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RESUMEN

El presente estudio constituye una recapitulacion de los hechos y momentos mas
significantes de la sostenibilidad financiera de areas protegidas, con énfasis en Ecuador:
convenios, politica, legislacion, presupuesto. Sobre esta base se llega a un diagnostico

del proceso de sostenibilidad financiera; situacion actual y perspectivas.

La Constitucion Politica (2008) abre nuevas posibilidades y perspectivas en el
corto, mediano y largo plazo. Establece que las politicas de gestion ambiental se
aplicaran de manera transversal y obligatoria. Declara estratégico el patrimonio natural
y refuerza el rol planificador y administrador del Estado. En esta linea sefiala que el
Estado asignara los recursos econdmicos necesarios para la sostenibilidad financiera del
sistema. Este hecho histérico debe marcar el fin de un periodo caracterizado por

limitaciones financieras del sector, la falta de apoyo politico y legal.

El primer capitulo presenta la justificacion, problema de estudio, objetivos de
investigacion y estrategia metodoldgica. El segundo capitulo, resefia el financiamiento
sostenible de é&reas protegidas, concepto esencial considerado en las diferentes
conferencias de las partes de la Convencion sobre la Biodiversidad. Luego, se contrasta
este postulado con la puesta en practica en el ambito de América Latina y el Caribe,

particularmente en lo referente a las asignaciones presupuestarias.

En el tercer capitulo, se desagrega el eje tematico sostenibilidad financiera del
subsistema patrimonio del Estado en funcién de las recomendaciones de organizaciones
y actores participantes en el | Congreso Nacional de Areas Protegidas. La comparacion
de tales elementos evidencian la situacion actual, los aspectos que requieren

seguimiento y permite sefialar las perspectivas.

En el cuarto capitulo, se expone los elementos preparatorios para el disefio de un
plan de sostenibilidad financiera, todavia un desafio de muchas areas protegidas. Una

vez analizada la informacion se finaliza con las conclusiones y recomendaciones.



CAPITULO |
INTRODUCCION

1.1.  Justificacién: conservar el patrimonio natural

Las areas protegidas son un espacio geografico definido, reconocido, dedicado y
gestionado mediante medios legales u otros medios eficaces para conseguir la
conservacion® a largo plazo de la naturaleza y de sus servicios ecosistémicos? y valores

culturales asociados, (Dudley, 2008: 10).

El Sistema Nacional de Areas Protegidas (SNAP) se integra por los subsistemas,
estatal, autobnomo descentralizado, comunitario y privado, su rectoria y regulacion es
ejercida por el Estado, (Asamblea Nacional Constituyente, 2008: Art.405). El
subsistema Patrimonio de Areas Naturales Protegidas (PANE) esta constituido por 40
areas naturales con una cobertura de 48.077 Km? de la superficie terrestre del pais,
1.164 km? de proteccion marina continental y 47.098 Km? de mar territorial de
resguardo del Archipiélago de Galapagos, (Ministerio Coordinador de Patrimonio
Natural y Patrimonio Cultural, 2009; citado por Secretaria Nacional de Planificacion y
Desarrollo, 2009: 343).

El patrimonio natural del Ecuador unico e invaluable comprende, entre otras, las
formaciones fisicas, bioldgicas y geoldgicas cuyo valor desde el punto de vista
ambiental, cientifico, cultural o paisajistico exige su proteccion, conservacion,

recuperacion y promocion, (Asamblea Nacional Constituyente, 2008: Art.404).

El patrimonio estd distribuido en las cuatro regiones naturales del Ecuador,

representa sus principales ecosistemas®. Las areas protegidas, se agrupan por categorias,

! Conservacion involucra tres acciones que se complementan entre si: preservar, aprovechar y restaurar el
ecosistema y sus funciones, (Coello y Encalada, 2006: 19).

2 Los servicios ecosistémicos son los beneficios que las personas obtienen de los ecosistemas. Servicios
de suministro, regulacion, de base y culturales, (Consejo de la Evaluacion de los Ecosistemas del Milenio,
2005: 10). Ejemplos: agua fresca, aire limpio, paisajes para el desarrollo del ecoturismo, etc.

% Ecosistema es un complejo dindmico de comunidades vegetales, animales y microorganismos y su
medio no viviente que interactian como una unidad funcional, (Convencion sobre la Diversidad
Bioldgica, 1993: Art. 2). Ejemplos: paramo, bosque primario, manglar, etc.



conforme su objetivo de manejo: Reserva Biologica, Reserva Ecologica, Parque
Nacional, Reserva Geobotéanica, Refugio de Vida Silvestre, Area Nacional de

Recreacion, Reserva de Produccion Faunistica y Reserva Marina.

Estas areas constituyen el habitat de 417 especies de anfibios, 1.626 de aves, 394
de reptiles, 394 de mamiferos y 17.000 especies de plantas superiores. Por ello, varias
de estas zonas han sido declaradas patrimonio natural de la humanidad, reservas de
biosfera y otras forman parte de los sitios de importancia internacional de la
Convencion RAMSAR, encargada de la proteccion de humedales y ambientes marinos
a nivel mundial, (Trujillo, 2005: 20).

El desafio que se le plantea al gestor de estos espacios, buscando maximizar su
valor social, es complejo. Ha de conseguir, en efecto, un dificil equilibrio entre, por un
lado, la rentabilidad financiera que puede proporcionar el recurso (publica y privada, en
el mediano y largo plazo); el efecto multiplicador sobre la economia de la zona, por
otro; y finalmente, la preservacion de otras funciones escenciales del entorno. Por si no
fuera poco, todo ello, ademas sin perder de vista los intereses de la poblacion local,
(Azqueta et al., 2007: 409).

En este sentido, la sostenibilidad financiera se define como la habilidad de
asegurar recursos financieros de largo plazo, suficientes y estables, a fin de asignarlos
de forma oportuna y apropiada para cubrir costos totales de areas protegidas y asegurar
gue estén manejadas efectiva y eficientemente con respecto a los objetivos de
conservacion. La sostenibilidad financiera no es posible sin sélidas instituciones para la
gestion de las areas protegidas, (Union Mundial para la Naturaleza, 2006; citada por
Flores et al., 2008b: 61).

También es abordada como la capacidad de un pais de asumir los costos
asociados al manejo del sistema de areas protegidas. Esto implica, por un lado, la
“oferta” de fondos, es decir la generacion de mayores ingresos, y por otro, el desafio de
la “demanda”, es decir la gestion de las necesidades financieras de las areas protegidas

(a nivel individual y sistémico). Por lo tanto, la sostenibilidad financiera de las areas



protegidas requiere ser considerada desde ambos lados de la ecuacion financiera,
(Bovarnik, 2008: 3).

El compromiso del Estado ecuatoriano en este proceso esta consagrado en el
articulo 405 de la Constitucion Politica (2008) que establece “[...] asignara los recursos
econdémicos necesarios para la sostenibilidad financiera del sistema [...]”. El
financiamiento no es el fin, es el medio para lograr que el sistema funcione, cumpla sus

objetivos de conservacion y contribuya al desarrollo del pais de manera permanente.

El documento pretende ser un aporte a la discusién de una problematica que
todavia no es de conocimiento publico, pese a ser un factor determinante para la

conservacion de la biodiversidad.

1.2. Problema de estudio: la sostenibilidad financiera

La sostenibilidad financiera de areas naturales protegidas en Ecuador, constituye el
problema central del estudio. Como ocurre en todo fendmeno, un problema, es en
realidad un sistema de problemas encadenados y articulados entre si, de modo que lo
econdmico, politico y social condiciona lo ecoldgico. Todo lo que hagamos o dejemos

de hacer hoy, se reflejara en el futuro.

El financiamiento de la conservacion es uno de los problemas mas acuciantes,
cuyos elementos fundamentales son el reducido valor financiero y politico que a
menudo se asigna a la biodiversidad, y la consecuente carencia de mecanismos

financieros necesarios, (Bayon et al., 2000: 1).

Existen barreras que son comunes a los sistemas de areas protegidas en todo el
mundo, y constituyen una importante brecha de conocimientos relacionados con los
valores de las areas protegidas, la gestion y los recursos financieros, (Programa de
Naciones Unidas para el Desarrollo, 2005: 5, 18):



vi)

vii)

Restricciones legislativas, politicas o institucionales que impiden o desalientan
los esfuerzos para desarrollar estrategias innovadoras de nuevo financiamiento o
para racionalizar las operaciones para compensar el déficit financiero.
Dependencia a las asignaciones gubernamentales que establecen un presupuesto
por debajo de las necesidades de financiamiento;

Limitantes para realizar inversiones de capital en las areas protegidas con el fin
de aumentar su potencial de ingresos, debido a escasez de capital y, asignaciones
solo para gastos de funcionamiento sobre una base anual;

Vulnerabilidad de los ingresos generados en las areas protegidas a condiciones
externas, y proscripcién de ser retenidos para la reinversion en ellas y el sistema;
Los principales servicios ambientales que producen las areas protegidas no
pueden proporcionarles ingresos, a causa de mercados subdesarrollados;
Desacuerdos sobre los costes de gestion de las areas protegidas y escasez de
datos de costes, los objetivos de financiamiento a menudo no existen.

La planificacion financiera y una gestion rentable no forman parte de la cultura
operativa de las agencias de areas protegidas, cuyos responsables estdn mal
equipados y poco motivados para participar en la planificacion financiera a largo
plazo, como para buscar nuevas fuentes de financiacién o para abordar el

aspecto de la ecuacion de costos a través de la adopcidn de préacticas rentables.

Las limitantes para el avance sistematico hacia la sostenibilidad financiera se

sintetizan en brechas financiera, politica, técnica y de capacidades.

1.3.

Objetivos del estudio

En esta seccidn se expresa la finalidad de la investigacion, redactada como objetivo

general, y descompuesta en objetivos especificos que haran que los resultados del

estudio sean mas operativos y demostrables:



1.3.1. Objetivo general

Analizar el estado actual del financiamiento para las areas naturales protegidas estatales
del Ecuador y la viabilidad para lograr la sostenibilidad financiera.

1.3.2. Objetivos especificos

) Desagregar los fundamentos conceptuales del financiamiento para la
conservacion.

i) Analizar las fortalezas y debilidades de varios componentes relacionados con el
financiamiento estratégico del subsistema Patrimonio de Areas Naturales del
Estado del Ecuador (PANE) desde el 2003.

iii) Recomendar una metodologia para el disefio de un plan financiero.

1.4.  Estrategia metodologica
1.4.1. Pregunta
¢Es posible la sostenibilidad financiera de las areas estatales protegidas en Ecuador?.
1.4.2. Metodologia

Para el soporte formal de un estudio, la validacién debe ser mensurable,
explicativa y de utilidad practica. El presente estudio se ocupa de ordenar y analizar la
informacién bibliografica y estadistica dispersa sobre financiamiento de areas
protegidas con énfasis en Ecuador.
1.4.3. Tipo de estudio

El estudio emplea la estadistica descriptiva para apoyar las formulaciones

tedricas y politicas concordantes con los recursos para el manejo efectivo de las areas

protegidas. El nivel geografico objeto de estudio principal es nacional y local. El
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periodo historico de referencia, desde 1991, cuando la informacion disponible lo

permite.

1.4.4. Fuentes de informacién

Las fuentes de informacion son de origen primario y secundario. Las fuentes
primarias se relacionan con valores financieros contabilizados. Entidades que
proporcionaron informacion: Ministerio Coordinador de Patrimonio Natural y Cultural,
Ministerio de Finanzas, Ministerio del Ambiente, y Observatorio de la Politica Fiscal.

Fuentes secundarias: libros, estudios y articulos impresos o disponibles en Internet.

1.4.5. Métodos, técnicas y categorias

Método

El método facilita en el plano tedrico la deduccidn, induccién, comparacion,
abstraccion, conceptualizacion y formalizacion; de modo que a nivel empirico se logre
una observacion mas profunda de los fenémenos, comparandolos y clasificandolos. A

continuacion se describe tres métodos empleados:

° Método de la modelacion

La similitud o analogia entre los objetos en cualquier sentido permite estructurar
diversos modelos, mediante los cuales es posible estudiar los objetos modelados.
Puede servir de modelo un objeto de la realidad con respecto a otros, si aquel
tiene con relacion a este, propiedades o rasgos iguales. El modelo artificialmente
creado, al igual que el natural, es un medio de reproduccion de determinadas

peculiaridades estructurales, funcionales, etc. del objeto.
Como medio del conocimiento, el modelo debe ser en determinado sentido
similar, parecido al objeto modelado y al mismo tiempo diferente a él en otros

sentidos, de lo contrario no seria un modelo.

11



Este método permite no sOlo expresar con mas plenitud y correccion las
nociones ya logradas en torno al objeto investigado, sino también adquirir
nuevos conocimientos sobre él. La ventaja del método de modelacién frente a
los demas consiste en que permite reemplazar la investigacion directa del objeto
por la de su modelo, para trasladar luego al objeto que se modela, los datos

obtenidos.

. Método dialéctico

El método dialéctico exige que se tome el objeto en su desarrollo, en su cambio,
Su proceso, en sus relaciones con otras cosas, en su historia e interdependencia.
Durante las Gltimas décadas, todos los paises han experimentado procesos de
cambio de actitud frente a la naturaleza; hecho que se ha concretado en la

politica, legislacion, administracion, etc.

. Método de analisis y sintesis

El anélisis consiste en descomponer el objeto en partes y encontrar entre ellas,
propiedades, aspectos, el rasgo primordial que determina a los demas, lo que
vincula en un todo las partes del objeto. La sintesis implica no sélo la fusion de
las partes o aspectos del objeto en un todo Unico sino en su union en virtud del
aspecto revelado en el proceso de analisis. En el tema que nos ocupa, el

financiamiento sostenido es el punto nodal, el problema por resolver.

La descomposicion de un todo en sus partes componentes, permite descubrir la
estructura del objeto investigado, la descomposicion de un objeto complejo en
elementos més simples, permite delimitar la esencia de aquello que no lo es,
reducir a lo simple lo complejo; tenemos una de las formas del analisis en la

clasificacion de los objetos y de los fenOmenos.

El anélisis de un proceso en su curso nos permite distinguir en él, etapas distintas

y tendencias contradictorias, etc. En el curso del andlisis, el pensamiento se

12



mueve de lo complejo a lo simple, de lo casual a lo necesario, de la multiplicidad
a la unidad. El fin del analisis estriba en llegar al conocimiento de las partes
como elementos de un todo complejo, en ver qué nexos se dan entre ellos y las

leyes a que esta sujeto en todo su desarrollo.

En este sentido, Rosental y ludin (1980) dicen que cada uno de estos modos es
posible solo en razon de que contiene en si lo otro, o sea que el analisis contiene
la sintesis y la sintesis, el analisis. El andlisis tiene como momento inicial algo
integral, no descompuesto, vale decir, la sintesis; el analisis, después de cumplir

sus funciones cognoscitivas, cede el lugar a la sintesis y viceversa.
Técnicas

En cuanto a técnicas de investigacién, de preferencia, se utilizo varios medios o
recursos para facilitar el proceso de recolectar, conservar, reelaborar, presentar y
transmitir los datos disponibles: fichas bibliograficas y nemotécnicas, citas de autor y

entrevistas. Otras técnicas: cuadros estadisticos, cuadros sinopticos y graficos.

Conceptos y categorias

También es importante resaltar el uso de conceptos y categorias especificos de la
Economia de la Conservacion que por requerimientos practicos han sido esbozados y
precisados en las ultimas décadas, mientras otros conceptos han perdido significacion o
han adquirido un nuevo contenido (por ejemplo, desarrollo). Los conceptos y categorias
a los que hacemos referencia tienen la significacion de principios metodoldgicos
respecto al objeto de estudio. Conceptos tales como: area protegida, sostenibilidad

financiera, economia de los recursos naturales, etc., son relativamente nuevos.
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CAPITULO Il ]
EL FINANCIAMIENTO PARA LA CONSERVACION

En los ambitos mundial, regional, nacional y de sitio, la sostenibilidad de las areas
naturales protegidas se constituye en un reto que aun debe alcanzarse en lo politico,
ecolégico, social, institucional y financiero. EI manejo eficiente* y efectivo® se
fundamenta en aspectos cruciales externos como: marco juridico, institucional, politica
publica, y recursos; e interno como las capacidades necesarias para la planeacion y

manejo® y participacion y apoyo ciudadano, (Carabias et al., 2003: 15).

Los lineamientos de politica, desde la perspectiva financiera y econémica, se
consideran, como un referente para lograr apoyar todas las acciones de conservacion de
la biodiversidad a través de las areas protegidas, (Mengarelli, 2006: 25). En seguida se
revisa la agenda mundial en relacion al financiamiento de la conservacion, con especial

atencion al Convenio sobre la Biodiversidad (CDB).
2.1.  Sostenibilidad financiera mundial de areas protegidas

Se ha dedicado mucho esfuerzo y reflexiobn a la creacion de marcos
internacionales con los que gobiernos y sociedades del mundo buscan equilibrar de
mejor manera la necesidad de desarrollo econémico y administracion de la base de

recursos naturales finitos de la Tierra, (The Nature Conservancy et al., 2008: 18).

A continuacion se aborda la sostenibilidad financiera como concepto
fundamental presente en convenios y declaraciones internacionales y regionales,
contrastando con el grado de coherencia de los montos canalizados en las areas estatales
protegidas. En el préximo capitulo, en cambio, se aborda la situacion nacional.

* Proveer al minimo costo y méaxima calidad los bienes plblicos demandados por la sociedad,
considerando sus limitaciones de recursos y las preferencias sociales.

% Tener la capacidad de lograr un efecto esperado.

® Es la aplicacion de politicas, conocimientos, metodologias y procedimientos con el fin de que los
recursos de la biodiversidad puedan ser utilizados por los seres humanos, de manera sustentable, sin poner
en peligro la supervivencia de cualquiera de las especies de ecosistemas y sus funciones ecoldgicas,
(Proyecto de Ley para el Manejo Sustentable de la Biodiversidad de Ecuador, 2005: s/n).
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2.1.1. Laagenda mundial en relacion al financiamiento de la conservacion

La agenda mundial se ha centrado en temas ambientales que han trascendiendo
las fronteras nacionales, caracterizadas por la incertidumbre e irreversibilidad, que
afectan a todos por igual: dafio a la capa de ozono, polucién de aguas internacionales,

desertificacion, residuos toxicos, cambio climatico y pérdida de biodiversidad.

Cada vez mas, las discusiones internacionales de las finanzas de areas protegidas
son expresadas en términos de su contribucion real o potencial a la reduccion de la
pobreza y el desarrollo sostenible, asi como las metas mas tradicionales de conservacion
y el uso sostenible de recursos naturales, (Scherl et al., 2004; citado por Emerton et al.,
2006: 7). Destacan los informes “Economia del Cambio Climatico” (Stern, 2006) y

“Economia de los Ecosistemas y la Biodiversidad” (Sukhdev, 2008).

Se fomenta un enfoque estratégico de sinergia y armonizacion de los tres
convenios de la Tierra para su aplicacion efectiva. Asi, los flujos financieros
multilaterales y bilaterales para adaptacion y mitigacion al cambio climatico, impulsan
la premisa de propender a la efectividad en la reduccion de la pobreza mundial,
conservacion de la biodiversidad y lucha contra la degradacién del suelo. De hecho, el
Convenio Marco de Naciones Unidas sobre Cambio Climatico (CMNUCC) (1994),

buscara un marco de trabajo posterior al 2012 mucho mas ambicioso en este sentido.

También se reorganiza las prioridades de la cooperacion internacional, basadas
en la alianza para el desarrollo enfocada a reducir la pobreza en todas sus formas hasta
el 2015. Esta fue proclamada por la Asamblea General de las Naciones Unidas en la
“Declaracion Internacional de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM)” (2000),
y convalidada con la firma de 100 paises de la “Declaracion de Paris sobre Efectividad

de Financiamiento Internacional”” (2005).
Tales metas se plasman en los flujos de Ayuda Oficial al Desarrollo (ODA), por
lo que agrupaciones como la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo

Econdmico (OCDE), recomiendan a sus miembros “brindar cooperacion al desarrollo
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para mejorar la gestion de los recursos naturales” y “la gestion de los recursos naturales

sostenibles en beneficio de los pobres”, (McNeely y Mainka, 2009: 132).

Sin embargo, en términos generales existen mas de 700 acuerdos internacionales
relacionados con el medio ambiente. Todavia no se ha establecido una arquitectura
internacional eficaz para coordinar esta gran cantidad de compromisos oficiales,
resultando en fragmentacién y duplicacion, asi como en graves problemas de capacidad
para muchos paises; problemas de “congestion de tratados”, (Ibid., 2009: 131).

A continuacién se presenta los aspectos mas relevantes del Convenio sobre la
Biodiversidad (CDB), con atencion al financiamiento de las areas protegidas. El
Convenio entrd en vigor en 1993 y cuenta con 191 Estados parte; ha creado un marco de
politicas globales y se ha constituido en espacio para el didlogo técnico e intercambio de

experiencias, (Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo, 2005: 4).

El Convenio sobre la Biodiversidad (CDB) con énfasis en financiamiento

La biodiversidad’, arriba y abajo del nivel del suelo, es requerida con frecuencia
para sostener los procesos ecolégicos (ciclo de nutrientes, asociaciones plaga-predador,
funcion y estructura del suelo) y para mantener la resistencia de la mayor parte de
agroecosistemas, (Banco Mundial, 2008: xvi). La biodiversidad ademas es un elemento
determinante del bienestar y multiculturalidad de la comunidad®. Su conservacién es un
objetivo social global, recogido en el “Convenio sobre Diversidad Biologica” (CDB)
producto de la Cumbre de la Tierra, (Azqueta et al., 2007: 7).

El Convenio estad conformado por 42 articulos, y propone tres objetivos basicos:
i) conservar la biodiversidad, ii) usar sustentablemente los recursos naturales y iii)

asegurar una participacion justa y equitativa de los recursos genéticos, (Naciones

" La diversidad bioldgica es la variabilidad de organismos vivos de cualquier fuente, incluidos, entre otras
cosas, los ecosistemas terrestres y marinos y otros ecosistemas acuaticos, y los complejos ecoldgicos de
los que forman parte; incluye la diversidad dentro de cada especie, entre las especies y de los ecosistemas,
(Convencion sobre la Diversidad Biologica, 1993: Art.2).

® La comunidad es la unidad en la diversidad. Asi la comunidad ecuatoriana est4 representada por 12
nacionalidades indigenas, 18 pueblos indigenas, afroecuatorianos y montubios, junto a otras etnias.
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Unidas, 1993: Art.1). Estos objetivos tienen acciones concretas, a diversos niveles para

fortalecer la conservacion de la biodiversidad.

Aborda la diversidad bioldgica a través de Programas Tematicos relacionados a
los principales ecosistemas: i) aguas continentales, ii) marino y costera, iii) bosques, iv)
agricola, v) tierras aridas y subhimedas, vi) montafas e vii) islas. Combinados con
Programas Transversales intersectoriales como: i) acceso y distribucién de beneficios
(ABS), ii) especies exoticas, iii) articulo 8(j) sobre conocimientos innovaciones y
practicas comunidades indigenas y locales, iv) turismo, v) educacion y conciencia
publica, vi) cambio climatico, vii) economia y comercio, viii) enfoque por ecosistemas,

ix) areas protegidas, y X) meta de biodiversidad 2010.

Insta a las partes a establecer sistemas de areas protegidas para conservar la
diversidad bioldgica; a elaborar [...] directrices para la seleccion, el establecimiento y la
ordenacién de areas protegidas [...]; rehabilitar y restaurar ecosistemas degradados y
promover la recuperacion de especies amenazadas [...], (Ibid., 1993: Art.8a). Ademas,

consagra el derecho soberano de los Estados sobre sus recursos bioldgicos.

En relacién a los recursos financieros, solicita a todas las partes firmantes a
proporcionar [...] apoyo e incentivos financieros respecto de las actividades que tengan
la finalidad de alcanzar los objetivos del Convenio [...]. Las partes que son paises
desarrollados proporcionaran recursos financieros nuevos y adicionales para que las
partes que son paises en desarrollo puedan sufragar integramente los costos
incrementales convenidos que entrafie la aplicacion de medidas en cumplimiento de las

obligaciones contraidas en virtud del Convenio [...], (Ibid., 1993: Art.20).
Designa Fondo para el Medio Ambiente Mundial (GEF por sus siglas en inglés)
como mecanismo financiero interino para la implementacion de la Convencion, con

enfoque hacia las preocupaciones globales, (Ibid., 1993: Art.21 y 39).

Adicionalmente, se establecid en virtud al Convenio, el Foro sobre el

financiamiento para la diversidad bioldgica, que ofrece una oportunidad a las partes y
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gobiernos, los mecanismos financieros, instituciones de financiamiento y agencias de
desarrollo, asi como las partes interesadas, para intercambiar opiniones, compartir
experiencias e informacién, discutir temas y presentar los resultados de cualquier
investigacion o de estudio sobre el financiamiento para la diversidad biologica. Los
talleres son normalmente organizados por la Secretaria de la Convenio sobre la

Diversidad Bioldgica, al margen del proceso de reuniones oficiales.

Los acuerdos en vigor entre los paises firmantes expresan su voluntad politica
para integrar las resoluciones a la legislacion nacional, comprometer acciones, y rendir
cuentas a la comunidad internacional. En seguida, las conferencias mas significativas

para la linea tematica: financiamiento de areas protegidas.

. VI Conferencia de las partes del Convenio sobre la Diversidad
Biologica (COP-6 CDB)

Diez afios después de su firma (2002), en la sexta conferencia de las partes
(COP-6) se lanz6 el “Plan Estratégico del Convenio sobre la Diversidad
Bioldgica” a fin de guiar de mejor manera su implementacion. El plan sefal6

cuatro metas estratégicas e identificd obstaculos para implementarlas.

Se destaca la meta 2 que sefiala “Las partes han mejorado su capacidad
financiera, de recursos humanos, cientifica, técnica y tecnoldgica para aplicar el
Convenio”. Se descompone en cinco apéndices, uno de ellos sefiala 2.2. “Los
paises menos desarrollados [...] tienen suficientes recursos disponibles para

implementar los tres objetivos de la Convencion”.

Y la meta 3 que dice “Las estrategias y planes de accion nacionales sobre
diversidad bioldgica y la integracion de las cuestiones que suscitan preocupacion
para la biodiversidad en los sectores pertinentes sirve como marco eficaz para la
aplicacion de los objetivos del Convenio”. Se subdivide en cuatro apéndices, en
particular la 3.1. “Cada Parte cuenta con estrategias, planes y programas

nacionales eficaces para proporcionar un marco nacional para la implementacion
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de los tres objetivos del Convenio y para establecer prioridades nacionales
claras”. Ademas resuelve desarrollar e implementar mecanismos efectivos e

innovadores.

Los obstaculos o desafios a enfrentar se esquematizaron en: i) politicos /
sociales, ii) institucionales, técnicos y relativos a capacidad, iii) falta de
conocimiento e informacién accesible, iv) politica econdmica y recursos
financieros, v) colaboracién / cooperacion, vi) impedimentos legales / juridicos,
vii) factores socioecondmicos vy, viii) fendmenos naturales y cambios en el

medio ambiente.

La COP-6 exhort6 a las partes con la premisa: “Lograr para el afio 2010 una
reduccion significativa de la tasa actual de pérdida de biodiversidad, a nivel
mundial, regional y nacional, como contribucién al alivio de la pobreza y para

beneficio de todas las formas de vida en la Tierra”.

. VIl Conferencia de las partes del Convenio sobre la Diversidad
Biologica (COP-7 CDB)

En la COP-7 (2004) se plane6 el “Programa de Trabajo sobre Areas Protegidas
del Convenio sobre la Diversidad Bioldgica”, como marco para establecer y
mantener (para 2010, en el caso de &reas terrestres y para 2012, en el caso de
areas marinas) sistemas nacionales y regionales completos, eficazmente
gestionados y ecologicamente representativos de dareas protegidas que,
colectivamente, contribuyan al logro de los tres objetivos del Convenio y a la
meta 2010 de reducir significativamente el ritmo actual de pérdida de la

diversidad biologica.

Para su ejecucion se lo dividié en fases intermedias (2006 y 2008), con cuatro
elementos programaticos: i) acciones directas para la planificacion, seleccion,
creacion, fortalecimiento y gestion de areas protegidas a nivel de sistema y de

sitio; ii) gobernabilidad, equidad y participacion en los beneficios; iii)
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actividades de apoyo y; iv) estandares, evaluacion y seguimiento. Cada uno

descrito en 16 objetivos, 16 metas y 92 actividades.

El compromiso especifico de los gobiernos “Establecer y comenzar a
implementar para el 2008, planes de financiamiento sostenible a nivel de pais
que apoyen los sistemas nacionales de areas protegidas [terrestres y marinas; €]
incluyendo medidas reglamentarias, legislativas, de politicas, institucionales,

entre otras”.

El objetivo 3.4 indica “Garantizar la sostenibilidad financiera de las areas
protegidas y los sistemas nacionales y regionales de areas protegidas”. La meta:
“Para el 2008, recursos financieros, técnicos y de otro tipo suficientes para
cubrir los costos de implementar eficazmente los sistemas nacionales vy
regionales de areas protegidas fueron conseguidos, tanto de fuentes nacionales

como internacionales [...]”. Con las siguientes actividades recomendadas:

3.4.1. Para el 2005, realizar un estudio de eficacia de los recursos financieros
existentes y de las necesidades financieras relacionadas con el sistema nacional
de areas protegidas, e identificar opciones para satisfacer esas necesidades [...]
considerando la gama de posibles mecanismos nacionales e internacionales [...].
3.4.2. Para el 2008, establecer y comenzar a aplicar planes de financiamiento
sostenible a nivel de pais [...] incluyendo las medidas reglamentarias,
legislativas, de politica, institucionales y otras necesarias.

3.4.3. Prestar apoyo y desarrollar mejor los programas de financiamiento
internacional [...]

3.4.4. Colaborar con otros paises para elaborar y ejecutar programas de
financiamiento sostenibles para sistemas nacionales y regionales de areas
protegidas.

3.4.5. Proporcionar regularmente informacion sobre el financiamiento de las
areas protegidas a instituciones y mecanismos pertinentes [...] y a la Base de

datos Mundial sobre Areas Protegidas (WDPA por sus siglas en inglés).
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3.4.6. Exhortar a la integracion de las necesidades de las areas protegidas en las
estrategias de desarrollo y de financiamiento nacionales, y de ser aplicable, en

los programas de cooperacion al desarrollo.

Ademas, en este foro se constituyo el grupo de trabajo especial abierto para
examinar opciones para movilizar recursos financieros y evaluar la aplicacion
del programa. También se realizé el tercer examen de eficiencia del Fondo para
el Medio Ambiente Mundial (GEF por sus siglas en inglés).

. VIl Conferencia de las partes del Convenio sobre la Diversidad
Biol6gica (COP-8 CDB)

La COP-8 (2006) examiné los progresos realizados en la implementacion del
“Programa de Trabajo sobre Areas Protegidas” desde su adopcion en 2004.
Entre los aspectos mas importantes, reconocidé la falta de capacidades e
implementacidn de los paises en desarrollo en: i) realizar el analisis de vacios, ii)
elaborar estrategias de financiamiento sostenible a nivel de pais vy, iii) evaluar la
efectividad de manejo de las areas protegidas; por lo que inst6 a las partes a

resolver estas limitaciones, apoyandose en reuniones y talleres.

En cuanto al financiamiento de areas protegidas, se focaliz6 en los planes de
financiamiento, mecanismos innovadores y diversificados de financiamiento, y

un borrador de la estrategia para la movilizar recursos.

. IX Conferencia de las partes del Convenio sobre la Diversidad
Bioldgica (COP-9 CDB)

En la COP-9 (2008) se oficializd la primera “Estrategia de Movilizacion de
Recursos para la Convencion” (2008-2015). La estrategia busca ser un marco
flexible para el desarrollo de metas mensurables (indicadores) que registren
todas las fuentes de financiamiento pertinentes de acuerdo a las prioridades
nacionales y las capacidades, con atencion a los paises en vias de desarrollo.
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Durante esta COP se alentd a las partes y organizaciones pertinentes a que
mejoren la informacién financiera existente; evallen los costos econémicos de la
pérdida de biodiversidad; y se comprometan en la cooperacion Sur-Sur como

complemento de la cooperacion Norte-Sur.

Solicité a los paises integrar a las areas protegidas en agendas de desarrollo
nacional; a los donantes reconocer la contribucién de las areas protegidas a las
metas del milenio, asi como alinear el financiamiento de las areas protegidas con

la Declaracion de Paris sobre efectividad de financiamiento internacional.

Confirmo que las areas protegidas continuaban siendo prioridad para el Fondo
para el Medio Ambiente Mundial (GEF por sus siglas en inglés), y le solicitd
que incluya las perspectivas indigena y de género en los criterios transversales
de seleccion de proyectos. Pidié que considere el apoyo a las propuestas que
demuestran el rol que juegan las &reas protegidas en el tratamiento del cambio
climatico. Invité al Protocolo de Kyoto a solicitar al Comité del Fondo de
Adaptacidn, considerar de manera explicita los co-beneficios de la biodiversidad

Yy SUS Servicios ecosistémicos en sus proyectos.

Promulg6 el Mensaje de Bonn sobre finanzas y biodiversidad, y sefialo la
necesidad de que se integren las finanzas para la diversidad bioldgica dentro de
la Conferencia Internacional de Seguimiento sobre Financiamiento para el

Desarrollo para revisar la implementacion del Consenso de Monterrey (2008).

Insto a finalizar los analisis de necesidades de financiamiento de los sistemas
nacionales de areas protegidas. Recomendo seguir un proceso para diversificar la
implementacién de mecanismos financieros innovadores, entre los que se
incluyen los enfoques basados en el mercado y esquemas de pago por servicios
del ecosistema (mismos que pueden complementar pero no reemplazar el

financiamiento pablico y la asistencia al desarrollo).
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° X Conferencia de las Partes del Convenio sobre la Diversidad
Biologica (COP-10 CDB)

La préxima COP-10 se desarrollard en del 18 al 29 octubre de 2010 (declarado
como “Afo Internacional de la Biodiversidad”). La expectativa es que se
establezca un nuevo régimen internacional de biodiversidad con metas mas
ambiciosas y se actualice el “Plan Estratégico del CCDB”. También que se
renueve el “Plan de Trabajo de Areas Protegidas” y otros planes vinculados

(agua dulce y marino costero).

Este plan podria incluir: i) Un sistema de seguimiento del financiamiento
existente en comparacion con las necesidades (Bovarnik, 2007); ii) Una
descripcion del calendario, fuentes de financiamiento, mecanismos y usos de los
fondos para un financiamiento completo de las areas protegidas existentes; vy, iii)
Un cronograma para el financiamiento de una sustancial expansion de las areas
protegidas sobre la base de prioridades, provision de beneficios, y

consideraciones de costo-efectividad®, (Bruner et al., 2008: 8).

Finalmente, se espera el lanzamiento de iniciativas regionales, por ejemplo, la
Base de Datos sobre Inversiones en Conservacion de la Biodiversidad (portal
electrénico EcoFunds) de la Red de Fondos de Latinoamérica y el Caribe
(RedLAC), con el objetivo principal de orientar a los miembros de red, donantes
y ejecutores de proyectos en la asignacion estratégica de sus recursos para la

conservacion en la region andino-amazoénica.

Comprender el coste de las acciones de conservacion es fundamental para el
disefio eficaz y legitimo de politicas, (Ibid. et al., 2008: 7). En el siguiente

acapite se expone este tema.

® Lograr los objetivos deseados al minimo costo o al mas eficiente.
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2.1.2. Costos de las areas protegidas en el &mbito de los paises en desarrollo

Desde que entrd en vigencia la CDB en 1993, las areas protegidas a nivel
mundial han aumentado aproximadamente, 100% en nimero y 60% en superficie. Sin
embargo, para el mismo periodo, la ayuda internacional para conservacion de la

biodiversidad crecio solamente de 38%, aproximadamente, (James et al., 1999: 2).

Asi, el Fondo para el Medio Ambiente Mundial (GEF, por sus siglas en inglés)
desembols6 entre 1991 y 2006, alrededor de US$ 2.200 millones en donaciones y
movilizé unos US$ 5.170 millones para la cofinanciacion de més de 750 proyectos
sobre biodiversidad en 155 paises. Cantidades insignificantes en términos de
necesidades globales de conservacion, (McNeely y Mainka, 2009: 132).

Por su parte, la Secretaria del CDB en el 2007, en preparacion para la COP-9,
recopild informacién sobre sostenibilidad financiera global, evidenciando que para
gestionar adecuadamente todas las areas protegidas existentes en el mundo, se requiere
aproximadamente US$ 6,5 — 10 billones anuales en un escenario minimo; US$ 14
billones en un escenario medio de estimacion del gasto anual (incluyendo costos de
manejo y de oportunidad); y US$ 20 — 25 billones anuales para un sistema expandido y
representativo. Aceptando este supuesto, la inversion global esté en niveles inferiores de
entre 50 — 70% de lo realmente requerido actualmente. La brecha se amplia si se
consideran los compromisos al 2010 de la COP-6 CDB (2006).

Del total estimado de aproximadamente US$ 6 mil millones requeridos cada afio
en la gestidn de areas protegidas en el mundo, menos del 12% se gastaria en los paises
en desarrollo, (James et al., 1999; citados por Balmford, 2003: 7). Varios estudios
estiman que el costo total para un manejo efectivo de las areas protegidas existentes
para los gobiernos de paises en desarrollo se ubica entre $1,1 billones y $2,5 billones
por afio, con un vacio de entre $1 billon y $1,7 billones por afio, (Ibid. et al., 1999: 5).

Estudios nacionales y regionales en los paises en desarrollo demuestran

deficiencias, por ejemplo, en Ghana, Ecuador y Per( el gasto corriente se contabiliza
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entre 35% - 50% de las necesidades de financiamiento (Ankudey et al. 2003, Galindo et
al. 2005, Ruiz 2005), mientras que en Cameran y en toda la cuenca del Congo, los
presupuestos solo cubren el 20% de las necesidades (Culverwell 1997, Wilkie et al.
2001), (citados por Bruner et al., 2008: 1).

Por ello, la brecha de financiamiento para conservacion en paises en desarrollo,
indica que el nivel de recursos es insuficiente para lograr los objetivos de conservacion
de las areas protegidas. Especialmente se evidencia incapacidad de cubrir los costos

recurrentes del manejo de las areas, (The Nature Conservancy et al., 2008: 11).
2.2.  Sostenibilidad financiera regional de areas protegidas

La region de América Latina y el Caribe es ampliamente reconocida por
concentrar el 40% de la biodiversidad del planeta, (Castro y Lokcer, 2000: 7). En
particular Venezuela, Colombia, Ecuador, Peri y Bolivia albergan un patrimonio
estratégico que representa alrededor del 25% de la biodiversidad del planeta, asociado a
la inmensa riqueza y diversidad cultural andina, (Comunidad Andina de Naciones,
2005: 13).

La regidén de los andes tropicales cuenta con 45.000 a 50.000 plantas vasculares
(20.000 son endémicas), 1.666 especies de aves (677 endémicas), 1.309 especies de
anfibios y reptiles (822 endémicas), 414 especies de mamiferos (68 endémicas) y 3.389

especies de vertebrados sin considerar peces (1.567 endémicas), (Ibid., 2005: 24).

Ademas los paises andinos albergan la tercera parte de la cuenca Amazoénica. En
un espacio de 10 Km? de la selva amazénica pueden existir 760 especies de &rboles, 125
clases de mamiferos, 400 tipos de aves, 100 de reptiles y 60 de anfibios y cada arbol

puede albergar 400 especies de insectos, (Comunidad Andina de Naciones, 2009: s/n).
No obstante esta riqueza, la regidon también es lider en el nimero de especies de
arboles consideradas en peligro o vulnerables a la extincion, (FAO, 2006a; citado por

Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacion, 2009a: 42).
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De hecho, entre 1990 y 2005, la region perdio casi 64 millones de hectareas, un 7% de
su superficie forestal neta. Mas de una tercera parte de la deforestacion mundial entre
2000 y 2005 tuvo lugar en esta region, (Ibid., 2009a: 37). La ultima edicién de la Lista
Roja de Especies Amenazas de Union Mundial para la Naturaleza (UICN) sefiala que de
47.677 especies evaluadas en el mundo, 17.291 estdn en peligro de extincion,
especialmente mamiferos y reptiles, (Vié et al., 2009: 15). Y son cada vez mas las

poblaciones humanas excluidas que enfrentan el subdesarrollo bioldgico.

En casos en los que los bosques se reconvierten a otros usos de la tierra, los
servicios que proporcionan disminuyen, (Ibid., 2009a: 76). La conservacién del bosque
andino y amazonico en pie es un reto grande, que solo es viable si se logra la
rentabilidad de un manejo sostenible frente a otros usos no sostenibles, (Comunidad

Andina de Naciones, 2009: s/n). En seguida se citan acuerdos y asignaciones regionales:

2.2.1. Declaraciones regionales relevantes sobre sostenibilidad financiera de areas

protegidas

Se cita los aspectos mas destacados de dos eventos de significancia para las
areas naturales protegidas de la regién: la “Declaracién de Bariloche” y el “Taller
subregional de la Convencion sobre la Biodiversidad”; luego su posicionamiento

politico en los presupuestos regionales, y un instrumento de evaluacion sistematica:

Declaracion de Bariloche

La “Declaracion de Bariloche” resultado del Il Congreso Latinoamericano de
Parques Nacionales y Otras Areas Protegidas, Bariloche - Argentina, San Carlos de
Bariloche del 30 de septiembre al 6 de octubre de 2007, tuvo como objetivo evaluar y
proyectar la contribucion de las areas protegidas a la conservacion de la biodiversidad y
a la construccion del desarrollo sostenible en América Latina, con el compromiso desde

varios actores de la sociedad, (Union Mundial para la Naturaleza, 2007: 183) de:
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Exhortar a los gobiernos, a la cooperacion internacional, y a la sociedad civil,
para que en el periodo de 2008-2018, acuerden metas presupuestarias anuales
concretas e implementen las reformas legales y administrativas necesarias, que
cierren las brechas financieras identificadas en los planes de sostenibilidad
financiera de los sistemas de parques nacionales desarrollados dentro del
Programa de Trabajo en Areas Protegidas de COP-7 del CDB.

Impulsar la consolidacion de la sustentabilidad financiera de las areas protegidas
proponiendo mecanismos atractivos y tangibles complementarios a los
financiamientos fiscales otorgados por los gobiernos en cumplimiento de su
funcién indelegable.

Impulsar y facilitar el desarrollo de nuevas alianzas y de estrategias innovadoras
de generacion de ingresos para alcanzar el financiamiento sostenible de las areas
protegidas, incluyendo un mayor uso de oportunidades y mecanismos de

compensacion por bienes y servicios ecosistémicos.

Ademas, propuso el disefio de una Agenda Latinoamericana como guia de

accion para los proximos 10 afios, concordante con el Plan de Trabajo del CDB, misma

que fue revisada durante el ultimo Congreso de la Union Mundial para la Naturaleza

(UICN) en Barcelona — Espafa, entre el 5 y el 14 de octubre de 2008. El Congreso

promulgd la Resolucion 4.041 Seguimiento a la Declaracion de Bariloche, (2009: 50):

Reafirma el apoyo y compromiso con el Programa de Trabajo sobre Areas
Protegidas establecido por la CDB como instrumento fundamental para el logro
de sistemas de areas protegidas financieramente sostenibles y manejados de
manera eficiente;

Insta a los gobiernos, a la cooperacion internacional y sociedad civil a que en el
periodo de 2008-2012 acuerden metas presupuestarias anuales concretas e
implementen las reformas legales y administrativas necesarias, y que cierren las

brechas financieras identificadas en los planes de sostenibilidad financiera.

Las Declaraciones a las que se hace mencidn en este apartado, no tienen caracter

vinculante como es el caso del Convenio.
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Taller Subregional de la Convencién sobre la Diversidad Biologica (CDB)

El “Taller Subregional de Creacién de Capacidades para América Latina para la

implementacion del Programa de Trabajo sobre Areas Protegidas del Convenio sobre la

Biodiversidad” se desarroll6 en Salinas - Ecuador, del 23 al 25 de septiembre de 2008,

fue organizado en seguimiento a las observaciones oficiales de la COP-8 relacionadas a:

1) Sostenibilidad financiera, 2) Efectividad de manejo, y 3) Vacios ecolégicos. Los

asistentes recomendaron para el primer acapite, (Convencion sobre Diversidad
Biologica, 2008: ix):

i)

vi)

Promover la formacion y refuerzo de las capacidades financieras y negocios al
interior del sistema de areas protegidas.

Reforzar e incrementar los fondos actuales y solicitar recursos nuevos y
adicionales de cooperacion internacional para implementar los sistemas de areas
protegidas (SNAP) direccionados a la planificacion de la sostenibilidad
financiera.

Reforzar, incrementar y agilizar los procesos de aprobacion de los fondos del
Fondo para el Medio Ambiente Mundial (GEF por sus siglas en inglés)
direccionados a la planificacion de la sostenibilidad financiera.

Formacion de capacidades y transferencias de conocimientos Yy
acompariamientos técnicos a nivel regional sobre la diversidad de mecanismos
financieros que permitan un incremento sustantivo de los recursos de los SNAP.
Reiterar a los paises desarrollados la necesidad de cumplimiento de los acuerdo
de Rio 1992 en lo relativo a apoyar con un 0,7% de su Producto Interno Bruto
(PIB)™ a la asistencia de desarrollo y medio ambiente.

Posicionar ante otros sectores y tomadores de decision la importancia de las
areas protegidas y hacer evidente —mediante diversos métodos de valoracion— de

qué manera éstas contribuyen a los objetivos de la nacidon (crecimiento

19l Producto Interno Bruto es el valor monetario de los bienes producidos por una economia en un
periodo determinado. “Producto” se refiere a valor agregado; “Interno” se refiere a la produccién dentro
de las fronteras nacionales; y “Bruto” se refiere a que no se contabiliza la variacion de inventarios ni las
depreciaciones o apreciaciones de capital, (Fisher et.al., 2003: 62).

28



vii)

viii)

Xi)

xii)

xiii)

econémico, productividad, reduccion de la pobreza, presencia del Estado en
zonas aisladas, soberania); asi como, en términos de los beneficios que éstas
representan para la poblacién local.

Incorporar los objetivos de los SNAP en las politicas publicas y sus mecanismos
de formulacion y ejecucion a todos los niveles de gobierno.

Instar a las Partes para que creen y provean mecanismos operativos agiles,
flexibles y transparentes para la ejecucion de los recursos.

Los recursos generados en las areas protegidas deberan ser reinvertidos en la
gestion de las mismas, respaldadas por el marco legal correspondiente,
considerando temas de equidad y subsidiaridad.

Seguir promoviendo las estrategias de diversificacion de recursos a través de los
Fondos de Areas Protegidas, tanto por fuentes tradicionales (cooperacion
bilateral, multilateral) como mecanismos innovadores (pago de servicios
ambientales, compensaciones por conversion de habitat, acuerdos con sector
privado o productivo, plataformas sociales de apoyo al manejo).

Apoyar técnica y econémicamente los mecanismos para financiar iniciativas de
conservacion regional o transfronteriza.

Solicitar apoyo a la CDB para incorporar el tema areas protegidas dentro de la
agenda de los nuevos mecanismos de integracion politica y econémica de la
region: Union de Naciones Suramericanas (UNASUR), Banco del Sur, Banco
Ambiental del Caribe, Mercado Comdn del Sur (MERCOSUR), Comision
Centroamericana de Ambiente y Desarrollo (CCAD), Alianza Bolivariana para
los Pueblos de Nuestra América (ALBA), entre otros.

Fortalecer el intercambio de experiencias de los fondos sobre areas protegidas en
la viabilidad de proyectos regionales.

Finalmente, cabe mencionar en el ambito de las politicas regionales relevantes a

la “Estratega Regional de Biodiversidad para los Paises del Tropico Andino” (2002)
junto a la “Agenda Ambiental Andina” (2006-2010) de la Comunidad Andina de
Naciones (CAN) vy, la “Estrategia Regional de Biodiversidad” (2003) de la
Organizacién del Tratado Amazonico (OTCA).
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2.2.2. Costos de las areas protegidas en el &mbito regional
La siguiente seccién dividida en dos partes, la primera aproxima el aporte
presupuestario de los gobiernos centrales de los paises y la segunda la cooperacion

internacional que reciben las areas protegidas en el &ambito regional:

Aporte presupuestario de gobiernos nacionales en la region

La creacion de areas protegidas ha sido fundamental para la conservacion
ambiental de la region. Entre 1990 y 2007, la superficie de areas protegidas aumentd de
213 millones a 451 millones de hectareas (el 24% de las areas protegidas del mundo).
No obstante, muchos gobiernos disponen de capacidad humana y financiera limitada,
(Naciones Unidas, 2008c; citado por Figueroa et al., 2008: 42).

Segun un informe realizado por UICN (2003) sobre el estado de las areas
protegidas en Latinoamérica, entre 1992 y 2003, se observo una disminucion en el
aporte fiscal a los sistemas de areas protegidas, con lo que el monto anual promedio
destinado por cada pais a su sistema de areas protegidas fue de US$ 4.4 millones, sélo
el 26% de los paises estaba por encima del promedio. Esto se explicaria por la escala de
prioridades utilizada para asignar los recursos que tienen muchos de los paises de la
region, que ubican entre las primeras prioridades el gasto social y otras partidas de

gasto, relegando a prioridades secundarias a la conservacion, (Ibid. et al., 2008: 43).

Otra evaluacién regional para el periodo 2003-2007, sefiala que la mayor
asignacion presupuestaria gubernamental, en términos absolutos (US$), fue de Brasil,
seguido por Cuba y Argentina; los tres menores aportes correspondieron a México,
Paraguay y Ecuador, (Castafio-Uribe, 2008: 82-85). Cabe mencionar que los datos
reportados por los paises corresponden a diversos afios (a excepcion de Guatemala que
indic6 un promedio de cinco afios). Ver Gréfico 1.
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Grafico 1. Asignaciones presupuestarias Grafico 2. Asignacion presupuestaria por

anuales a las areas protegidas de America superficie protegida de América Latina
Latina y el Caribe y el Caribe
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Fuente: Castafio-Uribe, 2008. Fuente: Castafio-Uribe, 2008.

Mientras que en términos relativos, la asignacion por unidad de superficie (US$/ha)
exhibe una distribucion diferente a la descrita, donde El Salvador presenta el mayor
valor asignado por unidad de superficie, seguido por Cuba y Costa Rica. La menor tasa
de inversion de recursos de la nacion por hectarea protegida recae en Republica
Dominicana, Paraguay y Ecuador, (Ibid., 2008: 82-85). Ver Grafico 2.

Bajo ambos pardmetros descritos, de asignaciones presupuestarias
gubernamentales en términos absolutos y relativos, Cuba se destaca del grupo tanto al
compararlo con los paises mas ricos de la region, como en délares asignados por unidad

de superficie.
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Cuadro 1. Planes de sostenibilidad financiera

desarrollados en América Latinay el Caribe
No
Si
Si
No
Si
Si
No
No
Si
No

No
Si
No
Si
Si

No

Fuente: Castafio-Uribe, 2008.

Ochenta por ciento de los paises estudiados indica serias dificultades financieras en sus
areas protegidas, pues el nivel de financiamiento de estas se encuentra muy por debajo
del rango internacional, de US$ 5 / hectarea. Las asignaciones presupuestarias
nacionales de fondos publicos por hectarea protegida presentan una alta variacion, desde
US$ 0.014 (Ecuador) hasta US$ 51.362 (El Salvador). Sélo la mitad de paises
estudiados posee planes de sostenibilidad financiera, (Ibid., 2008: 87). Ver Cuadro 1.

Cooperacion internacional para las areas protegidas de la reqion

Un estudio que investigd 3.489 proyectos de conservacion financiados por 65
fuentes internacionales, con un total invertido de US$ 3,26 billones de dolares,
receptados por América Latina y el Caribe para el periodo 1990-1997, indica que en
términos absolutos, México y Brasil recibieron la mitad de los recursos invertidos en la
region (45%); mientras que en términos relativos de dolares invertidos por superficie,
fueron Venezuela, Centroamérica, Ecuador, Republica Dominicana, Haiti y Jamaica,
(Castro & Locker, 2000: 7-8).
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Otro estudio, para el periodo 2001-2006, en cambio sefiala que Argentina,
Brasil, Costa Rica, Cuba, Ecuador y El Salvador reportan mayor proporcion de
financiamiento de origen nacional frente al internacional. Colombia y México, igualdad.
Mientras que para Bolivia, Guatemala, Panama, Paraguay y Venezuela, los aportes para
gestidn de areas naturales protegidas de la cooperacion son mayores a los aportes de sus
naciones, (Castafio-Uribe, 2008: 82-85). Ver Gréfico 3:

Grafico 3. Evolucion temporal de los aportes nacionales e
internacionales para areas protegidas de América Latina y el Caribe

(en miles de délares, US$)
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Fuente: Castafo-Uribe, 2008.

Cabe precisar que los resultados de estos estudios no cubren la totalidad de los datos
reales. Otro punto a considerar al revisar estos datos, es la inflacion. En los paises en
vias de desarrollo este factor ha afectado negativamente la inversion en las areas
protegidas, ya que el aumento en el financiamiento de las mismas no ha sido real y se
estima que los fondos no han sufrido modificaciones significativas cuando se considera

cifras por hectareas y por afio, (Emerton et al., 2006: 15).

En general, la falta de un sistema integrado para el monitoreo de los fondos

invertidos en conservacion de la biodiversidad ha sido reconocida como uno de los
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principales obstaculos para una efectiva coordinacion entre las agencias de
financiamiento y el disefio de estrategias de inversioén adaptadas a las necesidades y
realidades de cada pais. Hasta la fecha, los esfuerzos de seguimiento de los flujos
financieros invertidos se han realizado de manera puntual*, sin monitoreo continuo
(GEF: 1999, James et al.: 1999, Castro & Locker: 2000, Mansourian y Dudley: 2008,
Spergel y Taieb: 2008). Los actores relacionados a la conservacién tienden a actuar de
manera aislada y descoordinada, lo que resulta en duplicacion de esfuerzos mientras las

necesidades criticas permanecen desatendidas, (citados por Pauquet, 2009: 2).

2.2.3. Evaluacion del financiamiento regional de las areas protegidas

La “Ficha de puntaje para la sostenibilidad financiera para sistemas nacionales
de areas protegidas” (Bovarnik, 2008) impulsada por la “Alianza para el Financiamiento
Sostenible de Sistemas Nacional de Areas Protegidas en América Latina y el Caribe”
del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) y The Nature
Conservancy (TNC) junto a los gobiernos nacionales de la region, es una herramienta

anual para medir el progreso hacia la sostenibilidad financiera.

La planificacion de la sostenibilidad financiera en relacion a los sistemas de
areas protegidas y areas individuales es un marco de trabajo o una hoja de ruta. Incluye
diferentes procesos inclusivos con diversos actores como: a) analisis financiero
(ingresos, gastos y brechas), b) seleccion y andlisis de factibilidad de estrategias
financieras (mecanismos) para cubrir las necesidades de financiamiento y brechas, y c)
formulacién e implementacion de estrategias de financiamiento mediante planes
financieros coherentes respaldados en enfoques definidos de negocios (plan de negocios
o0 de sostenibilidad financiera). Adicionalmente requiere un marco habilitador legal e
institucional, (Flores, 2008a: 83).

11 Esfuerzos de coordinacién de programas y actividades en areas protegidas individuales o en
determinadas regiones: Parques en Peligro de TNC; Eco-Index; Diagndsticos de parques de ParksWatch;
Programa de los Paisajes Vivientes de WCS; PROARCA-CAPAS en Centroamérica, etc. Una lista
detallada en: www.wdpa.org/ME/tools.aspx

34



La ficha de puntaje busca asistir a quienes toman decisiones y ejecutan en el
campo en el diagndstico estructurado de los distintos elementos necesarios para la
sostenibilidad financiera, y facilitar la identificacion de temas que pueden ser
fortalecidos de manera eficiente con acciones nacionales, regionales y de cooperacion
entre paises. La ficha de puntaje fue desarrollada inicialmente para los paises
industrializados, y posteriormente en el 2008, expertos locales la ajustaron a fin de

emplearla en la region.

Esta herramienta se basa en el concepto de la sostenibilidad financiera: “la
capacidad de un pais de asumir todos los costos asociados con el manejo del sistema de
areas protegidas”. Esto implica una ecuacion financiera, en la que se observa el desafio
de generacién de ingresos (oferta de recursos) frente a la gestion de las necesidades
financieras (demanda de recursos), y el marco que acompafia a estos esfuerzos

(acuerdos institucionales), (Bovarnik, 2008: 3).

El primer nivel de anélisis cuantitativo evalUa el estado basico de las finanzas
del sistema de areas protegidas, cuanto se esta gastando y cuanto se necesita para un
manejo efectivo: gasto anual, costo operativo, inversion necesaria, generacién de
ingresos, etc. Un segundo nivel cualitativo incluye la revision del marco institucional y
de gobernabilidad: juridico, politica publica e instituciones; las herramientas para el
manejo eficaz en funcidn de los costos: planes de manejo y financieros, y planes de
negocios a nivel de sitio, y; generacion de ingresos: fuentes tradicionales e innovadores.
La tercera parte es un calculo de puntaje y medicion del progreso, (The Nature
Conservancy et al., 2008: 12).

Desde su lanzamiento en el Congreso Mundial de Parques de la Unién Mundial
para la Naturaleza (UICN) para América Latina en octubre 2007, se dio una fase piloto
en 15 paises. Actualmente, se completo el Informe Regional 2009 de la aplicacion en 19
paises de América Latina y el Caribe, basado en las fichas correspondientes a cada pais;
estos documentos se publicaran en el 2010. La herramienta sera un instrumento estandar
a emplearse para los administradores de areas protegidas. Se prevé a futuro el desarrollo

de una guia para la asignacion costo-efectiva de los recursos, a fin de generar mejores
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reportes para el manejo de areas protegidas, fortalecer capacidades, analizar fuentes no

convencionales de financiamiento y realizar recomendaciones de politica.

Este capitulo expone elementos basicos para una reflexion sobre los desafios de
la implementacién y el cumplimiento de los compromisos internacionales para la
conservacion. Estos deben contar con mecanismos para que se cumplan. Pequefias
acciones aisladas no produciran los cambios requeridos y no alcanzaran para revertir la

tendencia descrita.

Se debe reconsiderar la dependencia a medidas legales, los instrumentos
adicionales, como los econOmicos, pueden aportar con incentivos para alcanzar
objetivos deseables. Ademas, las nuevas responsabilidades y derechos en la gobernanza
ambiental se derivan del reconocimiento papel de los gobiernos y la participacion
ciudadana, (McNeely y Mainka, 2009: 136).

A continuacién, la evolucion que ha mostrado la tematica sostenibilidad

financiera en el Ecuador, destacan la planificacion de la politica puablica y

reestructuracion institucional estatal de los Ultimos afos.
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CAPITULO Il )
SOSTENIBILIDAD FINANCIERA NACIONAL DE AREAS PROTEGIDAS

Para evaluar completamente si un sistema avanza hacia la sostenibilidad financiera, es
importante investigar y analizar las bases estructurales que permiten y promueven las

mejoras financieras de largo plazo en las areas protegidas, (Bovarnik, 2008: 4).

Estas bases fueron discutidas en el |1 Congreso Nacional de Areas Naturales
Protegidas de Ecuador 2003. El evento convocado por el Ministerio del Ambiente
(MAE) conté con la participacion de 800 delegados y actores vinculados a la
conservacion y manejo de areas protegidas en el pais. En relacion al eje tematico

sostenibilidad econdmica de areas naturales protegidas, recomendé (2003: 273-274):

6) Gestionar ante el Gobierno Central por parte del MAE las asignaciones
presupuestarias acorde a las necesidades del Sistema Nacional de Areas
Protegidas (SNAP).

13) Realizar la valoracion econdmica de las areas protegidas e incorporar ese
valor en el sistema de cuentas nacionales (presupuesto del Estado).

Mientras que las resoluciones relevantes en este campo fueron (2003: 276-277):

3) Fortalecer y consolidar la integridad e institucionalidad del SNAP.

5)  Establecer una estrategia para la sostenibilidad econémica del SNAP, que
incluya mecanismos de financiamiento e inversién en las diferentes areas
naturales protegidas del pais.

6) Instar que el MAE establezca un sistema de monitoreo, evaluacion y
seguimiento de los aportes de la cooperacion internacional y organizaciones no
gubernamentales (ONG) locales en proyectos relacionados con areas protegidas,
fomentando la corresponsabilidad entre los diferentes actores.

15)  Consolidar los programas de actualizacion, socializacion y aplicacion de
herramientas para la conservacion y manejo del SNAP, con base en los
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conceptos actuales de manejo gerencial, eficiencia y el reto de administracion
compartida con los actores locales.

16) Revisary actualizar la tercera estrategia del SNAP.

Dado el grado de representatividad y participacion social alcanzado durante el
Congreso, se considerd a las citadas recomendaciones y resoluciones como lineamientos
validos para evaluar el grado de avance en el financiamiento estratégico de areas

protegidas en el &mbito nacional.

3.1.  Avances en las recomendaciones y resoluciones del 1 Congreso Nacional de

Areas Protegidas - Ecuador

A continuacion se evalta como el pais ha fomentado la sostenibilidad financiera de
areas protegidas, considerando las recomendaciones y resoluciones del I Congreso
Nacional de Areas Protegidas. Cuando fue posible se emple6 datos de los Gltimos 20
afios con el fin de revelar el aporte politico y financiero para la conservacion de la

biodiversidad ecuatoriana.

3.1.1. Gestionar ante el Gobierno Nacional las asignaciones presupuestarias acorde

a las necesidades del Patrimonio de Areas Naturales del Estado (MAE)

Presupuesto del sector estratégico Patrimonio Natural y Cultural

La funcion del Presupuesto General del Estado (PGE) es determinar y gestionar
los ingresos y egresos del Estado, que incluye todos los ingresos y egresos del sector
publico, con excepcidn de los pertenecientes a la seguridad social, la banca publica, las
empresas publicas y los gobiernos autonomos descentralizados, (Asamblea Nacional
Constituyente, 2008: Art.292). El ciclo presupuestario del Gobierno Nacional esta
normado en la Ley Orgéanica de Administracion Financiera y Control (1997).

La politica publica y la inversion nacional estan articuladas al modelo de

desarrollo que impulsa el Gobierno Nacional. La formulacién del “Plan Plurianual de

38



Inversiones” para sectores y subsectores estratégicos de la administracion publica,

guarda concordancia con el “Plan Nacional para el Buen Vivir 2009-2013".

Varios sectores estratégicos del Estado estdn representados en el Ministerio
Coordinador de Patrimonio Natural y Cultural (2007). La entidad coordina a los
Ministerios del Ambiente, de Cultura, de Deporte, de Turismo; Institutos Nacional de
Patrimonio Cultural, para el Desarrollo Eco-regional Amazonico y Nacional Galapagos;
Subsecretaria Nacional del Agua; Empresas de Ferrocarriles; Ciudad Alfaro; y temas de
interculturalidad ejecutados por los Ministerios de Educacion y de Salud Publica,

(Agencia Ecuatoriana de Cooperacion Internacional et al., 2009: s/n).

Para el 2009, el Ministerio Coordinador priorizé en la linea Gestion ambiental: i)
Fortalecimiento de la institucionalidad ambiental, ii) Proteccion de los pueblos
indigenas aislados, iii) Sistema nacional descentralizado de la gestion ambiental, iv)
Defensoria ambiental, v) Gestion de la informacion, incluida su generacion
(investigaciones), y la discusién conceptual del manejo del patrimonio natural, vi)
Gestion integral de manejo sobre ecosistemas y, vii) Manejo del Patrimonio de Areas
Naturales Protegidas del Ecuador (PANE).

El presupuesto de inversién publica en el sector de patrimonio natural y cultural
alcanzd6 un aumento considerable entre el 2007 y 2008. Sin embargo, el correspondiente
al afio 2009 decrecid; lo que implicd continuar con lo planificado, pero con recursos
disminuidos o la suspension de segundas fases de algunos programas (lbid., 2009: s/n).
Esta tendencia se podria mantenerse en el 2010. Ver Grafico 4.
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Grafico 4. Presupuesto del Estado destinado al sector Patrimonio Natural y
Cultural

(en miles de délares, US$)
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Fuente: Ministerio Coordinador de Patrimonio Natural y
Cultural, 2009. Datos provisionales 2008-2009.

Presupuesto para el subsector estratégico ambiente

Entre 1992 y 2002, los paises de América Latina y el Caribe, invirtieron menos
de 1% de su Producto Interno Bruto (PIB) en proteccion del medio ambiente y
desarrollo sustentable, considerando en esta cifra al gasto ambiental total (publico y
privado), (Comision Econdémica para América Latina y el Caribe, 2003: 29). La
tendencia del financiamiento nacional para el desarrollo sostenible de Ecuador es
semejante. El pais asignd cerca del 0,12% en promedio respecto al PIB entre 1995 y el
2003, invirtiendo US$ 151,6 millones en términos nominales (dolares corrientes),
(Jiménez y Gutiérrez, 2005: 7).

Mientras que el gasto ambiental publico nacional de América Latina y el Caribe
rara vez sobrepasoé el 3% del gasto publico total, (Ibid., 2003: 29). De igual manera en
Ecuador, el sector ambiental registré un gasto nominal de US$ 225,34 millones, que
significo en promedio una asignacion de 0,05% respecto al PIB entre 2000 y 2009 (5
centavos por cada 100 ddlares de produccion). Ver Cuadro 2.
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Cuadro 2. Evolucion del presupuesto del Gobierno Central por sectores

(en porcentaje del PIB)

Detalle Afio
2000 2001 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006+ | 2007 | 2008+ | 2000+

TOTAL 0,03 25,83 2211 | 2161 | 3206 | 228 | 2502 | 2500 | 2668 | 28,61

TESORO NACIONAL 14,68 1.02 10.47 21,03 11,04 17.69 15,51 12,50 11,30
LEGISLATIVO 0,09 0.09 0.11 0,10 0.11 0,11 0.11 0,12 0.00 0,00
JURISDICCIONAL 0,13 021 0.37 039 0.45 0.40 0.30 0.28 0.30 0,30
ADMINISTRATIVO 0,17 0,10 0,14 0,14 0,16 0,15 0,10 0,16 0,30 0,50
ASUNTOS INTERNOS 0,83 1,03 1,34 134 131 133 0.93 1,14 1,80 220
DEFENSA NACIONAL 1,68 1,81 2,03 2,58 2,18 1,78 121 1.43 230 2,60
ASUNTOS DEL EXT. 0,22 0,20 021 0,19 0,18 0,15 0.09 0,10 020 0,20
FINANZAS 288 0.93 0.2 0.64 0.62 0,07 0.05 0.07 0.00 0,00
AGROPECUARIO 0,26 115 0,55 0,53 0,34 044 0,16 0,17 0,50 0,90
COMERCIO EXTERIOR. 0,01 0.07 0.06 0.08 0.04 0.04 0.02 0.05 0.00 0,10
TURISMO 0,00 0,02 0.02 0,01 0,01 0,01 0,01 0,02 0,00 0,00
COMUNICACIONES 0,62 0.92 0.87 0,95 1,05 0,93 034 0,39 1,10 230
OTROS ORGANISMOS 0,06 0.4 0,16 0,06 0,15 0,05 0,12 027 0,10 0.40
EDUCACION 178 232 2,79 236 263 254 223 2,68 3,50 3,70
INCLUSION ECONOMICA Y SOCIAL 0,34 0,60 031 033 027 0,71 0,68 1,17 130 1,30
TRABAIO 0.02 0.03 0.03 0.03 0.02 0,03 0.01 0.02 0.00 0.00
SALUD 0,63 0,89 1,04 1,08 120 1,14 0,80 0,96 1,70 1,80
VIVIENDA 013 0.63 0.22 0,20 0.23 0.23 0.13 0.40 0.90 0.40
RECURSOS NATURALES 0,03 0.05 0.07 0.08 0.05 0.06 0.01 0.04 0.00 0,30
SUBTOTAL 9,92 25,78 2206 | 2157 | 3202 | 2120 | 2501 | 2499 | 2650 | 28,50

AMBIENTE 0,01 0.05 005 | 004 | 004 | 008 | 001 | 002 | 018 | 0.11
SUBTOTAL 0,01 0,05 0,05 | o004 | 004 ] 008 | oo | o002 | 018 | 0,11

* Informacién Base Caja. Tesoro Publico y transferido a entidades. ** Devengado a Diciembre 2008 pagina web Finanzas. ***Codificado a
Octubre 2009. El sector Ambiente contiene al Ministerio del Ambiente de Ecuador (MAE), Instituto Nacional Galapagos (INGALA) y Parque
Nacional Galapagos. El sector Recursos Naturales incluye al Ministerio de Energia y Minas, Instituto Ecuatoriano de Meteorologia e Hidrologia
(INAMHI) y Comisién Ecuatoriana de Energia Atomica, (Normativa del Clasificador Presupuestario del Ministerio de Finanzas). Fuente:

Ministerio de Finanzas. Base de datos: Observatorio de la Politica Fiscal, 2009. Elaboracion: Marcela Aguirre C., 2009.
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Para Ecuador, al desagregar por tipo de gasto dentro del subsector ambiental en relacion
al primer periodo referido, los picos mas altos se observan entre los afios 2001 y 2002,
correspondientes a mayor gasto corriente (US$ 12.25 millones y US$ 13.2 millones,
respectivamente) versus el gasto de inversion (US$ 5.07 millones y US$ 5.03 millones,

respectivamente), (Jiménez y Gutiérrez, 2005: 8).

En cambio, para el segundo periodo, los afios mas relevantes son el 2008 y 2009,
donde se modifica el comportamiento al realizar mas gasto de inversion (US$ 65.7
millones y US$ 32.3 millones, respectivamente) frente al gasto corriente (US$ 14.8

millones y US$ 18.8 millones, respectivamente).

El presupuesto para el subsector ambiental como porcentaje del gasto total del
gobierno, presenta montos relativamente pequefios. Entre 2000 y 2009, 0,26% fue el
promedio de la asignacion total del presupuesto del Gobierno Nacional (veintiséis
centavos por cada cien ddlares de la inversion publica). Se observa un importante

incremento para los dos ultimos afios. Ver Cuadro 3:

42



Cuadro 3. Evolucion del presupuesto del Gobierno Nacional por sectores

(liquidacion presupuestaria, en millones de dolares, US$)

Detalle Afio

2000 | 2000 | 2002 | 2003 | 2004 | 2008 | 2006+ | 2007 | 2008+ | 2000+
TOTAL | 158245 | 548865 | 550565 | 618779 | 1046448 | 7.91455 [ 1035000 | 1112600 | 1414900 | 14.503.80
TESORO NACIONAL 3.12022 2.742.99 2.998 44 £.863.37 4.103,70 7.324.73 6.901,83 6.541.20 5.804.50
LEGISLATIVO 13,65 18,88 26,33 30,07 3439 232 45,06 32,80 2,50 4840
JURISDICCIONAL 2336 4430 9143 11028 146,43 15041 122,73 126,40 174,10 176,40
ADMINISTRATIVO 2729 2090 33,62 38.87 5186 53,63 42,06 7280 164,00 27110
ASUNTOS INTERNOS 134,86 219,78 33249 383,19 12820 493,11 385,20 508,31 957,70 1.135,10
DEFENSA NACIONAL 26713 383,76 305,15 739,60 710,34 662,37 502,12 636,16 1.201.40 1.308,00
ASUNTOS DEL EXT. 34,51 42,00 53,13 55,12 5732 5413 31,77 21 86,60 81,70
FINANZAS 458,61 197,52 179,53 182,07 20125 2436 2257 30,13 28,20 5020
AGROPECUARIO 40,63 24414 137,13 151,17 11236 164,71 66,06 76,04 24840 306,30
COMERCIO EXTERIOR 2,07 15,15 16,13 21,53 13,50 1329 692 22,00 32,00 73,70
TURISMO 027 469 5,16 429 483 423 481 795 2020 24,90
COMUNICACIONES 98,83 196,30 217,70 270,96 342,63 345901 141,78 17441 382,80 1.206,80
OTROS ORGANISMOS 9,15 921 39,62 16,79 50,06 19,98 30,35 121,63 33,60 191,90
EDUCACION 283,51 492,78 694,20 675,74 838,51 046,02 923,18 1.120.76 1.846.90 1.878.00
INCLUSION ECONOMICA ¥ SOCIAL 3418 126,82 76,04 100,32 87,75 262,98 28227 51847 671,70 764,10
TRABAIQ 340 3,64 7.79 8,36 7.96 10,86 441 5.60 38,20 36,60
SALUD 103,21 188,64 259,00 309,90 390,23 4229 33241 428,32 880,10 917,50
VIVIENDA 21,01 134,87 5433 56,71 7428 86,01 33,10 178,57 464,90 212,00
RECURSOS NATURALES 542 11,24 15.02 23,10 16.42 21,73 536 18,68 51,30 163,90
SUBTOTAL | 158100 | 547722 | 549245 | 617650 | 1045242 | 788488 | 1035290 | 1111677 | 1406850 |  14.853.30
AMBIENTE [ 135 | 1142 | 1321 | 1129 | 1206 | 2067 | 610 | 923 | 80,50 | 50,301
SUBTOTAL | 1,35 | ma2 | 1321 | ma29 | 1206 | 2067 | 610 | 923 | sos0 | 50,50

*Informacion Base Caja. Tesoro Publico y transferido a entidades. **Devengado a Diciembre 2008 pagina web Finanzas. ***Codificado a Octubre
2009. La liquidacion presupuestaria constituye en si el reporte anual de la ejecucion presupuestaria. Sucede, o es posterior al momento de la
clausura del presupuesto el 31 de diciembre, en la fecha de terminacién del ejercicio fiscal sefialado en las disposiciones legales, e implica que no es
posible contraer nuevos compromisos con cargo al presupuesto clausurado ni el reconocimiento de derechos u obligaciones monetarias que exijan
el registro del devengamiento. Fuente: Ministerio de Finanzas. Base de datos: Observatorio de la Politica Fiscal, 2009. Elaboracién: Marcela

Aguirre C., 2009.
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Al comparar las asignaciones intersectoriales recibidas para el periodo 2004-2007, se

evidencia menor prioridad politica para el sector ambiente. Ver Gréafico 5:

Gréfico 5. Prioridad inversion publica comparada por sectores:
ambiente, social, agropecuario y recursos naturales
(en ddlares, US$)
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Fuente: Ministerio de Finanzas, 2008. Elaboracién: Marcela Aguirre C., 2009.

Ademas de la prioridad politica intersectorial, también cuenta el tamafio de la
institucion que administra al subsector, la capacidad de gasto que demuestra el ejecutor

(ver Cuadro 4), pero también a los precios de productos primarios de exportacion.

La capacidad de gasto del ejecutor, entendida como el monto efectivamente
invertido en periodos anteriores, se debe apreciar a la luz de la planificacion operativa
anual del subsector, la preferencia entre gasto corriente y gasto de inversién'*; pero
también, la agilidad y oportunidad de sus procedimientos administrativos y capacidades

técnicas existentes.

12 Un elemento complementario a la cantidad de erogaciones efectuadas, es el concepto de verificacion y
evaluacion de la calidad del gasto. Un ejemplo en “Guia metodoldgica para evaluar la efectividad del
Fondo de Areas Protegidas (FAP)”, Ulloa et al., 2007.
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La disponibilidad de recursos para el Presupuesto General del Estado, tiene
relacion con el precio promedio de los productos primarios de exportacion y
recaudacion fiscal. Asi por ejemplo en el 2009 el precio promedio del barril de petréleo
fue US$ 52, superior a los US$ 50 registrados en 2006. En contraste, las exportaciones
petroleras del 2006 por US$7.544 millones superaron las del 2009 por US$ 6.964
millones. Se observd que a la par que bajé la renta petrolera, el gasto publico subid
80%, de US$11 mil millones a US$20 mil millones. Para sustentar este
comportamiento, el Gobierno implementd varias reformas, (Observatorio de Politica
Fiscal, 2009: 1).

Presupuesto del Ministerio del Ambiente de Ecuador (MAE)

Entre 1997 y 2003, la mayor proporcién del gasto del Gobierno Central estuvo
concentrada en dos rubros: a) proteccion de la biodiversidad, especialmente en lo
correspondiente a parques nacionales, y b) administracion general del ambiente.
Mientras que el gasto publico de los gobiernos subnacionales, se enfocd en los sectores

de manejo de desechos liquidos y residuos solidos, (Jiménez y Gutiérrez, 2005: 32).

Especificamente, en lo correspondiente a proteccién de la biodiversidad, el
Gobierno Nacional invirtié un promedio de US$ 2,38 millones por afio, entre 1995 —
2003. Sin embargo, este promedio esconde una gran variacion de la inversion de afio a
afio, teniendo su punto mas alto en 1996, cuando se llegé a invertir mas de US$ 7,5
millones de ddlares, asociados a creditos internacionales de fomento del control forestal
y biodiversidad, mientras en el afio 2000 tuvo el nivel de inversion mas bajo en con
apenas US$ 340 mil délares, reflejo de una politica poco definida en esta materia, (Ibid.,
2005: 33).

Otra de las &reas de inversion del Gobierno Nacional esta relacionada con la
administracion y manejo general del ambiente, que se concentr6 en la accion regulatoria
y rectora del Ministerio del Ambiente (MAE), manifestada en el gasto creciente en

administracion, que pasa de apenas US$ 220 mil en 1995, hasta promediar US$ 10
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millones entre los afios 2001 a 2003. En este rubro se incluyen algunas de las tareas de

inversion, que por razones contables fueron registrados como gasto, (Ibid., 2005: 33).

Para el segundo periodo de analisis, el presupuesto del Ministerio del Ambiente
(MAE) pas6 de US$ 12 millones en el 2001 a US$ 25 millones en el 2006. La fuente
principal de las inversiones entre 2002 y 2004 fueron donaciones recibidas, mientras
que entre 2005 y 2006 la principal fuente provino de recursos de la Cuenta de
Reactivacion Productiva y Social, del Desarrollo Cientifico - Tecnoldgico y de la
Estabilizacion Fiscal (CEREPS)®. El gasto corriente del MAE se financié con mayores

recursos de autogestion y menores recursos fiscales, (Suarez, 2007: 13).

En 2007, la Ley Organica para la Recuperacion del Uso de los Recursos
Petroleros del Estado y Racionalizacion Administrativa de los Procesos de
Endeudamiento elimind la CEREPS junto a otros tres fondos, a fin de incorporar los
ahorros financieros de excedentes del petréleo al Presupuesto General del Estado y dar
mayor liquidez al Estado para el sector social e infraestructura. En 2008, mediante
Decreto Ejecutivo 931 de 28 de febrero, fueron transferidas ciertas competencias
forestales desde el Ministerio del Ambiente (MAE) hacia el Ministerio de Agricultura.
Estas dos decisiones implicaron la reubicacion de recursos de relativo volumen que

alimentaban el rubro fiscal y autogestion, respectivamente.

Para el 2007 y 2008, el presupuesto global del MAE no se vio afectado por estas
decisiones. La Ministra del Ambiente en su Informe Anual de Gestidn para este periodo
reportd: a) Ejecucion financiera (Cuadro 4), b) Presupuesto aprobado (Cuadro 5) vy, c)
Inversion global en el PANE (Gréfico 6):

B3 La cuenta preasignaba el 5% de recursos de los excedentes del barril de petréleo para reparacion
ambiental y social.
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Cuadro 4. Ejecucion financiera del Ministerio del Ambiente (MAE)

(en délares, US$)

Afos | Codificado | Devengado | Ejecucion
2006 $51.125.588,03) $ 15.722.203,61 30,75%
2007 $68.378.254,39] $ 19.669.101,55 28,77%
2008 $ 77.865.009,33| $ 55.387.987,32 71,13%

Fuente: Ministerio del Ambiente de Ecuador (MAE), a noviembre
2008b. Codificado es el valor de la partida al 31 de diciembre luego de
incrementos y decrementos de todo el afio; Devengado es lo que
efectivamente se ha realizado en obras, adquisiciones, etc.

Cuadro 5. Presupuesto aprobado para el Ministerio del Ambiente (MAE)
(en ddlares, US$)

Afos | US$

2006 $ 25.388.217,00
2007 $58.283.027,00
2008 $ 78.000.000,00

Fuente: Ministerio del Ambiente de Ecuador (MAE), a noviembre
2008b.

Gréfico 6. Inversion global en el PANE del Ministerio del Ambiente (MAE)
(en ddlares, US$)

$3.930.000,00

$2.705.788,00

Fuente: Ministerio del Ambiente de Ecuador (MAE), a noviembre 2008b.
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Los montos del Grafico 6 incluyen capacitacion al personal del MAE, infraestructura en
areas protegidas, actualizacién de planes de manejo, delimitacion fisica de las areas
protegidas, entre otros. Para el 2009 y 2010 se proyecta mantener el monto de inversion
global en el PANE en alrededor de US$ 3 millones anuales, en las mismas lineas

programaticas mencionadas.

Presupuesto del Subsistema Patrimonio de Areas Naturales del Estado (PANE)

Hasta 1995 las fuentes de financiamiento de las areas protegidas de patrimonio
del Estado (PANE), correspondian al aporte estatal e ingresos por turismo (autogestion).
A partir de 1996, el financiamiento provino Unicamente de los ingresos propios por
turismo en &reas naturales. Desde 1998, la administracion de las &areas naturales
protegidas continentales quedd desfinanciada y fue subvencionada en un 25%
aproximadamente, por los ingresos generados por el sector forestal y por las
asignaciones fiscales, cubriendo sueldos de personal principalmente, (Ministerio del
Ambiente de Ecuador, 2003: 24).

En el caso del Parque Nacional Galapagos, con la emisién de la Ley de Régimen
Especial para la Conservacion y Desarrollo Sustentable de la Provincia en 1998, los
recursos del parque que anteriormente aportaban para el financiamiento del PANE,
pasaron a ser administrados directamente por su Direccion. ElI 95% se invirtié a nivel

local y el 5% restante se aport6 al Patrimonio, (Ibid., 2003: 24).

En los Gltimos afios los organismos de cooperacion y la ayuda bilateral tomaron
un rol protagonico en el financiamiento de las areas protegidas. La mayoria de parques
y reservas cuentan actualmente o han requerido apoyo a nivel financiero o técnico, de
entidades nacionales e internacionales de ayuda bilateral. De manera general, Holanda,
Alemania, Estados Unidos y Espafia han sido los principales colaboradores en el
financiamiento de la conservacion, (Ibid., 2003: 24).
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El Anélisis de las Necesidades de Financiamiento para 31 areas protegidas
continentales del PANE (Ministerio del Ambiente de Ecuador, 2005a: 46-56), sefiala

varios resultados importantes:

- En el 2003, el PANE recibi6 aportes directos de diversas fuentes por un total
de US$ 2.680.311. El principal aporte provino de recursos fiscales 35,58% (US$
953.762), el 40% fue generado por el propio subsistema (31,10% por
autogestion US$ 833.627 y 9,51% por convenios US$ 255.000). La diferencia
provino del Fondo de Areas Protegidas (FAP) 9,01% (US$ 241.604) y de Otros
actores del financiamiento 14,79% (US$ 369.318). Ver Grafico 7:

Gréfico 7. Distribucion de las fuentes de financiamiento del PANE (2003)
(en délares, US$)
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Fuente: Ministerio del Ambiente de Ecuador, 2005a. Cifra FAP actualizada
con informacion del FAN. Elaboracién: Marcela Aguirre C., 2009.

- Los recursos de autogestion se generaron por la venta de especies valoradas
para el ingreso de turistas, patentes de investigacion, patentes de operacion
turistica, alquiler de cabafias, entre otros. Los convenios son pagos realizados
por empresas privadas y organizaciones, en compensacion a la utilizacion de
espacios dentro de las areas con el proposito de ubicar infraestructura y

desarrollar de proyectos.
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- Desde el 2000, el FAP se ha constituido en una fuente de recursos estable para
las areas protegidas priorizadas por la autoridad ambiental, con alrededor de
US$ 45.000 anuales (incluye un mecanismo de medicion de calidad del gasto).
Otros actores comprende: donantes, cooperantes y organizaciones nacionales e

internacionales, a traves de proyectos y asistencia técnica.

- El total de los gastos del PANE en el 2003 fue de US$ 2,7 millones, linea
base™. Sin embargo, las 31 areas protegidas continentales, requerian contar al
menos con US$ 6,29 millones por afio para su funcionamiento minimo,
escenario basico’; y con US$ 12,21 millones por afio para su funcionamiento

16
I

optimo, escenario integral—". Al comparar la linea base con los dos escenarios de

financiamiento alternativo, se evidencia una brecha que debe ser cubierta.

- El manejo de areas protegidas es intensivo en el uso de personal'’, con
respecto a la linea base y el escenario basico (Ministerio del Ambiente de
Ecuador: 2005a: 14). Para el primer caso, 90% de los recursos econémicos se
desting a los rubros gasto de personal directo y gasto corriente sistémico®®; para

el segundo caso, se asigné 85% del total. El siguiente rubro méas importante

4 Esta compuesta por gastos corrientes, sistémicos y de inversion anual.

> El escenario bésico del Analisis de Necesidades de Financiamiento del Sistema Nacional de Areas
Protegidas (SNAP), considera la implementacion de dos programas: 1) Administracion, Control y
Vigilancia, y 2) Planificacion Participativa. Sus erogaciones necesarias para el normal desenvolvimiento
de un area protegida, Planta Central del Ministerio del Ambiente de Ecuador y Distritos Regionales. Los
montos fueron costeados al 2004, (Ministerio del Ambiente de Ecuador: 2005a).

18 El segundo escenario, integral, implica la implementacién de una amplia gama de actividades que
garantizan el cumplimiento de los objetivos del area protegida a largo plazo. Este escenario supone la
implementacion de los dos programas mencionados para el escenario basico, mas tres adicionales:
3) Desarrollo comunitario y educacién ambiental, 4) Turismo y recreacion y 5) Investigacion, manejo de
recursos naturales y monitoreo ambiental. Los montos fueron costeados al 2004, (Ministerio del
Ambiente de Ecuador: 2005a).

" En este rubro, se consideran los costos de salarios, cargas sociales, beneficios y otros contratos
relacionados con el personal a tiempo completo que apoya el manejo de las areas protegidas, segun los
datos de los roles de pago de cada nivel administrativo (Planta Central del Ministerio del Ambiente de
Ecuador y Distritos Regionales), (Ministerio del Ambiente de Ecuador: 2005b).

8 Erogaciones necesarias para el normal desenvolvimiento de un &rea protegida, especificamente
personal de Planta Central del Ministerio del Ambiente de Ecuador y de los Distritos Regionales,
(Ministerio del Ambiente de Ecuador: 2005b).
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corresponde a gastos operativos’®. La implementacién de los tres programas de
manejo adicionales del escenario integral implica duplicar gastos corrientes y

quintuplicar gastos de inversion.

- Un alto porcentaje de los recursos financieros estd destinado a gastos de
personal, aunque en todas las areas el nimero de guardaparques es el minimo
indispensable para marcar la presencia de la autoridad ambiental y ningin caso
es suficiente o excesivo, considerando que gran parte de las areas protegidas

alcanzan miles de hectareas.

- Existe complementariedad en la inversion de Otros actores a la del Estado.
Estos recursos se destinaron a infraestructura, servicios profesionales,
mantenimiento y gastos operativos; mientras que los gastos gubernamentales
privilegiaron el rubro personal. El gasto estatal sirvid para apalancar la inversion

de Otros actores.

Cabe aclarar que si bien la inversion total de recursos en las areas protegidas del
patrimonio del Estado (PANE) en el afio 2003 ascendié a US$ 8.718.650, cifra que
correspondié al 0,05 % del presupuesto del Estado para ese afio; el 70% de esta
inversion se destind al Parque Nacional y Reserva Marina de Galapagos, mientras el
financiamiento del PANE continental fue de US$ 2,6 millones, (Ministerio del
Ambiente de Ecuador, 2007a: 20).

Para el 2008, la “Ficha de Sostenibilidad Financiera del PANE” (Ministerio del
Ambiente de Ecuador et al., 2008: s/n) indica la siguiente evolucion de las cifras

referenciales (datos preliminares):

19 Los gastos operativos son los desembolsos necesarios para cumplir los objetivos de las &reas
protegidas, incluyen rubros que permiten el normal desarrollo de programas, tanto en el ambito
administrativo como en el de ejecucion. Incluyen viaticos y subsistencias, alimentacion y subsistencias,
seminarios, reuniones, servicios basicos, gastos administrativos, combustible para auto, combustible para
moto, combustible para motor fuera de borda, lubricante para moto, folletos y cufias radio, (Ministerio del
Ambiente de Ecuador, 2005ayb).
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- En el 2008 el PANE recibi6 US$ 4.021.209, con la siguiente distribucion:
recursos fiscales 28,85% (US$ 1.160.000), autogestion 28,54% (US$
1.147.600), convenios 4,97% (US$ 200.000), Fondo de Areas Protegidas (FAP)
17,75% (US$ 713.609) y Otros actores del financiamiento 19.89% (US$
800.000). Ver Gréfico 8:

Graéfico 8. Distribucion de las fuentes de financiamiento del PANE (2008)
(en dolares, US$)
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Fuente: Ministerio del Ambiente de Ecuador et al., 2008. Cifra FAP
actualizada con informacién del FAN. Elaboracion: Marcela Aguirre C.,
2009.

- El gasto total (operativo, de inversion y sistémico) del subsistema patrimonio
del Estado (PANE) fue US$ 3,97 millones, que vendria a ser la linea base para
34 éreas protegidas continentales evaluadas. Para su funcionamiento, el
escenario basico requiere US$ 6,73 millones y el integral US$ 14,04. En relacion

al anterior periodo de referencia, los incrementos parecen ser inerciales.

Actualmente, la inversion propuesta por dependencias gubernamentales pasa por

la elaboracion del proyecto, que es aprobado por la Secretaria Nacional de Planificacion

y Desarrollo (SENPLADES) de conformidad al Plan de Inversiones y Plan Nacional

para el Buen Vivir. El dinero lo desembolsa el Ministerio de Finanzas (MEF), y da

seguimiento con el “Sistema Integrado de Gestion Financiera” (SIGEF).
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En lo que se refiere a las proyecciones de nuevos ingresos procedentes del
Gobierno Nacional, el Ministerio del Ambiente de Ecuador (MAE) — Direccion
Nacional de Biodiversidad, presentd a la Secretaria Nacional de Planificacion
(SENPLADES) el proyecto “Delimitacion Fisica y Desarrollo de Turismo Sostenible en
las Areas del Patrimonio de Areas Naturales del Estado”, por US$ 5 millones a ser
distribuidos en cuatro afios en un grupo de areas protegidas piloto. De esta manera, para
el 2010 se destinaria US$ 720.000 para construccion de infraestructura turistica y US$
950.000 para consultorias, es decir, un total de US$ 1.670.000.

También para el 2010, la Direccion Nacional de Biodiversidad del MAE,
promulgard dos acuerdos ministeriales importantes para la autogestion de las areas
protegidas, para: 1) Establecer los nuevos valores correspondientes por concepto de
autorizacion para la ocupacion y mantenimiento de infraestructura fisica de
telecomunicaciones en las areas del Patrimonio de Areas Naturales del Estado (PANE);
y 2) Definir los lineamientos generales para la reinversion en el Patrimonio Nacional de
Areas Protegidas (PANE) de los fondos provenientes de autogestion generados por la
venta de especies valoradas por concepto de ingresos de visitas en areas protegidas.
Ademas, estd en discusion la medida que eliminaria el cobro de entradas a las areas

protegidas, a fin de sustituir por el cobro de prestacion de servicios turisticos.

En términos generales, ain no es posible dar un seguimiento preciso a la
evolucion de los aportes gubernamentales a las areas protegidas (por ejemplo,
diferenciando remediacion ambiental frente a los de conservacion de la biodiversidad) y

por lineas programaticas de los planes de manejo y fuente de financiamiento.

Desde el 2001, cuando se inicio el proceso de descentralizacion ambiental, la
gestioén de las finanzas de las areas protegidas se fue complicando, con fondos del
presupuesto del Gobierno Central que fluyen desde el Ministerio de Finanzas (MEF) a
través de 10 distritos regionales y luego a las areas protegidas individuales. Bajo el
sistema actual, la asignacion de recursos financieros no se guia por las prioridades
nacionales de conservacion, ni por la eficiencia de gestion, pero si por el tamafio

relativo de la zona y por el nivel de amenazas que enfrenta cada area. Ademas, ni el
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MEF ni el MAE a traves de sus 10 distritos regionales mantienen una supervision
financiera adecuada o presentan la capacidad de generar informes financieros a nivel del
Sistema Nacional de Areas Protegidas (SNAP) y sus subsistemas que proporcione una
contabilidad transparente de la generaciéon y asignacion de recursos, (Ministerio del
Ambiente de Ecuador, 2009a: 3).

3.1.2. Realizar la valoracion econdémica de areas protegidas e incluir ese valor en el

sistema de cuentas nacionales (Presupuesto del Estado)

Una vez revisadas las asignaciones presupuestarias para el subsistema
patrimonio del Estado, se continda con recomendaciones para alcanzar la sostenibilidad
financiera de las &reas protegidas, conforme el Congreso del 2003. En cuanto a
investigaciones sobre el papel de las areas protegidas al bienestar de los ecuatorianos, el
2007 y 2008 fueron fructiferos en la produccién de tres importantes estudios para el

subsistema patrimonio del Estado (PANE).

AUn es un reto incorporar sus resultados al sistema de cuentas nacionales (y
llegar a una contabilidad verde) asi como incluir un reconocimiento explicito en las
asignaciones presupuestarias. Delante una breve resefia de tres valoraciones econémicas

sobre: bienes y servicios ambientales, medios de vida de los ecuatorianos y turismo:

Valoracién Econémica de los bienes vy servicios ambientales del PANE

La valoracion es un instrumento para identificar y demostrar el cambio de los
bienes y servicios ecosistémicos en lo fisico y monetario. El estudio sobre el Valor
Econémico Total (VET)? del subsistema patrimonio, estuvo orientado a identificar
argumentos técnicos ambientales y econdémicos que permitan al Ministerio del
Ambiente difundir el valor de las areas, negociar recursos, y obtener financiamiento
estable y a largo plazo para proteger el PANE. Los resultados mas relevantes basados en

35 areas naturales estatales (Salazar et al., 2007: 8), fueron:

2% Incluye valores de uso (directo e indirecto) y valores de no uso (de opcién, de existencia y de legado).
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La aproximacion al Valor Econémico Total (VET) sobre la base de los métodos
valor de mercado, costo indirecto, valor contingente y transferencia de beneficios, con
énfasis en el recurso agua; obtuvo que el beneficio econémico estimado (sin carbono)
de los bienes y servicios ecosistémicos que proporciona el subsistema de areas naturales
del Estado (PANE) al pais, es US$ 1.816 millones (cerca de 4% del PIB), mientras que
el financiamiento requerido para el escenario de manejo integral del conjunto de areas
protegidas es de apenas US$ 12.211.681 (cerca de 0,03% del Producto Interno Bruto).

Al expresar estas cifras como relacion costo-beneficio por la proteccion del
PANE esta es de 148,7 a uno. Mientras que si se considera el servicio ambiental de
almacenamiento de carbono del PANE, esta relacion supera 1.000 a uno. Esto quiere
decir, que bajo el actual esquema de proteccidén y generacion de bienes y servicios
ecosistémicos, el Estado entrega a través de sus areas protegidas, mas de US$ 1.000 por
cada dolar invertido en su proteccion (incluyendo agua, almacenamiento de carbono,
pesca artesanal, turismo, control de inundaciones, lefia y caza de consumo). So6lo por
concepto de agua, el PANE entrega a cada ecuatoriano 0 ecuatoriana, un subsidio

mensual per capita de US$ 10,5.

El estudio concluye que el PANE es la reserva de valor mas importante con la
que cuenta el pais, y demuestra la necesidad de asignar méas recursos para desarrollar un
“Plan Integral de Financiamiento de las Areas Naturales Protegidas” y recomienda
como lineamiento estratégico, disefiar un “Programa de Enfoque Sectorial Amplio”

(PESA) para la proteccién y uso sustentable de sus bienes y servicios ecosistémicos.

Valoraciéon econdmica del aporte del PANE a las condiciones de vida de

poblaciones humanas en sus zonas de influencia

En Ecuador 227.986 personas (54.153 hogares) viven dentro o en los limites de
las areas protegidas del patrimonio del Estado (PANE). Estas familias dependen
directamente de los recursos existentes en las areas protegidas o en sus zonas de

amortiguamiento para su subsistencia y para el mantenimiento de sus modos de vida
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tradicionales. Estas poblaciones estan bajo la linea de pobreza nacional. Los resultados
para 35 areas del PANE (Lascano et al., 2007: 10) indican:

Las poblaciones locales estan utilizando directamente los recursos de las areas
protegidas para cubrir sus necesidades béasicas de subsistencia, especialmente en la
provision de alimentos y plantas medicinales. Estos beneficios, aunque varian por
regién, en promedio benefician a cada familia en US$ 127 mensuales. El valor medio
mensual es mayor para las familias de la region sierra con US$ 200 al mes, y menor
para la region Costa con US$ 83,3. En promedio estos valores representan el 60% del

ingreso familiar.

El empleo de mano de obra para actividades relacionadas a la conservacion o
turismo es baja en comparacion a la mano de obra empleada por actividades extractivas
que presionan a las areas protegidas. Estas actividades aportan en promedio US$ 80
mensuales a las familias. Un 62% de las familias no tienen seguridad de la tenencia de
la tierra en la region amazonica. Finalmente, el 68% de familias encuestadas
consideraron que el estar en una zona de influencia de un area protegida, no les genera

pobreza.

Valoracién Econdmica del turismo en el PANE

El estudio refleja los resultados de un analisis de la situacion del turismo y sus
componentes ambientales, econdmicos, de experiencia para el visitante y de manejo en
siete areas protegidas® del Ecuador continental las cuales reciben el 80% del total de
visitantes del Patrimonio de Areas Naturales del Estado (PANE) continental (87% del
total de visitantes extranjeros y 77% del total de visitantes nacionales). Los resultados
mas importantes para siete sitios de visita en areas protegidas, fueron (Rodriguez et al.,
2007: iii):

2! podocarpus, Cajas, Cotopaxi, Machalilla, Cotacachi Cayapas, Cuyabeno y Cayambe Coca.
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Para el Patrimonio de Areas Naturales del Estado (PANE) la actividad turistica
es una fuente importante de ingresos, contribuyendo el 95% de los ingresos
autogenerados (Ministerio del Ambiente de Ecuador, 2006). Sin embargo, los
mecanismos de generacién de ingresos no estan fundamentados en una base técnica que
corresponda a los costos reales de manejo turistico ni a la disposicion de pago de los
visitantes. También hay poca claridad en cuanto al marco legal que facilitaria la
optimizacion del gasto turistico en servicios deseados como la provision de hospedaje y

comida u otros servicios compatibles con el manejo en ciertas areas.

El estudio contiene varios componentes con metodologias particulares: i) Sitios
como producto turistico, ii) Analisis de demanda, iii) Modelos de manejo turistico, iv)

Diagnostico y propuestas y, v) Herramientas de modelaje de escenarios.

Calcula los montos de inversion y gasto corriente necesarios para que cada area
alcance el umbral de sustentabilidad®, y cuantifica el potencial impacto financiero del

desarrollo de una oportunidad complementaria®® en cada érea.

El estudio indica que es necesaria una inversion inicial de capital de US$
510.985 para alcanzar el umbral de sustentabilidad propuesto en los sitios de estudio.
Recomienda, que se debe generar un cambio urgente en el modelo de manejo actual del
turismo en el PANE, con un gasto corriente que se ajuste por lo menos a lo que
identificd en este estudio como el umbral de sustentabilidad, reconociendo que el

turismo debe cubrir sus costos.

22 Requerimiento basico para la visitacion a las areas protegidas, consiste del financiamiento adecuado
para proveer la capacidad, servicios e infraestructura minimos necesarios para asegurar el bienestar de la
biodiversidad y del visitante, segtn las actividades permitidas en el plan de manejo de los sitios de visita.

28 Aquellas actividades —permitidas en el plan de manejo— como la provision de servicios de hospedaje,
comida, alquiler de botes, bicicletas entre otras, cuyo desarrollo incrementaria los ingresos para el sistema
mientras se mejora la calidad de experiencia del visitante y crea oportunidades para la industria turistica y
las comunidades locales.
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3.1.3. Fortalecery consolidar la integridad e institucionalidad del PANE

Este apartado se divide en cuatro aspectos: legal, politica publica e institucion:

Aspecto legal

La Constitucion Politica del Ecuador (2008) reconoce que “El Estado ejercera la
soberania sobre la biodiversidad [...] declara de interés publico la conservacion de la
biodiversidad y todos sus componentes [...]”, (Asamblea Nacional Constituyente, 2008:
Art.248). En ejercicio de esta facultad este “[...] asignara los recursos econdémicos
necesarios para la sostenibilidad financiera del sistema, y fomentara la participacion de
las comunidades, pueblos y nacionalidades que han habitado ancestralmente las areas
protegidas en su administracion y gestion”, (Ibid., 2008: Art.405).

En cuanto a la normativa secundaria existente, la Codificacién de la Ley Forestal
(2004) dispone varios apéndices sobre las areas naturales y de la flora y fauna silvestres:
definiciones conceptuales, administrativas, de financiamiento y sus mecanismos. Asi
también, el Texto Unificado de Legislacion Ambiental Secundaria (2003) sugiere otros

mecanismos para el financiamiento.

El marco legal y regulatorio existente no es claro sobre como los ingresos de
otras actividades ademas del turismo se deben utilizar, como el pago por servicios
ecosistémicos o comercializacion de las existencias de carbono. Si bien las concesiones
turismo en &reas protegidas son mencionadas en virtud de la ley como medio de
generacion de ingresos, la falta de una regulacion clara limita el potencial de
movilizacién de recursos para ofrecer concesiones al turismo dentro de las areas
protegidas. Las licencias para guias de turismo y los permisos para las operaciones de
turismo son una fuente de ingresos significativa para las areas protegidas, pero todavia
hay potencial por explotar. El actual marco legal restringe la participacion de los
propietarios privados y comunidades en la gestion de areas protegidas publicas, que a su
vez, limita las posibilidades de identificar las modalidades de gestion mas rentables,
(Ministerio del Ambiente de Ecuador, 2009a: 7).

58



Finalmente, la nueva Constitucion Politica sefiala “[...] Los servicios
ambientales no seran susceptibles de apropiacion; su produccién, prestacién, uso y
aprovechamiento seran regulados por el Estado”, (Ibid., 2008: 74). El articulo 74 es

confuso a la luz de otros articulos del mismo cuerpo legal (71, 72y 73).

Aspecto de politica publica

En cuanto a la politica publica, Ecuador inform0 sobre el estado de la
biodiversidad y lineas estratégicas a seguirse en la “Politica y Estrategia Nacional de
Biodiversidad” (2001-2010), y planifico estratégicamente en las “Politicas y Plan
Estratégico del Sistema Nacional de Areas Protegidas (SNAP)” (2007-2016), donde

sefiala sobre la sostenibilidad financiera que:

Sin perjuicio de la responsabilidad que el Estado tiene para el financiamiento del
Patrimonio de Areas Naturales (PANE), la gestion del Sistema Nacional de Areas
Naturales Protegidas (SNAP) bajo el liderazgo de la autoridad ambiental nacional,
aprovechara mecanismos e instrumentos financieros publicos y privados nacionales
e internacionales que provean recursos permanentes y estables en el largo plazo.

Ademas el documento propone instrumentos de generacion de ingresos y mecanismos
de reinversion costo-efectivos para el financiamiento de areas protegidas. Tales
premisas guardan coherencia con las directrices de dos planes nacionales de desarrollo
publicados durante los ultimos tres afios por la Secretaria Nacional de Planificacion y
Desarrollo (SENPLADES).

Aspecto institucional

La reciente Constitucion inspira la reforma de las instituciones del Gobierno
Nacional. Todas las instituciones que conforman el Consejo Sectorial del Ministerio
Coordinador de Patrimonio Natural y Cultural se enfocan en un nuevo modelo de

gestion, con altos niveles de eficiencia y desconcentracion, sobre la base de siete
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regiones territoriales propuestas por la Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo
(SENPLADES), (Ministerio Coordinador de Patrimonio Natural y Cultural, 2008: 19).

El Ministerio del Ambiente (MAE) inici6 desde el 2007 un proceso de
modernizacion, para el efecto, emprendié algunas acciones entre las cuales constan:
reestructura institucional, creacion y/o fortalecimiento de normas, politicas ambientales,
construccion de indicadores ambientales, “Sistema Unico de Informacion Ambiental”
(SIUA), entre otros.

Cambi6 la denominacién de Subsecretaria de Capital Natural por Subsecretaria
de Patrimonio Natural del MAE, cre6 la Subsecretaria de Cambio Climético, la
Direccion Nacional de Servicios Ambientales y Herramientas de Conservacion, y lanzé

el Proyecto de Compensaciones Econdmicas Socio Bosque y Paramo.

Ademas, a partir del 2009 implementa el sistema de evaluacion para el
cumplimiento de los planes operativos anuales. De esta manera, cada mes, la Direccion
de Planificacion y Politicas del MAE recepta internamente una matriz de
seguimiento con indicadores de gestion, meta programada y ejecutada, asi como el gasto
planificado. El seguimiento de la planificacion de las instituciones publicas se realiza a
través del “Sistema Integrado de Planificacion Nacional” (SIPLAN).

Para el 2010, la Direccién Nacional de Biodiversidad del MAE, proyecta
incorporar a 100 nuevos guardaparques al PANE, crear la Escuela Nacional de
Guardaparques e integrar al organigrama a gerentes de area protegida a seis areas piloto.

3.14. Revisar y actualizar la tercera Estrategia del Sistema Nacional de Areas
Protegidas (SNAP)

En 2005, el Ministerio del Ambiente (MAE), con el apoyo del Proyecto Sistema
Nacional de Areas Protegidas — Fondo para el Medio Ambiente Mundial (MAE/SNAP
GEF-BM 1), actualiz6 el “Plan Estratégico del SNAP” para un periodo de vigencia de

10 afios. El cual se “orienta a lograr la sustentabilidad del sistema incluyendo politicas,
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estrategias y acciones necesarias, en el marco institucional vigente del MAE y del
Estado en su conjunto, con el fin de lograr la gestidn eficiente y efectiva de las areas
protegidas”. El documento consideré las lineas estratégicas de gobernabilidad,
participacion social, sostenibilidad financiera y aplicacion del enfoque ecosistémico
adoptado por el “Convenio sobre la Diversidad Biolégica” (CDB), (Ministerio del
Ambiente de Ecuador, 2007b: 11).

Otros documentos desarrollados por el proyecto MAE/SNAP GEF-BM 11 fueron
la “Estrategia de Sostenibilidad Financiera del SNAP” (actual PANE) y dos de los

estudios de valoracién econdmica para el conjunto de areas protegidas ya citados.

3.1.5.  Establecer una estrategia para la sostenibilidad econémica del subsistema
Areas Naturales de Patrimonio del Estado (PANE), que incluya mecanismos de

financiamiento e inversion en las diferentes reas naturales protegidas del pais

La “Estrategia de Sostenibilidad Financiera del SNAP” (actual PANE) esta
orientada a incrementar el financiamiento, dotar una estructura administrativa que
posibilite una gestion efectiva y fortalecer el engranaje social para el manejo
participativo de las éareas protegidas del Estado. La estrategia define los lineamientos
para el manejo financiero del PANE entre 2007 y 2016. Por lo tanto, presenta los
objetivos, politicas, lineas estratégicas y prioriza la inversion en el subsistema, con

metas de corto, mediano y largo plazo, (Ministerio del Ambiente de Ecuador, 2007a: 6).

La primera fase del proceso de disefio se ejecutd entre 2004 y 2005, donde a
través del Grupo Promotor se concretd el financiamiento necesario y se elaboro el
estudio de “Andlisis de las Necesidades de Financiamiento del Sistema Nacional de
Areas Protegidas del Ecuador” (MAE, 2005). Esta fase disefid escenarios y metas de
financiamiento e identificd algunas acciones prioritarias para eliminar las barreras

identificadas para la sostenibilidad financiera, (Ibid., 2007a: 11).

En la segunda fase entre 2006 y 2007 se elabor6 la “Estrategia de Sostenibilidad
Financiera del PANE”, para lo cual se ejecutd 18 actividades traducidas en documentos
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de soporte técnico a la estrategia. Incorpor6 informacion generada por el Ministerio del
Ambiente (MAE), utiliz6 informacion secundaria y entrevistas personales para
adicionar informacién clave. En esta fase fue fundamental el aporte financiero del
Proyecto SNAP-GEF y del Grupo Promotor, (Ibid., 2007a: 12).

La Estrategia de Sostenibilidad Financiera, considera seis lineamientos
indispensables que conjugan la implementacion de mecanismos financieros viables para
el financiamiento del PANE, y son (Ibid., 2007a: 26-27):

i) El incremento de los recursos fiscales mediante la orientacion de la inversion
estatal,

i) La diversificacion de los mecanismos para la generacion de recursos propios
(autogestidn) que incluyan instrumentos de reinversion,

iii) La gestion de recursos, reduccion de costos y efectividad del gasto,

Iv) La capitalizacion del Fondo de Areas Protegidas (FAP) y otros fondos para el
cofinanciamiento de las éreas,

V) El establecimiento de alianzas que incidan en la generacion de beneficios a las
comunidades, integrandolas a los procesos de planificacion y desarrollo
sostenible, y

vi) Contribuciones voluntarias y donaciones de personas naturales y juridicas tanto

en el Ecuador como en el exterior.

Cada una de las ocho lineas estratégicas se cruza con cinco ejes transversales de
soporte a la estrategia (consolidar el marco legal e institucional, lograr reconocimiento
social del PANE, posicionar al PANE, fortalecer capacidades y manejo administrativo y
financiero). Ademas, selecciona 11 mecanismos privados, a los que se suman

instrumentos tradicionales de recaudacion de fondos.

Como se aprecia, la planificacion incluye elementos financieros, politicos,
técnicos, entre otros; sus productos mas destacados: Mapeo de actores vinculados al
financiamiento de la conservacion en el pais, ldentificacion y priorizacion de

mecanismos de financiamiento para el PANE, Valoraciones ambientales relacionadas al
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PANE, Agenda politica de insercion del PANE dentro de estrategias nacionales de
desarrollo, (Vergara et al., 2006: 2). Uno de los elementos mas relevantes de la
estrategia es la propuesta de conformacién de un cluster para el financiamiento de la
conservacion del PANE (un conglomerado de agrupaciones de actores con el fin de

mejorar la eficiencia y competitividad de un determinado objetivo).

Una tercera fase debera permitir actualizar y validar los instrumentos a la luz de
las prioridades del Gobierno Nacional, y el posterior disefio del plan de
implementacion, monitoreo y evaluacion para la generacion de ingresos para los
subsistemas del SNAP (ver proyecto MAE/SNAP GEF-PNUD 111 2010-2015).

3.1.6. Motivar para que el Ministerio del Ambiente de Ecuador (MAE) establezca un
sistema de monitoreo, evaluacion y seguimiento de los aportes de la cooperacion
internacional y organizaciones no gubernamentales (ONG) locales en proyectos
relacionados con areas protegidas, fomentando la corresponsabilidad entre los

diferentes actores

Cooperacion internacional para el PANE periodo 1991 - 2003

El estudio de los patrones de inversion internacional en la conservacion, del
Proyecto Conservacion de la Biodiversidad en Ecuador (Embajada Real de los Paises
Bajos — Fundacién EcoCiencia), (Alban, 2003: 149-150), llegd a los siguientes
resultados:

La inversién de la cooperacion internacional ha sido fundamental para el manejo
del Patrimonio de Areas Naturales del Estado (PANE). Desde 1991 al 2003 ingresaron
al pais US$ 334.8 millones para la conservacion de recursos naturales, de ellos el 61%

(US$ 204.4 millones) se enfocaron en acciones para el PANE.
Se identificd un financiamiento para 88 proyectos de inversion internacional de
20 fuentes, de las cuales cuatro eran de origen multilateral, 9 bilateral y cinco de

organizaciones no gubernamentales. Del total, 74 se realizaron mediante donacion
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directa, 10 por sistemas de canje de deuda y cuatro por crédito de organismos

multilaterales.

Con respecto a la fuente multilateral de financiamiento, Fondo para el Medio
Ambiente Mundial (GEF) — Banco Mundial (BM) esta es la que mayor aporte realizo
para al PANE, habiendo canalizado durante el periodo analizado 33% de la inversion
total internacional para el PANE, y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) con
17%. Mientras que en relacién a la cooperacion bilateral Agencia de los Estados Unidos
para el Desarrollo Internacional (USAID) aportd con el 18%, Agencia de Cooperacion
Técnica Alemana (GTZ) el 9% vy, la Embajada Real de los Paises Bajos el 9%. Los seis
financistas citados aportaron el 91% de inversion del total de 20 identificados. Cabe
mencionar como canal de financiamiento a las organizaciones no gubernamentales
internacionales que aportaron con 2% del financiamiento (desde 1999 a 2003 no

realizaron ninguna inversion).

El 42% de los proyectos tuvo como objetivo desarrollar actividades de dotacion
de alternativas econdmicas para comunidades locales, el 16% destinado a actividades de
educacion, el 12% a investigacion, 9% a costos recurrentes, 5% planificacion, y 16%

desarrollo de politicas y otros.

El financiamiento internacional desarrolla acciones enfocadas al conjunto de
areas protegidas con el 22% vy, a nivel de sitio en 13 de las 33 areas protegidas estatales
con el 61%: Galapagos (29%), Cotacachi-Cayapas (8%), Cuyabeno (6%), Sumaco
(4%), Manglares Churute (3%), Podocarpus (3%), Yasuni (2%), Machalilla (1%),
Sangay (0.9%), Mache-Chindul (0.8%), Cayambe-Coca, Cayapas-Mataje (0.5%) y

Condor (0.3%). La diferencia se destino al resto de areas protegidas individuales (16%).

De lo expuesto se destaca que no existen estudios sobre el origen y el destino de
la inversion internacional para el PANE. Los flujos no lo fortalecieron, sino que se
enfocaron en atender ecosistemas prioritarios o actividades concretas, dejando a un lado
la prioridad nacional. Ademas, se evidenci6 areas con diversos donantes frente a otras

sin ningun tipo de apoyo internacional. También se debe considerar la disminucion de
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donaciones y el surgimiento de créditos para inversion, tanto para las regulaciones
pertinentes, como para las potenciales repercusiones econdmicas al pais.
Adicionalmente, seria adecuado desarrollar una estrategia para el intercambio de
informacion entre actores relacionados. Finalmente, es importante evaluar el éxito de la

inversion realizada.

Un punto adicional de reflexion es el peso relativo del area socio-ambiental en la
Ayuda Oficial al Desarrollo (ODA) canalizada al pais en el 2003 y 2004, que alcanzé
1/3 de los créditos multilaterales y 1/6 de los bilaterales. En cuanto a la composicion de
sus proyectos, el peso de proyectos ambientales fue insignificante, 1% del total,

(Observatorio de la Cooperacion al Desarrollo en Ecuador, 2003: 7).

Cooperacion internacional para el PANE periodo 2007 - 2009

Desde 2002, cada afio, la Agencia Ecuatoriana de Cooperacion Internacional
(AGECI, anteriormente INECI) desarrolla mesas de trabajo sobre varios temas para
lograr la armonizacion y alineacion de los esfuerzos nacionales y de la cooperacion
internacional a través del disefio e implementacion de un plan de accién conjunto;
actualmente enmarcado en el “Plan Nacional del Buen Vivir’ y orientado por los
postulados de la “Declaracion de Paris” y la “Agenda de Accién de Accra”.

En su ultima reunién en 2009, la mesa Patrimonio Natural y Cultural planteo: 1)
la creacidn de una agenda de trabajo conjunta en la que el Plan Nacional para el Buen
Vivir y las prioridades nacionales sean la guia para las acciones en ejecucion y en
planificacion de la cooperacion internacional, logrando convergencia de acciones y
efectividad, y 2) Establecer un mecanismo de dialogo que posibilite analizar temas de
interés conjunto e informacién relevante para el sector. Al final del encuentro, esta y las

otras mesas de trabajo convocadas firmaron un acuerdo general.

AGECI avanza en la definicion de politicas de cooperacién internacional, y la

articulacién e implementacion del “Sistema de Informacién de la Cooperacién
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Internacional”. La informaciéon financiera puablica periodo 2007-2009 sobre

organizaciones no gubernamentales (ONG) indica la siguiente relacion, Gréafico 9:

Gréfico 9. Desembolsos totales de organizaciones no gubernamentales
internacionales frente al aporte local para todos los sectores

(en miles de doélares, US$)

i
o
o

COOPERANTE APORTE APORTE NO
FINANCIERO | FINANCIERO
LOCAL LOCAL
=2007 $68.028.347,17 | $6.178.965,07 | $4.399.732,01
12008 $83.227.962,80 | $7.073.241,29 | $6.598.661,58
PLAN 2009| $52.875.771,70 | $3.846.146,86 | $3.761.771,66
Fuente: Agencia de Cooperacién Internacional, 2009 (datos

provisionales).

Gréfico 10. Tres principales organizaciones no gubernamentales internacionales
en conservacion
(en miles dolares, US$)

$1.355.287

$1.111.411

$861.751
$773.567
$659.628 $686.009

2009

2007 2008
B Conservacion Internacional Ecuador ™ The Nature conservancy

World Wildlife Fund

Fuente: Agencia de Cooperacién Internacional, 2009 (datos provisionales).
Elaboracién: Marcela Aguirre C., 2009.
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Para el sector ambiente, los tres cooperantes mas relevantes en la categoria
organizaciones no gubernamentales internacionales reportados por AGECI (datos en
revision) son World Wide Fund for Nature (WWF), TNC y ClI, ver Grafico 10.

Otro punto a considerar que facilitara la descripcion del aporte financiero y no
financiero local es el “Registro Unico de Organizaciones de la Sociedad Civil”
(RUOSC), que es una base de datos sectorial. Se registraron un total de 45.722 OSC, de
las cuales 273 (0,61%) estan relacionadas al Ministerio del Ambiente.

Aparte, dentro de las proyecciones de las nuevas fuentes de financiamiento para
el Ministerio del Ambiente, ha de considerarse con un carécter catalizador al rol del
Estado: (a) el proyecto “Costas y Bosques Sostenibles” con fondos de la Agencia de los
Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID), duracién de tres afios (2010-

2012) por US$ 13 millones. El Programa Socio Bosque sera encargado de su desarrollo.

Durante el primer afio, el proyecto trabajara en las siguientes zonas: Gran
Reserva Chachi y su zona de amortiguamiento; Reserva Marina Galera San Francisco y
cuencas costeras; Cuenca del Rio Ayampe; Reserva Manglares del Churute y Reserva
de Produccién Faunistica Manglares del Salado; basandose asi en ejecutar una serie de
iniciativas orientadas a conservar habitats criticos con alta biodiversidad en la costa

ecuatoriana. En el 2009, apoy0 a la Subsecretaria Costero-Marina con US$ 1 millon.

Ademas (b) el nuevo proyecto de la Direccién Nacional de Biodiversidad del
MAE, SNAP GEF-PNUD 2010-2015 (Sistema Nacional de Areas Protegidas — Fondo
para el Medio Ambiente Mundial a través del Programa de Naciones Unidas para el
Desarrollo) para 9 areas protegidas piloto del patrimonio del Estado, privadas y
comunitarias. Ecuador invirtio US$ 16,5 millones en especie, con un co-financiamiento
del GEF de US$ 7 millones, sumado al de otras fuentes como Conservacion
Internacional en Ecuador (CI Ecuador), The Nature Conservancy (TNC), Red de

Bosques Privados y Fundacion para el Desarrollo Agricola y Rural (FUNDAR).
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El nuevo Proyecto MAE/SNAP GEF-PNUD 111 (2010-2015) aportara fortalecer
el marco de gobernanza para el financiamiento sostenible del SNAP. Propone: elaborar
un marco legal especifico y recomendaciones de politica para el sistema; desarrollar una
estrategia de financiamiento para el PANE, las areas privadas y areas comunitarias;
elaborar planes de negocio para apoyar a los planes de manejo a nivel de sitio®*; disefiar
herramientas gerenciales de planificacién y negociacion, y programas de capacitacion
con herramientas informaticas disefiadas para el personal de campo. Ademas, una
valuacion econémica integral de los subsistemas con énfasis en carbono, que
complementara estudios existentes; levantamiento de datos sobre stock de biomasa en
areas protegidas, y una campafia de concienciacion publica. Finalmente, un sistema de

gestién basado en resultados, generando modelos de ingresos netos sostenibles.

Cabe precisar que el primer proyecto INEFAN/SNAP GEF-BM | (1998-2000)
denominado de Proteccion a la biodiversidad, sento las bases para una vision a largo
plazo de la gestion de las areas protegidas (este operd bajo la modalidad de contrapartes
monetarias nacional y multilateral). EI segundo entre 2002-2007, Proyecto MAE/SNAP
GEF-BM 11, busco asegurar la conservacion y la gestion de la biodiversidad de Ecuador
para lograr desarrollo socialmente sostenible. El proyecto fortalecio el Patrimonio de
Areas Naturales del Estado (PANE) de Ecuador proponiendo reformas institucionales y
legales en el marco regulatorio del sistema, el disefio de estrategias para lograr la
sustentabilidad economica de las areas protegidas, el fortalecimiento del manejo
sustentable y participativo en tres areas protegidas piloto y el financiamiento sostenible
del SNAP a través de la capitalizacion del Fondo de Areas Protegidas (FAP). EI monto
total asignado para los proyectos fue de US$ 22 millones (la modalidad de

cofinanciamiento con contrapartes en especie y monetaria).

Para concluir, (c) los recursos del nuevo programa de Apoyo al Sistema
Nacional de Areas Protegidas (SNAP), cofinanciado por la cooperacion alemana (KfW)
por € 20,5 millones. El contrato de aporte financiero fue firmado en diciembre 2009, se

estima que iniciara operaciones en el 2011. EIl objetivo del programa es fortalecer areas

24 Enfasis en negocios ciudadanos-corporativos disefiados por los mismos ejecutores en terreno.
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priorizadas del SNAP integrando los actores regionales y locales en la responsabilidad

de gestién de las mismas.

Sus componentes: consolidacion de areas del PANE; integracién de nuevos
subsistemas al SNAP y establecimiento de corredores de conectividad; fortalecimiento
de la sostenibilidad financiera del SNAP; comunicacion y difusion, capacitacion,
monitoreo y evaluacion; y consultorias de la entidad ejecutora del programa, (Ministerio
del Ambiente de Ecuador, 2009d: s/n).

3.1.7. Fomentar la corresponsabilidad entre los diferentes actores

El proceso hacia la sostenibilidad financiera del Patrimonio de Areas Naturales
del Estado (PANE) ha sido liderado por el Ministerio del Ambiente de Ecuador (MAE),
a través de la Direccidén Nacional de Biodiversidad, con el apoyo de un amplio grupo de
organizaciones no gubernamentales y de cooperacion. Para el efecto se conformé en el
2004 un Grupo Promotor con el fin de facilitar apoyo técnico, financiero y politico al
proceso. Las organizaciones que lo conforman fueron: MAE, The Nature Conservancy
(TNC), Conservacion Internacional (Cl Ecuador), Banco Aleméan de Cooperacion
Financiera (KfW), Fundacion Ecuatoriana de Estudios Ecoldgicos (EcoCiencia),
Fundacion Natura, Fondo Ambiental Nacional (FAN), Agencia de Estados Unidos para
el Desarrollo Internacional (USAID Ecuador), Union Mundial para la Naturaleza -
Oficina Regional Sur - Comision de Educacién y Comunicacion (UICN-CEC),
Consultora Mentefactura y Proyecto MAE/SNAP-GEF Il (cerrado), (Vergara et al.,
2006: 1).

Esta iniciativa se enmarco en el cumplimiento del Plan de Trabajo de Areas
Protegidas de la Convencion sobre la Biodiversidad, ratificado en la Conferencia de las
Partes 7, realizada en Bankok en febrero 2004. Especificamente se refiere al objetivo
3.4.: Garantizar la sostenibilidad de areas protegidas y sistemas nacionales y regionales
de areas protegidas. En Ecuador contribuye al compromiso establecido por ocho
organizaciones que firmaron el Memorando de Entendimiento (MoU) con el MAE, a fin

de apoyar en el cumplimiento de los compromisos del mencionado plan. Estas
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organizaciones son: MAE, Fundacion Natura, Fundacion Ecuatoriana de Estudios
Ecoldgicos (EcoCiencia), FAN, TNC, CI Ecuador, Wildlife Conservation Society
(WCS) y Birdlife Internacional, (Ibid., 2006: 1-2).

El Grupo Promotor conté con una composicion privilegiada para la coordinacion
y andamiaje interinstitucional, conformado por actores nacionales e internacionales de
la esfera publica, privada y no gubernamental. Cabe reconocer que los resultados y el
nivel de articulacion alcanzados en Ecuador, son considerados como modelo de gestion
participativa para la sostenibilidad financiera. Consecuentemente tanto el espacio como
el camino transitado deben ser considerados como “capital social” con el que cuenta el

proceso para su consolidacion e implementacién, (Ibid., 2006: 2).

El Grupo colabor6 en el proceso que demando realizar el “Analisis de
Necesidades de Financiamiento del SNAP” (estudio del actual PANE); y en la
formulacién y revision de la “Estrategia de Sostenibilidad Financiera del SNAP”
(estudio para el actual PANE). EI Grupo estuvo activo hasta diciembre 2007.

Actualmente, la proyeccion del Estado, como garante del interés publico y la
gestién compartida, es integrar a estos procesos, la participacion de las personas que

viven dentro las areas protegidas y en torno a ellas, en reconocimiento a sus derechos.

3.1.8. Consolidar los programas de actualizacion, socializacion y aplicacion de
herramientas para la conservacion y manejo del SNAP, con base en los conceptos

actuales de manejo gerencial, eficiencia y el reto de administracion compartida

El Plan de Manejo es el documento rector del area protegida, se compone de
procesos de planificacion relacionados a la ecologia, eficiencia de manejo y desarrollo
de capacidades, (Ervin, 2007: 4). Los planes de manejo de areas protegidas deben ser la
base de priorizacion de los recursos, (Mengarelli, 2006: 28).

Varias areas naturales de patrimonio del Estado (PANE) no contaban con planes

de manejo o estaban desactualizados. A diciembre 2008, 10 areas protegidas del
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patrimonio del Estado publicaron este documento, incluyendo un capitulo dedicado a
planificacion financiera. Ademas el Ministerio respaldd la elaboracion de 10 planes de
manejo comunitario (siete en la Reserva de Produccidn Faunistica Cuyabeno y tres en la
Reserva Ecoldgica EI Angel). El avance reportado por la autoridad ambiental nacional

se aprecia en el Cuadro 6, (Ministerio del Ambiente de Ecuador, 2008b: s/n).

Cuadro 6. Areas protegidas del PANE con planes de manejo actualizados

# Planes de manejo actualizados Planes de manejo en proceso

1 Reserva Ecoldgica Cotacachi Cayapas Reserva Bioldgica Limoncocha

2 Parque Nacional Sumaco Parque Nacional Cotopaxi

3 Reserva Bioldgica El Angel Parque Nacional Llanganates

4 Reserva Ecolégica Cofan Bermejo Parque Nacional Podocarpus

5 Area Nacional de Recreacion El Boliche Reserva Ecolégica Cayambe Coca
6 Reserva Ecol6gica Manglares Cayapas Mataje Reserva Ecoldgica los llinizas

7 Refugio de Vida Silvestre Isla Corazdn y Fragatas | Reserva EI Quimi

8 Reserva Manglares El Salado Refugio de Vida Silvestre El Zarza
9 Area Nacional de Recreacion Parque Lago
10 Refugio de Vida Silvestre EI Morro
11 Reserva Geobotanica Pululahua

Fuente: Ministerio del Ambiente, 2008b.

Por otro lado, actualmente dos areas protegidas del PANE cuentan con planes de
sostenibilidad financiera a nivel de sitio: el Parque Nacional Podocarpus y Parque
Nacional Sangay. El primero prioriz6 como mecanismos de financiamiento: a) Tarifa
hidrica para proteccion de cuencas, b) Tasa por instalacién de antenas y c) Peaje por
Minero en Vias que atraviesan el parque. EI segundo: a) Tarifa hidrica para proteccion

de cuencas, b) Tasa por instalacion de antenas y c) Fideicomiso para manejo del area.

Mientras que otras dos areas han disefiado planes de negocios para concesion de
servicios e infraestructura en sitios puntuales (Area de Recreacion El Boliche y Reserva
Ecoldgica Cotacachi Cayapas). Esta tltima desarrolld en su plan de manejo, un capitulo
de anélisis de necesidades de financiamiento y una estrategia para atenderlas. Este
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criterio, también fue integrado en el plan gerencial del Parque Nacional Machalilla. La

autoridad ambiental proyecta para el 2010, concesionar El Boliche a una comunidad.

A continuacién se agrega los diversos elementos expuestos en la evaluacién
precedente, conforme las principales barreras que se deben superar para lograr la

sostenibilidad financiera.

3.2. Barreras para lograr la sostenibilidad financiera en Ecuador

La existencia de un déficit creciente, no solamente se expresa en términos
presupuestarios, sino también en las habilidades necesarias para planificar y administrar
las finanzas de los sistemas nacionales de areas protegidas; en la innovacién y la vision
necesarias para convertir los valores del area protegida en ingresos, y crear las
condiciones juridicas y marcos politicos necesarios para apoyar a las instituciones que
tratan de establecer sistemas sostenibles de financiamiento, (Programa de Naciones
Unidas para el Desarrollo, 2005: 1). A continuacion se sintetiza las principales brechas a

enfrentar para alcanzar la sostenibilidad financiera de areas estatales protegidas:

3.2.1. Barrera financiera

Se refiere a la baja asignacion presupuestal del Gobierno de acuerdo a las
necesidades, (Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo, 2005: 19).
Historicamente la asignacion presupuestaria del Gobierno Nacional para el sector
ambiente ha sido modesta. Durante los tres ultimos afios se observa un cambio en esta
tendencia para el sector y subsector, pero no necesariamente para el conjunto de areas

protegidas.

Asi, el presupuesto asignado por al sector Patrimonio Natural y Cultural,
aumento en el periodo 2007-2009, este ultimo afio reporta un valor de US$ 292.242. Al
considerar el presupuesto del subsector Ambiente como porcentaje del PIB en relacion a
otros sectores de la economia, este nunca ha sobrepasado el 0,1%. Mientras que al

evaluarlo frente a otros sectores de administracion publica nacional, no existe una
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tendencia constante, se observa un alto grado de variacion de afio a afio; se destacan el
2008 con US$ 80,50 millones y 2009 con U$ 50,50 millones; coincidentes con una

mayor importancia del gasto de inversion frente al gasto corriente.

En cuanto a la asignacion del Ministerio del Ambiente (MAE), este reporta pasar
de una ejecucion del 28% en el 2007 a 71% para el 2008. Siendo la inversion global en
el Patrimonio de Areas Naturales del Estado (PANE) de US$ 2,7 millones en el 2007 y
US$ 3,9 millones en el 2008.

Sobre la sostenibilidad financiera del subsistema Patrimonio, se aprecia varias
fuentes de financiamiento, y no existencia de una dependencia exclusiva a las
asignaciones gubernamentales. Las areas estatales protegidas continentales todavia no
cubren sus necesidades minimas ni 6ptimas de financiamiento; los incrementos parecen

ser inerciales, y en muchos casos individuales se han restringido los recursos.

En el 2003, el PANE recibi6 aportes directos de fuentes tradicionales de
financiamiento por un total de US$ 2.680.311. La brecha de financiamiento para 31
areas protegidas continentales llego a US$ 4,2 millones para el escenario basico y US$
9,51 millones para el escenario integral de gestion. En el 2008, el PANE recibié US$
4.021.209 de las mismas fuentes de recursos. La brecha de financiamiento para 34 areas
protegidas lleg6 a US$ 2,96 millones para el escenario integral y US$ 10,07 millones
para el escenario integral de gestion. El pais no ha realizado un seguimiento histérico

sistematico y consistente de las brechas de financiamiento.

En el &mbito de &reas protegidas individuales, los gastos de gestion no son
iguales para todas, varian dependiendo de los objetivos del plan de manejo y de la
eficiencia que se proyecte alcanzar. Actualmente las areas protegidas deben elaborar su
planificacion operativa anual para solicitar la asignacion presupuestaria del Gobierno
Nacional. Estos presupuestos pueden aumentar temporalmente en funciéon de nuevos
proyectos de la cooperacion internacional, para luego volver a decrecer. Las areas

protegidas aun no estan en capacidad para rendir cuentas bajo un esquema de
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presupuestacion por linea programatica y por fuente de financiamiento; transparentando

su planificacién financiera, control y asignacion.

Finalmente, existen tres estudios que vinculan el valor econémico de la calidad
ambiental del PANE y su aporte al bienestar nacional. A su vez, la academia y
organizaciones no gubernamentales, han elaborado varios estudios bajo esta linea
metodoldgica para areas protegidas individuales. Sus resultados constituyen valioso
aporte para fortalecer la gestion ambiental.

3.2.2. Barreras politicas

Se relaciona a las limitaciones politicas, legislativas o institucionales para
innovaciones u operaciones costo-efectivas, (Programa de Naciones Unidas para el
Desarrollo, 2005: 20).

Primero, la politica publica del Ecuador avanza en la ruta hacia la sostenibilidad
financiera. Cuenta con directrices de politica publica especificas para las areas
protegidas en el “Plan Nacional para el Buen Vivir (2009-2013)”, la “Politica y
Estrategia Nacional de Biodiversidad (2001-2010)”, las “Politicas y Plan Estratégico del
SNAP (2007-2016)” y los acuerdos de la Mesa de Trabajo de Cooperacion Internacional
en Patrimonio Natural y Cultural (2009). La virtud de estos documentos de politica
radica simplificar y unificar las directrices de gestion para el sector publico y permitir a

otros actores pensar en potenciales lineas de co-gestion en las areas protegidas.

Cabe mencionar el “Andlisis de Necesidades de Financiamiento del PANE
(2005)” que aporta con una estimacion de las brechas financieras por linea programatica
y fuente de financiamiento, y la deteccion de requerimientos de mejora para el sistema
administrativo financiero del conjunto de éareas protegidas. De igual manera, la
“Estrategia de Sostenibilidad Financiera del SNAP” (actual PANE) esta por validarse.
En esta linea, debe gestionar la informacion disponible, apoyandose en un centenar de

consultorias contratadas y publicaciones receptadas, despertar la memoria institucional.
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Segundo, en cuanto al aspecto legal, la Constitucion Politica del Ecuador (2008)
establece la obligacién del Estado de financiar el SNAP y la regulacion de la provisién
de los bienes y servicios ambientales. Los citados articulos introducen nuevos
conceptos, obligaciones y responsabilidades de interés publico que se espera tendran
complemento en nuevos cuerpos legales (Codigo Ambiental) y su control
(Superintendencia Ambiental). Las leyes secundarias deben permitir a los responsables

de las areas protegidas generar, mantener, administrar e invertir los fondos.

Tercero, con respecto al topico institucional, la administracion publica nacional
estd siendo reestructurada. En el pasado, el Ministerio del Ambiente (MAE) aplico la
descentralizacién de competencias de manera parcial. Actualmente, la asignacion de
actividades por procesos en el marco de desconcentracion de funciones, debe apuntalar
la planificacion operativa anual. Las experiencias piloto de gerentes de area, deberan

replicarse para los otros subsistemas del SNAP.

El trabajo entre MAE y Ministerio Coordinador, debe evidenciar avances
interinstitucionales, y la fluidez del disefio, aplicacion y seguimiento de la politica
publica. Finalmente, dar a conocer el trabajo ligado a las areas protegidas de estos dos
organismos con los demas entes gubernamentales y sectores de la economia conforme

las “Politicas Ambientales Nacionales” (Ministerio del Ambiente, 2009b).

3.2.3. Barreras técnicas y de capacidad institucional

La barrera de capacidad institucional indica el limitado conocimiento técnico en
planificacion financiera, mecanismos de ingreso y oportunidades de mercado. Las
barreras técnicas sefialan que los administradores de areas protegidas carecen de
herramientas o estdn pobremente motivados para diversificar fuentes financieras o
adoptar operaciones costo-efectivas. (Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo,
2005: 19).

La barrera para las areas protegidas que ya han actualizado sus planes de

manejo, es la elaboracion del plan de sostenibilidad financiera, que idealmente deberia
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guardar consistencia con el plan estratégico financiero para el conjunto de areas
protegidas. Tales documentos deben incluir mecanismos de rendicion de cuentas a la
sociedad. Ademas, deben ser operativos a través de planes de negocios y tener

financiamiento.

Un incentivo positivo para impulsar el disefio de este documento, es la
posibilidad de reinvertir los recursos generados por el area. Los jefes de area deben
llegar a ser lideres en proponer ideas para el autofinanciamiento (fondos de dotacion,
pago por bienes y servicios ambientales, recursos del sector privado y otros mecanismos

no tradicionales), asi como pioneros en el control de costos con eficiencia y efectividad.

La creacién de la escuela de guardaparques deberd crear en el personal de
campo, capacidades empresariales, de levantamiento de recursos y habilidades en el uso
de herramientas econdmicas ambientales; trascendiendo logros que consiguio el Sistema

de Educacion y Capacitacion (SEC) con diversos actores locales.

Un reto para la Direccion Nacional de Servicios Ambientales y Herramientas de
Conservacion del MAE, es proponer los mecanismos para que la oferta de bienes y
servicios ecosistémicos desde las areas protegidas beneficie a las mismas areas y
comunidades aledafas, e impulsar el desarrollo de un mercado de bienes y servicios
ambientales, incluyendo facilitar el desarrollo de la normativa necesaria. Es importante
el trabajo coordinado con la Direccién Nacional de Biodiversidad, en especial con el

personal de campo de las reas protegidas.

Finalmente, el incremento de personal incluye gastos operativos béasicos
asociados (como sueldos, vehiculos, gastos de oficina y equipos). Este tipo de gasto es
imprescindible, independientemente de las inversiones para mejorar la infraestructura,
tanto de manejo de la vida silvestre como actividad turistica, (Programa de Naciones
Unidas para el Desarrollo, 2005: 5).
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CAPITULO IV
ESTRUCTURA DE UN PLAN DE SOSTENIBILIDAD FINANCIERA A NIVEL
DE SITIO

El financiamiento de &areas protegidas debe ser considerado en dos niveles. Uno es el
estado basico de las finanzas de un sistema de areas protegidas: cuanto se esta gastando
y cuanto se necesita gastar para un manejo efectivo. Esto se vera como gasto anual,
costo operacional, necesidad de inversion, generacion de ingresos, etc. A partir de esto
es posible evaluar las brechas financieras y las metas financieras para incrementar los
presupuestos y los gastos y/o reducir los costos de manejo para equilibrar las cuentas,
(Bovarnik, 2008: 3).

Un plan financiero presenta un sumario de los antecedentes financieros de las
areas protegidas (ingresos, egresos, y brechas) y describe las estrategias y mecanismos
financieros que serdn usados para enfrentar las necesidades. Su funcion es
complementaria para el fortalecimiento de la capacidad de administracion financiera.
Puede alimentarse de estudios de soporte de prefactibilidad y factibilidad de los
mecanismos seleccionados como viables, y que posteriormente podran desarrollar

planes de negocios especificos para su implementacion, (Flores et al., 2008b: 61).

La buena planificacion financiera permite a los administradores de las areas
protegidas tomar decisiones financieras estratégicas tales como la reubicacion de
recursos a fin de que estos financien las prioridades de manejo y la identificacion de
oportunidades para reduccién de costos y problemas potenciales de flujo de caja. El
estado financiero de un afio no necesariamente asegura la salud financiera futura de un

sistema de areas protegidas, (Ibid., 2008b: 3).
Este breve capitulo presenta las consideraciones tedricas que fundamentan la

planificacion de la sostenibilidad financiera a nivel de sitio o de conjunto de areas

protegidas.
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4.1. Plan de sostenibilidad financiera a nivel de sitio

El plan de sostenibilidad financiera es un instrumento de gestién cuyo fin es asegurar la
progresiva estabilidad econdmica en un area protegida. Los planes de sostenibilidad
financiera se basan en los principios de negocios, orientados a resultados contables para

hacerlos mas solidos y viables, (Flores et al., 2008b: 61).

El disefio de la metodologia y un grupo de estandares para la planificacion
financiera de areas protegidas, se inspiraron en el primer plan de negocios para un area
protegida elaborado por el Parque Nacional Islas Virginia (2001). Posteriormente, la
herramienta fue empleada por varias areas estadounidenses, sintetizando su experiencia

en el documento “Planes de Negocios para Parques y Areas Protegidas” (2005) .

En América Latina y el Caribe, dando continuidad a los avances obtenidos, las
autoridades ambientales junto a The Nature Conservancy (TNC) - Programa Parques en
Peligro (PeP) en aplicacion de la “Estrategia Global de Financiamiento Sostenible de
Areas Protegidas”, dieron a conocer entre 2005 y 2006 el empleo de esta metodologia
mediante talleres de aprendizaje e intercambio de experiencias en cuatro paises piloto de

la region (Ecuador, Perd, Costa Rica y Jamaica).

En Ecuador, el objetivo fue establecer lineamientos para la construccion de una
estrategia de sostenibilidad financiera para el Sistema Nacional de Areas Protegidas
(SNAP), iniciativa que contd con el respaldo técnico del Grupo Promotor de la
sostenibilidad financiera de Ecuador y PACT como colaborador invitado. Resultando en
el documento de discusién interna titulado “Guia para la elaboracién de planes de

sostenibilidad financiera para el SNAP” (2006), borrador de discusion, no publicado.

Cabe mencionar que Ecuador ya habia iniciado este proceso en el 2003 al
levantar informacion financiera del conjunto de areas protegidas estatales, lo que facilitd
en lo posterior la elaboracién participativa del estudio “Analisis de las Necesidades de
Financiamiento del Sistema Nacional de Areas Protegidas (SNAP) -actual PANE-”,
(Ministerio del Ambiente de Ecuador, 2005a: 6).
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La metodologia base fue perfeccionada por un grupo de organizaciones que

apoyan la conservacion en la region elaborando el documento “Principios de negocios

para sistemas nacionales de areas protegidas: Guias y lecciones aprendidas” (2008). Alli

la experiencia de Ecuador se extrae en varios ejemplos, por considerarla uno de los

procesos mas consolidados en el ambito regional.

4.1.1. Disefio de un plan de sostenibilidad financiera

Entre los pasos bésicos en la evaluacion de las necesidades financieras

sostenibles para un sistema o un sitio individual protegido se incluyen, (Weary et al,
2007; TNC, 2004; citados por Ervin, 2007: 17):

i)

vi)

Llevar a cabo un andlisis de vacios financieros de los ingresos versus gastos
actuales, diferenciado entre costos basicos y 6ptimos e incluyendo los costos por
mejorar el manejo de las areas protegidas.

Evaluar el manejo de las areas protegidas y las necesidades de capacidad al
identificar amenazas clave y debilidades del manejo en el sistema existente, e
identificado las necesidades criticas de capacidad.

Desarrollar estimaciones de costos para las necesidades de creacion y manejo en
un horizonte de tiempo de diez afios incluyendo escenarios de crecimiento
minimos, medianos e ideales.

Examinar y evaluar mecanismos existentes y nuevos de asignacion de fondos
para resolver vacios financieros, incluyendo una evaluacion de como las
reformas fiscales y de manejo podrian reducir gastos en general.

Formular planes financieros a nivel del sistema y del sitio, con planes de accién
para varios afios, incluyendo mecanismos estratégicos de asignacion de fondos,
asignacion de recursos, oportunidades de reforma fiscal y de manejo,
necesidades de manejo y creacion de capacidad y el plan de implementacion.
Ejecutar los planes de accién. Este proceso incluira colaboracion y coordinacion

muy cercana a lo largo de multiples agencias y departamentos gubernamentales,
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particularmente cuando se estan desarrollando presupuestos y planes de trabajo
anuales.

vii)  Medir el proceso y adaptar el plan de financiamiento sostenible regularmente, en
particular en cuanto a los fondos nuevos se convierten en disponibles y segun las

prioridades vayan cambiando con el tiempo.

El plan de sostenibilidad financiera es importante porque (The Nature
Conservancy et al., 2008: 15):

i) Se constituye en un proceso de aprendizaje para quienes trabajan directamente
para las areas protegidas, logran un mayor nivel de comprension de su realidad
financiera y operativa, al relacionar los objetivos del area protegida con su
verdadera capacidad de gasto o asignacion.

i) Es la oportunidad para iniciar procesos participativos, en los que desde el inicio
se involucre a donantes o colaboradores técnicos a largo plazo.

i) Una vez concluido, se emplea para controlar el progreso hacia una meta

financiera y como guia para apoyar negociaciones o decisiones de manejo.

Es posible que la elaboracion del plan sea la actividad mas importante que la
organizacion responsable emprenda para desarrollar esta herramienta de planificacion.
Este proceso puede implicar ciertos cambios en su interior: en la manera de ver la

funcién del area protegida o de sus actividades diarias.

Un aspecto esencial desde el comienzo es asegurar que el proceso cuente con
amplia aceptacién y participacion de los interesados. Durante la elaboracion del
documento, se debe incluir consultas, revisiones y retroalimentaciones amplias, para

posteriormente realizar una revision final acordada.
Un elemento dinamizador del proceso, es el fuerte perfil de la organizacion

responsable, ya que su experiencia, capacidad de negociacion, contactos y otros factores

habilitantes permitiran dar sostenibilidad a los resultados esperados a partir del estudio.
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4.1.2. Estructura de un plan de sostenibilidad financiera a nivel de sitio

En el Cuadro 7 se hace referencia al indice del “Plan de Sostenibilidad
Financiera del Parque Nacional Sangay” (2008) y “Plan de Sostenibilidad Financiera

del Parque Nacional Podocarpus” (2008):

Cuadro 7. Modelo de indice de un plan de sostenibilidad financiera a nivel de sitio

INTRODUCCION

OBJETIVOS DEL PLAN DE SOSTENIBILIDAD FINANCIERA
Objetivo general
Obijetivos especificos

BREVE DESCRIPCION DEL AREA DE ESTUDIO

Aspectos biofisicos y paisajisticos
Condiciones geograficas y clima
Biodiversidad
Ecoturismo

Aspectos socio-econdmicos del area de influencia
Demografia y pobreza
Infraestructura
Agricultura y tenencia de la tierra

METODOLOGIA

Anadlisis de la situacion financiera
Recopilacion de informacion
Cuantificacién de ingresos
Destino de gastos
Costeo del Plan de Manejo

Analisis de nuevas alternativas de financiamiento
Identificacion de mecanismos de financiamiento aplicables
Priorizacion de mecanismos de financiamiento viables a nivel local
Disefio de perfiles de financiamiento

RESULTADOS
Analisis de la situacion financiera incorporando los mecanismos financieros
Ingresos y gastos proyectados
Costeo del plan de manejo actualizado
Propuesta de ruta critica para implementacion del plan de sostenibilidad financiera

Fuente: Castillo et al., 2008; estudio basado en Términos de Referencia elaborados por el FAN.
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actividades y subactividades necesarias, conforme el Cuadro 8:

Para avanzar en esta tarea, se puede considerar un cronograma de trabajo dividiendo las

Cuadro 8. Cronograma para elaboracion de un plan de sostenibilidad financiera

Actividad

Subactividad

Res

pon

sab
le

Crono

rama

Mes
1

Mes
2

Mes

Mes

I. Plan de Manejo del area protegida

1.
Descripcion
de directrices
del Plan de
Manejo

1.1. Metas estratégicas (5-10 afios siguientes): citar
textualmente.

1.2. Objetivos clave para lograr metas: citar
textualmente.

1.3. Indicadores para medir su progreso: citar
textualmente.

1.4. Breve reflexion respecto a estos puntos u
observaciones pertinentes.

11. Contabilidad de costos basados en activida

des

2. Revision de
las actuales
areas
programaticas

2.1. Areas Programaticas: Separar atividades por areas
programaticas.

2.2. Hoja de Detalle: Asignar un encargado de la hoja
de detalle.

2.2.1. Secciones de la hoja de detalle: Describir cada
programa.

2.2.2. Secciones de la hoja de detalle: Escribir las
metas para cada programa.

2.2.3. Secciones de la hoja de detalle: Listar los
indicadores clave para los escenarios basico e integral
para alcanzar la misién del area protegida.

2.2.4. Secciones de la hoja de detalle: Listar los
indicadores operativos para cada programa.

2.3. Datos de gastos: Recopilar datos de gastos para el
Gltimo afio financiero completado.

2.3.1. Gastos e Inversiones: Asignar gastos e
inversiones por area programatica.

2.3.2. Recursos Necesarios: Calcular los recursos
necesarios para lograr los escenarios béasico e integral.

2.3.3. Brechas de Recursos: Calcular las brechas entre
los recursos disponibles y recursos necesarios de
personal, no relacionados con personal e inversiones.

2.4. Justificaciones: Completar la seleccion de
justificaciones.

2.5. Resumen del estado financiero: Completar el
resumen del estado financiero.

I11. Ideas para generar ingresos y reducir cost

0S

3. Priorizar
ideas para
reducir costos
y generar
ingresos

3.1. Realizar una sesion grupal de lluvia de ideas:
Organizar logistica (invitar a participantes externos si
fuese oportuno).

3.2. ldentificar ideas de reduccion de costos y de
generacion de ingresos para el area protegida.

3.3. Listar ideas de reduccién de costos y de
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generacion de ingresos del area protegida.

3.4. Examinar como estan distribuidos los costos y los
beneficios del ecosistema (entre actores).

3.5. Verificar que cada item de la lista éstas se alinea
con los objetivos mas amplios de manejo estratégico
del &rea protegida.

3.6. Priorizar la implementacion de mecanismos de
reduccion de costos y generacion de ingresos.

3.7. Realizar un andlisis costo-beneficio de cada
mecanismo seleccionado.

3.8. Realizar un Plan de Implementacién conjunto de
los mecanismos seleccionados.

3.9. Desarrollo de un Plan de Negocios para
mecanismos clave.

1V. Identificar bienes y servicios ecosistémicos a niy

el de

sitio

4.1. Realizar una sesion grupal de lluvia de ideas:
Organizar logistica (invitar a participantes externos si
se considera oportuno).

4.2. Identificar el rango de bienes y servicios que el
area protegida proporciona a las personas que se
relacionan a ella.

4.3. Lista de bienes y servicios actuales y potenciales
del &rea protegida.

4. ldentificar | 4.4. Examinar cdmo estéan distribuidos los costos y los
bienesy beneficios del ecosistema (entre actores).
servicios 4.5. Verificar que cada item de la lista se alinee con los
ecosistémicos | objetivos mas amplios de manejo estratégico del area
anivel de protegida.
sitio 4.6. Priorizar la implementacion de mecanismos de
cobro de bienes y servicios ecosistémicos basados en
la matriz impacto-complejidad.
4.7. Realizar un analisis costo-beneficio de cada
mecanismo seleccionado.
4.8. Realizar un Plan de Implementacién conjunto de
los mecanismos seleccionados.
4.9. Desarrollar un Plan de Negocios para mecanismos
clave.
V. Plan Financiero a Nivel de Sitio
5.1.1. Resumen: Vision panoramica de los resultados,
las conclusiones clave o partes sobresalientes del
Plan. Incluir un proposito previsto para el uso del
Plan. Lenguaje conciso y breve.
5.1.2. Prologo: Prefacio del Director, es una
introduccion al Plan. Destacar ciertas caracteristicas
naturales, culturales o histéricas, resaltar los
resultados que se esperan del proceso de
5.1. planificacién financiera, destacar oportunidades,

Introduccion

presentar vision del manejo del area protegida, guiar
al lector a comprender el documento y reconocer
participantes. Proporcionar al lector un sentido del
alcance, la complejidad o naturaleza Unica del &rea
protegida. Lenguaje y estilo personal que comunica
sentimientos.

5.1.3. Descripcion del Area Protegida en General:
Listar incluyendo nimeros y estadisticas la gama de

recursos naturales-culturales e infraestructura-activos
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del area protegida, su historia y legislacion que
ilustre las razones por las cuales se la establecio,
incluir dos mapas que ubique al area en un contexto
geografico e internamente con sus sectores
destacados. Responde: quién la maneja, cuél es su
mision, por qué se establecié, qué servicios brinda,
cuéles son sus recursos y qué beneficios brinda (a la
economia local o nacional). Lenguaje breve pero
completo.

5.2.
Investigacion

5.2.1. Analisis de Mercado: Un anélisis del ambiente
social, econémico y politico externo en el cual opera
el area protegida. Describe sus clientes (perfil,
grafico historico de visitas, residentes locales),
competidores (locales, nacionales o internacionales)
y otros interesados, realiza un anélisis FODA.

5.2.2. Analisis de Areas Funcionales: Proporcionar
una vision completa del costo actual de las
operaciones, las necesidades totales de recursos
(financieros y de personal) del é&rea protegida.
Describir y graficar los gastos actuales y los
requeridos de cada area funcional en base al ABC
(seccién I1). Cada subseccion correspondiente a un
area funcional comienza con una narrativa para
describir cada area programatica (el trabajo realizado,
los programas dentro el area funcional, resumen de
estado actual de las finanzas). Las finanzas actuales
deben describir los gastos actuales a nivel del area
funcional, y las necesidades de recursos adicionales
(actividades generadoras de costo para diferentes
agrupaciones de costo, expectativas de futuro
financiamiento, detalles de lo que se lograria con
recurso adicional). Lenguaje conciso pero completo,
no mas de tres paginas por cada una. Respecto a la
descripcién del &rea programética dentro de su area
funcional (descripcién breve del trabajo realizado
dentro del programa, estado actual de las finanzas,
gastos y necesidades). Analisis especifico.

5.2.3. Aspectos Financieros: Informacion a nivel del
sitio relacionada con el financiamiento actual e
histoérico, incluye analisis con graficos de brechas,
resumen del estado financiero, analisis histérico de
fuentes de fondos y de gastos, inversiones. No
profundizar en detalles abordados en secci6n
anterior, sintesis mas general maximo en una pagina
para cada parte. Nota: Destacar cambios en el
contexto histérico que influencian al éarea. / El
resumen del estado financiero no es un balance
general, un estado de pérdidas o ganancias o algo
similar, es un documento especifico del plan. / Los
gastos se pueden agrupar en salarios, equipos, viajes,
capacitacion, servicios contractuales, otros gastos.
Inversiones actuales, necesarias y prioridades con sus
COstos.

5.3.
Implementa-
cién

5.3.1. Mecanismos de Financiamiento: Estrategias
priorizadas del Plan Financiero para llenar brechas de
financiamiento, reduccion de costos, mejora de la

84




eficiencia de las operaciones, y mejora de algunos
aspectos de manejo y administracion del éarea
protegida, (seccion Il y 1V). Las estrategias
adicionales se desarrollaran en respuesta a los
resultados del proceso de planificacion en general
(anélisis de mercado, andlisis de areas funcionales,
analisis historico de gastos y fuentes de fondos,
necesidades de inversién identificadas) pero
considerando que si se incurre en un NUevo proceso
se debe informar de los avances realizados
previamente. Las estrategias no s6lo deben
considerar la inversion necesaria sino también la
fuente de fondos para llevarla a cabo. La inversion
debe ser considerada como un capital semilla para
impulsar ciertas actividades hasta que sean
autosostenibles.

5.3.2. Plan de Marketing: Da a conocer la posicién
del area protegida en relacion con los bienes y
servicios que proporciona. Indica directrices de la
promocion, atraccién de clientes y explotacién de
oportunidades de mercado identificadas. Determina
estrategias: ¢promocionar o educar sobre el area
protegida?, ¢;comunicar por qué es importante?,
¢informar a los clientes locales y/o extranjeros acerca
de las cualidades Unicas del area protegida?, ¢qué
sociedades o alianzas son importantes para el
mercadeo del area protegida?. Resumen breve de una
pagina, maximo.

5.4.1. Impacto Econémico: El area protegida existe
dentro de una red mas compleja de relaciones
econdmicas a nivel local, regional o nacional. Se
describe el impacto econémico del area protegida en
estos ambitos. Se describen todos los beneficios
directos e indirectos derivados del &rea protegida
(flujo de dinero, donde se origina y los destinatarios
finales). Resumen breve de una pagina, maximo.

5.4. Andlisis

Fuente: TNC et al., 2008., y experiencia personal. Elaborado por: Marcela Aguirre C, 2009.

Una idea final para los facilitadores de talleres participativos para el disefio de estos
instrumentos, es propender a soluciones de compromiso, que es un concepto diferente al
de 6ptimo. Asi, para la economia ecologica, la preservacion de la naturaleza silvestre
(disminuyendo la apropiacién humana de la produccidn primaria neta de biomasa) como
uno de los objetivos de gestion ambiental, puede ser abordada desde una perspectiva no
biocéntrica no economicista, sino multicriterial (que incluye la reducciéon de las
desigualdades entre los humanos y el derecho a existir de las especies), (Martinez-Alier
y Roca, 2001: 234).
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CONCLUSIONES

1. La sostenibilidad de las areas protegidas correlaciona la sostenibilidad ecolégica,
econdmica, social, institucional y politica. El financiamiento no es el fin, es el
medio para lograr que el sistema funcione, cumpla sus objetivos de conservacion

y contribuya al desarrollo del pais de manera permanente en el tiempo.

2. El Convenio sobre la Biodiversidad (CDB) es un acuerdo ambiental multilateral
que ha permitido a las partes firmantes enfocar su atencion en los principales
factores para lograr la conservacion de la biodiversidad, uno de ellos, el
financiamiento sostenible. Merecen especial atencion el “Plan de Trabajo de
Areas Protegidas” y la “Estrategia de Movilizacion de Recursos para la

Convencion”.

3. Los objetivos del CDB han sido financiados principalmente con el Fondo para el
Medio Ambiente Mundial (GEF, siglas en inglés), fuentes bilaterales y
gobiernos nacionales. Sin embargo, la brecha para el manejo de los sistemas de
areas protegidas de los paises en desarrollo bordea US$ 1,1 billones y US$ 1,7
billones. El financiamiento actual es insuficiente para cumplir objetivos de

conservacion.

4, Ecuador esta entre los paises de la region de América Latina y el Caribe que
realizan menores inversiones gubernamentales en sus sistemas de areas
protegidas, considerando el presupuesto gubernamental en términos absolutos
(délares) y relativos (dolares por unidad de superficie protegida). La mayor

proporcion de su financiamiento es de origen nacional frente al internacional.

5. La Ficha de Sostenibilidad Financiera es una herramienta para profundizar en la
estructura de financiamiento de los sistemas nacionales de éareas protegidas. Sus
elementos son: a) Situacién financiera (ejercicio del sector gubernamental), b)
Evaluacidon de elementos del sistema de financiamiento (ejercicio del sector
gubernamental con participacion de otros actores de la conservacion), y c)

Puntaje y medicion de avance (una tercero que facilite de manera imparcial).
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10.

Existen barreras para el financiamiento sostenible, comunes a los sistemas de
areas protegidas en todo el mundo, constituyen una importante brecha de
conocimientos relacionados con los valores de las areas protegidas, la gestion y
los recursos financieros. Estas barreras se agrupan en: politicas, financieras,

técnicas y de capacidades.

La Constitucion Politica del Ecuador (2008) establece que es de interés publico
la conservacion de la biodiversidad y todos sus componentes; en tal virtud debe
ser publica la informacion relativa a las asignaciones presupuestarias, fondos de
la cooperacion internacional, inversiones por area, programas del plan de
manejo, infraestructura, personal, etc. Se encuentran actualmente en fase de
disefio el Sistema de Informacion de la Cooperacion Internacional, el Registro
Unico de Organizaciones de la Sociedad Civil (RUOSC) y el Sistema Unico de
Informacion Ambiental (SIUA).

La asociacion de apoyo a la implementacion a nivel nacional del Plan de Trabajo
de la Convencion sobre la Biodiversidad (CDB) en Ecuador, fue el Grupo
Promotor de la Sostenibilidad Financiera. El trabajo conjunto fue un factor
determinante para concretar varias actividades y facilitar el apoyo técnico,
financiero y politico al proceso. La gobernanza es un aspecto esencial en la

sostenibilidad financiera de las areas protegidas.

La nueva concepcién sobre el desarrollo nacional liga la inversion publica al
concepto de planificacién nacional, una situacion casi inédita en el pais, que ha
permitido evidenciar mejoras graduales en la aplicacion de la politica publica

sectorial e institucionalidad del Ministerio del Ambiente (MAE).

La asignacion del presupuesto nacional para el Ministerio del Ambiente (MAE)
estd relacionada en gran medida con la capacidad de gasto demostrada como
ejecutor, el tamafio de la institucion en relacion al resto de sectores, su
importancia politica y también a los precios de productos primarios de

exportacion, como los factores méas destacados.
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11.

12.

13.

14.

En el 2003, las 31 areas naturales protegidas del subsistema patrimonio del
Estado recibieron US$ 2.680.311. Mientras que en el 2008, 34 &reas tuvieron
una asignacion de US$ 4.021.209. Persiste la brecha financiera por el
crecimiento del nimero de areas estatales protegidas y conforme el escenario de

gestidn que se quiere alcanzar, basico o integral.

Los planes actuales de manejo de las areas estatales protegidas incluyen un
componente estratégico para asegurar la sostenibilidad financiera. Por Acuerdo
Ministerial se permitira la reinversion de la mitad de los recursos generados por
el area protegida en su gestion y la diferencia serd para subsidiar el sistema. De
igual manera, se promulgara una formula revisada para el céalculo de

infraestructura instalada en areas protegidas.

Los Parques Nacionales Sangay (PNS) y Podocarpus (PNP) han desarrollado
planes de sostenibilidad financiera a nivel de sitio, priorizando tres instrumentos
para su autogestion. Dichos planes ain no se han implementado por falta de

financiamiento.

Por mandato la Constitucion Politica (2008), articulo 405, el Estado asignara los
recursos econdémicos necesarios para la sostenibilidad financiera del sistema.
Sobre esta base, tenemos la certeza de que durante los proximos arfios, se
concretara en el Presupuesto General del Estado, la asignacidn requerida para la
gestién de areas protegidas. El apoyo internacional sera un valioso complemento

al gran esfuerzo nacional.
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RECOMENDACIONES

Ecuador avanza con paso firme hacia la sostenibilidad financiera de las areas estatales

protegidas; algunas recomendaciones para consolidar el proceso:

1. El Plan Nacional para el Buen Vivir (2009-2013) esta disefiado para que el pais
encamine su economia gradualmente hacia un cambio de la matriz de
produccion, pasando de proveedores de materia prima a productores de
conocimientos, destino turistico y servicios ecosistémicos. Esta aspiracion
nacional sélo serd posible si se cuenta con areas protegidas conservadas
conforme su categoria de manejo y capital social que las respalde.

2. La Constitucion Politica del Ecuador (2008) incorpora dos importantes
conceptos: la sostenibilidad financiera de areas protegidas y los servicios
ecosistémicos. En tal virtud, es necesario estructurar el marco legal secundario, e
impulsar los mecanismos para generar, mantener, administrar e invertir los

fondos para la conservacion de la biodiversidad.

3. Los resultados de las valoraciones economicas para el conjunto de areas
protegidas del patrimonio del Estado (PANE) son agregados. ES necesario
continuar realizando esfuerzos para procesar y presentar informacion detallada y
especifica sobre costos y beneficios de cada area protegida. Para ello se debe
realizar un inventario de bienes y servicios ecosistémicos generados por cada
sitio protegido, priorizar los de mayor potencial para lograr recursos por
autogestion, apoyarse en investigaciones existentes y completar la valoracion

considerando que no es posible una monetizacion total de la naturaleza.

4, Para determinar la prefactibilidad de mecanismos de pago por bienes y servicios
ecosistémicos, se debe considerar varios aspectos: zonificacion del area
protegida frente al estatus legal de la tenencia de la tierra, administracion y
prioridades de conservacion, gobernanza, oferta y demanda del bien o servicio

priorizado, entre otros. La zona de amortiguamiento juega un papel fundamental.
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Que el Ministerio del Ambiente (MAE) emprenda las acciones pertinentes para
desarrollar metodologias y procedimientos oficiales para la valoracion
econdmica de la calidad ambiental como instrumento de toma de decisiones de

politica, fuente de financiamiento para las areas protegidas y de beneficio local.

Que el Ministerio del Ambiente (MAE), presente a la Asamblea Nacional
Constituyente, para su debate y aprobacion, un proyecto de ley creando el
impuesto por mantenimiento de servicios ecosistémicos, grabado sobre los
bienes raices urbanos y rurales. Dicho impuesto se calcularé sobre la base de un
pequefio porcentaje del avallo catastral y se recaudara junto al impuesto predial.

Hacer publica la “Estrategia de Sostenibilidad Financiera del SNAP”, para que
la sociedad civil sugiera mejoras y nuevas lineas de investigacion que

favorezcan los objetivos de conservacion de las areas protegidas.

Para optimizar el impacto del Proyecto de Incentivos Econémicos Ambientales
Socio Bosque / Paramo del Ministerio del Ambiente (MAE), se debe integrar el
monitoreo y evaluacién por predio mas que por comunidad, para evitar fugas.
Por otro lado, cuando se llegue a entregar este incentivo a posesionarios que
habitan dentro de las areas protegidas, los jefes de area deberan estar en
capacidad de dar seguimiento y maximizar el impacto planificado. Finalmente,
el respaldo que se dé al Proyecto puede conllevar a la gestacion de un mercado

nacional de compensacion de bienes y servicios ecosistémicos.

Cada area protegida debe hacer el esfuerzo por mantener actualizado o realizar
su estudio de andlisis de necesidades de financiamiento a nivel de sitio. Con ello
es posible proyectar el presupuesto, planificar las estrategias para obtener
nuevos recursos Y liderar el disefio de compensaciones por mantener la calidad

de servicios ambientales.
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10.

11.

12.

13.

La cooperacion internacional busca alinearse con solidas posturas nacionales y
procesos internos que creen valor. EI Ministerio del Ambiente (MAE) debe
conformar un equipo de funcionarios, que en coordinacion con la Agencia
Ecuatoriana de Cooperacion Internacional (AGECI), promuevan proyectos,

busquen y capten recursos para las areas protegidas.

El financiamiento para el conjunto de areas protegidas, sigue siendo tradicional.
Seleccionar y diversificar nuevas fuentes es vital para mantener e incrementar
los ingresos a fin de superar brechas financieras y alcanzar la sostenibilidad. Las
cifras deben demostrar la complementariedad de los recursos nacionales e

internacionales.

La disminucion del financiamiento para la conservacion es una tendencia
mundial de los gobiernos centrales, y de la cooperacién internacional. Las
organizaciones no gubernamentales de apoyo a la conservacion deben posicionar
la sostenibilidad financiera en la agenda publica y gestar nuevos recursos

conforme los planes de manejo de las areas protegidas.

Sistema Unico de Informacion Ambiental (SIUA) del Ministerio del Ambiente
deberia incluir en su disefio de indicadores la informacion de algunas variables

del “Analisis de Necesidades de Financiamiento del PANE”. Podria considerar:

Sin cambiar el software de diagndstico, estatico (2005)

. Corregir cifras. Algunas cifras del disco compacto adjunto del estudio, no
coinciden con los valores establecidos por la ley para viaticos, alimentacion y
subsistencia del personal del MAE. Existen precedentes de areas protegidas que

en multiples ocasiones sélo llegaron a cubrir parcialmente dichos rubros.
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Mejorando el software, escenario dinamico (periddico)

. Trabajar a partir de valores o cantidades unitarias hacia agregados. Esto
permite ejercer mayor control sobre errores y disefiar indicadores mas

confiables.

. Permitir realizar calculos con una o varias posibles combinaciones de las
principales variables; o emplear escenarios ligando el plan de manejo con los
planes cantonales de desarrollo, perspectivas regionales de sectores productivos,
etc. Esta informacién deberia ademas estar ligada a la Ficha de Sostenibilidad

Financiera.

. Emplear actualizaciones con precios promedio, basados en fuentes
primarias de informacion (proveedores de insumos o conforme indices de
precios de consumidor o productor, tanto en el &mbito rural como urbano), y en

informes trimestrales de cada area protegida.

. Los funcionarios y empleados relacionados con las &reas protegidas
pueden planificar las salidas que realizardn cada trimestre, guiados por su
experiencia de afos anteriores o por la disponibilidad de recursos. Otro dato a

reportar es el estado real de la infraestructura, mobiliario y equipo.

o Para completar el analisis de gasto con mayor detalle, es necesario
conocer el consumo semanal o mensual de combustible por cada medio

empleado para movilizacion al interior del area en funcion de los recorridos.

. Orientar de manera alternativa, el disefio de indicadores econémicos,
financieros o sociales basados en metodologias de la economia ecoldgica que
sefialan flujos de energia y materiales provenientes de las areas protegidas hacia

la economia nacional.
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