejemplo, los hasta hace poco tiempo vigentes
incentivos para la forestacién ’ con especies exdticas);

e el predominio de visiones productivas cortoplacistas en que la conservacién de los recursos
naturales ocupa un lugar secundario en la aplicacién de las tecnologias de produccién:

e la ausencia de un adecuado nivel de conciencia sobre los problemas ambientales en general y
de conservacién de la biodiversidad en particular en muchos de los actores publicos y
privados vinculados a la produccién agropecuaria.

e esto se ve agravado por el hecho de que las politicas y planes para el uso de la tierra en
general no incorporan adecuadamente consideraciones sobre conservacion de la
biodiversidad, ni de planificacién territorial.

e el hecho de que la mayor parte de las tierras, que en términos generales tienen buenas
aptitudes de usos para diferentes producciones agricolas y ganaderas (las que se vinculan
fuertemente con los mercados de productos, insumos y bienes de capital), y en las que se
encuentra buena parte de los elementos destacados de biodiversidad, se encuentran
histéricamente en régimen de propiedad privada y que no existan o apliquen
generalizadamente mecanismos efectivos para impulsar practicas conservacionistas, aspecto
que se ve agravado por lo que ya se mencionara en relaciéon a la inexistencia de una adecuada
regulacién o, peor aun, falta de aplicacién y contralor de las regulaciones existentes en
relacién al desarrollo de actividades productivas agropecuarias.

¢ Como es el caso del Decreto-Ley N° 15.239 del 7 enero de 1982 que declara de interés nacional el uso y conservacién de loa suelos
y de las aguas superficiales destinadas a fines agropecuarios y también el Cédigo de aguas.

7 Estos incentivos quedaron definidos fundamentalmente en la Ley Forestal, operando fundamentalmente por dos vias: como
exoneraciones fiscales aplicables sobre las tierras forestadas con especies exéticas y como subsidios directos provenientes de fondos
publicos a la siembra de estas especies (a través del re embolso al inversor forestal de un costo ficto de implantacién). En 2003 la
Administracion de la época establecié un cronograma de 4 afos para la eliminacién de estos estimulos, aspecto que fue ratificado por
la actual Administracién quien directamente procedié al adelantamiento de este cronograma. No obstante subsiste un serio problema
de endeudamiento del Estado por no pago del monto de una parte de los subsidios generados que equivale aproximadamente a
20:US$.

. J Proyecto Fortalecimiento del Proceso de Implementacion del Sistema Nacional de Areas Protegidas de Uruguay 8
snAp



Ampliacién del diagnéstico de capacidades institucionales para el desarrollo de un Sistema Nacional de Areas Protegidas

Habida cuenta de lo que se ha explicado en esta seccién hasta el momento , debe tenerse presente
que el Uruguay, debido a los altos niveles de pobreza, desempleo, concentracién del ingreso,
desequilibrio de las cuentas publicas, elevadisimo nivel de endeudamiento externo, requiere
imperiosamente de un fuerte y sostenido proceso de crecimiento econémico.

En el corto y mediano plazo (precisamente el horizonte temporal de ejecucién del Proyecto a Escala
Completa) este proceso de crecimiento econémico, dada la estructura productiva del pais (los
complejos agroindustriales generan por lo menos el 25% del PBI y del empleo nacional y entre el
75% y 80% del ingreso de divisas por exportaciones de bienes) supone que los complejos
agroindustriales tendran un papel sumamente relevante. Esto, aunado a los relativamente elevados
indicadores de productividad fisica ya alcanzados en la mayoria de las producciones y las
razonablemente buenas perspectivas de precios para muchos de los productos involucrados, implica
que la presion sobre el uso de los recursos naturales de sus fases primarias aumentara de manera
importante.

Algo semejante sucede con el turismo receptivo que, siendo fundamentalmente de origen regional,
juega un importante papel en la generacién de divisas y empleo.

Por consecuencia, la principal amenaza, o la raiz de varios de los factores que se asocian con politicas
de uso de las tierras que implican amenazas para la conservacién de la biodiversidad, se encuentra en
dltima instancia en las condiciones socio econémicas del pais.

Encontrar e impulsar mecanismos que, sin comprometer las posibilidades de crecimiento econémico
en el corto y mediano plazo, tampoco signifiquen un aumento de la presién sobre el uso de los
recursos naturales y efectos negativos sobre la biodiversidad se transforma asi en uno de los
principales problemas para las politicas publicas, en un contexto de economia de mercado en que,
como fuera dicho, tierras de buena aptitud agricola ganadera, estan en su casi totalidad en manos
privadas.

En este contexto, la implementacion de un SNAP sostenible y adecuadamente inserto en
el territorio, constituye un instrumento que puede contribuir significativamente a la
superacion de las amenazas identificadas.

Existe una serie de barreras que se han opuesto a la implementacién de dicho Sistema. En la
siguiente seccién se analizan dichas barreras, poniendo el énfasis en aquellas relacionadas a los
aspectos econémico-financieros.
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2) Identificacion de barreras al financiamiento de las APs,

a) Introduccion

El objetivo de esta seccién es la identificacién de barreras existentes para el financiamiento de un
Sistema Nacional de Areas Protegidas (SNAP) en Uruguay.

El analisis parte del supuesto de que no se trata de realizar una simple sumatoria de restricciones
que puedan estar operando en las situaciones particulares de cada una de las Areas Protegidas (APs),
sino que el enfoque es necesariamente sistémico, sobre las restricciones que operan sobre el
Sistema en su conjunto.

Adicionalmente, y aunque pueda resultar relativamente obvio, se parte también de la base que
cuando se habla de financiamiento del SNAP, no se hace referencia a la existencia de mecanismos o
instrumentos relativamente puntuales, desconectados entre si o que reunan montos de escasa
significacion, El financiamiento que interesa analizar es aquél que es razonablemente estable,
sostenido en el tiempo y adecuado en volumen a las necesidades de un Sistema que pretende
funcionar con niveles razonablemente aceptables de eficiencia y eficacia en su contribucién al manejo
de los problemas de biodiversidad.

Con esta vision, es posible identificar, detallar y explicar un conjunto relativamente heterogéneo y
mas o menos complejo de barreras para un adecuado financiamiento del SNAP en Uruguay. Muchas
de estas barreras ya fueron planteadas de manera sintética anteriormente, en particular aquellas de
caracter estrictamente técnico ® .

En algunos casos unas barreras pueden ser relativamente independientes de otras. En otras
situaciones, son dependientes de otra u otras o bien son interdependientes. Por ultimo, en ciertos
aspectos resulta dificil establecer relaciones de causalidad por lo menos simples y directas.

La situacion en Ultima instancia podria describirse como que el conjunto de estas barreras
conforman un “circulo vicioso”, a través del que unas barreras refuerzan a otras y éstas a su vez
pueden retroalimentar a las primeras. Eventualmente, también se presentan dificultades para
establecer un orden lineal de jerarquia o importancia en las barreras identificadas, orden del que se
pueda inferir una secuencia de acciones prioritarias en la fase de implementacién del Proyecto.

Con esta perspectiva, entonces, el punto pasa a ser como disefar y ejecutar una estrategia que
permita en el mediano plazo transformar este “circulo vicioso” en un “circulo virtuoso”.

8 Véase documento de proyecto ““Fortalecimiento de capacidades para la implementacién del sistema de 4reas protegidas de Uruguay
“ PNUD-FMAM Gobierno de la Republica Oriental del Uruguay Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo Fondo para el
Medio Ambiente Mundial Fase Preparatoria — PDF B PIMS 3173. Montevideo 2004. 101 pp.
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b) Barreras vinculadas al marco regulatorio del SNAP.

Introduccion

Se entiende por marco regulatorio el conjunto de normas que, cualquiera sea su rango formal
(Constitucién de la Republica, Leyes, Decretos, Resoluciones, Reglamentos, etc.) definen el conjunto
de parametros basicos para el desarrollo y funcionamiento del SNAP.

Para ello, un primer aspecto que debe ser estudiado es el que refiere al marco regulatorio del SNAP,
sus principales caracteristicas, su grado de adecuacién a la realidad nacional, sus eventuales vacios,
contradicciones, etc.

La sumaria revisiéon que se presenta a continuacién sobre el marco regulatorio nacional en materia
de un SNAP refiere fundamentalmente a la legislacién promulgada en los Ultimos afos
especificamente en materia de Areas Protegidas. No se consideran los contenidos de otras leyes que
directa o indirectamente se relacionan con el SNAP’ no por considerarlas irrelevantes desde el
punto de vista técnico, sino porque practicamente no tienen contenidos que afecten al
financiamiento del SNAP'.

No obstante, es conveniente recordar que con anterioridad a la aprobacién de la Ley General de
Proteccién del Ambiente, el pais ya disponia de una serie de instrumentos legales y de politica que
contribuyen a proveer un marco regulatorio para la conservacién de la biodiversidad del pais. Entre
ellos se puede mencionar la Ley N° 16.466 de Evaluacién de Impacto Ambiental de 1994; la Ley
Forestal de 1987 (Ley N° 15.939) y sus decretos reglamentarios, entre los cuales se destaca el
correspondiente a la prohibicién de corta y otras actividades que atenten contra la conservacién del
bosque nativo; la Ley de Fauna, la Ley de Proteccién de Suelos y Aguas, entre otros. A nivel
internacional, Uruguay es signatario de una serie de acuerdos y convenciones relevantes para la
conservacién de la biodiversidad, incluyendo el Convenio de Diversidad Biolégica (CDB), la
Convenciéon de Ramsar, Convencién sobre el comercio internacional de especies amenazadas de
fauna y flora silvestres (CITES), Reservas de Biosfera de UNESCO, el Tratado Antartico, la
Convencién de Especies Migratorias (CMS), entre otras. Ademas, el Estudio Ambiental Nacional
desarrollado en el afno 1991 por la Oficina de Planeamiento y Presupuesto de la Presidencia de la
Republica, establecié un Plan de Accién Ambiental que incluyé un programa de conservacién y uso
sostenible de la diversidad bioldgica entre sus prioridades. Dicho programa sefalé la necesidad de
establecer un Sistema Nacional de Areas Protegidas, para el cual se identificaron una serie de 4reas
prioritarias. La Estrategia Nacional para la Conservacién y Uso Sostenible de la Diversidad Biolégica
aprobada en 1999, reafirmé la importancia de las areas protegidas como “un pilar fundamental” para
la conservacién y uso sostenible de la diversidad biolégica de la nacién e identificé el establecimiento
de un SNAP como prioridad para la conservacién in situ en Uruguay. '

° Contemplados por ejemplo en el Cédigo de Aguas, en la Ley de Riego (N° 16858), en la Ley de Uso y Conservacién de los Suelos y
las Aguas (N° 15.239 de 1982), en la Ley Forestal (N° 15.939 de 1988). Un andlisis que inclluye éstas y otras normas se realiza en el
informe de consultoria de esta Fase preparatoria de Canzani, A. (2005)

'® Una descripcién y analisis detallado de este otro marco normativo puede encontrarse por ejemplo en: “Legislacién sobre medio
ambiente en el Uruguay”, Dr. José L. Sciandro, UE-PNUD-GEF-FCU-PROBIDES, Montevideo, Setiembre de 2000; “Cédigo de Aguas
de la ROU, anotado, actualizado y con las normas complementarias y reglamentarias”, Alfredo Caputo y Arturo Navarro, FCU,
Montevideo, abril de 2005.

idem (1)
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Ya en la propia Constitucién de la Republica (Art. N° 47°) se establece que “La proteccién del medio
ambiente es de interés general. Las personas deberan abstenerse de cualquier acto que cause
depredacién, destruccién o contaminacién graves al medio ambiente. La ley reglamentara esta
disposicién y podra prever sanciones para los transgresores.”

Revision del marco regulatorio

(1) Ley No 16.112

El primer antecedente a citar es la creacién del Ministerio de Vivienda Ordenamiento Territorial y
Medio Ambiente (MVOTMA) a través de la Ley N° 16.112 de mayo de 1990.

De este texto legal hay algunos elementos que deben ser debidamente rescatados, porque, en
definitiva comienzan a definir el marco general en el que posteriormente se intentara crear y operar
el SNAP.

En primer lugar, sefalar algunos aspectos que hacen a competencias del Ministerio que se creay a
los instrumentos juridicos que se le brindan para llevarlas adelante:

e El Poder Ejecutivo se reserva la fijaciéon de las politicas nacionales de vivienda, ordenamiento
territorial y medio ambiente y las ejecutara a través del Ministerio creado por la presente ley
(Art. 2°)

e Se establece (Art. 3°) que al Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio
Ambiente, corresponde lo concerniente a diversos topicos, entre los que tiene importancia
sefalar tres:

0 La formulacién, ejecucién, supervision y evaluacion de los planes nacionales de
proteccion del medio ambiente y la instrumentaciéon de la politica nacional en la
materia.

O La coordinacién con los demas organismos publicos, nacionales o departamentales, en
la ejecucion de sus cometidos.

O  Lacelebracién de convenios con personas publicas o privadas, nacionales o extranjeras,
para el cumplimiento de sus cometidos, sin perjuicio de las competencias del Ministerio
de Relaciones Exteriores.

e Se declara de utilidad publica la expropiacién de los bienes inmuebles para la ejecucién de los
proyectos, planes y obras de competencia del Ministerio de Vivienda, Ordenamiento
Territorial y Medio Ambiente, asi como para la instalacién de sus oficinas administrativas (Art.
9°).
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En segundo lugar, sefalar que tal como se desprende de los Arts. 4° 'y 13° "%, el financiamiento del
MVOTMA queda casi absolutamente dependiente de créditos presupuestales a ser asignados por el
Poder Ejecutivo.

Reuniendo ambos elementos en una Unica conclusién puede sefalarse que el MVOTMA es creado
con cometidos especificos muy claros, con margen de posibilidades de accion
relativamente amplio'’, pero condicionado en sus posibilidades de accién, entre otros
factores, a las disponibilidades presupuestarias del Gobierno Central en general y
especificamente del MVOTMA.

(2) Ley No 16.170

En este caso se trata de la Ley de Presupuesto Nacional de Sueldos, Gastos e Ingresos para el
periodo 1991-1996 en la que en los Arts. 443° al .458° inclusive, se establecen una serie de
disposiciones relativas al MVOTMA.

Mas alla de la mayoria de estas disposiciones son de caracter burocratico administrativo o aclaran
aspectos de funcionamiento del Ministerio y de relacionamiento con otros Ministerios, la Ley N°
16.170 define dos elementos relevantes cuando el andlisis se concentra en las barreras al
financiamiento del SNAP.

e El primer aspecto a resaltar es la creacién del Fondo Nacional del Medio Ambiente
(FONAMA) mediante el Art. 454° en que se establece que este Fondo sera administrado por
el MVOTMA, el que tendra su titularidad y disponibilidad y se integrara con los siguientes
recursos:

O Los establecidos en el articulo 4° de la Ley N° 16.112, de 30 de mayo de 1990, que
tengan relacién con la proteccién del medio ambiente.

O Las multas establecidas por el articulo 6° de la Ley N° 16.112, de 30 de mayo de
1990, y los articulos 192°y 194° de la Ley N° 15.903, de 10 de noviembre de 1987, y
las multas que sean impuestas por violaciones a normas referentes a la proteccién del
medio ambiente cuyo producto sea vertido hasta la vigencia de la presente ley a
Rentas Generales, o provengan de competencias asignadas al Ministerio de Vivienda,
Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente.

O El producto por la prestacién de servicios y ventas de publicaciones y material de
divulgacién de caracter ambiental.

12 E| Ministro de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente administrard y dispondra de los recursos provenientes de
tributos, transferencias de Rentas Generales o endeudamiento externo, que tengan por destino el financiamiento de proyectos
relativos a los cometidos atribuidos por la presente ley a la referida Secretaria de Estado.

'* El Poder Ejecutivo transferird al Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente los programas de
funcionamiento y los proyectos de inversién, con sus créditos correspondientes, y unidades ejecutoras respectivas, pertenecientes a
los diversos Incisos de la Administracién Central, cuyos cometidos y atribuciones se correspondan con los que la presente ley asigna a
dicho Ministerio. El Poder Ejecutivo establecera cuales de sus locales y funcionarios pasaran a depender del Ministerio. La adecuacién
presupuestal de los funcionarios que se transfieran al Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente se efectuara
conforme a las normas que regulan la redistribucién de funcionarios publicos.

4 En este sentido es clave la asignacién de la funcién de coordinacién y la amplia posibilidad de firmar convenios.
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O Las herencias, legados o donaciones recibidos con un fin especifico o que tengan
como contenido la preservacion o defensa del medio ambiente.
0 El producto de las inversiones que se efectien con este fondo.

La creacién de este Fondo significa un avance en la posibilidad de captar recursos frente a la
situacién original de casi absoluta dependencia de los recursos presupuestales. No obstante debe
senalarse que las fuentes de financiamiento que se mencionan o bien ya estaban previstas
en la propia Ley de creacion del MVOTMA o bien tienen un limitado potencial de aporte
de recursos econoémicos. Asimismo, la relativa indefinicién sobre aspectos operacionales del
Fondo, no aclarada por el posterior Decreto Reglamentario, constituye una limitacién en sus
posibilidades de efectiva instrumentacién

e En segundo lugar es de sefalar que en el Art. 458°, aparece la primer mencién en una Ley
nacional de los ultimos anos a “areas protegidas” al encomendarse al MVOTMA “el estudio y
definicion precisa de las areas de proteccién y reserva ecoldgica asi como la reglamentacién
de su uso y manejo, particularmente dentro de las zonas determinadas por:

O El Decreto N° 266, de 2 de junio de 1966, que declaré de interés nacional la
preservacion de las regiones de Cabo Polonio, Aguas Dulces y Laguna de Castillos.

O El Decreto N° 260, de || de mayo de 1977, por el que se declara Parque Nacional
Lacustre la zona integrada por las Lagunas José Ignacio, Garzén y Rocha.

O El area natural de los Bahados de Santa Teresa incluyendo el ecosistema de Laguna
Negra y el palmeral y monte indigena ubicado en la margen noroccidental de la
misma.

O Elsistema de los bafiados de India Muerta.

O Los banados costeros de la Laguna Merin.”

(3) Ley No 16.408

En 1993, a través de la Ley N° 16.408, Uruguay internalizé " el “Convenio sobre Diversidad
Biolégica de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo, suscrito
originalmente el 9 de junio de 1992. Por tanto, ya desde hace doce afos es objetivo explicito
del pais “....]a conservacién de la biodiversidad bioldgica, la utilizacién sostenible de sus
componentes Y la participacién justa y equitativa en los beneficios que se deriven de la utilizacién de
los recursos genéticos...... ” (Art. 1°), al tiempo que “....por drea protegida se entiende un drea
definida geogrdficamente que haya sido designada o regulada y administrada a fin de alcanzar objetivos
especificos de conservacion...” (Art. 2°).

Asimismo, y de acuerdo a lo establecido en el Art. 8° de la citada Ley, el Uruguay (en tanto Parte
Contratante del Convenio), “en la medida de lo posible y segtin proceda: a) establecerd un sistema de
dreas protegidas o dreas donde haya que tomar medidas especiales para conservar la diversidad bioldgica;
b) cuando sea necesario, elaborard directrices para la seleccion, el establecimiento y la ordenacién de
dreas protegidas o dreas donde haya que tomar medidas especiales para conservar la diversidad biolégica;
c) reglamentard o administrara los recursos bioldgicos importantes para la conservacién de la diversidad

' Transformé en Ley Nacional el texto del Convenio a través de la correspondiente sancién parlamentaria.
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biolégica, ya sea dentro o fuera de las dreas protegidas, para garantizar su conservacion y utilizacién
sostenible;...... e) promoverd un desarrollo ambientalmente adecuado y sostenible en zonas adyacentes a
dreas protegidas, con miras a aumentar la proteccioén de esas zonas....”

También es interesante sefialar que en el texto de diversos articulos se definen obligaciones y se
asumen compromisos por las Partes Contratantes respecto a aspectos tales como:

e las posibilidades de cooperacién internacional en la materia;
e el suministro de apoyo financiero y de otra naturaleza para la conservacién in situ y ex situ;

e la adopcién, en la medida de lo posible y segin proceda, de la adopcién de medidas
econémica y socialmente idéneas que actien como incentivos para la conservaciéon y la
utilizacién sostenible de los recursos de la diversidad biolégica;

e promover y fomentar la investigacion que contribuya a la conservacién y la utilizacién
sostenible de la diversidad biolégica;

e promover y fomentar la comprensién de la importancia de la conservacién de la diversidad
biologica;

e la potestad de los Estados de regular el acceso a los recursos genéticos;

e el compromiso de proporcionar, con arreglo a su capacidad, apoyo e incentivos financieros
respecto de las actividades que tengan la finalidad de alcanzar los fines del Convenio;

e condiciones y mecanismos para el suministro de recursos financieros a los paises en
desarrollo con caracter de subvenciones o en condiciones favorables.

Es decir que, en cumplimiento de un Convenio Internacional del que el pais es signatario,
ya se definieron, desde hace mas de una década, tanto la necesidad de creacion de un
SNAP asi como también cuales deberian ser algunas de sus caracteristicas y funciones. Y
todo esto antes de disponer de legislacion de origen nacional en la materia. Si bien son de
un claro caracter genérico se asumieron compromisos para la asignacién de recursos financieros a
los fines del funcionamiento de un SNAP.

(4) Ley N° 16.466

Esta Ley de 1994, reglamentada por el Decreto Reglamentario N° 435 del mismo afo, basicamente
declara de interés general la protecciéon del medio ambiente contra cualquier tipo de depredacion,
destruccién o contaminacion.

Se concentra fundamentalmente en los aspectos referidos a la necesidad de evaluaciones de impacto
ambiental, pero no deja de ratificar las potestades del Poder Ejecutivo en general y del MVOTMA en
particular al sostener en sus Arts. |4 y 16 respectivamente que “El Ministerio de Vivienda,
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Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente podra disponer la realizacién de una audiencia publica,
cuando considere que el proyecto implica repercusiones graves de orden cultural, social o ambiental, a
cuyos efectos determinard la forma de su convocatoria, asi como demds aspectos inherentes a su
realizaciéon, y en la que podrd intervenir cualquier interesado. En todos los casos, la resolucion final
corresponderd al Poder Ejecutivo”. “Si el Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio
Ambiente considerare que el proyecto provoca un impacto ambiental negativo o nocivo superior a los
minimos admisibles, deberd negar la autorizacion”.

(5) Ley No 17.234

Es la Ley N° 17.234, de febrero de 2000, la que declara de interés general la creacién y gestién de un
Sistema de Areas Protegidas, como instrumento de aplicacién de las politicas y planes nacionales de
proteccién ambiental, y la que establece el marco legal basico para el desarrollo del SNAP en
Uruguay.

Dos elementos definidos en el Art. |° de esta Ley pautan la alta jerarquia juridica asignada al tema:
e ladeclaratoria de interés general'® para la creacién y gestién del SNAP

e la declaracién de orden publico'” de las disposiciones legales relativas a la preservacion,
conservacién, manejo y administracién de las areas naturales protegidas.

Esta jerarquia se ve reforzada por lo establecido en el Art. 6° en referencia tanto a las
expropiaciones'® de areas que rednan las condiciones requeridas, como también en lo que hace a la
definiciéon de que el MVOTMA podra declarar tales areas sujetas a las condiciones de uso y manejo
que determine, de acuerdo con las disposiciones legales vigentes.

Esta Ley, entre otros aspectos, fija objetivos para el SNAP, establece categorias de definiciéon y de
manejo de las areas, define los procedimientos a seguir para incorporar areas especificas al SNAP,
fija principios generales para la administracién del Sistema y para la definicién de las competencias de
entidades publicas y privadas, crea una Comisién Nacional Asesora en la materia, establece
infracciones y sanciones a aplicar a los infractores, etc.

Entre otros aspectos relevantes, la Ley establece que el Poder Ejecutivo, a propuesta del Ministerio
de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente, debera:

e Seleccionar y delimitar las areas naturales que incorporara al Sistema Nacional de Areas
Naturales Protegidas. En todos los casos el Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial
y Medio Ambiente, con caracter previo a la elevacién de propuestas al Poder Ejecutivo,
pondra de manifiesto en sus oficinas el proyecto de seleccién y delimitacién y dispondra la
realizacion de una audiencia publica. A tales fines, efectuara una comunicacién mediante

'® Lo que supone, en términos generales, el tratamiento preferencial por las partes involucradas de los asuntos que son objeto de la
regulacion legal, como expresién de la asignacion a éstos un valor social superior. Este estatus en el Derecho uruguayo, otorga a los
intereses colectivos preeminencia sobre los intereses individuales.

'7 Lo que implica que los particulares, bajo concepto alguno, pueden pactar o acordar en sentido contrario a lo establecido por la Ley.
'8 En caso que el propietario no prestare su consentimiento para la incorporacién de las mismas al SNAP
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publicacién en el Diario Oficial y en otro diario de circulacién nacional, a partir de la cual
correra un plazo que determinara la reglamentacién, para que cualquier interesado pueda
acceder a la vista del proyecto y formular las apreciaciones que considere convenientes. La
reglamentacién determinara también la forma de convocatoria y los demas aspectos
inherentes a la realizacién de la audiencia publica, en la que podra intervenir cualquier
interesado.

Volver a delimitar y a clasificar las areas ya existentes al momento de la promulgacion de la
presente ley, cualquiera sea la jerarquia de la norma de creacién, para lo cual la Direccién
Nacional de Medio Ambiente debera realizar un inventario completo de tales areas.

Efectuar las designaciones dominiales, transfiriendo al Ministerio de Vivienda, Ordenamiento
Territorial y Medio Ambiente los bienes inmuebles que correspondieren, segln lo dispuesto
por el articulo 8° de la Ley N° 16.112 sin que sea necesario el consentimiento del organismo
titular, cuando se trate de Incisos de la Administracién Central.

Otros cuatro aspectos esenciales de esta Ley, desde el punto de vista de la definiciéon de las
caracteristicas del SNAP son:

snae

Se aboca a la definiciéon de la administracién y competencias en materia de Areas Protegidas
(Arts. 10° al 15° inclusive), dejando en claro que la administraciéon sera determinada
por el Poder Ejecutivo pero podra estar a cargo de otros organismos o personas
publicas o privadas diferentes del MVOTMA.

Pero excluye a texto expreso en el Art. 5° a “Las areas naturales protegidas y los
monumentos histéricos nacionales que actualmente se encuentran bajo custodia,
responsabilidad, manejo y administraciéon del Ministerio de Defensa Nacional permaneceran
en su orbita manteniéndose una relacion de coordinacién e interacciéon con el Ministerio de
Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente”.

En el capitulo segundo, al referirse a los aspectos financieros y tributarios crea el Fondo
Nacional de Areas Protegidas (Art.,, 16°), bajo administracién del MVOTMA que se
integrara con los siguientes recursos:

O Los provenientes de tributos, transferencias de Rentas Generales o endeudamiento
externo, que tengan por destino el financiamiento de proyectos relativos al Sistema
Nacional de Areas Naturales Protegidas.

0 El producido total de la venta de publicaciones cientificas relativas a las areas
protegidas, libros o material de divulgacién, objetos recordatorios, artesanias locales,
y otros.

0 El producido total de toda clase de proventos que deriven de la gestion de las areas
protegidas.

0 El producido de las multas y decomisos derivados de infracciones a las normas de la
presente ley.
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O Las herencias, legados o donaciones recibidos con un fin especifico o que tengan
como contenido la preservaciéon o defensa de las areas naturales protegidas.
0 El producto de las inversiones que se efectien con este Fondo.

e Autoriza al Poder Ejecutivo, a propuesta del Ministerio de Vivienda, Ordenamiento
Territorial y Medio Ambiente, a fijar los precios por la prestacion de servicios,
explotacion e ingreso a las areas naturales protegidas, aclarandose que el producido
sera vertido al Fondo de Areas Protegidas (Art., 17°)".

A modo de conclusién puede plantearse que, en relacién a la normativa legal previamente existente
en relacién a un SNAP, esta ley constituye un paso adelante de importancia, en particular en lo
atinente al financiamiento del mismo: no sélo establece la posibilidad de un sistema mixto de
administracion de las areas (lo que implicitamente supone que otros agentes publicos, y
en particular privados, puedan participar del mismo, sino que ademas se crea el Fondo
Nacional de Areas Protegidas, admitiéndose mediante el mandato legal, una serie de
posibilidades de financiamiento del mismo que hasta el momento no habian sido
manejadas. Entre ellas interesa destacar dos: el producido de proventos y los precios por
la prestacion de servicios, explotacion e ingreso a las areas naturales protegidas.

No obstante, cabe reconocer que estos elementos no han pasado del nivel de ser definiciones
regulatorias, sin que se instrumente en la practica cotidiana un sistema racional y generalizado de
precios por prestacion de servicios o ingresos; por lo que en la practica constituye un avance
potencial sin una efectiva implementacion.

Por otra parte, debe destacarse que en otro plano, en tanto la Ley excluye las areas bajo custodia,
responsabilidad, manejo y administracién del SEPAE, introduce un elemento de complejidad para la
articulacién del SNAP.

Del mismo modo la no inclusién del Ministerio de Transporte y Obras Publicas em la Comisién
Nacional Asesora (en cuyo ambito opera la Direccién Nacional de Hidrografia) constituye otra
limitacién para una mejor articulacién de las diferentes entidades publicas vinculadas al tema. Algo
similar sucede con la no inclusién del Ministerio de Industria, Energia y Mineria (MIEM) en cuyo
ambito se manejan aspectos regulatorios de las actividades mineras.

(6) Ley No 17.283

Mas recientemente, el Articulo 47° de la Constituciéon de la Republica fue reglamentado por la Ley
N° 17.283 de diciembre de 2000, que declara de interés general® la proteccién del medio ambiente.

Segun lo establecido por esta Ley, la politica nacional ambiental que fije el Poder Ejecutivo se basara
en una serie de principios que dotan alin de mas fuerza a la normativa existente y desarrollan una

'% Eventualmente, esta autorizacién podria limitar las posibibilidades de una gestién descentralizada del Sistema.

2 | o0 que supone, en términos generales, el tratamiento preferencial por las partes involucradas de los asuntos que son objeto de la
regulacion lega, como expresién de la asignacién a éstos un valor social superior. Este estatus en el Derecho uruguayo, otorga a los
intereses colectivos preeminencia sobre los intereses individuales.
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vision mucho mas abarcativa de la “cuestion ambiental” de la existente en materia legal
hasta ese momento:

La distincion de la Republica en el contexto de las naciones como "Pais Natural', desde una
perspectiva econémica, cultural y social del desarrollo sostenible.

La prevencién y previsién son criterios prioritarios frente a cualquier otro en la gestién
ambiental y, cuando hubiere peligro de dano grave o irreversible, no podra alegarse la falta
de certeza técnica o cientifica absoluta como razén para no adoptar medidas preventivas.

Constituye un supuesto para la efectiva integraciéon de la dimensién ambiental al desarrollo
econémico Y social, la incorporacién gradual y progresiva de las nuevas exigencias, sin que
por ello deba reconocerse la consolidacién de situaciones preexistentes.

La proteccién del ambiente constituye un compromiso que atafe al conjunto de la sociedad,
por lo que las personas y las organizaciones representativas tienen el derecho-deber de
participar en ese proceso.

La gestion ambiental debe partir del reconocimiento de su transectorialidad, por lo que
requiere la integraciéon y coordinacion de los distintos sectores publicos y privados
involucrados, asegurando el alcance nacional de la instrumentacién de la politica ambiental y
la descentralizacién en el ejercicio de los cometidos de proteccién ambiental.

La gestion ambiental debe basarse en un adecuado manejo de la informacién ambiental, con
la finalidad de asegurar su disponibilidad y accesibilidad por parte de cualquier interesado.

El incremento y el fortalecimiento de la cooperacién internacional en materia ambiental
promoviendo la elaboracién de criterios ambientales comunes.

sta Ley, especificamente en el litera e su Articulo 7°, al hacer referencia a los instrumentos de
Esta L fi t | literal G d Articulo 7°, al h f I t tos d
gestion ambiental a ser aplicados, explicitamente reconoce “el sistema natural de dreas protegidas”
como uno de esos instrumentos de gestién ambiental.

Por otra parte, terminando de definir la vision o concepcidn del Sistema, se establece que:

v

snae

Corresponde al Poder Ejecutivo, a través del Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y
Medio Ambiente, la coordinacién exclusiva de la gestion ambiental integrada del Estado y de las
entidades publicas en general.

Ademds de las competencias asignadas en forma especifica a ese Ministerio, corresponderdn al
mismo todas aquellas materias ambientales, aun sectoriales, no asignadas legalmente a otra
entidad publica.
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e Dicho Ministerio podra delegar en autoridades departamentales o locales el cumplimiento de los
cometidos de gestién ambiental, previo acuerdo con el jerarca respectivo y en las condiciones que
en cada caso se determinen.

e El Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente apoyard la gestion
ambiental de las autoridades departamentales y locales y de las entidades publicas en general,
especialmente mediante la creacion y desarrollo de unidades o dreas ambientales especializadas
dependientes de las mismas.

e los Gobiernos Departamentales podrdn requerir el asesoramiento del Ministerio de Vivienda,
Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente a efectos de la elaboracion de normas referidas a la
proteccion del ambiente.

e la competencia de las autoridades nacionales, departamentales y locales queda sujeta a lo
establecido en el articulo 47° de la Constitucion de la Republica y a lo dispuesto por la presente
ley y las demds leyes reglamentarias del mismo.

e Ninguna persona podrd desconocer las exigencias derivadas de normas nacionales o
departamentales de proteccién y/o conservacion ambiental, de igual jerarquia, dictadas en el
marco de sus respectivas competencias, al amparo de normas menos rigurosas de los dmbitos
departamentales o nacional, respectivamente.

Pero resulta particularmente interesante, desde el punto de vista del financiamiento del
SNAP lo que se establece en el Art. 13° : “Faclltase al Poder Ejecutivo a incluir dentro del
alcance del articulo 7° de la Ley N° 16.906, de 7 de enero de 1998, lo siguiente: a) los bienes
muebles destinados a la eliminacién o mitigacién de los impactos ambientales negativos del mismo o
a recomponer las condiciones ambientales afectadas; b) mejoras fijas afectadas al tratamiento de los
efectos ambientales de las actividades industriales y agropecuarias”.

Debe agregarse ademas que, segln lo establecido en el Art. 27° se agregan al Art. 454° de la Ley N°
16.170, de 28 de diciembre de 1990, por el que se creé el Fondo Nacional de Medio Ambiente, los
siguientes literales:

e El importe de los decomisos fictos y del producido de la venta de los decomisos efectivos
dispuestos por infraccién a las normas de protecciéon del ambiente.

2! Articulo 7°. de la Ley 16906- (Alcance objetivo).- “Se entiende por inversién a los efectos de este Capitulo, la adquisicién de los
siguientes bienes destinados a integrar el activo fijo o el activo intangible: a) Bienes muebles destinados directamente al ciclo
productivo; b) equipos para el procesamiento electrénico de datos. c) Mejoras fijas afectadas a las actividades industriales y
agropecuarias; d) bienes inmateriales tales como marcas, patentes, modelos industriales, privilegios, derechos de autor, valores llave,
nombres comerciales y concesiones otorgadas para la prospeccién, cultivos, extracciéon o explotacion de recursos naturales; €) otros
bienes, procedimientos, invenciones o creaciones que incorporen innovacién tecnolégica y supongan transferencia de tecnologia, a
criterio del Poder Ejecutivo.
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e El producido de la imposiciéon de astreintes, segln lo previsto en el articulo 16 de la ley

general de proteccién del ambiente®".

A modo de conclusién puede senalarse que, aun cuando el marco regulatorio establecido por
esta Ley, adolece de limitaciones y por ende es perfectible, desde muy diversos angulos de
analisis, sin dudas fija las reglas basicas del SNAP uruguayo y, en particular, representa un
avance en términos de la definicion de instrumentos para el financiamiento del mismo, a
pesar de que algunos temas (como por ejemplo la falta de definicion de mecanismos de
transferencias de recursos entre areas protegidas) no estan debidamente esclarecidas.

(7) Decreto 52/005 del Poder Ejecutivo23 para la reglamentaciéon de la ley No 17.234

En el ordenamiento juridico uruguayo, los principios generales establecidos por una Ley son
detallados y ajustados por normas de rango juridico inferior y que son resorte exclusivo del Poder
Ejecutivo (Decretos Reglamentarios) y de sus Ministerios (resoluciones, reglamentos, etc.). La
ausencia de estos instrumentos juridicos en la practica, normalmente, hace que los contenidos de las
leyes se transformen en un conjunto de enunciados de caracter general pero con escasas o nulas
posibilidades de aplicacién practica.

En el caso de la Ley N° 17.234, el correspondiente Decreto Reglamentario fue promulgado por el
Poder Ejecutivo exactamente cinco afios después de la aprobacién de la Ley.

Como corresponde a un Decreto Reglamentario, éste no hace mas que precisar los alcances de la
Ley.

Mas alla de otras consideraciones, hay tres elementos del decreto que deben ser senalados pues
hacen, directa o indirectamente al financiamiento del SNAP.

e En primer lugar, que mediante el Art. 16° se hace referencia a las zonas adyacentes a las
areas naturales protegidas, regulandose lo concerniente a las medidas de proteccién previstas
para las mismas, pero sin que se entre en mayor detalle. Y es relativamente obvio que el
manejo que se haga (o imponga) a las areas adyacentes, es un factor clave en la
determinacién de los costos y beneficios del Sistema.

e En segundo lugar, que el Art. 18° reglamenta la creacién de la Comisién Nacional Asesora de
Areas Protegidas con una integracién bastante clara en lo que hace a los representantes del
sector publico, pero relativamente difusa en la referencia al sector privado. Adicionalmente
en este sector, se hace referencia exclusivamente a los productores rurales y a las ONG s
ambientalistas. Se excluye la participacién de otros actores relevantes como los operadores
turisticos y la industria. En este dltimo caso, si bien en muchas situaciones puede tener
efectos directos menos intensos sobre la biodiversidad que, por ejemplo, los productores

2 L ey N° 17.283, Articulo 16. (Recomposicién de oficio).- Cuando el responsable se demorare o resistiere a dar cumplimiento a la
recomposicion, reduccién o mitigacion previstas en el articulo 4° de la Ley N° 16.466, de |9 de enero de 1994, se podra solicitar la
imposicion judicial de astreintes o hacerlo de oficio, siendo de cargo del infractor los gastos que ello ocasione.

2 aln sin numerar
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rurales, en tanto es el nicleo mas dinamico de los diferentes complejos agroindustriales,
tiene una gran capacidad de articulacién de las conductas de los productores rurales.

e En tercer lugar, que el Decreto no presenta ninglin avance en relaciéon a las definiciones
sobre el financiamiento del sistema y en particular sobre el Fondo de Areas Protegidas.

ili) Algunas consideraciones sobre la incidencia del marco regulatorio del SNAP en
la generacion de barreras al financiamiento del Sistema.

No es objeto de esta seccién realizar una evaluacién completa de los diferentes aspectos del marco
regulatorio del SNAP en lo que hace a la definicién de sus objetivos, las orientaciones seguidas para
su disefo tedrico ni las competencias y roles asignadas a los diferentes actores que lo integran.

El punto central de la evaluaciéon es determinar si este marco regulatorio presenta barreras al
financiamiento del Sistema.

En este sentido corresponde sefalar en primer lugar que, mas alla de todas las mejoras que puedan
introducirse en ese marco regulatorio y que seguramente expertos en biodiversidad y en aspectos
juridicos pudieran sefalar con la debida justificaciéon, el disefio general del Sistema es
razonablemente sélido y consistente, definiendo con bastante precisién el rol protagénico del
MVOTMA en el liderazgo del SNAP y otorgandole instrumentos juridicos de relieve para el
cumplimiento de esta funcién. Por tanto, en teoria, estarian dadas las condiciones para que las
fuentes e instrumentos de financiamiento que se definen en las sucesivas leyes, se apliquen.

En segundo lugar, en lo que hace a los instrumentos de financiamiento del SNAP, se advierte una
evolucién positiva en las sucesivas leyes en la medida en que se van incluyendo nuevos instrumentos
de canalizacién de financiamiento, proceso que alcanza su mayor expresion .en la Ley N° 17.234, en
particular con la creacién del Fondo de Areas Protegidas bajo administracion del MVOTMA.

De acuerdo a los textos legales vigentes el pais dispone formalmente, en teoria, de un
conjunto relativamente amplio de instrumentos explicitamente citados para financiar un
SNAP *: recursos presupuestales; ingresos generados por proventos; ingresos derivados de la
aplicacién de multas y decomisos; la posibilidad de crear impuestos con el fin especifico de financiar
el SNAP; la posibilidad de aplicar tarifas de ingreso a las areas protegidas, la posibilidad de aplicar
subsidios (que si bien estrictamente no financian al SNAP en el sentido de estructura, si contribuirian
a financiar por parte de privados la adopcién de practicas recomendadas para la implementacién del
SNAP), habida cuenta de instrumentos menores que tradicionalmente se consideran en la legislacién
uruguaya (donaciones, herencias, etc.) y de los fondos de la Cooperacién Internacional que son
significativos en estos temas.

Pero la mayoria de los fondos, o bien de los instrumentos a través de los que éstos se canalizan,
tienen un elemento en comuin: su origen en fondos publicos y, por consecuencia, su
dependencia de las disponibilidades financieras del Gobierno Central. Esta situacion
podria llegar a imponer limites legales a las posibilidades de una gestion descentralizada

 La mayoria de ellos con amplio respaldo en la literatura especializada tal como se desarrolla en la segunda seccién de este informe.
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del SNAP. Por ello en la ejecucién del Proyecto a Escala Completa debera estudiarse con mayor
detenimiento este punto a los efectos de determinar si es necesario revisar la legislacién vigente o
promulgar nuevos instrumentos juridicos que habiliten una gestiéon mas descentralizada del SNAP.

Adicionalmente, en la medida en que se plantea que la administraciéon y gestién del Sistema,
particularmente a nivel de las Areas Protegidas individualmente consideradas, puede tener un
caracter mixto (publico-privado) o bien privado, implicitamente se esta abriendo la posibilidad de
incorporar financiamientos privados generados por los administradores de las areas en el uso de las
potestades asignadas por el SNAP. Pero esta posibilidad no se ha plasmado hasta el presente
en la definicion de instrumentos o procedimientos concretos.

De manera resumida y a modo de conclusion general puede afirmarse que, si bien el
marco regulatorio existente, en particular en lo que hace al financiamiento del SNAP,
debe ser mejorado conceptualmente y requiere de ajustes y mayor precision en la
definicion de sus aspectos operativos, brinda una base razonable para la implementacion
de la fase inicial del SNAP.

c) Otras barreras al financiamiento del SNAP

A continuacién se discuten algunas de las principales barreras, diferentes de las relacionadas con el
marco regulatorio, existentes para el financiamiento del SNAP en el caso uruguayo. El orden en que
se analizan las mismas no implica un juicio sobre su importancia relativa

i) Generadas por las limitaciones de funcionamiento del SNAP

El andlisis de la informacién disponible, los resultados de las entrevistas con una serie de informantes
calificados vinculados a la tematica en cuestion asi como las conclusiones de los diversos talleres
realizados en el marco de la preparaciéon del Proyecto permiten establecer inequivocamente que la
existencia de un SNAP en el caso uruguayo es mas virtual que real.

Asi por ejemplo, desde el punto de vista formal, si bien esta disponible el marco legal que
define las principales caracteristicas del SNAP *, en lo esencial el mismo no se aplica.

Una primer prueba fuerte de ello es que ninguna de las areas teéricamente integrantes del Sistema
ha seguido el proceso de integracién al mismo previsto por la Ley.

Una segunda prueba bastante contundente de esta situacién es que mediaron cinco afios entre la
aprobacién de la Ley de Areas Protegidas y el dictado del correspondiente Decreto Reglamentario,
sin cuya existencia las posibilidades de aplicacién de la Ley fueron, obviamente, limitadas.

Como algunos ejemplos concretos del tipo de barreras que se generan en el propio funcionamiento
del SNAP pueden mencionarse:

% Més alld de sus eventuales imperfecciones.
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Existen problemas de delimitaciéon geografica de las APs; en algunos de los casos en que la
DINAMA ha definido los padrones a ser incluidos en una AP, esta determinacién no tiene una
definicién formal que posibilite establecer los limites del area con precisién.

La mayoria de las APs se han denominado como tales a partir del dictado a lo largo de
muchos anos de regulaciones nacionales (leyes y decretos) y departamentales pero sin que su
definiciéon siga criterios comunes (vale reiterar que ninguna de las areas tedricamente
integrantes del Sistema ha seguido el proceso de integracién al mismo previsto por la Ley).

En algunas de las APs no se comprueba la existencia de valores, actividades o problemas que
justifiquen su consideracién como tales, por lo menos en la actualidad.

Es claro que, a pesar de lo establecido por la legislacion, perviven problemas de coordinacién
y relacionamiento interinstitucional, ya no sélo en la definiciéon de los grandes lineamientos
estratégicos, sino en la resolucién practica de aspectos cotidianos de gestién a nivel de APs
individuales.

Lo anterior se ve agravado porque son mas de una decena las instituciones publicas
involucradas directa o indirectamente en el manejo de las areas tanto a nivel nacional como
departamental.

En algunos de los casos en que han sido establecidas, las categorias de manejo de las APs no
se corresponden con las definidas en la propia Ley, o internacionalmente por la UICN.

Pero, lo mas relevante a los fines de esta seccién del andlisis es que los montos de recursos aplicados
han sido muy escasos, basicamente de origen presupuestal y no se ha desarrollado otro tipo de
instrumentos (tributos, subsidios, etc.). Tampoco se han implementado las acciones pertinentes para
el establecimiento de un sistema racional de determinacién de tarifas, etc. No existe un
financiamiento del Sistema porque no existe Sistema.

Lo que existe es un manejo financiero central de algunas partidas presupuestarias y otro manejo
financiero a nivel de cada area, en muchos casos bastante rudimentario, con dudoso respaldo en la
normativa vigente y escasos mecanismos de contralor y auditoria).

Puede afirmarse que, desde este punto de vista, son barreras al financiamiento del Sistema que se
generan en las deficiencias de su propio funcionamiento aspectos tales como:

snae

el desconocimiento de los requerimientos financieros del Sistema;
la falta de estimacién de costos de inversién y funcionamiento a nivel de cada una de las APs;
la falta de mecanismos de transferencia de recursos entre las APs;

la baja e inadecuada recaudacién de las APs.
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El punto que se quiere destacar es que la casi inexistencia del Sistema (aunque una cuota parte
de la explicacion de la misma pueda ser la escasa asignaciéon de recursos) se constituye, casi
paradojalmente, en una barrera al financiamiento del mismo: no se consigue
financiamiento y no se desarrollan nuevos instrumentos porque no hay demanda por los
mismos. Dicho en otros términos, es posible que con mas recursos se hubiera hecho mas, pero
solo un Sistema que funcione demandara de todos los actores los fondos y mecanismos de
canalizacién de los mismos.

Si bien esta situacién genera restricciones en la asignacién de recursos publicos, debe senalarse que
también lo hace a nivel privado y particularmente a nivel departamental y local.

Las escasas, pero relativamente exitosas, experiencias en que conjuntos mas o menos heterogéneos
de actores se vinculan, articulan y coordinan para la gestién de un area en particular, evidencian que
en esos casos ha sido posible movilizar recursos privados (desde trabajo voluntario hasta
pequenas inversiones o aportes en especies).

ii) El desconocimiento por parte de la sociedad de la importancia de las areas protegidas.

La primera constatacion relevante es que el tema de las areas protegidas ocupa en la agenda
publica un lugar absolutamente secundario. Los indicadores disponibles sobre los temas de
interés y preocupacién de los distintos sectores de la sociedad giran, segiin los casos, en torno a
temas tales como la pobreza, el desempleo, el crecimiento econémico, la drogadiccién, la
inseguridad ciudadana, los ingresos, las condiciones de competitividad de la produccién nacional, la
insercién externa del pais, la provision de servicios basicos en las ciudades, la crisis energética, etc..

Sélo eventualmente se jerarquizan cuestiones de tipo ambiental, en particular frente a situaciones
reales o potenciales de contaminacién (plombemia en algunas zonas de Montevideo, instalacién de
plantas de celulosa, manejo de residuos hospitalarios, contaminacién por uso de agrotdxicos, etc.).

Pero, casi sin lugar a dudas, las areas protegidas, su significado y su contribucién al bienestar de la
sociedad, son objeto de un profundo desconocimiento por parte de la enorme mayoria de la
ciudadania. Asi, el rol esencial que son capaces de cumplir las areas protegidas en la provisién de
servicios ambientales para el desarrollo no es bien comprendido.

Obviamente que no es esta la Unica causa que determina que el Sistema no funcione, pero ayuda a
comprender qué jerarquia puede tener en los tomadores de decisiones (publicos y privados;

nacionales, municipales y locales) y, en particular en el momento de asignar recursos.

También ofrece pistas muy fuertes de acciones a desarrollar en el futuro en materia de
comunicacién, educacién e investigacion, como forma de superar esta barrera.

iii) La falta de estudios de valoracion econémica de las areas protegidas

El rol esencial que son capaces de cumplir las areas protegidas en la provision de servicios
ambientales fundamentales para el desarrollo no es bien comprendido. La valoracién econémica de
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estos servicios permitiria generar informacién util para la toma de decisiones vinculadas al manejo y
financiamiento de las areas protegidas, al identificar la gran diversidad de beneficios monetarios y no
monetarios que pueden derivarse de estas areas para una gran variedad de actores sectoriales e
individuales. Entre estos se incluyen quienes obtienen beneficios de determinada AP, pero no estan
contribuyendo a la proteccién de la misma (y pueden constituir, por tanto, potenciales fuentes de
financiamiento), asi como aquellos que no estan recibiendo beneficios de determinada area
protegida, pero que estan directa o indirectamente “pagando” por el area, por ejemplo, a través de
impuestos, lucro cesante, etc. (IUCN, 1998). PROBIDES y ECOPLATA (programa de manejo
integrado de zonas costeras apoyado por IDRC y PNUD) han desarrollado algunos avances en esta
materia, por ejemplo, estudios de valuacién contingente de recursos naturales en los Bafhados del
Este y andlisis de costo-beneficios en la cuenca del Rio Santa Lucia. Sin embargo, se necesitan
enfoques metodolégicos armonizados para la valoracién econdémica de areas protegidas y la
incorporacion de esta informacién en campanas de sensibilizacién y concienciacién publica y en el
desarrollo de estrategias de financiamiento para las distintas fases del SNAP.*

iv) Las deficiencias en el nivel de conocimientos disponible sobre la problematica de la
biodiversidad en las areas protegidas.

No es este un factor que opere como barrera directa sobre las posibilidades de financiamiento. Su
incidencia se da indirectamente a través de por lo menos otras tres barreras. Por un lado, el limitado
nivel de investigacién y por ende de conocimientos disponibles, condiciona las posibilidades de
desarrollar estudios completos de valoracién econémica (item |.c. iii); por otra parte, afecta la
percepcion de la sociedad sobre la importancia de las areas protegidas (item |.c. ii). En tercer lugar
limita las posibilidades de desarrollo y adopcién de criterios de localizacién y/o tecnologias
adecuados a la proteccién de la biodiversidad.

Pero, a su vez, en un buen ejemplo del tipo de “circulo vicioso” que se establece entre muchas de
estas variables: indudablemente las posibilidades de investigacién en materia de biodiversidad estan
determinadas por la disponibilidad de recursos materiales, humanos, etc.

v) El desequilibrio de las finanzas publicas

Como se sefalara, buena parte de las expectativas de financiamiento del Sistema han sido
depositadas en el aporte de partidas del Presupuesto Nacional de Sueldos, Gastos e Ingresos. Pero
esto sucede en un pais que ha tenido histéricamente serios problemas de déficit fiscal. La discusion
de sus origenes y alternativas excede largamente los objetivos de este documento.

Pero, de hecho el problema se ve agravado por varias circunstancias:
e |a presién tributaria sobre ciudadanos y la mayoria de las empresas es lo suficientemente

elevada como para que no pueda pensarse en una mejora sustancial de los ingresos por la
via del aumento de la carga tributaria;

% PNUD-FMAM; Documento de Proyecto “Fortalecimiento del proceso de implementacién del sistema de areas protegidas de
Uruguay” Gobierno de la Republica Oriental del Uruguay Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo Fondo para el Medio
Ambiente Mundial Fase Preparatoria — PDF B PIMS 3173. Montevideo 2004. 101 pp.
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e la estructura del gasto publico tiene una gran rigidez pues en torno del 80% del mismo se
destina al pago de pensiones y jubilaciones, salarios y pago de intereses de deuda externa,
por lo que las posibilidades de su contraccidn se encuentran también acotadas;

e |a deuda publica (contraida en gran medida para cubrir los déficits fiscales) es
fundamentalmente externa y es extraordinariamente elevada en relacién al PBI nacional;
de hecho la salida de la crisis de 2002 implicé una reprogramacién voluntaria de la misma
(basicamente una proérroga de los plazos de pago) pero esta alternativa lejos estuvo de
resolver el problema, simplemente generé tiempo para la busqueda de salidas de
mediano y largo plazo;

e el alto volumen de la deuda publica impide, o por lo menos limita seriamente, la
posibilidad de recurrir a mas endeudamiento para generar alivio sobre las cuentas
publicas;

e el mantenimiento de los equilibrios macroeconémicos basicos y la atencién del servicio
de la deuda externa obligan a generar un superavit primario * de entre el 3% y 4%
durante muchos anos, lo que obliga al pais a tener una muy sélida y austera politica de
gastos y egresos;

e por consecuencia de lo anterior, la asignaciéon de gastos corrientes y de inversiones por
parte del Estado no sélo estara muy fuertemente limitada en los préximos afnos sino que
implicara seguir un orden de prioridades de la sociedad en su conjunto.

Esta claro que, en este contexto (y maxime teniendo en cuenta lo que se expresé en |. c. ii. sobre la
posicién que el tema del SNAP ocupa en la agenda publica) la situacion de las finanzas publicas
se constituye en una barrera al financiamiento del SNAP y no debieran, por consecuencia,
depositarse muchas expectativas en que esta fuente de fondos pueda realizar un aporte
que signifique un cambio sustantivo en relacion a la situacion actual.

No obstante, cabe senalar que, dado el bajo nivel actual de gastos e inversiones en APs, la
redistribucion de recursos dentro del Presupuesto Nacional que se aprobara en el correr
de 2005, aun cuando fuera muy limitada, podria tener consecuencias importantes sobre el
financiamiento de las areas y del SNAP en general.

vi) La asignacion de una excesiva centralidad al Poder Ejecutivo en la gestion y en la
provision de los fondos

A pesar que la crisis del “Estado Benefactor” hace ya demasiado tiempo que ha pasado a ser una
dura realidad, pervive en la sociedad uruguaya la imagen de que el Estado de un modo general, y el
Poder Ejecutivo en particular, tienen la capacidad de resolver casi unilateralmente las principales
problematicas planteadas en el pais. A esto se suma un funcionamiento en lo politico administrativo

77 Esto es el excedente de los ingresos publicos sobre los gastos plblicos sin incluir en estos Gltimos el pago de los intereses de la
deuda publica.
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que se caracteriza por un bajo nivel de descentralizacién, a pesar de algunas reformas que se han
operado en los Ultimos tiempos.

En este contexto, para buena parte de la ciudadania y muchos actores relevantes, financiar el SNAP
(asi como financiar tantas otras cosas) pasa a ser “un problema del Gobierno y en particular del

Gobierno Central”.

Por cierto que existen algunas experiencias muy interesantes en sentido contrario a lo que se acaba
de expresar, pero constituyen mas la excepcién que la regla.?®

vii) Problemas institucionales y de politicas
Si bien muchos de los aspectos que a continuacién se sefialan podrian incluirse de manera genérica
en el literal referido a las barreras generadas por el funcionamiento del propio Sistema, por su

importancia merecen ser considerados aparte.

Entre las principales barreras vinculadas a problemas institucionales que inciden en las posibilidades
de financiamiento del mismo pueden citarse:

¢ la insuficiente capacidad institucional de regulaciéon y control del Sistema y de las APs
individualmente consideradas;

e las insuficientes capacidades de las ONGs y otras organizaciones privadas vinculadas al tema;

e un escaso nivel de cooperacién entre actores;

e el hecho que los espacios de participacion previstos no se encuentran operativos, como por
ejemplo la no existencia de la Comisiéon Nacional Asesora de Areas Protegidas, asi como
tampoco existen a nivel de las APs las Comisiones Asesoras Especificas -CAEs-.(sélo hay una
comision creada a nivel municipal -Humedales de Santa Lucia- y una comisién sin
formalizacién oficial -Laguna de Rocha- );

e la debilidad de muchos de los actores locales;

e la ausencia de enfoques y procedimientos armonizados para el manejo de las APs;

e conocimiento insuficiente y poco sistematizado sobre manejo y uso de recursos naturales,
diferentes modalidades de gobernanza, comunicacién y educacién en APs, aspectos

econdémico- financieros en APs;

¢ los conocimientos sobre APs estan precariamente sistematizados y no facilmente disponibles;

2 A modo de ejemplo pueden citarse diversas experiencias desarrolladas en el Este del pais en el marco del Programa de
Conservacién de la Biodiversidad y Desarrollo Sustentable en los Humedales del Este (PROBIDES) o, mas recientemente en la region
Norte con el apoyo del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) y el Centro Latinoamericano de Economia
Humana (CLAEH).
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no existe un sistema de monitoreo y evaluacién del SNAP;
la inadecuada coordinacién interinstitucional;

los recursos humanos en el staff del SNAP a nivel gubernamental son insuficientes:

Entre las barreras vinculadas a problemas de politicas que inciden en las posibilidades de
financiamiento del mismo pueden citarse:

las carencias en materia de politicas de ordenamiento territorial;
la falta de articulacién entre politicas de protecciéon de los patrimonios culturales y naturales;
la co existencia de diferentes modelos acerca de como debe ser el SNAP;

la ausencia de politicas que promuevan la participacién de la sociedad del sector privado en el
establecimiento y manejo de las APs;

la falta de diseno y planificacién de una politica sistémica de APs.

viii) El no aprovechamiento de instrumentos legales, fuentes de financiamiento y marcos
institucionales actualmente disponibles ».

Mas alld de la legislacién especificamente referida al SNAP, Uruguay dispone de una serie de
instrumentos juridicos genéricos que podrian ser aplicados a la canalizaciéon de fondos hacia el SNAP
o por lo menos hacia alguna de sus areas integrantes.

A pesar de que el cobro de entradas para el acceso esta expresamente previsto por la
Ley, en la actualidad sélo tres de las multiples areas protegidas que estan abiertas al uso
publico lo hacen (Parque Anchorena, Parque Nacional de Santa Teresa y la Estacion Bioldgica
Potrerillo de Santa Teresa).

El andlisis de la experiencia uruguaya muestra que no se han explotado las posibilidades de
captacion o canalizacién de fondos a través de los mecanismos creados por ejemplo por
medio de la Ley de Fundaciones (Ley N° 17.163 de setiembre de 1999) y de la Ley de
Fideicomisos (Ley N° 17.703 de noviembre de 2003, aunque en este caso la aprobacién del
marco regulatorio es relativamente reciente, lo que explica, incluso su escasa aplicacién en
otros ambitos de la economia nacional).

Adicionalmente cabe sefalar la posibilidad de recurrir a las exoneraciones al Impuesto a la
Renta de Industria y Comercio (IRIC) que sean canalizadas bajo forma de donaciones,
dado que este aspecto estd expresamente establecido en la regulacién del IRIC: (Articulo

¥ AGn cuando no refieran directamente a cuestiones de biodiversidad.

v

snae
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[3°) “Renta neta.- Para establecer la renta, se deduciran de la renta bruta los gastos
necesarios para obtenerla y conservarla, debidamente documentados. Se admitira asimismo
deducir de la renta bruta, en cuanto correspondan al ejercicio econdémico........ b) Las

”

donaciones a Entes Publicos...... .

O La posibilidad de que una empresa que tributa IRIC pueda computar estas donaciones
como gasto a los efectos de determinar la renta neta es que el costo de las mismas
desde el punto de vista del flujo de fondos de la empresa se ve abatido en la alicuota
del IRIC. Asi por ejemplo, realizar una donacién de 100 unidades monetarias, permite
(a la tasa actual) un “ahorro de IRIC” de 30 unidades monetarias, por lo que el costo
real para la empresa de la donacién es de 70 unidades monetarias.

O Este mecanismo tiene por lo menos dos limitaciones:

= tal como esta redactado en la actualidad refiere exclusivamente a donaciones que
se realicen a Entes Publicos (y es razonable suponer que en la instrumentacion del
SNAP se involucren entes mixtos y/o privados, siendo el ejemplo mas notorio el
caso de las Fundaciones);

= en Ultima instancia el “ahorro de IRIC” de la empresa privada es una merma en la
recaudacioén fiscal, lo que en el actual panorama critico de las cuentas publicas (y
que se mantendra por muchos afos en el futuro) necesariamente hace pensar que
la generalizacién de su uso debiera estar limitada sea en cantidades, en destinos
y/o en tipos de empresas que pueden acceder a este beneficio.

e El Dr. José L. Sciandro cita dos instrumentos mas ya disponibles en la legislacién uruguaya y
que podrian contribuir al financiamiento, sino del SNAP en su conjunto, por lo menos de
alguna de sus 4reas componentes **.Aln cuando el propio autor reconoce la eventualidad que
estos instrumentos tengan bajo impacto sefala la posibilidad de recurrir a:

0 las servidumbres voluntarias, establecidas por el Art. 621 del Cédigo Civil, las que
“En principio es viable considerar que puede constituirse una servidumbre voluntaria
que afecte a un predio particular, en beneficio de otro (del dominio publico o del
dominio privado) que forme parte del SNAP. Mediante esta herramienta, los
propietarios pueden compartir voluntariamente determinados usos de sus inmuebles
en beneficio de la proteccién y de la produccién compatible con la conservacién, Esto
permitiria que un inmueble, sin perder totalmente su productividad, se avenga a ser
objeto de limitaciones en cuanto a su uso, que contribuyan o sean de utilidad para el
destino de otros inmuebles (relativamente cercanos o contiguos) dedicados a la
protecciéon”;

0 “los “condominios ecolégicos” que, como lo advierte el propio Dr. Sciandro: “sin
perijuicio de lo discutible que puede ser este instrumento.....de los reparos que merece
la aplicacién de este régimen en predios rurales” *'puede permitir que, “a través de la
posibilidad de realizar urbanizaciones en predios de escala rurales bajo régimen de
propiedad horizontal, se puede utilizar el reglamento de copropiedad como mecanismo

0 “Participacién voluntaria en la conservacién de la diversidad biolégica”, José L. Sciandro, Cuadernos de la Facultad de Derecho,
Tercera Serie No 9, FCU, agosto 2003 pag | 17 — 132
3! Debido a que su contenido ha sido discutido por su conflicto con normas de igual o superiror jerarquia.
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juridico de implementar en forma voluntaria un plan de manejo de un éarea protegida.
Este estatuto de proteccién ha sido utilizado con éxito en paises desarrollados, para
asegurar valores ambientales de un condominio y, conjuntamente, aumentar el valor de
los predios.” ** *

e En la Reforma de la Constitucién de la Republica, aprobada en 1994, se creé el denominado
Fondo de Desarrollo del Interior (FDI)*. A este Fondo, el Gobierno Central debe verter
obligatoriamente parte de la recaudacién de los tributos nacionales los que deben ser
asignados al financiamiento de proyectos presentados por las Intendencias del interior del
pais. Hasta el presente este mecanismo ha funcionado con cierta lentitud y han predominado
los proyectos de “desarrollo urbano” (de los denominados “cordén-cuneta”). Pero nada
impide que se financien otro tipo de iniciativas, mas orientadas a proyectos de “desarrollo
local” o “territorial” con componentes ambientales, sociales y productivos.

e Con financiamiento del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), en la actualidad se esta
ejecutando un conjunto de proyectos de inversion de distinta naturaleza. De este conjunto
interesa destacar el Proyecto de Desarrollo y Gestion Municipal IV (PDGMIV), cuyas
principales caracteristicas se resumen en el Cuadro |, por entenderse que en la ejecucién de
alguno de sus componentes pueden encontrarse apoyos de significacién para la consolidacién
de procesos de implantacién de planes de manejo en areas protegidas, bajo un enfoque
territorial y que se desenvuelvan en las tres dimensiones basicas (social, econémica y
ambiental):

Cuadro |: Caracteristicas basicas del Proyecto de Desarrollo y Gestién Municipal IV

Operacién Proyecto Nombre Saldo pendiente de Fecha de
ejecucion a enero de| finalizacién
2005 (millones de
uUs$)
1489/0C-UR  [URU I3] Programa de desarrollo y 53.6 22-Dic-08
gestién municipal

Fuente: Elaborado con informacién de informantes calificados

Dada la importancia que puede adquirir en la articulacién de acciones dirigidas hacia areas rurales y/o
localidades menores, se presentan a continuacién algunas de las caracteristicas basicas del PDGM IV.

Los objetivos especificos del programa son: (a) desarrollar instrumentos que apoyen la formulacién e
implementacién de las politicas de descentralizacion; (b) implantar un sistema de incentivos y apoyar

32 |dem anterior.

33 La denominada “Segunda Ley de Urgencia” (N° 17.292, de enero de 2001) en sus articulos 48 al 55 inclusive establece la posibilidad
de realizar urbanizaciones en predios rurales en el régimen de propiedad horizontal, urbanizaciones que son definidas como “conjunto
inmobiliario dividido en multiples bienes o lotes objeto de propiedad individual complementados por una infraestructura de bienes
inmuebles y servicioscomunes objeto de copropiedad y co-administracién por parte de los propietarios de los bienes individuales”

3 Asi, seglin el Art. 298 de la Constitucién de la Republica: “La ley, que requerir4 la iniciativa del Poder Ejecutivo y por el voto de la
mayoria absoluta del total de componentes de cada Camara, podra:.....Destinar al desarrollo del interior del pais y a la ejecucién de
las politicas de descentralizacion, una alicuota de los tributos nacionales recaudados fuera del departamento de Montevideo. Con su
producido se formara un fondo presupuestal, afectado al financiamiento de los programas y planes a que refiere el inciso quinto del
articulo 230. Dicha alicuota debera ser propuesta preceptivamente en el Presupuesto Nacional.”
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medidas para mejorar el desempefio fiscal y la eficiencia de la gestion de los Gobiernos
Departamentales (GDs) del interior; y (c) atender las necesidades de inversién para el desarrollo
urbano, social y econdémico de los departamentos del interior de forma eficiente y focalizada. El
contrato de préstamo entre el Gobierno y el BID se firmé en diciembre del 2003, se disponen de 5
afios para la ejecucién de acuerdo al cronograma que anualmente y segtin fuente de los fondos y tipo de
componente a financiar se ha establecido tentativamente (Cuadros 2 y 3).

Cuadro 2: Calendario de desembolsos PDGM IV por fuente de fondos. (miles de US$)

FUENTE 2004 2005 2006 2007 2008 TOTAL
BID/CO 8.000 8.000 12.000 16.000 16.000 60.000
Local 2.000 2.000 3.000 4.000 4.000 15.000
Total 10.000 10.000 15.000 20.000 20.000 75.000
% / Aho 13% 13% 20% 27% 27% 100%

Fuente: Elaborado con informacién de informantes calificados

Cuadro 3: Calendario tentativo de desembolsos PDGM IV por componente.
(miles de US$)

Componente 2004 2005 2006 2007 2008
Fortalecimiento 1.000 2.750 27.500

Gestién

Departamental

Inversiones Departamentales 6.400 6.400 10.600 17.300 17.300

Fuente: Elaborado con informacién de informantes calificados

Cuadro 4: Criterios de eligibilidad en el PDGM |V para el sector desarrollo econémico y social.

SECTOR TECNICOS SECTOR ECONOMICOS AMBIENTALES
Que los disefios se ajusten a las normas y TIRE mayor o iguala 12% y Preparar

DESARROLL estandares de aceptacion general nacional o TIRF mayor o igual a 8%, Autorizacién

o en su defecto internacional. siempre que ésta sea mayor a | Ambiental Previa

ECONOMIC la tasa CO del Banco que se y, cuando

O LOCAL Que los disefios se ajusten a las reajusta semestralmente. necesario, el EIA e
reglamentaciones vigentes en materia de uso implantar el PGA.
del suelo y demas disposiciones. Estudio de Mercado.

Fuente: Elaborado con informacién de informantes calificados

El proyecto refiere a diferentes sectores: Consolidacién de barrios, vialidad urbana, recuperacién
ambiental y saneamiento, micro y macro drenajes, servicios urbanos y desarrollo econémico social.
Para cada uno de estos sectores se han establecido criterios de elegibilidad en tres dimensiones
(técnicos del sector especifico de actividad al que se refiera, econémicos y ambientales),
resumiéndose en el Cuadro 4 los que corresponden al sector Desarrollo Econémico y Social, por ser
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aquel en que, de acuerdo a los enunciados del Proyecto mas fluidamente podrian articularse
acciones con componentes ambientales

Con respecto a las necesidades de contrapartida que los municipios deben cumplir, se destacan los
cambios en relacién al PDM Ill. En éste los municipios no tenian compromiso alguno de
contrapartida, lo que genera, en proyectos de este tipo, que no son reembolsables por los
Gobiernos Departamentales (GDs), una presién permanente sobre el Gobierno Central para
atender con fondos ilimitados las necesidades de inversién del Interior. Dado que los municipios en
Uruguay no se pueden endeudar, se entendié conveniente incluir como solucién las necesidades de
contrapartida, y poner cantidades diferentes, para estimular los de desarrollo local.

Asi los GDs deberan aportar recursos propios para la ejecucion del Programa, conforme a la
siguiente matriz: (i) Proyectos de Fortalecimiento Institucional: contrapartida cero; (ii) Proyectos de
Desarrollo Econémico Local: contrapartida de 10%; y (iii) otros proyectos de Inversiones:
contrapartida de 20%. Se considerara contrapartida municipal los aportes de terreno, materiales
para la ejecuciéon de la obra, las obras complementarias al proyecto financiado por el Programa y los
gastos de preinversién contra factura. La UDM sera responsable por analizar y aprobar lo que los
departamentos presentaran como contrapartida municipal, siendo necesaria la no objecién del
Banco.

e Existen otras fuentes de financiamiento que ya estan disponibles y que pueden ser aplicadas
al financiamiento de proyectos de desarrollo socio-productivos. Dos ejemplos de estas lineas
de financiamiento son:

0 préstamo para Pymes del Gobierno de Italia por 35: US$ para financiar iniciativas de
entre 15.000 y 500.000, en plazos entre | y 10 afos, a una tasa de interés maxima
de 5,1% anual, en unidades indexadas o euros;

0 proyecto REDEL de OIT-CINTERFOR, uno de cuyos objetivos centrales es
consolidar procesos de desarrollo local en tres regiones del interior del pais,

O estos financiamientos podrian aplicarse a la implementaciéon de planes de negocios
que contribuyan a la aplicacién de planes de manejo con componentes de desarrollo
productivo.
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3) Identificacion de mecanismos adecuados para superar las barreras asi como de otros
elementos y acciones necesarios para definir la estrategia de financiamiento para el futuro
SNAP.

La falta de un Sistema Nacional de Areas Protegidas constituye una debilidad adicional en la
planificacién de uso de la tierra, al no existir un marco consensuado que oriente las politicas
sectoriales en areas valiosas por su biodiversidad y/o ecolégicamente vulnerables.

Teniendo en cuenta esta realidad, la Estrategia Nacional para la Biodiversidad establecié dos lineas
estratégicas.

La primera de ellas es el establecimiento de un Sistema Nacional de Areas Protegidas, que contenga
muestras representativas de la biodiversidad, como una medida prioritaria para la conservacién in
situ.

La segunda, en un enfoque complementario, consiste en la consideracion de aspectos de
conservaciéon de la biodiversidad en los sistemas productivos, principalmente, aunque no
exclusivamente, en los sectores agricola y ganadero.

El Proyecto “Fortalecimiento de las capacidades para la implementacion del Sistema Nacional de
Areas Protegidas de Uruguay” se enmarca en la primera de las lineas estratégicas mencionadas.

La segunda es el objeto de un proyecto combinado GEF/Banco Mundial, recientemente suscrito por
el Gobierno Nacional con ambas entidades para el manejo integrado de ecosistemas y recursos
naturales en Uruguay, denominado “Proyecto Produccién Responsable” (PPR) y que sera ejecutado
por el Ministerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca (MGAP). Las acciones del PPR promoveran la
inversion en aplicacion de tecnologias que mejoran la competitividad tanto por medio del
incremento de la productividad como de la estabilidad de la produccién, en un marco de uso
eficiente y sustentable de los recursos naturales. La intensidad de uso de los recursos naturales
(suelos, agua y pasturas) en el pais, asi como su estado de conservacién es variable segin los
sistemas de produccién y las zonas agroecoldgicas. Esta intensidad de uso ha transformado los
ambientes naturales. Esto ha conllevado la pérdida de diversidad bioldgica cuya recuperacién seria
altamente costosa para el pais; sin embargo, otras areas ain disponen de elementos destacados que
deben ser preservados y utilizados en el marco de un desarrollo arménico de los sistemas
agropecuarios.

La potencialidad para la intensificacién sustentable de los sistemas de produccién esta condicionada
por la capacidad de generar y operar sistemas de manejo de suelo, agua y pasturas compatibles con
el mantenimiento de la produccién a largo plazo. En este marco, todas las acciones tendientes a la
utilizacién racional de la diversidad biolégica para la generacién de riquezas y perpetuacién del uso
del recurso, es una necesidad no sélo nacional sino regional.

La estrategia de manejo de recursos naturales que el PPR considera importante impulsar consiste en

promover la realizacién de proyectos integrales que, entre otros aspectos:
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Estimulen la produccién diversificada y sostenible de los sistemas de produccién en las
distintas zonas agroecoldgicas del pais mediante la incorporacién de mejoras tecnolégicas en
el manejo de las comunidades naturales, la diversidad bioldgica, los suelos, el agua, el riego,
las pasturas nativas e implantadas y la provisiéon de agua para la produccién ganadera.

Propicien acciones restauradores por parte de los empresarios privados, para mejorar la
condicién actual de los recursos naturales y de la diversidad biolégica, mediante técnicas de
conservacién y uso sostenible que promuevan su conservacién y la sostenibilidad ambiental.

Incentiven el uso eficiente de todos los recursos naturales, en especial del agua de lluvia y de
riego.
Sean capaces de integrar proyectos de manejo sustentable de la biodiversidad o de modificar

proyectos tradicionales en proyectos integrados que busquen su aprovechamiento racional
en un marco conservacionista.

De esta forma se piensa atacar problemas tales como:

v

snae

La degradacién de suelos, las deficiencias en la implementacién de practicas de conservacion
y las dificultades para transitar el proceso desde sistemas de siembra convencional a sistemas
de siembra directa.

Las carencias en la disponibilidad de fuentes de agua y sistemas de suministro para la
ganaderia.

La ineficiencia en el uso actual de obras de riego, por carencias de equipamiento y en la
disponibilidad de agua para riego.

La ineficiencia en el uso del agua en sistemas de riego por gravedad, que conducen a costos
elevados de riego y a pérdidas del recurso.

Las deficiencias en los sistemas de pastoreo con la consecuente degradaciéon de pasturas
naturales y la falta del concepto de servicios ambientales al nivel nacional.

La falta de un sistema moderno de informacién, monitoreo y gestion de los recursos
naturales, que permita manejar el riesgo derivado de eventos climaticos extraordinarios
como las sequias, y emprender acciones en forma proactiva.

La ausencia de un sistema publico de transferencia de tecnologia y asistencia técnica en
materia de sistemas de produccién conservacionistas, riego, manejo de pasturas Yy
biodiversidad.

La falta de identificaciéon de elementos especiales de la diversidad biolégica, que sirvan a los
fines productivos y de conservacioén.

La falta de una visién bioldgica eco regional nacional, que permita asegurar la continuidad de
la viabilidad genética de las poblaciones silvestres tanto de la flora como de la fauna para
asegurar la perpetuidad de los recursos de la diversidad bioldgica.

La falta de actividades que valoren la diversidad biolégica nativa, la mejoren y permitan su
utilizacién racional, generando recursos genuinos en actividades convencionales o no
convencionales.
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e Las deficiencias en los sistemas de abastecimiento de agua, tanto en cantidad como en calidad
y el manejo de efluentes en la produccién lechera.

De esta forma el objetivo general del PPR (entre cuyos instrumentos fundamentales se encuentran la
capacitacién de técnicos y productores y el subsidio directo a la adopcién de buenas practicas de
manejo) es estimular el desarrollo social y econémico de la empresa rural, especialmente de la
pequena y mediana, bajo pautas de conservacién de los recursos naturales, y, especificamente a
través del: apoyo a la inversion en sistemas conservacionistas de manejo de suelos; la promocién de
la inversién en sistemas integrales de riego que mejoren la eficiencia del uso del agua; el incentivo de
practicas de manejo de pasturas naturales e implantadas; el fortalecimiento de la capacidad local y
nacional en proyectos de manejo y conservacién de la diversidad bioldgica.

Es evidente que la correcta articulacion entre la ejecucion de ambos proyectos,
respetando los objetivos y metodologias propios de cada uno, es un elemento central para
el éxito de la Estrategia Nacional de Conservacion de Biodiversidad.

En este sentido puede mencionarse el relevante papel que el PPR puede cumplir en aspectos
absolutamente complementarios del SNAP tales como:

e las acciones necesarias en las denominadas zonas de amortiguacién o transicién en torno a las
APs que se integren al SNAP;

e en la consolidacion de corredores biolégicos;
e la contribucién al establecimiento de areas privadas de conservacion.

En definitiva, con énfasis, recursos e instrumentos diferentes, ambos proyectos son
complementarios en el esfuerzo nacional por conciliar la conservacién de la biodiversidad con la
urgente necesidad que el pais tiene de hacer un enorme esfuerzo de crecimiento productivo. Este
esfuerzo en el corto y mediano plazo asigna un papel clave a la fase primaria de los complejos
agroindustriales lo que supone una elevacién de la presién por el uso de los ya amenazados recursos
naturales.

La identificacion de mecanismos adecuados para superar las barreras y amenazas, asi como de otros
elementos y acciones necesarios para poder definir la estrategia de financiamiento para el futuro
SNAP, supone necesariamente la adopcion de una vision sistémica en el analisis y en la
ejecucion, tal como se sintetiza en el Marco Légico del Proyecto, en el “arbol de problemas” y en
particular en la Matriz de Amenazas, Presiones, Causas de Raiz y Barreras elaborados en esta etapa
preparatoria del mismo.

Asi, si bien existen algunas barreras que refieren mas especifica o concretamente al financiamiento
del Sistema, en dltima instancia esta visén sistémica hace que la remocién de las posibilidades de
superar muchas de las barreras al financiamiento existentes hoy en dia dependan (mas estrictamente
interdependan) de los avances que logren concretarse en otras areas del Proyecto.
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A titulo de ejemplo, es relativamente evidente que en tanto el tema ambiental, y el de la
biodiversidad en particular, no adquieran mayor relevancia en la agenda publica, menores
seran las chances de superar las actuales barreras al financiamiento. Pero, a su vez, esta
jerarquizacién del tema biodiversidad tanto en términos de opinién publica como de los tomadores
de decisiones politicas sera mas rapida y contundente en la medida en que se instrumenten
campanas y actividades dirigidas a elevar los niveles de conciencia e informacion de los diferentes
tipos de actores involucrados en la tematica en cuestion.

Del mismo modo, de poco valdra el perfeccionamiento de instrumentos ya disponibles para el
financiamiento de las APs, si no se desarrollan las capacidades humanas, institucionales y
organizacionales requeridas para su efectiva implementacioén.

Con este enfoque, mas alld de las eventuales mejoras que puedan introducirse en el marco
regulatorio (y por ejemplo es mas que notorio que es necesario precisar y definir con mayor
profundidad y detalle las modalidades de operacién del Fondo de Areas Protegidas para que
efectivamente pueda transformarse en un instrumento valido), el énfasis en las actividades de
desarrollo de capacidades y de concienciacion se constituye en un requisito relevante para
poder levantar las barreras al financiamiento.

Del mismo modo, el desarrollo de investigacion basica y aplicada a nivel de las APs nutrira
tanto las actividades de concienciacién como de desarrollo de capacidades, al mismo tiempo que,
por ejemplo, permitira la definicion mas certera de planes de manejo para cada una de las APs
involucradas en el SNAP. Y la disposicién de planes de manejo permitira no solamente establecer
potenciales de generacién de ingresos locales de las APs sino también los costos necesarios (y por
ende el financiamiento requerido) para su efectiva implementacion.

Adicionalmente, la superacién de barreras al financiamiento hace a la revision y mejora de algunos
aspectos del marco regulatorio e institucional del SNAP como tal y de los propios
instrumentos y mecanismos a ser empleados para la obtencién y canalizacién de los fondos
necesarios.

Por todos estos argumentos, la superacién de las barreras que impiden un adecuado desarrollo de
los mecanismos e instrumentos de financiamiento no puede estar disociada de los elementos
centrales definitorios del propio Sistema en su conjunto y de las caracteristicas particulares de cada
una de las areas que lo integran, tanto en lo que hace al manejo y propiedad de los recursos
naturales involucrados (publico/privado) como al potencial de desarrollo que cada AP tenga en
materia de prestacién de servicios ambientales en general y de desarrollo de producciones
“amigables” con un manejo adecuado de la biodiversidad.

Dos barreras de corte mas concreto se presentan en particular como relevantes a la hora de pensar
en el mejoramiento de las condiciones de financiamiento del Sistema.

Por un lado, y dado que el SNAP se concibe como un Sistema mixto (publico-privado) la necesidad
de superar las histéricas dificultades para articular emprendimientos publicos y privados,
(en particular a escala local) en un pais que tiene una tradicién de fuerte presencia del Estado como
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actor preponderante en multiples aspectos de la vida nacional pero que a partir de la crisis del
modelo del “Estado Benefactor” comun a otros paises de América Latina y ademas, en particular
luego de profunda crisis econémico financiera de 2002, se encuentra fuertemente limitado tanto en
su capacidad de gasto como de endeudamiento. Reconocer esta situacion es crucial en el momento
de analizar barreras al financiamiento del SNAP pues, inevitablemente el mismo, debera tanto en
términos de origenes de los fondos como de gestién de los mismos contemplar multiples variantes
de articulacién publico-privada, desde aquellas formas exclusivamente publicas hasta aquellas
exclusivamente privadas. Entre otros aspectos, esto implica que el “desarrollo de capacidades” no
pueda entenderse en el marco de este
Proyecto meramente como un “fortalecimiento de instituciones publicas” mas o menos
convencional y debe necesariamente incluir a una multiplicidad de actores privados

Por otra parte, la gestién del Estado uruguayo ha estado caracterizada por una fuerte
centralizacion y concentracion en particular en la Administracion Central, en detrimento de los
Gobiernos Departamentales y de la sociedad civil. La construccién de un SNAP debidamente
legitimado, consensuado y que incluya a los diferentes actores implica también trabajar sobre esta
barrera, en particular en lo que hace al financiamiento.

Si bien no esta planteado muy explicitamente, el conjunto de normas que regulan el SNAP habilitan
al disefo y operaciéon de un sistema con fuertes niveles de descentralizaciéon y desconcentracion.
Pero que esto sea posible implica involucrar a las comunidades y actores locales, inclusive en el
manejo financiero y para ello se necesita de una bateria de fuentes de ingresos y de
instrumentos de canalizacion que permitan ajustar soluciones especificas frente a
problemas particulares y no proponer una unica respuesta para todos los problemas.

La superacion de las barreras al financiamiento supone por tanto el disefo de un sistema con el
suficiente grado de flexibilidad como para poder, aln sobre la base obvia de una estructura central
homogénea, aprovechar al maximo las posibilidades que en cada AP en particular se presenten en
términos de generacion local de ingresos. Las fundaciones asociadas a consorcios locales que
gestionan areas del sistema, la concesién de la administracion de areas o de algunos de los servicios
prestados por las mismas o la gestion y administracion exclusivamente publica o privada (bajo
supervision oficial en lo atinente a los aspectos técnicos de los planes de manejo) son ejemplos de la
diversidad de situaciones que en la realidad pueden concretarse.

En lo que respecta a la viabilidad de superacién de estas barreras, si bien no es posible garantizar
plenamente a priori la misma, existen elementos que permiten ser razonablemente optimistas al
respecto.

En primer lugar, que en todos los campos de intervencién (marco regulatorio, estructura
institucional, disponibilidad de instrumentos financieros, etc.) ya existe una base juridicamente
establecida de importancia. No se trata por tanto de una situacién en que tenga que crearse “desde
la nada”, sino en todo caso perfeccionar el instrumental disponible y desarrollar, subsidiariamente,
nuevos instrumentos.
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En segundo lugar, y estrechamente vinculado con lo anterior, la actual Administracién (que en
definitiva sera la vigente durante casi toda la ejecuciéon del Proyecto a Escala Completa) ha
manifestado reiteradamente una fuerte opcién de asignacién de una mayor prioridad a estas
tematicas, lo que asegura la voluntad politica de aplicar los marcos normativos vigentes y de
perfeccionarlos en caso que fuera necesario.

En tercer lugar, a pesar que en la agenda publica en particular el tema de la biodiversidad no ocupe
un lugar relevante, inevitablemente y con cierta independencia de las acciones que el Proyecto a
Escala Completa debe desarrollar, este lugar tendera a ser mas importante, tanto por la creciente
jerarquia que se le asigna a nivel internacional (lo que inevitablemente termina repercutiendo a
escala nacional) como por el hecho que el pais ya ha pasado lo mas duro de la crisis econémica y
social que estallara en 2002, razén por la que otros temas que hoy son de gran importancia en la
agenda publica (marginacién, desempleo, pobreza, desintegracién social, seguridad publica, etc.)
paulatinamente iran mermando en su intensidad dejando espacio para que afloren otras
preocupaciones del conjunto de la sociedad.
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4) Lineamientos estratégicos para el trabajo en aspectos econdémico-financieros durante la
ejecucion del Proyecto a Escala completa

a) Fuentes de financiamiento

v

nan

Del vasto y heterogéneo conjunto de instrumentos que se analiza en la segunda parte de este
documento y dadas las caracteristicas propias del pais y del SNAP a implementar pueden plantearse
las siguientes conclusiones generales:

Los fondos presupuestales deben formar parte del financiamiento del sistema, pero dadas
las restricciones fiscales existentes, las eventuales incertezas sobre su efectiva disponibilidad
en tiempo y forma, la existencia de otras tematicas a las que se asigna mayor importancia en
la agenda publica, no deberian ser considerados como el Unico eje del financiamiento del
Sistema.

Existe un amplio campo de trabajo en el establecimiento de un sistema racional de definicién
y aplicacién de tarifas de acceso y/o servicios, canones por concesiones a privados
dentro de APs, etc. Su aplicacién efectiva requiere como insumos previos de un sistema de
costeo de la gestion y de administracién veraz, eficiente y eficaz. En este sentido cabe
sefhalar que los estudios de valoracién econémica a desarrollar pueden contribuir de manera
significativa a la adecuada definicién de las tarifas o precios de acceso o uso. En este sentido
es necesaria la definiciéon de una politica de fijacion de tarifas de acceso que, sin perder
de vista objetivos de no exclusién social, permitan racionalizar el uso de este instrumento
(esto puede tener variantes: tarifas diferenciadas por nacionalidad, edad, temporada u otros
criterios tales como combinacién de lugares de acceso tarifado con otros de acceso mas
libre) y que como ya se ha mencionado debieran incorporar en su definicién los resultados
de los estudios de valoracién econémica.

Las posibilidades de obtener recursos significativos a través del mecanismo de “canje de
deuda por desarrollo o ambiente” parecen ser mas limitadas en el caso uruguayo que en
otros paises. En primer lugar porque la mayor parte del endeudamiento publico esta
contraido con organismos internacionales y con particulares y no con Bancos Internacionales
u otros Gobiernos Nacionales. En segundo lugar porque dada la alta cotizacién de los titulos
de deuda publica uruguaya (en la actualidad los titulos de deuda publica uruguaya mas
baratos de los que cotizan a nivel internacional lo hacen en el entorno del 95% de su valor
nominal) no parece que existiera un margen importante de obtencién de recursos a través
de este tipo de mecanismos. No obstante si debe explorarse el margen que queda con las
deudas directas con otros Gobiernos pues por ejemplo en el caso de Espafia, si bien no se ha
producido exactamente un canje de deuda, si se ha condonado el pago de intereses por una
deuda de 50 millones de US$ a cambio de que el Gobierno uruguayo aplicara estos recursos
a planes de saneamiento y, mas recientemente, a la implementacién de proyectos del tipo
Mecanismo de Desarrollo Limpio. Otro caso a considerar es el de la deuda con los Estados
Unidos de Norte América en el marco del “Fondo para las Américas”.
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e En aquellas APs que tengan potencial de desarrollo de producciones/servicios locales,
deberan explorarse, a través de los correspondientes estudios de mercado, el potencial de
financiamiento que los mismos brindan e implantar acciones de apoyo (capacitacion, crédito,
etc.) para su efectiva implementacién.

e En materia tributaria existen por los menos tres opciones principales (por la magnitud de
recursos que pueden generar, la relativa simplicidad de su readecuacién y su amplia base
imponible que implica la aplicacién de tasas individuales bajas) no excluyentes a ser
analizadas:

O El establecimiento de una tasa de servicios ambientales a los turistas que
ingresan al pais. El caracter de tasa - que implica la contraprestacién de un servicio
- mejoraria las posibilidades de que los fondos fueran efectivamente volcados a las
APs. Adicionalmente la existencia de una tasa de esta naturaleza contribuiria al
posicionamiento del pais con su marca “Uruguay Natural” y a la toma de conciencia
colectiva en torno a las cuestiones ambientales. Las estimaciones disponibles en el
Ministerio de Turismo indican que en los Ultimos diez afos (periodo que incluye una
fuerte recesién en 2002/2003 en el turismo de origen argentino) han ingresado al
pais promedialmente algo mas de dos millones de turistas por afo, generando un
ingreso anual de divisas que promedié en igual periodo una cifra superior a los 550
millones de US$/afo. Estos datos definen la existencia de una amplia base imponible
de manera tal que, a titulo de ejemplo, una tasa de reducida magnitud absoluta (un
ddlar norteamericano por persona) representaria apenas el 3,8 por mil del gasto
medio de un turista durante su estancia en el pais y, a pesar de que eventualmente
pudiera existir un cierto margen de evasion, reportaria un volumen total de recursos
de consideracién. Adicionalmente debe tenerse en cuenta que, exceptuando los afios
criticos de 2002 y 2003, el volumen de turistas ingresados al pais manifiesta una
fuerte tendencia de crecimiento desde los finales de la década de los "80. En la
hipotética aplicacién de este tipo de tasa podrian considerarse tasas diferenciales
segun nacionalidad del visitante dado que aproximadamente el 18% de los mismos
son uruguayos residentes en el exterior. La eventual implantaciéon de este tipo de
tasa se ve respaldada ademas por la manifiesta voluntad de pago de los usuarios que
se registra en varios estudios de valoracién econémica (véase por ejemplo Sans,
1996)

O La consideracién de las donaciones para el SNAP o sus areas como deducibles
del Impuesto a la renta de Industria y Comercio (IRIC) o del Impuesto a la
Renta de las Personas Fisicas (IRPF) que sera implementado por el actual
Gobierno, por un equivalente de hasta una vez y media su valor monetario (y
probablemente con un monto maximo para asegurar al Tesoro Nacional que la
merma de recaudacién no sea significativa) tal como sucede en la actualidad con la
deduccién de los denominados “gastos en capacitacion”.
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O La inclusion de un adicional al Impuesto a la Enajenacion de Bienes
Agropecuarios (que en 2004 recaudd, mas sus adicionales, 35:6 de US$) con una
alicuota muy baja, podria significar generacién de montos importantes de recursos
fundamentada en una cierta analogia con el principio de “que quien contamina paga”
con “el que explota recursos naturales contribuye a su preservacién”’. Debe
considerarse que actualmente la presién tributaria sobre las actividades
agropecuarias es muy baja (del orden del 5% del PBI) y que las tasas del impuesto de
referencia (IMEBA) promedian el 2,5%, por lo que se estaria hablando de un
aumento marginal de la presién tributaria, con la ventaja de que, al igual de lo que
sucede con las tasas sobre ingresos de turistas, la base imponible es muy amplia por
lo que el valor absoluto de la tasa puede ser pequefo e igualmente reportar ingresos
de significacion para el Sistema. A titulo de ejemplo, la creaciéon de un adicional del
IMEBA (destinado al SNAP) del orden de 0,005% del valor de la primera compra
venta permitiria generar recursos anuales por una cifra del orden de |:1 millones de
US$ (lo que a su vez implicaria elevar la recaudacién tributaria proveniente del sector
agropecuario en 1,3% y la presién tributaria en menos de un | por mil de su PBI).

La cuestién tributaria es un excelente ejemplo de la necesidad de generacion de consensos
y acuerdos de mediano y largo plazo tanto entre el sector publico con el privado como
entre las diferentes agencias del sector publico. Decidir qué sectores de los contribuyentes
financian con su aporte fiscal al SNAP es un elemento que necesariamente debera ser
consensuado entre el MVOTMA, el Ministerio de Economia y Finanzas, el Ministerio de
Turismo, etc.

La reducida presion tributaria que en la actualidad tienen las producciones agropecuarias en
relacién a su Producto Bruto Interno, pone un limite relativamente bajo a las posibilidades de
emplear las exoneraciones fiscales como instrumentos de estimulo a la incorporacién de
tierras privadas a esquemas de areas protegidas, en particular en tanto éstas supongan un
costo de oportunidad (merma de ingreso neto para el productor agropecuario) que no pueda
ser compensado por la generacién de ingresos a partir de su transformacién en Area
Protegida. Una de las posibilidades de accién en este sentido puede ser el otorgamiento de
subsidios explicitos, pero este aspecto estd claramente supeditado a la disposicién de
recursos financieros adecuados en cantidad. No obstante es uno de los espacios en que
podrian articularse acciones con el PPR.

Por otra parte, la posibilidad de apoyar la transformacién de tierras actualmente de
propiedad privada en APs a través de arrendamientos de largo plazo, servidumbres
reciprocas, expropiaciones, etc. claramente estan determinadas por las disponibilidades
financieras.

La canalizacién de todos los recursos a través del Fondo de Areas Protegidas, cuyo marco
regulatorio seguramente deba ser revisado y adecuado para que funcione con la fluidez,
amplitud y flexibilidad necesarias.
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Una fuerte apuesta a la articulacién publico privada en la gestion de las APs y en funcién de
esto un decisivo impulso a los mecanismos de fundaciones y fondos para el
financiamiento de APs, aspecto que debe ser jerarquizado en tanto este tipo de
instrumento juridico, asi como los consorcios publico-privado pueden resultar excelentes
instrumentos para obtener fondos y administrarlos a nivel de APs individuales, involucrando a
diversos actores locales (gobiernos departamentales, ONG s, empresas agroindustriales,
empresas agropecuarias, ministerios, vecinos, etc.) en la gestién del AP con una visién de
desarrollo territorial de base local.

Vinculado a lo anterior, apoyar las articulaciones entre instituciones publicas y privadas y para
la definiciéon de las cuestiones tributarias y, eventualmente ,en la revision de las leyes de
Fundaciones y Fideicomisos

Una muy fuerte articulacion entre la ejecucion del Proyecto Produccion Responsable
(MGAP-BM-GEF) y el de Fortalecimiento del SNAP.

Avanzar en la regulacion y legislacion sobre las modalidades de acceso a los recursos
genéticos como forma de liberar posibilidades de financiamiento por esta via.

Para apoyar las oportunidades/iniciativas de producciones locales deberian profundizarse en
el pais normas y adecuaciones de la institucionalidad certificadora, teniendo el debido
cuidado para que este tipo de instancias no se transformen en incentivos perversos con
relacién a la conservacién de la biodiversidad (si no la tomaran en cuenta debidamente). Esta
situacién ameritaria, en caso de confirmarse, la realizaciéon de estudios y propuestas de ajuste
de los criterios y mecanismos las que deben ser reconocidas y acreditadas a nivel
internacional, estableciendo criterios y procesos de certificaciéon para poder ser aceptados a
ese nivel. Aunque esto es una iniciativa/actividad privada, el Estado puede contribuir a su
desarrollo, maxime teniendo en cuenta que muchas veces estos esquemas de certificacion
constituyen una barrera a veces prohibitiva en términos de costos y tramites para
productores de escala pequena.

Lo mencionado en el parrafo anterior resulta particularmente relevante en aquellas areas (en
particular de propiedad privada) en que predominan pequenas explotaciones y en las que el
agregado de producciones “ambientalmente amigables” y/o prestaciones de servicios
ambientales (explotacién racional de especies autéctonas, desarrollo de diversas actividades
de ecoturismo) pueden significar una mejora del ingreso y por ende en las condiciones de
vida de los pequefos productores. Probablemente sea ésta uno de los tipos de experiencias
piloto a impulsar para la creacién de APs a nivel privado.

Trabajar sobre casos piloto o experiencias demostrativas en algunas APs con mayor
potencial de generacién de recursos locales con mas profundidad que en el conjunto del
Sistema.

Proyecto Fortalecimiento del Proceso de Implementacién del Sistema Nacional de Areas Protegidas de Uruguay 43



v

nan

Ampliacién del diagnéstico de capacidades institucionales para el desarrollo de un Sistema Nacional de Areas Protegidas

Definicién de una metodologia para costeo de planes de manejo. Para ello es necesario
que previamente haya definicion de los planes de manejo, uno de cuyos items sera el
desarrollo de capacidades de gestién, administracién, desarrollo de arreglos institucionales y
regulatorios, prospecciéon de posibilidades de generacion de servicios y productos,
mercadeo, etc.

Exploraciéon de generacion de ingresos propios en cada AP (estudio de mercado,
factibilidad técnico-econémica), aspecto que se encuentra estrechamente vinculado con el
que se plantea a continuacion.

Estudios de valor econdmico total (sélo asi se podra saber realmente cuanto tiene sentido
invertir y gastar en un area con visiéon de largo plazo) aunque sea a nivel piloto. Seria
interesante a estos efectos que se pudiera contar con ejemplos, aunque fueran teédricos
sobre otros métodos, segin su utilidad en los casos de valoracién econémica de areas
protegidas. A partir de lo anterior, seria importante contar con un conjunto de
recomendaciones sobre las metodologias aconsejables para usar en cada caso segun los
métodos y un conjunto de requisitos a cumplir en cada caso, para asegurarse que las
investigaciones que se realicen puedan arrojar resultados confiables para el Sistema. Ello lleva
a definir metodologias aceptadas por el Sistema para la realizacién de estos estudios, que
permita un uso racional de las mismas. En este sentido deberia considerarse en particular:

O Los mecanismos anteriores permitiran guiar los estudios a realizar en el campo de la
evaluacion economica de bienes y servicios ambientales en las areas protegidas
que deseen integrarse al SNAP.

0 Con estos estudios, primero se definird en cada caso la asignacién de los ingresos
econémicos que se obtienen de las valorizaciones, por el uso de bienes y servicios o
por el no uso, tanto referidos a paisajes como producciones de bienes o mejoras en la
productividad o costos evitados por las funciones de las areas. Aqui deberian
considerarse también los ingresos que ya pudieran obtenerse por la participaciéon de
estas areas protegidas en mercados competitivos. Debe realizarse una prospeccién
de estos ingresos por un periodo que debe ser definido por el SNAP.

O Frente a ello, se deben calcular las inversiones necesarias y los costos directos e
indirectos del funcionamiento de las areas protegidas en un futuro inmediato. A ellos
se deben agregar las inversiones y los costos de bienes y servicios ambientales que
permitan la obtencién de los ingresos definidos para esta area protegida. Estos bienes
y servicios son valorados de igual manera que los correspondientes a los ingresos
ambientales, de acuerdo a las metodologias aceptadas en el SNAP y segln las guias
elaboradas. Aqui se deben tener especialmente en cuenta los costos para evitar
impactos ambientales y los costos de oportunidad de las funciones y producciones en
el area protegida.

0 Finalmente, se comparan ingresos y costos totales para obtener los beneficios netos
del proyecto en cada area, que se descuentan a una tasa previamente definida por el
SNAP, que debe representar el costo de oportunidad del capital. Ello determinara el
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valor actual neto aportado por el area protegida. A su vez se calculara la tasa de
retorno de esos flujos netos.

O EI SNAP debe definir una escala de valores actuales netos y de tasas internas de
retorno que sirvan de guia para la aceptaciéon o no de estas areas protegidas en el
Sistema.

O Por dltimo, se deben calcular los flujos de ingresos y costos exclusivamente
financieros que permitiran determinar los déficits o superavits de caja de cada
area. En este caso, el SNAP debe exigir que los proyectos tengan propuesta de
mecanismos financieros para enfrentar las situaciones deficitarias. En su defecto, el
SNAP definira hasta qué montos de déficit acepta para aprobar la incorporacién de
areas en los casos de aporte econémico positivo seguin el analisis previo.

e Revisién del marco regulatorio, para levantar restricciones de facultades y competencias de
las diferentes organizaciones publicas y/o privadas, y estudio para la estandarizacién y
flexibilizacion de la normativa en materia de manejo de ingresos por proventos a nivel
del MVOTMA en general y de la DINAMA en particular.

e Articular con PDGM 1V, FDI y otras fuentes de financiamiento disponibles que
contribuyen al desarrollo local. (al respecto de estas posibilidades véase la informacién
presentada con mas detalle en las paginas 37 a la 40 del presente informe).
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Tabla N° I: Mecanismos y fuentes para la generacién y asignacion de recursos en AP *

Mecanismo. Barreras y restricciones para Pasos necesarios para eliminar Potencial de generacion de Grado de
su aplicacion. barreras y restricciones. recursos. prioridad.
Grado de
viabilidad.
Fondo Nacional El Fondo fue “creado” por la - Definir estrategias y mecanismos - Con una capitalizacion fuertey | Muy alto /
para Areas Ley 17.234, pero no ha sido para la capitalizacién y reposicién. un buen manejo, este Fondo Medio
Protegidas. capitalizado y los - Definir procedimientos para el puede jugar un rol clave en el
procedimientos operativos ain | manejo y control. manejo financiero a nivel del
(Nota: no es un no han sido definidos. - Definir criterios y procedimientos Sistema.
fideicomiso) para la asignacién / distribucion de - Ya que sera administrado por el
fondos. MVOTMA, puede colaborar en la
mejora de los sistemas de ingresos
y contables del gobierno.
Asignaciones del En Uruguay las asignaciones - Capacidad del pais de mantener un |- Dada la reducida contribucion Alto / Medio

Presupuesto
Nacional.

presupuestales se realizan
mediante una Ley quinquenal
que puede recibir ajustes
anuales (mediante la
denominada Ley de rendicion
de cuentas).

Aunque la presente
administracion ha aumentado
significativamente las
asignaciones del presupuesto
para AP, los futuros aumentos
en el corto plazo pueden
limitarse, debido a:

- Prioridades del gobierno
enfocadas a temas sociales y
econdmicos urgentes.

ciclo de crecimiento relativamente
estable y duradero que permita una
mayor flexibilidad fiscal.

- Sensibilizar a la sociedad y decisores
politicos para aumentar la prioridad
de los temas de conservacién y la
movilizacién de recursos para las AP.
- Estrategia de comunicacién para
mostrar la interrelacion entre la
conservacién y el desarrollo, el valor
de las AP y su contribucién a la
calidad de vida y la economia local y
nacional, y las oportunidades para la
generacion de ingresos a través de las
AP.

realizada por las anteriores
asignaciones presupuestales, los
aumentos otorgados por la nueva
Ley de Presupuesto (a pesar de ser
modestos en términos absolutos)
representan un incremento
sustancial. Las actividades de la
Fase Preparatoria del Proyecto
colaboraron a lograr un aumento
en el presupuesto de la DINAMA
para las AP de mas del 700% (de
US$ 28.000/aio en el 2005 a mas
de US$ 200.000/af0 a partir del
2007).

- Ademas, un acuerdo entre la OPP
y el MVOTMA, firmado durante la
Fase Preparatoria del Proyecto,

3% No se incluyen en este resumen instrumentos o fuentes de fondos que si bien en otros paises pueden ser exitosos o importantes, no se consideran relevantes en el caso
uruguayo, dada la escasa importancia de las actividades gravadas o las dificultades que existirian para implantar un sistema eficiente y eficaz de cobro o bien que la previsién de que
el monto de recaudacién no seria sustancial o bien no compensaria el esfuerzo administrativo, de disefio y contralor del instrumento en cuestién.
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Mecanismo. Barreras y restricciones para Pasos necesarios para eliminar Potencial de generacion de Grado de
su aplicacion. barreras y restricciones. recursos. prioridad.
Grado de
viabilidad.
- El pais tiene un elevadisimo prepara el terreno para la
ratio deuda externa / PBI que asignacion parcial de fondos de
obliga al mantenimiento por un programas del gobierno para el
periodo de varios anos de un desarrollo del interior y la
elevado superavit fiscal descentralizacion, involucrando las
primario para cumplir con sus AP y actividades de conservacion
compromisos. (monto total de estos programas:
- La disponibilidad oportuna y USD 210 millones para los
adecuada de recursos queda proximos 5 anos).
librada a las posibilidades reales
de la Tesoreria.
Asignaciones La mayoria de los gobiernos - Mejoras en el balance fiscal. En términos generales, limitada. Medio a alto/
presupuestales municipales se encuentran en - Estrategia de comunicacién para Medio
municipales. delicada situacién financiera. mostrar el valor de las AP y su
contribucién a la calidad de vida y la
economia local, y las oportunidades
para la generacién de ingresos.
Tarifas de - La legislacién actual permite el | - Mejorar el marco regulatorio para - El potencial de ingresos Alto / Alto
entradas y cobro de tarifas por turismo en | asegurar que los recursos no se dependera del nimero de AP

servicios por
recreacion y

las AP pero existen
imperfecciones que

“pierdan” en Rentas Generales del
Estado o de los gobiernos

donde se aplique el sistema, el
ndamero y tipo de visitantes

turismo. obstaculizan la retencién de departamentales. recibidos, y la politica de admision

ingresos por la DINAMA o el - Realizar y comunicar estudios de aplicada.
Fondo de AP. valoracién econémica e investigacion |- De acuerdo a la informacion
- Las decisiones deben basarse |de mercado. disponible, algunas AP pueden
en informacion de mercado. - Implementar sistemas efectivos de | financiar holgadamente sus
- No existe acuerdo sobre una recaudacion, gestiény actuales costos operativos,
metodologia para determinar | administracién. teniendo en cuenta el ingreso
tarifas. - Considerar aspectos de equidad generado por el turismo.
- Se puede esperar un cierto (tarifas diferenciales). - Siguiendo una hipétesis
nivel inicial de renuencia por - Brindar flexibilidad para que las conservadora (asumiendo que el
parte de los usuarios, ya que en | agencias puedan determinar los tipos |sistema se aplica en 2 a 4 SP, que
muchos casos no existe una mas apropiados de tarifas de se realizan algunas mejoras
tradicién de pago de tarifas recreacién; establecer niveles de las teniendo en cuenta el marco

5 Proyecto Fortalecimiento del Proceso de Implementacion del Sistema Nacional de Areas Protegidas de Uruguay 47

snAp



Ampliacién del diagnéstico de capacidades institucionales para el desarrollo de un Sistema Nacional de Areas Protegidas

pesca, tarifas de
extraccién, y
multas
correspondientes
por infraccion.

AP.

(definicidn clara de responsabilidades
de cada organizacién publica y
coordinacién interinstitucional); esto
implica toma de decisiones a alto
nivel politico.

- Aumento en el numero de personal
para control y aplicacion.

- Mejoras en las habilidades y
equipamiento del personal.

- Los impactos deben predecirse antes

mayor de financiamiento, las
tarifas reflejan el valor que los
usuarios dan a los recursos y
pueden por tanto funcionar como
herramienta para manejar la
presion de uso.

Mecanismo. Barreras y restricciones para Pasos necesarios para eliminar Potencial de generacion de Grado de
su aplicacion. barreras y restricciones. recursos. prioridad.
Grado de
viabilidad.
para el acceso a AP publicas. mismas; determinar los modos mas regulatorio, y que se aplican
- Necesidades de inversion de efectivos de cobro; y evaluar la tarifas relativamente bajas), se
capital para la infraestructura efectividad de distintos enfoques. puede estimar una recaudacion
destinada a los visitantes. - Desarrollar asociaciones de anual total de 100-150,000 USS$.
colaboracién intersectorial.
- Realizar capacitacion especifica.
- Disenar y aplicar estrategias de
comunicacion.
Tasa por servicios | - Su aplicacion puede tener - Requiere decisiones politicas al mas |- El promedio histoérico de flujo de | Alto / Medio
ambientales al problemas de compatibilidad | alto nivel que involucran a la turistas es de aproximadamente 2
turismo receptivo. | con los acuerdos de libre Presidencia de la Republica, el millones de personas, con una
circulacion de personas en el Ministerio de Turismo, el MVOTMA, el | tendencia al aumento.
MERCOSUR, lo que es Ministerio de Economia y Finanzasy |- Con una base imponible tan
relevante, pues menos del 5% | el Ministerio de Relaciones Exteriores. | amplia, aun aplicandose tasas
de los turistas que ingresan - Los impuestos al turismo deben relativamente bajas (0.75 US$ -1
anualmente al pais son de negociarse en las correspondientes US$ por persona, para no
naciones extra - MERCOSUR. instancias técnicas y politicas del desestimular el flujo de turistas)
Vulnerable a eventos MERCOSUR. los niveles absolutos de
externos. recaudacion serian significativos,
en el orden de 1:5 - 2:0 US$/ao.
- Si la tasa se aplicara s6lo a los
turistas extra - regionales la
recaudacioén caeria notablemente.
Permisos de caza y | Dafo potencial a los valores de |- Mejorar el marco regulatorio - A pesar de no ser una fuente Alto / Medio
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actividades y

- Falta de estudios de

implementacién planes exitosos de

potencial y viabilidad en APy

Mecanismo. Barreras y restricciones para Pasos necesarios para eliminar Potencial de generacion de Grado de
su aplicacion. barreras y restricciones. recursos. prioridad.
Grado de
viabilidad.
de llevar a cabo cualquier actividad y
deben ser luego monitoreados de
manera permanente.
- Definir cuotas y permisos dentro de
limites sostenibles.
Tarifas y derechos | Practicamente no existe marco |- Definir un marco regulatorio. - De dificil pronéstico, Alto / Bajo
de bioprospeccion. | regulatorio. - Desarrollar marco para la seguramente escaso aporte en el
investigacién cientifica en AP. corto y mediano plazo.
- Implica definiciones politicas a alto |- En todo caso, conceptualmente,
nivel. pareciera ser un elemento central
gue hace a la definicién del SNAP.
Impuesto por - El bajo nivel de la actual - Realizar y difundir estudios de - En el 2004 la recaudacién neta Alto / Medio
servicios presion tributaria (5% del PBI, | valoracion. por concepto de IMEBA y a Bajo
ambientales a la aproximadamente el 10% de la |- Requiere de decisiones politicas al adicionales se estima en US$ 35,6
produccién Ingreso Bruto agregado de todo | mas alto nivel que involucran a la millones, lo que supone
agropecuaria. el sector) permitiria recurrir a Presidencia de la Republica, el MGAP, |aproximadamente un 1.57% del
este mecanismo. el MVOTMA y el MEF. valor bruto del total de la
- El principal tributo que pagan |- Necesita de legislacién para produccién agropecuaria.
las empresas del sector es el aumentar el impuesto IMEBA y - A titulo de ejemplo, la creacion
Impuesto a la Enajenacién de asignar ingresos especificos para el de un adicional del IMEBA
Bienes Agricolas (IMEBA) cuyas | SNAP. (destinado al SNAP) del orden de
tasas maximas estan fijadas por |- Estudiar la exoneracién de tasas 0.005% del valor de la primera
ley y en la actualidad para la diferenciales de impuestos para compra-venta permitiria la
casi totalidad de los productos | posibilitar a los productores generar | generacion de recursos anuales
se encuentran en su maximo. mas ingresos a partir de actividades | por una cifra del orden de 1.1
- Resistencia de buena parte de |amigables con la conservacion (ej: millén de délares (lo cual a su vez
las empresas a un aumento en | fijar tasas impositivas mas bajas o implicaria elevar la recaudacion
la carga tributaria. exoneracién a aquellos usos tributaria para el sector en un
- Falta de estudios de sostenibles de la tierra y los recursos). | 1.3% y aumentar la presion
valoracion. tributaria en menos de un 1 por
mil de su PBI).
Contribuciones - Insuficiente investigacion de |- Desarrollar capacidades locales para - Alto potencial en AP con Alto / Medio
financieras de mercado. la prospeccién, generacion e componentes turisticos. Menor a Bajo
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Mecanismo. Barreras y restricciones para Pasos necesarios para eliminar Potencial de generacion de Grado de
su aplicacion. barreras y restricciones. recursos. prioridad.
Grado de
viabilidad.
productos con valoracion. negocios. zonas de amortiguacién con
valor agregado - Realizar estudios de valoracién e actividad agricola y ganadera.
desarrollados en investigacién de mercado.
AP y zonas de - Desarrollar asociaciones de
amortiguacion. colaboracién intersectorial.
- Realizar capacitacién especifica.
Tarifas y acuerdos |- Aunque la Ley de Evaluacion |- Definir criterios y procedimientos Variable, dependiendo de la Alto / Medio a
de conservacioén de Impacto Ambiental brinda el | especificos (monto de las tarifas, contribucion financiera y del tipo Alto
como parte de las | marco general, no existen marco temporal de los acuerdos de de acuerdo de conservacion.
autorizaciones criterios ni procedimientos para | conservacioén, etc.).
ambientales este tipo de acuerdos.
otorgadas por la - Dos antecedentes recientes
DINAMA para incluyen el requerimiento de
actividades con establecer y cubrir los costos
potenciales recurrentes de un AP a una
efectos negativos. |gran industria multinacional, y
el de apoyar un AP existente a
una compafia minera de
mediano tamafno.
Donaciones y otros | - Debido a los indicadores de - Desarrollar una imagen institucional | Puede desarrollar un papel de Alto / Medio

financiamientos
externos.

desarrollo de Uruguay y a su
falta de mega biodiversidad, el
pais no recibe financiacién
significativa de donantes
internacionales u ONGs.

- Bajos niveles de conciencia
sobre la importancia de la
conservacion y AP determinan
un bajo interés de empresarios
y otras entidades para realizar
donaciones con este fin.

- Baja capacidad de las
instituciones publicas, ONGs y
otras instituciones de la

para el SNAP.

- Disenar e implementar estrategias
de comunicacion especificas para
obtener apoyo del sector empresarial
para la conservacion como parte de
sus responsabilidades sociales hacia
un desarrollo sostenible.

- Capacitar para el desarrollo del
proyecto y la recoleccién de fondos.
- Mejorar el acceso a informacién
relevante respecto de fuentes de
financiacion.

- Promover informacién concerniente
a oportunidades para las asociaciones

importancia en el financiamiento
de AP.
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Mecanismo. Barreras y restricciones para Pasos necesarios para eliminar Potencial de generacion de Grado de
su aplicacion. barreras y restricciones. recursos. prioridad.
Grado de
viabilidad.
sociedad civil para recolectar entre actores publicos, privados y
fondos y desarrollar proyectos | sociales en el manejo de areas AP.
para canalizar el financiamiento | - Estudiar la exoneracién de
de fuentes externas. impuestos a las donaciones con
propoésitos de conservacién.
Fondos de - Es muy escaso el desarrollo de | - Revisar el marco regulatorio de este |- De darse una fuerte Alto en el
fideicomiso para la | este instrumento con fines tipo de instrumento para flexibilizar | capitalizaciéon y un buen manejo, | mediano-largo
conservacion. estrictamente comerciales y/o su aplicacion al financiamiento de AP. | pueden volverse una fuente de plazo / Medio
productivos (marco legal del - Las actividades de sensibilizacion financiacién significativa para el
2004). debieran orientar a que toda forma Sistema y las AP.
- Los costos fijos de de donacioén (ya sea de individuos o | - El Estado dispone de un sinfin de
administracion, contralor, etc., | empresas) se canalice a través de este | activos fisicos que podria verter
pueden inviabilizar el tipo de instrumento. (sin perder la propiedad) a la
instrumento si no se aplica a constitucion de fondos de
montos elevados de recursos, fideicomiso o por lo menos al
en algunos casos de por lo apoyo de su lanzamiento.
menos 500.000 US$.
Canje de deuda - El uso de este tipo de - Requiere decisiones politicas a alto |- La identificacién preliminar Bajoy
por recursos operacién esta limitado, ya que | nivel. llevada a cabo en la Fase vinculado a

naturales.

la mayor parte de la deuda
publica del pais es de
naturaleza “no soberana”, lo
que significa una deuda
contraida con organizaciones
multilaterales con ciertas
restricciones a ser aplicadas en
las politicas domésticas.

- Las posibilidades de accién
estarian limitadas a las llamadas
deudas gobierno a gobierno (ya
sea establecidas con los mismos
gobiernos o con agencias de
cooperacion o con bancos del
tercer mundo donde los

- Se requiere de una identificacion
precisa de los montos a ser
manejados dentro de este esquema y
de negociaciones especificas.

- Desarrollar estrategias de
comunicacién para persuadir a las
partes interesadas de que las areas
protegidas son mas convenientes que
otros sectores de la sociedad y la
economia para aplicar este
instumento.

Preparatoria revela que no hay
montos relevantes de deudas del
gobierno de Uruguay con otros
paises.

- El monto de deuda que el
Gobierno Central (excluyendo las
utilidades publicas) mantiene con
fundaciones o bancos en los que
participan otros gobiernos
asciende a una suma no superior a
los US$ 115 millones.

- De éstos, los montos manejados
por agencias de cooperacién son
del orden de US$ 65 millones (63
millones con la cooperacién

operaciones
puntuales en el
cortoy
mediano plazo.

Casi inexistente
en el largo
plazo.
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Mecanismo. Barreras y restricciones para Pasos necesarios para eliminar Potencial de generacion de Grado de
su aplicacion. barreras y restricciones. recursos. prioridad.

Grado de

viabilidad.

gobiernos respectivos tienen
una participacion relevante).

espafnola pero que ya estarian casi
completamente involucrados en
canjes o condonaciones de
interés) y US$ 2 millones de un
crédito remanente de la década de
los “70 con la AID.

- El resto corresponde a bancos
(Exchange Bank de Japén US$ 17
millones; Eximbank de Japén US$
19 millones; y Kreditanstalt de
Alemania US$ 7millones).

4

snap

Proyecto Fortalecimiento del Proceso de Implementacion del Sistema Nacional de Areas Protegidas de Uruguay

52




Ampliacién del diagnéstico de capacidades institucionales para el desarrollo de un Sistema Nacional de Areas Protegidas

Tabla N° 2: Mecanismos de incentivo para la conservacion de la biodiversidad y las AP

fines de
conservacion.

deducir de sus pagos de impuestos a la
renta, las donaciones que se hagan con
ciertos fines y a ciertas instituciones.

- Requiere de decisiones politicas de
primer nivel que involucran a la
Presidencia de la Republica, el MGAP,
el MVOTMA y el MEF.

- Implica aceptar una merma
“politicamente tolerable” en la
recaudacion.

- Disenar e implementar estrategias
de comunicacion para sensibilizar y

por ano.

- De éstos, aproximadamente
el 10% corresponde a
impuestos a las rentas de
empresas (industria, comercio
y agropecuaria). Si se aceptara
una merma en la recaudacién
del 0.5%, por permitir deducir
de los impuestos a las rentas

Mecanismo. Barreras y restricciones para su Acciones necesarias para remover |Potencial de requerimiento de Grado de
aplicacion. barreras y restricciones. recursos. prioridad.
Grado de
viabilidad.
Exoneraciones - El bajo nivel de la actual presion - Estan estrictamente ligadas a la - A titulo ilustrativo la Medio.
tributarias para tributaria (5% del PBI, toma de decisiones politicas sobre la tributacion bruta total del
actividades aproximadamente el 10% del ingreso | Reforma Tributaria que esté sector agropecuario en 2004
agropecuarias bruto del sector) deja poco margen estudiando la nueva Administracién, | fue del orden de 110: US$, por
amigables para para introducir rebajas. lo que implica la definicidn de cuél es | tanto, cada punto porcentual
la conservacion - La enorme mayoria de las empresas | el nivel de presion tributario que se que se redujera esta
en AP o zonas de | tributan indirectamente a través de un | pretende aplicar al sector recaudacion significaria un
amortiguacion. impuesto a sus ventas brutas y no agropecuario y a través de qué tipo costo anual de mas de un
sobre rentas netas (como si sucede de impuestos. millén de US$.
con la gran mayoria de las empresas - A nivel nacional, implica decisiones
de industria y comercio). politicas de alto nivel.
- Una parte no menor de la - A nivel municipal hay algunos
recaudacion tiene destino municipal, antecedentes de exoneraciones en el
por lo que eventuales exoneraciones impuesto a la tierra (Contribucion
requeririan de consensos politicos Inmobiliaria), como un incentivo para
sobre el financiamiento municipal. la participacion de los propietarios
- Buena parte del esquema tributario privados en AP.
actual se basa en impuestos indirectos
(sobre insumos o productos) que
dificilmente son manejables en un
esquema de exoneraciones vinculado a
politicas ambientales.
Exoneraciones - Existe un marco regulatorio que - Mejorar el marco regulatorio para - El total de la recaudacion Muy alta
tributarias a (aunque perfeccionable) permite a las asi incluir la conservacién como interna de impuestos es del prioridad en el
donaciones con | empresas de Industria y Comercio, destino exonerable. orden de 2.200 millones US$ | corto plazo.
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estos instrumentos.

problemas ambientales (y no
exclusivamente a la conservaciéon de
la biodiversidad) y otras zonas
geograficas (no incluye AP) puede
representar una posibilidad de
coordinar estrategias y acciones,
especialmente en las zonas de
amortiguacion.

- Implica una fuerte articulacion
entre MGAP-MVOTMA.

Mecanismo. Barreras y restricciones para su Acciones necesarias para remover |Potencial de requerimiento de Grado de
aplicacion. barreras y restricciones. recursos. prioridad.
Grado de
viabilidad.
estimular la donacién para apoyar las | de las empresas donaciones al
actividades de conservacién y AP. SNAP, los fondos disponibles
anualmente para el mismo
podrian estar en el orden de
los 700.000 US$/afo.
- El nuevo Impuesto a la Renta
de las Personas Fisicas (IRPF) a
ser implementado durante
esta Administracion, puede
aportar recursos adicionales
significativos.
Subsidios - Las ya mencionadas restricciones - Estan incluidos y financiados en el Alta prioridad en
directos. fiscales limitan fuertemente el uso de PPR y aunque se refiere a otros el corto plazo.

NOTA: a los efectos de dimensionar adecuadamente las cifras que se manejan en este informe, debe tenerse presente que el Presupuesto Nacional en 2005 fue del orden
de US$ 3.000 millones; el presupuesto ejecutado para todo el MVOTMA represent6 43:7 US$; de este total, 3:2 correspondieron a gastos de funcionamiento y el resto a
inversiones. A su vez de este total, apenas el 1:2 US$ correspondieron a la DINAMA.
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b) Mecanismos de distribucion de recursos entre APs.

(i) Fundamentos de la propuesta

El punto de partida de esta seccién es que el escenario mas probable en que se consolide el SNAP
en Uruguay en el mediano plazo implicara la coexistencia de areas capaces de generar ingresos que
superen los costos de sus planes de manejo, areas que equilibren sus ingresos y egresos y otras que
sean deficitarias.

No tiene sentido pensar en mecanismos de distribuciéon de recursos entre APs si todas fueran
superavitarias (y no se ha encontrado en la literatura internacional consultada una sola referencia a
que en el SNAP de alguna parte del mundo todas, o ni siquiera la mayoria de las APs a nivel
individual, sean superavitarias).

Es necesario aclarar que cuando se habla de APs superavitarias se refiere a que el conjunto de
ingresos generados por las mismas son superiores a los costos de los planes de manejo. Pero esto
puede verificarse en dos situaciones diferentes:

0 Que la propiedad de la tierra sea publica y la gestién del plan de manejo sea publica y/o privada.
En este caso los ingresos publicos se imputan en su totalidad, en tanto que de los ingresos
obtenidos por actores privados en el desarrollo de actividades productivas asociadas o
dependientes de la existencia de las APs (por ejemplo los ingresos obtenidos por un
concesionario privado de un camping en una AP cualquiera) debera considerarse solamente la
cuota parte que el actor privado aporta como contrapartida por el uso del area (por ejemplo un
porcentaje de los ingresos obtenidos o un canon pago por el usufructo de los terrenos del
camping).

0 Que la propiedad de la tierra sea privada pudiendo verificarse diferentes situaciones desde el
punto de vista de la gestién, desde la estrictamente privada hasta la cogestion publico privada. En
la primera situacién (propiedad y gestién privada) los ingresos seran necesariamente privados
pudiéndose aportar al SNAP el pago de servicios que éste prestara para una mejor definicion y/o
ejecucién del plan de manejo.

Por otra parte, el disefio del proceso de consolidaciéon del SNAP debiera seguir el criterio de que, a
nivel agregado, analizando el SNAP en su conjunto, el SNAP debe ser sostenible econémicamente a
corto, mediano Yy largo plazo, sobre la base de la articulacién de fuentes de financiamiento de distinto
origen: presupuestos nacional y departamentales, ingresos generados en las APs individualmente y
en el SNAP en su conjunto, aportes de actores privados y de otros cooperantes (bilaterales y
multilaterales).

Pero esta afirmacion merece tres calificativos relevantes.
En primer lugar que el proceso de instalacién del SNAP, y por ende de generacién de ingresos

genuinos, sera progresivo, por lo que necesariamente en las etapas iniciales se tendran
déficits que deberan ser cubiertos con fondos externos.
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En segundo lugar que, en la medida en que no se disponga de estudios de valoracién econémica
completos de las diferentes APs, no podran medirse los beneficios que el SNAP genere en términos
de prestacién de servicios ambientales en un sentido amplio y que no son recogidos en los esquemas
contables convencionales.

En tercer lugar que es absolutamente posible que existan APs que sean crénicamente deficitarias,
pues dadas las condiciones de un plan de manejo para las mismas y sus posibilidades reales de
generar ingresos sean inferiores a sus costos de manejo, pero que debido a su alto valor en términos
de biodiversidad requieran una asistencia financiera permanente.

Estas consideraciones hacen necesario realizar previsiones acerca de los mecanismos de distribucion
de recursos entre diferentes APs.

Para poder discutir y definir alternativas para este punto, previamente es necesario definir otro tipo
de elementos del SNAP, en particular lo que hace a sus aspectos institucionales, organizacionales, de
competencias y de procedimientos de gestion.

Como probablemente a la fecha sobre estos aspectos no sea posible tomar decisiones muy
detalladas y, aln cuando lo fuera, lo que se defina hoy probablemente sea objeto de ajustes durante
la propia ejecucién del Proyecto en funcién de las lecciones que la misma vaya dejando, a
continuacién se realiza un planteo de lineamientos generales, adaptables a diferentes condiciones
especificas. Los mismos se formulan a partir de lo que reporta la literatura en relacién a cémo este
tema se aborda en otras partes del mundo y del andlisis de la propia situacién del caso uruguayo.

Los supuestos basicos para formular estos lineamientos basicos son que:

* no se altera la esencia de la concepcién del SNAP que esta planteada en la legislacion vigente,
en particular en lo que hace al papel del MVOTMA y de la DINAMA en particular;

= se mantiene el Fondo para areas protegidas al que se logra dotar de un financiamiento
minimamente razonable;

= en funcién de las heterogeneidades existentes entre las diferentes APs y de definiciones
politicas de la nueva Administracién se intentara jerarquizar en la instrumentaciéon del SNAP
(y asociado a esto en la ejecuciéon del Proyecto a escala completa) el avance en mayores
niveles de descentralizacién y desconcentracién de funciones y competencias;

= predomina una visién de “transversalizacién” de las acciones en materia de conservaciéon de
la biodiversidad lo que implica apostar al triple eje de sostenibilidad de APs y Sistema
(ambiental, social y econémica) y a una fuerte articulacién de actores publicos y privados,
nacionales, departamentales y locales;

= en consonancia con lo anterior, en muchos casos, el funcionamiento de las APs se asocia con
el despliegue de procesos de desarrollo local;
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existira una integracion progresiva de APs al sistema;

en el conjunto de las APs del SNAP coexistiran areas de propiedad y gestién publicas y
privadas.

ii) Lineamientos basicos de la propuesta.

v

nan

la estructura central del SNAP se financia fundamentalmente con créditos presupuestales,
proventos propios y aportes de donantes externos; excepcionalmente con recursos del
Fondo de Areas Protegidas.

el Fondo de Areas Protegidas es el instrumento de redistribucién de recursos entre APs. Se
financia parcialmente con recursos presupuestales, con las contribuciones tributarias ya
discutidas, con recursos excedentarios de algunas APs, con el cobro de intereses por
préstamos concedidos a emprendimientos productivos en APs y/o zonas de amortiguacion,
con tarifas por la prestaciéon de servicios en APs, donantes y cofinanciadores externos, etc.

La aplicacién de recursos excedentarios de las APs integrantes del SNAP al Fondo debera ser
instrumentada de manera tal que no signifique un desestimulo a la generacién local de
ingresos, pudiéndose pensar por ejemplo que la misma se canalice como contraprestacién a
servicios prestados por el SNAP, que sea en base a tasas progresionalmente menores a
medida que aumentan los excedentes obtenidos, o segin el destino que se le da a los mismos
en términos de reinversiéon en la propia AP o mejora de su plan de manejo, etc. Por otra
parte, es claro que la aplicacion de este tipo de criterios dependera notoriamente del
régimen de propiedad y de gestién de cada AP.

Se sugiere que el Fondo aplique sus recursos por dos vias: a) en una cuota parte a
determinar, se distribuyen a través de concursos de proyectos de manejo de APs (“fondos
concursables”); b) otra cuota parte se asigna directamente a ciertos planes de manejo en
funcion de criterios a definir (por ejemplo ser una AP de alto valor biolégico pero
crénicamente deficitaria; ciertas lineas de investigacion esenciales, ciertos programas de
educacién y/o comunicacién, etc.). Los fondos podran ser asignados como donaciones,
créditos, fondos de garantia para la obtencién de créditos por parte de terceros, etc.
Mediante la aplicacion de estos criterios generales de manera flexible se asegura por un lado
el mantenimiento de algunas lineas estratégicas sin dejar por ello de estimular la generacién
de procesos de dinamismo local en torno a las APs.

Eventualmente, a través de figuras juridicas como el fideicomiso, el Estado podria, a través
del aporte de bienes inmuebles, contribuir al desarrollo de instrumentos de respaldo de
financiamiento convencional necesario para realizar inversiones a nivel de APs.

En lo que respecta a las perspectivas y posibilidades de areas protegidas privadas una buena
base de discusién se encuentra en Crespo de Nogueira y Greer. (Julio 2005) cuyo texto
completo se incluye en el Anexo | (Las areas protegidas privadas en la planificacién y
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operacién de un sistema nacional de areas protegidas. Aportaciones al caso de la Republica
Oriental del Uruguay).

c) Criterios financieros para la priorizacion de APs a integrar el SNAP.

i) Fundamentos de la propuesta

Se parte de la concepcién de que en el Proyecto a Escala Completa se acuerda un plan estratégico
para el mediano plazo en el camino de construccion de un SNAP. Cuando culmine su ejecucién, el
pais no dispondra de un “verdadero y completo” SNAP pero habra avanzado sustancialmente en su
construccion.

A partir de este enfoque debiera reconocerse que las areas involucradas son diferentes, ya no sélo
en los aspectos que hacen referencia a las categorias de manejo, etc. sino en otro tipo de aspectos
tales como: las posibilidades de definir planes de manejo bien fundamentados, las posibilidades de
implementarlos, el tipo y cantidad de actores presentes en cada realidad, los potenciales
productivos, el valor “simbdlico” que el area pudiera tener para el conjunto de la sociedad, la
relevancia del problema de biodiversidad planteado en el area, las amenazas existentes, etc.

Este tipo de factores, de los que sélo se enuncian algunos, son los que en definitiva determinan las
posibilidades de ejecutar planes de manejo mas o menos exitosos, entendiendo por plan de manejo
exitoso aquél que, cumpliendo con sus objetivos en materia de biodiversidad, consigue ser auto
sustentable desde el punto de vista econémico y social. No obstante, en ciertos casos, existiran por
razones muy validas y fundadas APs que ain siendo crénicamente deficitarias integren el Sistema en
virtud, por ejemplo, de poseer altos valores en términos de biodiversidad.

ii) Lineamientos basicos de la propuesta

De acuerdo a lo que se expresara en el literal anterior, el primer criterio genérico de seleccién (no
exclusivamente de caracter financiero) debiera ser la inclusién de casos con alta probabilidad de
éxito. Esto supone priorizar casos que sean manejables y en los que se pueda avanzar
sustantivamente dentro del periodo de ejecucién del Proyecto a Escala Completa. Dicho en otros
términos, que el nivel de capacidades disponibles, los conflictos existentes entre diferentes actores,
el potencial de desarrollo de la AP, entre otros factores, aseguren, dentro de lo posible la
sostenibilidad y la viabilidad de la propuesta de manejo a ejecutar.

El segundo criterio debiera ser tener cierto grado de heterogeneidad en el conjunto de casos
seleccionados, de manera de intentar probar que el “éxito” no requiere, necesariamente, por
ejemplo, condiciones iniciales ventajosas o puede obtenerse en base a diferentes formas de gestion
y/o propiedad de los recursos (publica y/o privada), a diferentes formas de generacién de ingresos,
etc.

El tercer criterio de priorizaciéon debiera ser considerar casos que puedan ser replicables pues esto
obviamente potenciaria los impactos a futuro del Proyecto y este criterio debiera manejarse
conjuntamente con el de la progresividad en la incorporaciéon de APs al Sistema. La referencia a la
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replicabilidad es tanto en términos de aplicacién en otras APs del pais como también por su valor de

ensefnanza a escala global, en tanto se generen lecciones posibles de ser aplicadas en otras partes del
mundo.

En lo que hace especificamente a la priorizacién desde el punto de vista de los mecanismos y fuentes
de financiamiento, debiera considerarse:

e Apoyarse en sélidos estudios de viabilidad y conveniencia econémica.

e Facilidad de implementacién relativa a los beneficios, tal como se ilustra en el siguiente
esquema:

Loy PRIORITY IMFLEMEMN T IN LON G-TERM

high

Level of Difficulty

lowi

IMPLEMENT W HEM FEASIBLE | IMPLEMENT IMMED IATELY

lowi high
Benefits (financial, s ocial, environmental)
Fuente: Mc Neely Jeffrey (1998)
= Tiempo de demora en el inicio de la generacién de beneficios.
= Monto de la inversién inicial necesaria.
= Ajuste a las condiciones de gestién y propiedad de la AP.

= Ajuste a las capacidades de los actores involucrados.

= Existencia de cofinanciadores y efectos de apalancamiento.
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Segunda Parte: Revision de experiencias en otros paises

Introduccion

La segunda parte del documento, tiene por objetivo la revision y discusion de experiencias de
otros paises. Para ello se estructura en seis secciones principales. Las cinco primeras de ellas
refieren a: consideraciones generales sobre la sostenibilidad econémica de los SNAP, los tipos de
costos; los ingresos (refiriéndose tanto a fuentes de financiamiento como a los instrumentos
necesarios para su canalizacién); las politicas e instrumentos de estimulos y, finalmente, el andlisis de
la experiencia europea en el uso de incentivos tributarios para favorecer la conservaciéon de la
diversidad bioldgica y paisajistica.

A lo largo de estas cinco secciones se presenta un informe de sintesis de diferentes mecanismos y
estrategias usados a nivel internacional para el financiamiento a largo plazo de Sistemas de Areas
Protegidas, incluyendo fuentes de generacién de recursos a nivel publico y privado. Este informe es,
basicamente, una revisién de literatura que por un lado apoya la primera parte del documento y, por
otro, pretende enumerar y caracterizar fuentes e instrumentos (en algunos casos a través de
ejemplos concretos) de manera tal de ofrecer a los futuros administradores del Sistema y de sus
areas integrantes una base amplia de referencias a partir de la cual poder discutir e implementar
acciones concretas en materia de financiamiento. Por ello, esta segunda parte del documento se
complementa con un conjunto de seis anexos que contienen documentos completos o parte de
documentos que se consideraron particularmente relevantes e ilustrativos.

Finalmente, la revisién y discusién de experiencias de otros paises se cierra con una sexta seccion
que incluye el listado de las fuentes de informacién consultadas.

a) Consideraciones generales sobre la sostenibilidad econémica de los SNAP

En el marco de la CDB, se ha exhortado a los paises que para el afno 2008 traten de alcanzar un
financiamiento sostenible de las APs nacionales y regionales, utilizando todos los mecanismos
posibles, incluyendo fuentes nacionales o internacionales, y particularmente, al apoyo de las
necesidades de los paises en desarrollo, de las economias en transicién y de los estados en desarrollo
de pequenas islas. Se ha planteado asimismo que se debera asegurar que los mecanismos financieros
adoptados para aumentar los ingresos de las APs no conduzcan a la degradacién de la biodiversidad
o a la destruccién de la herencia natural y cultural.

Segin Inamdar A. y De Merode E. (1999) el anélisis de la evolucién de la gestién financiera de las APs
de diferentes paises evidencia una tendencia de cambio de enfoque desde modelos de gestién y
financiamiento en los que ambos aspectos dependen exclusivamente o casi exclusivamente del
Gobierno, hacia otros que incluyen mecanismos por medio de los cuales los usuarios de estas areas
contribuyen con su financiamiento e, inclusive, actores privados participan de una u otra forma en la
gestion de las APs.
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En el enfoque mas tradicional el Gobierno es responsable de financiar el mantenimiento de las APs y,
por ende, los servicios que las mismas brindan, haciéndose cargo de los costos de inversion y de
mantenimiento (“modelo sector publico”). Existe otro modelo, a veces combinado con el anterior,
en que el usuario paga (una “entrada”, “tarifa” o monto determinado) cuando utiliza algiin o algunos
de los servicios brindados por las APs y el Gobierno es el que se encarga de la gestion y
financiamiento parcial de las mismas. Ya en un modelo que podria denominarse “mixto” el gobierno
realiza acuerdos de co-gestién con agentes pertenecientes al sector privado (ONGs, empresas,
organizaciones locales vinculadas a las APs, pobladores o vecinos, etc.) sea bajo la forma de
subcontrataciones, otorgamiento de concesiones de explotacion, creaciéon de organismos mixtos de
gestion, etc. para gestionar y financiar el costo de generacién de los servicios de las APs. En este
dltimo escenario las organizaciones gubernamentales pueden asumir diferentes grados de
participacion en el financiamiento de los servicios, pero manteniendo el derecho de la regulacién de
uso de las APs. Pero los actores privados actuando directamente o en forma conjunta con el
Gobierno, brindan los servicios, cobran un cargo al usuario por el uso de esos servicios, asumen
compromisos directos en la gestién (por si mismos o por ejemplo suscribiendo contratos con
instituciones de investigacién, ONGs, etc.), pudiendo, segin los casos, tener el derecho a percibir
ganancias a partir de los ingresos adicionales generados. Si este sistema es bien manejado, puede
incentivar a los contratistas, socios, concesionarios o co gestores a realizar mayores inversiones
mejorando sus ingresos a través de una mayor variedad o mejor calidad de servicios y, a través de
éstos, contribuir a un mejor manejo del area protegida.

La adopcién de uno de estos modelos o de combinaciones de los mismos esta asociada diversos
factores tales como las caracteristicas de las APs, tipo de habitat, categoria de manejo, su extension,
delimitacién, actores y funcionamiento de la sociedad local, posibilidades productivas del area, etc.,
el marco regulatorio vigente, el grado de desarrollo del Sistema, etc.

En relacién a cémo mejorar la gestién financiera de las APs, se manejan a continuacién algunos
ejemplos de oportunidades comerciales para las APs, partiendo del hecho que los beneficios
comerciales derivan de la venta de bienes y servicios, ya sean de consumo (o de uso) o no-consumo
(no-uso):

Uso no consumible Uso consumible
Visita, turismo Caza
Films&documentales Extraccion de recursos (madera, pesca, etc.)
Investigacién Ventas vivas

Funciones ecosistémicas (captacion del agua,
secuestro de carbono).

Voluntad de pagar

Ninguno de estos recursos puede dar todas las soluciones de financiamiento, cada uno de ellos tiene
sus problemas y limitaciones, pero pueden contribuir a mejorar la posicién financiera de las AP.

Entre los factores determinantes para el éxito de los emprendimientos comerciales en las APs lo
primero es tener en cuenta que: hay una enorme competencia entre APs que compiten con una
oferta mundial enorme, los usuarios (turistas, ONGs, comunidad internacional) tienen todo el
mundo para elegir. Por tanto las AP deben tener ciertas condiciones tales como:
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e Recursos naturales. Deben garantizar una atraccién Unica (vista de paisajes, playas, especies
determinadas de animales o vegetales, presencia de recursos claves)

e Seguridad

e Accesibilidad, camineria, etc.

e Facilidades, instalaciones, infraestructura de servicios (especialmente para turismo e
inversores privados)

e Deben ser costo-efectivas para los operadores privados, para que obtengan ganancias

e Deben existir mecanismos adecuados de control y participacién de los beneficios entre los
diferentes grupos sociales vinculados a las APs, procurando en particular su distribucién entre

los participantes mas débiles, como algunas poblaciones que viven en las adyacencias de las
APs

No obstante segtin Mc Neely (1997) puede afirmarse en términos muy generales que la eleccién del
sistema correcto para cada situacién depende de los siguientes factores:

nan

e Del apoyo politico y la responsabilidad social existentes

e la existencia de un marco legal adecuado, que resuelva eficaz y eficientemente posibles
conflictos entre los diferentes participantes del sistema

e La existencia de incentivos correctos desde el punto de vista social y financiero (seguridad,
recursos y derechos)

Segln el autor, en la mayoria de los paises en desarrollo los recursos domésticos no son suficientes
para la conservacion de la biodiversidad debido a la reducida base de capital, a la existencia de
sistemas impositivos poco desarrollados y a la necesidad de volcar los recursos disponibles a
prioridades mas urgentes. Por estas razones es que particularmente en estos paises se ha debido
recurrir a sistemas de financiamiento publico privado y al apoyo externo a través de diversas
organizaciones y corporaciones internacionales.

Por ello, se fundamenta la necesidad del financiamiento externo, del fortalecimiento de las
tendencias a introducir innovaciones promisorias en el financiamiento de areas protegidas,
enfatizando el estudio y blUsqueda herramientas innovadoras y tipo de inversores que podrian
implementarlas. También, la necesidad de establecer nuevo marco de politicas y regulaciones que
faciliten su implementacion.

Las principales razones de la necesidad de financiamiento externo para las APs, serian:

e Equidad: los beneficios que resultan de las AP fluyen para todos los ciudadanos del mundo,
mientras los costos tienden a caer en los paises con limitados recursos

e Limitaciones de capital: el financiamiento externo es necesario para cubrir la brecha entre la
demanda para la gestion y manejo de las AP (publicas o privadas), y la oferta de fondos de
origen doméstico para apoyar esa gestion

¢ Flujo de caja. A veces se consiguen fondos para inversiones en las AP pero no hay recursos
para los gastos diarios
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Apoyo para reformas de las politicas. Puede necesitarse recursos para cubrir en el corto
plazo el impacto que los cambios de politicas requeridos para incentivar el uso sostenible de
los recursos biolégicos, o para pagar compensaciones a los que pueden verse afectados por
las nuevas politicas, o recursos para crear consensos por las nuevas reformas

Beneficios globales. El pago a los paises en desarrollo donde estan las areas a conservar por
los servicios de conservacién realizados para toda la comunidad global. Fondos para evitar
pérdidas irreversibles de la diversidad biolégica

Mc Neely (1997) son cuatro las principales fuentes de fondos o tipo de

financiadotes/inversores en APs.

nan

La Comunidad internacional a través basicamente de dos mecanismos:

0 Diversos organismos internacionales contribuyen con apoyos a inversiones, etc. pero no

es suficiente para la sostenibilidad a largo plazo. Uno de los fundamentos de las
cooperaciones para la conservaciéon de los recursos esta basado en que los “global
commons” o bienes/servicios globales que proporcionan valor o servicios como los
océanos (millones de toneladas de pescados, sirve como transporte, influye en la
regulacion del clima); el espacio exterior (trafico de satélites, comunicaciones); la
troposfera (efecto invernadero natural), etc. Hay un enfoque que dice que hay que
gestionar esos “bienes”, asignando un derecho de uso o renta por su contribucién a la
humanidad y al desarrollo global y utilizar una parte de esas rentas para fines de
conservacion, por ej. pagando directamente al mecanismo financiero de la CDB.

MDL e Implementacién Conjunta (IC) o cualquier otro instrumento que le dé buena
imagen y marketing a una empresa (por ej petrolera). EIl MDL es entre un pais en
desarrollo y un Anexo | del Protocolo de Kyoto, la IC entre paises del Anexo | del
protocolo de Kyoto, que es un mecanismo con mayor flexibilidad que el MDL (al menos
para el primer periodo de compromiso: 2008-2012). Estos mecanismos de flexibilizacién
surgen para facilitar el cumplimiento de mitigacion de GEl en los paises (mas
industrializados) donde el costo de la mitigaciéon es alto o tiene opciones limitadas, de
modo que tengan mayores oportunidades con mejor costo-efectividad. Ejemplos: pago
por proteccién de bosques naturales o selvas, etc. También hay compromisos de apoyos
financieros para el desarrollo sustentable e investigacién en paises en desarrollo.

Los Gobiernos nacionales a través de la aplicacion de instrumentos de politicas, como
incentivos o desestimulos de los gobiernos tales como:

O Tasas o cargos ambientales, ej. Costa Rica cobra una tasa o canon a empresas publicas

(de electricidad y agua) y a los distritos con irrigaciéon por el uso del agua. El destino de
esa recaudacién es el mantenimiento y conservacion de los bosques himedos de las areas
protegidas. El potencial de estas tasas en algunos paises es importante, citandose el caso
del carbén tax por el uso de combustibles fésiles en Dinamarca, Finlandia, Paises Bajos,
Noruega y Suecia.
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(o]

Deduccién de impuestos de tierra a privados para preservacion/conservacién de la
biodiversidad (Australia, Canad4 y varios paises de Africa), para reducir los costos de
conservacién de habitats, incluido el costo de oportunidad.

Existen propuestas de aplicar tasas a la venta de medicamentos, madera o semilla
(porque utilizan recursos naturales). La critica es que es dificil de garantizar que los
ingresos van a ir para la conservacién, pero en algunos paises se esta utilizando este
mecanismo.

Cargos directos, €j. en hoteles turisticos y safaris (Kenya, Nepal, Zambia).

Créditos de Conservacion Comercializables (CCC).- Ej. un habitat que se quiere
proteger se divide en parcelas comercializables (con una localizacién dada, caracteristicas,
diversidad, grado de proteccién del habitat, etc.), cuyo pago (valor estimado por su costo
de oportunidad mas algo para gastos de conservacién) brinda derechos especiales al
comprador, como poder ir y quedarse en un lugar natural, o dar marketing o buena
imagen al inversor. Tipo de “inversor”: organizaciones/fundaciones/corporaciones locales
o internacionales,  gobiernos de paises desarrollados, compafias farmacéuticas,
sociedades cientificas, universidades y centros de investigacién, y adn individuos con
conciencia conservacionista y con disponibilidad financiera. Las motivaciones por la
compra de estos CCC pueden ir desde el interés de uso directo como la bio prospectiva
para quimicos y farmacéuticos, valor de no uso como la conservacién o turismo, hasta
como una inversién a largo plazo por expectativas de aumento de valor por falta de
oferta por biodiversidad y aumento de demanda, etc. Los gobiernos de paises
desarrollados pueden estimular la demanda por CCC (en paises en desarrollo) de sus
empresas locales o privados contra regulaciones ambientales domésticas como la
forestacion y la necesidad de reforestar o introduciendo una tasa de conservacién que
pueda ser pagada a través de CCC. El CCC puede ser de una AP cerrada a determinadas
practicas agricolas o para promover formas de desarrollo sostenible, etc. Alta
oportunidad de este mecanismo en zonas tropicales, selvas.

El Sector Privado, pues muchos negocios se basan en la utilizacién de recursos biolégicos,
dependen de ellos y de su sostenibilidad. Este es el fundamento de la expansién de la
colaboracién entre el sector privado y las APs, que se prevé tenga un alto potencial de
crecimiento en los préoximos afos a través de mecanismos tales como:

(0]
(0]

Transferencia de Derechos de Desarrollo y Créditos, e€j. I}, CCC

Derechos de prospeccién y royalties biologicos. Ej. pago de royalties o creaciéon de
convenios por el beneficio resultante del uso de recursos genéticos (vegetales o animales)
autéctonos de un pais, ej. para el desarrollo e investigacion de drogas para medicamentos
o de productos de uso industrial, ornamental, etc.

Las ONGs que disponen de diversas herramientas, aunque muchas veces implementadas con
el apoyo de los gobiernos y del sector privado:
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0 “Canje de deuda por naturaleza”. Este mecanismo estd siendo usado para asegurar el
financiamiento a largo plazo de ecosistemas protegidos en paises en desarrollo.”®
Funciona asi: Parte o la totalidad de una deuda contraida por instituciones del sector
publico/mixtas publico-privadas/sociedad civil (ONG) en moneda fuerte con un
organismo/banco internacional/gobierno de otro pais, puede ser canjeada por un monto
acordado (que tiene una quita de la deuda) en moneda nacional, para el pago de un
determinado propésito que puede incluir sectores como la salud, educacién o el
ambiente. Este propésito puede ser por ejemplo la conservacién de la biodiversidad.

0 Fondos generados por el publico en general. Se aprecia una muy alta voluntad de pago
para la conservacion de la biodiversidad, particularmente en los paises ricos. La
recaudacion es promovida por ONGs que hacen compafas por alguna especie o habitat
determinado, con los cuales los donantes pueden identificarse (X especie de ave,
ballenas, tigres, etc.). Sin embargo, la comunidad cientifica piensa que la real seguridad de

las AP depende de la creacién de sentimientos de pertenencia entre la gente que vive
alrededor de las AP.

No obstante se sefalan como requerimientos clave para el logro de un financiamiento sostenible de
las APs:

e ¢l establecimiento de un marco de politicas y normas que faciliten la innovacién para el
surgimiento de fondos para la conservacién de las mismas

e asi como el disefio de nuevos enfoques de gestion para que el gasto de dinero sea efectivo y
eficiente, de modo de asegurar que los objetivos de conservaciéon a largo plazo sean
plenamente alcanzados en cada eco regién del mundo

La sostenibilidad financiera se alcanza cuando se sobrepasa el punto de equilibrio, es decir el
momento en que los ingresos empiezan a ser mayores que los gastos debido a que el ingreso total
de las AP excede los costos. Las principales variables que afectan la sostenibilidad financiera son los
costos fijos y los costos variables de la organizacién, el nimero de unidades “cargables” (ej. el
nimero de turistas, el nGmero de operadores, concesionarios, etc.) y el ingreso por unidad.

b) Los tipos de costos

Como en cualquier otra actividad, la relacién entre los costos fijos y variables tiene importantes
implicancias en los flujos de caja generados en la administracién de las APs.

Los costos fijos son los costos compartidos por toda la organizacién, incluyen los que no se pueden
adjudicar a ninguna actividad o servicio en especial (ej. salario del administrador, gastos
administrativos y operacionales para mantenimiento), los gastos de administracién nacional y
regional, presupuesto general, asignacién financiera dentro de la politica del sistema, y todas las
actividades necesarias para apoyar el funcionamiento del sistema.

3 Ejemplo de este mecanismo en otro paper: Debt for Nature Swaps in German Financial Co-operation. Promotion of Developing
Countries. KfW Entwicklungsbank, octubre 2004.
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Las organizaciones que tienen altos costos fijos independientemente de la demanda de sus servicios,
necesitan tener un alto nivel de fondo base durante todo el afio. En el caso de APs que contratan
servicios externos a medida que lo necesitan al incrementar la demanda, la relacién ingreso/gasto
puede ser facilmente manejada y la necesidad de un fondo base es reducida.

La reduccién de costos fijos puede hacerse creando asociaciones con ONGs, la comunidad local, el
sector privado, instituciones de investigacion, etc. También racionalizando actividades o contratando
afuera parte de esos costos fijos. Se debera priorizar y focalizar actividades; motivar y alentar al
desarrollo del staff; cuando sea factible contratar a terceros los servicios para reducir costos fijos.
Compartir los costos y beneficios de las AP a través de alianzas y asociaciones con ONGs, sector
privado y organizaciones de la comunidad local. El marco legal debe ser adecuado para viabilizar los
dos ultimos puntos.

Los costos variables son los que surgen directamente de la implementaciéon de una actividad. Por
ejemplo el hecho que una AP decida permitir la caza de animales, crea dos actividades: el monitoreo
de la poblacién de animales y los procedimientos de certificar nuevos concesionarios de caza. Otros
autores llaman a los costos variables costos recurrente de manejo que incluyen por ejemplo costos
operacionales (salarios del staff y entrenamiento, combustible, mantenimiento, monitoreos y
evaluaciones), costos de administraciéon y proyectos de desarrollo del lugar, costos que sean de
responsabilidad directa de cada AP.

La magnitud de estos costos depende, entre otros factores de aspectos tales:

e Los objetivos de manejo. Estos varian segin el tipo de AP y pueden contemplar situaciones
tan diversas como proteccién de la vida salvaje (IUCN, categoria I), manejo activo del
ecosistema y restauraciéon (IUCN, categoria IV) y promocién de uso sostenible (IUCN,
categorfa VI; I[UCN [994). Los diferentes objetivos de manejo requieren muy variadas
actividades y gastos.

e la accesibilidad. Normalmente el grado de accesibilidad determina el nivel de presién que
debe afrontar un AP. Cuanto mayor sea el acceso, mayor presion, lo que determina mayores
gastos en inversiones (control, etc.). Algunas APs "de papel" en zonas remotas y casi
inaccesibles, se mantienen intactas, sin degradaciéon o erosién de la biodiversidad, mientras
que muchas de facil acceso y pocos recursos, han tenido una alta degradacion.

e Tamano. El costo de manejo por hectarea generalmente decae rapidamente al aumentar el
tamano del AP, por la existencia de economias de escala en el manejo. Las APs de mayor
superficie tienen en general una mayor proporcién de areas inaccesibles, menores impactos
por zonas limitrofes y por tanto, mayores probabilidades de sostenibilidad ecoldgica.

Costos de establecimiento de nuevas AP incluyen costos tales como consultas a los
participantes, inventarios bioldgicos, demarcaciéon de los limites, compra de tierras y eventuales
compensaciones, construcciones (infraestructura) y planeamiento. El nivel de costos de
establecimiento varia segin varios de los factores ya nombrados y especialmente de aquellos
relacionados con el contexto social.
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Costos de manejo en AP existentes

Aunque los costos varian de pais a pais, se ha verificado en algunos estudios que los gastos de
manejo reales son consistentemente menores de los que los estudios realizados por las
metodologias mencionadas estimaban como adecuadas. Por ej. seglin esos estudios el presupuesto
actual de manejo como porcentaje de los gastos estimados para un manejo adecuado por ano fue
20% en Camerun y en los paises de la cuenca del Congo; 35-45% en Ghana y 70% en Bolivia, lo
que da un promedio de gastos de 0.05 a 3.0 US$/ha. Pero en la realidad este promedio tenia un
rango de 0.9 a 9.0 US$/ha para alcanzar un manejo adecuado. (Bruner A. G., R. E. Gullison and A.
Balmford 2004).

En términos generales, otros 3 estudios independientes produjeron similares estimaciones de costos
efectivos de manejo de AP en paises en desarrollo. Se estima que el gasto promedio de manejo de
las APs de los paises en desarrollo sea de aprox. |.3 miles de millones de US$ y el costo de estimado
de expansién (nuevas AP) durante la préxima década sera entre 9 y |3 billones de US$ (Bruner A.
G., R. E. Gullison and A. Balmford 2004).

Para estimar la necesaria sostenibilidad econémica en el largo plazo de los sistemas de APs es
necesario tener una idea aproximada de los costos totales de mantenimiento.

Se resumen a continuacién algunas estimaciones realizadas para las APs del delta del Niger y de la
region forestal de la bahia del Congo, basadas en el andlisis de costos recurrentes para el manejo de
las APs como un sistema. Ademas se hace una breve resefia de otras estimaciones de costos como la
realizacién de inventarios, relevamientos, inversiones, asistencia técnica, capacidad institucional
nacional, entrenamiento, monitoreo y evaluaciones. Blom A. (2004).

Se considera un area como bien manejada si es efectivamente manejada de modo que, por lo menos
mantenga los grupos de especies a una densidad tal que les permita realizar su funcién ecolégica,
excepto las fluctuaciones naturales, extinciones o adiciones. Esto define el limite minimo de manejo
efectivo y, por definicién, significa que cualquier intervencién del administrador debe asegurar la
viabilidad minima de las poblaciones a densidades que permitan completar su rol ecolégico. Esto es
especialmente critico en reservas multi-propésito donde ocurre la extracciéon. Dado que es
imposible monitorear todas las especies, el monitoreo de la presencia humana asi como de grandes
mamiferos puede ser, por lo menos al principio, un indicador suficiente para evaluar la “salud”
general de un AP particular en los ejemplos que se estan analizando. Sin embargo, al presente, en
esa area de referencia, en muy pocas APs se lleva a cabo alguna forma de monitoreo.

Dado que esta regién incluye varios paises, para poder hacer comparaciones de costos en délares, el
autor utiliza la paridad de poder de compra (PPC) de cada pais y corrige el costo estimado en
dédlares, multiplicando el PPC relativo al de Camerun (indice base=Camerun).

Se estiman los costos operacionales recurrentes en base a la informacién obtenida sobre costos
reales de funcionamiento (running costs) y son corregidos por el factor de correccién de cada pais,
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obteniéndose un valor promedio minimo de 58 US$/km?. Luego se estiman los niveles de fondos
que hubieran sido apropiados para lograr un manejo efectivo y por la misma metodologia se llega a
un promedio de 212 US$/km?’. Posteriormente, se recalculan ambos costos (minimos y
“adecuados”), asumiendo toda la regién como un sistema (dado que de acuerdo a la UICN el
Sistema debe tener un minimo de 10% del area total bajo proteccién) lo que implicaba en este
estudio agregar un area adicional de 76.100 km” a la actualmente protegida que tiene una extensién
de 134.800 km®. Asi el autor estima costos promedio para todo el sistema de 54 y 198 US$/km?
respectivamente, en lugar de los anteriores estimados para cada AP individual y luego promediados.

Finalmente se consideran costos adicionales a los recurrentes como los de monitoreo y
evaluaciones, asistencia técnica y gastos institucionales, asi como los que se incurre al agregar areas
al sistema. Del trabajo se desprenden valores de costos adicionales minimos y “adecuados” de 31 y
109 US$/km?, respectivamente, los que sumados a los costos recurrentes totalizan 85 y 306
US$/km? para minimo y adecuado respectivamente (ver Cuadro 5). Los costos asociados con el
agregado de areas son los gastos para el inicio (o “start up”) y los costos de reconocimiento y
relevamientos o “survey costs”, estimados en 148 y |3 US$/km” respectivamente (Cuadro 6), lo que
totaliza 160 US$/km?.

Las estimaciones realizadas, tienden a coincidir en lineas generales por las que efectuaron otros
autores (Cuadro 7).

Blom propone que para cubrir los costos, ademas del turismo, safaris y entradas a las reservas de las
APs de esta region, deberia establecerse un fondo fiduciario ambiental por donantes multilaterales,
quizas utilizando el Mecanismo de Desarrollo Limpio.

Cuadro 5: Costos recurrentes estimados y adicionales asumidos para un manejo minimo y para un
manejo apropiado de las areas protegidas ya existentes en el sistema. (US$/km ?)

Tipo de Costo Costo Costo Comentarios
minimo | apropiado

Gastos recurrentes 54 198

Monitoreo y costos de evaluacién 5 20 10% costos recurrentes
operacionales.

Asistencia técnica internacional y I5 50 | experto cada 2.000 km2 (67

transferencia a técnicos locales (1) expertos para |34.800 km2). El
salario anual asumido fue de
100.000 US$.

Gastos institucionales (recomienda I 39

organizacién semi-privada:

institutos nacionales)

TOTAL 85 307

(1) Calculado para un salario mensual de 2.500 US$ (30.000 US$/afio), Esto seria excesivo para la situacién de Uruguay, donde da para
esa misma 4rea y asumiendo | experto cada 2.000 km? 15 US$/km?.
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Cuadro 6 Gastos incurridos al incluir nuevas areas

Infraestructura y 31.2 millones de 148 US$/km2 Estimado en base a
equipamiento (1) ddlares para Wilkie et al. 2001
210.800 km2
(148 US$/km2)
Reconocimiento y I3 US$/km2 White, personal
relevamientos (2) comunication
TOTAL 161 US$/km2
Notas:

(1) No incluye compensaciones, si incluye gastos en infraestructura (oficinas, galpones, puentes, caminos, etc.) y equipamiento
(vehiculos, botes, redes de comunicacién, etc.).

(2) Primero se identifican los sitios prioritarios, luego se releva en ellos la biodiversidad (puede ser utilizando indicadores generales) y
aspectos socio-econémicos.

Cuadro 7: Otras estimaciones de costos para APs de la misma regién

Gastos anuales recurrentes o de | Délares/ km? Fuente de informacion
funcionamiento

Gastos actuales en paises tropicales 93 James et al. (1999)
Gastos manejo adecuado paises 277 James et al. (1999)
tropicales

Paises africanos (excepto Sudéfrica) 65 Wilkie et al. 2001
Este estudio, estimados como si fuera | 54 (38-92) Blom 2004

un sistema de AP de paises del delta
Niger y de bahia del Congo.-
PROMEDIO (MINIMO-MAXIMO)
Este estudio, estimados como si fuera 198 (138-336) Blom 2004
un sistema de AP de paises del delta
Niger y de bahia del Congo.-
PROMEDIO (MINIMO-MAXIMO)
Fuente: Blom A. (2004).

c) Los ingresos: fuentes de financiamiento e instrumentos

i) Aspectos Generales

Se analizaran a continuacién, posibilidades para aumentar, diversificar y estabilizar los flujos
financieros para las APs y la conservacién de la biodiversidad, utilizando incentivos apropiados y
apoyos para la implementacién de los diversos portafolios de mecanismos financieros, asi como
enfoques de manejo costo-efectivos para los sistemas de AP terrestres, de humedales y marinos.

Los autores aceptan que la mayoria de las APs no son negocio, solamente un nimero pequefo de
casos lo son, considerados excepciones a la regla.

Las areas protegidas en paises en vias de desarrollo reciben en promedio menos del 30 % de la
financiaciéon necesaria para la administraciéon basica de la conservacién (James et al., 1999). Durante
la década pasada, muchos gobiernos de paises en vias de desarrollo (principalmente en Africa)
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redujeron su presupuesto para areas protegidas en mas del 50 por ciento como resultado de crisis
econdmicas y politicas (Dublin et al., 1995). La ayuda internacional para la conservacién de la
biodiversidad ha disminuido continuamente desde la Conferencia Cumbre de la Tierra de Rio de
Janeiro de 1992 (James et al., 1999).

Muchas areas protegidas en paises en vias de desarrollo se han convertido en simplemente “parques
que existen solamente en documentos”, careciendo de fondos suficientes para pagar los salarios del
personal, vehiculos de patrullaje o programas de conservacién de la naturaleza.

Todas las formas de financiacién de areas protegidas caen dentro de las siguientes tres categorias:

e Asignaciones anuales del presupuesto de los ingresos generales del gobierno.

e Subvenciones y donaciones de individuos, corporaciones, fundaciones y agencias donantes
internacionales. Esta categoria incluye canjes de deudas por recursos naturales y fondos de
fideicomiso para la conservacion.

e Cuotas de uso, impuestos de conservacion, multas e ingresos destinados a la financiacién de
areas protegidas.

Ninguna de estas formas de generar ingresos es una panacea. La mayor parte de areas protegidas en
paises en vias de desarrollo necesitara contar con una combinacién de estas fuentes.

ii) Analisis de posibles fuentes de fondos e instrumentos para su canalizacion y
administracion *’

(1) Asignaciones anuales del presupuesto de los ingresos generales del gobierno.

A pesar de que la mayoria de gobiernos da prioridad a programas de financiacién de desarrollo
econémico Yy social sobre la conservaciéon de parques y la naturaleza, se les puede persuadir de
incrementar sus asignaciones del presupuesto para areas protegidas si se puede demostrar que estas
areas generan considerables beneficios econémicos. Por ejemplo, en Kenia, el turismo dedicado a
areas naturales es ahora la segunda fuente mayor de ingresos de divisas. En Ecuador, el Parque
Nacional de las Islas Galapagos recibe anualmente alrededor de 80.000 turistas extranjeros que
pagan una cuota de entrada de US$100 cada uno y en total gastan mas de US$ 100 millones por afio
en el Ecuador (incluyendo gastos de excursiones con guias, alojamiento, comida y recuerdos).

El turismo dedicado a las areas naturales puede convertirse en un generador importante de
crecimiento econémico Yy creacién de trabajo en muchos paises en vias de desarrollo. Pero este
crecimiento Unicamente puede suceder si los gobiernos asignan suficientes fondos para conservar la
naturaleza; mantener adecuadamente carreteras y otras infraestructuras turisticas dentro de las
areas protegidas; y hacer cumplir efectivamente las leyes contra la explotacién forestal, la caza, la
pesca y el asentamiento ilegal dentro de estas areas.

7 En el Anexo Il se presenta una visién sintética de los instrumentos tedricamente mas aptos para diferentes tipos de bienes y
servicios en distintos tipos de areas protegidas.

38 En el Anexo lll se resume un anélisis complementario de los instrumentos aqui presentados, con particular énfasisi en su aplicacién
en areas protegidas del Caribe.
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Las areas protegidas no sélo generan ingresos por el turismo, sino que también proveen valiosos
“servicios ambientales” para los que de otra manera los gobiernos tendrian que asignar recursos
econdémicos, incluyendo:

Proteccién de las cuencas (para asegurar el abastecimiento de agua potable y energia
hidroeléctrica),

Proteccién de las areas de desove para que peces puedan ser comercializados mas adelante,
Conservacién de plantas y recursos genéticos que puedan convertirse en la base de nuevos y
valiosos medicamentos,

Conservacién de bosques que pueden aislar y almacenar emisiones de carbono de paises
industriales (un servicio ambiental por el cual paises en vias de desarrollo podrian recibir
compensacion financiera bajo la Convencién de Cambio Climatico).

Sin embargo, la demostracién de estos beneficios econémicos puede no ser suficiente para persuadir
a los gobiernos de aumentar la cantidad que invierten en areas protegidas, si éstos no pueden o
quieren basar sus decisiones en consideraciones a largo plazo.

Ventajas de la financiacion gubernamental

La financiaciéon gubernamental ofrece las siguientes ventajas:

Apoyarse en la financiacién gubernamental puede tener mas sentido a largo plazo que
apoyarse en donaciones internacionales, ya que las prioridades del donante y los niveles de
financiacién pueden variar repentinamente. Ademas los donantes usualmente no financian
proyectos por mas de 5 afios para areas protegidas

El aumento de la financiacién gubernamental demuestra que la conservacién de la
biodiversidad es una prioridad nacional importante, y no simplemente la preocupacién de
unas pocas organizaciones privadas o agencias internacionales de donacién.

Desventajas de la financiacion gubernamental

La financiacién gubernamental tiene también algunas desventajas:

La financiacion gubernamental es vulnerable a los cambios subitos en las prioridades de
gastos del gobierno y a cortes globales del presupuesto en tiempos de crisis econdmicas.

El patrocinio politico y las agendas politicas pueden guiar decisiones que deberian ser basadas
principalmente en criterios de conservacion.

(2) Subvenciones y donaciones de individuos, corporaciones, fundaciones y agencias donantes
internacionales.

Una segunda fuente de financiamiento para las areas protegidas y la conservacién de la biodiversidad
es a través de subvenciones y donaciones de individuos, corporaciones, fundaciones, organizaciones
no gubernamentales (ONGs) y agencias donantes internacionales.
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(2.1) Donaciones directas

En la mayoria de los paises en vias de desarrollo, las contribuciones de individuos y corporaciones
constituyen una fuente relativamente menor de financiamiento para los parques y la conservacion.
Generalmente los paises en vias de desarrollo proveen pocos o ninglin incentivo tributario para
hacer donaciones benéficas.

Estos paises también carecen de una tradicién de donaciones benéficas por “causa o conviccién”,
aparte de las donaciones a instituciones religiosas.

Por contraste, en los paises desarrollados, como Estados Unidos, varias fundaciones establecidas por
personas acaudaladas (como Mac Arthur, Packard, Turner, Mott, Moore, Rockefeller y las
fundaciones Ford) contribuyen con millones de ddlares al afno para mantener la conservacién de la
biodiversidad en los paises en vias de desarrollo.

Las asociaciones internacionales no gubernamentales (como por ej. El Fondo Mundial para la
Naturaleza, La Conservacién de la Naturaleza, Conservacidén Internacional, la Sociedad de
Conservacién de la Naturaleza y la [UCN), también obtienen cientos de millones de délares por afio
para areas protegidas y proyectos de conservacién en paises en vias de desarrollo.

Quizas las fuentes mayores de financiacién para parques y la conservacién en los paises en vias de
desarrollo son las agencias donantes internacionales. Estas incluyen instituciones financieras
multilaterales de muy diferentes origenes y modalidades de operacién.

Es un mecanismos ampliamente usado en diversas partes del mundo, pudiendo referir tanto a
donaciones institucionales (eventualmente en cambio por alguna forma de “marketing verde”) o
individuales. En este segundo caso, muchas veces transitado por diversas ONG 's, habida cuenta de
la eventual recaudacién que se obtenga, el componente de donacién puede formar parte de una
campana de concienciacién mas amplia sobre los problemas ambientales o especificamente las APs.

Las llamadas a las lineas 0800 pueden manejarse como una variante de las donaciones directas y se
citan casos en que se sortean entre los participantes premios consistentes en paseos por circuitos o
a parques.

(2.2) Canjes de deuda externa por recursos naturales

Los canjes de deudas por recursos naturales y los fondos de fideicomiso para la conservacién son
mecanismos financieros que se pueden usar para aumentar (“apalancamiento o efecto
multiplicador”) las contribuciones de los donantes o extenderlas durante un periodo mas largo.

La crisis econémica en Latinoamérica en los afios 80 condujo a la creacién del canje de deuda por
recursos naturales, un mecanismo financiero que ha permitido a los paises en vias de desarrollo
reducir su deuda externa y a la vez generar dinero adicional para actividades de conservacion.
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El mecanismo de “Canje de deuda por naturaleza” estd siendo usado para asegurar el
financiamiento a largo plazo de ecosistemas protegidos en paises en desarrollo.

Funciona asi: Parte o la totalidad de una deuda contraida por instituciones del sector publico o
instituciones mixtas publico-privadas/sociedad civil (ONG), etc. en moneda fuerte con un organismo/
banco internacional/gobierno de otro pais, puede ser canjeada por un monto acordado (que tiene
una quita de la deuda) en moneda nacional, para el pago de un determinado propédsito, que
normalmente incluyen sectores como la salud, educacién o el ambiente. Un ejemplo de este
mecanismo es el canje para conservacién de la biodiversidad realizado por Bolivia, Ecuador,
Honduras, Nicaragua, Pert, Madagascar, Filipinas y Vietnam en el contexto de la Cooperacién
Financiera Alemana a través del Banco aleman KfW Entwicklungsbank, que suma un monto agregado
de mas de 100 millones de euros distribuidos entre esos paises.

Hay dos clases principales de canjes de deuda por recursos naturales:

e Canjes comerciales, que implican deuda de paises en vias de desarrollo a bancos comerciales
internacionales; y programas de reduccion bilateral de la deuda, que implican deuda a otros gobiernos.
Los canjes comerciales de deudas por recursos naturales estan basados en:

O El deseo de bancos o de otros acreedores comerciales de vender deuda de gobiernos de
paises en vias de desarrollo a terceros con un descuento considerable del valor nominal de la
deuda, debido a que los acreedores no esperan que el gobierno deudor pague
completamente sus deudas;

O La capacidad de las organizaciones de conservaciéon de reunir fondos de sus miembros o
donantes para comprar la deuda con descuento de los acreedores;

0 Elacuerdo en la cantidad de moneda nacional que el gobierno deudor invertira en programas
nuevos de conservaciéon a cambio de la cancelaciéon de la deuda por la organizaciéon de
conservacion. Esta cantidad de moneda nacional serda solamente una fraccién del valor
nominal de la deuda en efectivo, pero sera significativamente mayor que el precio en que la
deuda ha sido recién adquirida por la organizacién de conservacion.

e Programas bilaterales de reduccién de la deuda implican la cancelacién de deuda “soberana”
a cambio del acuerdo con el gobierno deudor de invertir una cantidad de moneda nacional en
actividades de conservaciéon que sean equivalentes a una fraccién del valor nominal de la deuda.
La negociacidon de canjes bilaterales de deudas requiere accién coordinada de los dos paises:
entre los ministerios de finanzas, ministerios de asuntos exteriores, la agencia gubernamental de
parques y conservacién del pais deudor y la agencia gubernamental de ayuda internacional del
pais acreedor. Las organizaciones internacionales de conservacién no son parte del acuerdo,
pero frecuentemente ayudan facilitando el proceso; las organizaciones locales de conservacién
son frecuentemente beneficiadas por dichos canjes. Algunos programas de reduccién bilateral de
la deuda permiten al gobierno deudor pagar la cantidad acordada de moneda nacional en un
periodo de 5 a |10 afos, en vez de pagarla por adelantado en una suma global, para crear un
fondo de dotacién con moneda nacional (como en el ejemplo de Filipinas). Algunos de los
ejemplos que pueden citarse son:
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En 1993, el Fondo Mundial para la Naturaleza (WWF — World Wildlife Fund) compré deuda
del gobierno de Filipinas a bancos comerciales internacionales cuyo valor nominal era de US$
19 millones por sélo US$ |3 millones. El Fondo Mundial para la Naturaleza obtuvo los US$
I3 millones de la Agencia Internacional para el Desarrollo de los Estados Unidos de
Norteamérica (USAID — Agency for International Development) y de otras fuentes. A cambio
de la cancelacién de la deuda, el gobierno filipino asigné pesos filipinos equivalentes a US$ 17
millones para establecer una dotacion permanente para la nueva Fundacién para el Medio
Ambiente Filipino (FPE — Foundation for the Philippine Environment).>

o La Iniciativa Empresarial para las Américas (EAl — Enterprise for the Americas
Initiative) decretada en 1991 por el Congreso de Estados Unidos cancelé una deuda bilateral
de US$ 875 millones que siete gobiernos latinoamericanos que han empezado el camino para
liberalizar sus economias y promover la democracia, debian al gobierno de Estados Unidos. A
cambio, estos gobiernos acordaron depositar en un “Fondo Empresarial para las Américas”
una cantidad de moneda nacional equivalente a cierto porcentaje del interés anual que debian
pagar de la deuda cancelada. Estos fondos hacen subvenciones locales a grupos no
gubernamentales para implementar proyectos de conservaciéon. Por ejemplo, el fondo de la
Iniciativa Empresarial para las Américas de Colombia ha recibido pagos locales equivalentes a
US$ 41.6 millones durante un periodo de varios afios, y éstos han sido usados para financiar
cientos de pequenos proyectos de conservacion.

o] Suiza establecié un programa de perdén de la deuda de 700 millones de francos
suizos (equivalente a alrededor de US$ 400 millones) para conmemorar los 700 anos de la
Confederacién Suiza. Bajo el programa suizo de reduccién bilateral de la deuda, la
conservacién es solamente uno de varios propédsitos en que es posible usar la moneda
nacional restante.

o La Iniciativa de los Paises Pobres Fuertemente Endeudados (HIPC - The Heavily
Indebted Poor Countries) es un programa multilateral de perdén de la deuda que el Banco
Mundial y el Fondo Monetario Internacional iniciaron, y que puede resultar en la cancelacién
de hasta el 90 % de la deuda “oficial” para mas de 30 de los paises mas pobres del mundo.
Bajo la iniciativa HIPC, el gobierno deudor que califique debe estar de acuerdo en invertir
una cantidad de moneda nacional para financiar programas de “alivio de la pobreza” que sean
equivalentes a una porcién del interés que de otra manera hubieran tenido que pagar por la
deuda cancelada. Algunos acreedores bilaterales han expresado recientemente interés en
anadir la conservacién de la biodiversidad a los programas en los que se pueden usar moneda
nacional. Sin embargo, esto debe ser convenido o pedido por el pais deudor. Recientemente
Alemania ofrecié cancelar la cantidad adicional de deuda bilateral por encima de la deuda ya
cancelada bajo la HIPC, si el pais esta de acuerdo en pagar la deuda cancelada en moneda
nacional e invertir en programas de conservacion.

o] Costa Rica establecié un Programa de Conversién de deuda externa frente a Espafia
en proyectos ambientales cuyo objetivo fue contribuir a la conservacién de la biodiversidad
en Costa Rica mediante la aplicacién de recursos financieros al Programa Araucaria
promovido por el gobierno espanol, que se instrumentara a través de un Mecanismo de
Conversién de deuda de Costa Rica en proyectos ambientales. El volumen total de deuda
vinculado al programa de conversién y que Espafia condona, asciende a 4,68 millones de

¥ Fuente: Resor, James P. Marzo 1997. Debt-for-Nature Swaps: A Decade of Experience and New Directions for the Future,
Unasylva Vol. 48, FAO
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délares USA y 50,9 millones de pesetas. Espafna cede los derechos de cobro del servicio de la
deuda afectada al Fondo para el Programa Medioambiental de Costa Rica-Espafia. En
contrapartida Costa Rica deposita el contravalor en colones costarricenses en la cuenta del
citado Fondo. Estos recursos tienen como destino preferente la financiacién en un 50% de
proyectos en el area de la cuenca del rio Savegre dentro del marco del "Proyecto Integral"
que el Programa Araucaria financia en Costa Rica. El 50% restante serad utilizado para
financiar proyectos presentados por el Instituto Nacional de Biodiversidad de Costa Rica. En
todo caso, el Fondo financia gastos locales de proyectos de inversién ambiental que
impliquen la participacién de empresas espafiolas y/o la importacién de bienes y servicios
espanoles, con particular atencién a los programas de educacién y formacién en el area de
conservacién de la biodiversidad. Un Comité Binacional Costa Rica-Espana se encarga de
supervisar la correcta utilizaciéon de los fondos convertidos. Se relne periédicamente y revisa
la lista de proyectos financiables, estableciendo las prioridades de financiacién. El Programa:
entré en vigor en abril de 1999.

Ventajas de canjes de deuda externa por recursos naturales

Los canjes de deudas por recursos naturales tienen las siguientes ventajas:

Para las agencias donantes internacionales, los canjes de deudas por recursos naturales
ofrecen una mejor manera de apalancar sus fondos y poder financiar un mayor nimero de
actividades de conservacién en el pais deudor que si hubieran simplemente hecho una
subvencién de dinero en efectivo.

Para los gobiernos de paises en vias de desarrollo, los canjes de deudas por recursos
naturales ofrecen una manera de reducir su deuda internacional usando moneda nacional
para financiar proyectos importantes dentro del pais, en vez de enviar escaso dinero en
efectivo fuera del pais para pagar a acreedores bilaterales o comerciales.

Desventajas de canjes de deuda externa por recursos naturales

Se deben observar algunas desventajas:

v
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Dichos canjes pueden ser muy complejos para poner en practica y pueden requerir la
participacion de técnicos expertos de varias agencias gubernamentales.

El apalancamiento financiero alcanzado puede mermar por subsiguientes devaluaciones de la
moneda nacional o inflacién galopante. Sin embargo, se puede mitigar este problema si el
gobierno deudor esta de acuerdo de antemano en vincular el monto de sus pagos en moneda
nacional (para proyectos de conservacién) con el délar americano o cualquier otro valor
internacional.
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(2.3) Fondos Ambientales: algunos aspectos generales

Reyna Oleas y Lourdes Barragan, realizaron en 2003 un estudio sobre “Los fondos ambientales
como practica de conservacién y desarrollo sustentable en América Latina y el Caribe”, describiendo
y analizando los Fondos Ambientales miembros de la Red de Fondos Ambientales de Latinoamérica y
el Caribe (RedLAC).

Si bien el estudio no refiere exclusivamente a Fondos destinados al financiamiento de Areas
Protegidas (FAs), dada la amplitud de su cobertura y el hecho que refiera a experiencias
latinoamericanas le otorga un gran valor para el andlisis de las posibilidades de este tipo de
instrumento en el Uruguay, en tanto sistematiza un conjunto relevante de lecciones aprendidas.

A continuacién se resumen algunas de las principales conclusiones del trabajo (adicionalmente, dada
la importancia del relevamiento, en el Anexo Il se transcriben algunos de los principales contenidos
del citado estudio.

e En relacién a la definicién de la capacidad de los Fondos Ambientales para actuar como
agencias implementadoras de los organismos financieros bilaterales y multilaterales es
importante sefalar que la calidad de los procesos llevados a cabo por cada uno de los FAs no
es estandar, y seria riesgoso afirmar que todos los FAs estan en capacidad de hacerlo. Dentro
del universo analizado, existen FAs recientemente creados, mientras que otros tienen mas
de 10 anos de experiencia. Esta variabilidad impide establecer conclusiones generales. Sin
embargo, es importante sefalar que, si bien en este momento no existe la capacidad
instalada en la totalidad de los Fondos, la busqueda de mecanismos de certificacién de calidad
de los procesos podria ser un tema sujeto a la discusién entre los miembros.

e Se desprende del diagnéstico que los temas en los que los FAs requieren fortalecimiento son:
0 levantamiento de fondos y sustentabilidad institucional;
O manejo financiero avanzado;
O evaluaciéon del impacto de las iniciativas financiadas;
(0]

fortalecimiento de los érganos de gobierno (juntas directivas, directorios, asambleas,
etc.).

e Para esto, los FAs estan abiertos a explorar nuevos mecanismos de capacitacién e
intercambio (redes de aprendizaje, nodos regionales y/o tematicos) con el objetivo de sacar
el mayor provecho de los recursos invertidos en capacitacion.

e las fuentes de financiamiento para los Fondos Ambientales son, en su mayoria,
contribuciones bilaterales, multilaterales y canjes de deuda. La capitalizacién de los FAs
mediante mecanismos locales de contribucién es una alternativa que podria ser explorada
con mayor detenimiento en el mediano plazo. A pesar de que los costos (tiempo y esfuerzo)
invertidos en levantar un délar mediante estos mecanismos pueden ser mas altos que las
fuentes tradicionales de financiamiento, vale la pena explorarlos, ya que pueden ser fuentes
sustentables y aportar recursos independientes a los cambios de prioridades de la comunidad
internacional de donantes.

. J Proyecto Fortalecimiento del Proceso de Implementacion del Sistema Nacional de Areas Protegidas de Uruguay 87

nan



Ampliacién del diagnéstico de capacidades institucionales para el desarrollo de un Sistema Nacional de Areas Protegida

La donacién es el mecanismo utilizado por la mayoria de los FAs en la canalizacién de
recursos. Si bien este tipo de contribucién es util para el financiamiento de cierto tipo de
iniciativas, existen otras alternativas que no han sido exploradas, por ejemplo el capital de
riesgo y los préstamos, entre otras. Muchos FAs tienen la estructura de gobierno y la
capacidad operativa instalada para utilizar estas figuras, y podrian ser un nicho de utilidad
especialmente en los paises que no cuentan con mecanismos para el financiamiento de
proyectos productivos ambientalmente sustentables.

Los Fondos Ambientales son instituciones que -por naturaleza- tratan temas de ambiente. Sin
embargo, se observa un interés creciente por integrar su gestién dentro de un ambito mas
amplio de desarrollo sustentable. El financiamiento de proyectos con un claro enfoque de
reduccién de la pobreza y mejoramiento de la calidad de vida de las poblaciones locales son
algunos de estos ejemplos. Adicionalmente, la incorporacién de actores que por lo general
han estado relegados de la agenda ambiental ha sido una de las lecciones aprendidas por los
FAs. La multiplicidad de instrumentos internacionales también ha conducido a una
fragmentacion de enfoque tematico, y se espera que en el futuro cercano sean mayores las
sinergias entre ellos. Asimismo, se prevé que la articulacién de lo ambiental con las
dimensiones econdémicas y sociales sera cada vez mayor, debido fundamentalmente, a los
crecientes niveles de pobreza, la globalizacién y el libre mercado. Es precisamente en esta
dinamica global en la que los FAs se estan insertando.

(2.4) Fondos de Fideicomiso para la conservacién

Durante la década pasada se establecieron fondos de fideicomiso para la conservacién en mas de 40
paises en vias de desarrollo como una manera de proveer financiamiento a largo plazo para parques
y para la conservacién. Se pueden crear fondos de fideicomiso con el propésito de financiar muy
diversas actividades tales como:

Actividades especificas en un area protegida.

El sistema completo de proteccién de un area en un pais

Actividades fuera de los limites de un area protegida

Conservacién de determinadas especies en varias APs

Pequenos fondos para comunidades locales y organizaciones no gubernamentales para llevar
a cabo proyectos de conservacion especificos en una o mas APs

El fondo de fideicomiso se puede definir, en términos generales, como dinero o propiedad que:

puede ser solamente usado para un propésito o propésitos especificos;

debe mantenerse separado de otras fuentes de dinero, como el presupuesto de una agencia
gubernamental;

es dirigido y controlado por una junta de directores independiente.

Los fondos de fideicomiso, en el sentido estricto de la palabra, solamente existen en paises de
derecho consuetudinario, como Estados Unidos, el Reino Unido y la Comunidad Britanica de
Naciones. Pero casi los mismos resultados se pueden alcanzar en paises de derecho civil (incluyendo

v
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los paises de habla francesa y espariola de Africa y de Latinoamérica) estableciendo una fundacién o
(en Latinoamérica) un fideicomiso. Por ello el término fideicomiso se usa aqui en su sentido mas
amplio para incluir no solamente las fundaciones en el derecho consuetudinario sino también
los fideicomisos.

Los fondos de fideicomiso pueden incluir una o mas de las siguientes modalidades:

Los fondos de dotacion son la forma mas comin de fondos de fideicomiso. El capital (también
llamado “principal”’) de un fondo de fideicomiso generalmente se invierte en una combinacién de
depdsitos bancarios comerciales, bonos del tesoro del gobierno, y acciones y bonos corporativos
para generar una entrada estable de ingresos (generalmente del 5 al 10 %) durante un largo periodo.
El capital mismo no se gasta nunca. Solamente el interés o las ganancias de las inversiones se usan
para mantener las actividades de conservacién. Algunos fondos de fideicomiso también vuelven a
invertir cada afio un pequeno porcentaje de sus ingresos en su capital con el objetivo de
contrarrestar la inflacién y mantener el mismo valor “real” de su capital. Los ejemplos disponibles de
los mayores fondos de conservacién como dotacién son:

e México (una dotacién de US$ 30 millones y US$ 16 millones de fondos de amortizacién),

e Butan (US$ 36 millones de dotacién)

e Colombia (US$ 30 millones de dotacién)

e Filipinas (US$ 26 millones de dotacién)

Indonesia (US$ 25 millones de dotacién)

Panama (US$ 25 millones de dotacién)

Madagascar (US$ 12 millones de dotacién)

Pert (US$ 10 millones de dotacién)

o Fondo de Africa del Sur (US$ 7 millones de dotacién)

e Fondo para los Parques Nacionales de Bwindi y Mgahinga en Uganda (US$ 6 millones de
dotacién)®

Los fondos de amortizaciéon no solamente gastan los ingresos ganados al invertir el capital del
fondo, sino también parte del capital cada afo. El capital de un fondo de amortizacién gradualmente
cae a cero durante un periodo predeterminado (generalmente entre 10 y 20 anos). Luego el fondo
deja de existir o es repuesto con otras fuentes. El fondo brasileio FUNBIO de $15 millones es un
ejemplo de un fondo de amortizacion.

Los Fondos revolventes no tienen un monto fijo de capital, sino que continuamente reciben nuevas
entradas de los usuarios o impuestos destinados a fines especiales, y continuamente gastan estas
entradas. En algunos casos, un pequeno porcentaje de las entradas anuales se ponen en un fondo de
reserva que se puede emplear si los ingresos o impuestos subitamente bajan debido a circunstancias
econdmicas y politicas impredecibles. El Fondo de Conservacién de Areas Protegidas de Belice
(PACT - Protected Areas Conservation Trust) es un ejemplo de fondo revolvente, financiado por
una “cuota de conservacién” de US $3.75 que todos los turistas extranjeros deben pagar en el

“* Todas estas cifras son aproximaciones al |.° de marzo de 2000
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aeropuerto. Esta cuota genera mas de $600,000 al afio, y 5 % de los ingresos son separados como
un fondo de reserva. También existe una experiencia semejante en Costa Rica.

A nivel de ejemplo puede mencionarse el Fideicomiso para la Conservacién en Guatemala (FCG)
que es un fondo ambiental creado para apoyar proyectos y actividades de conservaciéon y manejo de
recursos naturales con el objeto de apoyar el desarrollo sostenible del pais. Es un mecanismo
financiero que se proyecta a través de las actividades de sus beneficiarios, clientes y socios para
gestionar y facilitar recursos financieros para la conservacién y manejo sostenible del patrimonio
natural en Guatemala.

El FCG es una entidad privada fundada en 1991 por cuatro organizaciones no gubernamentales.
Actualmente esta integrada por representantes de seis organizaciones no gubernamentales, que son:
Fundacién Interamericana de Investigaciéon Tropical (FIIT); Fundacién Mario Dary (FUNDARY) ;
Fundacién Defensores de la Naturaleza; Fundacién de Defensa del Medio Ambiente de Baja Verapaz
(FUNDEMABYV); Fondo Mundial para la Naturaleza (WWF); The Nature Conservancy (TNC).
Cuenta también con un miembro en calidad personal, como asesor financiero.

Son sus miembros Asesores Técnicos Permanentes: Consejo Nacional de Areas Protegidas
(CONAP); Centro de Estudios Conservacionistas de la Universidad de San Carlos (CECON). Los
representantes de estas entidades participan en el proceso de evaluacion y aprobacién de
propuestas presentadas al FCG.

El patrimonio inicial del FCG provino de donaciones Unicas de tres fuentes: The Whitley Animal
Protection Trust Fund, el Fondo Mundial para la Naturaleza (WWF) y un banco privado anénimo.
Desde un principio, los fondos se han invertido y Unicamente se ha hecho uso de los réditos
generados. Un porcentaje capitaliza nuevamente al fondo, con lo que el patrimonio ha incrementado
paulatinamente.

La contabilidad formal del FCG es llevada por el banco fiduciario, que actualmente es el Banco
Agromercantil, S.A. El fiduciario es, ademas, el Representante Legal del FCG.

El FCG se dirige a través de tres lineas programaticas: donaciones, sub-cuentas y servicios, créditos.

El FCG apoya con donaciones pequefos proyectos (maximo de Q 20,000 para tesis y Q. 50.000
para otros proyectos) en las siguientes lineas de accién: areas protegidas, manejo sustentable de
recursos naturales, capacitacién y educacién ambiental, investigacién aplicada, politica y legislacién
ambiental, fortalecimiento institucional.

Las propuestas presentadas se califican mediante concurso. Los proyectos son evaluados por un
Comité Técnico multidisciplinario, que recomienda las mejores propuestas ante el Comité de
Administracién y los Miembros Asesores Técnicos Permanentes. Estos Ultimos toman la decision
final respecto a proyectos a ser aprobados.
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Pueden ser beneficiarios de los fondos: organizaciones no gubernamentales, entidades de gobierno,
investigadores individuales, organizaciones comunitarias de base y las organizaciones miembros del
Comité de Administracion.

Todas las propuestas de proyecto deben ser presentadas en el formato especifico requerido por el
FCG.

En materia de areas protegidas se apoyan los proyectos de planificacién, desarrollo y manejo de
areas protegidas, ya sean estatales, municipales o privadas, que estén destinadas a integrar el Sistema
Guatemalteco de Areas Protegidas SIGAP, segin las politicas establecidas por el Consejo Nacional
de Areas Protegidas CONAP, y la Ley de Areas Protegidas (Articulo 4-89).

Se incluyen también proyectos de planificacién y ordenamiento territorial para promover el uso
sustentable de los recursos naturales. Los proyectos que se administran incluyen, entre otros:
Proyecto de Conservacién y Desarrollo Sostenible Sarstin-Motagua (RECOSMO) para el Biotopo
Chocén-Machacas, el Biotopo para la Conservacién del Quetzal, el Parque Nacional Rio Dulce y
CONAP Regién Nor-Oriente, ubicada en Izabal, Proyecto Ecologia Tropical Aplicada y Biologia de la
Conservacién de la Escuela de Biologia de la Universidad de San Carlos, apoyado por el Consejo
Noruego del Comité de Universidades para Investigacién para el Desarrollo y Educacién (NUFU).

El objetivo del Programa de Créditos es proveer recursos financieros para actividades productivas
desarrolladas con base en el uso sostenible de los recursos naturales en Guatemala. El FCG ha
establecido una politica ambiental con base en la legislacion guatemalteca y la politica ambiental del
Banco Mundial. Esta politica es aplicada en el proceso de andlisis y evaluacién de propuestas de
proyectos que son presentadas para solicitud de crédito. El FCG puede otorgar créditos con capital
propio o canalizar fondos de otras fuentes, destinados a créditos.

El programa de Créditos tiene las siguientes cuentas: Programa de Pequefa y Mediana Empresa
(IFC/FMAM), Fondo Revolvente (generado a partir del Programa IFC/FMAM), Fondo de créditos
para el desarrollo sostenible de Sierra de las Minas y Bocas del Polochic, Programa de Pequefia y
Mediana Empresa (IFC/FMAM).

El FCG es intermediario Calificado del Programa de Pequefa y Mediana Empresa de la Corporacién
Financiera Internacional y el Fondo para el Medio Ambiente Mundial (FMAM). El FCG cumple con el
objetivo especifico de estimular una mayor participacién de empresas pequefias y medianas del
sector privado en actividades que enfocan dos objetivos del FMAM: uso sostenible y conservacion de
biodiversidad, reduccién de gases de invernadero.

Se consideran clientes elegibles los siguientes: personas individuales, asociaciones, cooperativas,
comités, empresas privadas y cualquier organizacién privada, lucrativa, legalmente establecida y con
un representante legal debidamente nombrado y reconocido.

Las condiciones de los créditos son:

* Montos: Entre US$ 5.000 y US$ 50.000
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* Periodo: Maximo de 5 afos
* Tasa de interés (en US$): 8% a 9% anual (dependiendo del proyecto)
* Garantia: Hipotecaria, fiduciaria

Ventajas de los fondos de fideicomiso para la conservacion

Los fondos de fideicomiso para la conservacién ofrecen varias ventajas:

Pueden proveer financiamiento continuo a largo plazo para areas protegidas.

Proveen una manera de canalizar una subvencién internacional mayor en pequehas
subvenciones locales y extender el periodo del subsidio en varias décadas.

Pueden usarse para fortalecer la “sociedad civil”. Esto sucede como resultado de nhombrar
representantes de organizaciones no gubernamentales y del sector privado como miembros
de la junta del fondo de fideicomiso y de darles los mismos poderes que los funcionarios del
gobierno, y como resultado de subvencionar directamente a las ONGs y otras instituciones
de la sociedad civil.

Desventajas de los Fondos de Fideicomiso para la conservacion

Las siguientes son posibles desventajas de los fondos de fideicomiso para la conservacién:

v
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Los fondos de fideicomiso para la conservaciéon pueden tener altos costos administrativos,
especialmente si el capital del fondo es relativamente pequeiio o si el fondo provee
considerable asistencia técnica a los subvencionados en el disefio e implementacién de sus
proyectos.

Si no tienen una estrategia bien planificada pueden generar rendimientos bajos o
impredecibles de la inversién, especialmente a corto plazo. Durante un periodo largo (20 a
50 afios), las inversiones en los EE.UU. y las bolsas de valores europeas han generado
rendimientos promedios de mas del | | % al afo. Sin embargo, este porcentaje puede variar
considerablemente de afo en ano, de pais en pais, y de industria a industria. Bonos del
Tesoro de los EE.UU. y del gobierno europeo ofrecen bajas, pero “garantizadas” tasas de
rendimiento (tipicamente entre 3 y 6 % anuales). Sin embargo, aln estos rendimientos
“garantizados” pueden convertirse en negativos en términos “reales” si la tasa de inflacién
sube o si las inversiones son hechas en moneda que pierde valor. Los requerimientos anuales
de efectivo de un fondo de fideicomiso también pueden variar de afo en afo, y esto también
afectara la estrategia de inversion. Debido a estas complejidades, la junta directiva de un
fondo de fideicomiso para la conservaciéon no debe tratar de escoger inversiones individuales
sino dejar esto a una reconocida institucién financiera internacional, basandose en directrices
claramente establecidas y sujetas a evaluaciones periddicas. La mayoria de las instituciones sin
fines de lucro en Estados Unidos y Europa (como fundaciones, universidades privadas,
museos y fondos de pensién) siguen este enfoque y contratan instituciones financieras
especializadas para administrar sus inversiones. Estas instituciones generalmente cobran
honorarios de entre 0.3 % y | % de los fondos que se invierten, dependiendo del tamafio y
la complejidad del portafolio.
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e La Junta Directiva del Fondo puede terminar aprobando financiamiento para muchos
proyectos no relacionados que carecen de un enfoque comun si es que los objetivos y su
criterio para las subvenciones no fueron establecidos claramente desde el principio en los
documentos legales del Fondo de fideicomiso.*

(3) Cuotas de uso, impuestos de conservacién, multas e ingresos destinados a la financiacién de
areas protegidas

Ademas de asignaciones gubernamentales al presupuesto, subvenciones y donaciones, una tercera
forma de obtener ingresos para areas protegidas es a través de cuotas al usuario, impuestos al medio
ambiente y otros cargos destinados a estas areas.

(3.1) Cuotas de entrada

Las cuotas de entrada son la manera mas comun de cuotas al usuario de areas protegidas. En algunos
casos generan ingresos suficientes para pagar una buena porcién de los costos operativos del parque,
especialmente en aquellos donde el nimero de visitantes es alto y las cuotas de entrada son también
relativamente altas. Por ejemplo, el Parque Nacional de Galapagos en Ecuador cobra a visitantes
extranjeros US$ 100 de entrada (los ecuatorianos pagan solamente US$ 6 por persona), y sin
embargo, el nimero de visitantes extranjeros ha continuado incrementandose cada afio Yy
actualmente esta cerca de los 80.000. Parques nacionales en Kenia, Tanzania, Uganda y Botswana
cobran a turistas extranjeros una cuota diaria de US$ 20 a US$ 30 por persona. Muchos parques en
paises en vias de desarrollo cobran cuotas de entrada mucho mas bajas de las que los visitantes
extranjeros estarian dispuestos a pagar. Muchos parques ni siquiera tienen éxito cobrando las cuotas
de entrada. Pero la posibilidad de subir las cuotas de entrada pueden ser muy limitadas en parques
que no son conocidos internacionalmente o que no tienen una gran cantidad de fauna “carismatica”
como leones, elefantes y gorilas.

Un caso mas cercano es el de la isla de Fernando de Noronha en Brasil en que no solamente se
controlan los cupos cuantitativos de acceso a la isla en su conjunto, sino también los tiempos de
permanencia de los visitantes en algunas de sus zonas. Ademas se cobra una Tasa de Preservacién
Ambiental (TPA) que es progresional con relacién a los dias de estadia del visitante (el valor diario de
la tasa aumenta a medida que se prolonga la estadia del visitante) y se cobran también tasas de
acceso a ciertos lugares especificos de la isla (Ver Anexo VI).

Las entradas por las cuotas de los visitantes eventualmente disminuiran a menos que una buena
parte de los ingresos se inviertan de nuevo en mantener las areas protegidas donde se reciben las
cuotas. Es debido a esto que algunos paises dejan ahora que las areas protegidas se queden con una
porcién significativa de estas cuotas. Por ejemplo, la nueva “Ley especial para los Galapagos” en el
Ecuador establece que 90 por ciento de los US$100 de cuota de entrada al parque se use para
proteger y mantener el medio ambiente natural de los Galdpagos. Nepal permite que areas
protegidas individualmente se queden con el 50 por ciento o mas de la cuota de entrada que
recibieron. El sistema del parque provincial de Kwazulu-Natal en Africa del Sur (anteriormente
conocido como Natal Parks Board) ha operado por 50 afios como una organizacién casi autbnoma

* Acta de conservacién de los bosques tropicales. 1998. U.S.Code. Vol. 22, Sect. 2431 (Public Law 105-214).
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que se financia a si misma principalmente con cuotas de los visitantes y la operacién de sus
instalaciones para los visitantes. Algunos parques en los EE.UU. estan también inclinandose hacia un
sistema de mayor independencia econémica. En 1997, un Programa de Demostracién de una Nueva
Cuota Recreacional se inici6 en cuatro de los mas famosos parques nacionales de los EE.UU.
(Yellowstone, Grand Teton, Yosemite y Grand Canyon). Las cuotas de entrada subieron de US$ 10
a US$ 20 y a cada parque se le permitié conservar 80 por ciento de las mismas para gastarlas en
reparaciones y mantenimiento. Este programa piloto ha sido muy apoyado por visitantes. Casi el 90
por ciento de las personas encuestadas dijeron que estaban satisfechas con las nuevas cuotas porque
podian ver mejoras tangibles en el parque.

Sin embargo, relativamente pocas areas protegidas alrededor del mundo seran capaces de pagar
todos sus costos operativos a través de cuotas de entrada. Las cuotas de entrada y otras clases de
cuotas al usuario deben tomarse como una manera de suplementar, y no de reemplazar, las
asignaciones del presupuesto gubernamental y subsidios de donantes.

(3.2) Cuotas de concesién

Las areas protegidas pueden ganar ingresos sustanciales cobrando cuotas de concesién por el
derecho de hacer funcionar alojamientos, tiendas, restaurantes, companias de turismo u otras
operaciones comerciales dentro de los limites del parque. Sin embargo, muchas cuotas de concesién
son muy bajas, ya sea porque fueron fijadas hace muchos afios y nunca se ajustaron a la inflacién, o
porque las concesiones de los parques se otorgaron a personas muy bien relacionadas por
solamente una fraccién de su valor real en el mercado. Por eso algunos paises han adoptado un
sistema de otorgar las concesiones de los parques al mas alto postor en licitaciones publicas con el
propésito de aumentar los ingresos. El sistema de licitacion generalmente funciona muy bien,
siempre que se pida a los postores que demuestren su habilidad de cumplir con los requisitos del
medio ambiente, y que paguen las multas y penas si dejan de satisfacer esos requisitos.

(3.3) Cuotas para actividades recreativas

Las areas protegidas pueden generar ingresos adicionales cobrando a los visitantes cuotas separadas
para obtener permiso para determinadas actividades recreativas como alpinismo, ir de campamento,
hacer excursiones, hacer rafting y bucear. Por ejemplo, Nepal gana mas de US$ 2 millones anuales
cobrando cuotas de alpinismo de US$ 50.000 por cada expedicién al Monte Everest y otras cumbres
del Himalaya. Nueva Zelanda cobra cuotas para hacer excursiones de hasta US$ 50 por persona (y
exige hacer reservaciones por adelantado debido a su limitada “capacidad”) en ciertos senderos, al
igual que Africa del Sur. Los excursionistas que se quedan a pasar la noche en parques nacionales de
JUL. deben pagar una “cuota de impacto” de US$ 5 por noche ademas de una cuota por licencia de
US$ 10. Tanzania pide que los visitantes extranjeros a sus parques nacionales paguen cuotas
separadas al acampar, como cuotas por fogatas, cuotas por tomar fotografias, ademas de la cuota de
entrada de US$ 25 al dia.

Las cuotas por permisos para bucear pueden generar grandes sumas de dinero para areas marinas
protegidas. Las islas Bonaire y Saba del Caribe (en las Netherlands Antilles) cuentan con cuotas de
buceo para pagar el 100 % de los costos operativos en las areas marinas protegidas. Los buceadores
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en Bonaire deben pagar una cuota anual fija de US$ 10 y los buceadores en Saba pagan una cuota de
US$ 3 por buceo (DeMeyer, 1997). La isla repiblica del pacifico Palau exige que cada uno de los
80.000 buceadores que la visitan cada afio, paguen US$ |5 de cuota, lo que genera alrededor de US$
| millén al afo para conservar las areas marinas protegidas de Palau. En Filipinas, el parque nacional
de Tubbataha Reefs (un sitio que es Patrimonio Mundial) cobra una cuota para la conservacién de los
arrecifes de US$ 50 por persona a buceadores extranjeros y US$ 25 a buceadores filipinos.
Encuestas hechas antes de establecer la cuota mostraron el deseo de la mayoria de buceadores de
pagar estas cuotas altas, a condicién de que el dinero se destine a proteger los arrecifes de coral en
vez de ir a cuentas del presupuesto general del gobierno.

(3.4) Cuotas al uso de aeropuertos y barcos de crucero

En 1996, Belice promulgé una ley exigiendo que todos los turistas extranjeros pagaran una cuota de
conservaciéon de US$ 3.75, que se paga al mismo tiempo que los US$ 11.25 de impuesto de salida
del aeropuerto. Los turistas reciben un recibo separado por pagar la cuota de conservacién, junto
con un folleto corto explicando cémo la cuota va directamente en el Fondo de Fideicomiso de Areas
Protegidas (PACT — Protected Area Conservation Trust) en vez de ir al tesoro del gobierno. La
junta directiva del Fondo de Fideicomiso de Areas Protegidas (PACT) incluye tres miembros con
derecho a voto que forman parte de los ministerios gubernamentales de Belice y cuatro miembros
que también votan y que no forman parte del gobierno El Fondo de Fideicomiso del Area Protegida
(PACT) tiene la obligacién legal de gastar todos sus fondos en proyectos de conservacién en las
areas protegidas del pais o en areas cercanas. Esta cuota también se cobra a los pasajeros de un
barco de crucero.

La republica de Cook Islands (en el Pacifico Sur) cobra un impuesto de salida del aeropuerto de US$

10 por persona, del cual 20 por ciento va a una cuenta especial, reservada, conocida como el Fondo

de Proteccién del Medio Ambiente. Los propésitos del fondo son “la proteccién y conservacién de

los arrecifes y la playa, todas las especies de flora y fauna ...[y] la proteccién de la contaminacién”.
(3.5) Recargos en habitaciones de hoteles

En las islas de Turks y Caicos (al este del Caribe), hubo recientemente un incremento de 829 % en
los impuestos a las habitaciones de hoteles. El incremento se usé para financiar un fondo de
fideicomiso para la conservacién de un area protegida creada en base a la de Belice. Una cantidad de
hoteles alrededor del mundo han participado voluntariamente en acuerdos con organizaciones
locales de conservacién para afiadir un pequefo “recargo para la conservacién de la naturaleza”
(usualmente de US$ | a US$ 2) a las cuentas de hotel de cada huésped. Unas lineas al final de la
factura explican que el recargo sera usado para mantener proyectos de conservaciéon en areas
protegidas y ofrece quitar el recargo si el huésped lo solicita (lo que ocurre con poca frecuencia).

(3.6) Impuestos a la caza, a la pesca y a equipos de campamento

El gobierno federal de los JUL. impone || por ciento de impuestos al consumo en ventas de equipo
de caza y municiones. Este impuesto genera mas de US$ 300 millones por afio, la mitad de los cuales
se destina a mantener el Fondo de JUL. para la Restauracién de la Naturaleza. Un similar impuesto al
consumo del 10 % en ventas de equipo de deportes pesca y combustible para lanchas motoras se
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usa para financiar el Fondo de JUL. de Fideicomiso para Recursos Acuaticos. Recientemente se han
presentado propuestas para establecer un impuesto similar en ventas de equipos para campamentos
y excursiones para el sostenimiento de parques y la conservacion.

(3.7) Esquemas de acreditaciéon: mecanismos de mercado para promover el uso sostenible de
los recursos naturales

Esquemas de certificaciéon como el de Forestry Stewardship Council (FSC) y la Marine Stewardship
Council buscan crear incentivos al negocio forestal. Se etiquetan los productos de madera (muebles)
como producidos de bosques manejados de una forma sostenible (ambiental, social vy
econdémicamente) a través de las buenas practicas de manejo. En los ultimos 6 afos se certificaron
I5 millones de hectareas de bosques en 28 paises a través de la FSC. El WWF y el BM estiman que
para el 2005 van a haber 200 millones de hectareas certificadas ya sea por la FSC u otras
certificadoras apropiadas.

(3.8) Cuotas y regalias por la extraccién de recursos naturales, petréleo, madera y pesca

Usar el “alquiler” de recursos naturales para financiar areas protegidas tiene una légica poderosa:
compensa por la extraccién de un tipo de recurso natural conservando otro. Por ejemplo, el Fondo
de JUL. de Conservacién de Tierra y Agua recibe sus ingresos de las cuotas que pagan las companias
de petroéleo al gobierno de JUL. por el arrendamiento de petréleo y gasolina de costa afuera. Desde
1964, este fondo ha proporcionado casi US$ 9 billones por la compra de mas de 3.4 millones de
acres de tierra adicional para parques naturales y reservas, y ha financiado mas de 37,000
subvenciones a gobiernos estatales y locales para proyectos de conservacion. El estado de Michigan
ha establecido un Fondo de Fideicomiso para Recursos Naturales que ha financiado a través de
regalias pagadas con minerales, petréleo y gasolina extraidos de tierra estatal. Este fondo ha
proporcionado mas de US$ 300 millones en subvenciones a parques estatales durante los dltimos 15
anos.

La explotacién forestal es también otra industria atractiva que con justificacién puede ser requerida
contribuir para conservar el habitat natural. Algunos paises, como Noruega y Filipinas exigen que un
porcentaje del dinero pagado al gobierno como regalias de madera o explotaciéon forestal sea
reservado para la conservacién de areas protegidas. Este dinero es aparte de las cuotas que las
companias de explotacién forestal tienen que pagar para la repoblacién forestal de areas que han
explotado. Basandose en una légica similar, se le puede exigir a la industria de la pesca que pague
para la conservaciéon marina. Namibia impone un “tributo de pesca” a barcos de pesca basandose en
el nimero de toneladas de peces capturados por especies. Esta entrada se usa para financiar la
administracion cientifica de la pesca, incluyendo la aplicacién de areas protegidas donde “se prohibe
pescar”.

(3.9) Ingresos por venta de productos forestales no maderables (PFNM)
Incluye un amplio rango de actividades de extraccion, incluida el agua para riego u otros usos y

obviamente a la extraccién de flora y fauna y sus subproductos; pesca, etc. Se pone como ejemplo
exitoso la extraccién selectiva de madera por hectarea en la selva amazénica de Perd, donde la tasa
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de descuento de retornos financieros es mayor que las obtenidas por el uso destructivo del bosque
como es la tala y la plantacién posterior. Otros ejemplos citados son la obtencién de goma en Brasil
y la extracciéon sustentable de PFNM en la Reserva Biosfera Maya de Guatemala: latex y pimienta
inglesa.

(3.10) Cuotas para tener derecho a la construccién de tuberias, lineas de transmisién o torres
de telecomunicacion

Algunos paises exigen que companias de servicio publico, telecomunicaciones y energia paguen
millones de ddlares por el derecho a construir y mantener lineas de transmisién eléctrica, lineas
telefénicas, torres de radiodifusion o tuberias de gas natural dentro de areas protegidas. Por
ejemplo, las compafiias que poseen las torres de telecomunicacién cerca de la cumbre del Monte
Kitanglad pagan al parque nacional de Filipinas, en el que esta situado el Monte Kitanglad, una cuota
anual que se basa en los ingresos de las compafiias. En Bolivia, una compafiia internacional de energia
pagé US$ 20 millones para establecer un fondo de fideicomiso para la conservacién para un éarea
relativamente pristina.

La Ley Nacional de Sistema Nacional de Unidades de Conservacién de Brasil (SNUC) autorizé a la
agencia del medio ambiente del pais a cobrar una cuota de compensacién del medio ambiente
equivalente a la mitad de | por ciento de los costos de construccion o de los costos de
mantenimiento de cualquier tuberia, linea eléctrica de transmisién o torre de radiodifusiéon que esté
situada en un parque nacional. La cuota debe ser usada para pagar por la conservacién de las areas
protegidas en que ocurran actividades de construccién o mantenimiento.

(3.11) Cuotas de conservaciéon de cuencas de rios

Uno de los servicios ambientales mas valiosos que proporcionan las areas protegidas es la
conservacién de cuencas forestales que proveen a las comunidades rio abajo de agua para tomar,
para la irrigacién y la hidroelectricidad. En la mayoria de los casos, esto se proporciona como un
servicio gratuito. Sin embargo, hoy en dia algunos paises piden que los usuarios del agua paguen por
ésta. En Quito, Ecuador, los consumidores del agua pronto podrian tener que pagar un pequefo
recargo en su factura mensual para mantener la cubierta forestal de las cuencas que suministra a la
ciudad agua para beber. La Ley del Medio Ambiente de Colombia de 1993 exige que las plantas
hidroeléctricas transfieran 3 por ciento de sus ingresos a los gobiernos regionales, y un 3 por ciento
a los gobiernos municipales, para realizar proyectos de conservaciéon de las cuencas y proyectos
sanitarios.

(3.12) Pagos por captura de carbono

La “captura del carbono” es la absorcién y almacenamiento, por arboles y otras plantas, del carbono
que ha sido arrojado a la atmésfera por combustibles fésiles y otras actividades. Es uno de los mas
importantes servicios ambientales que proporcionan los bosques. La Convencién de Cambio
Climatico (el protocolo de Kyoto) obliga a los paises desarrollados a reducir las emisiones de
carbono en porcentajes significativos, bajo los niveles de 1990.
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El Mecanismo de Desarrollo Limpio puede resultar en el pago de billones de délares por parte de
paises industrializados a paises en vias de desarrollo a cambio de un acuerdo para conservar o
plantar 4reas extensas de bosques*. No obstante, por este segundo aspecto, este mecanismo puede
desatar conflictos con los objetivos de conservacién de la biodiversidad.

Existe un programa de la Noel Kempf Foundation en Bolivia, donde se hizo un acuerdo entre este
“biodiversitiy conservation trust” (cartel o fideicomiso de conservacién de la biodiversidad) y un
consorcio privado de productores de energia en Estados Unidos para conservar un area de bosque
tropical. El acuerdo vale 10 US$/m, pagado como una prenda o dote que certifique o asegure el
secuestro de |15 m toneladas de carbono.

(3.13) Impuestos a los combustibles

Costa Rica asigna 50 % de sus impuestos a la gasolina y otros combustibles fésiles para financiar un
fondo del medio ambiente llamado FONAFIFO, que hace pagos a pequefios propietarios que estan
de acuerdo en no cortar los arboles de sus tierras por un periodo de cinco anos. Los propietarios
reciben mas pagos si extienden sus acuerdos por periodos adicionales de cinco afos. A pesar de que
el impuesto no estd reservado para areas protegidas, representa otra manera de relacionar el
control de las emisiones de carbono con la conservacién. Sin embargo, el dinero que se obtiene de
los impuestos al combustible puede, con mucha justificacién, ser reservado para las areas protegidas
ya que son los bosques los que capturan las emisiones de carbono de los vehiculos motores.

(3.14) Impuestos a la propiedad

Mas de 40 estados dentro de los JUL. imponen una sobretasa en los impuestos a la propiedad con el
propésito de generar dinero para adquirir tierras que pertenecen al sector privado y convertirlas en
parques y espacios abiertos permanentes. Solamente en New Jersey se han obtenido mas de US$
|.2 billones de esta manera desde 1961. Florida ha obtenido mas de US$ | billén reservando un
porcentaje de los impuestos a la transferencia de inmuebles, e impuestos al petréleo y minerales,
para la adquisicién de tierra privada con el propésito de ser utilizada como parques y espacios
abiertos. En Francia, los gobiernos locales estan autorizados a imponer un recargo en el impuesto de
transferencia de inmuebles con la finalidad de adquirir tierras de propiedad privada o los derechos
sobre tierras en areas pintorescas protegidas.

(3.15) Ingresos de las loterias

Las loterias se han usado en algunos paises para obtener sumas grandes de dinero para la
conservacién. La loteria estatal de Colorado obtiene mas de US$ 60 millones al afo para el Gran
Fondo al Aire Libre de Colorado. Este fondo adquiere y administra “tierras de conservacién”, desde
parques estatales a sitios histéricos a tierras pantanosas. En Oregon, |15 % de las ganancias de la
loteria del estado se usan para financiar el plan de Oregon para salmones en cuencas de los rios. El
Fondo Mundial para la Naturaleza (WWF-World Wildlife Fund) en los Paises Bajos ha recibido el
equivalente de diez millones de délares de la loteria nacional de Holanda con el propédsito de
financiar areas protegidas y la conservaciéon de la biodiversidad en paises en vias de desarrollo. El

“2Ver en pag 72 (7) Pago de Servicios ambientales: El caso de Costa Rica.
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fondo de fideicomiso de Gran Bretana usa dinero de la loteria nacional para financiar reservas
naturales, las artes y la preservacién de edificios histéricos.

Sin embargo, las loterias no se pueden considerar una fuente potencial de financiamiento para areas
protegidas en paises donde tienen implicancias negativas en aspectos sociales y morales. Aun en
paises donde se permiten las loterias, frecuentemente existen muchas otras causas publicas, como la
salud y la educacioén, que compiten por el uso de las ganancias de la loteria.

(3.16) Placas de matricula y estampillas postales de la naturaleza

California ha invertido US$ 900 millones en bonos del estado para comprar héabitat para la
conservacién del puma y otras especies nativas en peligro de extincién. El pago de estos bonos se
financia cobrando a los duefos de automoviles una cuota especial por placas de matricula
personalizadas e imponiendo un impuesto mas alto al tabaco. Muchos estados de los JUL. consiguen
millones de ddlares para parques y conservaciones vendiendo placas de matricula especiales que
cuestan entre US$ 10 y US$ 20 més que las placas regulares y muestran ilustraciones de la flora y
fauna del estado. Alemania y otros paises europeos venden estampillas postales con ilustraciones de
la naturaleza que cuestan mas que las estampillas ordinarias y sirven como una forma de financiar
proyectos de conservacion de la naturaleza en paises en vias de desarrollo. La agencia de los JUL. de
Pesca y Vida Silvestre exige que todos los cazadores de patos compren una “estampilla del pato”
cada ano por US$ 15, logrando reunir mas de US$ 20 millones anualmente. Esto es ademas de la
cuota anual para la licencia de cazar que los cazadores de patos deben pagar.

(3.17) Cuotas de caza y pesca y multas por caza, pesca, y explotacion forestal ilegales

Las cuotas de trofeos de caza y pesca deportiva pueden funcionar como un incentivo para los
duenos de tierras privadas y comunitarias, para permitir que su tierra permanezca en su estado
natural, en vez de usar la tierra para ganaderia o agricultura. Muchos gobiernos africanos reciben
ganancias significantes por los trofeos de caza. En 1992 y 1993, Tanzania gané US$ 3.6 millones en
cuotas de trofeos, y la industria del safari generé casi US$ 14 millones en ingreso bruto. En 1990, en
Zimbabwe, las cuotas de trofeos generaron casi US$ 4 millones (Leader-Williams et al., 1996)

Sin embargo, las cuotas de caza y pesca deportiva solamente pueden servir como instrumentos de
conservacion si:

e |a caza o pesca implican especies que no estan en peligro de extincién, para las que hay
limites con bases cientificas (y estrictamente puestas en practica) en la cantidad anual de caza
o pesca;

e los cazadores o pescadores estan dispuestos a pagar montos importantes de dinero;

e las cuotas se usan para proteger los recursos de la naturaleza que generan ingresos.

La viabilidad de esta alternativa depende del contexto ecoldgico. Por ej. las sabanas secas tienen un
gran potencial para la caza y se puede obtener fuertes ganancias, ademas las necesidades de
inversion e infraestructura son minimas y aprovechar de esta oportunidad es facil para los habitantes
locales, aunque inevitablemente el negocio termina en las manos de los que tienen mas poder sobre
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los demas. Esta restringida a la presencia de animales salvajes determinados y tiene dos debilidades:
I) el acceso y control de los recursos financieros y 2) la sostenibilidad ecolégica de las especies.

En algunos paises, se reserva el dinero de multas por caza, pesca y explotacién forestal ilegal para el
presupuesto gubernamental de las agencias de conservacién. En otros paises, las ganancias de las
ventas de la madera confiscada, los peces y la fauna que ilegalmente se sacé de las areas protegidas
se usan para financiar la administracién de éstas. Sin embargo, debido a que las leyes de la mayoria
de los paises exigen que el dinero de las multas y pérdidas se paguen al tesoro nacional, es necesaria
nueva legislacion especial para reservar estas ganancias para la conservacion.

(3.18) Cuotas de bioprospeccién

Refieren en esencia a que un pais vende la oportunidad de analizar y hacer prospectiva de la
viabilidad comercial de drogas u otras muestras biolégicas de sus APs. Como por ejemplo el
acuerdo de bioprospectiva entre Merck & y INBio (Instituto Nacional de Biodiversidad de Costa
Rica), en que Merck paga.

Este tipo de relacionamiento entre una multinacional y un pais en desarrollo, ofrece ademas: a)
términos contractuales politicamente estables y firmes; b) fuerte capacidad para evaluar, manejar y
analizar muestras.

Sin embargo, un andlisis reciente sobre la industria Bioprospectiva revela que la probabilidad de
desarrollar una droga comercialmente exitosa es relativamente baja y que muchas firmas estarian
mas dispuestas a invertir en la sintesis in vitro que en la bioprospectiva. Por tanto la cantidad total de
dinero disponible para la conservacién de la biodiversidad por este recurso, sera relativamente
limitado.®

Las companias farmacéuticas han ganado muchos cientos de millones de ddlares en utilidades de las
ventas de medicinas derivadas de plantas que se hallan en la selva tropical. Algunas de estas plantas
son extremadamente raras y se hallan solamente en areas protegidas. Algunos paises como Filipinas
y Fiji, han promulgado recientemente leyes que exigen que los cientificos y las companias paguen por
un permiso de “bio prospeccién” (la coleccién de plantas nativas para posibles usos medicinales) y
paguen regalias que se basan en la venta de los resultantes productos comerciales.

Las cuotas de bioprospeccién se pueden usar para ayudar a financiar los costos de la administracién
de las areas protegidas. Por ejemplo, el Servicio Nacional de Parques de los JUL. concedié a una
compafia biotecnoldgica el derecho de recolectar muestras de microbios que se encuentran en los
manantiales calientes del Parque Nacional de Yellowstone, a cambio de un pago de US$ 100,000
mas un porcentaje de ganancias futuras por el uso comercial de los microbios. En Costa Rica, Merck
y Co. Inc. (la mayor compania mundial de farmacéutica) pagd | millén de ddlares y ademas un royalty
por las ventas de los productos que puedan ser desarrollados a partir de las muestras de insectos y
plantas que INBIO la agencia cientifica nacional de investigacién) le envia a Merck. El royalty sera
compartido entre INBIO y el gobierno de Costa Rica (Pearce, 1995).

* Por mas informacién sobre bioprospectiva ver en el Royal Botanic Garden, Kew (http://www.rbgkew.org.uk).
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Sin embargo, hasta el presente en la mayoria de los casos, las cuotas y regalias de la bio prospeccién
solo suman unas cuantas centenas de miles de ddlares, en lugar de los millones que en algin
momento se pensé que podrian generar.

(3.19) Multas por contaminacién y acuerdos extrajudiciales por la contaminacién

Algunos paises del este de Europa (incluyendo Bulgaria, la Republica Checa, Hungria y Polonia) han
establecido fondos nacionales para el medio ambiente financiados a través de multas por la
contaminacién o “costos de contaminacion” (esto es, pagos de las industrias para permisos de seguir
produciendo contaminantes particulares). A pesar de que la mayoria de este dinero (que puede
sumar cientos de millones de délares por afio) se usa para financiar el control de la contaminacién, el
“Ecofund” polaco asigna 5 por ciento de su dinero al financiamiento de areas protegidas, ya que las
reservas forestales ayudan a capturar muchas clases de contaminantes. Algunas veces las cortes de
JUL. exigen a los contaminadores industriales, en lugar de pagar la multa, financiar esfuerzos a largo
plazo para la conservacién de rios, lagos o costas que estan contaminados. Las compafias que se
encontraron culpables de violar las leyes de contaminacién tuvieron que pagar millones de délares a
fondos de conservacion para areas como el Rio Hudson en Nueva York, y el Rio James en Virginia.
Parte del acuerdo muiltibillonario de la Corporacién Exxon en reclamos que surgieron del derrame
de petréleo Valdez en Alaska se usaron para comprar bosques pristinos cerca a la isla Kodiak y
convertir la tierra en una reserva de la naturaleza para el oso Kodiak en peligro de extincién.

(3.20) Ingresos de operaciones comerciales administradas por agencias del parque

Algunas veces las agencias de administracion de areas protegidas son duefas y operan las
concesiones a los visitantes, como alojamiento, restaurantes y tiendas dentro de las areas protegidas.
Pero con mas frecuencia, estas agencias de los parques han terminado perdiendo dinero y gastando
recursos presupuestarios escasos de las actividades de conservacién. La mayoria de administradores
de los parques son particulares o cientificos en lugar de personas de negocios, y sus decisiones estan
muchas veces restringidas por la politica. Frecuentemente enfrentan presiones politicas para no subir
los precios del alojamiento y otros servicios a los visitantes, alin cuando los costos suben. Sin
embargo, las agencias de los parques que han adoptado practicas de administraciéon del sector
privado (incluyendo el pago basado en el rendimiento) han tenido algunas veces mucho éxito en
conseguir nuevos ingresos. Esto es especialmente cierto en algunos parques estatales de los JUL. que
estan localizados cerca de grandes e influyentes centros urbanos de poblacién.

Sin embargo, cuando los gobiernos tratan de reducir el presupuesto de la agencia del parque, por
cada ddlar que la agencia genera de nuevas fuentes, destruyen el incentivo para la agencia.

Ventajas de las cuotas a los usuarios, impuestos reservados y entradas generadas por el
parque

Las cuotas a los usuarios y otras clases de entradas reservadas tienen las siguientes ventajas:

e Pueden generar grandes cantidades de dinero de fuentes no identificadas con anterioridad.
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e Los principios de “el usuario paga” y “el contaminador paga” son reconocidos ampliamente
como maneras justas de repartir los costos para proteger el ambiente.

Desventajas de las cuotas a los usuarios, impuestos reservados y entradas generadas por
el parque

También hay ciertas desventajas en la aplicacién de este tipo de instrumentos entre las que pueden
citarse:

e Puede ser politicamente dificil cobrar cuotas para el uso de lo que anteriormente era un
recurso publico gratuito.

e la entrada de varias clases de cuotas al usuario e ingresos reservados pueden subitamente
disminuir. La cantidad de turistas puede subitamente disminuir como resultado de crisis
doméstica o internacional. Las cuotas por recursos naturales de extraccién y los pagos a los
servicios del ambiente pueden bajar si el recurso mismo se vuelve escaso o si bajan los
precios de los recursos naturales.

e las cuotas a los usuarios son instrumentos efectivos de conservacién solamente si estan
especificamente reservados a las areas protegidas. De otro modo, los gobiernos se pueden
sentir tentados a gastar los ingresos de las cuotas a los usuarios y los impuestos al turismo
para otros propdsitos.

e En muchas situaciones si no se recurre a la aplicacién de tasas, cuotas o entradas de valor
diferencial segln el tipo de usuario o visitante (por ejemplo si la persona es residente o no en
el pais* o 4area en cuestién, o segin el nivel de ingreso del usuario) pueden generarse
situaciones de inequidad social o directamente la imposibilidad de acceso de los sectores de
menores ingresos de la sociedad.

(4) Areas protegidas financiadas por capitales privados

En un andlisis de la perfomance de 32 reservas privadas de Africa y América Latina®, realizado a
través de respuestas a cuestionarios (subjetivas, muchas reservas privadas no contestaron bien
porque no tenian ninguna obligacién de revelar como iba el negocio) y no a partir de reportes de
auditorias financieras, se llegé a las siguientes conclusiones:

e solamente 5 reservas de Latinoamérica y Africa tenian buenos dividendos para sus
participantes.

e considerando la fuente de ingreso, tomadas en conjunto las reservas, el 67% de los mismos
provenian del turismo y el 13% provenia de donaciones de fuentes privadas. Estas fuentes
son todavia muy importantes subsidiando reservas privadas.

* Como se aplica por ejemplo en el caso de las Islas Galdpagos de Ecuador.
* Langholz, J. (1996). Economics, objectives and the success of private nature reserves en sub-Saharian Africa and Latin America.
Conservation Biology 10, | pp271-280.
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Se concluye de este andlisis que:

e |a mayoria de las reservas no dan cuenta del retorno que los inversores privados estan
dispuestos a aceptar. No presentan una buena perspectiva para la inversién comercial, se
encuentran mejores alternativas de inversién en términos de la relacién riesgo/ganancia.

e algunas inversiones privadas en AP se realizan como una especie de arrendamiento, son
personas o corporaciones ricas que simplemente quieren un santuario de vida salvaje para si
mismos.

e se deduce que debido a las bajas ganancias que producen las inversiones, la mayoria de las AP
requeriran de una asociacién publica — privada para mantener la viabilidad financiera.

(5) Pago de servicios ambientales: el caso de Costa Rica

El Programa por Pago de Servicios Ambientales (PSA) que implementa Costa Rica, se fundamenta en
los acuerdos alcanzados en la Convencién de Rio de 1992. Costa Rica se comprometié a ratificar
dichos acuerdos y los plasma en la Ley Forestal N°® 7575 promulgada en abril de 1996, que tiene
como punto de partida el reconocimiento de los servicios ambientales que prestan los bosques y las
plantaciones forestales.

En términos generales, el concepto de pago de servicios ambientales, se fundamenta en el principio
que los y las propietarios (as) de bosques y plantaciones forestales, recibiran pago para compensar
los beneficios que estos bosques y plantaciones brindan a la sociedad costarricense en particular y la
humanidad en general.

Desde el punto de vista de la legislacién forestal, el inciso K del articulo N° 3 de la Ley 7575, define
claramente los servicios ambientales, de la siguiente forma: "Los que brindan los bosques y
plantaciones forestales en la proteccién y mejoramiento del medio ambiente" y que corresponden a:

e Mitigacion de Emisiones de Gases con Efecto de Invernadero: La fijacién, absorcion,
mitigacién, reduccién y almacenamiento de gases con efecto de invernadero en especial del
carbono acumulado en la atmésfera, evitando la excesiva acumulacién de este elemento y de
esta manera contribuye a reducir el efecto de invernadero, lo cual favorece a la comunidad
nacional, regional e internacional. En ese sentido, tal y como se explicara adelante, los paises
industrializados pueden contribuir como socios financieros de los paises en desarrollo, en la
ejecucion de proyectos que mitiguen el efecto de los gases de efecto de invernadero.

e Proteccién de Agua: La conservacion de los bosques tiene un alto impacto sobre la
regularidad del ciclo hidrolégico y la reduccién de sedimentos en los embalses. La comunidad
nacional es la mas beneficiada por dicho servicio ambiental y posteriormente se estaran
documentando las alianzas que el FONAFIFO esta gestionando para internalizar el costo de
dicho servicio ambiental. La existencia de instituciones monopdlicas (AyA, ICE) que
suministran servicios de agua potable y electricidad, aumenta la capacidad de trasladar el
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pago de las medidas de conservacién a los y las usuarios (as) mediante su incorporacién en
las respectivas tarifas.

e Protecciéon de la Biodiversidad: La biodiversidad trae beneficios a la comunidad nacional e
internacional y basicamente se ha analizado desde el punto de vista de los beneficios
cientificos para compafias farmacéuticas, como materia prima para las presentes y futuras
generaciones. Asi como, por ser fuente de conocimientos e informacién genética.

e Belleza Escénica Natural: Es de singular trascendencia para el pais, considerando los y las
turistas que dia a dia disfrutan de nuestras riquezas naturales. Por las caracteristicas de este
servicio el cobro y el pago debe quedar abierto a la gestién de entes publicos o privados.

El Programa de Pago por Servicios Ambientales, conocido como PSA, no es un programa que surge
espontaneamente, sino que es producto de un proceso que se inicié a fines de la década de los 60's y
que paulatinamente va evolucionando, hasta lograr convertirse en un mecanismo financieramente
sostenible para el Sub-sector Forestal Costarricense, mediante la promulgacién de la Ley Forestal N°
7575 en abril de 1996.

De acuerdo con la legislaciéon vigente se consideran beneficiarios (as) del PSA, todos aquellos (as)
propietarios (as) de terrenos que realicen actividades de proteccién y manejo adecuado de bosques
y establecimiento de plantaciones forestales.

Fondo Nacional de Financiamiento Forestal

Los recursos financieros con que cuenta el Fondo Nacional de Financiamiento Forestal provienen de
varias fuentes, a saber:

Los recursos provenientes del impuesto a los combustibles y otros hidrocarburos, transferidos por
el Ministerio de Hacienda de Costa Rica, mediante presupuestos ordinarios o extraordinarios.

Los montos recaudados por concepto de venta de otros servicios a nivel local e internacional, tales
como captura de carbono y proteccién de recursos hidricos, entre otros. Estos recursos se destinan
para el PSA tipificado en la Ley Forestal, en las actividades de proteccion de bosque y al
establecimiento de plantaciones forestales. Hasta la fecha el FONAFIFO ha establecido convenios
para el pago de servicios ambientales con las siguientes empresas: Energia Global, Hidroeléctrica
Platanar, Compafia Nacional de Fuerza y Luz y Florida Ice and Farm.

Otras fuentes corresponden a los recursos disponibles del contrato de préstamo del Banco Mundial
y la donacién GEF, que han dado origen al Proyecto EcoMercados, que propone incentivar la
conservacién de bosques privados en areas prioritarias del Corredor Biolégico Mesoamericano
(CBM), Seccién Costa Rica, prioritariamente en las Areas de Conservacién Osa, Tortuguero y
Amistad Caribe y areas incluidas en el Informe GRUAS.

Por otra parte, se tienen fondos disponibles de la donacién de KfW para el Proyecto Forestal Huetar
Norte, que comprende como areas prioritarias las Areas de Conservaciéon Huetar Norte y la sub-
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regién Sarapiqui del Area de Conservacién Volcanica Central.

Ademas FONAFIFO, esta colocando en el mercado, la venta de los Certificados de Servicios
Ambientales (CSA) con los que se estaran captando recursos financieros que podran ser dedicados al
PSA.

Se podran beneficiar del Pago de Servicios Ambientales (PSA) todos aquellos (as) propietarios (as) de
terrenos, que realicen actividades de proteccién y manejo adecuado de bosques y establecimiento
de plantaciones forestales.

Este pago se ejecuta a través de cheques girados por el Fideicomiso 544-FONAFIFO-Banco
Nacional de Costa Rica o mediante el depédsito de pago en cuentas personales del BNCR de los
beneficiarios (as), al que ingresan recursos de fuentes como:

Los recursos provenientes del impuesto selectivo de consumo a los combustibles y otros
hidrocarburos transferidos por el Gobierno de Costa Rica a FONAFIFO, mediante los presupuestos
ordinarios o extraordinarios. Estos recursos se utilizan para el PSA que brindan los bosques y las
plantaciones forestales antes mencionados.

e lLos montos recaudados por concepto de venta de otros servicios a nivel local e
internacional, tales como: captura de carbono y proteccién de recursos hibridos, entre otros.
Los cuales se destinaran para el PSA tipificados en la Ley Forestal, en las actividades de
proteccién de bosque y establecimiento de plantaciones forestales.

e Fondos disponibles del préstamo del Banco Mundial y la donacién del GEF, que han dado
origen al Proyecto Ecomercados, que propone incentivar la conservacién de bosques
privados en las areas prioritarias del Corredor Biolégico Mesoamericano-Costa Rica —
Seccién Costa Rica, en las Areas de Conservacién Osa, Tortuguero y Amistad Caribe y areas
incluidas en el Informe GRUAS.

e Fondos disponibles de la donacién de KfW para zonas prioritarias en el Area de
Conservacién Huetar Norte y Sarapiqui.

e Fondos recaudados por la venta de los certificados CSA, que se colocan segin las
disposiciones del donante.

La implementacién de PSA esta sujeta a la disponibilidad de recursos asignados para ese periodo por
parte del Gobierno, o de los recursos que capte el FONAFIFO producto de la venta de servicios.

(6) Planes de negocio para las APs

Los planes de manejo de las APs incluyen tres fases y el objetivo final es la conservacién de la
biodiversidad de una manera sostenible, para lo cual se necesita implementar mecanismos de
financiamiento. Para esto se propone utilizar el enfoque de planes de negocios como instrumento
necesario para el sostenimiento financiero de las APs y poder alcanzar el objetivo final del manejo de
estas areas.
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(6.1) El Plan de Manejo
El plan de manejo incluye 3 tres fases:

Fase 1. Identificacién de la misién, visiéon de futuro, objetivos, metas. Incluye pensar en el tipo de
institucion responsable de este manejo (Ministerio de Ambiente, Unidad o Institucién especifica para
el Manejo de AP, ONG, etc.).

Fase 2. Analizar y ver el marco contextual (aspectos institucionales locales, sociales, econémicos,
culturales, religiosos y politicos) en que estd inmersa el AP en cuestiéon porque tiene fuertes
implicancias en el desarrollo del Plan de Manejo. Incluye la identificaciéon de: fuerzas externas
positivas (fuerte compromiso politico, que tenga apoyo de ONGs, estabilidad econémica, buenas
oportunidades, etc.), fuerzas externas negativas (desérdenes civiles, inestabilidad politica, hambre,
muchos intereses contrapuestos, sequias, etc.), fuerzas internas positivas (instituciones capaces, staff
bien entrenado y calificado, presupuesto adecuado, buen liderazgo, etc.) y finalmente fuerzas
internas  negativas  (instituciones débiles o marginalizadas, falta de stdff, pocos
incentivos/motivaciones del staff, falta de fondos operacionales, etc.).

Fase 3. Luego que se tiene clara idea de la misién y metas, asi como del marco contextual en que se
debe trabajar, se debe planificar qué acciones deben realizarse para alcanzar las metas propuestas.
Estas deben ser clasificadas en 3 diferentes niveles:

e Plan de largo plazo (5 a 10 afios) o plan estratégico, donde se implementan los objetivos mas
amplios y generales (por ej. la meta es una red o sistema de 5 AP bien manejadas un una
region especifica; el manejo eficiente de una parque en los préximos 8 afos).

e Plan de mediano plazo o plan tactico, define los pasos y tiempos para alcanzar los objetivos
de largo plazo. Por ej. para tener esa red de 5 AP bien manejadas se precisa apoyo politico,
medios financieros y no financieros, staff calificado, etc. Es un plan mas detallado y especifica
como alcanzar los objetivos generales.

¢ Plan de corto plazo o plan operacional. Lista las actividades especificas a desarrollar y medios
necesarios en el corto plazo (| ano) para alcanzar las metas de mediano plazo. Por ej para
alcanzar tener suficiente staff y calificado, se necesita definir o identificar el staff potencial, su
entrenamiento, organizar estudios Yy tours, buscar fondos para salarios, motivaciones para el
staff potencial, etc.

El equipo de manejo de un AP puede subdividirse en categorias que cumplan mejor las necesidades.
Ej. equipo cientifico (recuperacién de ecosistemas, monitoreo y control ambiental, introduccién de
especies, control de especies invasivas, manejo del fuego, aspectos veterinarios, investigaciones
cientificas, etc.); equipo relacionado con el manejo socio-econémico (asegurar el apoyo de la gente
del lugar a través de oportunidades de empleo, proveyendo alternativas de ganarse la vida, asi como
otros proyectos Yy actividades que los beneficien: educaciéon, valoracién econémica de los bienes y
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servicios ecosistémicos, etc.) y equipo administrativo (manejo del staff y entrenamiento, patrullaje y
control, mantenimiento de la infraestructura, equipamiento e insumos, etc.).

El uso del enfoque de negocio en un AP tiene el objetivo de alentar a los administradores a ver su
trabajo como llevar a cabo un negocio. Pero en este caso el objetivo o fin no es tener ganancias, sino
mejorar el manejo del AP y hacerla financiera, ecoldgica y socialmente sostenible. Generar
ingresos es mas que un medio para alcanzar un fin: mejorar el manejo de un parque o de
un AP.

El enfoque de negocios esta basado en la idea de que una AP provee un beneficio econémico real a
los individuos y la sociedad como un todo. Estas contribuciones normalmente no son totalmente
reconocidas ni compensadas. Identificando cudles son los bienes y servicios provistos por el AP y
quiénes son los consumidores o beneficiarios directos del AP, se puede empezar a cuantificar el
valor monetario de esos beneficios y generar pagos por ellos.

(6.2) Valoracién econémica de los bienes y servicios

Previo a identificar los mecanismos, podria realizarse una valoracién econémica de los bienes y
servicios producidos en determinada AP a fin de tener una idea aproximada del valor econémico de
esa AP y contribuir al proceso de toma de decisién.

De acuerdo con la clasificacion tradicional en base a su valor de uso, se tienen las siguientes
categorias:

e Valor de uso directo. Son los beneficios derivados tanto del uso-consumido del bien (pesca,
madera para combustible, animales salvajes, frutos, etc.) como del uso no-consumido
(recreacién, fotografia, investigacion, etc.).

e Valor de uso indirecto. Son los beneficios derivados de los servicios ecosistémicos
disponibles en un sitio particular, incluyendo el control de inundaciones, proteccién contra
tormentas, recarga de agua subterranea, estabilizaciéon del microclima, secuestro de carbono,
etc.

e Valor de opcién. Es una circunstancia en la cual un beneficio deriva de asegurar que un
recurso estara disponible en el futuro.

e Adicionalmente, algunos economistas y ecologistas identifican el “valor de no uso” de muchas
AP que deriva de la idea que un recurso (biodiversidad, herencia cultural, sitio religioso) debe
ser mantenido perpetuamente. Estos valores estan fuertemente defendidos por
ambientalistas y otros que apoyan el concepto de de valor intrinseco de la biodiversidad.

Es importante ser capaz de cuantificar estos valores para que los administradores de AP, puedan
imponer cargos por ellos (un caso es el internalizar el costo de las externalidades negativas para el
ambiente derivada de la produccién de un producto, ej. para la produccién de frutas se utilizan
fertilizantes nitrogenados que contaminan el agua, y su precio deberia incluir ese costo ambiental).
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Otros métodos de valoracién son: del precio de mercado, costo de evitar un dafio, del costo del
viaje, del precio hedénico, de valoracién de contingencias, del beneficio transferido, de la
productividad. Dado que el utilizar estos métodos puede llegar a ser muy complicado y costoso
(encuestas, investigaciones, etc.), existe un amplio espacio para aplicar el sentido comun.

El plan de negocios ayuda a sumarizar este proceso de valoracién y sirve como un mapa de rutas
para la implementaciéon de estrategias financieras que saquen ventajas de la biodiversidad. Asi se
identifican las estrategias financieras y oportunidades ofrecidas por sitio del AP, por las cuales los
consumidores existentes y potenciales podrian pagar.

(6.3) Preparacién de un plan de negocios

Preparar un Plan de de Negocios para una determinada AP requiere evaluar los recursos del AP y el
plan de marketing de esos recursos para alcanzar las metas financieras de largo plazo. Para esto
primero se debe identificar el monto de recursos financieros necesarios y luego identificar fuentes
viables de fondos para alcanzar esas necesidades de largo plazo, siempre teniendo presente que este
Plan de Negocios es un medio para alcanzar los objetivos del Plan de Manejo.

El desarrollo del Plan de Negocios deber ser realizado y conducido por un grupo de participantes
claves que estén familiarizados con el AP. Este equipo debe incluir representantes de cada grupo de
participante involucrado (stakeholder). Ademas del administrador del AP y de representantes del
gobierno relacionados con las APs, deberia incluirse los siguientes participantes de: a) ministerio o
equivalente con mandato legal para manejar/supervisar el uso del suelo, recursos naturales; b)
ministerio de economia; c¢) academia e institutos de investigaciéon con actividades en este tema; d)
lideres de la comunidad local y de los grupos de usuarios de los recursos (productores agricolas,
forestales, pescadores, etc.); e) politicos locales y f) ONGs u otras agencias donantes.

Se propone el uso de dos metodologias seglin se trate de AP de larga data o de AP nuevas, como
son la mayoria de las de los paises desarrollados. En el primer caso conviene utilizar el enfoque
desde la oferta (supply driven approach) y en el segundo el enfoque desde la demanda (demand driven
approach)

(6.4) Identificacién de nuevas fuentes de ingresos

El proceso implica ir seleccionando del amplio menG de opciones de mecanismos financieros,
aquellos potencialmente viables y en los que deberian centralizarse las evaluaciones, al mismo
tiempo que se van descartando los no viables para cada lugar especifico.

El primer paso es identificar en un sitio o lugar determinado los bienes y servicios que tienen una
oferta abundante, asociarlos con grupos de consumidores y con mercados reales, y finalmente
asociarlos con uno o mas mecanismo financiero potencialmente viable, previo estudio de factibilidad
(investigaciones y estudios necesarios) de cada mecanismo seleccionado. Los potenciales
mecanismos se rankean de acuerdo a la facilidad de implementacion y al nivel de los beneficios
o ingresos esperados.
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(6.5) Ranking de los bienes y servicios claves de un AP

Se identifican aquellos bienes y servicios de un AP con mayor potencial para empezar a ser el foco
del mecanismo de financiamiento. Los bienes refieren a los productos que son frecuentemente
vendidos en el mercado (no necesariamente en el mercado local) y son organizados en grupos (por
ej. productos no maderables, bienes relacionados con el turismo, etc.). Los servicios refieren a los
servicios ambientales provistos por ecosistemas saludables que tipicamente caen fuera del mercado
o estan en estadios muy iniciales de desarrollo de mercado. También se agrupan cuando existen
similitudes entre ellos.

Para cada bien o servicio se utilizan 3 criterios: oferta relativa, demanda relativa y el “consumidor
base” rapidamente identificable, para realizar un ranking relativo que sefale aquellos con alto
potencial para convertirse en el foco del mecanismo financiero. Se resalta nuevamente aqui, que
esto no quiere decir que un mecanismo financiero apropiado, automaticamente vaya a resultar en
beneficios netos para la conservacion.

Respecto al criterio de oferta relativa se identifica lo mejor posible el o los de mayor existencia
comparados con otros. Por ejemplo en un bosque tropical himedo la fijacién de carbono puede ser
el servicio mas obviamente disponible; en un sitio con una espectacular diversidad de corales,
atracciones como el buceo y submarinismo (scuba diving) seguramente estaran en el primer lugar del
ranking de bienes. La oferta potencial debe ser calibrada por una razonable proyeccién de escenarios
futuros que puedan aumentar la cantidad del bien o servicio en existencia. Por ejemplo realizar una
mejor proteccidn a cierta especie que histéricamente tiene altos niveles de poblacién, podria
potencialmente permitir su cosecha sostenible.

Se realiza similar procedimiento en el caso de la demanda relativa. La demanda existente es facil de
rankear, lo dificil es hacerlo con la demanda potencial. Usar proyecciones realistas de demanda
basadas en futuros escenarios.

En el caso del “rapidamente identificable consumidor base” la clave es saber si existe o no una base
discreta de consumidor. Por ejemplo si una municipalidad cercana al sitio analizado depende para el
consumo de agua potable solamente de un reservorio que esta en la cuenca de un bosque protegido,
entonces en el item “Servicios relacionados con el agua”, se debe asignar un ndmero alto para el
rankeo de bienes y servicios

Cada bien o servicio debe ser rankeado también de acuerdo a si su explotacién es consistente con las
metas de conservacién identificadas en el Plan de Manejo.

(6.6) Identificacién de consumidores de bienes y servicios claves

Los consumidores pueden ser locales, turistas, beneficiarios por arrastre (downstream beneficiaries)
de estos servicios, cazadores, bidlogos, clientes globales, etc. El propésito de identificar un
consumidor tipo es en Ultima instancia buscar mercados que puedan proveer flujos de ingresos
sostenibles que aseguren en el largo plazo la sostenibilidad financiera del AP. Tener un mercado no
es un fin en si mismo, por tanto es muy importante asegurarse que los consumidores tipo sean

. J Proyecto Fortalecimiento del Proceso de Implementacion del Sistema Nacional de Areas Protegidas de Uruguay 109

nan



Ampliacién del diagnéstico de capacidades institucionales para el desarrollo de un Sistema Nacional de Areas Protegida

compatibles con los objetivos de manejo y con otros usuarios del AP, asi como con el contexto
social, cultural, legal, institucional y geografico del AP.

Se hace una lista por grupos de consumidores (ya sean los reales con sus nombres como los
potenciales). Se rankea de acuerdo al grupo que es mas beneficiario de lo menos. Luego se
identifican los grupos de consumidores con los bienes y servicios de mayor puntaje.

(6.7) ldentificacién de mercados para los bienes y servicios claves

Cada bien o servicio a ser convertido en renta para ser usada en la conservacién debe tener un
mercado determinado con una capacidad financiera para pagar. En los grupos de consumidores
identificados en el paso anterior, se determinan los grupos que tienen el mayor potencial para pagar
la conservacién en un sitio determinado, de acuerdo a un set de criterios que permitan identificar
aquellos mercados con el mayor potencial de pago para cada bien y servicio. Los criterios sugeridos
son:

e Capacidad financiera de pago, donde se consideran factores como el ingreso neto, ingreso
per capita, escala de programas financieros existentes, etc. Es el criterio mas importante de
evaluacién, sin capacidad de pago no importa el ranking de otros criterios.

e Voluntad de pagar real o potencial. Toma en cuenta informacién de encuestas sobre la
voluntad de pago (en el sector privado, turistas, etc.), de otros sistemas de pago que ya estan
funcionando, el nivel general de apoyo para la proteccién del AP, factores de motivacién (por
ej. las industrias pueden necesitar relaciones publicas positivas y mejores relaciones con la
comunidad y gobiernos locales.

e Marco legal para implementar sistemas de pago. Se evalGa por e€;j. si las leyes y regulaciones
existentes podrian apoyar un mecanismo financiero para un grupo de consumidores
especifico. Es decir la viabilidad de implementar un mecanismo financiero en el marco legal
existente.

e Precedentes relevantes. Se busca la existencia de precedentes de determinado sistema de
pagos en el pais que podrian ayudar a construir apoyos para su implementacién en
determinado grupo de consumidores.

e Existencia de posibles relaciones que puedan contribuir a dar apoyo. Por e;. si existen lideres
de gobierno claves a nivel local o nacional, o de industrias, etc. que podrian apoyar sistemas
de pagos que apunten a algun grupo de consumidores.

(6.8) Identificacién de mecanismos financieros apropiados

Habiendo completado el andlisis de bienes, servicios, consumidores y mercados, se realiza una
evaluacién general de la viabilidad potencial de mecanismos especificos. Para esto se correlaciona el
mecanismo potencial con los bienes y servicios de mayor ranking para cada sitio. En el Anexo Il se
presentan ejemplos de bienes y servicios con los mecanismos financieros que mas se correlacionan
con ellos.
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iii) Algunos problemas y desafios adicionales en la definicion y aplicacion de instrumentos
de financiamiento de APs

(1) Aumento de la tasa de ingreso*

Es importante definir bien esta estrategia porque si se aumentara demasiado el precio de cada
entrada a un parque, llega un momento que no va casi nadie. Otra forma es aumentar la entrada
pero ofreciendo nuevos servicios o actividades, o introducir nuevos pagos (fees) ligados a otras
actividades provistas por el sector privado (concesién de caza) o también dando derechos exclusivos
a determinadas corporaciones en ciertos sectores del AP.

e Mejorar la eficiencia de cobro de entradas de los usuarios actuales
e Cobrar mas apropiadamente las actividades dentro del AP a los actuales usuarios
¢ Inducir nuevos cargos por la oferta de nuevos servicios o actividades en la AP

Probablemente se deba empezar por las ganancias de las actividades actuales (mejorar la capacidad
de cobro de las entradas de los clientes actuales) y luego explorar nuevos caminos de diversificacién.

(2) Mejorar la eficiencia de cobro de entradas a los actuales usuarios

Se puede tener un impacto inmediato en los ingresos vigilando la forma de cobrar las fees a turistas u
otros usuarios, por ejemplo mejorando el monitoreo al distribuir guardaparques (o guardias) en
todos los puntos de acceso; poniendo puntos de chequeo al azar, que asegure el correcto cobro de
entradas; aumentando el patrullaje diario en la AP; proveer informacién (como por ejemplo a través
de folletos) a los hoteles y operadores de tours sobre la disponibilidad de actividades, dotacién de
recursos de las APs, facilidades y el costo (entrada, etc.).

Se pone como ej. de caso el de la reserva Marina Watamu en Kenya, lugar turistico en la costa que
recibe 2.000 a 3.000 visitantes por afio (buceo, pesca, deportes de agua, etc.), débnde tomaron la
simple medida de mejorar la vigilancia y el monitoreo del nimero de turistas; luego de 2 meses
habian doblado el nimero de visitantes y obtenido un 52% de aumento de los ingresos. Se decidié
aumentar la inversion en monitoreo y patrullaje, el desarrollo del personal a través de la
capacitacién, marketing y promociones®’.

(3) Cobrar a los usuarios “mas apropiadamente”
Con frecuencia los usuarios tienen disposiciones muy diversas respecto al monto a pagar por las
entradas o cargos (fees) de la actividad que van a realizar en el AP. En lugar de cobrar una misma
tasa o cargo para todos los usuarios, se pueden introducir las siguientes opciones de cobro

diferencial:

e cobrar diferente a turistas extranjeros de lo que se cobra a los locales;

 Relacién entre unidades de ingreso y cargos por unidad
*'N. Inamdar, The Watamu Conservation Group, Kenya (1999)

. J Proyecto Fortalecimiento del Proceso de Implementacion del Sistema Nacional de Areas Protegidas de Uruguay 11
snAap



Ampliacién del diagnéstico de capacidades institucionales para el desarrollo de un Sistema Nacional de Areas Protegida

e cargos para regular la demanda, por ejemplo aumentando el precio de las entradas y tasas
por uso de servicios durante la temporada alta (vacaciones, fines de semana, etc.) y tarifas
bajas en el resto del tiempo;

e costos diferenciales ligados con promociones a través de operadores turisticos,

¢ descuentos por reservas de grupos,

e tarifas diferenciales seglin ingreso de los usuarios

Otro ejemplo de este tipo de acciones es intentar capitalizar la voluntad de pagar por conservacién:
en las Islas de los Galapagos se alienta a los turistas a apoyar la conservacién a través de su
suscripcion a la organizacién “Amigos de Galapagos” cuyos fondos se destinan a apoyar el trabajo de
conservacién gestionado por la Charles Darwin Foundation que se establecié en 1959 para asesorar
al gobierno de Ecuador en la conservacién e investigaciéon en estas islas. Con una contribucién anual
de por ej. 25 US$ se les brinda beneficios tales como una suscripcién a revistas como “La Carta”,
“Noticias de Galapagos” (ambas en inglés); a una revista de revisiones en temas de ciencia publicada
por la Fundacién Charles Darwin, etc. La organizacién “Amigos de Galapagos” se establecié en
Europa y USA y cualquier contribucion dada a ella esta exenta de tasas.

(4) Nuevas oportunidades para aumentar la diversidad de ingresos en las APs

Establecer tasas o tickets para cada una de las diferentes actividades que se desee realizar dentro de
la AP, en lugar de una entrada fija para todo. Los tipos de tickets o tasas son:
e ticket de entrada;
e ticket de usuario (se paga por el uso de facilidades realizadas por el hombre);
e pago por uso de recursos (pago por el uso sostenible comercialmente de una cantidad
especifica de recursos durante un periodo determinado.
e Cargo/pago por concesion.- por el uso de tierra o de otros recursos por un periodo
determinado y por un tipo de desarrollo especifico.
e Royalty. un pago basado en el ingreso bruto o ventas brutas de productos derivados de
recursos de las AP.

La decision de implementar uno o varios tipos de estas opciones deberia estar basada en una
investigaciéon de mercado (nacional e internacional) para estimar el potencial de cada una de las
alternativas. Se debe ademas considerar los costos de transaccién que refieren a los costos asociados
con poner en funcionamiento una nueva actividad o mecanismo de financiamiento.

El estudio de mercado se puede realizar a través de areas experimentales reducidas o areas piloto
dentro del AP.

(5) Intentando cerrar la brecha financiera ¢

La CDB ha exhortado a los paises que para el 2008 traten de alcanzar un financiamiento sostenible
de las APs nacionales y regionales, utilizando todos los mecanismos, incluyendo fuentes nacionales o

48 Ver Anexo I
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internacionales, y particularmente, apoyar las necesidades de los paises en desarrollo, de las
economias en transicion y de los estados en desarrollo de pequenas islas (CBD 2004).

Dado el alcance y la urgencia de lograr terminar con los déficits financieros de las AP, deben de ser
empleados todos los mecanismos apropiados para tal fin. A nivel local y nacional, opciones como el
ecoturismo, el pago por servicios ecositémicos y por tasas o cargos que se les cobra a los turistas
por la entrada, tiene el potencial para aumentar significativamente los ingresos. Los déficit también
pueden ser reducidos bajando los costos por aumento de la eficiencia a través de asociaciones
innovativas con distintos grupos como las comunidades indigenas, propietarios privados de tierras y
companias de turismo. Otras herramientas como la certificacién y las auditorias independientes de
efectividad tienen el potencial de hacer mejoras en la gestiéon y en la confianza de los donantes
(WWWEF 2004). Asimismo, estrategias innovativas como los pagos directos por la perfomance de la
conservacién pueden facilitar un manejo efectivo y permitir la expansién de las APs en contextos
sociales complicados, asi como hacer mas transparente y financiable las inversiones en APs.
Finalmente, los gobiernos nacionales deben también buscar cémo mejorar su apoyo directo en estas
areas.

Desafortunadamente, la experiencia hasta ahora muestra que el uso de este tipo de herramientas
locales y nacionales no puede cubrir todas las necesidades financieras en los paises en desarrollo. Y
que las contribuciones de los gobiernos estin frecuentemente restringidas por presupuestos
limitados y numerosas prioridades competitivas para la asignacion de los mismos.

Por lo tanto debido al monto del déficit y a los plazos establecidos, el apoyo financiero directo de los
paises desarrollados es muy importante y sera central en el éxito de las APs de todo el mundo,
aspecto que ademas se justifica en los beneficios obtenidos por muchos paises desarrollados de las
APs localizadas en los paises en desarrollo y que puede estimarse que en torno de dos tercios de
todas las especies del mundo estan localizadas en los paises en desarrollo.

Los paises en desarrollo beneficiados por estos fondos, deberan priorizar inversiones hasta que las
necesidades de financiamiento sean alcanzadas. Deberan utilizarse criterios potentes de priorizacion,
concentrandose en las APs o Sistemas de APs con los mas altos valores de conservacion,
proveyendo mayores apoyos a las APs mas amenazadas, aunque también debera considerarse la
probabilidad de éxito (evidenciada por factores tales como: fuerte apoyo politico, legislacién de
apoyo Yy aplicable, baja corrupcién), como otro factor que debera considerarse para la seleccién del
AP beneficiaria de fondos.

El uso eficiente de los fondos puede ser promovido por el monitoreo de los resultados de la gestion
y utilizar esa informacién para eventuales manejos adaptativos.

d) Politicas e instrumentos de incentivos para la proteccion y conservacion de la
biodiversidad. El caso francés

Rulleau B. and J.M. Salles (2004) realizaron una revisién de los distintos tipos de politicas de
incentivos para proteger y preservar la diversidad bioldgica en Francia. Las autoridades publicas
pueden implementar un amplio rango de acciones e instrumentos de acuerdo a los objetivos que
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quieren establecer, las practicas que quieren alterar, los ecosistemas o especies que quieren
proteger y los tiempos que desean elegir. Los instrumentos pueden ser clasificados en 4 grandes
categorias: regulaciones, compras de tierra por el Estado con el fin de crear areas protegidas,
conservacion ex_situ y medidas de incentivos.

La regulacién directa del uso de los recursos ha sido considerada por los poderes politicos franceses
como un medio rapido y aparentemente simple de proteger los ecosistemas y las especies. Todavia
este es el enfoque principal, aunque en la década de los 90 se observa un fuerte desarrollo de
mecanismos de incentivos, en particular con la implementaciéon de las Medidas Agro-ambientales
(MAA) por la Comisiéon Europea y de los Contratos de Explotacién Territorial (CET) por el
Ministerio de Agricultura (Ministere de I'Agriculture, de I’Alimentation, de la Péche y des Affaires
Rurales) en Francia.

Las medidas de incentivos intentan reducir las imperfecciones del mercado (externalidades y otros
aspectos relacionados con los bienes publicos) que disminuyen la proteccién de la biodiversidad y
que de otro modo, podrian conducir a formas insostenibles de uso. Asi, estas medidas pueden hacer
posible la proteccién de la biodiversidad por medios econémicamente mas eficientes que las
regulaciones, teniendo en cuenta los intereses de los actores e introduciendo flexibilidad.

En el trabajo (realizado al principio de 2003) se identificaron y caracterizaron aproximadamente. 70
medidas que tratan de promover el comportamiento de los agentes a favor de la conservacién de la
biodiversidad y del uso sostenible. Las medidas de incentivos son consideradas en un sentido amplio
como todas las medidas diferentes a las regulaciones caracterizadas por “command-and-control”.

Las medidas se presentan siguiendo una tipologia de acuerdo a su naturaleza (impuestos disuasivos,
incentivos, subsidios y préstamos con una tasa preferencial, permisos y concesiones, contratos,
construccién institucional y mecanismos de formacién y diseminaciéon de informacién) y a los
impactos directos e indirectos en la biodiversidad.

i) iPorqué el uso de medidas de incentivos?

La CBD en su articulo | | establece: “cada Parte debera, lo mas posible y de una manera apropiada,
adoptar medias econémica y socialmente viables, que actien como incentivos para la conservacion y
uso sostenible de los componentes de la diversidad biolégica”.

La OECD define como incentivo econémico a todas las medidas que utilicen sistemas de precios y
las fuerzas del mercado para alcanzar una meta (OECD, 1996). Basicamente se supone que los
incentivos econémicos actian de modo que la diversidad biolégica. pase a ser considerada por los
agentes relacionados como un activo y no como un estorbo (OECD, 1994). Por tanto se alienta a
alterar su comportamiento para que actien mejor respecto a la BD, tratando de internalizar
externalidades positivas remunerando los servicios provistos a la sociedad por los agentes que la
protegen y también a las externalidades negativas imponiendo un costo a los agentes que destruyen
la BD y su dimensién de bien publico.”

* Nota: Contrariamente al marco de la OECD, las sanciones no seran consideradas como un incentivo econémico debido a que en
Francia solamente son usadas para penalizar a las regulaciones no observadas.
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Se analizan nueve tipos de medidas:

impuestos disuasivos,

incentivos,

subsidios y préstamos con una tasa preferencial,
permisos y concesiones,

contratos,

medidas de apoyo econémico,

e apoyo institucional,

e formaciény

e provisién de informacién.

i) Impuestos disuasivos

Se destacan 3 medidas principales: impuestos ambientales, cargos ambientales y perfomance bonds
(son usados en Australia solamente para el manejo del agua).

En Francia los impuestos disuasivos son usados casi solamente en el sector del agua. Buscan limitar la
polucién, especialmente de ciudades e industrias (cargos por polucién) y reducir el consumo de agua
(cargos por pérdidas de agua). Aplicando el principio de que “el que contamina paga”, el objetivo es
que la gente que incurre en la degradacién de ecosistemas acuaticos, pague por su rehabilitacién. La
eficiencia de esta medida es limitada, es dificil de aplicar en los casos que no existan puntos de
contaminacion y las tasas son usualmente bajas.

iii) Reducciones de impuestos (ventajas impositivas)

En Francia este tipo de medida estd generalmente asociada con las regulaciones y muchas veces
ayudan a su implementacién. Por ejemplo una reduccién de un impuesto ayuda a respetar las
normas ambientales en un establecimiento agropecuario. Se considera un incentivo porque aunque
la regulacién debe ser respetada en todos los establecimientos agropecuarios, el productor tiene la
opcién de determinar qué medidas efectivas va a establecer.

Estas medidas tienden a privilegiar practicas sostenibles.

En Francia estas medidas se usan especialmente en el sector forestal, ya que principalmente
estimulan la adopcién del manejo sostenible. En otros paises como en Noruega, la exoneracién del
impuesto a la renta para inversiones privadas en fondos ambientales, son normalmente apoyadas por
los ciudadanos. En Francia solamente se puede beneficiar de exoneraciones impositivas en el
impuesto a la renta en caso de donaciones a organizaciones de proteccién ambiental o para otras
organizaciones de caridad.
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iv) Subsidios y préstamos con tasas preferenciales

En Francia son establecidos en general a través de planes o programas a nivel de la UE o a nivel
nacional. En general los subsidios que tienen principalmente un alto contenido ambiental, tienden a
usarse apuntando a actores econdmicos especificos, como a los productores agropecuarios
familiares, pescadores y propietarios privados de bosques o también a areas claves. Por tanto
pueden focalizarse en determinados actores y/o en determinados espacios territoriales claves.

En el caso de subsidios que resultan de regulaciones, los actores pueden elegir el método de
aplicaciéon. Estos practicamente afectan solo a los productores agropecuarios familiares, debido a
que estos actores tienen un fuerte impacto sobre la degradacién de la biodiversidad y es necesario
controlar su actividad.

v) Concesiones y permisos

Constituyen incentivos Unicamente si el tenedor de éstos tiene la posibilidad de intercambiarlos. La
creaciéon de este tipo de mercado no es utilizado actualmente en Francia para la proteccién de la
biodiversidad y normalmente es considerado como una herramienta anglo-sajona. El ejemplo mas
aplicado es el desarrollo de derechos para ocupacién de suelos frecuentemente usado como
instrumento de Ordenamiento Territorial en muchas partes del mundo; otro ejemplo de este tipo
de medidas son los cargos o permisos por pesca o caza de determinadas especies.

Este tipo de incentivos deberia utilizarse mas en el futuro ya que los administradores de APs cada
vez tienen mas en cuenta el resultado y no solamente los medios y practicas. En Francia la
conservaciéon es apoyada principalmente por el gobierno a través de politicas publicas. La
consecuencia es que este analisis econédmico es no siempre la base de las opciones de conservacién y
usualmente es menos considerado que en el sistema anglo-sajon.

vi) Contratos

Los contratos son ampliamente usados en Francia, especialmente como una herramienta de
implementacién de las politicas publicas. Los acuerdos de manejo son frecuentemente establecidos
para facilitar el logro de restricciones de manejo por un periodo. El contrato normalmente incluye
una compensacion financiera basada en los sobre-costos y pérdidas de entradas causadas por las
llamadas “buenas practicas de manejo”. Esta compensacién puede ser extendida a un incentivo
financiero relacionado con una particular restriccién. Algunos contratos incluso pueden cubrir gastos
preliminares de inversiones.

Existen dos tipos principales: los que tienden a financiar gastos de inversiones y los que contribuyen
a levantar restricciones de manejo. Se pueden distinguir los contratos ademas de acuerdo a su
marco legal: compromisos (Contrato Territorial de Explotacién y Medidas Agro-ambientales, son las
mas conocidas), servidumbres, contratos de costos compartidos, arrendamientos (como los
convenios plurianuales de pasturas entre farmers y el Parque Nacional).
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Este tipo de contratos estan relacionados con el sector agricola y por tanto con los farmers. Hacen
posible “compartir” los esfuerzos de proteccién, no sélo en relacién a los costos sino también en el
cambio de comportamiento del productor. En general son financiados por los Fondos Europeos
Estructurales, especialmente el Fondo Europeo de Orientacién y Garantia Agricola (FEOGA).
Ademas el gobierno francés utiliza los llamados Fondos de Modulacién para financiar los CTE, y asi
consiguen un efecto positivo extra en la biodiversidad, dado que las ayudas directas (del FEOGA)
tienen el efecto perverso de afectarla.

Probablemente con la implementaciéon de la Natura 2000, estos contratos empiecen a incluir a
otros usuarios ademas de los farmers en Francia.

Igual que en el caso de los subsidios, los contratos son diseccionados ya que afectan muy bien a
determinadas categorias de actores o de territorios claves. Algunos tienen la ventaja de incluir al
mismo tiempo al territorio y su utilizaciéon. Por tanto, el gobierno puede alcanzar sus objetivos de
conservacion si utiliza apropiadamente todo el menlU de contratos disponibles y es ademas un
método facil de conocer para el observador externo, la orientacién de las estrategias nacionales de
proteccién de la biodiversidad.

El enfoque de contrato, se dice que es un incentivo Unicamente si los receptores tienen la voluntar
de llevarlos a cabo.

Esta medida puede ayudar a limitar posibles conflictos entre los participantes con objetivos
aparentemente divergentes.

vii) Medidas de apoyo econémico

Aunque cada vez mas las medidas de ayudas tienden a ser reemplazadas por los contratos agro-
ambientales en Francia y en Europa, son alin herramientas importantes para la protecciéon de areas
con aspectos especificos®®. Normalmente son establecidas por la CE y son bien adaptables a las
especificaciones locales y aspectos territoriales de Francia. Aunque tienden a mantener la actividad
econdmica, hacen posible la preservacion de los patrones tradicionales de los productos y de la
produccién, en areas muy importantes en términos de la biodiversidad (por ejemplo en zonas
montanosas). Estas medidas obligan a las autoridades publicas a colocar fondos en territorios que
tienen aspectos claves, y de igual forma que los contratos, permiten resolver un problema
determinado y precisamente identificado por las autoridades especializadas en biodiversidad.
Aunque no siempre es asi, dado que los fondos son escasos, de acuerdo con las recomendaciones de
la CE, se trata de seleccionar, revalorando regularmente las asignaciones, para garantizar que sean
favorecidos los ecosistemas y especies mas vulnerables o significativas.

viii) Apoyos institucionales
Ademas de los Parques Nacionales, existen un cantidad de estatutos para ayudar a las autoridades

nacionales, regionales o locales cuando desean designar areas legales de apoyo a la conservacion de
la naturaleza y de la biodiversidad.

%0 | as medidas de apoyo econémico basicamente concierne a productores que trabajan en 4reas no ventajosas como las montafias.
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El Ministerio de Ecologia y Desarrollo Sostenible (MEDS) da gran importancia a las iniciativas locales
y en particular a las asociaciones y les deja gran espacio para elegir la institucién a crear. Esto implica
por otro lado resolver los aspectos de coordinacién, coherencia y acciones comunes entre las varias
instituciones publicas y privadas, lo que no siempre es facil o garantizable. El MEDS sigue aqui una
estrategia diferente (mas descentralizadora) que la del Ministerio de Agricultura, que siempre elige
establecer instituciones publicas que garanticen una minima consistencia. Los esfuerzos
descentralizadores del MEDS terminan resultando en un doble problema de efectividad y control.

ix) Formacion

A nivel escolar, de formacién de trabajadores y a nivel universitario, laboratorios, etc. a través del
financiamiento de programas de investigacién, becas de capacitacién (postgrados, etc.).etc.

Recientemente se creé el Instituto Francés de Biodiversidad (enero 2001), una agencia cientifica,
fundada por cinco ministerios y siete organismos cientificos, siendo la principal decisién adoptada en
este sentido.

x) Provision de informacion

Cada vez mas se busca la mayor informacién, la que puede ser usada por todas las instituciones,
cualquiera sea su nivel de competencia. Aunque los Programas Agro-ambientales son regularmente
evaluados por su politica de sensibilidad publica, la provisiéon de informacién todavia permanece en
los privilegiados instrumentos de las autoridades u actores locales, y especialmente en las
asociaciones.

La provision de informaciéon es un método no caro de sensibilizar a los agentes. Las comunidades
locales y asociaciones estan directamente conectadas con los usuarios de los ecosistemas y los
turistas, y pueden facilmente focalizar la informacién y cuidar las fallas existentes para optimizar la
utilizacién de los fondos. Por ejemplo los Parques Nacionales tienen el objetivo de diseminar la
informacién dando la bienvenida y sensibilizando a los visitantes.

Las politicas de formacién, informacién y educacién para la proteccién ambiental determinan un
gasto aproximado del 1.2% de los gastos anuales departamentales franceses.

El tema del etiquetado y certificaciones de productos y alimentos agropecuarios (una forma de
difundir informacién) alienta a los productores agropecuarios familiares al recibir mayores precios
por los productos que tienen, tras un esfuerzo en términos de proteccién de la biodiversidad y el
ambiente., aunque este aspecto se asocia en particular al establecimiento de contratos.

La eficiencia y control de estas politicas, segln los autores, es el mayor problema en las politicas
de aplicacién de medidas en favor de la biodiversidad.

De 57 medidas identificadas que incitan a la conservacién de la biodiversidad, solamente 32 tienen el
objetivo directo de proteger a la misma.
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La evaluacién del impacto real que cada una de esas medidas tiene sobre la biodiversidad es muy
complicada. En realidad, no parece posible encontrar indicadores de eficiencia. Solamente con
cuantificar el nimero de especies de un AP en dos periodos distintos no es suficiente en términos de
evaluaciéon de impacto sobre la biodiversidad. Ademas la proteccién de un territorio dado (o
especies) puede inducir la destruccidon de otros habitats o especies. En el marco de los CTE, que
tienen una gran importancia en la politica de proteccién de la biodiversidad en Francia, no han sido
establecidos en realidad procesos de evaluacién de los impactos efectivos.

El otro tema complicado es el control. El Ministerio de Agricultura, que esta a cargo de las MAA,
debe llevar un efectivo control que le impone la CE, debe chequear las facturas, recibos y justificar
los documentos Yy alcances logrados. Pero estos controles no son suficientes para disuadir fraudes, lo
que pone en cuestionamiento la efectividad de las MAA para las politicas ambientales.

En lo que respecta a la implementacion de las politicas, es claro que se apoyan en las
autoridades locales para implementar operaciones agro-ambientales, a través de una especie de
contratos establecidos por los Consejos Regionales de acuerdo a las especificaciones locales que
tienden a corregir problemas mas especificos. Cada uno resulta de la organizacién de debates
locales, movilizando a todas las categorias de actores.

Los autores concluyen que el principal instrumento usado es el contrato, cuyo enfoque resulta de la
vision de la conservacién de los franceses, que prioriza el mantenimiento del hombre en los
ecosistemas. Esto no es universal y algunos ponen en cuestionamiento la conservacion, prefiriendo
llamar a esa forma, manejo conservacionista del territorio.

El enfoque de contrato requiere de fondos anuales y no tienen garantia que cuando termina, se siga
con el mismo tipo de conservacién. Por otro lado, los autores piensan que es una forma de implicar
a los agentes y publico objetivo en el proceso de conservacién a través de un método voluntario y
concertado.

e) El uso de incentivos tributarios para favorecer la conservacion de la diversidad biolégica
y paisajistica: la experiencia europea *'

Este trabajo analiza las diferentes formas en que los incentivos de impuestos pueden ayudar a
promover la conservacion de la diversidad biolégica y de paisajes en Europa.

En términos de opciones de politicas de conservacién se plantean basicamente dos tipos de medidas:
regulatorias y no regulatorias

3! Bsasado en Using tax incentives to conserve and enhance bilogical and landscape diversity in Europe. Comitee of experts for the

development of the Pan-European Ecological Network. STRA-REP (2004) 10.
8th. Meeting, Krakow, 5-6 October 2004. Report prepared by Clare Shine.
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i) Medidas regulatorias

Son las mas antiguas y comunes medidas establecidas como opciones de politica ambiental. Incluyen
restricciones, control de potenciales procesos y actividades dafinas, creacién de areas protegidas en
las cuales ciertos usos son controlados y son protegidos ciertos tipos de hdbitats y especies.
Normalmente estas regulaciones establecen la linea de base minima de proteccién, las que
posteriormente pueden ser aumentadas con el tiempo.

La dependencia exclusiva de herramientas basadas en el “command and control” o “regule y controle”
tiene serias limitaciones. Lleva tiempo diseharlas y adoptarlas y, si no son negociadas
apropiadamente con los grupos afectados, pueden generar fuertes oposiciones. Pueden llegar a ser
prohibitivamente caras si las compensaciones deben ser pagadas por los propietarios de tierras y
ademas son dificiles de controlar y penalizar. Dado que son puramente restrictivas, no proveen una
base para la activa conservacién de los recursos. No promueven la participacién publica, la
asociacion ni tampoco alienta al desarrollo de innovaciones.

ii) Medidas no-regulatorias: el crecimiento de los incentivos

Los incentivos ayudan a modificar el comportamiento de los individuos y es una forma de alentar al
sector privado (individuos, organizaciones y empresas de negocios) a tener una participacion activa
en la conservacion. Su importancia es reconocida en la CBD, la que estimula a las partes a adoptar
incentivos econdémica y socialmente apropiados para la conservacién y el uso sostenible de los
distintos componentes de la diversidad biolégica (BD).

Un sistema de incentivos bien disefiado deberia asegurar que el flujo de recursos financieros con
destino a la conservaciéon vaya efectivamente a esos fines, ya que muchas veces en la practica un
significativo porcentaje es utilizado en otros destinos, pudiendo incluso contribuir directa o
indirectamente con la reduccién de la biodiversidad (BD). Muchas medidas que fueron disefadas y
establecidas para lograr determinados objetivos (otros no especificos para la conservacién de la BD),
generan lateralmente incentivos perversos para la conservacién, como por ej. el secado de bafiados
para la produccién agricola, practica que ain se mantiene en algunos paises.

Incentivos positivos, llamados asi porque estimulan y motivan acciones en las personas, pueden ser:
monetarios (pagos directos, compartir costos, deduccién de impuestos, etc.) o no monetarios
(reconocimiento, premiso por perfomances destacadas, etc.). Por ej. el esquema de certificaciones
del Forest Stewardship Council (FSC) para la produccién sustentable de madera provee un
importante incentivo de mercado al sector forestal, que adapta sus practicas de manejo para
satisfacer la demanda de los consumidores. En Polonia hay unos 4 millones de hectareas forestadas
en tierras del Estado certificadas por el FSC y las principales corporaciones europeas son
importantes compradores de los productos originados de esa madera.

Los desincentivos son mecanismos que internalizan los costos por el uso/dafio de recursos biolégicos
que apuntan a desalentar las actividades que disminuyen la BD (son consistentes con el principio de
que: paga el que genera polucién).
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Principales incentivos y des-incentivos usados en el mundo se presentan en el siguiente cuadro:

Incentivos y otros mecanismos para la proteccion ambiental

Incentivos financieros y
econémicos

Legales/incentivos politicos

Otros mecanismos

Créditos y préstamos

Remocién de subsidios
perversos

Certificaciones

Garantias

Multas por polucién

Esquemas de premios

Permisos comercializables

Esquemas de depésitos
reembolsables

Etiquetado ecolégico

Instrumentos relacionados con
deudas.

Impuestos

Compromisos
corporativos

Capital

Ayudas/donaciones directas

Cartas de privilegios

Implementacién conjunta

Subsidios positivos

Préstamos concesionarios

Capacitacién

Royalties

Servidumbres para
conservaciéon

Créditos de exportacién

Mitigaciones bancarias.

Zonificaciéon?

Cuotas

comercializables/transferibles
Donaciones Bonos perfomance

Fuente: Adaptado de Global Biodiversity Forum, San José 13 de mayo 1999, Workshop on Wetlans and the Private

Sector.

Cargos por usuarios
Préstamos gubernamentales

En el contexto europeo los incentivos positivos mas comunes son las ayudas/donaciones directas,
subsidios y pagos. Muchos esquemas de pagos directos no solamente buscan mejorar la BD sino
también aumentar las oportunidades de acceso y recreacién del publico. Los principales beneficiarios
de estas politicas tienden a ser los farmers y productores forestales (no los duefios de tierras en
general) y, en un grado variable, las ONGs. Otros incentivos incluyen contratos entre ciertos
sectores usuarios de la tierra (por ej. subsidios o ayudas para plantar arboles nativos) y otros grupos
de usuarios (ej. manejo cooperativo de tierras para pastoreo).

Aunque los paises europeos han sido pioneros en el uso de incentivos para la conservacién, estos
tienden a ser aquellos con larga tradicion de apoyos gubernamentales para la conservacién privada.
Sin embargo, en los dltimos afios un gran nimero de paises estan adoptando las llamadas medidas
agro-ambientales, las cuales toman la forma de pagos contractuales para un manejo mas sensible del
ambiente en los sistemas de produccién agricola. Estos contratos son usualmente pagados en 5a 10
afios. Estos forman parte de la dltima reforma de la Politica Agricola Comun (PAC) de la UE, en el
marco de la Regulacién del Consejo Europeo N° 1257/99, sobre el Apoyo al Desarrollo Rural, por el
cual los paises deben apuntar a esas medidas en areas ecolégicamente importantes incluidas las
Areas Especiales de Conservacioén consideradas en la red Natura 2000.

Unos pocos paises fuera de la UE adoptaron medidas nacionales que pueden ser comparables en un

sentido amplio. Por ej. Suiza provee subsidios como “compensaciones ecoldgicas” para manejos
apropiados en tierras utilizadas para la agricultura.
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iii) {Donde encajan los incentivos de impuestos?

En un sentido amplio, los paises tienen similares mecanismos a la hora de establecer impuestos,
ahorros, descuentos. La diferencia radica en la combinacién de incentivos, en el foco/objetivo que se
le asigna a cada impuesto y en el balance entre los impuestos nacionales y locales. El efecto que el
sistema impositivo tiene sobre los recursos naturales es frecuentemente poco apreciado.

Los impuestos ambientales® son relativamente nuevos en la caja de herramientas fiscal. Estos son
basicamente des-incentivos en la forma de impuestos, cuotas o cargos aplicados para compensar o
prevenir un dafo ambiental (ej. las descargas al aire o al agua que genera la actividad minera, el
relleno de tierras, etc.). Algunos de estos impuestos generan incentivos para la sustituciéon de
productos (ej. combustibles libre de plomo, productos y tecnologias eficientes en el uso de la
energia).

El uso de incentivos positivos para la conservacién de la herencia natural es todavia raro en Europa,
aunque en forma indirecta si surgen algunos beneficios a través de la aplicacién de incentivos
sectoriales, por ej. en la forestacion. Muy pocos paises europeos han dado pasos sistematicos para
ajustar el marco legal impositivo de modo de promover un clima favorable para la conservacion y
para satisfacer las diferentes necesidades de los sectores publico, corporativo y privado (en
definitiva, de la gente en general).

Los paises que aplican una politica que preferencia la propiedad publica de las areas protegidas
tienden a ofrecer menos oportunidades a los actores privados que en los paises con un modelo
mixto de propiedad de las tierras que tienen valores importantes para la BD. Sin embargo la
exclusiva dependencia en los esfuerzos de conservacién publica se hace crecientemente dificil en un
marco de cambios politicos y legales, como han sido la privatizacion de tierras en el Este de Europa y
la expansién de herramientas de conservacién basadas en la superficie, mas alla o ademas de las
convencionales areas protegidas (en el marco de la red Natura 2000). Reflejando estos cambios,
recientes cambios legales en paises como Moldova y Latvia hicieron posible la propiedad de areas
protegidas por entidades privadas.

Los paises también pueden tener mayor o una fuerte preferencia por los pagos o subsidios directos
que por las medidas fiscales. Por ej. el gobierno de Irlanda considera que los apoyos directos
proveen un mecanismo mas direccionado o focalizado para la aplicacién de politicas con objetivos
muy definidos y que estas ayudas pueden ser distribuidas por competencia para priorizar proyectos
que mas lo merecen o valen la pena (proyectos competitivos), mientras que medidas como la
reduccién de impuestos® pueden estar disponibles para cualquiera que cumpla con las
condiciones establecidas. Ademas la reduccién de impuestos puede tender a beneficiar a las
personas con mayores ventajas en la sociedad, ya que el beneficiario debe tener un ingreso gravable
tal que sea suficiente para absorber el alivio fiscal.

52 La OECD define a los “impuestos ambientales” como cualquier pago obligatorio recaudado por el gobierno que se estima tiene una
relevancia particular para el ambiente

53 En este reporte el término “reduccién de impuestos” refiere indistintamente a las exoneraciones, reducciones y créditos/rebajas
fiscales.
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Sin embargo, debe destacarse que la mayoria de los esquemas de pagos o subsidios que operan en
los paises europeos (y también en otras regiones del mundo) tienen un dominante foco agricola, y
mas lejos aun, existen pocos incentivos disponibles para otras categorias de tenedores de tierra.
Pero por otro lado, algunos paises estan comenzando a aumentar la atencién en los incentivos
ecolégicos y estan adoptando o preparando la legislacién para que medidas como las reducciones de
impuestos estén disponibles para un amplio rango de propietarios de tierras. Francia hizo
recientemente una revisién completa de las medidas fiscales que afectan la herencia natural. En
Alemania, en 1998 fue propuesta por primera vez una reforma del régimen local de impuestos a la
tierra que incluye elementos ecolégicos y ahora esa propuesta esta bajo activa consideracién del
gobierno.

iv) Medidas impositivas que apoyan directamente a los tenedores de tierras
(1) Introducciéon

Los propietarios u ocupantes de tierras de interés para la conservaciéon son sujetos de pago de
impuestos de propiedad real asi como de los impuestos personales sobre sus activos generales.
Cuanto mas favorezca el sistema fiscal a la intensificacién productiva de las tierras poco productivas,
menor sera la posibilidad de que en las decisiones sobre el uso del suelo se incluya a la conservacién
como una alternativa viable.

La politica fiscal puede ser disefiada de modo de que las tierras de interés para la conservacion sean
mantenidas en manos privadas, bajo salvaguardas apropiadas de manejo. Esta puede ser una opcién
particularmente apropiada para los casos en que la tierra es el principal activo de la familia, que la
explotacion de esa tierra genera bajos ingresos y no tienen acceso a otro tipo de beneficio fiscal. El
disefo de ésta politica fiscal también puede proteger la conservaciéon de las tierras sujetas a
conservacién cuando éstas son vendidas, si se condiciona a mantener los alivios fiscales sobre la
tierra si el nuevo duefio continta aplicando las practicas de manejo establecidas para esos fines y si
no se cumple con esta condicion se suspenden los beneficios fiscales y se cobra retroactivamente los
impuestos.

(2) Impuestos a la propiedad real
(2.1) Impuestos a la transferencia de propiedad (sellos o tasa de registro)

Normalmente este tipo de impuesto es recaudado a nivel nacional y a veces a nivel local y/o
departamental. El monto o tasa del impuesto depende del tipo y valor de la propiedad. En algunos
casos se aplica un impuesto o tasa de registro ademas del impuesto a la transferencia de propiedad.
Ningun pais de Europa reporté una rebaja especifica de impuestos sobre tierras de interés para la
biodiversidad. Francia provee una reduccién del 75% en “derechos de mutacién” (droits de
mutation) para bosques cubiertos por un contrato de manejo sostenible aprobado y monitoreado
por el Office National des Foréts (ONF). En base a la revision realizada en este pais sobre la aplicacién
de impuestos relacionados con la ecologia, se propone la extensién de los sellos de reducciéon de
impuestos a todas las transferencias (ventas) para los sitios amparados en Natura 2000.
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El Reino Unido considera que si las rebajas a las tasas de registro son confrontadas en el momento
de la compra de una tierra, este mecanismo podria facilitar el asegurarse que esa tierra fue usada
para los propésitos establecidos.

(2.2) Rebajas de impuestos a la tierra a nivel local
O Tasas diferenciales para la conservacién

Estos impuestos son recaudados por las autoridades locales en base al valor estimado de la tierra. El
nivel del impuesto varia de acuerdo al uso permitido de la propiedad. Las restricciones atadas al uso
de la tierra (llamadas también servidumbres) pueden reducir el valor estimado para esas, lo que ha
llevado a que en algunos paises se realice una reduccién no solo en el impuesto local sino también en
los impuestos al patrimonio (a los que gravan los activos patrimoniales).

Las reducciones de impuestos locales (a la tierra) se han aplicado tradicionalmente para alentar
actividades especificas o tipos de uso, normalmente ligados a la regeneracion o al desarrollo
econdémico. Pero también pueden ser aplicados como una forma de reducir el costo de manejo de
las tierras con interés de conservacion.

La mayoria de los paises que respondieron a la encuesta, aplican algin tipo de rebaja impositiva para
propdsitos de conservacién, aunque existen notables excepciones a esta situacién (por ej. en
Hungria, Noruega y Suiza). Sin embargo, estas medidas estan bastante limitadas en su alcance y han
demostrado tener dificultades para brindar informaciéon sobre el area total beneficiada con el
descuento y del grado en que las autoridades locales ejercen su poder de discrecionalidad para
otorgar beneficios fiscales. Por tanto deben hacerse algunas observaciones generales:

Con el riesgo de remarcar lo obvio, la tierra involucrada debe estar sujeta a ser gravada por un
impuesto. Este no es siempre el caso. En Irlanda la tierra usada para agricultura, horticultura y
forestacién no se grava y por tanto no es sujeto de aplicacién de un cargo o tasa anual. Otras tierras
no sujetas a impuestos son las colinas, montanas y otras areas con fuertes limitaciones para la
produccién agricola o directamente no agricolas (como las turbas de pantanos y las areas rocosas
como el Burren, un sitio de piedras calizas que forman un pavimento, de importancia internacional).

O La propiedad de la tierra puede afectar el potencial de uso de rebajas de impuestos locales
de tierras como un incentivo

En la Federacién Rusa existe poco alcance para usar este tipo de incentivos porque casi todas las
categorias de AP legales son manejadas por instituciones estatales que son exoneradas de impuestos
a la tierra. Existen unos beneficios generales que otorgan excepciones o reducciones para otros usos
como a los propietarios y ocupantes de tierras en parques naturales (cercanos a las categorias Il o IV
de IUCN) y en de zakazniks naturales estatales, pero las reservas voluntarias son extremadamente
raras. Las autoridades regionales (departamentales) pueden establecer reducciones de impuestos de
tierras en sus presupuestos, por ej. por el Acta sobre Areas Especialmente Protegidas y Reservas de
Chita Oblast (1997) se otorga exoneraciones a los propietarios u ocupantes de tierras en areas
protegidas usadas exclusivamente para conservacién o recreacion. En el caso de Polonia se exonera
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de impuestos a las tierras y edificios de parques nacionales y de reservas naturales usadas para
propésitos de conservacion de la naturaleza, tanto si son de propiedad publica o privada (el 15% de
los parques nacionales son privados).

O Las exoneraciones o rebajas impositivas estan usualmente limitadas a las AP legales

En muchos paises europeos las provisiones en los cédigos impositivos estan ligadas a la legislacion
de las areas protegidas: la clasificacion como AP ya dispara automaticamente el incentivo impositivo,
reduciendo las posibilidades de discrecionalidad a nivel de las autoridades locales y otorgando
consistencia en casos de dareas protegidas extensas cuyos limites pertenecen a diferentes
municipalidades. Una ventaja de este enfoque es la mayor certeza legal para los tenedores de tierras
y menor necesidad de experiencia técnica a nivel local. Una posible desventaja es el estrecho foco
sobre las AP convencionales, - las cuales ya se benefician de las restricciones de uso- y la excusién de

otras areas que estan manejadas para la conservacién como las contempladas en Natura 2000 o en
las redes PEEN.

En Latvia se otorgan reducciones o exoneraciones de impuestos a la tierra (1.5% del valor catastral)
para tierras y edificios incluidos en el Specially Protected Nature Territory (SPNT) (ley que entré en
vigor el 01/01/1998) utilizados para la conservacién de la naturaleza. Se otorgan fuertes
exoneraciones cuando la actividad econémica esta prohibida, basicamente para la proteccién de la
naturaleza. Esta posicién es bastante similar en Lituania y en Moldova: en cada caso el municipio
puede otorgar una excepcién para las tierras de todas las categorias de AP, sujetas al manejo
establecido en las provisiones de la legislacién para la proteccién de lugares ambientalmente
relevantes. En Suecia las AP tienen O tasa de impuesto, no estan gravadas.

En Alemania se estan considerando posibles reformas para integrar criterios ecolégicos en la
valoracién de la tierra para los sistemas locales de rebajas de impuestos. Bajo el sistema actual, las
exoneraciones o rebajas impositivas pueden realizarse en cualquier tierra de interés publico por
razones culturales, cientificas o histéricas o para la conservacién de la naturaleza, a condicién de que
los ingresos percibidos de la tierra sean menores que los costos. Existen restricciones en los casos
donde la tierra tiene uso agricola. Las rebajas impositivas no estan limitadas a alguna categoria legal
de AP, pero un sitio con status legal puede ser un criterio para decidir si es de interés publico.

La revision del sistema impositivo llevada a cabo por el gobierno francés propuso la extensién de las
rebajas impositivas a todos los sitios abarcados en Natura 2000.

Fuera de Europa, algunas legislaciones recientes incluyen provisiones limitadas para extender las
rebajas impositivas a tierras privadas bajo programas de manejo para la conservacién.

La Ley de Impuestos de propiedad 2004 de Sudafrica exime de impuestos a tierras privadas
clasificadas como AP (tipos I, Il y IV IUCN), a condicién de que no se realicen actividades
comerciales agricolas en ellas. Actividad comercial es entendida que excluye a las empresas de
pequeia escala sostenibles en la biodiversidad, pero esta definicién serd mas clara cuando la Ley sea
implementada a inicios del 2005. Sin embargo, las exoneraciones no se extienden a tierras de interés
para la conservacién fuera de las AP declaradas. Mas ain, esta Ley alienta a los municipios a no dar

. J Proyecto Fortalecimiento del Proceso de Implementacion del Sistema Nacional de Areas Protegidas de Uruguay 125

nan



Ampliacién del diagnéstico de capacidades institucionales para el desarrollo de un Sistema Nacional de Areas Protegida

rebajas a las tierras rurales que no son usadas para la agricultura ni para tierras que estan bajo un
manejo ambiental (por ej. el control de especies exdticas invasoras, que es un aspecto critico en
Sudéfrica). No obstante, muchas municipalidades han adoptado politicas para alentar estas acciones y
la Tesoreria esta por tanto, desarrollando guias en ésta area con el apoyo de las ONGs*.

En Brasil, la municipalidad de Petrépolis (Rio de Janeiro) establecié en Julio 2004 exenciones de tasas
a los propietarios de tierras ubicadas en Areas de Permanente Preservacién y en Reservas Privadas
de Herencia Natural (son componentes del Sistema Nacional de Areas de Conservacién). La base
politica de este incentivo es fortalecer la proteccién del mayor corredor ecolégico de la Mata
Atlantica y reducir la erosién de los suelos.

O Las rebajas de impuestos pueden apuntar a tipos de habitat especificos

Ningin pais encuestado cité la utilizacién de incentivos de este tipo. Sin embargo, Francia esta
desarrollando actualmente una legislacién que podria eximir de impuestos a los humedales incluidos
en el Inventario Nacional y establece una reduccién del 50% de impuestos a otros humedales
incluidos en listas municipales y sujetos a acuerdos de manejo por cinco afnos. El proyecto de Ley
sobre el Desarrollo de los Territorios Rurales ya tiene una primera aprobacién parlamentaria y sera
otra vez considerado en Octubre de 2004.

En la regién Sur de Australia se apunta a la vegetacién nativa a través del Plan de Acuerdos con la
Herencia de Australia del Sur. Por este acuerdo los tenedores de tierras tienen una rebaja en la tasa
de impuestos y tienen ademas apoyos directos por haber firmado un contrato con el Gobierno
Estatal para asegurar la conservacioén en perpetuidad de la vegetacion nativa y del habitat con vida
salvaje de areas de tierra especificas. El Acuerdo es registrado en el titulo de la escritura y corre con
la tierra, si la tierra es vendida los beneficios fiscales estaran disponibles para el comprador que esté
de acuerdo con las provisiones establecidas en el Acuerdo. Ante la eventual violacién del acuerdo, el
monto acumulado de las tasas exoneradas se transforman en pagables con efecto inmediato. Hacia el
afio 2004, existen mas de 1.200 de estos Acuerdos que cubren un area de 565.000 hectareas de
vegetacioén original de ese Estado.

Este Plan es de mucho interés porque el caracter permanente de los acuerdos reducen la
vulnerabilidad de habitat raros o especiales durante la transferencia de la propiedad y establece
incentivos directos para los nuevos tenedores de tierra que contintien con las practicas adecuadas de
manejo.

O Las rebajas de impuestos pueden apuntar a sectores especificos

Los sectores productivos como el forestal frecuentemente estan beneficiados con medidas
impositivas favorables, que no fueron designadas teniendo la biodiversidad en mente y pueden
funcionar como incentivos perversos. Pero, por otro lado, esas medidas pueden proveer incentivos
indirectos cuando estan ligados a la legislaciéon forestal que tenga en cuanta el uso sostenible y la
conservacion de la biodiversidad forestal.

Polonia recientemente aline6 el sistema impositivo forestal con objetivos de protecciéon de la
biodiversidad. Este sistema otorga una reduccién del 50% al impuesto forestal en los bosques

> Ver para mayor informacién: “Incentives for Conservation on Private land: Options and Oportunities”. Report or February 200
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protegidos (aquellos designados para la proteccién de los recursos agua y suelo), incluidos aquellos
ubicados en reservas naturales y en parques nacionales. La reduccién esta disponible tanto para la
propiedad publica como la privada. El 39% de los bosques polacos (3.5 millones de hectareas) estan
clasificados como protegidos, de los cuales 2.4% son de propiedad privada.

Latvia aplica provisiones especificas para calcular el valor catastral de tierras agricolas y forestales.
De acuerdo a estas provisiones, en los bosques sujetos a restricciones de uso el valor catastral puede
ser reducido entre 50% y 100%, lo que reduce la base en que los impuestos son recaudados. El
valor catastral es recalculado cada |0 afos pero el propietario de la tierra puede requerir un
recalculo en una fecha anterior.

En la nueva revision de la legislacién francesa, en el establecimiento de reducciones impositivas se
toman en cuenta objetivos de manejo sostenible. Las exenciones durante el periodo de rebrote se
aumentaron en 20 afios, pasando de 30 a 50 afos en el caso de un amplio rango de especies, salvo
para el dlamo y las coniferas. En estas Gltimas el periodo continda siendo 30 afios y en el caso de
plantaciones de alamos se reduce en 10 afios (queda en 20). Estas exoneraciones han sido
extendidas en los programas de regeneracién natural para promover la biodiversidad forestal.

0 Tasas diferenciales de reduccién pueden penalizar usos del suelo no sostenibles

Una contraparte de reducir impuestos en las tierras de conservacion es aumentar las tasas para los
usos del suelo no sostenible. Esto puede ser dificil por razones politicas y socio-econémicas:
aumentar las tasas de impuestos en actividades econémicamente productivas pueden disminuir las
inversiones y poner a las municipalidades en una situacion de desventajas competitivas,
especialmente si las autoridades vecinas utilizan un enfoque diferente.

Alemania parece haber ido mas lejos al alinear las tasas de los impuestos a la tierra de acuerdo con el
impacto ambiental de los diferentes usos del suelo: como se dijera, la inclusién de criterios
ecologicos especificos en los impuestos municipales estda actualmente bajo alto nivel de
consideracion.

Un ejemplo del potencial de incentivos perversos se encuentra en el Cédigo de Tierras de la
Federacién Rusa (2001), en el que se provee penalizaciones cuando las tierras agricolas son usadas
para propositos no agricolas asi como los incentivos impositivos que existen para desarrollar tierras
poco productivas.

3) Implicancias en la recaudacién para las autoridades locales

Las exoneraciones o reducciones de impuestos locales de la tierra, reducen la base impositiva y por
tanto los recursos monetarios disponibles para la municipalidad. Cuando se les exige a las
municipalidades que concedan rebajas de tasas en areas clasificadas nacionalmente como areas de
conservacioén, éstas tienen menos discrecionalidad para establecer su propia politica impositiva y
ademas, las que tienen un mayor porcentaje de areas naturales pueden tener mayores pérdidas de
ingresos.
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Cuando esté probado que la pérdida de ingresos es significativa - a juzgar por las respuestas al
cuestionario realizado, esto no sucede normalmente - el Estado puede necesitar desarrollar
mecanismos para re-localizar fondos en las municipalidades afectadas. Una posibilidad podria ser
ajustar los criterios para adjudicar las transferencias fiscales intergubernamentales de modo que se
tome en cuenta el criterio de herencia natural®.

No existen mecanismos compensatorios en Alemania, Lituania, Moldova, la Federacién Rusa o
Latvia, lo que determina que los municipios no estén dispuestos a establecer reducciones de
impuestos a la tierra. En Polonia el Estado compensa a las municipalidades por las pérdidas de
ingresos por reducciones de impuestos originadas en los parques nacionales y reservas naturales,
pero no por las reducciones de impuestos forestales pagados en los bosques protectores.

Suiza compensa a las autoridades locales por las pérdidas significativas que resultan de la designacién
y protecciéon de lugares de importancia nacional para la fuerza hidraulica, aunque esto no es
técnicamente una medida impositiva. La Ley Federal sobre el Uso de Energia Hidraulica establece
que la belleza de los lugares debe ser conservada intacta si esto es de interés publico: esta exigencia
no esta limitada a los sitios que ya estan listados en un inventario federal. La Oficina Federal de Agua
y Geologia evaltia las compensaciones en referencia a las pérdidas de ingresos por el impuesto anual
hidraulico: este se paga por una ley de contrato publico por el cual la autoridad local se compromete
a garantizar las medidas de proteccién requeridas durante 40 afios. El nivel de la compensacién
también depende de la capacidad financiera de la localidad involucrada. Los contratos se han
disehado recientemente para 8 lugares o valles, por los cuales debera pagarse por afo 3.13 millones
de francos suizos (aprox. 2.1 millones de US$) durante 40 afos.

Fuera de Europa, se destaca una iniciativa que es de particular interés y es el caso de Brasil respecto
a las compensaciones a las municipalidades basadas en impuestos. El gobierno federal de Brasil
compensa a los estados cuya base impositiva es reducida debido a restricciones de gran escala del
uso del suelo para proteger cuencas. El programa del ICMS-ecolégico da a las municipalidades un
incentivo para crear areas protegidas en su jurisdiccién, percibiendo ingresos extras de impuestos
por cada area bajo mecanismos impositivos ecolégicos disefiados en cooperaciéon entre diferentes
actores del gobierno y ONGs. **

Con respecto a las implicancias en los ingresos:

e Algunos paises no tienen datos del area de tierra sujeta a alivios fiscales o del monto de
las pérdidas desde que legislaciones relevantes entraron en vigor.

e Otros reportan implicancias relativamente menores. En la Federacién Rusa las rebajas
fiscales en areas rurales daban cuenta en 2001 solamente del 0.23 % de los ingresos
totales fiscales: el pago promedio por una parcela de tierra era de 5.35 euros/ha.

55 Por ej. En la revisién del sistema impositivo “ecoldgico” realizada en Francia, se propone que en el sistema de adjudicacién
financiera, se deberia incorporar criterios ligados al manejo de las areas con herencia natural.

% Por mayor informacién ver: Fiscal Incentives for Biodiversity Conservation: The ICMS Ecolégico in Brazil, Grieg-Gran M.
International Institute for Environment and Development DP 00-01 December 2000.
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Alemania describe el sistema de impuestos locales como una tasa relativamente pequena,
de menor importancia para el pagador de impuestos.

e Francia estima que las exenciones de impuestos propuestas para los humedales costarian
unos 10 a |5 millones de euros y que la posible extensién de alivios fiscales en todos los
lugares bajo Natura 2000 costaria aprox. 35 millones de euros. La pregunta de si el
Estado podria reembolsar a las municipalidades, esta todavia abierta y necesitara tener en
cuanta los cambios que se estan realizando en el sistema francés de descentralizacion.

e En Sudafrica en el Acta 2004 sobre Impuestos a la Propiedad no tiene mecanismos de
compensacion especificos. Sin embargo, la pérdida de ingreso maxima estimada para
cualquier municipalidad es menor al 1.6% de sus ingresos por impuestos, lo que podria
ser cubierto por un aumento marginal de las tasas en el resto de las municipalidades o
por mayores transferencias fiscales intergubernamentales.

v) Impuestos personales y generales
(1. Impuestos sobre las rentas e ingresos.

Los alivios fiscales a los impuestos a la renta pueden estar ligados a las practicas de manejo de la
tierra y/o a la donacién de intereses de tierra

(1.1) Rebajas fiscales ligadas a practicas de manejo de la tierra.

Las reducciones pueden ser calculadas sobre la base de la renta/ingreso anterior (precedente) o
sobre la base de créditos fiscales por gastos incurridos en los trabajos de la tierra. Este tipo de alivio
se aplica en muchos paises europeos para edificios que son parte de la herencia (cultural, histérica) y
que estan listados o clasificados como tales. Por el contrario, parece existir pocas medidas
equivalentes para conservar la herencia natural europea.

La mayoria de los paises que respondieron (como Francia, Hungria, Irlanda, Latvia, Lituania, Polonia,
Federacién Rusa, Suecia, Reino Unido) no tienen establecido rebajas especificamente ligadas a la
conservacion. Suecia considera que reducir el impuesto a la renta para empresarios que trabajen con
misiones de manejo en AP, podria ciertamente incrementar la cantidad de tierra bien manejada y ser
un buen incentivo para iniciativas con base en la extensién de tierra (basadas en el area).

La propuesta francesa que surge de la revisién realizada, es por analogia con las rebajas fiscales que
Francia ya establece en su legislacién sobre herencia cultural, que una proporcién de los trabajos
llevados a cabo en los lugares/sitios de Natura 2000, deberian ser deducibles de los impuestos a la
renta. Una gruesa estimaciéon de estos costos da una cifra entre 5 y 10 millones de euros/afio,
considerando que un significativo nimero de sitios son de propiedad publica y no serian sujetos de
aplicacién de este impuesto.
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Con respecto a las disponibilidades de capital, el Reino Unido tiene esquemas de disponibilidad para
el primer afo de forma de alentar la inversién en tecnologias verdes para el ahorro de energia y la
eficiencia de uso del agua, pero nada directamente relacionado con gastos en tierra para promover
Su Uso para conservacion.

Fuera de Europa, existen algunas medidas innovadoras pero tienden a estar ligadas a la agricultura
(de forma similar al rol que cumplen las medidas agro-ambientales establecidas en Europa). Sudafrica
establece compensaciones a los productores en retorno de actividades de manejo obligatorias, por
ej cortar plantas invasivas, prevenir la erosién del suelo. Estan bajo consideracién propuestas para
extender estos beneficios a todos los tenedores de tierras, aunque con ciertas salvaguardas.

(1.2) Rebajas en las donaciones de intereses de propiedad (servidumbres para conservacién)

Los alivios o rebajas sobre los impuestos a la renta son un grupo de incentivos que pueden estar
disponibles para los tenedores de tierras individuales o corporativas que deseen privarse de ciertos
derechos para usar o desarrollar su tierra de manera de asegurar su conservacién en el largo plazo.
Los instrumentos de politica como las servidumbres para conservacién dan cuenta de una variedad
de situaciones (por ej. cuando los propietarios no quieren poner a la venta su tierra en el mercado
abierto o no quieren verla explotada, pero no pueden darse el lujo de donarla. Estableciendo rebajas
impositivas sobre la donacién de derechos de conservacién en ciertas tierras pueden permitir que la
propiedad de las tierras pueda ser mantenida en la familia, mientras se aseguran areas de prioridad
para la conservacién a un costo insignificante para el Estado.

El procedimiento basico en los paises que tienen legislacion que facilita este instrumento, es el
siguiente:

e El propietario da o vende una servidumbre para conservaciéon al tenedor de la
servidumbre (normalmente una agencia de gobierno, pero puede ser una organizacién
privada o un municipio;

e La servidumbre es registrada como un cargo a la tierra en el registro de tierras y corre
con la tierra por un término indefinido o fijo. El duefio retiene el titulo y puede vender,
legar o donar la tierra, pero los duefos subsecuentes quedan también ligados a los
términos establecidos en la servidumbre;

e El propietario acuerda no ejercer ciertos derechos con el objeto de preservar el valor de
conservacién del sitio y puede ocurrir que se le solicite implementar un plan de
conservacién con asistencia técnica y en algunos casos, contribuir con los costos de
administracion;

e El tenedor de la servidumbre es responsable por el monitoreo y por hacer cumplir con
los términos de la servidumbre y usualmente tiene derechos razonables de acceso para
realizar inspecciones, coleccién de datos, etc.
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e Si el propietario rompe con los términos de la servidumbre, pueden ser tomados
procedimientos de fuerza (normalmente constituye una violacién de un contrato que
puede ser llevado a una corte civil);

Los incentivos impositivos para las servidumbres estan mas desarrollados en las jurisdicciones legales
comunes de paises fuera de Europa, especialmente en EEUU, Canada y Australia. También se estan
expandiendo como opciones de conservacién en parte de América Latina, facilitadas por organismos
conservacionistas como La Conservacién de la Naturaleza.

Por lo menos 9 estados de EEUU establecieron créditos fiscales para el impuesto a la renta cuando
se dona tierra de interés para la conservacion, pero sélo en tres de estos estados se requiere que la
tierra sea certificada como de importancia para la conservaciéon antes que un crédito fiscal se haga
disponible.

Por ejemplo el Acta 2003 (entré en vigor en enero 2004) para Incentivos para la Conservacién de
Tierras de Nuevo México crea un crédito fiscal contra la obligacién de pago del impuesto estatal de
renta para individuos o corporaciones que donen tierra o den servidumbres al gobierno para los
programas gubernamentales en espacios abiertos o para organizaciones ambientalistas locales. El
donante puede deducir la mitad del valor de tasacién del impuesto estatal a la renta hasta un crédito
maximo de 100.000 US$. No se permite el reembolso de fondos si la cantidad del crédito excede la
obligacion impositiva anual, pero el pagador de impuestos puede distribuir el crédito fiscal en 20
afnos para usar el total del crédito. Los créditos fiscales deber ser aprobados por una comisién que
incluya representantes de los ministerios de Energia, Minerales y Recursos Naturales y de
Agricultura, el comisionado de tierras publicas y un representante del establecimiento agropecuario.

Australia establece alivios para los contratos de conservacién con un enfoque en la vegetacion nativa.
Los propietarios de tierras pueden reclamar una deduccién del impuesto a la renta por cualquier
disminucién en el valor de la tierra resultante de un contrato que:

e Sea en perpetuidad (preferentemente atado al titulo de la tierra):

e Haya sido aprobado por el Ministro de Ambiente y Herencia, directamente o como parte
de un programa ya aprobado;

e Resulte en una pérdida del valor de mercado de mas de US$ 5.000 o que el contrato sea
ligado a la tierra que haya sido adquirida menos de 12 meses antes que el contrato fuera
hecho; y

e Es establecido con un regalo deducible a un receptor (a una organizacién elegible) o a una
institucién o agencia nacional o local del gobierno.

El valor de las donaciones hechas hasta la fecha asciende a $403.214 y la pérdida de recaudacién se
estima en $161.286. Los convenios o contratos elegibles para la reduccién del impuesto a la renta,
automaticamente califican para las rebajas en “Capital Gains Tax” impuestos a las ganancias de
capital.
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(2) Impuestos a la riqueza

Poca informacién fue reportada por los paises que respondieron a la encuesta. En el caso de Francia,
este pais otorga una reduccién directa del impuesto a la riqueza pero solamente a los propietarios
de tierras forestadas en las que se haya acordado compromisos de manejo sustentable. En el caso de
Suecia, existen provisiones indirectas para este tipo de rebaja fiscal debido a que la tierra de las AP
tiene tasa 0 a los efectos impositivos y por tanto la reduccién en el valor catastral conduce a un
menor impuesto a la riqueza. Bajo la ley sueca, los propietarios de tierras Unicamente pagan este
impuesto sobre propiedades cuyo valor sea mayor a 100.000 euros.

Este tipo de impuesto no existe en algunos paises de Europa, por ejemplo en el Reino Unido.
(3) Impuesto al valor agregado sobre gastos relacionados con la conservacién

Un estudio detallado sobre el IVA escapa el alcance de este informe (por €j. en la revisién que hizo
Francia sobre los impuestos para la conservacion o “ecoldgicos”, no incluye este). La mayoria de los
paises no tienen establecido reducciones de IVA por este tipo de gastos (ej. Francia, Hungria, Latvia,
Lituania, Moldova, Polonia, Suecia y el Reino Unido). En Irlanda se aplica una tasa de IVA reducida a
los servicios agricolas y a las compras relacionadas con ese item como las plantas de vivero y
existencia de jardineria, pero no especificamente para la conservacién de la biodiversidad.

El Cédigo Fiscal de la Federacién Rusa (2000) define ciertos trabajos y servicios como libres de
impuesto, incluidos trabajos y servicios cubiertos por el Acta Federal sobre Caridad y
Organizaciones de Caridad; control del fuego en la forestacion y la venta de librillos y entradas de
instituciones culturales y relacionadas con la naturaleza incluyendo jardines botanicos, zooldgicos,
APs y parques de paisaje.

El IVA es materia de competencia supranacional para los Estados miembros de la Unién Europea. La
legislacion marco esta para armonizar las leyes nacionales para establecer bases uniformes del
gravamen de [VA. Esta autoriza tasas reducidas o exenciones dentro del territorio de un pais para
ciertas actividades de interés publico y aprovisionamiento de productos usados enteramente para
una actividad exonerada. Deberia ser necesario que los Estados Miembros trabajen directamente
con las autoridades de la UE sobre cuestiones especificas de IVA reducido para la conservacién de la
herencia natural y con una visién para introducir esquemas paralelos en los paises que no son de la
UE.

(4) Impuestos a las ganancias de capital

El impuesto a las ganancias de capital (IGC) es aquel pagable sobre la venta o liquidacién de un activo
por el cual el dueiio ha obtenido una ganancia imponible (por ej. cuando el activo vale mas que
cuando fue adquirido). Este impuesto puede ser pagable también en casos de regalos o donaciones
de ciertos activos. Algunas legislaciones establecen reducciones del IGC en ciertos casos, por €j. la
venta del principal lugar de residencia.
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Una opcién de politica es establecer reducciones o exenciones al IGC sobre las ventas o donaciones
de tierra e interés parcial en las tierras para organizaciones conservacionistas publicas o privadas.

No existen incentivos disponibles en Alemania, Hungria, Irlanda, Latvia, Lituania, Polonia, Rusia o
Suecia. Suecia resalta que, en el contexto de compras de tierra para las AP’s, una imposicién mas
favorable a las ganancias de capital podria probablemente facilitar las negociaciones con los
propietarios de tierra.

El UK no establece alivios al IGC en casos de ventas generales o donaciones de tierra para
conservacién, pero si esta disponible para las tierras de interés histérico, escénico o cientifico
extraordinario, clasificado como “activo heredable” (patrimonio nacional). Los alivios al impuesto a la
herencia también pueden ser aplicados en ese tipo de tierras.

Fuera de Europa, los alivios del IGC estan ampliamente aplicados en las ventas o donaciones de
servidumbres.

En Australia, los acuerdos o convenios para la conservacién sujetos a alivios del impuesto a la renta
(ver anteriormente el item |) automaticamente califican para las rebajas en el IGC. Las rebajas en el
IGC también existen cuando un propietario de tierra recibe dinero por un convenio de servidumbre
en reconocimiento del hecho que éste sufrié alguna pérdida en el valor de la tierra por haber
entrado en ese convenio. Una porcién del costo base de la tierra es tenida en cuenta cuando
empieza a operar la ganancia de capital.

En los EEUU la legislatura esta considerando actualmente un borrador de norma sobre Incentivos
Impositivos para la Conservacién. Esta norma deberia corregir el Cédigo de Recaudacién Interna de
1986 para permitir a los duefios de tierras excluir la mitad de las ganancias de capital por la venta de
tierra o de agua a una agencia de gobierno o a un fideicomiso privado no-lucrativo de tierra para la
conservacion.

El contribuyente o el miembro de una familia contribuyente debe haber sido duefo de la tierra por 3
anos antes de la venta: la organizaciéon receptora deberia tener que proveer al contribuyente, al
momento de la adquisicién, un compromiso escrito de propésitos especificados de conservacion.
Las rebajas al IGC podrian también aplicarse a las ventas de existencias (stocks) corporativas si el
valor de mercado de la tierra de la corporacién excede el 90% de sus activos totales durante un
periodo de 3 afios precedentes a la venta. El costo anual estimado para el Tesoro seria de US$ 66
millones mientras que la tierra protegida estaria valorada en hasta US$ 150 millones.

(5) Impuesto a la sucesion legal sin testamento

En general en todos los paises cuando alguien muere sin dejar testamento los bienes quedan para
el/los parientes mas cercanos y cuando estos no existen, las propiedades quedan para el Estado. En
Suecia, en estos casos, las propiedades van a la Fundacién Nacional para “La no herencia” y si se
trata de tierras de interés para la conservaciéon, pueden ser transferidas a un organismo apropiado
para la conservacion, por ej. las reservas naturales.
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Ningln otro pais indicé reglas especificas respecto a esto. Algunos respondieron que cuando existen
sucesores legales (por parentesco o testamento), queda abierto a ellos que redirijan su legado a
favor de agencias de conservacién. En esta situacién:

e En Alemania, no se paga las responsabilidades (gastos, etc.) de defuncién si la agencia a la
cual pasa la tierra es aprobada como que persigue el interés publico;

e En Hungria, un AP puede pasar el tesoro nacional bajo ciertas circunstancias y la
direccién de ese parque nacional puede solicitar los derechos de manejo;

e EnlIrlanda, la donacién de una tierra por parte de el/los herederos puede calificar para la
exoneracién de impuestos sobre la base que fue dada para propésitos publicos. Cuando
la tierra pasa al Estado porque no existen herederos legales, el Ministro de Economia
tiene la discrecionalidad de “evadir” todos o parte de los derechos del Estado, bajo los
términos que esto puede incluir el pago de dinero. La persona a quien se favorecié por el
“ bypaseado” de los derechos estatales, es considerada de haber tenido una herencia
directamente del disponedor de la no existencia de heredero legal y no como una
donacién/regalo del Estado.

vi) Marcos impositivos que apoyan el sector de conservacion

Un componente clave del sistema impositivo “ecolégico” es otorgar un tratamiento impositivo
favorable a las organizaciones que trabajan con la conservaciéon de la biodiversidad. Esto es
esencialmente un asunto nacional, las ONGs conservacionistas normalmente estan sujetas a las
mismas disposiciones legales y fiscales que otras organizaciones que se considera trabajan para el
interés publico. Entre los paises europeos existen discrepancias que tienden a reflejar el modo en
que éstos sectores “voluntaristas” con considerados en cada pais.

Alemania establecié un ambiente facilitador para las organizaciones de caridad. Las asociaciones,
organizaciones y fundaciones sin fines de lucro o empresas publicas de servicios (de energia, agua,
etc.) generalmente estin exoneradas de: impuestos a las donaciones, a las rentas de estas
corporaciones, impuestos laborales y a las ganancias de capital. En las areas en las cuales estas
organizaciones actlian comercialmente, estan exoneradas del IVA o pagan una tasa reducida de IVA.

Las fundaciones privadas pueden ayudar a lograr apoyos de donaciones caritativas y a actuar como
intermediarias entre los sectores publicos y privados, notablemente en el area del patrocino
asociativo para determinados programas. Estdn menos desarrolladas en Europa que por ej. en
EEUU, pero el Centro Europeo de Fundaciones (fundado en 1989) esta trabajando para promover
un mayor reconocimiento de las contribuciones que las fundaciones pueden hacer, tanto a nivel
nacional como europeo. Su programa de trabajo para el 2003 incluyé trabajar en un borrador sobre
la situacién europea en relaciéon a las fundaciones, para luego realizar propuestas fiscales.

Un ejemplo de una fundacién pan-europea es el Fondo de Accion ECONEAT® el cual apoya
financieramente la compra o el arrendamiento a largo plazo por parte de agencias de conservacién
de sitios que contribuyan a la Red Ecolégica Pan-Europea, asi como a la aplicacién de medidas para la

57 Fue establecido en 1995 como un joint venture entre: Organizaciones de Manejo de Sitios de la UE (Eurosite), Conservacién de
Costas para la UE y Fondo Europeo para la Herencia Natural. Fue formalmente registrado como una Fundacién en 1999.
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urgente proteccién y regeneracién en los paises donde la compra o el arrendamiento no estan
permitidos. Este Fondo ha apoyado a 77 proyectos en |5 paises y cubre una superficie de 158.870
has aproximadamente.

vii) Incentivos para las donaciones

Las respuestas al cuestionario indican una amplia variacién en la disponibilidad para incentivos a las
donaciones caritativas. Algunos paises como Hungria, Irlanda, Lituania, Polonia y la Federacién Rusa
no citaron ningn instrumento.

En los paises que si dan incentivos, el punto de partida usualmente es hacer que las donaciones sean
deducibles del impuesto a la renta personal y/o corporativo hasta un conjunto de umbrales
financieros o porcentajes fijos de la renta imponible. La mayoria de las rebajas impositivas estan
disponibles tanto para donantes personales como corporativos. Los receptores de las donaciones
estan usualmente limitados a organizaciones de caridad registradas u organismos aprobados. En
Italia, las donaciones que generan deducciones a los impuestos pueden ser hechas directamente a los
organismos que gestionan las APs.

En Latvia, las donaciones con cualquier propésito dadas a las ONGs son deducibles del impuesto a la
renta personal o corporativa, pero las ONGs receptoras deben estar incluidas en la lista de
organizaciones de ese tipo que estén aprobadas por el Gabinete de Ministros. Sin embargo, en esa
lista no se incluyeron ONGs ambientalistas. Alemania por su parte, establece exenciones del
impuesto a la renta hasta 1.848 Euros por afo, estableciendo que esas rentas son generadas de
actividades para organizaciones con fines de publico interés.

Moldova establece alivios fiscales sobre donaciones con fines filantrépicos de hasta 10% de la renta
imponible. En Rusia se puede deducir hasta 3% de la renta imponible corporativa por transferencias
financieras a los zapovedniks, parques nacionales, parques dendrolégicos y jardines botanicos. A estas
organizaciones no se les aplica impuestos sobre las actividades relacionadas con su objetivo principal
(conservacion).

En el punto mas alto de la escala de incentivos esta Francia, que establece reducciones del impuesto
a la renta del 60% del valor de las donaciones personales monetarias para trabajos de interés
publico, hasta un limite que equivale al 20% de la renta total imponible. Cuando se sobrepasa este
umbral, la deduccién puede ser trasladada entre los cuatro afios siguientes. Las donaciones
corporativas dadas a organizaciones conservacionistas aprobadas, califican para una rebaja del 50%
hasta un cierto limite. El esquema de ayudas para las donaciones del Reino Unido (UK) posibilita que
las organizaciones de beneficencia (caridad) puedan hacer utilizable los impuestos con tasas basicas
deducidos y los pagadores de tasas altas para reclamar rebajas sobre la diferencia entre la tasa basica
y la alta, con lo que puede alentar una mayor contribucién.

El Esquema de Créditos Fiscales para las Tierras de Relleno (landfill) otorga a los operadores de
tierras de relleno un crédito fiscal de 90% contra las donaciones a organismos ambientalistas, con un
limite maximo del 6.8% de la responsabilidad fiscal del operador. Las donaciones solamente pueden
apoyar proyectos consistentes con los objetivos del Esquema, los que han sido reformados para
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incluir la conservacién de la biodiversidad de las especies de habitat del UK en la vecindad de los
sitios con tierras de relleno (landfills). Las contribuciones son a discrecién del operador pero se
espera que la mayoria de los proyectos incluidos en esta categoria, contribuiran con los planes de
accioén sobre la biodiversidad a nivel local y nacional.

Como ejemplo, en Australia la legislacion para alentar las donaciones de beneficencia, bajo el Acta de
Evaluacién Impositiva de 1997, reformada en el 2000, cualquier pagador de impuestos puede
reclamar una deduccién de impuestos por donaciones de propiedad (tierra, edificios, vehiculos,
maquinaria) valorada en mas de 5.000 délares. Las deducciones pueden ser distribuidas en 5 afios de
forma que los beneficios fiscales no sean perdidos cuando la renta del donante de un solo afo es
menor que el valor de la donacién (por ej una donacién de tierra que vale 100.000 délares puede ser
repartido en 5 deducciones de 20 mil y declarado en 5 afios, lo que es particularmente ventajoso
para aquellos cuyos ingresos son menores que el valor de la donacién. Este sistema es aplicable a
cualquier pagador de impuestos (individuales, fideicomisos o companias), sujeto a la legislaciéon o
reglamentos de la compaia o del fideicomiso.

Los organismos conservacionistas también pueden beneficiarse de rebajas en los impuestos a las
ganancias de capital y a la herencia.

En el UK las rebajas a las ganancias de capital estan disponibles para los donantes de activos a las
instituciones de beneficencia y ciertos otros organismos. En el caso de que la propiedad donada sea
vendida posteriormente, la situacién de las potenciales ganancias de capital dependera del status en
que se encuentre el organismo de beneficencia.

Las exenciones al impuesto a la herencia en el UK estan disponible para todos los
donantes/legadores a instituciones de beneficencia, La reciente Acta francesa sobre Patrocinadores
(sponsorship), Asociaciones y Fundaciones establece rebajas impositivas a las donaciones
testamentarias dadas a fundaciones privadas que estén aprobadas.

Con respecto a las donaciones de tierras y los intereses sobre la tierra, la situacién prevaleciente en
Europa parece ser que las donaciones de tierras de conservacién a personas legales, son legalmente
posibles (reciente legislacién de Lituania y Moldova) pero sin incentivos especiales

viii) Formas de mantener aparte la recaudacion con destino a la conservacion

La mayoria de los paises europeos tienen ahora una legislacién ambiental que establece impuestos
por actividades dafinas y/o imposiciones por la concesién de uso de los recursos naturales,
consistente con el principio de que el usuario/poluyente paga. En algunos paises, particularmente en
los de Europa del Este, todos o parte de los procedimientos van a un fondo general ambiental que
puede ser usado como un mecanismo de distribucién para financiar programas especificos.

Sin embargo, casi ningin pais encuestado tiene establecidas formas de mantener aparte la
recaudaciéon de impuestos especificos para la conservacion. Los ministerios o departamentos de
tesoreria frecuentemente se oponen a este tipo de mecanismos debido a que limita la flexibilidad del
gobierno. Desde una perspectiva conservacionista esto no es afortunado porque los fondos
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“marcados” (reservados para la conservaciéon) pueden contribuir hacia una mejor estabilidad
financiera para la conservaciéon y también estimula enfoque innovativos para la generaciéon de
ingresos.

Una opciéon es imponer un cargo en todas las transacciones de propiedad para financiar la
adquisicién de tierras de interés para la conservacién. Es necesaria una legislacién para instituir este
tipo de impuesto. Las leyes existentes respecto a este aspecto, la mayoria desarrolladas en EEUU,
rutinariamente eximen las transferencias a las agencias gubernamentales o de caridad de este
impuesto, estableciendo que la propiedad es tenida para los objetivos de beneficencia de esas
organizaciones.

En el caso de los EEUU la utilizacién de impuestos para financiar adquisiones ha permitido que la
recaudaciéon generada por las transferencias de propiedad y desarrollos locales, sea usada tanto a
nivel estatal como local, para financiar la compra de sitios importantes ecolégicamente y de areas
naturales para el beneficio publico. En Massachusetts, el Banco de Tierras Martha’s Vineyard recauda
el 2% de los cargos de transferencias de la mayoria de las transacciones de propiedad. Fue
establecido en 1984 por la legislacion estatal para revertir la progresiva privatizaciéon de las areas de
costa natural: luego de 20 afos, 54 propiedades sobre 1.000 hectareas son propiedad del banco de
tierras

Otra opcién -no mutuamente excluyente- es un impuesto especifico sobre los nuevos edificios para
formar fondos. Este tipo de desincentivo es particularmente satisfactorio porque grava la base de
tierra, consistente con el principio de “el que usa, paga” y puede complementar medidas para
mantener apartados los desarrollos de las areas sensibles.

La imposicién de impuestos a los edificios nuevos para proteger areas naturales sensibles en el caso
de Francia permite que cada departamento (provincia) puede recaudar una tasa departamental de
espacios naturales sensibles para la construccion o extensién de la mayor parte de las categorias de
edificios, hasta un 2% del valor total de la construccién propuesta (Acta del [8-07-1985).
Aproximadamente el 71% de los departamentos ha establecido este impuesto con tasas que varian
de 0.5 a 2%. La recaudacién anual total es de 100 a 120 millones de euros, lo que representa 5-6
millones de euros para cada uno de los departamentos mas grandes.

Debido a la necesidad de salvaguardar un distintivo de ese impuesto, el uso de lo recaudado es
fuertemente controlado. Los fondos recaudados deben ser usados para proteger areas naturales
sensibles y realizar sendas de peatones o para financiar adquisiciones. Las areas adquiridas con esta
recaudacién son automaticamente sujetas a ciertas restricciones de interés publico.

La revisién realizada de impuestos ecolégicos consideré que esta es una de las herramientas fiscales
mas eficientes para el patrimonio natural. La revisiéon propuso la extensién de este impuesto a todos
los departamentos y la imposicién de una tasa minima.

Francia también incluye un impuesto en los peajes de las autopistas para la proteccién natural (son
cargos por acomodamiento para no residentes y gran parte de la recaudacién, 129 millones euros
por ano, se reinvierte en facilidades para turistas) y ha sido ajustada la legislacion recientemente para

. J Proyecto Fortalecimiento del Proceso de Implementacion del Sistema Nacional de Areas Protegidas de Uruguay 137
snAap



Ampliacién del diagnéstico de capacidades institucionales para el desarrollo de un Sistema Nacional de Areas Protegida

incluir la conservacién de los recursos naturales entre sus propésitos permitidos. Sin embargo, este
impuesto no es considerado particularmente efectivo, en parte porque su recoleccién involucra a
demasiados individuos.

En Carolina del Norte (EEUU), el fondo fiduciario para el patrimonio natural (Natural Heritage Trust
Fund) es financiado por los ingresos que resultan del cargo anual de las matriculas de los autos y de
un porcentaje de la participacién estatal del impuesto o tasa de registro (stamp duty) -que aumenté
de 15% en 1991 a 25% en 1996-. La recaudacién provee financiamiento extra para que las agencias
estatales puedan adquirir y proteger el patrimonio natural y cultural estatales y para realizar
inventarios de sus areas naturales (aprox. |12 millones de US$ estan disponibles cada afio). El dinero
que no se gasta en un ano fiscal puede permanecer en el Fondo, no es revertido al fondo general
estatal.

ix) Rebajas fiscales en inversiones amigables ambientalmente
Ningun pais cité medidas especificas (rebajas de impuestos) para las inversiones en fondos “verdes”.

En Holanda, en 1995 se establecié una innovativa exencién impositiva en los fondos verdes
aprobados para apoyar a las granjas organicas (caracterizadas por menores ganancias econémicas y
mayores riesgos). Este mecanismo fue disenado para ayudar a cerrar la brecha de ganancias entre la
produccién tradicional y la organica, la exencién permite a los inversores de estos proyectos
contratar créditos a una tasa de interés reducida (usualmente un 2% inferior que las tasas
comerciales), lo que provee una ventaja financiera a las granjas organicas sobre las tradicionales. Los
fondos han sido fuertemente apoyados por el pueblo holandés.

En Holanda se han visto considerables innovaciones entre el gobierno, los bancos y el sector de la
biodiversidad al establecer fondos verdes nacionales. La Asociacion Europea de Bancos
Cooperativos esta ahora explorando oportunidades para crear fondos de inversiones en
biodiversidad. Investigaciones llevadas a cabo por el Centro Europeo para la Conservaciéon de la
Naturaleza sugieren que la armonizacién de reglas entre los paises europeos y la introduccién de
incentivos gubernamentales como incentivos fiscales y fondos publicos verdes, podrian asistir a
instituciones financieras para aumentar mas adn sus inversiones en proyectos y programas relevantes
para la biodiversidad.

x) Indicadores practicos para el disefio de incentivos impositivos

Como todas las politicas que involucran el dinero de los contribuyentes, los paises necesitan
establecer objetivos y criterios claros, consistencia y contabilidad cuando desarrollan alivios fiscales
para la conservaciéon. El procedimiento para seleccionar incentivos apropiados deberia incluir la
comparacion de diferentes opciones atendiendo los aspectos costo-efectividad, simplicidad
administrativa y facilidad de la implementacién y monitoreo.
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xi) Los objetivos estratégicos de las rebajas impositivas

Deberian abarcar desde la expansion de redes ecoldgicas hasta el desarrollo de oportunidades para
el acceso publico al mantenimiento de la conservacién de tierras de propiedad privada, de forma de
reducir al Estado los costos de manejo directo.

Para los paises de Europa del Este y Central, puede ser apropiado utilizar alivios fiscales de una
forma pro-activa para alentar a los propietarios de las tierras recientemente privatizadas a adoptar o
continuar con un manejo apropiado. En los paises donde areas significativas de bosques son
manejadas privadamente bajo arrendamientos o concesiones, como en la Federaciéon Rusa, las
rebajas fiscales deberian estar ligadas a compromisos de manejo sostenible para aumentar la
biodiversidad en la forestacion.

Otro objetivo podria ser estimular inversiones personales o corporativas en programas de
conservacién para levantar el perfil de la diversidad biolégica y de los paisajes en los sectores
econdémicos, financieros y de uso de la tierra.

Alternativamente, - pero menos deseable- los alivios fiscales pueden ser usados para compensar a
los tenedores de tierra afectados por nuevas restricciones regulatorias. Los alivios para compensar el
perjuicio por la sumision deberia ser deshecho paulatinamente una vez que los nuevos
requerimientos empiecen a ser aceptados como una norma ambiental.

Mecanismos de garantia de calidad: para ser creibles, los alivios fiscales relacionados con la tierra
deberian aplicarse en los sitios que tengan un valor real de conservacién, ser apropiadamente
valorados y ser respaldados por salvaguardas contra el cambio de uso y otras violaciones a lo
establecido.

Las rebajas de impuestos pueden ser aplicadas en todos los sitios dentro de una categoria especifica
(APs legales, sitios de conservacién cubiertos por convenios aprobados) o ser considerados sobre
una base caso por caso.

Ligar las rebajas a las categorias existentes puede ser administrativamente mas simple, evitando
duplicaciones de esfuerzos y ser mas predecible para los tenedores de tierra y para las autoridades
impositivas nacionales. Las categorias podrian ser internacionales (ej Areas especiales para la
conservacién en la red Natura 2000, sitios de la Red Ecolégica Pan-americana) o nacionales
(humedales incluidos en un inventario nacional, sitios identificados como areas prioritarias en planes
nacionales, regionales o locales).

Por otro lado, este enfoque puede no ser lo suficientemente flexible como para cubrir zonas buffer,
restauraciones y corredores que caen fuera de categorias legales o dreas naturales
marcadas/reservadas para la creacién o expansién de areas protegidas.

La seleccién caso a caso es mas labor-intensiva pero esto es posible para agencias estatales que
tienen rebajas impositivas en propiedades cuyo valor de conservacién ha sido clasificado
individualmente para este propésito. Esto es importante al menos en los casos con grandes
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implicancias en la recaudacién (ej. exenciones del impuesto a la ganancia de capital y a la herencia en
extensas areas).

Es esencial utilizar criterios objetivos para este tipo de toma de decisién. Estos criterios han sido
desarrollados en Australia (criterios para servidumbres de conservacién elegibles para rebajas
impositivas, establecidas en el Acta de Evaluacién Impositiva 1997, corregida en 2001) y en la
legislacion canadiense sobre donaciones ecolégicas tal como se detalla a continuacion

Antes de cualquier donacién, el Ministerio de Ambiente evalta las propiedades utilizando criterios
basados en principios biolégicos de conservacién: no hay obligacién para certificar una propiedad
dada. Los criterios incluyen:

e Areas identificadas, designadas o protegidas por un organismo local, provincial, territorial,
nacional o internacional, como ecolégicamente significativas.

e Espacios naturales significativos para el ambiente en el cual estan localizados.

e Sitios que tienen valores ecoldgicos significativos actuales o potenciales para el aumento del
valor ecolégico, como resultado de su proximidad a otras propiedades significativas.

e Tierras municipales o rurales que estan zonificadas o designadas por objetivos de
biodiversidad.

e Buffers naturales alrededor de areas sensibles ambientalmente como los cuerpos de agua,
arroyos o humedales.

e Areas o sitios que contribuyan al mantenimiento de la biodiversidad del patrimonio ambiental
canadiense.

Algunas de las agencias regionales del Ministerio de Ambiente canadiense tienen mas elaborados aln
estos criterios nacionales. Un desafio ha sido asegurar la consistencia en la toma de decisiéon en cada
una de las regiones administrativas, tanto con respecto a la certificacién de sensibilidad ecolégica
como también a decisiones concernientes a la disposiciéon y cambio de uso. La buena comunicacién y
cooperacién dentro del staff es esencial para este propésito.

xii) La evaluacion del valor de mercado de las tierras donadas y las rentas de la tierra son
tareas complejas

EEUU probablemente sea el pais con mayor experiencia en esta area.

En Canadi, se establecié un panel de expertos de tasadores del sector privado, un abogado y un
planificador conservacionista para asesorar al Ministro de Ambiente en el desarrollo del proceso de
determinar justamente el valor de mercado de la propiedad donada. Este panel, llamado ahora
Appraisal Review Panel, revisa todas las valoraciones enviadas al programa de donaciones ecoldgicas y
recomienda un valor apropiado que el Ministro debe certificar para los propésitos del Acta del
Impuesto a la Renta. El Panel también colabora con el desarrollo de guias oficiales para las
valoraciones y provee entrenamiento a los tasadores del sector privado para tasar las donaciones
ecoldgicas.
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Se realizé una evaluacién y auditoria del sistema canadiense que indica que este sistema ha tenido
éxito en proteger los intereses nacionales recaudatorios, pero como desventajas se incluye la
lentitud del proceso de donacién (irritantes para algunos donantes y grupos receptores) y gastos
relevantes derivados de los contratos de los miembros del Panel. La autoridad ambiental canadiense
esta trabajando para mejorar el proceso y reducir costos.

En Australia, el Comisionado de “Impuestos”, a través de la Oficina Australiana de Valoracién, evalta
la disminucién del valor de mercado de la tierra que origina la donacién de una servidumbre para
conservacién. Esto determina el monto de la deduccién impositiva, la que se puede distribuir a lo
largo de 5 afos. Por esta operacién se paga un cargo que puede ser deducido de los impuestos.

xiii) Organizaciones elegibles para recibir donaciones

Dado que en las donaciones a las agencias estatales o a las ONGs, el Estado se priva de la
recaudacion de impuestos, se debe asegurar que la organizacién receptora esta bien
gestionada/manejada con objetivos apropiados de interés publico. Esta posicion es justa cuando las
donaciones son monetarias (se debe asegurar que la organizacién sea conocida), pero es mas
delicado cuando se trata de donaciones de tierra. En este caso las organizaciones receptoras deben
tener suficientes recursos técnicos, administrativos y financieros para dar cuenta del manejo y
monitoreo de la tierra en el largo plazo.

En los pocos paises europeos que ofrecen rebajas impositivas relevantes para las transferencias de
tierra, la legislaciéon usualmente nombra a organizaciones especificas. Las donaciones en Francia son
dirigidas a las agencias estatales para los casos de conservacién costera y forestal (Conservatoire du
Litoral, Office National des Foréts). En UK (Reino Unido), los Fideicomisos Nacionales (National
Trusts) son las Unicas organizaciones privadas elegibles para la compra de tierra de valor heredable o
para recibir la tierra en nombre del Estado en lugar de impuestos.

Fuera de Europa, una notable caracteristica es la disponibilidad de rebajas a un amplio rango de
organizaciones. Este enfoque mas flexible facilita la participacion de la comunidad en la conservacién
y en innovaciones en respuesta a las prioridades locales. Por otro lado, surgen importantes
interrogantes sobre la capacidad de las organizaciones mas pequefhas para manejar correctamente
los aspectos legales y financieros de las donaciones y para monitorear los intereses adquiridos.

Por lejos, el marco mas abierto se encuentra en EEUU donde mas de 1300 fideicomisos privados de
tierra han protegido hasta la fecha aproximadamente 2.77 millones de hectareas y crece en unas 200
mil hectareas cada afo. En un cierto grado, el rol de evaluador de calidad es llevado a cabo por la
Alianza de Fideicomiso de Tierras, a nivel nacional, la cual representa a esos fideicomisos
colectivamente. La Alianza establece guias de Estandares y Practicas para la perfomance ética y ha
desarrollado un Plan Estratégico para 2004-2008 el que apunta a expandir el ritmo de las tierras de
conservaciéon a través de incentivos impositivos, defender la permanencia de las servidumbres de
conservacién y asegurar que el trabajo de los fideicomisos de tierras sea lo mas direccionable
posible.
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En Canadj, las organizaciones elegibles para recibir donaciones (aproximadamente 158) deben ser
de beneficencia registradas a nivel federal e incluir dentro de sus propésitos la conservacién y
proteccién del patrimonio ambiental de Canada. Existe una enorme diversidad dentro del sector,
con algunos grupos muy capaces, profesionalmente y bien financiados, hasta otros que estan basados
en voluntarios y tienen recursos limitados. Los fideicomisos de tierra son significativamente mas
sofisticados en algunas regiones que en otras.

En Australia, una organizaciéon elegible debe estar incluida en el Registro de Organizaciones
Ambientalistas, establecido en 1992 para remover la necesidad de rectificar la base legal impositiva
cada vez que una organizacién sea beneficiada con el “status de receptora de donaciones
deducibles”. El estar en el Registro, permite a la organizaciéon buscar donaciones de donantes que
puedan deducir impuestos de ellas y quieran sacar ventaja de las nuevas rebajas en el marco del Acta
de 1997, rectificada en el 2000.

xiv) Sanciones y salvaguardas

Mientras la propiedad se mantenga en propiedad privada, los alivios impositivos deberian estar
condicionados a la aceptacién del tenedor de tierra con los términos del plan de manejo o de la
servidumbre de conservacién acordados. Deben hacerse procedimientos de monitoreo en el lugar y
cuando no hay cumplimiento deberia derivar en la pérdida de las rebajas y la obligacién de pagar las
rebajas impositivas acumuladas.

Los paises que respondieron aportaron poca informaciéon al respecto. Moldova indicé que la
exencién de impuestos a los propietarios de tierra en APs requiere un manejo consistente con la
legislacion de APs, pero no hay establecidas sanciones especificas por falta de cumplimiento.

Cuando los gastos en conservacién son deducibles del impuesto a la renta, antes de hacer el crédito
fiscal deberia ser certificado por la agencia supervisora que los trabajos llevados a cabo por el duefio
de la tierra estén de acuerdo con los términos establecidos en el plan de manejo acordado.

Cuando la tierra sea vendida o donada, las rebajas impositivas deberian estar condicionadas con
garantias apropiadas para un manejo de largo plazo. El modo mas seguro es establecer estrictos
procedimientos para regular la enajenacién de los sitios adquiridos, como sucede en la UK
(Fideicomisos Nacionales) y en Francia (Conservatoire du Litoral, Office National des Foréts). Por lo
menos en un pais, Moldova, se prohibe la disposicién de tierras en APs designadas.

A nivel Pan-europeo, el ECONET Action Fund solamente apoya la adquisicién de sitios designados
como no-enajenables y dando la méxima proteccién, incluyendo la implementaciéon de un plan de
manejo ejecutado en cooperacién con la organizacién local y uno de los Fondos Socios.

En Canada, se puede penalizar a una municipalidad u organizacién de beneficencia (de caridad) por
cambios de uso no autorizados sin previa aprobacién del Ministerio del Ambiente. Hasta ahora, esto
ha sido evitado mediante la promocién de un didlogo estrecho con las organizaciones receptoras,
quienes estan al tanto de que las penalizaciones federales podrian danar su posicién dentro de la
comunidad donante y podria aiin conducir a la pérdida del status de organizacién de beneficencia. El
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Ministerio de Ambiente de Canada ya ha manejado muchas peticiones de cambios de uso y esta
desarrollando politicas nacionales sobre cémo lidiar con futuras peticiones.

xv) Conclusiones y recomendaciones

A nivel pan-europeo, los incentivos impositivos para la conservacién de la biodiversidad estan poco
desarrollados y no hacen una contribucién que apunte a fortalecer las redes ecolégicas. Existen
amplias disparidades entre los paises y, no obstante algunas iniciativas interesantes a nivel nacional,
las medidas existentes estan generalmente fragmentadas y pobremente integradas como cajas de
herramientas de las politicas de conservacion.

Aunque los marcos regulatorios de los paises europeos son en términos generales similares, se
observa un pequefio signo de movimiento hacia una visién comin de una imposicién ecolégica
“positiva”. La fijacién de impuestos “negativa” a las actividades dafinas para el ambiente estd mas
desarrollada pero toma poco en cuenta los impactos sobre los sistemas naturales.

La relativa falta de vitalidad de Europa en esta area esta en franco contraste con el dinamismo que
tienen los incentivos fiscales en el sector conservacién en Australia, América del Norte y Central y
mas recientemente, Sudéafrica.

(1) Las limitaciones actuales para las politicas impositivas amigables con la biodiversidad

Se identificaron limitaciones claves, entre las mas relevantes se incluyen:

= falta de una visién coherente y comprensiva tanto a nivel nacional como supranacional;

= resistencia politica, especialmente a la creacién de nuevos impuestos ligados a la actual
presién sobre las finanzas publicas;

= falta de guias amigables para los usuarios y de informacién facilmente disponible sobre las
rebajas impositivas disponibles;

= un tratamiento desfavorable con los propietarios de tierras para conservacion comparado
con otros sectores usuarios de tierras, ya que la biodiversidad no es frecuentemente el
principal propésito de las rebajas disponibles;

= pocas politicas para retener la conservacién de la tierra en propiedad privada y evitar
divisiones daninas, disposiciones o cambios de uso;

= existencia de medidas focalizadas en compensaciones mas que en ganancias positivas para la
conservacion;

= niveles desiguales de incentivos para contribuir con el sector de conservacién publica y
privada;
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= falta de incentivos para aumentar la responsabilidad social corporativa en el area de la
biodiversidad y de los paisajes.

(2) Oportunidades identificadas

La mayoria de los paises que respondieron consideran que los incentivos impositivos podrian hacer
una contribucién positiva a la implementaciéon de redes ecolégicas, contribuyendo a financiar
medidas técnicas necesarias.

El apoyo fue especificamente expresado como la reducciéon de impuestos personales/corporativos
para los duefios/ocupantes que manejan tierras para conservacién (Hungria), exenciones de tasas
para los propietarios de tierra incluidas en la red nacional ecolégica aprobada (Lituania), reducciones
de impuestos a las ganancias de capital para promover la adquisicién de tierras para APs (Suecia) y
apuntar a que la recaudacién de impuestos ambientales a nivel local que sirvan para tratar que los
pobres vayan a las regiones ricas en recursos (Federacién Rusa).

Los datos disponibles, aunque incompletos, sugieren que la implicancia que tiene en la recaudacion el
ajuste de tasas/impuestos teniendo en cuenta el criterio ecolégico, es muy baja. Por un lado, este
aspecto reduce el elemento incentivo de ciertas reducciones o exenciones de impuestos. Pero por
otro lado, podria hacer mas facil reorientar el marco impositivo para recompensar el compromiso
con la conservacién de la biodiversidad e, inversamente, aumentar la carga en las actividades daninas
para los sistemas naturales. Ain menores ajustes de impuestos pueden ayudar a cambiar el
comportamiento y contribuir a la cultura del apoyo a la conservacién, notablemente en el sector de
los negocios.

(3) Recomendaciones

La politica fiscal deberia estar basada en el principio de que el manejo de la tierra para conservar y
aumentar la diversidad biolégica europea es una actividad de interés publico que merece
reconocimiento y apoyos concretos.

Los esfuerzos cooperativos son necesarios a nivel nacional y a nivel europeo para apoyar el
desarrollo de politicas impositivas que apoyen a los tenedores de tierra, municipalidades y al sector
de conservacién publica y privada. Las herramientas basadas en impuestos deberian permitir la
flexibilidad y la innovacién, evitando duplicaciones con otros tipos de incentivos.

(3.1) Los sistemas impositivos deberian apoyar la conservacién como una opcién viable de
uso de la tierra

O Remover anomalias que den un tratamiento impositivo desfavorable para el manejo
de la tierra para conservacion.

O Los paises necesitan identificar y eliminar paulatinamente incentivos perversos que
desalienten o penalice la activa conservacién, en particular sistemas impositivos que
recompensen el desarrollo de areas naturales sensibles.
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0 Promover la ganancia de conservacion a través de otros sectores de uso de la tierra
ligando incentivos impositivos sectoriales en conformidad con practicas de manejo
sostenibles.

O Los paises necesitan aumentar la consistencia entre diferentes areas de politicas que
afectan la biodiversidad y promover el maximo beneficio para la conservaciéon desde
mecanismos de incentivos existentes.

(3.2) Reducir el costo de conservacién a los tenedores de tierras a través de rebajas
impositivas en las areas designadas para el manejo protegido

Ajustar los niveles de las tasas de registro de propiedad (stamp duty) y de las tasas pagables
sobre las tierras adquiridas y/o manejadas para conservacién, que estan sujetas a mecanismos
apropiados de seguridad de calidad.

Otorgar reducciones de los gastos incurridos en el manejo de la tierra y restauracion llevadas
a cabo de acuerdo con las prescripciones de manejo acordadas.

Considerar la extensiéon de rebajas de impuestos a las reservas naturales voluntarias donde
esto pueda contribuir a alcanzar las metas estratégicas de conservacién, particularmente a
nivel local.

(3.3) Facilitar el mantenimiento de tierras con valor de conservacién en propiedad privada

Proveer rebajas a los impuestos de herencia y ganancias de capital, sujetos a una valoracién
previa que asegure su importancia ecolégica y a un adecuado monitoreo de largo plazo.
Desarrollar incentivos para la venta o donaciones parciales de tierras a las agencias o
asociaciones, que estan adaptadas a los requerimientos de los sistemas legales nacionales.

(3.4) Desarrollar informacién accesible sobre las distintas fuentes de incentivos, incluyendo
alivios impositivos, de forma de asistir a los tenedores de tierras para que tengan elementos
para la eleccién de opciones de manejo de tierra en base a esa informacién

(4) Los sistemas impositivos deberian facilitar y fortalecer el trabajo del sector conservacionista

v

nan

(4.1) Promocionar activamente donaciones para la conservaciéon introduciendo y
extendiendo rebajas impositivas personales y corporativas, que sean simples
administrativamente para los donantes y para los receptores

(4.2) Reconocer y aumentar la contribucién que las organizaciones conservacionistas
privadas puedan hacer para el manejo y monitoreo de la tierra para la biodiversidad

O Asegurar que los propositos de conservacion sean reconocidos como de “interés
publico”, de este modo las organizaciones pueden beneficiarse de las ventajas impositivas
disponibles para las instituciones de caridad o beneficencia.

0 Considerar un sistema de acreditacion para hacer calificables como elegibles a las
organizaciones de conservacidon para recibir donaciones deducibles de impuestos o
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transferencias de tierras, que estan sujetas a restricciones en el uso futuro o a
disposiciones especiales.

0 Fortalecimiento de las capacidades del sector privado conservacionista para trabajar con
los tenedores de tierra y potenciales donantes y hacer un mejor uso de los incentivos
existentes, proveyendo guias y apoyo practico desde las agencias estatales.

(4.3) Desarrollar mecanismos para la generacion de ingresos que puedan proveer fondos
adicionales para la adquisicién y/o el manejo de areas prioritarias para la conservacién

Proveer incentivos para los negocios, en sociedad con el sector conservacionista, para
patrocinar y emplear en programas para el manejo de largo plazo para la diversidad biologica
y de los paisajes.

Explorar mecanismos impositivos para facilitar el desarrollo sostenible de empresas de
pequena escala que podrian, no de otro modo, ser viables, incluyendo, pero no limitado a
eso, rebajas impositivas en los fondos “verdes” aprobados.

(5) Cooperacion pan-europea deberia conducir a una visién compartida y a una mayor eficiencia de
las politicas impositivas para la conservacién de la biodiversidad

v

nan

(5.1) Dentro del gobierno, fortalecer el didlogo y la cooperacién entre el Tesoro y los
departamentos de conservacion para progresivamente integrar un criterio ecolégico en el
sistema impositivo.

(5.2) A nivel europeo, cooperar a través de una mayor investigacién e intercambio de
informaciéon sobre mecanismos fiscales positivos para la conservacién de los recursos
naturales.

Colectar informacién detallada del pais sobre los incentivos impositivos en los recursos
naturales y desarrollar una base de datos como una guia de buenas practicas, utilizando los
recursos existentes tanto como sea posible.

Hacer que las rebajas impositivas estén disponibles para donaciones de las organizaciones y
programas internacionales de conservacién en otros paises desarrollando la coordinacién de
mecanismos para asegurar la calidad, como el “Transnacional Giving Europe”.

Trabajar directamente con las instituciones de la UE para promover el reconocimiento de la
proteccién de los recursos y de la herencia naturales en las futuras legislaciones europeas
sobre el impuesto al valor agregado (IVA), de modo de asegurar las reducciones del IVA
sobre los gastos para el mantenimiento y restauracién de las tierras para la biodiversidad.
Alentar la implementacién de arreglos paralelos en otros paises europeos.
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ANEXO I:

Las areas protegidas privadas en la planificacion y operacion de un sistema nacional de
areas protegidas. Aportaciones al caso de la Republica Oriental del Uruguay

Eduardo Crespo de Nogueira y Greer. Julio 2005
0- Justificacion y objetivos

El presente informe materializa uno de los “resultados esperados” de la mision de cooperacion
internacional llevada a cabo en la Republica Oriental del Uruguay, en mayo de 2005, por expertos
del Organismo Auténomo Parques Nacionales (Ministerio de Medio Ambiente, Espana), a peticién
de la Agencia Espanola de Cooperacién Internacional. Dicha actuacién responde al requerimiento de
la Direccién Regional del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo, con el fin de completar la
aportacion uruguaya a la fase inicial del Proyecto GEF de “Fortalecimiento de Capacidades para la
Implementacién de un Sistema Nacional de Areas Protegidas en el Uruguay”.

El informe pretende aportar elementos de reflexion conceptual, y orientaciones de procedimiento,
en torno a la configuracién y funcionamiento de dicho Sistema; y, en particular, acerca de los roles y
peculiaridades que en tales procesos introducen las areas de titularidad privada, las cuales suponen,
en la realidad uruguaya, una mayoria definidora de caracter.

A tal efecto, el documento se estructura a partir de una introduccién referente a la posicién
conceptual de partida que se estima mas adecuada al caso, y una revisiéon de las multiples y conexas
facetas de lo privado en el ambito de la preservacion de territorios. Esa aproximacién genérica da
paso a un andlisis del estado de la cuestiéon a escala internacional, incluyendo una revisién del
panorama iberoamericano. El informe termina con una referencia especifica a las oportunidades y
precauciones propias del caso en la Republica Oriental del Uruguay.

| — Introduccién y bases conceptuales

Un Sistema Nacional de Areas Protegidas debe resultar, por definicién, representativo de la nacién
que decide implementarlo. Y representar implica siempre seleccionar. La cuestién clave para acertar
en la selecciéon radica en aquilatar el objeto de la representacion; esto es, en definir con precisién
qué es lo que se quiere representar y por qué. En otras palabras, se trata de optar por una vision
determinada de lo que las areas protegidas significan en el contexto del pais (y en su regién
geopolitica), de qué papel deben jugar, y de la clase y relevancia de los beneficios que el conjunto de
la sociedad espera de ellas.

Superada una etapa inicial, de raiz romantica y orientacién principalmente estética, durante décadas
se ha venido aceptando, como criterio abrumadoramente mayoritario, casi exclusivo, en los
procesos de definicién de sistemas de areas protegidas, la representacién de la diversidad biolégica y
ecolégica contenida en una entidad politica o administrativa.

Esta restrictiva opcién ha tenido, muy probablemente, la gran ventaja de garantizar niveles de
conservaciéon de la Naturaleza mas exigentes que los que se daban en respuesta al modelo inicial,
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fuertemente basado en la demanda de uso publico. No obstante, ha sido también fuente indiscutible
de ciertas incoherencias, propias del desajuste entre las lineas topograficas y las geométricas; entre
los procesos biogeograficos y los moldes administrativos.

Con frecuencia, tales faltas de ajuste se han traducido, desde el punto de vista de la
representatividad, en dos tipos opuestos de situaciones no deseables: carencias debidas a la no
inclusién de unidades funcionales completas dentro de los limites del area protegida; y duplicidades
por obligacién de representar la misma realidad ecolégica a ambos lados de una frontera politica o
administrativa. En otros casos, la aplicacién de estrategias diferentes de manejo sobre una misma
entidad natural, a cada lado de una linde de origen antrépico, ha conducido al deterioro, o incluso a
la pérdida, en ambos lados, de lo que se pretendia proteger.

Un avance conceptual capaz no sélo de superar estos riesgos, sino también de enriquecer el
horizonte de las areas protegidas, consiste en formular la cuestién de la representatividad con mayor
amplitud de miras, incluyendo factores nuevos, de corte territorial y funcional, y rescatando ademas,
con enfoques actualizados, otros de caracter perceptivo, estético, o emocional, mas dificiles de
cuantificar, pero insustituibles a la hora de elegir areas representativas en el sentido mas moderno
del término.

Resulta pues limitante, incluso contraproducente, seguir cifiendo la seleccién a la exclusiva
representacion de sistemas ecoldgicos, en un contexto global en el que las areas protegidas afrontan
una diversificacion funcional sin precedentes.

Entendemos que la citada oportunidad de avance, sin menoscabo alguno de la base formada por la
buena conservacién de la variedad ecolégica, puede hallarse en el uso de un concepto ampliado de
diversidad, que incluya también ejemplos representativos de otras caracteristicas singulares, tales
como: confluencia de objetos de protecciéon heterogéneos, vinculos y relaciones territoriales,
elementos conectivos, formas peculiares de gobierno y de manejo, modos de tenencia de la
tierra, y, en fin, todo aquello que proporcione cabida y apoyo a procesos efectivos de
preservacion de valores, tanto los naturales como los culturales asociados a ellos. Este
planteamiento adquiere especial interés cuando las nuevas realidades o caracteristicas
que se opta por representar son claramente definitorias de la sociedad humana implicada,
y de la ordenacion funcional y territorial de la que se ha dotado a lo largo de su historia.

El argumento de fondo que respalda esta ampliacién del enfoque protector no es otro que la
creciente implicacién de las areas protegidas en el ordenamiento territorial, a partir de instrumentos
hibridos como las Reservas de la Biosfera, y de un esquema de nicleos poco alterados rodeados por
gradientes de transformacién, y conectados por corredores, todo ello en una matriz manejada de
modo sustentable, y tendente a la conservacién del conjunto. Como se ira constatado, el caso
uruguayo representa, por el actual estado de desarrollo de su sistema de areas protegidas, una
oportunidad clara para ilustrar con éxito este cambio de enfoque.

Y garantizar ese éxito requerira, entre otras cosas, apoyarse en una sustentabilidad no sélo teérica,
sino real y sélida; es decir, basada, claro, en la constancia de los flujos materiales y econémicos, pero
también en la vinculacién emocional de las personas con los paisajes que habitan, y que contribuyen
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a construir cada dia. Por eso es importante rescatar y aplicar el aporte de la “percepcion”,
incluyéndola entre los factores basicos para fijar la representatividad. En otras palabras, se trata de
tener en cuenta, como ya anticipamos, la modernizacién de los parametros estéticos, y utilizar la
informacién asi adquirida.

Hoy se acepta que las preferencias estéticas, evolucionadas con nosotros a lo largo de milenios, son
reacciones instintivas ante el significado de determinados elementos del paisaje que se percibe. Nos
“gusta” aquello que desde los origenes ancestrales fuimos descifrando como prometedor, como
garantia de cobijo, seguridad, agua y alimentos, como necesario para nuestra supervivencia. Nos
disgusta, en primera aproximacién, lo contrario, lo que anuncia aridez, desolacién, desamparo. Al
principio, y como mas obvios, fueron apreciados los territorios de media montafa, con presencia
abundante de agua y vegetacién, con mayoria de espacios abiertos alternados con algunos otros mas
propensos a la sorpresa; lo que se ha denominado “el modelo alpino”.

El paso del tiempo, y el fortalecimiento de nuestra posicién como especie, fueron diversificando los
tipos de paisaje que resultaban dtiles en uno u otro sentido, legibles o interpretables; y se fue
consolidando la identificacién entre determinadas estructuras paisajisticas y el anhelo, interesado, de
su proteccion.

El principio rector de este comportamiento no ha variado desde el Neolitico. Pero su aplicacién se
ha ido haciendo sobre objetos y mensajes cada vez mas sofisticados, cada vez mas tefiidos de
componentes culturales. Hoy, una percepcién medianamente informada puede interpretar, a partir
de los elementos materiales de la escena, como por ejemplo los contrastes cromaticos, las bandas
altitudinales de textura, o el trazado de las vias de comunicacién, complejas abstracciones
econdémicas e institucionales, tales como la existencia —gratificante- de ordenaciéon de usos en el
territorio, o la pertenencia — protectora- a una entidad politica o administrativa determinada.

En términos estéticos, podemos llegar a apreciar con los sentidos, (y he aqui el anunciado paso
modernizador) aquello que, en el mundo de hoy, nos resulta indicativo de lo mismo que antafio: de
seguridad y garantia de bienestar; de sustentabilidad. Nos estamos acostumbrando a disfrutar
estéticamente de los panoramas que nos ofrecen los territorios cuyos usos se ordenan de un modo
que los hace duraderos, y que no suele diferir en exceso del esquema multi-nuclear y conectivo
antes citado.

A partir de principios como estos, cabe derivar algunos criterios consecuentes, a modo de enlaces
que garanticen la llegada de las opciones ideoldgicas a las acciones de aplicaciéon sobre el terreno.
Creemos que cabe trazar al menos tres lineas directrices:

a) equilibrar la representaciéon de las distintas familias de objetos y valores, incluyendo areas
protegidas de corte tradicional y otras realidades de enfoque mas moderno.

b) integrar, de lo ya existente, lo que resulte valioso, bien por los elementos que incluye, o bien por
sus aportaciones en términos de modelos de planificacién y manejo.

c) fomentar desde el comienzo del proceso la implicacion real de la sociedad, en especial de las
organizaciones no gubernamentales y de los propietarios privados.
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La plasmacién practica de este enfoque puede cifrarse, en primera instancia, en una serie de
objetivos conceptuales y técnicos, entre los que cabe destacar los siguientes:

|- Definir un conjunto de areas que albergue la mayor parte posible de los elementos, valores y
procesos que se haya resuelto conservar por entenderse representativos en el sentido antedicho,
maximizando la diversidad del resultado.

2- Aplicar un enfoque bio-regional, procurando la coincidencia entre limites geograficos y
administrativos.

3- Procurar el maximo de integracion organizativa en el territorio, incluyendo en el sistema
corredores de conexion entre las areas (no necesariamente lineales), y mecanismos de relacién con
los paisajes circundantes.

4- Posibilitar, incluyendo en el sistema unidades experimentales y de monitoreo con uso multiple y
flexible, una gestion adaptativa frente a las distintas manifestaciones del cambio global (en ambitos
tales como la dindmica hidrolégica y mareal, la fragmentacién de habitats, la alteracién en
poblaciones y fenologias de especies emblematicas y/o indicadoras, la demografia humana y el
avance de la frontera agricola y de la presién urbanistica, las opciones de renaturalizacién de
paisajes...).

Ahora bien, el logro de los objetivos técnicos recién descritos se halla intimamente imbricado con el
de otros objetivos de caracter institucional y de desarrollo administrativo, entre los que
creemos importante destacar los siguientes:

I-Transmitir y poner en practica la conviccién de que un Sistema Nacional de Areas Protegidas es un
Proyecto de Estado, y potenciar en consecuencia tanto los aspectos de difusion y divulgacion
como los de participacion y gobernabilidad.

[I- Establecer una posicién clara y reforzada para la Administracion elegida como impulsora y
tutelante del sistema, junto con los mecanismos de seguimiento y ajuste, y los de interlocucién y
coordinacién con otras administraciones y organizaciones implicadas.

[ll- Establecer una “norma de minimos”; es decir, el conjunto basico de caracteristicas, objetivos y
procedimientos de manejo, restricciones y condicionantes, todos adaptados por categorias, que
deben cumplir necesariamente las areas protegidas que se integren en el sistema nacional. La citada
norma debe incluir los suficientes mecanismos de auto-adaptacién y actualizacién, que le permitan
conservar validez ante el desarrollo vital del sistema.

IV- Procurar la continuidad temporal y el fortalecimiento progresivo del sistema, basando su
estabilidad en la diversificacion financiera, y en una estructura funcional que integre recursos
humanos aportados por todas las instituciones y personas publicas y privadas implicadas;
especialmente por aquellas que ejerzan la gestion directa de las areas, sin perjuicio del caracter
subsidiario propio de la administracién tutelante.
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Pero isobre qué sistema real sera de aplicacién este conjunto de criterios y objetivos? {Cémo se
definira? ¢Cémo operara su desarrollo progresivo e inaplazable a partir de lo ya existente? Una vez
fijados los criterios de representatividad, procedera realizar un andlisis de carencias y duplicidades
(con valoracién de la calidad de las “muestras”), y encajar el resultado de ese trabajo en el
planteamiento de ordenacién territorial por el que hemos venido abogando. Esto proporcionara un
primer retrato aproximado del sistema, con especial énfasis en los tipos de areas alin ausentes y que
procede incorporar al sistema. A partir de ahi, puede desencadenarse un mecanismo de
“planificacion en cascada” sobre las regiones o comarcas mas “prometedoras” para llenar los vacios
tipoldgicos, cuyo primer nivel puede consistir, por ejemplo, en el establecimiento y aplicacién, sobre
grandes matrices de territorio, de planes generales de ordenaciéon de los recursos, valores y
procesos naturales. Se lograra asi poner de manifiesto, destacar del resto del territorio, los
nucleos y gradientes concéntricos aptos para su conversiéon en areas protegidas concretas, y los
susceptibles de restauracién para recuperar la calidad que les permita serlo.

Reuniendo las areas preexistentes con las recién determinadas, obtendremos un conjunto potencial,
que sera obligado someter a los filtros técnicos, sociales, juridicos, e institucionales propios del caso,
en funcién, entre otras variables, de su trayectoria previa, vocacién territorial, y grado de consenso
publico. Se alcanzara asi, por aproximaciones sucesivas, la definicién de un conjunto “practicable”,
sobre el cual se pueden iniciar procesos, en principio paralelos, de participacion (incluidas si ha lugar
las facetas de informacién y capacitacién) y de planificacion del siguiente nivel.

Este suele consistir en la formulacién, para cada area, de un Plan de Manejo, Plan de Uso y Gestién,
o documento equivalente, de vigencia plurianual (de 4 a 10 afios en los casos mas habituales), y de
caracter netamente ejecutivo, con expresion de las actuaciones concretas a realizar en cada ambito
de la gestién durante la vigencia del plan, acompanada de la correspondiente previsién econémica y
financiera. Es importante que la estructura del plan permita una dedicacién equilibrada a las
cuestiones de conservacién, investigacién, uso publico, integracién social y territorial, dotacién y
mantenimiento de infraestructuras, difusion y participacion.

La administracién tutelante del sistema debera velar por que los procesos de planificacién que
conduzcan a los planes de manejo sean altamente transparentes, multilaterales y participativos, en
busca de consensos sociales sélidos que garanticen la estabilidad y durabilidad de dichos planes.
Sin perjuicio de ello, y en aras de la coherencia del sistema, sera también cometido de la misma
administracion el establecer unos minimos de homogeneidad para los principios y criterios
animadores de los planes de todas las areas, y en los objetivos de manejo de cada categoria. Resulta
atil que tal homogeneidad se extienda incluso, en lo posible, a la estructura de los contenidos del
documento plan.

En el caso que nos ocupa, como en muchos otros a lo largo de Ibero América, la totalidad del
proceso descrito, desde la asuncién de los principios y criterios, hasta la materializaciéon de los planes
ejecutivos, tiene lugar en un contexto donde la propiedad privada de la tierra resulta
determinante; y su adecuada implicacién en cada estadio del proceso representa la Unica garantia de
éxito. Dedicaremos el siguiente apartado de este informe a revisar las peculiaridades de tal
circunstancia; su significado y peso; las diferencias que introduce respecto de los sistemas de
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tenencia mayoritariamente publica; las oportunidades que genera; y los aspectos que pueden
requerir mayor atencién desde el punto de vista del encaje en un sistema.

2- Las areas protegidas privadas: Caracteristicas y oportunidades

La existencia de actuaciones conservacionistas en propiedades privadas, e incluso la dedicacién
principal de tierras privadas a su preservacion inalterada, son tan antiguas como la historia cultural de
la humanidad. Sin embargo, la historia contemporanea de la conservacién de la Naturaleza, basada
en la designacién de areas, viene marcada de origen por los valores del nacionalismo romantico, y
por el peso geopolitico que para los estados jévenes suponia la exhibicion de vastos territorios
virgenes.

Proteccién de areas naturales y propiedad privada toman asi, ante la opinién publica internacional,
rumbos divergentes; incluso en aquellos escenarios, como el iberoamericano, en los que enormes
proporciones de la variedad genética, bioldgica, ecoldgica y paisajistica residen en tierras privadas. Se
generan asi importantisimos déficits de conservacién, que se han venido arrastrando practicamente
hasta el momento actual, estos inicios del siglo XXI en que parece viable un cambio de paradigma en
este sentido.

Pero no salir a la luz no implica dejar de existir. Los esfuerzos privados por la conservacién de areas
naturales han acumulado, durante todo este tiempo, una ingente aportaciéon al conocimiento y la
pervivencia de elementos y procesos naturales, y de valores culturales asociados a ellos que, sin
figurar necesariamente entre los famosos y espectaculares, resultan tanto o mas importantes que
éstos para la continuidad del conjunto. Disefar e implementar, en el actual estado de la cuestién, un
Sistema Nacional de Areas Protegidas representa una oportunidad inigualable para reconocer,
incorporar e impulsar este trabajo tantas veces anénimo, tantas veces vital e irremplazable. Y si la
situacién de tenencia de la tierra es como la del caso que nos ocupa, la oportunidad se vuelve,
ademas, obligacién insoslayable, so pena del éxito del sistema como tal.

Entender la visién del propietario privado respecto de la Conservacién, sus conceptos y valores, su
trayectoria y su dinamica, sus expectativas, sus ventajas y dificultades, supondra un avance crucial en
el necesario viaje de acercamiento. En lo que sigue procuramos una minima revisién de algunas de
las facetas que entendemos mas relevantes al efecto, y susceptibles de mayor atencién al configurar
el sistema, agrupadas bajo los enfoques siguientes:

a) Valores y tradiciones

Como norma general, el propietario privado incluido en el sistema tendera a sentirse como juez y
parte. Sera preciso manejar e integrar ideas de “subjetividad cualificada” originadas en tradiciones y
trayectorias de conservacion, o de practicas que se han venido entendiendo como tal. El propietario
privado sera, en muchos casos, depositario del conocimiento histérico. Se produciran discrepancias
en torno a la informacién a utiliza como base del manejo y a la orientacién que debe darse al mismo.
El consenso suele hallarse lejos de posiciones dogmaticas, tanto desde el punto de vista de la gestion
técnica como del de la tradicién rural.
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El punto de encuentro puede beneficiarse de un concepto de sustentabilidad mas ambicioso que el
meramente referido a los aprovechamientos extractivos, y basado no sélo en datos, sino también en
impresiones. Sera fructifero poner en juego el sentido de lugar que alberga cada propietario; el
orgullo de habitar, y de contribuir a conservar, una de las joyas integrantes del Sistema Nacional.

b) Iniciativa

En muchas ocasiones, la propiedad privada esta ligada a la actividad empresarial; pero en muchas
mas aun, esta animada del espiritu emprendedor, de la iniciativa del proyecto propio. He aqui un
arma de doble filo a la hora de impulsar un sistema tutelado por una administracién publica. Un
arma, que, orientada adecuadamente, puede generar ventajas inmediatas en los ritmos de
desarrollo, consolidacién y difusion del sistema. El propietario privado se vera a si mismo, en la
mayoria de los casos, como directamente afectado; esto es, como perjudicado inmediato en caso de
deterioro del medio natural. Equilibrara esta consideracién con el interés por el aprovechamiento de
beneficios, en especial a través de concesiones para actividades de uso publico u otras generadoras
potenciales de impacto.

Pero en todo caso, aplicara a su actuaciéon grados de agilidad mercantil y criterios de eficacia de
manejo dificilmente alcanzables por las administraciones publicas. Que lo haga en beneficio del
sistema esta, en buena parte, en manos de la administracién tutelante. La presencia de varias fuerzas
privadas fomentard ademas la comparacién y las referencias, y en consecuencia una sana
competitividad interna en la carrera de la conservacién. Por otra parte, la presencia privada puede
suponer una baza importante para la estabilidad financiera, si los mecanismos de tutela y regulacién
logran poner al servicio del sistema el papel multiplicador y diversificador de cauces financieros
propio de la flexibilidad de lo privado.

c) Conexiones y posicion social.

La capacidad de convocatoria, de asociacién, y de presién mediatica e institucional de que suele
gozar el propietario privado le proporciona instrumentos capaces de orientar, cuando no de
condicionar, la gestién de las areas. Aplicar rigor, firmeza y transparencia desde el inicio de las
relaciones, sin generar falsas expectativas, y mantener la constancia y coherencia del mensaje y la
accion conservacionistas en todo momento, seran el mejor modo de contribuir a colocar la gran
potencia social de lo privado en posicién de favorecer, y no de obstaculizar, al sistema de areas
protegidas. Por otra parte, en el aspecto territorial, la propiedad privada puede convertirse en un
aliado inigualable a la hora de la conviccién conservacionista y la difusién del sistema, y de las ideas
que lo sustentan, entre propietarios de predios fisicamente contiguos o préximos, y en principio
ajenos al proceso; en especial si se dan las condiciones de sintonia a que se refiere el apartado
siguiente. Esta forma de penetracién “topografica” puede contribuir de modo notable al progresivo
caracter bio-regional del sistema, al favorecer adhesiones y ampliaciones capaces de aproximar la
proteccién a unidades eco-fisiologicas completas.
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d) Identificacion y contribucion

En numerosas ocasiones, el propietario privado procede de una tradicién de respeto por el entorno
natural, y la ejerce a su modo. Una estrategia progresiva de informacién, acerca del encaje de su
propiedad en el sistema, y un proceso participativo de adaptacién del manejo a los objetivos de
conservacion, sin perdida de sustentabilidad, pueden transformar la indiferencia en apoyo y el apoyo
en militancia a favor de la conservacién. El reconocimiento del sistema hacia el propietario particular
no necesita de acciones espectaculares mas alla de la justa reciprocidad (ver apartado de relaciones
con el sector publico), pero si de una continuidad de informacién sobre rumbos y metas
compartidas, y de un fomento decidido de la participacion en las diferentes etapas de la planificacién.
Mas que dotarse de aliados coyunturales, el sistema debe procurar hacer entre los propietarios
privados miembros permanentes, que lo entiendan como suyo, y se sientan coautores de las
externalidades generadas para la sociedad.

e) Intereses sectoriales

Pueden darse casos en que una propiedad privada busque una adscripciéon al sistema que le
proporcione prestigio y apoyo, pero pretenda enmascarar componentes ajenos, cuando no
contrapuestos, a las motivaciones estrictamente conservacionistas. La situacién mas frecuente, en un
contexto general de paisajes culturales, vendra dada por la pretensién de llevar los
aprovechamientos (caso del turismo, o de la ganaderia extensiva) a extremos diferentes de los que
dieron origen tradicional al equilibrio, y que resulten no ya incompatibles con la conservacién
sustentable del area, sino incluso incoherentes con la idea misma de proteccién. En caso de no tener
alternativas para su sustitucién en el sistema representativo, estas adscripciones accidentales o
interesadas, en las que la orientaciéon del manejo llevaria a la conservacién a ocupar una posicién
secundaria, pueden y deben reconducirse, mediante la accién combinada de informacién,
capacitacion, y un seguimiento exhaustivo de la aplicacién de los planes de manejo.

f) Relacion con el sector publico

Lo delicado de las relaciones publico — privadas en el ambito de la conservaciéon y de las areas
protegidas no es sino una consecuencia particular del contacto entre las dos visiones del mundo que
cada uno de los sectores esta genéricamente “obligado” a postular. La tarea aqui incluye, por lo
tanto, la superacién de rigidos planteamientos ideolégicos, en busca de la funcionalidad duradera y
creciente de un sistema beneficioso para todos. La esencia del problema reside en la busqueda de las
posiciones relativas, y de los consiguientes papeles a jugar por cada uno. Se trata de definir hasta qué
punto el aporte de las areas protegidas privadas es complementario o subsidiario en el conjunto del
sistema, o bien si, como es frecuente en escenarios iberoamericanos, resulta plenamente
determinante de sus caracteristicas generales. En éste Ultimo caso, nos hallaremos ante una situacién
en la que un sector privado, tipicamente individualista y desestructurado, se ve abocado, por su
propia dimensién, a asumir roles de externalidad y de responsabilidad colectiva, tradicionalmente
propios del sector publico, y necesitados de visién global. Si es asi, y el peso territorial del sistema va
a quedar en manos privadas, la administracién directriz y tutelante debe afrontar al menos dos tipos
de actuaciones: Procurar la conciencia sistémica y la cohesion entre las aportaciones
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privadas (con independencia de sus férmulas de gestion) y poner en juego los
instrumentos de relacion publico-privada que maximicen su potencial conservacionista.

En cuanto al primer asunto, se presentan como Utiles pero no suficientes las comisiones asesoras,
tanto de las areas concretas como del sistema en general. Se hace preciso articular y fomentar
instancias flexibles de intercambio conceptual y técnico (tal vez grupos permanentes de trabajo en el
seno de las propias comisiones, o incluso asociaciones civiles especificas), capaces de generar,
ademas de orientaciones practicas, animo de colectividad y sentido de Estado. Respecto de los
instrumentos, cabe decir que su variedad y casuistica pueden ser tan amplias como se quiera, con tal
de resolver de forma eficaz y fructifera la relacién publico — privada en cada caso. Existen algunos
tipos ya probados y consolidados, y que pueden irse ensayando en los ejemplos y circunstancias que
mas se les acomoden. Entre ellos podemos citar los convenios de aportacién bilateral y sus versiones
ampliadas, las entidades mixtas publico-privadas; asi como los contratos sobre modelos de gestion,
las concesiones, y las licencias de aprovechamiento. La idea envolvente es la de generar modelos
mixtos de gestién compartida, que participen de la estabilidad, proyeccién institucional, y visiéon de
conjunto del sector publico, al tiempo que los anima el entusiasmo, la vinculacién personal, y la
agilidad operativa de la iniciativa privada.

Para terminar este apartado, una mencién a las relaciones financieras, sobre todo para casos
nacientes de areas protegidas: Procedera siempre indemnizar por lucro cesante derivado de una
restriccién de usos por. Procedera también, en una etapa inicial mas o menos larga, la concesién de
subvenciones para la realizacién, en la zona de influencia del area protegida, de actividades afines o
coherentes con la vocacién de dicha area (ya se trate de mejora ambiental de instalaciones privadas
o de servicios publicos, o incluso del lanzamiento de actividades empresariales (eco-turisticas u
otras) vinculadas a los objetivos de gestién del area.) Lo que no procedera en ningln caso sera el
manejo de “compensaciones” genéricas, en tanto que significarian aceptar que la implantaciéon o
continuidad de un area protegida sobre un territorio constituye para sus habitantes un perjuicio, en
lugar de una oportunidad mayor que las que disfrutan otras zonas.

g) Tipologia

El propietario / gestor privado de areas protegidas presenta gran variedad de origenes y trayectorias,
valores y prioridades (entre las que, a veces, no se encuentra el territorio protegido), niveles
culturales y educativos, poderes adquisitivos, intereses especificos, y modos de relacién con la tierra.
Saber encontrar el “enganche” de cada uno, aquello que su modo de vida y su cosmologia pueden
aportar al enriquecimiento del sistema, asi como las férmulas de intercambio y puesta en comun en
pro de un provecho de toda la sociedad, constituyen la tarea de una administraciéon directriz.
Especial rol de puente, ejemplo, y catalizador en este sentido pueden desempefarlo las
administraciones publicas propietarias de areas protegidas. Cabe por ello instar a aquellas
administraciones cuya funcién social, tradicién histérica, y dedicacién principal han sido ajenas a la
proteccién de la Naturaleza, a que asuman este reto con la conviccién de que hara mas rica y grande
su tarea, y mas eficaz su servicio a la ciudadania, en especial si se integran bajo la tutela y directriz de
la administracién sectorial competente.
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Para terminar, la idea de sintesis, al hablar de areas protegidas privadas, no puede sino referirse a la
necesaria prevalencia del sistema, mas alla de uno u otro sesgo, o interés particular. La relacién de
aspectos recién enumerados, y la posibilidad de sus combinaciones, dan idea de lo diferentes que
pueden llegar a ser las actitudes de un mismo propietario y gestor, dependiendo de que la unidad
territorial tenga o no que “rendir cuentas” de comportamiento en una determinada direccién, ante
un sistema sometido a fiscalizacién publica democratica. En cada caso, sera la justa proporcién de
técnico, proyecto institucional, normativa, relaciones publicas, utopia y posibilismo la que dicte la
mejor solucién para el momento, que sin duda sera la que proporcione mayores cotas globales de
conservacion; la que permita fortalecer al sistema.

3- El estado de la cuestion. Recomendaciones del Quinto Congreso Mundial de Parques.

Desde el comienzo, en 1998, de las actuaciones y foros de preparacién el Quinto Congreso Mundial
de Areas Protegidas (celebrado en Durban, Republica de Sudafrica, en Septiembre de 2003) , se
puso de manifiesto, a nivel técnico y a nivel institucional, tanto la enorme relevancia de la propiedad
privada en la conservacién de la eco diversidad (en especial en regiones como Ibero América), como
la notable carencia de su representacion en los ambitos capaces de poner en juego y hacer eficaz
dicha relevancia. Paliar tal carencia, y asegurar una presencia y participacién de las areas privadas en
las politicas y estrategias de conservacién a escala global, con un peso proporcional a su aportacion
ecolégica y paisajistica, fue la ocupacion especifica de una mesa de trabajo del Congreso. Sus tareas
se tradujeron en un conjunto de recomendaciones que fueron incorporadas al denominado “Plan de
Accién de Durban”, documento orientador, para la década, no sélo del pensamiento y operacion en
areas protegidas, sino también en los ambitos préoximos y afines, a través, por ejemplo, de su
influencia en el convenio sobre Diversidad Bioldgica. Dichas recomendaciones se enumeran y
comentan a continuacién:

e Fortalecer el marco legal, de modo que la presencia operativa de lo privado en un sistema
de areas protegidas no pueda ser sistematicamente cuestionada, ni obligada a “méritos”
mayores que la aportacién publica; sino que se reconozca en derecho su importancia, y se
planifique en consecuencia su progresién paritaria.

¢ Reforzar los incentivos econémicos, utilizando la mayor variedad posible de mecanismos
de financiacién, desgravacién, subvencién, incentivo y canje, de suerte que llegue a crearse
un clima de garantia y una percepcién de beneficio a medio plazo en la dedicacién
conservacionista.

e Reforzar la capacidad institucional, en el sentido, ya antes expresado, de provocar y
hacer posible un “cambio de mentalidad”. El privado debe poder acceder a los instrumentos
institucionales que le permitan desarrollar y ejercer visién sistémica y responsabilidad
colectiva.

e Mejorar la formacion y la capacitacion, con el fin de asegurar la mejor comprensién del
mensaje conservacionista en su conjunto, el significado y valor de un sistema de areas
protegidas, y el rol concreto de una o varias de dichas areas; asi como el aprendizaje de los
criterios, objetivos y técnicas implicadas en su manejo y seguimiento.
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¢ Incrementar la colaboracion publico-privada, lo cual, como ya se ha expresado,
constituye el mejor medio de equilibrar estabilidad, reconocimiento, y eficacia operativa.

e Promover el compromiso comunitario y de sostenibilidad, en coherencia con la
necesidad basica de que las areas protegidas privadas asuman la conciencia de su repercusién
exterior, de la trascendencia de su papel, y de la universalidad de los beneficios que
proporcionan, o de las pérdidas por su deterioro, con independencia de la titularidad del
suelo; y que lleguen a convencerse de la necesidad de actuar en consecuencia.

e Crear redes de informacion, ya que conocer la envergadura de los problemas, y la
identidad de quien los comparte, e intercambiar experiencias y soluciones genera una
densidad y solidez de conexiones que garantiza la continuidad del sistema.

Como puede apreciarse, tanto el espiritu como el desglose tematico de las recomendaciones
guardan importantes similitudes con los planteamientos que se estan manejando en el proceso de
implementacién del Sistema Nacional de Areas Protegidas en el Uruguay; y resultan también
coherentes con el enfoque adoptado por el presente informe.

4- Sintesis del panorama iberoamericano:

Sabido es que Ibero América acoge, bajo el paraguas de su unidad socio-geografica una enorme
diversidad, no sélo de especies, ecosistemas y paisajes, sino también de estrategias y modos para su
manejo, en funcién de cémo cada pais entiende, en detalle, la relacién entre las comunidades
humanas y el medio natural. Esto incluye las diferencias en el valor y peso relativo que se concede a
la representacion de las areas protegidas privadas. En concreto, se dan diferencias, a lo largo de la
region, en las dotaciones de recursos e intensidades de manejo; y, en un plano mas teérico, en la
orientacién de los sistemas de areas, en el grado de convencimiento de que las areas privadas deben
formar parte de dichos sistemas, y en el nivel de concienciacién de la las propias areas privadas,
cuyas conductas se mueven entre los extremos de verdadera accién de red, y simple captura de
ayudas. En lo que sigue, se resumen aspectos ilustrativos de esta realidad en algunos de los paises
iberoamericanos con trayectorias conservacionistas lo suficientemente evolucionadas como para
servir de referencia al caso que nos ocupa.

Espana- Europa. A modo de contraste de referencia, para ubicar la realidad mas distinta en este
aspecto, dentro de nuestro contexto cultural, mencionamos primero el caso espafol. Es un ejemplo
de tradicion de exclusividad del sector publico, fuertemente asumida por la sociedad. Se trata de un
escenario de planteamientos y presupuesto publicos “suficientes” salvo excepciones, y con una gran
inercia frente a cambios en este sentido. Los fondos son de procedencia casi exclusivamente
tributaria. En comparacién con el resto de Europa, la situacién es bastante menos propensa a la
iniciativa privada que en los paises sajones, sobre todo en la escala local o municipal. En Espafa, en
los afos 70, WWF /Adena fue pionera en la adquisicién y manejo protector de areas privadas.
Posteriormente han surgido numerosas iniciativas de pequefa y mediana envergadura, pero sélo
muy recientemente esa linea de accién esta cobrando prestigio social.
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Argentina:

En términos juridicos, la ley 7107 posibilita la existencia y funcionamiento de areas privadas. Se exige
la presentaciéon de propuestas a la administracién tutelante, aunque aportando informacién
meramente burocratica y topografica. No aparece desarrollada la planificacién ni la caracterizacién
de las areas privadas. El mecanismo en su conjunto presenta un exceso de rigidez. Se conceden
incentivos sin excesiva concrecién de fines, y no se exige ni se fomenta el discurso sobre los valores
en juego. Entre las entidades mas vinculadas a la aplicacién de las posibilidades presentes aparece la
Fundacién Vida Silvestre.

Brasil:

Las areas protegidas llamadas “de usos mdltiples” son las que incluyen reservas privadas de
patrimonio natural; con objetivos no de proteccién estricta, sino de asociaciéon entre la conservacion
de los valores naturales y el uso sostenible de los recursos. La normativa aplicable varia con la
casuistica sectorial.

Chile:
Existe un reglamento para las areas protegidas privadas, que suponen un 10% del territorio
protegido, y que se organizan en las siguientes Categorias, paralelas a las establecidas para las areas
de titularidad publica:

e area privada de preservacién estricta

e parque natural privado

e monumento natural privado

e reserva natural privada

En Chile tuvo especial predicamento y aplicacién una publicacién ya clasica de FAO : “Disefio
Metodolégico de Planes de Manejo para Areas Silvestres Protegidas Privadas” , que incluye
aspectos tedricos y experiencias de aplicacién en criterios y métodos para planes de manejo,
enfocados al ordenamiento y aprovechamiento de los recursos naturales, y a la fiscalizaciéon y
auditoria. La linea de accién se basa en zonificacién rigurosa, programas sectoriales especificos, y
relaciones muy trabajadas con las comunidades locales. No se da ninguna referencia a otros tipos
de valores, de caracter mas emocional o simbdlico.

Por otra parte, la conocida ONG CODEFF ha impulsado el establecimiento de una Red de Areas

Protegidas Privadas, Red RAPP, que implica avances y facilidades en

e el acceso ainformacién y capacitacién

e el apoyo a consultores

e el funcionamiento de comisiones de trabajo (gestion, legal/juridica, corretaje verde (comprar
o vender para conservar))

® manejo y seguimiento de areas demostrativas

Vinculado a este movimiento surge el programa ““Areas Realmente Protegidas”, orientado al
tratamiento de las singularidades de las areas por el hecho de ser privadas: su mayor accesibilidad, su
caracter de islas en océanos de tierra en general alterada, la existencia de un valor econémico
medible para el propietario, (y en consecuencia el hecho de que estén por lo general mas cuidadas
que las areas publicas); pero teniendo muy presente que ello significa un balance mentalmente
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distinto de beneficios/impactos, al estar conectado a una trayectoria de busqueda de auto-
sustentacion.

Ecuador:

Existen areas protegidas privadas en manos de ONGs, universidades, operadores turisticos y
personas particulares. La gran mayoria se ubican en zonas de Sierra, y algunas en Costa y Amazonia.
Segun fuentes del Ministerio de Agricultura y Ganaderia, muchas fueron declaradas como bosques
protectores para evitar la expropiaciéon por el Instituto de Reforma y Colonizacién, o para evitar
invasiéon de colonos ilegales; en consecuencia, es posible que los objetivos de manejo no se ajusten
necesariamente a la Conservaciéon. En cuanto a categorias, la Unica opcién es la de “bosques
protectores”; no hay otra base legal para el ejercicio de la proteccién por privados, y no parece
garantizarse la conservacion de la biodiversidad, la persistencia de los procesos ecolégicos, ni la
participacion comunitaria.

Nicaragua:

Caso notablemente administrativista. Existe la figura de las “Reservas Silvestres Privadas”, cuya
declaracién se obtiene mediante un proceso que se inicia con la solicitud formal ante el Ministerio
del Ambiente y los Recursos Naturales (MARENA), y la consiguiente inspeccién de campo, a la que
sigue un informe técnico, que en algunos casos, aunque no en todos, incluye caracterizacién del area
y priorizacién de valores. Continla el proceso, tras la aprobacién del informe, con un
reconocimiento por resolucién administrativa, y la suscripcién de un convenio con el sector publico,
con lo que de algiin modo se asume la integracién en un sistema. Todo ello aparece moderadamente
condicionado, tanto en lo institucional como en lo biogeografico, por el paraguas mas amplio del
Corredor Biolégico Mesoamericano. Ello ocurre en los 7 paises de Centroamérica, y por tanto
también en nuestro préximo ejemplo.

Panama:

El sector publico, a través de la Agencia Nacional del Ambiente, ANAM, ha establecido una
Estrategia Nacional para la Conservacién en Tierras Privadas. Parte de esa estrategia incluye el
impulso del asociacionismo. En esa linea, la “Asociacion Panamefa Red de Reservas Naturales
Privadas” se ocupa de promover y difundir herramientas de conservacién, facilitar el intercambio
experiencias, definir e implementar acciones concretas de conservacion territorial, facilitar medios
de apoyo técnico y administrativo, organizar talleres, y producir publicaciones. Este esfuerzo parece
estar enfocado a las areas ya surgidas, sin que se reconozca planificacion sistémica, deteccion y
subsanacién de vacios, u otra herramienta de prevision.

Paraguay:

Se trata de un pais con mas de |0 afios de experiencia en el tema. En él existe un “Programa de
Apoyo a Iniciativas Privadas de Conservacion”, para acceder al cual, y tras justificar la competencia
privada sobre el territorio, se somete la propuesta a un conjunto de criterios de seleccién de las
areas. Una vez admitida la propuesta, el programa fija el marco reglamentario, apoya los pasos de
implementacién de una reserva natural privada, establece los requisitos operativos de manejo, y
determina la orientacién y cuantia de los incentivos. En lo conceptual, el programa esta abierto a la
busqueda continuada de modelos de areas protegidas basados en el trabajo con las comunidades de
las zonas de amortiguamiento; y al estudio de propuestas de nuevas figuras de proteccién. Por
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afinidad biogeografica, es un caso que puede resultar especialmente inspirador para el Uruguay,
aunque serfa preciso evitar una cierta falta de visiéon sistémica, causada por un funcionamiento
“acumulativo”.

Venezuela:

Este pais abre espacio para las areas privadas en los llamados “Santuarios de la Naturaleza”, donde la
Conservacién pasa a un segundo plano (quiza en comparacién con la exuberancia de sus Parques
Nacionales), para dar prioridad a actividades eco turisticas combinadas con ganaderia y otros usos
tradicionales, en los llamados hatos, gestionados en algunos casos por la Sociedad Audubon de
Venezuela.

En general, el retrato iberoamericano de las areas protegidas privadas incluye las siguientes
caracteristicas:

e caracter subsidiario, a pesar de la tasa de cobertura de diversidad de valores y procesos, y de
la significacion de su aportacién al conjunto.

e tratamiento administrativista, sin excesiva dedicacién conceptual

e enfoque en el binomio incentivos/aprovechamientos, mas que en los valores, estando
especialmente relegados los valores inmateriales.

e carencia de planteamientos sistémicos (ni de ecosistema ni de red) e incluso, en ocasiones,
de representatividad.

5- El caso de la R. O. del Uruguay

Nos encontramos ante una situacion algo atipica en comparacién con la relacién recién expuesta. En
el Uruguay, el conjunto de las areas protegidas privadas puede alcanzar, si se sistematiza, caracter
definitorio de los rumbos de la preservacién territorial en el pais. Otra gran fuerza definidora reside
en el hecho de que debera armarse un sistema forzosamente basado en paisajes protegidos, en
paisajes culturales. Hemos ido ya citando algunos elementos que pueden ser de aplicacién.

Nos hallamos ante una gran oportunidad doble: la de no caer en los errores y carencias de quienes
se anticiparon en este camino, y la de hacer un sistema del siglo XXI, con protagonismo
constructivo, creativo Yy eficaz de los propietarios privados. La situacién de partida esta marcada no
solo por ese 98% de titularidad privada de la tierra, sino, de manera incluso mas notable, por la
tradicién de didlogo, consenso y sustentabilidad que reviste toda accién sobre esa tierra. Por otro
lado, la situaciéon deseable de llegada podria retratarse como la optimizacién conjunta de todas las
recomendaciones emanadas del Congreso de Durban. Es en la estrategia de transito donde caben
opciones, Y donde deben aquilatarse procedimientos y categorias. Habra que analizar hasta qué
punto los rumbos de manejo y niveles de conservacién, de caracter subjetivo, que hasta se han
validado como viables y susceptibles de continuidad, se ajustan a parametros obijetivos,
homologables a categorias internacionales.

La diversidad de perfiles gestores obliga al encuentro en torno a denominadores comunes, pero
debe evitarse el riesgo de la facil igualacién a la baja. Por el contrario, debe mantenerse un elevado
nivel de autoexigencia en el manejo, optando incluso, cuando resulte posible, por planteamientos
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vanguardistas, de renaturalizacién de territorios. Si la R.O. del Uruguay vio pasar el tren de las areas
protegidas de los siglos XIX y XX, puede en cambio convertirse en locomotora del modelo de las
del siglo XXI.

El Uruguay aparece perfectamente encaminado en la senda que abrieron las Reservas de la Biosfera,
en el sentido del transito paulatino desde la proteccién de areas a la defensiva hacia el uso proactivo
de las areas como herramientas de ordenamiento territorial. Los nicleos intactos o pristinos son
escasos, pero la matriz se presenta como claramente sustentable, si se organiza mediante las
conocidas coronas concéntricas interconectadas por corredores. Esto implica la participacién activa
y colaboradora de otros sectores productivos y sociales tradicionalmente alejados de la
Conservacién de la Naturaleza, pero precisamente la presencia rotunda del sector privado actuara
como catalizador e impulsor en este sentido.

El fortalecimiento institucional y la organizacién administrativa, tareas que basicamente
corresponden a la administracién directriz y tutelante, se veran complementadas de forma
especialmente Util y eficaz mediante la participaciéon de los propietarios gestores en la planificacion
sistémica. Es preciso invitarles e instarles a ello. Porque son ellos quienes garantizaran la
conectividad territorial, y los vinculos entre las areas protegidas y el paisaje matriz. Es preciso
también intensificar al maximo los esfuerzos en educacién, informacién y difusién, que extiendan el
sentimiento de propiedad fisica sobre un territorio limitado, haciéndolo crecer hasta un sentido de
identificacién social con lo mas sublime de la casa de todos. Pero esto tiene también una cara
pragmatica, sin la cual, no es alcanzable el objetivo. La estabilidad financiera debe llegar también a
través de una gran variedad de vias privadas, que deben estar plenamente convencidas de que su
aportacion no es sino la mejor de las inversiones posibles a futuro. Ediquese también este sentir.

Y poco a poco podran irse llenando los vacios de representatividad; podra ir creciendo y
completandose el sistema. Esa mejora, ese crecimiento, instara por su propio peso a una
dinamizacién de las normas rectoras del sistema. La ley y sus derivados pediran con voz propia un
“aterrizaje” de planificacién en cascada. Y la escala amplia, regional, permitira poner en juego una
revision, mejor adn, una revitalizaciéon del ordenamiento del territorio, mediante una yuxtaposicién
de parques y monumentos, de paisajes y sitios, de areas de manejo y de instrumento
supranacionales, con la fuerza del programa MaB, o de la Convencién del Patrimonio Mundial. En
cada uno de estos pasos, la presencia, la voz de las areas protegidas privadas es crucial. De maxima
utilidad pueden resultar aquellas manejadas por secciones uruguayas de ONGs internacionales.

El actual ordenamiento territorial del Uruguay es de alcance limitado, y ello, junto a los
inconvenientes del desorden, trae la oportunidad Unica de poder completarse con un criterio
emanado del ambito de las areas protegidas. El enfoque bio-regional tiene ain opciones de ser
aplicado a la totalidad el pais, a partir de lo ya hecho en Montevideo; y cada propietario privado lo
puede ser de un area con la categoria de proteccién que le permita, simultaneamente, continuar con
su modo de vida, y contribuir a la sostenibilidad ecolégica y social del Uruguay. Se habra ganado la
batalla del siglo XXI:

Manéjese Banados del Este como una Reserva de la Biosfera verdadera y ortodoxa, y obténgase para
ella el reconocimiento institucional de UNESCO que permitira canalizar los flujos econémicos y

. J Proyecto Fortalecimiento del Proceso de Implementacion del Sistema Nacional de Areas Protegidas de Uruguay 91

nan



Ampliacién del diagnéstico de capacidades institucionales para el desarrollo de un Sistema Nacional de Areas Protegida

humanos para su ampliacién definitiva. Maldonado, Lavalleja, Rocha, Cerro Largo y Treinta y Tres
pueden dar el primer ejemplo de la historia de Ibero América en el que cinco grandes unidades
administrativas comparten competencia en el | proyecto comun de su pervivencia indefinida con alta
calidad de vida.

Analicense con suficiente grado de detalle las afinidades y diferencias entre las comunidades
riberefas de las lagunas de Rocha, Garzén, Castillos, o José Ignacio, pues en esa apreciaciéon de grano
fino nacera la posibilidad de mutuo conocimiento e intercambio de sabidurias y apreciaciones, la mas
importante fuente de sustentabilidad.

Clarifiquense y ordénense las yuxtaposiciones y duplicidades de categorias de proteccién en Cabo
Polonio y la Costa Atlantica. Emergeran por si solos los objetivos de durabilidad, y no seran muy
distintos de los de las iniciativas conservacionistas privadas presentes en la zona, incluidas aquellas
apoyadas en realidades de dudosa legalidad. Adécuese el marco normativo. Intégreselas a modo de
tampon o buffer, otorgandoles protagonismo en el sistema, ganando militancia para el conjunto, mas
alla del proyecto personal.

Busquese, en Santa Teresa, el modo de vincular reciprocamente a las Fuerzas Armadas con la
iniciativa privada de conservacién de areas en su entorno mas o menos préximo Se conseguiran asi
dos objetivos simultaneos: Por un lado, la plena orientacién conservacionista de aquel parque,
superando, gracias al aporte conceptual y técnico del conservacionismo privado, visiones de
paisajismo urbano poco adecuadas; y por otra parte, un poderoso ejemplo ilustrativo de
contribucién publica al apoyo logistico y operativo de la conservacién en manos privadas, amén de
una demostracién palpable del talante moderno y democratico de las Fuerzas Armadas.

Muchos son los ejemplos territoriales posibles. Hemos aludido a los que hemos tenido el placer y el
honor de conocer directamente, aunque haya sido, por el momento, de forma limitada. Numerosos
son también los ejemplos de organizacion, de participacién abierta y multilateral, que pueden
iluminar un camino cada vez mas concurrido en esa direccién. Probides marcé el inicio de una
época, y esta sabiendo adaptarse a los nuevos tiempos. Foméntese para otras regiones y comarcas,
con la participacién inexcusable de las areas protegidas privadas, el desarrollo y funcionamiento de
instrumentos de esta orientacion y calado, y estara alin mas cerca un Uruguay ecolégicamente
modélico, e indefinidamente sustentable. La clave no es otra que una sociedad convencida de que su
Naturaleza es su mejor proyecto propio .
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ANEXO Il:

Los fondos ambientales como practica de conservacion y desarrollo sustentable en
América Latina y el Caribe®®

Antecedentes

“Los Fondos Ambientales (FAs) son mecanismos innovadores de financiamiento que empezaron a
funcionar en la década de los 90. Algunos de los temas que han sido sujeto de financiamiento son la
cobertura de los gastos recurrentes de parques y areas protegidas, actividades de conservacién de
biodiversidad y uso sustentable de los recursos naturales, y fortalecimiento de las instituciones
locales involucradas en la conservacién del medio ambiente. La variabilidad de estructura, operacién
y mecanismos de gobierno responden a una adaptacién de los Fondos a la legislacion y realidad
nacional en cada caso. Existen Fondos con algunos anos de experiencia, otros que se han creado
recientemente y otros que estan en proceso de transformacién, como es el caso de FONAMA en
Bolivia. La mayoria de los Fondos Ambientales incluyen en sus consejos de administracién a
representantes, tanto del gobierno nacional como de organizaciones no gubernamentales, y estan
administrados por equipos que conocen la realidad del pais y estan comprometidos con la busqueda
de alternativas de financiamiento para sus prioridades.

Considerando la naturaleza y el propésito de los Fondos Ambientales, el documento del FMAM,
Evaluacién de la Experiencia con Fondos Fiduciarios para la Conservacién, de 1999, menciona que los
fondos fiduciarios para la conservaciéon “no son simplemente mecanismos de financiamiento, sino
que deben visualizarse como instituciones que desempenan varios papeles, ademas de canalizar
fondos. Esto incluye participar como actores clave en el desarrollo de estrategias nacionales de
conservacién, actuar como expertos técnicos que pueden trabajar con agencias publicas y privadas
para desarrollar enfoques de administracion agiles y efectivos, y en algunos paises, desempenarse
como fortalecedores de capacidades y como apoyo a grupos emergentes de organizaciones no
gubernamentales que participan en la conservacién de la biodiversidad”.

Fueron cubiertos por el estudio 2|1 Fondos Ambientales (el Programa de Pequefias Donaciones del
FMAM / PNUD, que agrupa 63 oficinas de representacién a nivel mundial fue considerado como un
solo Fondo).

Estructura y temas de accion de los Fondos Ambientales

Existe una gran variedad de estructura, gobierno, prioridades de financiamiento y propésito de
creaciéon de cada uno de los Fondos analizados. Sin embargo, existen caracteristicas comunes para
todo ellos: (I) los FAs son organizaciones impulsadas y administradas localmente por individuos que
conocen la realidad de cada uno de sus paises; (2) en su mayoria, no son ejecutores de proyectos
sino que canalizan recursos para que otros actores los ejecuten (3) poseen estructuras de gobierno
multisectoriales.

8 Tomado de “LOS FONDOS AMBIENTALES COMO PRACTICA DE CONSERVACION Y DESARROLLO SUSTENTABLE EN
AMERICA LATINA Y EL CARIBE” de Reyna Oleas, Consultora Principal, Lourdes Barragan, Consultora Adjunta, 20 de febrero de
2003. 35 p.
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La Tabla | contiene un resumen de las caracteristicas estructurales de los FAs analizados y el Anexo
No. 5 describe en detalle los FAs en cada categoria.

Tablal Perfil de los Fondos Ambientales

No. de Fondos
Ambientales

TEMAS DE ACCION
Areas protegidas exclusivamente 4
Biodiversidad 16
Otros temas (contaminacién, saneamiento ambiental, 9
nifez)
Gobierno
Mayoria publica 3
Mayoria privada con participacién minoritaria del I5
gobierno
Totalmente privado 3
Figura legal de creacion
Fundacién 10
Fondo de Fideicomiso 3
Otro 8
Gobierno

La estructura de gobierno (Junta Directiva, Asamblea, Directorio 6 Junta Administrativa) varia en
todos los casos. Asi, tres de los FAs analizados presentan, dentro de su estructura de gobierno, una
mayoria gubernamental con la participaciéon de individuos del sector privado de manera minoritaria;
I5 FAs poseen un érgano de gobierno mayoritariamente privado con la presencia de una minoria de
gobierno, y tres Fondos son totalmente privados. De las entrevistas realizadas se desprende que el
apoyo de los respectivos gobiernos nacionales a la gestién de los Fondos ha sido clave para la
capitalizacién de los mismos.

Una de las observaciones resultantes del proceso es que, en muchos casos, es necesario el
fortalecimiento de los 6rganos de gobierno con el objetivo de asegurar que éstos contribuyan
activamente a la gestién de la institucién. Un elemento fundamental para lograr los objetivos
planteados es la organizacién y funcionamiento de su Directorio. Para asegurar su éxito, el
Directorio debe apoyar el desarrollo del Plan Estratégico cumpliendo adecuadamente sus tres
funciones o roles esenciales: mantenimiento del direccionamiento estratégico, evaluacién de la
gestion institucional y apoyo al proceso de levantamiento de fondos. En algunos casos, los miembros
del Directorio participan en decisiones operativas y han dejado de lado su rol fundamental.

La figura legal de creacién del Fondos Ambientales varia dependiendo de la legislacién existente en
cada pais. De los miembros de RedLAC, diez FAs fueron creados como fundaciones privadas sin
fines de lucro, tres se han constituido como un fondo de fideicomiso y ocho tienen figuras distintas a
las antes mencionadas, que generalmente son el resultado de acuerdos bilaterales entre el pais
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receptor y el pais donante. Tanto en el caso de los Fondos Ambientales que fueron creados como
fondos de fideicomiso, como en los Fondos Ambientales resultantes de la Iniciativa de las Américas,
existen algunos que estan explorando la creacién de fundaciones para tener mayor flexibilidad en la
recaudacién de fondos.

Situacion actual de los Fondos Ambientales
La Tabla 2 contiene un resumen de la situacidn actual de los FAs analizados

Tabla 2. Situacién actual de los FAs analizados

No. de Fondos
Ambientales

Fuentes de recursos sustentables en el tiempo 12
Innovaciéon en el manejo y canalizacion de recursos a 2
terceros

Fomento de filantropia local 20
Establecimiento de prioridades I
Evaluaciéon de resultados 19
Evaluacién de impactos 3
Capacidad interna de administrar el capital 10

Sustentabilidad de los recursos en el tiempo

Una de las ventajas de los Fondos Ambientales es la posibilidad de establecer mecanismos de
financiamiento sustentables en el tiempo. En América Latina, muchos proyectos de conservacion y
desarrollo sustentable terminan una vez que los recursos donados se retiran. En este contexto, una
ventaja de los FAs es que son instituciones con capacidad de otorgar continuidad al financiamiento
de iniciativas ambientales, mas alld de los cambios de gobiernos y de la vida promedio de los
proyectos financiados por donantes especificos.

12 de los 21 FAs han establecido mecanismos de sustentabilidad econémica para el financiamiento
de proyectos, ya sea a través del establecimiento de fondos patrimoniales y/o fondos revolventes. El
resto de los Fondos Ambientales canalizan fondos extinguibles que, una vez terminado el plazo de
desembolso de los recursos, corren el riesgo de desaparecer si no realizan acciones de capitalizacién
adicional.

Adicionalmente a la sustentabilidad de los recursos disponibles para el financiamiento de proyectos,
otro tema que ha sido recurrente a lo largo de las entrevistas es la planificacién financiera
institucional que asegure la sustentabilidad de la organizacién en el tiempo. En algunos casos, los
recursos administrados son sustentables en el tiempo, pero la organizacién no ha establecido
mecanismos que aseguren la cobertura de la totalidad de sus gastos basicos de operacién. Cuando
esto sucede, la permanente busqueda de financiamiento para la operacién dispersa los esfuerzos del
equipo operativo hacia actividades no estratégicas.
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Innovacion en el manejo y canalizacion de recursos

Gréfica |: Tipos de fondos administrados

Tipo de fondos administrados

22,31%

[ Total de Fondos Patrimoniales
W Total de Fondos Extinguibles
OTotal de Fondos Revolventes

75,47%

Las decisiones referentes a la estructura financiera y el manejo de los activos de un Fondo son
extremadamente importantes. Al margen de la figura legal de creacién del Fondo, hay que tomar
una decisién respecto a la creacién de un fondo patrimonial, un fondo extinguible y/o fondos
revolventes. El tipo de fondo a ser utilizado depende de la naturaleza del problema a tratar. Dentro
de los miembros de RedLAC existen algunos FAs que manejan dos 6 incluso tres tipos de fondos de
acuerdo al objetivo de los recursos a ser canalizados. Asi, diez Fondos Ambientales han establecido
fondos patrimoniales, en los que se utiliza Gnicamente los intereses generados por la inversién del
capital principal; |7 FAs administran fondos extinguibles en los que se utiliza tanto el capital como los
intereses generados en un plazo determinado. Unicamente tres de los 17 FAs trabajan con fondos
revolventes, en los que existen adiciones periddicas al capital ya sea por la devolucién de préstamos,
el cobro de entradas a parques nacionales, multas u otro tipo de mecanismo de re-capitalizacién. Y
de estos Ultimos, solamente un Fondo Ambiental (Fideicomiso para la Conservaciéon en Guatemala)
utiliza la figura de fondo revolvente para el financiamiento de micro y pequefio crédito. (Gréfica 1)

Muchos FAs tienen la estructura de gobierno y la capacidad operativa instalada para utilizar
mecanismos de canalizacion de recursos innovadores, como capital de riesgo, préstamos y
mecanismos de implementaciéon conjunta. En muchos casos, la donacién es la figura apropiada para
el financiamiento de ciertas iniciativas. En otros, el financiamiento a través de figuras como
préstamos y capitales de riesgo puede generar, en el beneficiario, una cultura de mayor
responsabilidad frente a los recursos adquiridos. Tanto los préstamos como el capital de riesgo
podrian ser figuras exploradas por otros Fondos Ambientales que operan en paises donde no existen
alternativas de micro y pequefo crédito para iniciativas ambientales 6 negocios sustentables. Una de
las ventajas de estas figuras es que, mas alla de tener una rentabilidad econémica, generan beneficios
sociales y ambientales considerables.

Filantropia local

Una de las contribuciones de los FAs a la conservacién y el desarrollo sustentable en el mundo es la
creacion de conciencia frente a los problemas ambientales locales. Como se menciond
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anteriormente, los Fondos Ambientales tienen el potencial de promover iniciativas de filantropia
local que contribuyan con el financiamiento ordenado de la gestién ambiental en cada uno de los
paises. De los FAs miembros de RedLAC, 20 de los 21 Fondos han disefiado mecanismos para
recibir y canalizar contribuciones econémicas locales. Dentro de esta categoria se han incluido los
aportes gubernamentales y canjes de deuda. Sin embargo, si excluimos al gobierno y los canjes de
deuda, Unicamente un FA59 recibe contribuciones econémicas locales del sector privado. En la
literatura existente se mencionan una variedad de alternativas de financiamiento que aln no han sido
exploradas por los Fondos Ambientales. Algunas de las que se pueden mencionar son: ddonaciones
de individuos del pais; donaciones de sociedades nacionales o internacionales que operan en el pais;
donaciones de fundaciones filantrépicas nacionales ya establecidas; dinero pagado como parte de
acuerdos fuera de tribunal aprobados judicialmente en casos de contaminacién. Por ejemplo, en
muchos casos en los Estados Unidos los tribunales han ordenado a los contaminadores industriales
hacer aportaciones a Fondos Ambientales para la conservacién a largo plazo de los rios y
ecosistemas especificamente dafiados, en lugar de pagar multas al gobierno; creacién de un impuesto
sobre los boletos de avién destinado a un fondo ambiental nacional (como actualmente se hace en
Egipto y Algeria); afadir un cargo adicional a los impuestos de gasolina y destinar los ingresos
resultantes a un fondo ambiental (Namibia espera financiar un nuevo “Fondo de Inversién
Ambiental” propuesto y FONAFIFO de Costa Rica ya esta recibiendo recursos por este concepto);
destinar a un Fondo Ambiental los ingresos recaudados por el gobierno en pagos por
arrendamientos de perforaciones litorales de petréleo; ingresos por loteria (de esta forma el estado
de Colorado en los EU financia sus $60 millones por afio del Great Outdoors Colorado Fund, que
compra tierras rurales privadas a fin de protegerlas de un desarrollo futuro); afadir un cargo de 1%
6 2% al precio de las habitaciones de hotel para turistas (de esta forma se financia la recién
establecida Turks and Caicos Islands Conservation Fund); ddestinar una parte del dinero recaudado
por el gobierno a partir de regalias por madera (de esta forma se ha financiado la fundacién Sabah
Parks Foundation en Malasia).

Establecimiento de prioridades

Muchos FAs han enfrentado limitaciones operativas al no establecer prioridades para el
financiamiento de proyectos. Para los FAs que tienen un Unico tema de accién, éste puede ser un
requisito mas facilmente franqueable. Sin embargo, para los FAs con un mandato de accién mas
amplio, la definicién de prioridades de financiamiento se convierte en una herramienta esencial para
evitar la dispersién de recursos sin un impacto identificable. Estas prioridades pueden ser el
resultado de un ejercicio interno 6 pueden ser establecidas con base en planes nacionales. En
cualquier caso, la participacién de diferentes actores en la definicién de dichas prioridades
contribuye a la validacién de la gestion del Fondo frente a las multiples demandas de financiamiento.
La utilizacién de un marco de planificacién nacional para la definicién de prioridades internas
contribuye al financiamiento de iniciativas nacionales que, de otra manera, no contarian con
recursos para su ejecucion.

La experiencia ha demostrado que la ausencia de misiones, objetivos y prioridades claras dificulta la
rendicién de cuentas y la medicién de resultados, ya que los FAs pueden estar sujetos a cambiar de
rumbo dependiendo de las prioridades de los donantes y/o de las demandas de los ejecutores de

% Funbio, Brasil
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proyectos. Otras de las limitaciones resultantes de la ausencia de prioridades es que, generalmente,
los FAs se ven abrumados por la cantidad de propuestas recibidas en busca de financiamiento. Esto,
no solo hace su labor mas compleja sino que muchas veces puede complicar la toma de decisiones
hasta paralizar la institucién y/o retardar sus tiempos de respuesta. Es por esto, que es importante la
definicién temprana de criterios y metodologias de seleccién de proyectos (UICN, 1998). Dentro
del universo de FAs analizado en el presente ejercicio, || de los 21 FAs utilizan planes nacionales
para la definicién de prioridades de financiamiento, y tres de estos han financiado su preparacién en
alianza estratégica con las autoridades gubernamentales responsables. Los diez FAs restantes han
definido sus prioridades de financiamiento con base en los requerimientos del donante 6 a ejercicios
internos de planificacién.

Capacidad interna de administrar el capital

Durante su trayectoria y como parte de su curva de aprendizaje, algunos Fondos han cometido
errores en el manejo financiero de sus recursos. La definicién de una estrategia de inversién que
establezca el nivel de riesgo que la organizacién esta dispuesta a aceptar; la seleccién, monitoreo y
evaluaciéon de el/los administradores de activos; y, el establecimiento de criterios sociales y/o
ambientales de inversién son algunos de los componentes que el Fondo debe estar en capacidad de
realizar.

La calidad de dichas herramientas no ha sido evaluada en este ejercicio, Unicamente la existencia 6
ausencia de las mismas. Diez de los 21 Fondos han desarrollado capacidades de administracién
financiera a lo largo del tiempo, mientras que los nueve restantes no se han visto en la necesidad de
hacerlo porque reciben de manera periédica Unicamente los recursos que seran transferidos a los
beneficiarios.

Recursos administrados por los Fondos Ambientales

El conjunto de FAs que forman parte de RedLAC, estd administrando aproximadamente US$ 600
millones entre fondos extinguibles, patrimoniales y revolventes y han financiado mas de tres mil
proyectos a nivel regional. (Grafica 2)

Griéfica 2: Montos de recursos administrados

Montos de recursos administrados
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Figura No. 2
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Origen de los fondos

Respecto al origen de los fondos del portafolio total de recursos que son administrados por los FAs,
el 47,5 % proviene de canjes de deuda por naturaleza, el 26,7% del FMAM, el 9,45% de
donaciones bilaterales, el 7,16% de los gobiernos, el 5,18% de préstamos tanto de organismos
bilaterales como multilaterales, el 1,38% proviene de fundaciones privadas, 0,28% de donaciones
multilaterales y un 2,2 1% de multas, entradas a parques, etc.

Uno de los roles que los miembros han identificado para RedLAC y que se describen mas adelante
es el posicionamiento de los FAs ante los foros internacionales y la comunidad de donantes. De esta
informacién se desprende que el esfuerzo de RedLAC podria estar dirigido a fortalecer la imagen de
los FAs tanto frente a los donantes que han jugado un papel importante en la capitalizacién de los
Fondos, como es el caso del FMAM, como frente a financiadores que todavia no han trabajado a
gran escala con los FAs.

Diversificacion de fuentes de financiamiento.

Griéfica 3: Origen de los fondos

. @ Canjes de Deuda
Origen de los fondos
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5,19%
1,39% x O GEF
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26,79% @ Préstamos
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0.28%g 4596
[0 Multas, entradas a
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La diversificaciéon de las fuentes de financiamiento permite a la instituciéon reducir el riesgo de
depender de una unica fuente de recursos, que podria provocar retrasos en los cronogramas
internos de financiamiento de proyectos cuando hay fluctuaciones en los recursos donados. Dentro
de los FAs analizados, || de los 21 Fondos tienen dos 6 méas fuentes de financiamiento; el resto,
dependen de una Unica y principal fuente de recursos como es el caso, entre otros, de los Fondos
Ambientales que fueron creados como resultado de la Iniciativa de las Américas (Grafica 3).
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Mejores practicas
La Tabla 3 incluye un listado general de ejemplos de mejores practicas en algunos temas. Este listado
no es excluyente de otras mejores practicas que se pueden extraer de la lectura de los casos.

Tabla 3 Mejores practicas

Mejores practicas Fondo Ambiental
Capitalizacion mediante mecanismos alternativos Pact, Belice
Integracion del sector privado en el financiamiento de
iniciativas de conservacién

Funbio, Brasil

Fortalecimiento de la sociedad civil FDLA, Chile
Establecimiento participativo de prioridades Ecofondo, Colombia
Descentralizacion de actividades a nivel nacional Ecofondo, Colombia
Canjes de deuda por naturaleza Profonanpe, Peru
Canalizacién de micro y pequefo crédito FCG, Guatemala
Diversificaciéon y sustentabilidad de fuentes de financiamiento  FMCN, México
Redes de aprendizaje FMCN, México
. S . . FMCN, México; Fondo
Financiamiento de costos operativos recurrentes en areas .
. Ambiental, Ecuador;
protegidas ,
Profonanpe, Peru
Planificacién Estratégica Funbio, Brasil
Manejo de Juntas Directivas Fondo Ambiental, Ecuador

Importancia y potencial de los FAs como actores de la conservacion y uso sustentable en
la region de Latinoamérica y el Caribe.

Durante las evaluaciones posteriores a la Cumbre de Rio, una de las preocupaciones en relacién al
financiamiento de la conservaciéon y del desarrollo sustentable se relaciona con la legitimidad y
eficiencia de las instituciones financieras intermediarias que trabajan en el area de desarrollo. Una de
las conclusiones que se desprenden de este andlisis es que las Instituciones Financieras
Internacionales (IFls) operan en una escala diferente a la escala donde los problemas de desarrollo y
conservacion surgen. Dichas instituciones estan en capacidad de transferir grandes sumas de dinero,
pero tienen limitaciones estructurales para la canalizacién de miles y cientos de délares. Sin
embargo, el financiamiento de pequenos y medianos proyectos es indispensable para asegurar la
implementacién y asimilacion efectiva del desarrollo sustentable a nivel local. A continuacién se
mencionan algunas de las caracteristicas de los FAs que los convierten en actores importantes en la
conservacién y desarrollo sustentable de la region:

e Los FAs han demostrado, en la Ultima década, que estan en capacidad de administrar y
canalizar cantidades importantes de recursos para el fortalecimiento de la gestion ambiental
en la regién. Su conocimiento de las prioridades, la capacidad de los ejecutores y la realidad
local les ha permitido canalizar recursos en medianas y pequenas cantidades para el
financiamiento de iniciativas que no hubieran podido acceder a otras fuentes de
financiamiento de mayor escala.
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Tienen estructuras participativas y multisectoriales, tanto en sus érganos de gobierno como
en su operacion. Esta variedad de actores participantes permiten enriquecer la toma de
decisiones y los procedimientos internos, que hacen posible que los recursos econémicos
lleguen a las zonas de prioridad.

Poseen equipos técnicos capacitados y conocedores de la realidad y la problematica
ambiental, lo que les ha permitido establecer alianzas con otros sectores, fortalecer los
procesos nacionales de toma de decisién y brindar alternativas de financiamiento para las
mismas.

Son instituciones pequefas (entre 3 y 50 personas como personal operativo) que han
permitido mantener estructuras de costos (entre 6% y 20% del total de recursos
canalizados anualmente) que maximizan el beneficio de cada délar canalizado al campo.

Representan una alternativa de continuidad institucional frente a los cambios de gobierno y a
los ciclos de los donantes individuales,

Son un mecanismo que ha demostrado jugar un papel importante en el fortalecimiento
institucional de las organizaciones, tanto gubernamentales como privadas que trabajan en
iniciativas de ambiente y desarrollo sustentable. La mayoria de los proyectos financiados por
los FAs incluyen componentes de fortalecimiento institucional en dreas como rendicién de
cuentas, planificacién y administraciéon de recursos, entre otros. Recursos econémicos que
antes no hubieran sido canalizados a beneficiarios, sin la capacidad de ejecutar proyectos,
ahora estan financiando iniciativas ambientales locales.

El efecto multiplicador sobre los recursos existentes que muchos de los FAs demuestran ha
fomentado la inversién de recursos de contrapartida, econémica y en especie, por parte de
otros actores gubernamentales y privados. En algunos paises, los FAs han fungido como
contrapartida local de donaciones que no se hubieran realizado dada la falta de
contrapartidas disponibles por parte de los gobiernos nacionales. En los ultimos diez afos se
han levantado recursos de contrapartida por aproximadamente un quinto de los US$ 600
millones administrados por los FAs.
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Tabla 4. Matriz de resultados de los Erozectos financiados por los FAs

Contribucion

Donante de Montos donados porcentual Duracion de
Fondo No. Tipo de proyecto Ejecutor los fondos P los proyectos  Areas tematicas  Beneficiarios
. por proyecto del FA al .
canalizados en promedio
proyecto
Gobierno
. Entre US$ _ y ’
| 5 Fortalecimiento institucional ON.GS Y Bllatgral, 700.000y US$2  70% Contribucion C.onserva.qon de ONG,S -
gobierno multilateral . constante biodiversidad organizaciones
millones
de base
! nvgstgaaon, forta.leq'nlwlento ONGs y sector ~ Fundaciones ~ US$ 3.000 en 50% en ~ Conservacién de GObl?m.o' sector
2 130 institucional, capacitacion, L . . . Un afio B académico y
- ) académico privadas promedio promedio biodiversidad
educacién ambiental ONGs
........................................................................................................................ oo GObIemo I
Planificacion, fortalecimiento de ONGTS v . . 50% en _ b|od|ver5|daq, ONGSy
3 440 sociedad civil. educacién organizaciones  Bilateral ? romedio Tres afios aprovechamiento
Vil edu de base P de la biodiversidad, pobladores
desarrollo local locales
............................................................................................... onGs”
Educacién, planificacién, gobierno, sector . , o o _ Conservacién de ~ Gobierno y
4 41 investigacién e infraestructura privado Gobierno ’ 5% - 90% Un afio biodiversidad ONGs
- Aprovechamiento
L, . N de la biodiversidad,
Educacién ambiental, iniciativas ONGs distribucion de
empresariales, investigacion, . v . . Entre US$ 40.000 50% en _ . Organizaciones
5 39 N ) organizaciones  Multilateral . Dosy tres afos  beneficios de
capacitacién, certificacion y US$ 800.000 promedio o de base
. de base biodiversidad,
ambiental -
conservacién de la
biodiversidad
- Conservacion de
biodiversidad.
6 0 Fortalecimiento institucional, Sector privado y Bilateral, Entre US$ 40.000 100% Desde un ano apro.vec.ham.iento Gobiernos y
infraestructura, planificacién gobierno multilateral y US$ 5 millones ° hasta siete afios ~ de biodiversidad,  ONGs
conocimientos y
practicas

tradicionales

v
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Tabla 5. Perfil de los FAs analizados
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Actividades que financian
Areas Protegidas exclusivamente X X 4
Biodiversidad en general con areas protegidas X 16
Otros temas (contaminacion, desarrollo infantil, etc.) X 9
Gobierno
Mayoria Publico X 3
Mayoria Privado con participacién minoritaria publico X X 15
Mayoria Privado sin participacién del sector publico 3
Status legal
Fundacién X| 10
Fondo Fiduciario X 3
Otros X 8
Estructura financiera
Fondo Patrimonial X 10
Fondo extinguible X X 17
Fondo revolvente X 3




Ampliacién del diagnéstico de capacidades institucionales para el desarrollo de un Sistema Nacional de Areas Protegida

Tabla 6. Situacion actual de los FAs analizados (I)

capital

PACTB | Fundesnap Fonama Puma Fnma Funbio Brasil Fdla Ecofondo,Colombia FPAA Fondo Ambiental Fiaes
elice Bolivia Bolivia® Bolivia®' Brasil Chile i Colombia Ecuador El Salvador
Fuentes de recursos X X P X X
sustentables en el tiempo )
Diversificacion de fuentes de »
X X ? X X X
recursos
Innovacién en el manejo y
canalizacién de recursos a ? X
terceros
Fomento a la glantropl’a local % X X X X % X % % % %
Establecimiento de
. X X X X X X X
prioridades
Monitoreo de procesos ? NA X
Evaluacién de resultados X X X NA X
Evaluacién de impactos®* NA 4
Capacidad de administrar el
P ? x ? NA x x x

(sigue)

€ E| Fondo Nacional del Medio Ambiente (FONAMA) de Bolivia es una organizacién que esta en transicién hacia una nueva estructura de manejo, por lo tanto se indica con un

signo de interrogacién las variables sobre las que no se tiene informacion.

¢! La Fundacién PUMA no opera hasta el momento, por lo tanto, existen categorias que no aplican para el andlisis (NA).
2 En este caso se ha considerado positiva la respuesta si han establecido mecanismos de sustentabilidad econémica para el financiamiento de proyectos sea a través del

establecimiento de fondos patrimoniales y/o fondos revolventes.

¢ Dentro de esta categoria se han incluido los aportes gubernamentales y canjes de deuda. Sin embargo, si excluimos al gobierno y los canjes de deuda, tinicamente un FA (Funbio,

Brasil) recibe contribuciones econémicas locales del sector privado.

¢ Se ha utilizado la simbologia +-- para los Fondos que han disefiado mecanismos de evaluacién de impactos pero todavia no los han implementado.
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Tabla 6. Situacion actual de los FAs analizados (Il)

FCG Fonacon, FHE F. Vida, FMCN, Natura, Profonanpe Fondo Américas EFJ, ) . PPD Total
Guatemala Guatemala Haiti Honduras México Panama Peru Peru » Jamaica o
Fuentes de recursos
sustentables en el tiempo X X X X X X X X 12
65
Diversificacién de fuentes
X X X X X X I
de recursos
Innovacién en el manejo
y canalizacién de recursos X 2
a terceros
Fomento a la filantropia X X X X X X X X X 20
local *
Establecimiento de
S X X X X I
prioridades
Monitoreo de procesos X X ? X X X X X X 15
Evaluacién de resultados X X ? X X X X X X X 19
Evaluacién de impactos®’ X ? +-- 3
Capacidad de administrar
] X X X X X X 10
el capital

® En este caso se ha considerado positiva la respuesta si han establecido mecanismos de sustentabilidad econémica para el financiamiento de proyectos sea a través del
establecimiento de fondos patrimoniales y/o fondos revolventes.

¢ Dentro de esta categoria se han incluido los aportes gubernamentales y canjes de deuda. Sin embargo, si excluimos al gobierno y los canjes de deuda, Gnicamente un FA (Funbio,
Brasil) recibe contribuciones econémicas locales del sector privado.

¢7 Se ha utilizado la simbologia +-- para los Fondos que han disefiado mecanismos de evaluacién de impactos pero todavia no los han implementado.
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Tabla 7 Millones de US$ administrados por los FAs
Hasta | PACT-Belice,

FCG-Guatemala,
FHE-Haiti

Desde 2 hasta 5 FONACON-Guatemala
Desde 5 hasta 10 Fondo Ambiental Nacional -Ecuador
Desde || hasta I5 Fundacién Vida-Honduras
Desde 16 hasta 20 FUNDESNAP-Bolivia,
PUMA-Bolivia
Desde 2| hasta 50 FUNBIO-Brasil,
FDLA-Chile,
FIAES-EI Salvador,
Fundacién Natura-Panama,
EFJ-Jamaica,
Fondo de las Américas-Pera.
Mas de 51 FNMA-Brasil,
Ecofondo-Colombia,
FMCN-México,
PROFONANPE-Peru,
PPD, Colombia
FAP-Colombia
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ANEXO IlI

Identificacion de mecanismos financieros potencialmente aplicables segun tipo de
areas protegidas y de bienes y servicios en ellas generados.

Luego de completar el andlisis de bienes, servicios, consumidores y mercados, se realiza una
evaluacion general de la viabilidad potencial de mecanismos especificos. Para esto se
correlaciona el potencial mecanismo con los bienes y servicios de mayor ranking para cada
sitio. En la Tabla siguiente se presentan ejemplos de bienes y servicios con los mecanismos
financieros que mas se correlacionan con ellos.

AREAS PROTEGIDAS TERRESTRES

BIENES Y SERVICIOS

POTENCIALES MECANISMOS FINANCIEROS

No-extractivos/Ecoturismo-bienes
relacionados

Cuotas para usuarios de turismo

Animales salvajes visibles (mamiferos
grandes, aves, etc.)

Cuotas de entrada

Escenario estético.

Cuotas de entrada

Atracciones al aire libre (alpinismo,
rapidos de agua dulce, etc.)

Cuotas de para recreacién

Atracciones culturales (sitios
arquitecténicos, religiosos, etc.)

Cuotas de entrada

Bienes extractivos

Frutos / nueces

Cuotas para extraccion de recursos; Fondos empresariales
para Biodiversidad

Otros alimentos basicos.

Cuotas para extracciéon de recursos; Fondos empresariales
para Biodiversidad

Gomas.

Cuotas por extraccién de recursos; Fondos empresariales
para Biodiversidad

Aceites/resinas

Fondos empresariales para Biodiversidad

Plantas medicinales

Cuotas para extraccién de recursos; bio- prospeccién

Miel

Cuotas para extraccién de recursos; Fondos empresariales
para Biodiversidad

Materiales para artesanias

Cuotas para extraccién de recursos; Fondos
empresariales para Biodiversidad

Lena para combustible

Cuotas para extraccién de recursos

Madera para muebles

Cuotas para extraccion de recursos

Madera para casas y otras
construcciones

Cuotas para extraccién de recursos

Materiales genéticos para usos
farmacéuticos y biotecnolégicos

Cuotas para Bio prospeccién

Bushmeat

Cuotas para extraccién de recursos

Petroquimicos (petréleo y gas)

Cuotas para extraccion de recursos; instrumentos fiscales

Especies para trofeos de caza

Cuotas para usuarios turistas (licencias)/Cuota para trofeos
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AREAS PROTEGIDAS TERRESTRES

de caza

Minerales comercialmente valuables

Cuotas para extraccién de recursos / instrumentos fiscales

Servicios relacionados con el agua

Agua potable

Mecanismos basados en cuotas al uso de agua

Irrigacién

Mecanismos basados en cuotas al uso de agua

Generacién de energia hidraulica

Mecanismos basados en cuotas al uso de agua.; Cuotas
para extraccién de recursos; Fondos empresariales para
Biodiversidad

Control de inundaciones

Mecanismos basados en cuotas al uso de agua; seguros

Otros usos del agua (por ej. bebidas,
procesos de enfriamiento, etc.)

Mecanismos basados en cuotas al uso de agua.; Cuotas
para extraccién de recursos

Tierras de pastoreo y agua para
apoyar la produccién ganadera.

Mecanismos basados en cuotas al uso de agua;
seguros

Proteccién del suelo y de nutrientes | Seguros
para la proteccién de la agricultura

local.

Polinizacién de cultivos. Seguros

Servicios globales

Conservacioén de la biodiversidad
(p-€j. conservacién de especies
raras, endémicas y migratorias)

Fundaciones; GEF; Empresas de biodiversidad; Fondos
empresariales

Secuestro de carbono /
almacenamiento (en suelos, arboles
y en el subsuelo)

Mercado de carbono

Mitigacién del cambio climatico

Mercado de carbono; reaseguros

Otros servicios

Cuotas para usuarios de turismo

Servicios espirituales y culturales
(e.g., sitios sagrados rituales,
herencia arquitectonica, etc.)

Cuotas para usuarios de turismo (cuotas de entrada);
bioprospectiva

Mantenimiento de los patrones del
clima local (e.g., patrén de
precipitaciones locales)

Instrumentos fiscales; reaseguros

Investigacion cientifica

Bioprospectiva; Cuotas de entradas; licencias

Energia Termal

Licencias; cuotas de uso de tierras

Comunicaciones

Licencias; Entradas/cuotas a usuarios

Cada mecanismo financiero identificado como un instrumento potencial para convertir a un
bien o servicio particular que tiene un mercado potencialmente viable para la generacién de
rentas para la conservacién, tiene a su vez un cierto nimero de prerrequisitos adicionales que
deben ser alcanzados, sin los cuales su evaluacién como potencialmente apropiado sera

severamente comprometido.
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ANEXO IV

Financiamiento de Areas Protegidas en el Gran Caribe: Guia para Encargados y
Organizaciones Conservacionistas *

Por Ruth Norris y Randall Curtis
(en revision)

Indice
Introduccién

. Planificacién para la sustentabilidad financiera
Il. Temas cabales de actualidad en el financiamiento de la diversidad biolégica

Asociaciones publico-privadas

Participacion comunitaria

Evaluacién econémica de las areas protegidas y la diversidad biolégica
Ecoturismo

Fondos fiduciarios para la conservacién

Voluntarios

lll. Revisién de mecanismos de financiamiento y generacién de ingresos

Asignaciones gubernamentales

Impuestos, gravamenes y sobrecargas

Cuotas para los usuarios por concepto de entrada

Arrendamientos y concesiones

Venta de bienes y servicios

Marketing relacionado con las causas

Prospeccion de la diversidad bioldgica

Canjes de deuda por naturaleza

Proyectos de implementacién conjunta para compensar las emisiones de carbono

¢8E| presente informe incluye materiales provenientes del documento del PNUD, "Directrices Generales sobre la Generacién
de Ingresos en el Manejo de Areas Protegidas en el Gran Caribe," preparado por Francisco Brzovic Parilo, en colaboracion
con Caludia Sepulveda, y presentado en la Tercera Reunién del Comité Asesor Interino Cientifico y Técnico del Protocolo en
relacion con las Areas Especialmente Protegidas y la Vida Silvestre de la Region del Gran Caribe (Kingston, Jamaica, | 1-13 de
octubre de 1995). También se basa en materiales para capacitacién provenientes del "Taller sobre Financiamiento de Areas
Protegidas y Organizaciones Conservacionistas" (Mérida, Yucatan, Méjico, 3-4 de diciembre de 1998) y de la "Evaluacion
Econémica y Financiamiento de los Mecanismos para las Areas Protegidas: Un Caso de Estudio de Venezuela" (Tesis de
Master de Leida Y. Mercado S., Universidad de Cornell, 1996) de la UICN. Finalmente, los editores quisieran expresar su
reconocimiento a Wouter J. Veening del Comité Holandés de la UICN y a J. Steven Lovnik de TransGlobal Ventures Inc.,
quienes compartieron materiales del borrador de su informe al Banco Interamericano para el Desarrollo, "Financiamiento de
la Conservacion de la Diversidad Bioldgica."

Gracias a Marianne Guerin-Mcmanus, de Conservation International, por las informaciones sobre los Canjes de Deuda por
Naturaleza
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IV. Recaudacién de fondos provenientes de donantes internacionales

Fundaciones filantrépicas
Corporaciones

Donaciones individuales
Obtencién de fondos corporativos
Membresias

Introduccion

El presente documento es una orientacién sobre las fuentes de financiamiento para areas
protegidas y conservacién de la diversidad biolégica. Esta disefado para servir como
documento basico y directivo para las agencias y encargados de areas protegidas asi como
organizaciones no gubernamentales que realicen programas de conservacién, educacién y uso
sostenible de los recursos de la diversidad biolégica en las areas protegidas y en sus
alrededores. Los editores pretenden brindarle al lector un conocimiento basico de los
mecanismos que se pueden utilizar para obtener fondos y generar ingresos, asi como las
fuentes de apoyo financiero y técnico disponibles para las areas protegidas y la conservacién
de la diversidad biolégica en el Gran Caribe. Todos los mecanismos, y muchas de las fuentes,
tendran también aplicaciones mas alla de la regién del Gran Caribe.

En los afios noventa, se vio claro que las areas protegidas y la conservacién no constituyen un
sector en por mismos, sino que conforman un elemento fundamental de la planificacién global
de cualquier pais para el desarrollo y la sustentabilidad de los recursos fundamentales para el
desarrollo - las cuencas, los bosques, la pesca, los sitios de recreacién y otros. De modo que
esta guia proporcionara una vision del financiamiento y las opciones para generar ingresos algo
mas amplia que las anteriores ojeadas sobre los recursos disponibles estrictamente para la
conservaciéon. También se brindara un panorama bastante amplio de los bienes y servicios
sociales proporcionados y demandados por las areas protegidas, teniendo presente que la
conservacién constituye el objetivo nlcleo fundamental. El desafio que constituye para los
encargados el lograr un manejo participativo evitando que las necesidades y aspiraciones
comunitarias excedan el objetivo fundamental del area protegida es, en si mismo, un factor
que contribuye a la necesidad de mas recursos y de un manejo mas calificado en muchas areas
protegidas.

Durante las décadas de los setenta, los ochenta y en los afios noventa, muchas areas
protegidas del Gran Caribe se sustentaron en gran medida del financiamiento proveniente de
donantes externos -- asistencia bilateral y multilateral, ONG internacionales e instituciones
filantrépicas. Hoy en dia, los recursos existentes en estas fuentes se tornan cada vez mas
escasos. En muchos casos, los recursos se obtenian principalmente para los costos
relacionados con el inicio y la infraestructura, con la expectativa de que los sistemas de areas
protegidas desarrollarian fuentes para los costos recurrentes al nivel de sitio o nacional. Las
areas protegidas también se estan convirtiendo en mecanismos permanentes de generacién
de ingresos para diversificar las fuentes de rentas. Como los sistemas de areas protegidas se
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sustentan cada vez mas de las rentas provenientes de servicios que van desde el turismo y la
recreacion hasta la proteccién de cuencas, la naturaleza del manejo de las areas protegidas ha
sufrido cambios de énfasis sutiles y no tan sutiles, incluyendo el hacer frente a las crecientes
demandas de servicios para los visitantes. La planificacién financiera de las areas protegidas se
centra ahora en prospectos a corto y a largo plazo y el potencial para generar recursos
recurrentes influye a menudo en las decisiones acerca del establecimiento de nuevas areas y
de coémo manejar las ya establecidas.

Esta guia intentara mostrar mediante ejemplos y estudios de caso cémo los encargados de los
sistemas de areas protegidas han incorporado diferentes fuentes de financiamiento para las
diversas fases del establecimiento de areas protegidas y de su manejo. Se analizaran los
beneficios tangibles e intangibles brindados por las areas protegidas, como un medio de
obtener apoyo tanto para asignaciones nacionales como para respaldo externo. Los ejemplos
y estudios de caso también mostraran como las areas protegidas que brindan beneficios
tangibles tales como educacién, recreacién y turismo pueden recuperar los costos y generar
ingresos de estas actividades. Sin embargo, es importante sefalar en este sentido que no todas
las 4reas protegidas pueden o deben convertirse en autofinanciadas desde el punto de vista
financiero mediante cuotas y rentas. A menudo, la cuestién de dénde se pueden recuperar los
costos, dénde se pueden realizar las ganancias y dénde se necesitaran subsidios sobre una
base recurrente se aborda mejor al nivel de sistema nacional. Ello puede significar la adicién de
areas debido especificamente a su potencial como generadoras de rentas, como un medio de
asegurar la sustentabilidad del todo el sistema.

Las prospecciones sobre la situacién financiera actual de las areas protegidas en el Gran
Caribe muestran grandes diferencias entre los paises en el porcentaje de los costos cubiertos
por los presupuestos nacionales, el nivel de dependencia en los servicios voluntarios y la
severidad de las crisis generadas por la falta de recursos financieros. A comienzos de los afnos
noventa, muchos paises establecieron fondos fiduciarios para parques o encauzaron los
procedimientos de canjes de deuda hacia el manejo de areas protegidas. No obstante, las
cuotas para los usuarios, las donaciones voluntarias y las rentas provenientes de las ventas y
concesiones constituyen adn la excepcién en vez de la regla. En la mayoria de las areas,
existen muchas oportunidades de mejorar las rentas destinadas a las areas protegidas, asi
como oportunidades de mejorar la coordinacién entre los donantes y los sectores que
generan ingresos.

Para abordar estos desafios y aprovechar estas oportunidades, los sistemas de areas
protegidas tienen que crear capacidades de muchas formas. Los factores cruciales para crear
un sistema financieramente sostenible incluyen un personal calificado que pueda analizar las
necesidades y oportunidades financieras y seleccionar enfoques apropiados para cada area;
una infraestructura suficiente para el manejo y los servicios requeridos para los visitantes,
incluyendo el alojamiento, las comunicaciones y el transporte; un ambiente politico en el cual
se puedan lograr las acciones necesarias (tales como destinar ingresos al sistema); y el
desarrollo de sistemas para la participacién comunitaria. Esta guia pretende identificar los
recursos para la asistencia destinada a la creacién de capacidades que puedan ayudar a los
encargados de areas protegidas a hacer frente a estos desafios.
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Planificacion para la sustentabilidad financiera

El financiamiento de areas protegidas constituye un gran desafio. Como esta publicacién esta
destinada a los encargados de areas protegidas y a las ONG que trabajen con ellas y en las
zonas aledanas, probablemente no sea necesario analizar las dificultades y obstaculos que
limitan los recursos financieros disponibles para la conservacién y el manejo - asignaciones
gubernamentales nacionales limitadas, competencia intensa para obtener fondos de los
donantes internacionales, tareas cada vez mas complejas en relacion con el manejo
participativo, por mencionar sélo unas pocas. Estas dificultades, sin lugar a dudas, son ya
demasiado familiares. Creemos firmemente que la via de superar estos obstaculos es la de
comprender los diversos mecanismos e instrumentos disponibles para generar fondos y
seleccionar de forma estratégica los enfoques mas apropiados para un area dada. Por ello, esta
publicacién no trata simplemente sobre "cémo obtener dinero." Su objetivo es alentar a los
encargados de las areas protegidas y a las organizaciones conservacionistas a que analicen las
fuentes potenciales, las clasifiquen segin su aplicabilidad y utilidad en una situacién dada y
desarrollen una agenda diversificada de fuentes de financiamiento que sustente un area para la
conservacion a largo plazo.

Este tipo de planificacién difiere de la preparaciéon de un presupuesto - aunque es importante
tener un plan y un presupuesto para areas protegidas como punto de partida. La preparacién
de un presupuesto responde la pregunta de cuanta cantidad de dinero se necesita para los
diferentes tipos de actividades. La preparacién de un plan de sustentabilidad financiera nos
dice cudles son las fuentes mas apropiadas para las necesidades a corto, mediano y largo plazo.
Las diferentes fuentes de fondos poseen diferentes caracteristicas. Algunas son mas confiables
que otras, algunas mas o menos dificiles de obtener, algunas se pueden utilizar libremente de
acuerdo a las prioridades del manejo mientras que otras vienen con muchas ataduras. Algunos
mecanismos de financiamiento requieren de un periodo de tiempo largo y de muchos
esfuerzos para su establecimiento y, por ello, no brindan un buen reembolso a corto plazo,
pero a largo plazo ofrecen la posibilidad de un financiamiento estable y confiable para los
costos recurrentes. La comprensién de estas caracteristicas y la creacién de un flujo de
ingresos que no descanse demasiado en fuentes a corto plazo o no confiables es la clave para
la sustentabilidad financiera.

La preparacién de un plan de sustentabilidad financiera también implica el establecimiento de
prioridades en el panorama de las actividades presupuestadas - saber cuales son las funciones
nucleo esenciales a las cuales se deben dedicar los esfuerzos para obtener fondos y en las que
se debe concentrar todo el financiamiento no restringido y cudles son las que se pueden
posponer o reducir sin provocar dafos serios a los recursos del area protegida. Este tipo de
planificacion puede implicar ajustes en el presupuesto y las prioridades del area protegida para
tener en cuenta los costos iniciales de los mecanismos de generacién de ingresos. A menudo
esta planificacién destaca nuevas habilidades que la organizacién debe adquirir, ya sea
mediante capacitacién o reclutando personal adicional, para llevar a cabo las actividades que
generen ingresos.
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Las mejores opciones para incrementar las rentas o diversificar la agenda de fuentes son las
que se ajustan bien a las caracteristicas del area protegida y el pais. Las areas con una tasa de
visitantes alta constituyen buenas candidatas para las cuotas para los usuarios, las concesiones
y las ventas. Las areas estrechamente vinculadas al patrimonio y la cultura nacional pueden ser
buenas candidatas para sobrecargas nacionales, impuestos, fondos fiduciarios y campanas para
lograr respaldo corporativo. Las areas que contengan flora y fauna "carismatica" se ajustan bien
para un marketing relacionado con las causas. Las areas nuevas, o los sistemas nacionales de
areas protegidas nuevos, pudieran formar un buen foco de financiamiento bilateral o
multilateral para la fase de inicio o para el establecimiento de un fondo fiduciario,
particularmente si la diversidad biolégica a proteger es de significaciéon mundial. Los esfuerzos
para vincular a los residentes locales en el manejo y los beneficios de un area dada también
pudieran constituir buenos proyectos candidatos a la obtencién de financiamiento
internacional, en dependencia de los objetivos.

Los esquemas de financiamiento mas sostenibles para las areas protegidas se construyen paso
a paso, sin olvidar las cuestiones fundamentales relacionadas con el respaldo estatal, el inicio
de nuevos programas y actividades sélo cuando exista alguna seguridad -- o al menos un plan -
- para su continuacién a largo plazo, la prueba constante de algunos mecanismos de
financiamiento nuevos y la inversién continua en aquellos que produzcan, retirando fondos de
los que no hayan comenzado. Los planes para una conservacion sostenible desde el punto de
vista financiero requieren de un equilibrio entre el hacer frente a las necesidades urgentes y
destinar algunos ingresos para crear un fondo de contingencia para el futuro.

No existe una guia sencilla que brinde informacién paso a paso para el desarrollo de un plan
de sustentabilidad financiera. Es como el lema de los zapatos: "simplemente hagalos." La
siguiente lista de preguntas claves pudiera ayudar a dar comienzo al proceso.

¢Cudles son las fuentes actuales de financiamiento? ¢Se puede confiar en ellas indefinidamente?
¢Qué se puede hacer para incrementar, ampliar o fortalecer cada una de ellas?

¢Cudles son los constituyentes del area protegida? (Excursionistas? ¢Aficionados a las
caminatas? ¢(Campistas? (Boteros? ¢Pescadores? ¢Operadores de servicios turisticos (tiendas,
hoteles, restaurantes, guias) del area? ¢Cuanto aportan en la actualidad a los costos del manejo
del area? ¢Pudieran hacer mas?

¢Qué servicios se brindan en la actualidad? ¢Parqueo? ¢Senderos? ¢Sitios de acampada? ¢Areas
de picnic? i{Lanzamiento de lanchas, anclaje o boyas? {Los usuarios pagan por estos servicios?
¢Son las cuotas lo que debieran ser? {Pagarian mas los usuarios?

¢Qué nuevos servicios pudieran brindarse? ¢Cudl es la probabilidad de que sean rentables?
¢Qué organizaciones se interesan en la conservacién de esa area? (Se puede formar una

asociaciéon para lanzar y compartir los costos de una campafna para obtener fondos? iSe
pueden obtener servicios de campafa pro bono de las companias locales (radio/televisién, la
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prensa, agencia de anuncios publicitarios, shows con celebridades, lugar/comida/musica para
un evento especial, etc.)?

¢Qué donantes, a escala mundial o regional, han respaldado actividades similares a las incluidas
en el plan para la conservaciéon de este lugar? éSe les ha creado conciencia del area y de los
planes, para provocar su interés?

¢Ha tomado en consideracién su gobierno la posibilidad de establecer impuestos o
gravamenes especiales? ¢Cuales son los pros y los contras de esos programas en su area/pais?
¢Se puede hacer un estudio para el establecimiento de ese programa y crear la coalicién
necesaria para respaldarlo? ¢(Existen uno o dos lideres claves que pudieran ser Uutiles en el
establecimiento de un "impuesto sobre ventas para la conservacién" o algin otro tipo de
recarga o gravamen? (Quién los alistaria en la campana?

Caso de estudio: Parque Nacional Nelson' Dockyard, Antigua

La Autoridad de Parques Nacionales de Antigua se cre6 en 1984 como una agencia
"autofinanciada" de la Corona para operar y manejar parques nacionales en Antigua y Barbuda.
El primer parque de la nacién es el Parque Nacional Nelson' Dockyard. El mismo se concibié
con dos objetivos: proteger importantes recursos naturales y culturales y facilitar el desarrollo
de negocios orientados hacia el turismo por parte de los habitantes de Antigua. La estructura
institucional y la autoridad legislativa incluyen disposiciones para el monitoreo, para
concesiones al sector privado y para una asociacién positiva con la industria del turismo.
Cuatro principios han guiado todas las actividades desde que se establecié el parque:
operaciéon autosostenible del parque, un marco planificador, una orientacién hacia el
desarrollo econémico y el mantenimiento de un clima de inversiones positivo.

La agencia de manejo es una Autoridad de Parques Nacionales que incluye una Junta de
Directores y un Comisionado. La Autoridad tiene el poder de retener los ingresos
provenientes de arrendamientos o alquileres de las tierras e instalaciones de la Corona. La
base de ingresos incluye cuotas y otras ganancias generadas por el yatismo, el arrendamiento
de tierras (para la produccién y cosecha de pimienta), alquileres, cuotas por concepto de
admision en el parque y viajes turisticos.

Al establecer el plan de ingresos, la Autoridad del Parque tomo varias decisiones estratégicas.
Una de ellas fue la de rebajar la cuota para yates en la bahia English Harbour, en un intento de
hacer del sitio un lugar mas atractivo e incrementar el nimero de visitantes. Una segunda
decisiéon fue la de desarrollar un programa de viajes cuyo auditorio primario estuviese
compuesto por los pasajeros de los buques cruceros. La Autoridad del Parque dirige los viajes
y el marketing se realiza directamente con los operadores principales que sirven a la industria
de los buques cruceros - o sea, los viajes se venden en paquetes en vez de hacerlo uno por
uno. Las tiendas de regalos también realizan ventas a los visitantes turisticos y proporcionan
cerca del |5 por ciento de las ganancias del parque.
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Cuando se llevé a cabo el plan, aparecieron varias debilidades las cuales se abordaron
mediante ajustes en el plan y la estrategia operativa. Los ingresos provenientes de los viajes no
eran tan altos como se habia previsto, lo cual requirié de mejoras en la estrategia de mercado.
La Autoridad del Parque habia incrementado el personal de forma significativa, mas alla de lo
permitido por el flujo de dividendos, para llevar a cabo los programas de generacién de
ingresos, por lo que eventualmente tuvo que reducirlo. Finalmente, la Autoridad del Parque
tuvo que examinar nuevamente de forma seria todos los gastos y renovar el programa de
manejo para mantener los costos bajo control y de acuerdo con el flujo actual de ingresos.

Il. Temas de actualidad en el financiamiento de la diversidad bioldgica
Asociaciones publico-privadas

Las agencias de areas protegidas gubernamentales ligadas al dinero en efectivo entran cada dia
mas en asociaciones con organizaciones privadas, instituciones académicas y negocios - y no
sélo por razones econdémicas. El compartir responsabilidades econémicas es una via de
aprovechar los diversos conocimientos técnicos y capacidades institucionales que ofrecen
otros tipos de instituciones. Estos tipos de asociaciones tienen muchas formas. Los fondos y
fundaciones fiduciarias no gubernamentales trabajan en asociaciéon con las agencias de areas
protegidas para diversificar los recursos financieros y desarrollar medios agiles y claros de
desembolsar los fondos y a menudo proporcionan una via colateral a los molestos
mecanismos financieros gubernamentales. Las organizaciones conservacionistas juegan papeles
dirigentes como suministradores de conocimientos técnicos y en la creacién de grupos que
proporcionen respaldo y, en muchos casos, llegan a acuerdos para manejar de forma conjunta
las areas protegidas. Algunas organizaciones establecen reservas privadas. Los encargados de
areas protegidas pueden realizar contratos con negocios para brindar servicios y amenidades
tales como alimentos y hospedaje, servicios de guias y algunos tipos de infraestructura.

Las asociaciones con organizaciones del sector privado proporcionan a los encargados de
areas protegidas una mayor agilidad y libertad para decidir dénde y cémo emplear sus
limitados recursos, al mismo tiempo les permiten mantener el papel principal en la
planificacién, la coordinacién y la aplicaciéon de las leyes. Estas asociaciones también pueden
crear opciones para generar ingresos no disponibles bajo un régimen puramente
gubernamental, como en el caso del Parque Nacional de Blue and John Crow Mountains de
Jamaica, donde una ONG, la Jamaica Conservation and Development Trust, ha llegado a un
acuerdo que incluye la recaudacién de cuotas por concepto de visitante. La ONG puede
mantener estas cuotas para el manejo del parque, mientras que la agencia gubernamental no
podria asignarlas para esos fines.

Varios de los ejemplos y estudios de caso que ilustran los mecanismos financieros también
ejemplifican la importancia que tienen las asociaciones publicas/privadas para hacerlos
funcionar.
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Participacion comunitaria

Los andlisis sobre el pago para areas protegidas y la conservacién de la diversidad bioldgica se
centran a menudo en los costos directos para el establecimiento y manejo de las areas para la
conservacion. Pero es importante reconocer que la conservaciéon implica otros costos
también. Las comunidades aledanas en particular cargan con el peso de los costos indirectos --
tales como el dafio a las cosechas provocado por la vida silvestre que se protege -- y los
costos de oportunidades en que se incurre cuando los residentes locales pierden el acceso a
los recursos. Existen muchas razones, ademas de los simples calculos econémicos, para contar
a los residentes y comunidades locales entre los interesados en las areas protegidas y la
conservacién de la diversidad biolégica, pero la planificacién para lograr una sustentabilidad
financiera a largo plazo debe incluir los calculos de las expectativas de las comunidades locales
en relacion con las oportunidades de generar ingresos para ellas como un beneficio brindado
por las areas para la conservacion. O sea, las agencias conservacionistas y los residentes
locales deben compartir algunas de las oportunidades de generar ingresos.

Habitualmente, las poblaciones rurales que viven cerca de las areas protegidas se caracterizan
por poseer muy pocos ingresos, con pocas alternativas econémicas viables. Se debe vincular a
esos residentes locales en el proceso de planificacién y se les debe permitir expresar su
parecer sobre quién realiza determinadas actividades. Es importante evitar generar
expectativas no realistas, asegurando que las comunidades locales comprendan de forma
realista el potencial para generar ingresos y los costos que implica el generarlos. Sin embargo,
es razonable esperar que con una capacitacién adecuada, los habitantes locales, con su
conocimiento del paisaje, la flora y la fauna de la regiéon, puedan constituirse en guias eficaces y
brindar servicios hospitalarios y operar concesiones para servicios para visitantes, entre otras
opciones.

Evaluacion econdmica de las areas protegidas y la diversidad biolégica

Al hacer el estudio de la conservacién de las areas protegidas y la diversidad biolégica, es cada
vez mas usual calcular los valores en délares de los bienes y servicios que se brinden. Existen
tres categorias fundamentales de beneficios (Dixon y Sherman, 1993): reingresos econémicos
tales como la cosecha de recursos renovables y no renovables y usos que no consumen tales
como el turismo y la recreacién; servicios ecolégicos tales como el mantenimiento de
cuencas, la calidad del aire y la diversidad bioldgica; intensificacion del conocimiento al brindar
oportunidades para la investigacién, el monitoreo y la educacion.

A menudo no se piensa en muchos de estos beneficios en términos de valores de mercado.
Existe poca "competencia de mercado" debido a que el disfrute proporcionado a una persona
por un beneficio dado a menudo no interfiere con los derechos de otra para hacer lo mismo.
Por ejemplo, puede que muchos de los beneficiarios que disfrutan de un aire y un agua mas
puro no estén conscientes de que estan recibiendo ese beneficio gracias al area protegida. Y
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algunos de los beneficios, tales como el valor futuro de un recurso de la diversidad biolégica
de cuya utilidad aun no se tenga conocimiento, se reservan para las generaciones venideras.

La comprension de la naturaleza de estos beneficios es un primer paso importante para
determinar quien debe y quien estara en disposiciéon de pagar por la conservacién. Es dificil
lograr que las personas se interesen en pagar por servicios que dan por sentado sean gratis o
por beneficios que llegan libremente a la sociedad, pero la articulacién del valor de esos
beneficios puede ser un factor importante al asegurar niveles adecuados de respaldo
gubernamental. Incluso las estadisticas sencillas, tales como el nimero de visitantes foraneos a
las areas protegidas y su contribuciéon a las economias nacionales, pueden ser argumentos
poderosos a favor de las areas protegidas. Los sistemas relativamente basicos para recopilar,
analizar y divulgar estadisticas basicas son extremadamente importantes en lo relativo a la
creacién de areas protegidas. (Ver Mc Neely et al, 1992b).

A continuacién, se presenta una muestra de parametros Utiles en la medicién de los valores
econémicos de las areas marinas y costeras:

Las cuotas por concepto de entrada o licencias demuestran los valores econémicos del
turismo e indican la voluntad del publico de pagar por la recreacién.

El valor econémico de la zona de reproduccién de un recurso pesquero se puede indicar
mediante los datos sobre el tonelaje total de esos ejemplares pescados al llegar al muelle o
mediante el valor de venta al por menor al desembarcarlos.

El valor de las industrias que dependen del area protegida se puede calcular estimando los
ingresos provenientes de la venta y los alquileres de equipos comerciales y recreativos, el
alojamiento, la alimentacién y el transporte, asi como el nimero de individuos empleados en
esas industrias.

El valor que implica la proteccién contra desastres naturales se puede establecer como el
valor de las propiedades, las carreteras, la ganaderia, las cosechas y los empleos que pudieran
encontrarse en peligro debido a olas y vientos tormentosos de destruirse los manglares, la
vegetaciéon de dunas y los arrecifes coralinos. Este calculo también debe incluir algunos
estimados sobre la probabilidad de la ocurrencia de tales tormentas y la habilidad del sistema
natural para mitigar los dafos.

También es importante indicar el grado de los beneficios que no son puramente econémicos.

Los valores sociales se pudieran demostrar mostrando el nimero de estudiantes e
instituciones de ensefanza que utilizan el area por motivos educativos; el nimero de
investigadores, tesis y publicaciones - incluyendo cualquier hallazgo importante - para mostrar
el valor del area para el conocimiento y la investigacién asi como conteos de visitantes para
demostrar el grado de uso.
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El valor opcional (la cantidad que la sociedad estaria dispuesta a pagar con objeto de mantener
los beneficios recibidos) y el valor de existencia (lo que la sociedad pagaria para salvaguardar el
area para las generaciones presentes y futuras, llevando a cabo un deber ético de
administracion sin importar los beneficios recibidos) son mas dificiles de demostrar pero, sin
embargo, se deben incluir como parte de la ecuacién.®’

Ecoturismo

El turismo es un usuario econémico muy significativo de las areas protegidas. La industria
turistica ha mostrado un crecimiento significativo en anos recientes. Varios estudios realizados
han demostrado que, para los visitantes internacionales que vienen al Gran Caribe, las areas
protegidas son un factor importante a la hora de elegir sus destinos y que de la mitad a dos
tercios de esos turistas realmente visitan areas protegidas. No obstante, el turismo esta sujeto
a una variacidon estacional severa, asi como a fluctuaciones basadas en el suministro y la
demanda y a muchos otros factores que escapan al control de los encargados de las areas
protegidas y los gobiernos nacionales.

El turismo y el ecoturismo, como fuentes de ganancias para las areas protegidas y la
conservacion, constituyen una materia que por derecho propio merece que se escriba un
libro sobre ella - y, de hecho, existen muchos libros y publicaciones utiles sobre ella (Ver
"Fuentes de informacion" al final de esta seccién). Al evaluar el potencial del turismo como
fuente de ganancias y el papel que debe jugar en un area protegida o un sistema de areas
protegidas dado, es importante sopesar muchos factores positivos y negativos:

(Existen conflictos entre la promocién/expansiéon del turismo y la conservaciéon de la
diversidad bioldgica y los recursos naturales? De existir conflictos, ccomo se pueden manejar?

Si el turismo es muy estacional, ¢como se pueden nivelar los ciclos de alza/baja para generar
empleos locales confiables? ¢Beneficiaran los empleos generados a las comunidades locales o
traeran como resultado un flujo de forasteros?

¢Cémo la infraestructura desarrollada para el turismo puede servir también a las necesidades
de los residentes locales? (Por ejemplo, proporcionando sistemas de transporte y
comunicaciones)

{Incrementara el turismo la comprensién intercultural o contribuird a generar en la poblacién
local un sentimiento de que los recursos se estan preservando para el beneficio y disfrute de
los forasteros?

(Provocara el énfasis en el turismo y los ingresos generados por el turismo que las agencias de
las areas protegidas descuiden areas biolégicamente importantes (ciénagas de manglar,
bosques tropicales densos) mientras favorecen sitios atractivos para el turismo tales como

¢ Economics of Protected Areas: A New Look at Benefits and Costs, por |. Dixon y P. Sherman. De Island Press, Washington
DC. (1993).
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playas y arrecifes coralinos? ¢Alentara el énfasis en la generacién de ingresos la exclusién del
sistema de areas econémicamente no productivas? ¢Permitiran los encargados el desarrollo de
construcciones destructivas tales como hoteles, autopistas y canchas de golf dentro de las
areas protegidas para aumentar los ingresos econémicos?

(Tienen los encargados un conocimiento adecuado de la capacidad de carga de los sitios
visitados?

(Tendran los residentes locales oportunidades de disfrutar las instalaciones recreativas?
Estudio de Caso: Parque Marino de Saba

El Parque Marino de Saba fue creado en 1987 por el gobierno de Saba, en las Antillas
Holandesas, para promover el turismo de buceo y proteger los recursos marinos de los cuales
depende ese tipo de turismo. El parque incluye todas las aguas cercanas a la costa del la isla,
hasta los 60 metros de profundidad, con un total de 870 hectareas. Fue autorizado por la
Ordenanza del Medio Ambiente Marino 1987 y su zoneamiento se debié a una serie de usos
sostenibles. El manejo fue delegado a una ONG, la Fundacién para la Conservacién de Saba, la
cual posee autoridad para realizar todas las actividades relacionadas con el manejo, incluyendo
la aplicaciéon de las leyes, los permisos y la seguridad del buceo asi como los rescates a
buceadores. La ONG se creé especialmente para manejar el parque.

El parque se autofinancia en su totalidad mediante un plan cabal establecido de acuerdo a las
consideraciones siguientes:

Como es mas factible obtener fondos internacionales para crear un parque que para operarlo,
la Fundacién aproveché el periodo de inicio del proyecto para la creaciéon del parque para

obtener el maximo de financiamiento externo.

Las opciones financieras tenian que ser compatibles con las circunstancias especificas del
parque.

La generacién de ingresos del parque conduce a la generacién de ingresos para la comunidad
local.

Los usuarios (clientes) deben beneficiarse con los servicios por los cuales pagan.

Los ingresos generados se deben invertir nuevamente en el area.

Los métodos para recaudar los ingresos deben ser tan simples y claros como sea posible.
La participacion comunitaria es esencial.

El parque se establecié en el periodo de 1986-1989 con donaciones del gobierno de la Isla, la
Corporacién Holandesa para el Desarrollo y fundaciones privadas, para un total de $270 000.
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La Fundacién para la Conservaciéon de Saba realizé una estrategia para la generacién de
ingresos que hacia énfasis en las cuotas para los usuarios, la venta de objetos que sirvan como
recuerdo y donaciones voluntarias. La estrategia se concentré también en mantener bajos los
gastos operativos mediante el uso de servicios voluntarios donde quiera que fuese posible,
solicitar bienes y servicios en especie y gestionar donaciones para proyectos especiales tales
como investigaciones y monitoreo. El gobierno de la Isla continué subsidiando los costos
operativos durante tres afos después del periodo de inicio, mientras llegaba el flujo de
ingresos

Las cuotas para los usuarios se impusieron primeramente sélo a los buceadores ($1 délar por
inmersién) y a los nadadores con snorkel ($1 délar por visita a la isla). Las cuotas eran
recaudadas por los operadores comerciales de las excursiones de buceo, a quienes se les
solicité, bajo los términos de sus permisos para operar, que entregasen todas las cuotas
recaudadas (asi como las estadisticas sobre los buceadores/nadadores con snorkel) a la
Fundacién sobre una base mensual. Posteriormente se doblé la cuota y se introdujo una cuota
para el anclaje/amarre de yates. Esas cuotas producen cerca de la mitad de los ingresos del
parque. La venta de objetos que sirvan como recuerdo proporciona cerca del 32 por ciento y
las donaciones voluntarias y otros ingresos dan razén del |7 por ciento. Las donaciones se
generan mediante una promocién, la "Amigos del Parque Marino de Saba", la cual alienta a los
visitantes del parque a que se inscriban, den donaciones y reciban informacién mediante una
carta circular. La organizaciéon "Amigos" esta inscrita en los EEUU, de modo que los visitantes
pueden entregar donaciones deducibles de los impuestos en el sitio o por correo después de
su regreso.”

Fondos fiduciarios para la conservacion

En muchos paises, en la dltima década se han establecido fondos fiduciarios para la
conservaciéon como una via de proporcionar financiamiento a largo plazo para la conservacién
de la diversidad biolégica. Estos fondos consisten tipicamente en organizaciones privadas
capitalizadas mediante donaciones provenientes de gobiernos y otras agencias donantes o
mediante los procedimientos de canjes de deuda por naturaleza y, no tan a menudo, mediante
impuestos y cuotas designadas especificamente para la conservaciéon. Generalmente, los
fondos buscan brindar financiamiento mas estable para los parques nacionales y otras areas
protegidas, o pequenas donaciones a ONG y grupos comunitarios para proyectos destinados
a ampliar la comprension sobre la conservacién y conservar la diversidad biolégica mediante el
uso de recursos de forma mas sostenible.

Los fondos fiduciarios para la conservaciéon constituyen mas que simples mecanismos
financieros. Se han formado como el producto de amplios procesos de consulta. Poseen
estructuras de gobierno que involucran a personas de diferentes sectores, procedimientos
creibles y claros y sélidas practicas de manejo financiero. Pueden actuar como organizaciones
independientes para influir en su ambiente con objeto de crear programas efectivos,

7 The Ecotourism Society PO Box 755 North Bennington VT 05257-0755 USA
tel: (802) 447-2121 fax: (802) 447-2122 Ecomail@ecotourism.org



Ampliacién del diagnéstico de capacidades institucionales para el desarrollo de un Sistema Nacional de Areas Protegida

enfocados y que brinden respuestas. La creacién de ese tipo de fondo requiere de inversiones
sustanciales de tiempo y recursos y de un compromiso a largo plazo para crear una nueva
institucion. El fondo puede emplear una o una combinacién de las estrategias para generar
ingresos que se destacan en esta publicacién.

Una de las primeras preguntas que a menudo se hacen sobre los fondos fiduciarios es si las
ventajas de crear un fondo superan los costos de oportunidades que implica el atar el capital
para generar cantidades relativamente modestas de ingresos en un periodo de tiempo largo.
Pero esto constituye en esencia una dicotomia falsa. La eleccién de los enfoques depende de
lo que esté tratando de lograr un programa; no se puede responder sobre bases puramente
financieras. Existen otros factores que son vitales: a naturaleza de la amenaza a abordar; el
tipo - y el periodo de tiempo - para las actividades que se vayan a desarrollar; las habilidades
de otras organizaciones; la necesidad - y el valor - de proporcionar un mecanismo para que las
organizaciones gubernamentales y no gubernamentales trabajen juntas para abordar las
cuestiones relacionadas con la conservacién; el grado de compromiso por parte del gobierno
y otras partes claves para respaldar un fondo fiduciario y participar en su trabajo; el grado de
confiabilidad de las practicas legales y financieras y en las instituciones que brindan respaldo
existentes en un pais.

Los fondos fiduciarios para la conservacién son adecuados cuando la naturaleza de la amenaza
a la diversidad biolégica que se esté abordando tenga un caracter a largo plazo, que requiera
de una respuesta sostenida durante un nimero de afos. Los fondos fiduciarios no son la
solucién cuando el recurso de diversidad biolégica en cuestion enfrenta amenazas importantes
y urgentes que requieran de la movilizacién de cantidades significativas de financiamiento en
periodo de tiempo breve.

Desde el punto de vista financiero, los fondos fiduciarios se pueden estructurar de tres
formas. La creacién de una dote permite invertir el capital; sélo los ingresos provenientes de
esas inversiones se utilizan para financiar las actividades. Los fondos de amortizacién
desembolsan todos los ingresos principales y de inversién en un periodo de tiempo fijo,
habitualmente un periodo largo, por ejemplo, |5 afos. Los fondos rotatorios permiten la
recepcién de nuevos recursos sobre una base regular - por ejemplo, los procedimientos de
impuestos especiales designados para pagar por los programas conservacionistas - que pueden
rellenar o aumentar el capital original del fondo y brindar una fuente continua de dinero para
actividades especificas. Cualquier fondo en particular puede combinar estos tres rasgos como
parte de la mezcla de recursos.

Cuando tengan que decidir entre invertir capital en una dote o un fondo de amortizacién o
emplearlo en un proyecto mas tradicional de 4-5 afos de duracién, los donantes y las
comunidades conservacionistas internacionales y locales deben concentrarse en el periodo de
tiempo de las actividades que piensan respaldar. Los fondos fiduciarios dotados pueden ser
apropiados para actividades que ya se estén realizando, tales como los costos basicos del
manejo del area protegida. Los proyectos a corto plazo pueden ser mejores para necesidades
inmediatas tales como el desarrollo de la infraestructura. Entre esos dos extremos, los fondos
de amortizacion pueden brindar un respaldo predecible pero a mediano plazo para actividades



Ampliacién del diagnéstico de capacidades institucionales para el desarrollo de un Sistema Nacional de Areas Protegida

que concluyan eventualmente, que sean entregadas a organizaciones cuyas capacidades han
aumentado o que desarrollen otras fuentes de financiamiento recurrente.

Los fondos fiduciarios concentrados en las areas protegidas han tenido éxito en brindar
"seguridad de recursos" - seguridad en que se cubriran los costos operativos basicos y el
salario del personal - a las areas protegidas y los sistemas de areas protegidas. Esto les permite
a los encargados de parques concentrarse en actividades conservacionistas, atrayendo
financiamiento para proyectos y colaborando con las comunidades y las organizaciones
interesadas. No obstante, no es realista el esperar que un fondo fiduciario genere todos los
recursos necesarios para manejar un sistema nacional. Un fondo es mas efectivo cuando sus
recursos se pueden utilizar en forma de catdlisis para cubrir los costos basicos pero
estimulando la adopcién de mecanismos financieros complementarios - cofinanciamiento,
asignaciones gubernamentales, cuotas para los usuarios y otros gravamenes especiales. Por
ejemplo, el Fondo Mejicano para la Conservacién de la Naturaleza espera que el area
protegida que respalda realice las cuotas y otros ingresos recurrentes.

Una pregunta importante que debe se hacer cuando se tome en consideracién la creacién de
un fondo fiduciario para la conservacién es si existe una comunidad de organizaciones capaces
de llevar a cabo la gama de actividades necesarias para lograr el objetivo conservacionista que
se propone. Ello incluye no sélo organizaciones para ejecutar las actividades de campo, sino
también instituciones de apoyo que conduzcan el monitoreo y la compilacién de datos, toma
de conciencia y educacién y capacitacién en manejo para respaldar a los grupos locales. Los
fondos fiduciarios han mostrado poseer habilidad para trabajar de forma flexible para crear
capacidades en las organizaciones asociadas. Por ejemplo, algunos de los fondos analizados en
la evaluacién ayudaron a organizaciones recipientes potenciales a planificar mejor sus
actividades y a fortalecer las habilidades internas de manejo. También colaboraron con otras
en el mejoramiento del nivel de comprensién en relacién con las amenazas a la diversidad
biolégica y en la ampliacién de los esfuerzos educativos sobre el medio ambiente en apoyo a la
conservacion de la diversidad biolégica.

Una reciente evaluaciéon de los fondos fiduciarios para la conservacién llevada a cabo por el
Fondo Mundial para el Medio Ambiente (GEF) concluyé que son esenciales dos condiciones
para lograr el éxito de un fondo fiduciario para al conservacién. Primero, debe existir un
respaldo gubernamental activo - no sélo aceptaciéon o acuerdo - para crear un mecanismo
mixto del sector publico-privado en el cual el gobierno participe activamente, pero dicho
mecanismo debe operar sin un control gubernamental directo. De los fondos fiduciarios
estudiados, los mas efectivos disfrutaban de una amplia base de apoyo gubernamental a todos
los niveles - desde el Presidente hasta los organismos regionales y locales, ampliandose mas
alld de los ministerios y departamentos del medio ambiente hasta incluir los ministerios de
finanzas y planificacién. En segundo lugar, debe existir una masa fundamental de personas de
diversos sectores de la sociedad - ONG, los sectores académico y privado y las agencias
donantes - que puedan trabajar juntas a pesar de los diferentes enfoques que puedan tener
respecto a la conservaciéon de la diversidad biolégica y el desarrollo sostenible. Se necesita de
esa vision comln para que un fondo fiduciario se percate de muchas de las ventajas
potenciales analizadas anteriormente. El desarrollo de este tipo de respaldo y de esta visién
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comun puede requerir de una estimulacién sustancial mediante amplias consultas y gestiones
de defensa en periodos de tiempo extensos. Sin embargo, las perspectivas de satisfacer esas
dos condiciones son pocas, no es probable que un fondo fiduciario sea un enfoque viable.

Los fondos fiduciarios pueden brindar un flujo estable de recursos sélo si el capital se invierte
de forma prudente y si se maneja bien. La rendicién de cuentas a los donantes y al publico
requiere de un mantenimiento riguroso de los registros y de auditorias regulares e
independientes. Un funcionamiento 6ptimo depende de la habilidad del fondo fiduciario en
tener fe en los ejecutores de proyectos, los que proporcionan asistencia técnica y otros, asf
como en poner en vigor los contratos establecidos con ellos. Asi que un fondo fiduciario que
tenga éxito debe establecerse en un ambiente con sistemas bancarios, de auditoria y de
contratos bien establecidos, incluyendo una apropiada legislacién y atencién. ”'

Factores Importantes para el Establecimiento de un Fondo Fiduciario (Tomado de la
evaluacién del GEF de la experiencia con fondos fiduciarios para la conservacion.)

Un recurso valioso, significativo para la diversidad biolégica mundial, cuya conservacién sea
politica, técnica, econémica y socialmente factible. Ausencia de amenazas mayores que
requieran de la movilizacién urgente de grandes cantidades de recursos (o sea, la accién
conservacionista que se requiere es a largo plazo y se puede abordar con los flujos que puede
producir un fondo fiduciario).

Respaldo gubernamental del concepto de un fondo sin control gubernamental que enlace los
sectores publico y privado. El respaldo debe ser activo y con una amplia base, desde el
Presidente hasta los organismos regionales y locales, extendiéndose mas alla de los ministerios
y departamentos del medio ambiente hasta incluir a los ministerios de finanzas y planificacion.
Un aporte financiero gubernamental razonable y dirigido, sino directamente al fondo, al
cofinanciamiento de las actividades del proyecto. Esta condicién conlleva a menudo un largo
periodo de apoyo durante las fases de disefo e inicio.

Un marco legal que permita establecer un fondo fiduciario, una fundacién fiduciaria o una
organizacién similar. Leyes sobre impuestos que le permitan a ese fondo estar exento de
impuestos y que proporcionen incentivos para donaciones provenientes de contribuyentes
privados.

Personas con una vision comin - de ONG, del sector académico y privado y agencias
donantes - que puedan trabajar juntas a pesar de sus diferencias de enfoque en la

' Fuentes Informativas: La Evaluacién de la Experiencia con Fondos Fiduciarios para la Conservacién del GEF, mas un
resumen de |6 paginas de todo el informe, estan disponibles en la pagina de internet del GEF (www.gefweb.org) o en el
equipo de monitoreo y evaluacién del Secretariado del GEF. Existen tres ediciones recientes de las Notas de las Lecciones del
GEF que se centran en los fondos fiduciarios (la No. 5 "¢Cuando un Fondo Fiduciario para la Conservacién es un Enfoque
Apropiado?’, la No. 6 "Creacién de un Enfoque de Programas" y la No. 7, un perfil del Fondo Mejicano para la Conservacién
de la Naturaleza). Estas publicaciones también se encuentran disponibles en la pagina de internet del GEF o en el equipo de
monitoreo y evaluacién. Si va a solicitar publicaciones por correo o correo electrénico, indique si desea recibir una versién
electrénica o una copia dura y en qué idioma la prefiere (inglés, francés o espanol).
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conservacion. El respaldo y la vinculacién de los lideres de negocios es crucial para atraer las
habilidades del sector privado, particularmente las habilidades en el manejo financiero.

Una estructura basica de practicas legales y financieras e instituciones de apoyo (incluyendo la
banca, la auditoria y la contratacién) en las cuales confien las personas.

Mecanismos para vincular a un sector amplio de interesados durante el proceso de disefio y
una voluntad por parte de los interesados en utilizar estos mecanismos.

Disponibilidad de uno o mas mentores - una agencia donante con un buen programa de
apoyo, una asociacién con una ONG internacional, un "hermanamiento" con otro fondo
fiduciario mas experimentado - que puedan brindarle al fondo un respaldo tanto moral como
técnico durante las fases de ejecucién del inicio y del programa.

Perspectivas realistas de atraer un capital adecuado para que el fondo respalde un programa
significativo mientras mantiene los costos administrativos en un porcentaje razonable. En la
mayoria de los casos, esto implica la obtencién de compromisos claros con otras agencias
aparte del GEF o el establecimiento de mecanismos para canjes de deuda antes de que
comience el fondo.

Una demanda efectiva del producto generado por el fondo, o sea, una clientela comunitaria
interesada y capaz de llevar a cabo las actividades para la conservacién de la diversidad
bioldgica en la escala prevista y que sea suficiente para lograr un impacto significativo.

Metas y objetivos claros y que se puedan medir. Una mentalidad y un ambiente de
"organizacion para el aprendizaje" orientados hacia los resultados y que logren cumplir con los
objetivos, ademas de flexibilidad ya sea para hacer los ajustes necesarios en los objetivos o
para llevar a cabo un enfoque basado en la retroalimentacién y la experiencia.

Una estructura de gobierno con chequeos y balances adecuados, conflicto de disposiciones de
interés y procedimientos de sucesién. "Propiedad" del fondo por parte de su junta directiva y
otros organismos de gobierno, indicada por el compromiso de tiempo de los miembros,
vinculacién en la politica y el liderazgo y creacién de respaldo para el fondo con
representantes variados.

Vinculo entre el fondo fiduciario y el liderazgo de cualquier estrategia nacional para la
diversidad bioldgica o plan de accién para el medio ambiente.

Habilidad para atraer a un personal dedicado y competente, particularmente a un director
ejecutivo firme. Relaciones armoniosas y productivas entre la junta directiva y el personal.

Capacidades técnicas y de otro tipo basicas que le permitan al fondo convertirse en un actor
respetado e independiente en la comunidad. Acceso y uso constructivo de la capacitacion,
mentores y programas de asistencia técnica para crear capacidades.
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Relaciones constructivas con agencias gubernamentales pertinentes, con organizaciones
intermediarias que brinden servicios a los cesionarios y con otras organizaciones en la
comunidad. El fondo debe evitar convertirse en una agencia ejecutiva.

Disciplina financiera/administrativa combinada con flexibilidad y claridad en los programas, asi
como procedimientos que respalden lo anterior y se apliquen de forma consistente.

Mecanismos para continuar vinculando una gama mayor de interesados en los programas y la
direccién del fondo, con una visién y un liderazgo lo suficientemente claros como para evitar
lanzarse en muchas direcciones y fragmentar los programas.

Manejo de las propiedades mediante una seleccion competitiva; agenda de inversiones
diversificada; experto financiero que brinde informes con regularidad y verificaciéon por parte
de las juntas directivas del fondo para comparar el desempenio real con el esperado.

Un encargado de la Agencia Ejecutiva que brinde apoyo y aliento y sea capaz de atraer los
recursos y la experiencia necesarios.

Voluntarios

Los paises desarrollados han dependido durante algiin tiempo de los voluntarios para brindar
muchos servicios para las areas protegidas, pero este concepto es relativamente nuevo en el
Gran Caribe. Las actividades que potencialmente pueden ser realizadas por voluntarios las
limita Unicamente la imaginacién. Algunos ejemplos de funciones realizadas por voluntarios en
las areas protegidas y las reservas privadas de los EEUU y el Gran Caribe incluyen:
proporcionar personal para las tiendas de regalos y cabinas de informacién. brindar servicios a
los visitantes, particularmente educaciéon e interpretacion ambiental, mantenimiento de
senderos, conteos de aves y otras prospecciones de la vida silvestre y compilaciéon de datos,
manejo de grupos de "amigos" y campanas para escribir cartas solicitando donaciones por arte
de los visitantes, investigacién de los donantes potenciales y ayuda en la redaccién y
traduccién de propuestas.

Las claves para lograr el éxito en un programa de voluntarios incluyen el desarrollo de
"descripciones de trabajo" especificas para las tareas de los voluntarios, con objeto de asegurar
que los voluntarios reclutados sean apropiados y estén verdaderamente interesados y
comprometidos con la tarea; tener en cuenta que el voluntario necesita aprender algo de la
experiencia y prestarle atencién a aquello que mantenga a los voluntarios activos y satisfechos;
reclutar voluntarios suficientes para evitar que la carga que recaiga sobre cualquiera de ellos lo
desanime, también puede existir algo de flexibilidad en el programa; y la evaluacién periédica
del programa junto con los voluntarios. La mayoria de los programas de voluntarios que han
tenido éxito en el Gran Caribe hasta la fecha involucran a ONG cuyos miembros sirven como
cuerpos de voluntarios. No tienen que ser grupos ambientalistas sino que también se puede
incluir a organizaciones de servicios como Kiwanis, Rotary y clubes de esposas de
diplomaticos. Existen también ejemplos de programas que reclutan directamente a individuos,
particularmente estudiantes graduados que prestan servicios a cambio de permisos de
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ocupacién y para realizar investigaciones, o retirados que reciben la facilidad de acampada/vida
gratis o con tarifas reducidas a cambio de sus servicios para contactar visitantes.

I1l. Revision de mecanismos de financiamiento y generacion de ingresos

Parte del proceso de planificaciéon financiera (ver capitulo |) consiste en el andlisis de las
fuentes y los mecanismos potenciales de financiamiento para determinar cual puede ser el
apropiado para un area o sistema de areas protegidas dado, o la organizacién involucrada en la
conservacion. Este capitulo y el que le sigue brindan breves presentaciones de las diversas
fuentes y mecanismos de financiamiento, con informaciones sobre areas protegidas donde los
mismos han sido utilizados, asi como referencias para la obtencion de mas informacién o
fuentes de contactos. El diagrama que aparece en las paginas siguientes es una vision
esquematica de las posibilidades, incluyendo comentarios sobre las ventajas, desventajas y
circunstancias en que cada posibilidad es mas util y adecuada.

Asignaciones gubernamentales

El financiamiento proveniente de los gobiernos nacionales ha constituido la fuente dominante
de respaldo para las areas protegidas del Gran Caribe. Por lo general, estas asignaciones
cubren le brindan cobertura al personal basico y a los costos operativos, pero a menudo
abarcan al personal necesario para proporcionar un manejo adecuado. Raramente se
encuentra un financiamiento suficiente para el desarrollo y el mantenimiento de la
infraestructura. Ademas, la tendencia actual en la regién va hacia las reducciones en los
presupuestos. Los presupuestos y los procesos presupuestarios nacionales son a menudo
bastante inflexibles, lo cual hace que sea dificil dirigir hacia otro objetivo los recursos asignados
para un objetivo dado. En algunos paises, todas las asignaciones para areas protegidas se hacen
mediante procesos presupuestarios ordinarios; en otros, la legislacién puede dirigir
asignaciones especificas hacia una regién, actividad o area protegida en particular.

En esta breve publicacién, no intentaremos brindar guia alguna sobre el proceso de
asignaciones existente en los diversos paises - y sus diversos sistemas legales - del Gran
Caribe. No obstante, haremos énfasis en que la conservacién de los recursos de la diversidad
bioldgica y las areas protegidas es una responsabilidad fundamental del estado la cual no debe
ser otorgada a la ligera a entidades privadas o no gubernamentales simplemente porque
tengan un acceso mas facil a los recursos financieros. Cualquier plan financiero para areas
protegidas que sea a largo plazo y sostenible incluirda compromisos financieros adecuados por
parte del gobierno nacional. A continuacién, presentamos ejemplos de algunas estrategias y
técnicas para desarrollar compromisos financieros gubernamentales para las areas protegidas:

Asociaciones publico-privadas que brinden incentivos o fondos para emparejar las
contribuciones gubernamentales

Hacer que se tengan en cuenta los valores econémicos de las areas protegidas y los beneficios
econémicos a largo plazo que se obtendran como resultado de un buen manejo. Esto también
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se analizé en el Capitulo Il. El respaldo de las organizaciones no gubernamentales es a menudo
una clave.

El respaldo a los mecanismos de generacién de ingresos que constituyen una prerrogativa
exclusiva del gobierno (tales como impuestos y gravamenes) puede demostrar cémo el
aumento de asignaciones puede ser equilibrado por los ingresos.

La capacidad del gobierno de imponer impuestos e puede utilizar en una serie de vias para
recaudar fondos para la conservacién y para promover las actividades conservacionistas en
general. Veamos los siguientes ejemplos:

Belice impone un impuesto turistico de $3,75 por cada pasajero que arribe al pais en avién o
barco crucero y el producto de ello va a un fondo nacional para la conservacién que respalda
las areas protegidas y otras actividades conservacionistas.

Costa Rica y otros paises imponen un impuesto turistico sobre el precio de las habitaciones
hoteleras, parte del cual se destina a la conservacion.

En los Estados Unidos, la compra de ciertos equipos recreativos (lanchas, aparejos de pesca,
etc.) esta sujeta a un impuesto complementario especial y el producto de ello va a un fondo
fiduciario destinado a la compra de tierras para la conservacion.

Varios estados de los EEUU incluyen una "deduccién de ingresos" voluntaria en los formularios
de impuestos estatales sobre ingresos que le permite a los contribuyentes donar o rembolsar
parte de su impuesto para la conservacién de la vida silvestre.

Muchos paises imponen impuestos y gravamenes en las concesiones forestales, destinando
parte de los beneficios a la conservacion.

Las cuotas para licencias de vehiculos recreativos (lanchas, remolques, vehiculos para
acampadas, etc.), asi como las cuotas para licencias de caza y pesca se pueden dedicar total o
parcialmente para la conservacién.

Las sobrecargas en los recibos del consumo de agua y electricidad (una fuente excelente, ya
que su suministro depende a largo plazo de la conservacién de las cuencas y los recursos
naturales)

Se puede ofrecer deducciones y exenciones de impuestos para estimular el respaldo
financiero de la conservacién y de tipos especificos de actividades conservacionistas, tales
como alivios y transferencia de derechos para el desarrollo, que le permitan a los sistemas de
areas protegidas conservar areas claves sin tener que incurrir en los gastos de su adquisicion
total.

Las ventajas del uso de la estructura de impuestos para generar flujos de ingresos para la
conservaciéon incluyen: los ingresos se generan al nivel nacional, de forma confiable y
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sostenible, afo tras afo;; la carga de los pagos recae generalmente en los usuarios de las areas
protegidas (huéspedes de los hoteles, turistas, grupos auto elegidos), aunque no todos los
usuarios acabaran pagando; los ingresos generados de este modo se pueden usar tal y como lo
crea adecuado quien los recibe, la responsabilidad recae en el publico y no en un donante que
pueda tener sus propios planes; los ingresos generados mediante esta via se pueden utilizar a
menudo como un componente nacional de "emparejamiento” para generar flujos adicionales
de financiamiento provenientes de donantes internacionales, los cuales demandan cada vez
mas evidencias del compromiso nacional como un prerrequisito para obtener su respaldo; no
hay habitualmente necesidad alguna de establecer una nueva burocracia para la recaudacion,
ya que los sistemas existentes para la recaudaciéon de impuestos, gravamenes y sobrecargas
puede controlar el trabajo, aunque se puede fijar algin por ciento como una cuota
administrativa.

La desventaja fundamental de estos sistemas es la dificultad de obtener respaldo politico para
nuevos impuestos y de lograr que los mismos se mantengan destinados a la conservacién una
vez han entrado en vigor. En Belice, se requirié de afos de negociaciones antes de que se
estableciera el impuesto para la conservacién, a un nivel muy inferior que lo previsto
originalmente. Aqui, como en muchos paises, se requirié de una legislaciéon especial para que
el impuesto fuese asignado a un fondo especial en vez de al tesoro general.

Aunque el esfuerzo inicial requerido para establecer impuestos, gravamenes y sobrecargas
puede ser considerable, proporciona una de las retribuciones mayores de cualquier inversién
en el desarrollo de recursos financieros. El flujo de fondos es permanente. El proceso de crear
seguidores que apoyen las areas protegidas mediante una legislacién de impuestos es colateral
con la creacién de seguidores para muchos otros objetivos - lo cual es una inversién necesaria
en cualquier caso.

Fondos adecuados en los presupuestos nacionales para la agencia de manejo de areas
protegidas

Agencias nacionales de manejo de areas protegidas

Ingresos regulares y recurrentes

Compatibilidad maxima con las prioridades nacionales del medio ambiente

Habitualmente es inadecuado para las necesidades

A veces no existen fondos a tiempo o cuando se necesitan

Reglas complejas para presupuestos y contabilidad

Impuestos, gravamenes, sobrecargas

En afios recientes, las cuotas para los usuarios han demostrado su eficacia en varios paises del
Gran Caribe, incluyendo Saba, las Islas Virgenes Britanicas, St. Kitts, Nevis, Bonaire y Costa
Rica. Aunque existen algunos peligros inherentes al establecimiento de un sistema de cuotas
para los usuarios (principalmente la enajenacién de residentes habituados a un acceso libre y el
hecho de favorecer las areas mas visitadas en relacién con las menos visitadas), en sentido
general resulta ventajoso que los encargados de areas protegidas estén conscientes de la
importancia de obtener ingresos. El desafio que se presenta es el de idear sistemas que le den
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un valor justo a los usos y servicios y generen ganancias netas aceptables. Ello requiere de
objetivos y estandares claros para evaluar el éxito de cada cuota, asi como de un enfoque
pragmatico y con capacidad de adaptacién para asuntos tales como los mecanismos para el
establecimiento de precios y recaudacién. Muchas organizaciones y areas protegidas han
comenzado con un solo tipo de cuota y entonces han anadido mas de forma gradual para
crear una estructura diversa.

La Fuente en Resumen: Cuotas para los Usuarios

Potencial Financiero: Varia con el grado de visitas y el uso. No es descabellado esperar que la
combinacién precisa de cuotas y gravamenes pueda proporcionar hasta la mitad de los costos
operativos de cualquier area. Algunos parques de los Estados Unidos y Africa, asi como las
Galapagos en Ecuador, proporcionan suficientes ganancias para respaldar sus propias
operaciones y subsidiar los sitios menos visitados de sus sistemas nacionales.

Asequible a: Las areas protegidas privadas y la mayor parte de las de propiedad publica.
Condiciones requeridas: Instalaciones para la recaudacién de cuotas.

Limitaciones: Puede que sea necesario hacer cambios legislativos para permitir la recaudacién
de cuotas, para crear fondos dedicados a un propésito en particular (evitar que las cuotas sean
transferidas al tesoro general) o para establecer cuotas especiales para las personas que no
sean residentes.

El término "cuotas para los usuarios" abarca una amplia gama de posibilidades. Las opciones
existentes incluyen las cuotas por concepto de entrada que se recaudan a la entrada, las
cuotas por concepto de admisién para atracciones especiales tales como museos o
exhibiciones botanicas, cuotas por concepto del uso de instalaciones para acampada y picnic,
cuotas que se imponen a los concesionarios que se beneficien operando alojamientos,
comidas y bebidas, guias, lanchas para bucear o pescar (esto incluye cuotas que se pueden
imponer por otorgar la licencia que permita la operacién y/o por cada persona que disfrute de
las facilidades brindadas) y cuotas por concepto de permisos de visita a yates o buques
cruceros. Los parques que brinden un servicio valioso, como el suministro de agua para las
ciudades, pueden recaudar cuotas para los usuarios por medios tales como un impuesto o un
gravamen para los que hagan uso del agua o la electricidad.

En los Estados Unidos, un estudio de los parques administrados por el estado demostré que
aproximadamente el 25 por ciento de las ganancias se obtuvo mediante las cuotas por
concepto de acampada, el 22 por ciento mediante ingresos miscelaneos, el 16 por ciento
mediante cuotas por concepto de entrada, el 16 por ciento mediante el alquiler de
habitaciones, cabafas y casas de campo, el 8 por ciento mediante concesiones y el 7 por
ciento mediante cuotas por concepto del uso con fines recreativos de los terrenos de golf, las
playas y las piscinas (Eiken, 1992). Dos sistemas de parques estatales, West Virginia y
Kentucky, han desarrollado sitios modernos como un tema importante en sus operaciones de
parques estatales, los cuales reportan ingresos significativos generados por esas instalaciones.
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Sin embargo, La tendencia existente parece dirigirse mas hacia la privatizacién de las
instalaciones para hospedaje y las de los sitios frecuentados situados en los parques. Las
concesiones otorgadas para esas operaciones privadas constituyen otra fuente significativa de
ingresos. Las operaciones que se realizan mediante las concesiones tipicamente incluyen
tiendas para la venta de regalos, recuerdos, bebidas y alimentos, el alquiler de equipos y la
venta o el alquiler de otros articulos similares. En dependencia del marco legal del palis,
cualquier funcién o privilegio del estado, incluyendo la administracién de todo el parque
nacional, la operacién de ciertas instalaciones, etc., se le puede otorgar a un concesionario
mediante un contrato. Un aspecto de las concesiones que es particularmente dificil es lograr
el equilibrio entre la cantidad que los concesionarios ganaran explotando el recurso y la
cantidad que se reintegrara al estado (En los EEUU, esta cifra es de 2 a 3 por ciento de las
ganancias de los concesionarios). Es de particular importancia retener el control sobre las
operaciones de los concesionarios para asegurar que los recursos no se exploten demasiado o
se dafnen y que las funciones de manejo y proteccién no se desatiendan al concentrarse en las
funciones de obtencién de ganancias.

Los arrendamientos también se utilizan para generar ingresos. El area protegida puede
otorgarle a una persona fisica o legal el uso y disfrute de tierras o de infraestructuras mediante
el pago de una cuota. Las tierras de las areas protegidas se han arrendado para la exploracién
minera, el desarrollo petrolero, las actividades silvicola, el pastoreo y otros usos agricolas,
aunque se debe ser extremadamente cuidadoso para asegurar que las actividades que generan
ingresos no entren en conflicto con los objetivos conservacionistas del area. Otros usos
potencialmente menos daninos para los que se puede asignar una cuota son la recoleccién de
arboles caidos, plantas ornamentales, semillas y frutas - aunque es importante no desplazar los
usos tradicionales a menos que los usuarios tradicionales se involucren en la planificacién y la
operacion de las actividades que generan ingresos.

Los beneficios se obtienen también mediante reservaciones y permisos (por ejemplo, para
caminatas por areas rurales o para el uso de sitios de acampada), cuotas por concepto del
lanzamiento de lanchas y del uso de refugios para picnic, cuotas por concepto de anclaje y del
uso de senderos. Algunas areas protegidas obtienen beneficios imponiéndole "cuotas por
concepto de publicidad" a las corporaciones que hagan uso del area protegida como un sitio o
telén de fondo para anuncios, peliculas, carteles y otros usos. Algunas areas imponen cuotas
para la instalacién y el uso de facilidades tales como torres de transmisién, plataformas
marinas o estaciones para la investigacion.

Muchas areas protegidas obtienen ingresos vendiendo productos en las tiendas de libros y
regalos o brindando servicios por los cuales el usuario paga - caminatas guiadas, paseos en
lancha, conferencias, museos y exhibiciones, peliculas y entretenimientos, alquiler de equipos,
mapas Y guias, etc. Estas actividades son a menudo operadas por los concesionarios (ver lo
anterior).

El programa de Environment Canada para la Recuperacién de Costos comenzé con un analisis
cabal de las cuestiones politicas derivadas de las cuotas para los usuarios. Al final, la agencia
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desarrollé6 un enfoque estructurado para la ejecuciéon de una politica de cuotas para los
usuarios, inspirado en el enfoque clasico del marketing y comenzando con una serie de pasos
similares a los tomados por las companias privadas antes de lanzar un nuevo producto.
Durante un periodo de cinco afios que finalizé en 1991, las ganancias para los servicios
recreativos en el Servicio Canadiense de Parques aumentaron de $15,5 millones a $ 20,1
millén por ano (délares canadienses).

El principio base de la politica de cuotas para los usuarios es la equidad. Las actividades que
aseguren la continuacién de los beneficios brindados por los parques al publico en general - o
sea, la ejecuciéon del mandato primario del servicio de parques - no estan por lo general
sujetas a cuotas para los usuarios. Pero los servicios creados para grupos de usuarios bien
definidos (intereses "privados" en vez de "publicos", tales como las areas de acampada y los
mapas de zonas rurales) se financian mediante cuotas para los usuarios basadas en la
recuperacién de costos. El porcentaje de los costos asumidos por los usuarios, en oposicién al
tesoro nacional, depende del grado de beneficio "publico" en comparacién con el "privado”
que cada actividad genere.

El mayor riesgo inherente a un sistema de cuotas para los usuarios es el de la
comercializacién. Una agencia de parques que haga énfasis en las ganancias producidas por las
cuotas para los usuarios puede perder la visiéon de algunos de sus objetivos y tender a crear
instalaciones disenadas para producir ingresos en vez de proteger los recursos naturales.
Otros riesgos incluyen el despliegue de los escasos recursos de personal con objeto de
recaudar cuotas en vez de proteger los recursos, la controversia y la oposicién publica y la
probabilidad, que va en aumento en algunos casos, de que el servicio de parques pueda ser
legalmente responsabilizado por accidentes sufridos por los usuarios (Leckerc 1992).

Estos riesgos son compensados por varias ventajas que brinda un sistema de cuotas para los
usuarios. Los sistemas de parques que imponen cuotas logran a menudo un mayor nivel de
respeto y profesionalismo tanto por parte del personal como de los visitantes. Las cuotas se
pueden usar como una herramienta para manejar el uso y dirigir las actividades a areas
apropiadas. Y los recursos provenientes tanto de los tesoros nacionales como de los donantes
internacionales y privados podran obtenerse mas facilmente cuando los mismos parques
generen una buena parte de los ingresos operativos.

En muchos casos, un parque constituye la pieza central de una industria turistica local. En esta
industria, las repercusiones de una politica de cuotas para los usuarios pueden ser
significativas. Una cuota por concepto de entrada es por lo general una pequena parte del
costo total de un viaje, pero se debe tener cuidado de estructurar toda la gama de cargas y
cuotas de modo que la experiencia del turista no se afecte de forma adversa. Sobre todo, la
estructura de las cuotas no debe verse como la exclusién de los residentes locales a favor de
visitantes foraneos que paguen bien. Y las empresas del sector privado no deben tener un
acceso "gratis" a las instalaciones publicas; las agencias gubernamentales deben asegurarse de
evaluar de forma adecuada el otorgamiento de licencias o la imposicién de cuotas para los
concesionarios en aquellos negocios operados por el sector privado en su territorio.
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Los parques son atracciones turisticas, herramientas para el desarrollo econémico e
instrumentos educativos y recreativos asi como mecanismos para la conservacién. Cada una
de estas funciones posee clientelas bien definidas. Los parques se pueden ver como un
producto de consumo Yy las cuotas para los usuarios se pueden considerar como una
herramienta del marketing. Con objeto de tener en cuenta los intereses de varios grupos de
usuarios y promover un uso optimo, los parques de Canada han instituido precios especiales
para los residentes/no residentes; dias de entrada gratis, pases anuales con precios mas bajos,
descuentos en la temporada de baja afluencia, paquetes de viajes, etc.

Las cuotas para los usuarios producen un fuerte impacto en la administracién de los parques.
El sistema de cuotas para los usuarios puede consistir sencillamente en la imposicién de una
cuota por concepto de entrada o puede incluir una gama compleja de cuotas para servicios
impuestas de forma directa o por terceras partes, individualmente o en paquetes. Los costos
directos de la recaudaciéon de cuotas incluyen los salarios, los contratos, la instalacién y el
mantenimiento de estaciones para cobrar las tarifas, equipos, suministros y otros. Habra mas
costos administrativos, por ejemplo, la contabilidad y el control, el procesamiento de datos y
los informes, asi como costos indirectos tales como la capacitacién del personal, la seguridad y
las relaciones publicas.

Esto crea una situaciéon problematica para las agencias ya vinculadas al manejo. ¢Cémo iniciar
el programa si los beneficios financieros no se realizaran hasta mas adelante? Por lo general, la
respuesta es depender de fondos donados u otorgados en préstamo a corto plazo --
provenientes de agencias o donantes bilaterales o multilaterales -- para las fases de
planificacién inicial y el comienzo y pasar a depender de los fondos autogenerados en la
medida en que el programa madure.

El proceso de planificacién debe comenzar mediante la definicién de los propésitos del
programa de cuotas para los usuarios. La orientacion basica puede ser la de financiar
adecuadamente la proteccién ambiental, proporcionar instalaciones que promuevan el disfrute
del usuario o el desarrollo econémico, limitar el uso mientras se incrementan los ingresos o
alguna combinacién de estos y otros factores.

Los planificadores deben analizar entonces los factores politicos, gubernamentales, turisticos y
de mercado que puedan afectar el éxito del programa asi como las fortalezas y debilidades de
la agencia de parques en relacién con la realizacién del programa de cuotas para los usuarios.
Finalmente, el éxito del programa dependera del conocimiento que se tenga sobre la clientela
potencial.

Después de analizar estos factores, puede ser posible determinar los objetivos y definir el
amplio esquema del programa de cuotas para los usuarios. Después de tomar en cuenta sus
consideraciones, es de especial importancia consultar con los grupos de clientes y
administradores del programa para recibir sus opiniones. Cuando se llegue a este punto, se
podra elaborar un programa detallado y un plan de accién. El plan debe identificar los servicios
que se brindaran; las estructuras de las cuotas; las modalidades de recaudacién; qué equipos,
suministros, personal e instalaciones son necesarios, las politicas administrativas, incluyendo el
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manejo y el uso de las ganancias generadas; los sistemas de control y un plan para la
evaluacién del programa.

Imposicién de cuotas y gravamenes para ciertas clases de actividades, ventas o compras
Prerrogativa del gobierno de imponer y recaudar; los productos, fondos fiduciarios, etc. se
pueden destinar para un uso anual.

Ingresos regulares y recurrentes, uso generalmente no restringido

Se puede obtener beneficios econémicos de otros usos de los recursos (turismo, consumo de
agua, caza/pesca, paseos en lanchas, etc.)

Puede traer como resultado la promocién de actividades inadecuadas como un medio de
obtener ingresos

Puede requerir una legislacién especial para su autorizacién

Puede generar controversias, especialmente entre los grupos a quienes se le van a imponer
los impuestos (requiere de educacién publica respecto a las ventajas y objetivos del gravamen)

Cuotas por concepto de entrada

Las cargas por concepto de visita, habitualmente "por persona" o "por vehiculo", pueden
incluir variaciones tales como pases estacionales o anuales, cargas a las agencias de viajes que
traigan grupos acompanados

La entidad con jurisdiccion sobre un area protegida puede recaudar las cuotas por si misma o
designar a otra parte para que lo haga en su lugar, en dependencia de la ley que se aplique
Ingresos regulares y recurrentes, uso generalmente no restringido

Encarna el principio de "pago por concepto de usuario"

Se puede usar para regular el acceso, el controlar el exceso de uso, manejar el flujo de
visitantes entre las areas protegidas

Facil de llevar a cabo en areas con un nimero limitado de puntos de acceso

No es apropiado para areas poco visitadas (las ganancias previstas deben exceder el costo de
la recaudacién)

Potencial para las cuestiones relacionadas con la equidad (se puede abordar disminuyendo las
cuotas para los residentes nacionales/locales, programando un dia de entrada gratis por
semana)

La introduccién de cuotas para areas cuyo acceso era anteriormente gratis puede generar
controversias (requiere de una extensién y una educacion local antes de su realizacion)

Arrendamientos y concesiones

Acuerdos que impliquen ataduras legales entre la entidad con autoridad sobre el area
protegida y las organizaciones o los empresarios privados, quienes mercadean los bienes y
servicios relacionados con el area protegida y restituyen parte de los ingresos o una cuota fija
Agencias de areas protegidas, reservas privadas, algunas ONG, negocios

Es un mecanismo eficaz para brindar servicios con pocas inversiones por parte del area
protegida

El concesionario incurre en los riesgos asociados con la posibilidad de no obtener provechos
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Los concesionarios aportan las habilidades de marketing y negocios

Libera a la agencia de manejo para concentrarse en la proteccién de los recursos

Brinda oportunidades para los empresarios locales

Los concesionarios operan con objeto de obtener beneficios, puede que no compartan los
valores del area protegida y tienen que ser monitoreados cuidadosamente

El estimado de las cuotas es complejo y dificil; necesidad de asegurarle al visitante servicios
saludables y seguros a un precio razonable; beneficios justos tanto para el area protegida
como para el empresario

No es apropiado para areas poco visitadas

Venta de bienes y servicios

Tiendas de regalos y objetos que sirvan como recuerdo, venta de articulos tales como mapas
y guias, viajes con cuotas para servicios, anclaje, boyas de amarre, alquiler de equipos, alquiler
de sitios de acampada o picnic, entrada a las exposiciones, etc.

Agencias de parques, ONG, concesionarios

Los bienes y servicios pueden ejercer un doble papel como generadores de ingresos y
educacién al visitante, promocion

Generalmente no se requiere de autorizacién legal adicional; facil de mantener las ganancias
dentro del area

Se requiere de una inversién inicial para el inventario de los bienes, reclutar a los proveedores
de servicios

Los bienes y servicios se deben limitar a aquellos relacionados con los objetivos del area
protegida

Potencial para la competencia con otros proveedores locales de bienes y servicios

Marketing relacionado con las causas

No hay escasez de ideas - muchas de las cuales se han probado en la practica en uno o mas
paises - para lograr que los esquemas del marketing internacional y local generen fondos para
las areas protegidas. La clave del éxito en el uso de estos mecanismos radica en seleccionar la
combinacién de fuentes de financiamiento que proporcionara un retorno de las inversiones y
una diversidad de fuentes de financiamiento.

Todas estas ideas para generar ingresos funcionaran. Algunas requeriran de mas esfuerzos que
otras para establecerlas y mantenerlas y ello dependera en alguna medida de las caracteristicas
particulares del area protegida o proyecto para cuyo respaldo se hayan designado. El error
mas comun es el de probar demasiadas ideas al mismo tiempo y no destinarle a cada una de
ellas las inversiones suficientes para evaluar su potencial verdadero.

La seleccién se debe limitar a un nimero de mecanismos manejable, incluyendo el monitoreo
para que se puedan ampliar los que funcionen bien y reemplazar los que no funcionen. El éxito
en el uso de estas técnicas depende a menudo de encontrar vias para combinarlas de modo
que se refuercen entre ellas - como el uso de eventos especiales tanto para reclutar miembros
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como para brindarle superaciéon a los miembros regulares para que obtengan categorias
superiores o el uso de ventas para generar listas de correo con objeto de mercadear eventos
y viajes especiales.

Esta guia pretende brindar informacién para ayudar a los encargados de areas protegidas a
analizar la productividad potencial de varias fuentes, la dificultad de utilizarlas, la proporcién
costo/beneficio del esfuerzo requerido para obtener ganancias potenciales asi como otros
valores. Algunos mecanismos de financiamiento promueven la conciencia publica y el respaldo
politico junto con las finanzas. Otros pueden generar respaldo en especie y en efectivo.

Muchas organizaciones hacen uso de eventos especiales con magnificos resultados.

Una organizacién venezolana obtuvo $13 000 netos con el estreno de una pelicula Una
organizacién jamaicana recaudé $10 000 con una fiesta de musica y baile. El Programa de
Nature Conservancy para Long Island generalmente obtiene $80 000 aproximadamente con
su fiesta anual de baile y comida, la cual incluye una subasta de articulos de donacién. En
general, se puede obtener mucho dinero mediante eventos especiales si se puede cumplir con
tres condiciones. La primera es poder reclutar voluntarios que realicen la mayor parte del
trabajo en vez de depender de personal pagado. En segundo lugar, se deben adquirir y
servicios donados en vez de pagar por ellos (la pelicula, el salén, la comida, las bebidas, los
actores, los camareros, etc.). Finalmente, el evento debe ejercer una atraccién social, ser "las
cosas que deben hacerse". Si no tiene el poder de crear esta atmdsfera por sus propios
medios, considere la posibilidad de unir fuerzas con un evento ya existente.

Ventas: El proyecto de Heliconia de la Fundacién Neotrépica opera tiendas de regalos en los
centros de visitantes de dos parques nacionales de Costa Rica, donde se venden camisas,
joyeria, tarjetas postales, membresias para Neotrépica y una serie de articulos artesanales. Las
tiendas producen cerca de $40 000 anuales, y parte de esa suma es restituida a los parques.
Pronatura Yucatan, en Méjico, obtiene unos miles de délares anuales mediante los esfuerzos
de voluntarios incansables que le venden camisetas a los que visitan sus proyectos o asisten a
charlas ofrecidas por su personal. Generalmente, la venta de mercancias funciona mejor con
los que pueden mercadear productos Unicos y los que pueden colaborar con la industria de
ventas existente en vez de competir con ella. El marketing generalmente se combina bien con
los programas turisticos. Los centros de visitantes han demostrado ser una buena ubicacién
para las tiendas y ventas. Los voluntarios y el personal capacitado para operar estos centros
logran un alto ciclo de compra y venta, ya que son reclutados para realizar otros trabajos en la
industria de las ventas. La mejor forma de comenzar es con una sesién de intercambio de
ideas que incluya a los representantes del manejo de parques, a cualquier ONG que esté
involucrada y a los miembros interesados de la comunidad de los negocios. Un plan de
negocios sélido es esencial. La mayoria de las organizaciones que han tenido éxito en las
ventas han experimentado con varios productos, ampliando la producciéon de los que se
venden bien y descontinuando aquellos productos cuya venta es baja. Articulos de ropa tales
como camisetas y gorras, recuerdos tales como tarjetas postales, albumes de fotos, asi como
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llaveros, mapas, guias del viajero y otros articulos relacionados especificamente con el sitio
han tenido mucho éxito.

"Adopte un Acre" Los socios de Nature Conservancy en Guatemala, Panama, Costa Rica y
otros paises han recaudado dinero para la proteccién de parques y para fondos que permitan
la creacién de parques mediante la venta de "escrituras" que otorgan un acre o una hectarea
de un area protegida. Por $35 o $120 USA, el donante recibe un certificado que reconoce su
"adopcién" del acre y la vida silvestre alli existente. Los certificados han sido populares como
presentes de Navidad y eventos especiales y grupos de escolares se han unido para ahorrar
los medios y reales suficientes para comprar un acre o dos. Este programa puede funcionar
bien con las organizaciones y areas protegidas que ya hayan establecido un auditorio para
ejercer el marketing (miembros, clientes de las tiendas de regalos, comerciantes de venta al
por menor o de catdlogos que exhibiran y venderan los certificados, etc.) También es util
contar con un grupo de voluntarios, ya que el trabajo que esto implica ocupa mucho tiempo
(la produccién de los certificados, su envio por correo, la cartas de agradecimiento y dar
respuesta a la correspondencia). Los mejores resultados tienen lugar cuando se posee la
capacidad de identificar los compradores que sean también importantes donantes potenciales
para el parque u organizacién y de continuar con los agradecimientos personales y el cultivo
de esas relaciones para garantizar donaciones adicionales.

"Recaudacion del vuelto": Las variantes posibles de este esquema no tienen fin. Si se cuenta
con una tienda con caja registradora o se puede persuadir a una tienda de venta al por menor
para que promueva esa causa, una lata o alcancia con un letrero colocada al lado de la caja
registradora puede motivar a las personas a depositar el vuelto alli. Algunas organizaciones le
dan a los visitantes un sobre con ya tiene impresa la direccién del lugar para que lo utilicen en
enviar por correo cualquier remanente de dinero que puedan hallar en los bolsillos al final del
viaje. Las variantes de este esquema han incluido exhibiciones o mesas con personal voluntario
en los aeropuertos u otras vias de salidas internacionales y, en un caso, una linea aérea que
recaudaba en los vuelos de regreso moneda extranjera que los pasajeros no hubiesen
utilizado. Los guias de viajes que acompanen a los grupos de regreso a sus paises de origen
también pueden realizar este servicio. En muchas reservas privadas, existen exhibiciones que
solicitan una contribucién voluntaria y proporcionan un sobre y un lugar para depositarlo. En
los Estados Unidos, Nature Conservancy recaudé $40 000 mediante "parquimetros" ubicados
en zooldgicos - no en los parqueos, sino cerca de los animales, como un medio de solicitarle a
cada visitante que contribuyese con una o dos monedas de veinticinco centavos. Las
exhibiciones de la Fundacién Natura en las areas recreativas de Colombia se asemejan a
maquinas de goma de mascar. Los que depositen el equivalente de un ddlar obtienen un
mensaje conservacionista en una capsula. Las ferias y otros eventos publicos brindan la
oportunidad de colocar una mesa con una exhibicién para recaudar contribuciones. Algunas
organizaciones envian voluntarios de puerta en puerta.

Tal vez, el ejemplo mas conocido de prospeccién de la diversidad biolégica como fuente de
ingresos para la conservaciéon es el acuerdo de 1991 entre el Instituto Nacional de la
Diversidad Biolégica de Costa Rica (INBio) - una organizacion privada que no obtiene
ganancias - y la compafia farmacéutica Merck & Co. Ltd., con base en los EEUU. INBio
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acordé brindarle a Merck extractos quimicos de plantas silvestres, insectos y microorganismos
de las areas protegidas de Costa Rica. Merck procesaria los extractos para buscar su potencial
farmacéutico. Merck pagé el 90 por ciento de los $1,| millones requeridos para establecer el
programa de muestreo -- en el cual se capacitaron y emplearon los "parataxénomos "
costarricenses - y acordd brindar asistencia técnica y capacitacién para ayudar a establecer la
investigacion de las drogas en Costa Rica. INBio obtendria regalias por cualquier producto
farmacéutico identificado mediante el sistema, el 50 por ciento de las cuales pasaria al Fondo
de Parques Nacionales del gobierno. Este acuerdo resulté ser un punto de transicién en la
historia de la prospeccién de la diversidad biolégica - la exploracién de la diversidad biolégica
para buscar recursos genéticos y bioquimicos valiosos desde el punto de vista comercial.

Los encargados de los sistemas de areas protegidas y las organizaciones conservacionistas que
estén interesados en la prospeccién de la diversidad biolégica como fuente potencial de
ingresos deben consultar Biodiversity Prospecting (© 1993, por el Instituto de los Recursos
Mundiales, ISBN 0-915825-89-9, Biblioteca del Congreso, Catalogo No. 93-60546). Este libro
presenta la historia del programa de Costa Rica, detalles sobre la realizacién del programa,
listas de companias farmacéuticas y ejemplos de contratos para lograr acuerdos sobre la
prospeccién de la diversidad biolégica.

Venta de articulos mayormente intangibles (membresia, "adopte un Acre", adiciones
voluntarias en las cuentas de los hoteles y restaurantes, etc.) cuyo valor primario consiste en
el conocimiento que tiene el comprador de haber ayudado a la conservacién

Son utilizadas mayormente por las ONG

Combina la promocién, la educacién y la recaudacién de fondos

En algunos casos, las contribuciones se pueden deducir de los impuestos

Los mercados se pueden identificar facilmente (visitantes del parque, miembros de ONG,
etc.)

Involucra en la proteccién a la comunidad de los negocios locales

Muchas areas no tienen un mercado establecido alli, se deben preparar libros de visitantes,
etc.

Se requiere de una comprensién bastante sofisticada del marketing y de lo que se vendera o
de un enfoque experimental

Prospeccion de la diversidad biologica

Contratos en los que una compaiia farmacéutica u otro empresario asegura los derechos a los
recursos genéticos (materiales vegetales recolectados y procesados para el analisis) a cambio
de pagos en efectivo y/o regalias por cualquier medicina/producto que pueda desarrollarse
Generalmente el gobierno o agencias paraestatales, algunas veces instituciones privadas de
investigacion con el consentimiento de las agencias gubernamentales apropiadas

El costo inicial es minimo

Oportunidad de capacitar y emplear a los investigadores locales en la recoleccién y el
procesamiento inicial

Empresa especulativa, imposible conocer los beneficios financieros potenciales con antelacién
Requiere de representacion legal calificada para los contratos
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Canjes de deuda por naturaleza

Desde 1987, cuando tuvo lugar el primer canje de deuda por naturaleza, se ha obtenido casi
un billén de délares para la conservacién mediante ese mecanismo. Muchos de estos fondos
han pasado a fondos fiduciarios para la conservacién o a dotes para areas protegidas
especificas.

El diagrama que aparece a continuacién refleja la historia de los canjes de deuda para la
conservacion, indicando la fecha del canje, el pais cuya deuda fue financiada nuevamente, el
nombre del comprador (ONG o gobierno), el valor real de la deuda (la suma que se cancelé
realmente), lo que le cuesta al donante cancelar la deuda y, como ultimo inciso, los fondos
producidos para la conservacién. En Bolivia, por ejemplo, se utilizaron $100 000 USD para
cancelar $650 000 USD de deuda externa. El Gltimo nimero representa la cantidad de dinero
generada para la conservacién. En Brasil, se utilizaron $746 000 USD para cancelar $2,2
millones USD. Este valor real pasé entonces al fondo para la conservacién.

Aquellos que deseen proporcionar fondos a las areas protegidas mediante canjes de deuda
por naturaleza tendran que estudiar el procedimiento de forma muy cuidadosa, pero en
resumen, se puede llevar a cabo un canje cuando un pais tiene una deuda que no puede
rembolsar. Particularmente en los casos de deuda comercial, el acreedor se cansa de aguardar
y comienza a comerciarla a un valor mas bajo, habitualmente en el mercado secundario
internacional. Lo que desea un comprador (ONG o encargado de un fondo fiduciario) es
comprar la deuda directamente del acreedor o en el mercado secundario. La compra se
puede realizar con un descuento de 20, 50, 80 centavos por délar. Con la deuda en la mano,
el comprador se acerca a su gobierno y pide una redencién de la deuda en moneda local, ya
sea en valor real o en otro valor mayor del que se empleé realmente en moneda dura para
adquirir la deuda. El pais se beneficia con la cancelacién de la deuda en moneda dura y el area
protegida con la adquisicion de recursos en moneda local iguales a un multiplo de la cantidad
de moneda dura que se empleé.

El resultado fundamental de un canje de deuda por naturaleza es generar grandes cantidades
de moneda local. Un encargado de areas protegidas o de un fondo fiduciario debe observar
una serie de factores antes de decidirse a realizar un canje de deuda por naturaleza. En
algunos casos ello puede ser una mala idea - si la moneda de un pais es muy inestable (debido
a la alta inflacién o la expectativa de una devaluacién), la ganancia puede desaparecer
rapidamente. O, por ejemplo, si se tiene una gran necesidad de moneda dura para comprar
equipos, no se querra quedar estancado con una moneda local que no se puede reconvertir.
Un tercer caso en que no se debe realizar un canje de deuda es cuando sea dificil invertir
localmente o si las ganancias son lentas. Es necesario producir intereses, de modo que realizar
un canje de deuda por naturaleza con todo el capital disponible en una situacién como esa no
es una buena idea.

Los canjes de deuda son una buena idea cuando la deuda es muy barata. En condiciones como
esa, un canje puede producir una buena prima. Incluso cuando la deuda no es barata, si hay
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buenas posibilidades para la inversién y poca inflacién en el pais, un canje producira ingresos
considerables. Otro ejemplo de condiciones bajo las cuales un canje es una buena idea es
cuando esa sea la Unica forma de lograr el acceso a una fuente especifica - por ejemplo, si un
gobierno o acreedor desea hacer un presente con la deuda (que usted no tenga que utilizar
moneda dura para adquirirla). A veces el donante realmente desea que tenga lugar un canje de
deuda. Una razén para ello puede ser que se desee cancelar la deuda y generar fondos para la
conservacion. Esto es especialmente cierto en lo concerniente a las agencias bilaterales.

Cdémo lograr resultados maximos en el canje: cuando negocie la redencién con el Ministerio
de Finanzas o el banco central, usted puede pedir que se redima la cantidad maxima
permisible de la deuda, dentro de los limites establecidos por el pais. Negocie también la tasa
de redencién - valor real total, 80% -- mientras mas alto, mejor. La naturaleza de la redencién
constituye otra area que se puede negociar - en efectivo, en bonos, la extensién de la
maduracidn, la cantidad de intereses. Eventualmente, trate de obtener datos de contabilidad
en el tesoro indexado en moneda dura. Otra sugerencia es deambular buscando deudas.
Hable con los comerciantes y banqueros que realizan inversiones y trate de encontrar deudas
que se negocien barato. Los canjes de deuda pueden ser una buena transaccién. Se pueden
utilizar para la capitalizacién inicial de un fondo y se pueden agregar a un fondo fiduciario de
forma rotatoria. No se deben pasar por alto como una fuente potencial de capital e ingresos
recurrentes.

Transacciones que implican el perdén o la renegociacién de la deuda externa a cambio de
compromisos en relaciéon con la conservaciéon (habitualmente pagos en moneda local para un
proyecto o fondo para la conservacién)

Los actores claves incluyen el gobierno nacional (Ministerio de Finanzas), pais o banco
comercial con quien se ha contraido la deuda, organizacién intermediaria que recauda fondos
para comprar la deuda descontada (en canjes comerciales), entidad nacional beneficiaria (a
menudo un fondo fiduciario para parques)

Para participar, el pais debe tener un gran atraso en los pagos de la deuda comercial o bilateral
Reduccién de la deuda nacional, sustituyendo los pagos en moneda local al fondo nacional o
los bonos para el servicio de la deuda en moneda dura

El donante aumenta las inversiones para la conservacién comprando notas de la deuda por
debajo de su valor y las redimiéndolas en su valor total

Transferencia liquida de fondos hacia los objetivos de la conservacién

Puede ayudar a capitalizar los fondos fiduciarios nacionales para areas protegidas
Potencialmente puede generar controversias debido a las cuestiones relacionadas con la
legitimacion de la deuda

Valioso sélo cuando se ha descontado mucho la deuda o el acreedor desea cancelarla
Requiere de autorizacién para llevar a cabo las politicas y de plena participaciéon del gobierno
nacional

Fundaciones filantropicas

Por lo general, estan disponibles sélo para organizaciones que no obtengan beneficios
mediante sus actividades
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Puede ser una fuente significativa de ingresos para actividades especificas de los proyectos o
para iniciar nuevos programas

No constituye una fuente de financiamiento recurrente

La gran competencia para obtener el limitado financiamiento conduce a menudo a inversiones
significativas de esfuerzos en propuestas con pocas o medianas probabilidades de obtener
financiamiento

La cuestion del idioma puede generar dificultades (la mayoria de las fundaciones sélo aceptan
propuestas redactadas en su propio idioma)

Corporaciones

Patrocinamiento u otros tipos de pagos voluntarios por parte de compafiias

Agencias de parques, ONG

Es generalmente un medio de obtener respaldo tanto nacional como internacional para las
instalaciones o el manejo

Las expectativas de los donantes corporativos a menudo se pueden satisfacer mediante
simples placas de reconocimiento

Significa involucrar a las companias que obtienen beneficios de las areas protegidas para que
las respalden (turismo, industrias que brindan hospitalidad)

A menudo, las corporaciones que desean convertirse en patrocinadoras son aquellas con las
que el area protegida no desea asociarse (el sector de la explotacién de recursos)

Antes de solicitar y aceptar las donaciones, es necesario limitar cuidadosamente lo que los
patrocinadores corporativos obtendran a cambio

Donaciones individuales

Las corporaciones son habitualmente el tipo de donante mas dificil para asegurar un respaldo
importante. De forma tipica, requieren del empleo de gran cantidad de tiempo en reuniones y
presentaciones y para crear relaciones. Ademas, algunas corporaciones tienen complejos
procesos de toma de decisiones y lograr que se apruebe una donacién puede requerir de
mucho tiempo. Las excepciones las constituyen por lo general las corporaciones que necesitan
fomentar su imagen "verde" (las companias que explotan recursos) o las corporaciones que
tienen un interés directo en el éxito del area o programa para la conservacién (lineas de viajes
cruceros, la industria de comidas y licores, las industrias de viajes).

Esto no quiere decir que usted deba eliminar la obtencién de fondos corporativos de la lista
de fuentes potenciales, es simplemente que debe elegir los asociados potenciales con cuidado,
realizando esfuerzos donde sea probable obtener los mayores dividendos. Aqui van algunas
sugerencias:

Comience con un esfuerzo tangible - un sendero, un letrero interpretativo, la limpieza de una
playa - que pueda ser respaldado por un ndmero limitado de patrocinadores corporativos,
digamos, 10 corporaciones que contribuyan con $250 cada una. Haga una lista de las
companias mas involucradas o las que sea que contribuyan con mas probabilidad y reclute un
representante corporativo para presidir el proceso de solicitud. Sea flexible en relacién con la
aceptacién de contribuciones ya sea en especie o en efectivo, tenga un plan financiero de
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apoyo para asegurar que el proyecto se termine incluso si no logra conseguir tantos
patrocinadores corporativos como habia planificado y entonces aseglrese de que los
patrocinadores obtengan una buena publicidad y reconocimiento por sus esfuerzos. Cimiente
esta buena voluntad mediante nuevos eventos, pidiéndole a los funcionarios corporativos que
quedaron satisfechos con los resultados anteriores que ayuden a los proyectos futuros.

Trabaje con las sucursales locales de las firmas internacionales para lograr acceso a sus
fundaciones corporativas y a sus programas de donaciones corporativas.

Si su lista de corporaciones involucradas y de apoyo incluye un nimero significativo que hace
un uso real del area protegida, analice si existe una via para emitir permisos o recaudar cuotas
por concepto de uso - incluso si esto se realiza sobre una base voluntaria - en vez de solicitar
donaciones directas.

Piense en las posibilidades de que las corporaciones patrocinen eventos populares - un dia de
la ciencia en las escuelas, la exhibicién de carteles conservacionistas por parte de estudiantes,
clubes conservacionistas estudiantiles. No realice actividades fuera de la misién del area
protegida simplemente para obtener respaldo corporativo, pero si programa actividades de
extensién publica, particularmente las que involucran a escuelas y estudiantes, piense en las
industrias de los servicios tales como bancos, companias de seguros, agencias de viajes y
embotelladores de refrescos, como patrocinadores potenciales.

Mantenga un registro de visitantes que solicite de las personas su nombre, la direccién, el
teléfono o correo electrénico, la filiacién con los negocios y sus comentarios. Revise el
registro para ver si hay visitantes asiduos con filiaciones que puedan servir de ayuda.

Hable con los lideres de los negocios acerca de las actividades sociales y de caridad que
respaldan sus compafias y por qué lo hacen. Pidales consejo sobre como estructurar un
programa de donaciones corporativas que pudiera serle de interés a ellos y a sus colegas.

En general, los individuos constituyen el tipo de donante mas facil para recaudar fondos - facil
en el sentido de que no hay que redactar una propuesta, cumplir con las fechas limites de
presentacién o ajustar las necesidades del programa a las directrices de la donacién. Los
individuos son también los mas flexibles y los que con mas probabilidad haran donaciones que
se puedan utilizar de acuerdo a las prioridades propias del programa. Las organizaciones
conservacionistas de mas éxito en los EEUU -- en verdad, las de mas éxito de cualquier sector
entre las que no buscan obtener beneficios - recaudan tres cuartos o mas de sus ingresos
mediante donaciones individuales.

El truco radica en el arte de identificar los individuos que sean posibles prospectos para las
donaciones y entonces pedirles que hagan una contribucién. "Pedir" es un arte y un acto de
coraje, pero es un donante raro que da sin que se le pida. Mientras mas personal sea la
solicitud, mas probabilidades habra de obtener un presente. Basicamente, existen tres pasos
para lograr que los donantes individuales se tornen solicitos. Se les debe informar y educar
respecto al programa para la conservacién y lo que hay que hacer. Se les debe inspirar,
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ayudandolos a desarrollar una visién personal acerca de los cambios que crearan sus
contribuciones y se les debe pedir sinceramente que ayuden a lograr esos cambios.

De forma general, una solicitud especifica es mejor que una general (una de las campanas mas
exitosas para lograr apoyo entre los visitantes, le decia a los donantes potenciales:
"necesitamos $50 000 para construir un sendero interpretativo entablado a través de este
pantano, cada tabla cuesta $20, ino contribuird usted a comprar una o dos tablas?"). Varias
areas protegidas han utilizado mecanismos tales como registros de visitantes o rifas para
obtener los nombres y las direcciones de los visitantes y entonces han continuado con una
carta personal que solicita una donacién. Incluso los programas simples, como la caja para
depositar el vuelto en una tienda de regalos o una solicitud por parte de los guias de viajes
(con un sobre especial de donacién) al final de un viaje, pueden generar donaciones. Recuerde
siempre obtener los nombres y las direcciones de las personas que donan, agradézcales,
digales de qué forma sus donaciones han ayudado y pidales que consideren la posibilidad de
donar nuevamente.

Donaciones planificadas

Las donaciones planificadas - o sea, donaciones caritativas hechas mediante el testamento o
los bienes raices de una persona, o mediante otros mecanismos tales como seguros Yy
anualidades - son en la actualidad uno de los aspectos de mas rapido crecimiento y mas
lucrativos de las donaciones de caridad en los paises desarrollados. Existen muchas opciones
para los donantes individuales. Las mismas incluyen la designacién de un presente en un
testamento para un area protegida u organizacién conservacionista, el nombramiento de una
organizacién conservacionista como la beneficiaria de un seguro de vida, donaciones de
propiedades o seguridades con o sin disposiciones sobre el "life estate" del donante (el
derecho de continuar viviendo o utilizando la propiedad durante el tiempo de vida del
donante) o el disfrute de por vida de los ingresos de las seguridades, el establecimiento de
fondos de caridad y la compra de anualidades. La mayoria de los encargados de los sistemas
de areas protegidas y las organizaciones conservacionistas tendran un conocimiento mucho
menos sofisticado de estas opciones que los mismos donantes potenciales, pero si uno se
acerca a los donantes individuales para solicitar contribuciones, vale la pena desarrollar
algunos conocimientos sobre las leyes que rigen las herencias y los impuestos y que pudieran
afectar a los donantes locales e internacionales que sientan la inclinacién a hacer sus
donaciones como parte de sus bienes raices o planes de inversiéon. Puede que usted desee
también estrechar las relaciones con un asesor financiero que pudiera ofrecer sus servicios
voluntarios para brindar informaciones sobre las opciones disponibles en su pais.

Presentes hechos por individuos mediante una serie de mecanismos - presentes directos,
membresias, testamentos y legados, etc.

Generalmente las ONG, pero a veces también las agencias de areas protegidas

Los donantes potenciales vienen a usted y sélo hay que solicitarles

No existen procesos de solicitud engorrosos

Al pasar el tiempo, puede generar lealtad por parte del donante

Usualmente, los presentes no estan restringidos
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Requiere de un conocimiento interno de los donantes potenciales y de lo que los motiva
Algunos presentes, especialmente los legados, pueden requerir de afos para cultivarse y
eventualmente realizarse

Membresias

Contrastando con el concepto de "pago por visita" existente en las cuotas para los usuarios,
los programas de membresia proporcionan un vehiculo que garantiza el respaldo voluntario
de un grupo de personas que pueden o no visitar los sitios.

Un programa de "Amigos del Parque" o una colaboracién con las ONG existentes brinda una
excelente oportunidad de canalizar las contribuciones individuales directamente hacia el
manejo de las areas protegidas. El personal puede establecer mecanismos para obtener
donaciones en el sitio o compilar informacién sobre los visitantes (nombres y direcciones)
para contactos ulteriores con objeto de recaudar fondos. Algunas areas protegidas ponen
estas informaciones al alcance de las ONG para lograr esfuerzos cooperativos en la
recaudacion de fondos.

El mero hecho de que las personas deseen ser miembros de una ONG conservacionista o un
grupo de respaldo a los parques constituye una fuente de prestigio e influencia, tanto en el
proceso politico como para convencer a los donantes potenciales de que inviertan. Las cuotas
que pagan los miembros pueden ser una fuente de ingresos significativa. Los miembros
también pueden hacer otras contribuciones: trabajos voluntarios, publicidad oral, busqueda de
informacién, compra de productos y boletos para beneficio de los eventos e identificaciéon de
donantes potenciales.

Las membresias y cémo crearlas son el tema de muchos libros y materiales de referencia. Los
miembros son individuos o entidades (negocios, por ejemplo) que se unen a una organizacién
(habitualmente mediante el pago de una cuota por concepto de usuario) y, a cambio, reciben
los beneficios de la membresia. El beneficio primario es el de formar parte de una
organizacién que respalda una causa en la cual ellos creen. Otros beneficios pueden incluir
admisiones gratis, descuentos en las mercancias, una suscripciéon en un boletin o una carta
circular, invitaciones a eventos especiales, etc. Un error comin que las organizaciones
cometen al iniciar programas de membresia es el de ofrecerle tantos beneficios a los
miembros potenciales que eventualmente cuesta mas dirigir el programa que lo que el mismo
aporta. Siempre es importante recordar que el principal beneficio de una membresia es el
respaldo brindado a la causa.

El desarrollo de membresias es el proceso de crear, renovar, mejorar y mantener una
membresia que proporcione ingresos constantes y sea una fuente de voluntarios y de respaldo
comunitario. Lo anterior se aborda en detalle en el manual de Nature Conservancy,
"Resources for Success", asi como en otras publicaciones.

En general, las ganancias variaran entre los $20 y los $50 USD, de aproximadamente el uno al
diez por ciento de las personas identificadas como miembros potenciales (o sea, amigos,
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visitantes, personas que ya sean miembros de grupos similares, etc.). Mientras mas directo sea
el contacto que se mantenga con las personas a quienes se invite a convertirse en miembros,
mas probable sera que los resultados estén en la escala superior de este estimado.

Las membresias corporativas han fluctuado entre $50 a $5 000 y tienen més éxito cuando son
solicitadas en persona por los lideres corporativos que estan conectados con la organizacién
que solicita la donacién (habitualmente, los miembros de la junta directiva de una ONG o los
miembros del comité privado de asesoramiento del parque, por ejemplo). La renovacién de
los miembros existentes es absolutamente esencial para garantizar el éxito a largo plazo de un
programa de membresia y, desafortunadamente, esto a menudo se pasa por alto.

US EAl 'y la Ley para la Conservacion de los Bosques Tropicales de 1998

Los Estados Unidos han financiado la conservacién de las areas protegidas mediante canjes de
deuda por naturaleza, en gran medida mediante la Empresa para la Iniciativa Americana (EAI).
En 1998, la Ley para la Conservacion de los Bosques Tropicales (TFCA) extendié este
programa a los paises con ingresos pequefios y medianos de Africa y Asia. Estos programas
autorizan a las agencias ejecutivas del Gobierno de los EEUU a reducir ciertas formas de
deuda a los EEUU en conformidad con el Acta sobre la Ayuda Foranea de 1981 o el Titulo |
del Acta sobre el Desarrollo y la Ayuda al Comercio Agricola de 1954. A cambio, el pais en
desarrollo que puede ser elegible situaria moneda local en un fondo que se utilizaria para
preservar, restaurar y/o mantener bosques prominentes (a tenor de TFCA) o para respaldar
los papeles de la sociedad civil en la conservacién de la diversidad biolégica (en conformidad
con EAl). Existe también una disposicién que le permite a terceras partes (ONG) recaudar
fondos para "comprar nuevamente" la deuda a cambio del compromiso del pais en desarrollo
de situar moneda local en un fondo fiduciario para la conservacion.

Con objeto de calificar para recibir la ayuda, los paises deben satisfacer criterios de
elegibilidad que incluyen: (1) un gobierno electo de forma democritica, (2) no haber brindado
apoyo a actos de terrorismo internacional, (3) no dejar de cooperar en asuntos concernientes
al control internacional de los narcéticos, (4) no participar en un patrén consistente de
violaciones de los derechos humanos reconocidos internacionalmente y (5) haber participado
en cualquier reforma inversionista que fuere necesaria.

Los fondos fiduciarios establecidos segin EAl y TFCA deben incluir en sus érganos de
gobierno uno o mas funcionarios del Gobierno de los EEUU (habitualmente un representante
de USAID en el pais en cuestién), uno o mas individuos que representen al gobierno del pais y
representantes de organizaciones no gubernamentales ambientalistas, para el desarrollo de las
comunidades, cientificas y académicas del pais.

Los criterios para darle prioridad a los paises que solicitan participar en estos programas van
mas alla de los criterios de elegibilidad y también tienen en cuenta la significaciéon de los
recursos de los bosques tropicales del pais, el grado de amenaza, la "ficha" sobre el interés y el
compromiso del pais de llevar a cabo un manejo ambiental sano, la factibilidad de establecer
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un fondo fiduciario (o sea, la capacidad institucional) y si es probable que el financiamiento
logre crear diferencias significativas.

Proyectos de implementacion conjunta para compensar las emisiones de carbono

Los proyectos de Implementacion Conjunta para compensar las emisiones de carbono
emergen de los acuerdos tomados en conformidad con la Convencién del Cambio Climatico.
El elemento fundamental en ellos es la reduccién de la concentracién de los "gases de
invernadero" en la atmoésfera mediante la conservacién de los bosques que "recluyen" al
carbono en su biomasa. La ejecucién de ese tipo de proyecto requiere de una asociacion
entre una firma sujeta a restricciones en la emisién de carbono y una entidad (habitualmente
una ONG o una asociacion ONG-gobierno en los casos existentes hasta hoy en dia) que
pueda demostrar los beneficios especificos creados para compensar las emisiones de carbono
al conservar un area dada y asegurar que se llevara a cabo la conservacién. Estos proyectos
son complejos y caros y deben ajustarse a regulaciones detalladas. Ese tipo de proyecto debe
ser refrendado por el gobierno nacional y aprobado por el érgano de gobierno de la
Convencién del Cambio Climatico.
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ANEXO V

Declaracion realizada por el Grupo Financiamiento: Construccion de un futuro
financiero seguro en el marco de la V" World Parks Congress en Durban, Sudafrica, 8-
17 de setiembre de 2003.

La Comunidad Internacional acuerda en la Cumbre Mundial para el Desarrollo Sostenible,
World Summit for Sustainable Development (WSSD), trabajar hacia la meta de que hacia el afo
2010 sean reducidas significativamente las pérdidas de biodiversidad.

Sin embargo, el significativo gap financiero que existe determina que cada vez mas se les exija
a lo administradores de las AP que dediquen recursos para aumentar sus propios fondos y
que las AP estén enfrentando una mayor degradacion.

Como un indicador de esta necesidad, se estima que los prosupuestos de las APs en los
primeros afos de los 90’s totalicen solamente el 20% de los 20-30 billones anuales que se
habia estimado se requeriria en los préximos 30 afios para establecer y mantener un
apropiado sistema de AP incluyendo a los ecosistemas terrestres, de humedales y marinos.

No obstante, persisten politicas gubernamentales y otros obstaculos institucionales, que
intencional y no intencionalmente restringen el flujo de fondos hacia las APs, como:

a) Insuficiente prioridad en la conservacién de la naturaleza y valores culturales
asociados, en relacién a otros programas presupuestarios competitivos.

b) Las ganancias por las entradas y otras tasas cobradas a los turistas, asi como de otros
servicios ambientales provistos por las AP (ej cargos del agua) no son asignados al
manejo del area protegida.

c) Barreras institucionales que restringen el flujo de fondos a las AP:

d) Estructuras de manejo e inapropiadas que fallan en canalizar los fondos al manejo de
las APs.

e) Falta de mecanismos para alentar a las organizaciones de donantes para participar en
el apoyo de las AP.

f) Limitado uso de planes de negocios (tanto a nivel de sistemas como de AP
especificas).

Para ayudar a resolver estos problemas, la UICN World comisién on Protected Areas
implementd una iniciativa en Financiamiento Sustentable. Por tanto, los participantes del
Grupo de Financiamiento: Construyendo un financiamiento seguro para el futuro, en el Vth.
Congreso Mundial de Parques en Durban Sudafrica realizado el 8-17 de setiembre de 2003,
hicieron las siguientes recomendaciones a los gobiernos, organizaciones nacionales e
internacionales no gubernamentales, convenciones internacionales, comunidades indigenas y
locales y a la sociedad civil:

|. Poner en operacién las metas sobre biodiversidad establecidas por el WSSD y evaluar
el costo de lograr ese objetivo;
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Asegurar que los mecanismos financieros adoptados para aumentar los ingresos de las
AP no conduzcan a la degradacién de la biodiversidad o a la destruccién de la herencia
natural y cultural;

Comunicar mas efectivamente a las comunidades cientificas nacionales e
internacionales los resultados de las inversiones en las AP, de modo de ganar mayor
apoyo financiero de las AP, incluyendo tanto los efectos sobre la conservacién como
los beneficios socios econémicos de las AP.

Aumentar, diversificar y estabilizar los flujos financieros para las AP y la conservacién
de la biodiversidad, utilizando incentivos apropiados y apoyos para la implementacién
de los diversos portafolios de mecanismo financieros, asi como enfoques de manejo
costo-efectivos para los sistemas de AP terrestres, de humedales y marinos, de modo
de asegurar que los objetivos de conservacién a largo plazo sean plenamente
alcanzados en cada eco regién del mundo;

Asegurar que exista una valoracién apropiada de los bienes y servicios provistos por las
AP y la biodiversidad en general, de modo que las decisiones sobre desarrollo
econémico sean hechas con el mayor conocimiento de los costos asi como de los
beneficios y de los impactos sociales implicados;

Remover las barreras politicas e institucionales a las soluciones financieras sostenibles,
incluyendo la efectiva asignaciéon de recursos en todas las redes y sistemas de AP de
modo que los fondos provenientes de fuentes nuevas o existentes, asi como los
ingresos generados en las AP puedan ser plena y eficientemente dirigidos al manejos
del AP, siempre y cuando esa remocién no comprometa los objetivos sobre la
biodiversidad y la herencia natural y cultural;

Asegurar que las AP y las comunidades indigenas y locales adyacentes a ellas, como
primeras beneficiarias, tengan acceso concedido a los beneficios de todas las
oportunidades existentes para generar ingresos de los servicios ecositémicos provistos
por las AP. Esto comprende a los recursos existentes como pueden ser los ingresos
relacionados con el turismo asi como a las nuevas oportunidades, como la provisién de
aire y agua limpios, defensa contra las inundaciones y medidas de prevencién contra
los desastres, conservacién de suelos, conservacion del material genético,
oportunidades de recreacién y secuestro de carbono;

Urgir a los donantes, gobiernos y al sector privado a apoyar el establecimiento de
fondos fiduciarios y de dote para la conservacién de la biodiversidad asi como el apoyo
de otros mecanismos financieros sostenibles como el canje de deuda y la inclusién de
apoyos para la biodiversidad y el ambiente en paises “Poverty Reduction Strategies”,
Mejorar la coordinacién de las fuentes financieras para las AP basada en estrategias de
acuerdos establecidos en conjunto con todos los participantes relevantes; para apoyar
la coordinacién, mejorar la calidad y la difusién de la informacién sobre fondos para la
conservacion;

. Aumentar significativamente futuros “rellenos”? del GEF para el apoyo del manejo

sostenible de las AP en los paises en desarrollo a través de ayudas para los mecanismos
financieros sostenibles. NO ENTENDI BIEN.

. Alentar a los gobiernos de todos los niveles a aumentar los flujos financieros hacia las

AP, reduciendo y re-direccionando los fondos actualmente asignados a subsidios para
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la pesca, agricultura y otros sectores que contribuyen a la degradacién del ambiente y
a la pérdida de biodiversidad;

|2. Asegurar, cuando sea apropiado, que los pagos compensatorios por actividades

13.

econdémicas sean efectivamente canalizados a las AP o a los ecosistemas en
restauracion;

Prestar mayor atenciéon en incrementar la efectividad de los costos en las AP
financiadas a través de presupuestos mejorados, planes financieros y el uso de
acuerdos innovativos como las servidumbres para conservacién, pagos directos,
créditos de impuestos (tax credits) y otras transacciones basadas en el mercado.
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ANEXO VI

Archipiélago de Fernando de Noronha: Tasa de Proteccién Ambiental (TPA)”

A TPA foi instituida pela Lei n0 10.430 de 29 de dezembro de 1989, modificada pela Lei n°®
[1.305 de 28 de dezembro de 1995.Sua finalidade esta explicitada no artigo 83 e o fato
gerador no artigo 84, que estabelecem:

"Art. 83. Fica instituida a Taxa de Preservacao Ambiental, destinada a assegurar a manutencao
das condicoes ambientais e ecoldgicas do Arquipélago de Fernando de Noronha, incidente
sobre o transito e permanéncia de pessoas na area sob jurisdicao do Distrito Estadual.

Art. 84. A Taxa de Preservacado Ambiental tem como fato gerador a utilizacao, efetiva ou
potencial, por parte das pessoas visitantes, da infra-estrutura fisica implantada no Distrito
Estadual e do acesso e fruicdo ao patriménio natural e histérico do Arquipélago de Fernando
de Noronha."

QUEM ESTA OBRIGADO A PAGAR E QUEM PODE SER DISPENSADO DE PAGAMENTO
DA TPA?

Estes itens estao definidos nos paragrafos 10 e 20 do artigo 83 da lei citada, que diz:

§ 1° A Taxa de Preservacdo Ambienta] sera cobrada a todas as pessoas, nao residentes ou
domiciliadas no Arquipélago, que estejam em visita, de carater turistico.

§ 2° Nao incidira a Taxa de Preservacao Ambiental relativamente ao transito e permanéncia
de pessoas:

a) que estejam a servigo;

b) que estejam realizando pesquisas e estudos de carater cientifico sobre a fauna, a flora e os
ecossistemas naturais do Arquipélago, quando vinculados ou apoiados por instituicbes de
ensino ou pesquisas;

) que estejam na regiao do Arquipélago de Fernando de Noronha a titulo de visita a parentes
consangiiineos, residentes no Distrito Estadual, quando o tempo de permanéncia nao for
superior a 30 (trinta) dias;

d) que estejam na regiao do Arquipélago de Fernando de Noronha a titulo de visita a parentes
afins, residentes no Distrito Estadual, quando o tempo de permanéncia nao for superior a 15
(quinze) dias.

72 Fuentes: http://revistaturismo.cidadeinternet.com.br/Dicasdeviagem/fernoronha.htm;
http://www.noronha.pe.gov.br/ctudo-taxa-legislacao.asp
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COMO E ONDE E COBRADA A TPA?

A cobranca da TPA ocorre de acordo com o estabelecido no artigo 85 da referida lei, cujo
texto é o seguinte:

"Art. 85. A cobranca da Taxa de Preservacao Ambiental podera se dar:

| - antecipadamente, por ocasido do embarque quando o visitante acessar a ilha através de
transporte aéreo;

Il - no momento do desembarque no terminal aéreo ou maritimo do Distrito Estadual de
Fernando de Noronha, quando nao houver sido recolhido antecipadamente;

lIl - no momento do embarque de retomo ao continente relativamente ao periodo excedente
nao previsto quando do recolhimento antecipado ou do recolhimento no desembarque.”

E preciso pagar a taxa assim que o aviao aterrissa na ilha (a maioria das agéncias nao inclui a
taxa de preservacao ambiental nos pacotes) Ela é cobrada pelo governo para a manutencao da
ilha.Para 05 dias por exemplo em Noronha devem ser pagos R$ 151,20 . A taxa que deve ser
paga em dinheiro no aeroporto de F. de Noronha ou pode ser paga antecipadamente no site
www.noronha.pe.gov.br taxas do IBAMA (para mergulhos dentro do Parque Nacional
Marinho é cobrada taxa de R$ 10,00 por dia). Devera ser paga a operadora de mergulho local.

Ejemplo de fijacién de la TPA:

DISTRITO ESTADUAL DE FERNANDO DE NORONHA

Administracao Geral

DECRETO DISTRITAL N° 015/2004
Reajusta os valores da Taxa de Preservacao Ambiental — TPA.

O Administrador Geral do Distrito Estadual de Fernando de Noronha, no uso das atribuicoes
que lhes sao conferidas pela Lei n® | 1.304, de 28 de dezembro de 1995,

DECRETA:

Art. 1° - Ficam reajustados os valores da Taxa de Preservacao Ambiental - TPA de que trata o
artigo 83, da Lei n°® 10.403, de 29 de dezembro de 1989, alterada pelas Leis n°s |1.305, de
28.12.95, 11.704, de 29.11.99, 11.923, de 29.12.2000 e 11.949, de 09.04.2001 passando a

vigorar de acordo com a tabela em anexo.

Art. 2° - Os valores acima referidos serao cobrados a partir de 12 de janeiro de 2004.
Art. 3° - Este decreto entra em vigor na data de sua publicagao.

Art. 4° - Revogam-se as disposicoes em contrario.
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Palacio Sao Miguel, em 06 de janeiro de 2004.
EDRISE AIRES FRAGOSO
Administrador Geral

GOVERNO DO ESTADO DE PERNAMBUCO - DISTRITO ESTADUAL DE
FERNANDO DE NORONHA

TABELA DA TAXA DE PRESERVAQAO AMBIENTAL
TEMPO DE QUANTIDADE DE INDICES

PERMANENCIA/DIA — UFIR VALOR DATPAEMRS (%)

I 20 28,20

2 40 56,41

3 60 84,61

4 80 112,82

5 98 138,20

6 Il 156,53

7 124 174,87

8 137 193,20

9 150 211,53

10 163 229,87

I 225 317,30

12 255 359,60

13 290 408,96

14 330 465,37

I5 375 528,83

16 425 599,34

17 480 676,00

18 540 761,52

19 605 853,18

20 675 951,89

21 750 1.057,66

22 830 1.170,48

23 915 1.290,48

24 1.005 1.417,27

25 [.100 1.551,24

26 1.200 1.692,26

27 1.305 1.840,33

28 1.415 1.995,45

29 1.530 2.157,63

30 1.650 2.328,85

Lei n® 1 1.704, art. 86, itens I, Il e lll — O Valor da Taxa de Preservacao Ambiental que se referir
aos dias excedentes ao periodo inicialmente previsto, sera cobrado em dobro, quando a
permanéncia do visitante ou turista no Arquipélago de Fernando de Noronha nio estiver

devida e previamente agendada autorizada pela Administracao Geral.
(*) Valores atualizados com fundamento na Lei N° 11.922/2000 e nas Portarias SF 244 de
27.12.2001, SF 285 de 19.12.2002 e SF 190, de 12.12.2003.
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ANEXO VII

APENDICE.
CUESTIONARIO CIRCULADO ENTRE LAS PARTES CONTRATANTES.

El Consejo Europeo ha comisionado un reporte sobre el uso de politicas de incentivos fiscales
para promover la conservacién de la diversidad biolégica y de los paisajes en Europa. El
reporte proveera un resumen de las mediadas nacionales existentes y, tanto como sea
posible, identificar y evaluar ejemplos de buenas practicas. Formara las bases de un borrador
de recomendaciones para los Estados Miembros del Consejo Europeo sobre el desarrollo de
politicas fiscales positivas para complementar los marcos regulatorios y las medidas basadas en
contratos para la conservacién.

Es necesario precisar y actualizar la informacién para hacer el reporte lo mas constructivo
posible. Nosotros estariamos por tanto muy agradecidos si Ud. pudiera completar este

cuestionario respecto a su pais.

Aspectos Generales:

Para cada una de las categorias especificas, por favor proveer los detalles disponibles sobre:

- elegibilidad (por ej de tierras agropecuarias o todas las tierras rurales; cierta clase de
areas protegidas, etc.).

- mecanismos de garantias de calidad (¢debe estar certificada la tierra como de interés
para la conservacion?, ¢el manejo debe estar implementado en concordancia con un
plan acordado o con un programa formal?).

- monitoreo (por ej. auditorias por una agencia de conservacion o de otro organismo
aprobado?).

- nivel o porcentaje de beneficio impositivo.

- duracién del beneficio impositivo.

- Sanciones por no cumplimiento.

Impuestos a la propiedad (tasas/impuestos de tierra locales)

|. ¢Hay disponibles exenciones o reducciones para los propietarios/ocupantes que
manejan la tierra de conservacién?

2. Si existen, ¢éstas varian dependiendo del status legal de la tierra? (sitios europeos
designados, AP’s legales, reservas voluntarias etc)

3. (Cuales son las implicancias para la recaudacién de las autoridades receptoras: iexiste
un mecanismo para compensar a una municipalidad por la pérdida del ingreso?

Impuestos a las transferencias (ventas, donaciones, muerte con falta de testamento)
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4. Existen incentivos para la venta, donaciones o legados de tierras para la conservacion
(o derechos de propiedad en ese tipo de tierras, bajo servidumbres de conservaciéon)?
Los ejemplos pueden incluir exenciones o reducciones de:

a. Tasas de registro (stamp duty)
b. Impuestos a las donaciones

5. Qué organizaciones estan calificadas para recibir este tipo de tierras (agencias
estatales, organismo privados como las ONG’s conservacionistas). ¢Cuales son los
criterios para la aprobacién de organizaciones privadas conservacionistas (tiempo de
establecida, nUmero de miembros, nivel de experiencia cientifica, etc.).

6. Si la propiedad es vendida, ¢puede el propietario beneficiarse de reducciones de
impuestos a las ganancias de capital, si es aplicable?

7. Si un dueno de tierra de interés de conservacion muere sin dejar testamento, ¢puede
ser transferida esa tierra a una agencia de conservaciéon?
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