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Resumen

Durante los noventa, el sector ambiental sufrid importantes cambios institucionales y un
incremento sin precedentes en la inversion ambiental. La crisis fiscal de finales de los
noventa revirtié esta tendencia y provoco un descenso de la inversion ambiental en los
altimos cuatro afos. Ademas, el gobierno nacional enfrenta una complicada situacion
pues estd abocado a contraer su gasto con necesidades de inversion ingentes para
frenar el desempleo, disminuir la pobreza y controlar la violencia. Es necesario, por
ende, buscar que la gestion ambiental contribuya a mitigar la pobreza y a promover el
desarrollo econémico. El objetivo de este estudio es realizar una evaluacién cualitativa
de los efectos de las inversiones ambientales en Colombia sobre el alivio de la pobreza
y sobre el desarrollo econdémico. Los resultados muestran como las inversiones
ambientales tienen la capacidad de contribuir al alivio de la pobreza y al desarrollo
econOmico. Sin embargo, esas contribuciones son, en general, poco frecuentes; y
cuando ellas ocurren lo hacen generalmente de manera indirecta y su impacto es bajo.
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Abstract

During the nineties, Colombian environmental institutions experienced major reforms
and environmental spending soared in contrast to previous years. In 1999, the fiscal
crisis reversed this trend causing a drop on environmental investment during the last
four years. In addition to the fiscal crisis, the national government must contract public
spending and simultaneously halt growing unemployment rates, reduce poverty and
control violence. Therefore, environmental investment should be crafted to not only
improve environmental conditions but as well reduce poverty and promote economic
growth. The purpose of this study is to evaluate qualitatively the capacity of public
environmental spending in Colombia to reduce poverty and promote economic growth.
Findings indicate environmental spending in the country contribute to alleviate poverty
and spur economic growth. These contributions, however, are in general not frequent
and, when they occur, the effect is small.

Key words: Environmental spending, cost-benefit analysis, poverty and economic
growth.
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Introduccion

Durante la ultima década Colombia ha acumulado una importante experiencia en cuanto
al desarrollo de instituciones, politicas, regulaciones e inversiones ambientales. El pais
ha venido construyendo un sistema solido de instituciones ambientales del nivel
nacional, regional y urbano, y varios centros de investigacion que le dan soporte a las
decisiones de interés publico relativas al manejo de los ecosistemas, de los recursos
naturales y del medio ambiente. Esto ha estado acompafiado de un proceso de
construccion y adecuacion del marco regulatorio dentro del cual se desenvuelve la
gestion ambiental en el pais. Tanto a nivel nacional como regional y local se han
desarrollado cuantiosas inversiones en proyectos ambientales en varios frentes.

Sin embargo, durante esa década que el pais ha visto crecer y fortalecer su gestion
ambiental, también ha tenido que hacer frente a una severa crisis econémica y fiscal.
Se trata de una crisis que ha afectado de manera mas adversa a los colombianos mas
pobres. El sector ambiental no ha sido ajeno a esa crisis y ha visto como los aportes
presupuestales de la Nacion se han visto disminuidos de manera sostenida. Esta
situacion obliga a las personas responsables de la gestion ambiental en Colombia a
revisar sus decisiones con dos objetivos fundamentales:

. Buscar que las restricciones fiscales no afecten de manera severa la
calidad de la gestién ambiental del Estado.

. Buscar que la gestion ambiental del Estado contribuya a aliviar los
problemas de los ciudadanos mas pobres y a promover el desarrollo
economico.

El gobierno requiere de una agenda para lograr estos dos objetivos en los ambitos
regulatorio, de la adecuacion institucional y de sus inversiones. En este trabajo se trata
lo relativo a las inversiones ambientales, particularmente en lo referente al segundo
objetivo antes numerado.

Con el objetivo de buscar que la gestion ambiental del Estado contribuya a aliviar los
problemas de los ciudadanos méas pobres, este documento se aproxima al problema
con una evaluacion cualitativa de los efectos de las inversiones ambientales en
Colombia sobre el alivio de la pobreza y sobre el desarrollo econémico.

Los resultados de este trabajo muestran como efectivamente las inversiones
ambientales del Estado tienen la capacidad de contribuir al alivio de la pobreza y al
desarrollo economico. Sin embargo, esas contribuciones son, en general, poco
frecuentes; y cuando ellas ocurren lo hacen generalmente de manera indirecta y su
impacto es bajo. Para aumentar la frecuencia y los efectos positivos de la inversion
ambiental sobre la pobreza y sobre el desarrollo econémico se requiere que el Estado,
en sus distintos niveles territoriales y sectoriales, asuma de manera explicita la decision
de que asi ocurra.

Para extender los beneficios de los proyectos ambientales hacia el &mbito de la pobreza
y del desarrollo, los procesos de formulacion, evaluacion ex-ante, seguimiento y
evaluacion ex—post de proyectos deben internalizar estos propdsitos de politica de



manera sistémica. De no hacerlo, continuara ocurriendo, como hasta la fecha, que los
efectos positivos de los proyectos ambientales sobre el alivio de la pobreza y sobre el
desarrollo econémico sean fortuitos y no propésitos explicitos de la politica ambiental
del Estado.

El documento se compone de siete secciones. Las primeras cinco secciones detallan el
comportamiento de la inversion ambiental en Colombia, describen su distribucién
regional y tematica, explican los mecanismos de asignacion de recursos de inversion en
el Gobierno Central y en las Corporaciones Autbnomas Regionales y muestran el
impacto del pobre desempefio de la economia colombiana sobre la inversion ambiental.
La seccion seis analiza la inversibn ambiental durante el periodo 2000-2002 y establece
su contribucion para disminuir la pobreza e impulsar el desarrollo econémico. Por
altimo, la secciodn siete concluye.

1. Financiacion de la gestion ambiental en Colombi  a

1.1 La Reforma Ambiental de 1993: Nuevas instituc iones y estructura financiera
solida

La Ley 99 de 1993 reformd las instituciones ambientales, fortalecio la regulacion
ambiental y desarrollé una estructura financiera para apoyar la gestion ambiental.
Desde entonces, existe en Colombia un Ministerio del Medio Ambiente (MMA) que
actla como la cabeza del Sistema Nacional Ambiental, SINA. Como tal, a ese Ministerio
le corresponde formular la regulacion y la politica ambiental nacional y coordinar la
gestion ambiental del pais. En las regiones, la ejecucion de la regulacion y politica
ambiental formulada por el Ministerio del Medio Ambiente esta a cargo de 33
Corporaciones Autonomas Regionales (CARs) y de cuatro Autoridades Ambientales
Urbanas. Hay ademas una serie de entidades de caracter técnico y cientifico, que
proveen la informacién necesaria para fundamentar las politicas, regulaciones y
decisiones del Ministerio del Medio Ambiente y de las distintas entidades del SINA.

La Ley 99 de 1993 introdujo, asimismo, importantes cambios en relacion con la
financiacion de la gestion ambiental en Colombia. La Ley creé mecanismos para
financiar la inversion ambiental nacional y regional. Sin embargo, las rentas creadas
para financiar la gestion ambiental nacional son muy limitadas. Entre ellas estan los
cobros que el Ministerio del Medio Ambiente hace por concepto de las Licencias
Ambientales. Los Institutos de Investigacion generan recursos por la venta de sus
bienes y servicios. La Unidad Administrativa Especial de Parques Naturales Nacionales
— UAESPNN - recauda rentas por el cobro de tarifas de ingreso a las areas protegidas
nacionales y, en un futuro, podria generar recursos por la prestacion de servicios
ambientales.

Las rentas propias de las entidades regionales estan estrechamente ligadas a la
actividad econdmica de las areas bajo su jurisdiccion. Los recursos propios de las
Corporaciones Autébnomas Regionales y de las Autoridades Ambientales Urbanas
provienen de rentas derivadas por el uso de recursos naturales no renovables y de



recaudaciones asociadas a activos naturales y al ejercicio de autoridad ambiental.
Primero, los municipios deben transferir a las autoridades ambientales regionales entre
el 15 por ciento y 25.9 por ciento del impuesto predial, segun decision de cada uno de
los Concejos Municipales. Segundo, el sector eléctrico debe ceder a esas autoridades
ambientales el tres por ciento del valor de las ventas brutas de la energia hidraulica y el
2.5 por ciento de las ventas de energia térmica. Tercero, el Fondo Nacional de Regalias
debe transferir aproximadamente 22 por ciento de sus recursos a la gestion ambiental;
un porcentaje de esa suma es transferido a las Corporaciones Regionales. Por ultimo,
las entidades regionales pueden derivar recursos de la venta de sus bienes y servicios,
el cobro de las tasas retributivas y compensatorias, la recaudacion de tasas por uso de
agua y tasas de aprovechamiento forestal, y la imposicion de multas y sanciones.

Existen también otros fondos nacionales y regionales para la financiacion ambiental. El
FONAM es un fondo para canalizar recursos para el conjunto del Sistema. Uno de sus
objetivos es aliviar las diferencias e inequidades de financiacion prevalecientes entre
las autoridades ambientales de las distintas regiones. Ademas, este Fondo sirve para
estimular iniciativas coordinadas entre las autoridades ambientales, para focalizar el
gasto en proyectos prioritarios para la Nacion, y para estimular la competencia entre las
propuestas presentadas por las diversas entidades y organizaciones del Sistema
Nacional Ambiental.

El Fondo de Inversiones Ambientales es un mecanismo de asignacion de recursos de
crédito internacional contratados con el Banco Mundial y el Banco Interamericano de
Desarrollo. A través de éste se financian diversos tipos de proyectos presentados al
Ministerio del Medio Ambiente por las corporaciones autdonomas regionales, las
unidades ambientales urbanas, entes territoriales y ONGs.

El Fondo de Compensacion Ambiental es un fondo que surgié como resultado de la
escasez de recursos del nivel nacional, que limitaba en gran medida la posibilidad de
compensar con fuentes nacionales a las regiones con mayores restricciones de
financiacion. Este fondo capta un porcentaje de los ingresos de las Corporaciones para
su posterior redistribucion hacia gastos de funcionamiento e inversion de las
corporaciones con menores recursos.

La dependencia de la inversion ambiental regional de las transferencias del
Presupuesto Nacional se resolvié parcialmente con la creacion de los recursos propios
descritos en los parrafos anteriores. Ello blindo la inversion ambiental regional de los
altibajos de las finanzas del Gobierno Central y doté a las instituciones ambientales
regionales de autonomia suficiente para decidir y priorizar sus inversiones. Sin
embargo, a pesar de la diversidad de fuentes, la financiacion de la gestion ambiental en
el &mbito regional depende principalmente de tres factores: i. la magnitud del impuesto
predial recaudado en la jurisdicciébn de cada autoridad ambiental; ii. la capacidad de
negociacion y de gestion de cada corporacién con los Concejos Municipales para lograr
una participacion mayor de ese impuesto; y iii. la presencia de plantas de generacion
eléctrica dentro de la jurisdiccion de las autoridades ambientales regionales (Rudas,
2001).



Nuevos mecanismos, como las tasas retributivas y, en un futuro cercano, las tasas por
uso de agua, se pueden convertir en importantes fuentes de recursos financieros. Las
tasas retributivas, aunque incipientes en la mayoria de las regiones®, se han convertido
en una fuente de recursos nada despreciable para algunas CARs. Es factible esperar
que las tasas continlen adquiriendo importancia una vez todas las CARs pongan en
marcha este mecanismo y se fortalezcan los instrumentos para recolectarlas. De otro
lado, el procedimiento para calcular y recolectar las tasas por uso de agua se esta
definiendo conjuntamente por el Ministerio de Medio Ambiente y la Comision
Reguladora de Aguas. La implementacion de la tasa por uso de agua puede significar
mayores recursos financieros para la gestion ambiental.

1.2 Tendencias de la inversion ambiental en Colomb ia

Los cambios introducidos por la Ley 99 de 1993 revirtieron la tendencia decreciente de la
inversion ambiental en Colombia. En Enero de 1994 comenzd a funcionar el nuevo
Ministerio del Medio Ambiente y se inicié la implementacion de las reformas introducidas
por esa Ley. La Grafica 1.1 muestra como después de un sostenido descenso entre
1990 y 1993, a partir de 1994, después de la promulgacion en diciembre de 1993 de la
Ley 99, la inversion publica ambiental aumenta de manera muy significativa. En 1995,
llega a ser equivalente a 4.5 veces aquella de 1993. A partir de 1996, la inversion publica
ambiental comienza a decrecer y en el afio 2002 alcanza un monto equivalente al 63 por
ciento de la del afio 1995.

L A pesar de los beneficios financieros y ambientales de las tasas retributivas, solo 18 de las 37 autoridades
ambientales regionales han completado el procedimiento para facturar tasas retributivas al interior de sus regiones.
Es mas, la eficiencia en la recaudacion de las tasas es todavia deficiente ya que en el periodo 1999-2000 la CDMB,
la autoridad ambiental regional con mayor eficiencia de recaudacion, recaudo cerca de 60% del total facturado (Canal
y Galan, 2000).



Grafica 1.1 Presupuesto SINA: 1990-2002
(Pesos constantes de 2000)
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Fuente: Unidad de Politica Ambiental — Departamento Nacional de Planeacién

La Gréfica 1.2 muestra asimismo, la recomposicion de las fuentes de financiacion para
los gastos de funcionamiento e inversion después de introducir las reformas
contempladas en la Ley 99 de 1993. La tendencia de los aportes del Gobierno Central es
similar a la tendencia general, pero mucho mas pronunciada. Después del crecimiento
entre 1993 y 1995, entre 1996 y el afio 2002 ocurrio un sostenido descenso de los
aportes del Gobierno Central. En el afio 2002, los aportes del Gobierno Central fueron
equivalentes a cerca del 19 por ciento de aquellos del afio 1995. La caida en los aportes
del Gobierno Central se relaciona de manera directa con una disminucién en los gastos
financiados con recursos del crédito externo y a los menores ingresos fiscales debido a
la recesion de 1999.



Gréfica 1.2 Fuentes Presupuesto SINA
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A principios de la década de los noventa, la contribucion de los aportes de la Nacion y
los recursos propios eran similares. A partir de 1991, los recursos propios adoptan un
crecimiento sostenido mientras que los aportes de la Nacion presentan una contribucion
decreciente y continua. Entre 1999 y el afio 2002, los recursos propios sufrieron un
descenso relativamente leve del ocho por ciento probablemente debido a la recesién
econOmica de 1999 y la lenta recuperacion de los afios posteriores.

Estos recursos son enteramente ejecutados por las autoridades ambientales de las
regiones (Corporaciones Auténomas Regionales y Autoridades Ambientales Urbanas).? *
Vale la pena destacar que la gestion a cargo de estas autoridades ambientales locales y
regionales se financia, en promedio, en un 90 por ciento con este tipo de ingresos. Como
se vera en la seccion siguiente, hay gran heterogeneidad en cuanto a los presupuestos
disponibles para la inversion por parte de las distintas autoridades ambientales de las
regiones y ciudades.

El Fondo Nacional de Regalias es un mecanismo de distribucién regional de los
beneficios econdmicos que se derivan de la explotacion de recursos naturales no-

2 Como ejecutoras de recursos publicos de inversion las CAR deben: realizar obras contra la contaminacion y por la
recuperacion del ambiente y de los recursos naturales renovables; realizar obras de irrigacion, defensa contra las
inundaciones y recuperacion de tierras; adelantar proyectos de manejo, uso y conservacion de los recursos naturales
renovables y del medio ambiente; desarrollar programas de abastecimiento de agua a las comunidades indigenas y
negras; hacer prevencion y control de desastres y obras de adecuacion de areas urbanas en zonas de alto riesgo;
administrar parques, distritos de manejo integrado y de conservacién de suelos y reservas forestales; celebrar
contratos para la defensa y proteccién del ambiente y los recursos naturales renovables.

% Las autoridades ambientales urbanas se crean Gnicamente para las ciudades con mas de un millén de habitantes,
es decir para Bogota, Medellin, Cali y Barranquilla. La jurisdiccion territorial de las Corporaciones Autbnomas
Regionales esta designada por la Ley 99 de 1993. Las CARs son entidades autonomas cuyo Consejo Directivo y
Director son nombrados de manera democratica. De otro lado, las Autoridades Ambientales Urbanas estan sujetas a
la autoridad del Alcalde.



renovables. Este Fondo ha hecho aportes que muestran una tendencia irregular en el
tiempo. Los aportes en el 2002 son muy similares a los de 1995, sin embargo, entre esos
dos afos han ocurrido grandes fluctuaciones. Estas fluctuaciones se relacionan con los
cambios en la produccién y el valor de los recursos explotados.

Los aportes financieros que hacen otras entidades del Sistema Nacional Ambiental
mediante la generacidén de ingresos propios son relativamente menores. Es asi como la
Unidad de Parques Nacionales en el afio 2001 genero rentas propias que no alcanzaron
los US $2 millones; mientras que las entidades del SINA responsables de la
investigacion cientifica no alcanzaron a recaudar un millon de dolares entre los afios
1995 y 2000 (CEPAL, Canal & Galan, 2001).

De otra parte, los distintos sectores de la economia hacen importantes gastos
ambientales. Estos se relacionan principalmente con el cumplimiento de los estandares y
exigencias de las autoridades ambientales. De particular importancia resultan las
inversiones de los sectores energético, minero, de hidrocarburos y de transporte. Como
se puede apreciar, esta inversion permanecié relativamente constante entre 1990 y
1993. En 1995, casi se duplica la inversion de 1991. A partir de 1996 se observa un
pronunciado descenso en este tipo de inversion. Sin embargo, consideramos que esta
informacion del Departamento Nacional de Planeacion severamente subestima la
inversion ambiental de los sectores antes mencionados pues no incluye informacién de
las inversiones realizadas por el sector privado..

Ademas de las fuentes financieras antes descritas, en Colombia las fuentes externas
juegan un papel importante para la financiacion o la cofinanciacion de inversiones
ambientales por parte de las entidades que conforman el Sistema Nacional Ambiental,
SINA. Por una parte se tiene que ente 1990 y 1994, el 18 por ciento de la Ayuda Oficial
al Desarrollo —AOD - se destin0 a proyectos ambientales (CEPAL, Canal y Galan, 2001).
Durante el periodo comprendido entre el afio 1998 y el 2001, se aprobaron proyectos
ambientales de cooperacion internacional por valor de 65.5 millones de ddlares. Los
montos aprobados y las fuentes se presentan en la Tabla 1.1
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Tabla 1.1. Proyectos aprobados con recursos interna  cionales en dolares. Agosto
de 1998- Marzo de 2001

Fuente Total
Gobierno Alemania 15.232.700
CAF 27.377
Gobierno Espafia 276.139
Gobierno Francia 1.654.573
GEF 22.709.000
Gobierno Japén 3.000.000
OoIMT * 2.223.837
Gobierno Holanda 12.373.884
PMA 5.746.618
Unién Europea 2.263.580
TOTAL 65.507.708

Fuente: Ministerio del Medio Ambiente - Informe de Gestién
! Organizacion Internacional de las Maderas Tropicales

Adicionalmente, Colombia negocié con los Estados Unidos y Canada la reduccion de
una parte de | a deuda bilateral del pais con esos Gobiernos. Las reducciones fueron de
US$47 y US$13 millones respectivamente. Actualmente estos recursos son
administrados por el Fondo para la Accidon Ambiental que canaliza los recursos para la
ejecucidon de proyectos ambientales de organizaciones sociales y comunitarias de base.

Asi mismo, el Plan Colombia contempla el tema ambiental dentro de sus inversiones a
través de las acciones del subcomponente Fortalecimiento Institucional y Desarrollo
Social. En este contexto, prevé el desarrollo de cuatro programas: restauracion y
establecimiento de bosques; sistemas forestales productivos; ordenamiento,
recuperacion de ciénagas y uso sostenible de los recursos; y conservacion y manejo
sostenible de las areas protegidas. Con estos fines se tiene prevista una inversion de
US$390,3 millones. EI mecanismo de asignacién de estos recursos es el Fondo de
Inversiones para la Paz. (CEPAL, Canal y Galan, 2001).

La estructura financiera del SINA ha permitido una financiacién relativamente estable de
la inversion ambiental a pesar de la grave situacion fiscal de Colombia y de las
crecientes restricciones al acceso del crédito externo. La capacidad de las CARs para
asegurarse recursos propios ha compensado la fuerte caida de las transferencias
nacionales. Es probable que la limitada capacidad de endeudamiento de la Nacién se
refleje en una disponibilidad aiin menor de recursos para la financiacion de proyectos
ambientales. Esta situacion obligara a las distintas entidades del SINA a continuar y a
redoblar sus esfuerzos en busca de recursos internacionales de cooperacién, y a
incrementar sus rentas propias. Es pues cada vez mas claro que ante restricciones
presupuestales severas, resultard necesario mejorar los mecanismos y procedimientos
de priorizacion y seleccion de inversiones ambientales. Seguramente, en las actuales
circunstancias, aquellas inversiones que ademas de generar beneficios ambientales
contribuyan a dinamizar el crecimiento econdmico o mitigar la pobreza han de ocupar un
lugar prioritario.
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2. Distribucion regional de la inversion ambiental en Colombia

La responsabilidad del grueso de la inversion ambiental en Colombia recae sobre las
Corporaciones Autbnomas Regionales y las Autoridades Ambientales Urbanas. Sin
embargo, la inversidbn ambiental regional no esta distribuida de manera equitativa entre
las distintas regiones del pais. La concentracion desproporcionada de ingresos en unas
cuantas corporaciones esta determinada por la capacidad de algunas CARs para
generar recursos propios y por el estrecho vinculo de las rentas propias con la actividad
econOmica en sus regiones. La distribucion de los recursos de inversion ambiental no
necesariamente se compadece con las responsabilidades de conservacion de recursos
naturales de un porcentaje importante de las corporaciones.

La Tabla 2.1 muestra el valor de las inversiones ambientales ejecutadas en el periodo
1990 y 1999 por las distintas entidades del Sistema Nacional Ambiental, SINA, y por
otras entidades publicas. Evidentemente, la mayor parte de la inversion ambiental en
Colombia esta a cargo de las autoridades ambientales de las regiones y ciudades de
Colombia. Estas autoridades ambientales ejecutan cerca del 75 por ciento del
presupuesto publico que el Gobierno destina a la financiacion de las autoridades y
entidades del SINA. El 25 por ciento restante es ejecutado principalmente por el
Ministerio del Medio Ambiente y sus institutos de investigacion.

Tabla 2.1. Inversiones publicas ambientales entre 1~ 990 y 1999

Entidades Monto %
Gobierno Central 664.215 18
SINA :
Autoridades 1.988.252 54
Regionales
Sectores Entidades no 989.999 28
Ambientales
TOTAL 3.642.466 100

Fuente: (Canal y Galan, 2001)

Tal como lo muestra la Tabla 2.2, hay una gran variacion en cuanto a los presupuestos
de inversion de las distintas autoridades ambientales regionales en Colombia. Las
diferencias entre los presupuestos de las distintas entidades se relacionan
fundamentalmente con su capacidad para generar recursos propios. Mientras algunas
autoridades ambientales reciben sumas importantes por concepto del impuesto predial
o de las transferencias del sector eléctrico, otras reciben sumas sélo marginales o nulas
por estos conceptos. Ellas dependen para financiar sus actividades de los aportes del
Gobierno Central.
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Tabla 2.2. Gasto en inversion por regiones- Afio 20 01
Presupuesto ejecutado (millones de $)

Zona Inversion Participacion
Amazonia 5.508 1.6%
Caribe 47.985 13.8%
Centroriente 151.664 43.8%
Occidente 135.845 39.2%
Orinoquia 5.216 1.5%
Total General 346.218 100%

Fuente: Contraloria General de la Republica, Contraloria Delegada para el Medio Ambiente con
base en rendicion de cuentas

Las autoridades ambientales con jurisdiccion sobre grandes ciudades o localizadas en
areas donde se concentra la generacion de energia tienen mayores ingresos. Ello
ocurre principalmente en las areas de mayor actividad econémica. En estas zonas
donde la actividad econdmica y la densidad poblacional son mayores, las necesidades
de inversibn ambiental también son altas. En consecuencia, en esos casos los
presupuestos de las autoridades ambientales regionales corresponden con sus retos y
responsabilidades. Sin embargo, este no es siempre el caso. Ocurre con alguna
frecuencia que las entidades ambientales con menores capacidades para generar
recursos propios y ubicadas en las regiones econdomicamente deprimidas, tienen a su
cargo la conservaciéon y el manejo de extensos territorios, ricos en diversidad biolégica,
gue estan sujetos a fuertes presiones de colonizacion y de extraccion. En estos casos,
los presupuestos de inversién de esas entidades ambientales no guardan relacion con
sus retos y responsabilidades.

Es importante resaltar que la inequidad en la distribucion de recursos de las
Corporaciones Autonomas Regionales afecta principalmente a las Corporaciones de
Desarrollo Sostenible. Estas entidades administran el 42 por ciento del territorio
nacional, en areas estratégicas desde el punto de vista de la conservacion, y segun los
datos de la Contraloria General de la Republica, presentan los mas bajos niveles de
inversion. Es el caso de la CDA cuya participacion en el total de la inversion ambiental
es del 0.25 por ciento, la mas baja de todas las entidades observadas; Corpomojana
cuya participacion es del 0.27 por ciento; Cormacarena, Corpouraba y Codechocd, con
una participacion de 0.46 por ciento, 0.48 por ciento y 0.49 por ciento, respectivamente.

Segun cifras de la CGR, las partidas presupuestales en la vigencia del 2001 de las
Corporaciones de Desarrollo Sostenible sumaron $14.957 millones, de los cuales un 60
por ciento fue destinado a gastos de funcionamiento y 40 por ciento a proyectos de
inversion. Estos dineros corresponden al 32 por ciento de los gastos de funcionamiento
y al 9 por ciento de la inversion de la CAR de Cundinamarca, la cual presenta el nivel
mas alto de inversién para el 2001 (64.907 millones) de todas las entidades
observadas.

Durante el 2001, mas del 50 por ciento de los recursos de inversion se concentraron en
4 corporaciones: la CAR, la CVC, Corantioquia y la CDMB (Grafica 2.1). Otras
Corporaciones como Carsucre, la CSB, Corpocesar y Corpamag, presentaron niveles
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muy bajos de inversion, lo cual limita la capacidad de administrar efectivamente las
areas a su cargo.

Gréfica 2.1. Participacion de las autoridades ambie  ntales en el total de la inversion
ambiental —2001
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Fuente: Contraloria General de la Republica, CDMA, con base en rendicion de cuentas

A pesar de que en los casos de las autoridades ambientales con ingresos altos sus
presupuestos corresponden a sus responsabilidades, en general se tiene que en
extensas regiones de Colombia, particularmente en las mas deprimidas
econémicamente, la gestion ambiental del Estado esta subfinanciada. La Tabla 2.2
muestra las inequidades en cuanto a inversion desde el punto de vista regional. La
region de la Amazonia y la Orinoquia, area con una riqueza ambiental indiscutible,
presentan la participacion mas baja en el total de la inversiobn ambiental: 1.6 por ciento y
1.5 por ciento respectivamente.

Con el fin de indagar sobre la armonia que existe entre los presupuestos de las
Corporaciones Regionales y los retos y responsabilidades que esas entidades deben
asumir, la Contraloria General de la Republica (CGR, 1998) propuso un indicador. Este
indicador relaciona la participacién de la Corporacién en el presupuesto ambiental del
Gobierno con las responsabilidades ambientales de estas entidades®. Este indicador
toma el valor de uno cuando las responsabilidades de una corporacion corresponden

* El indicador incluye variables como la extension de la jurisdiccion, la densidad de la poblacion, la escasez de agua,
el estado de los recursos naturales, la demanda por los recursos naturales, la actividad econémica con impacto
ambiental, la generacion de energia, etc.
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razonablemente el presupuesto que le corresponde; toma valores superiores a uno
cuando el presupuesto es alto con relacion a las responsabilidades en materia de
gestion ambiental; y viceversa. De acuerdo con ese procedimiento, tres Corporaciones
cuentan con recursos econdmicos muy altos con relacion a las responsabilidades
ambientales que enfrentan®, mientras que otras experimentan severas limitaciones
financieras para acometer las responsabilidades ambientales a su cargo. Esas son las
corporaciones que tienen jurisdiccion en las regiones mas pobres del pais, que son
ademas las que concentran la mayor diversidad biolégica®. El indicador creado por la
CGR no contempla los niveles de contaminacion y sus consecuentes efectos sobre la
salud. Ello podria modificar los resultados y, en algunos casos, los recursos financieros
de las CARs con grandes centros urbanos en su jurisdiccion podrian estar acordes con
sus responsabilidades.

El analisis anterior evidencia la concentracion de los recursos de inversion en algunas
CARs lo cual no se compadece con las responsabilidades ambientales de las regiones
bajo su jurisdiccion. Es asi como las corporaciones de desarrollo sostenible, con areas
ecoldgicas valiosas y vulnerables, perciben reducidas rentas propias para invertir en sus
regiones. Las rentas propias de las CARs estan atadas a la actividad econémica en las
regiones y a la capacidad de estas entidades para generar recursos.

3. Distribucién tematica de la inversién ambiental en Colombia

El andlisis de la asignacion del presupuesto ambiental permite concluir tres puntos
importantes. Primero, hay un énfasis excesivo en las inversiones ambientales, las
cuales tienen mayores réditos politicos, y poco en los gastos relativos a las actividades
de control ambiental. Este desbalance podria ir en detrimento de las funciones propias
de autoridad ambiental. Segundo, el incremento en la inversion ambiental no ha venido
acompafado de un esfuerzo paralelo para evaluar la gestion ambiental. Tercero, la
asignacion del presupuesto ambiental no se prioriza con base en un analisis exante de
inversion donde se evallen los costos y los beneficios.

Durante el periodo 1999 y 2001, cerca del 70 por ciento del presupuesto de las distintas
entidades del Sistema Nacional Ambiental se destin6 a gastos de inversién; y el 30 por
ciento se destind a gastos de funcionamiento (Gréfica 3.1). Lo anterior muestra el
énfasis que las instituciones ambientales le han asignado a la inversion ambiental y es
indicativo de la menor prioridad que se le asigna a funciones propias del ejercicio de la
autoridad ambiental como el control, el seguimiento, y la formulacién de regulaciones y
politicas. Dicho énfasis puede resultar de incentivos dentro de la legislacion y la politica
ambiental para favorecer las actividades de inversion en detrimento de las funciones de
autoridad ambiental.

° Corporacién de Cundinamarca —CAR; Corporacién de la Meseta de Bucaramanga, -CDMB, y Corporacion del Valle
d | Cauca - CVC.
6 Corporaciones de la Amazonia, de la Orinoquia, de la Serrania de la Macarena, y del Chocbé.
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Grafica 3.1 Proporcion gastos de funcionamiento
e inversion: 1999-2001
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Fuente: Contraloria General de la Republica — Contraloria Delegada para el Medio Ambiente

La inversion ambiental durante 1995 se concentré en cuatro prioridades: agua,
bosques, calidad urbana y produccion limpia (Tabla 3.1). Las dos areas que recibieron
las mayores inversiones en 1995 fueron las relacionadas con el agua y con el
fortalecimiento institucional. Esta segunda area de inversién se puede explicar por la
necesidad, en ese entonces, de dotar a las nuevas instituciones del SINA de los
instrumentos y recursos técnicos, humanos y logisticos para adelantar con mayor
solvencia las tareas asignadas por la Ley 99 de 1993.

Tabla 3.1. Asignacion de la inversion del SINA -199 5

Prioridad %
Ecosistemas Estratégicos 9.0
Mejor Agua 31.3
Mas Bosques 10.7
Mejores Ciudades y Poblados 7.0
Produccién Limpia 2.4
Fortalecimiento Institucional 33.0
Otros 6.6
Total 100

Fuente: Direccion de Planeacién. Ministerio del Medio Ambiente

Durante el dltimo cuatrenio las prioridades de inversion se definieron de manera
diferente (Tabla 3.2). Las inversiones en fortalecimiento institucional contindan
recibiendo una intencién importante desde el punto de vista presupuestal al igual que
las inversiones relacionadas con el agua. Estas inversiones se relacionan
principalmente con la reforestacion, restauracion, ordenamiento y manejo de cuencas
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hidrogréficas, y con las inversiones en tratamiento de aguas residuales. En este ultimo
periodo, se vuelve notable la inversion relacionada con los asuntos ambientales de los
centros urbanos. La mayor asignacién presupuestal a los temas de calidad de vida
urbana puede responder a la necesidad de atender los problemas ambientales con
consecuencias negativas sobre la salud y la calidad de vida de los colombianos
residentes en los centros urbanos y que constituyen la mayor parte de la poblacion del
pais.

Tabla 3.2. Presupuesto de inversion de las entidade s del SINA entre 1999 y 2001

Porcentajes

Programa Afo

1999 2000 2001
Agua 18.4 185 19.2
Biodiversidad 3.7 5.8 6.3
Bosques 5.9 51 6.4
Procesos productivos 0.2 0.1 0.0
Calidad de vida urbana 175 18.1 21.0
Produccion Limpia 09 19.2 2.2
Mercados verdes 0.0 0.6 0.3
Informacién 1.2 4.3 2.6
Educacion e Investigacion 6.6 5.1 4.6
Instrumentos Econdmicos 0.0 0.1 0.0
Fortalecimiento Institucional 342 17.7 29.3
Ordenamiento 11.4 5.3 8.1

Fuente: Ministerio del Medio Ambiente (Planeacion), CARs

Finalmente, vale la pena destacar que, en general, las inversiones ambientales a cargo
de las entidades del Sistema Nacional Ambiental no han estado acompafadas de
programas o actividades sostenidas y sistematicas para evaluar y monitorear sus
beneficios y logros ambientales y sociales. La ausencia de informacion sélida sobre los
beneficios ambientales y sociales de esas inversiones dificulta la toma de decisiones de
inversion hacia el futuro e impide evaluar las inversiones ambientales actuales.

La evaluacién de la inversion ambiental no se debe restringir a la evaluacion expost. Es
crucial realizar también exante analisis costo-beneficio que permitan establecer la
pertinencia de la inversion. Los analisis costo beneficio permiten priorizar la inversion
ambiental y descartar inversiones que, aunque atractivos, pueden presentar costos
netos. La priorizacion de la inversion ambiental es de especial relevancia cuando el
presupuesto de inversién es restringido.

4. Mecanismos de asignacion de recursos y de defin  icion de prioridades de
inversion
En 1989 el Gobierno de Colombia adopt6 lo que se conoce como el “Estatuto Organico

del Presupuesto”. Este estatuto incorpor6 regulacion que define el ciclo de los proyectos
y programas a ser financiados con recursos del Presupuesto General de la Nacién y
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crea el “Banco de Proyectos de Inversion Nacional” (BPIN). Todo esto con el propésito
de racionalizar el gasto publico mediante el mejoramiento de los procesos de seleccién
y evaluacién de proyectos. EI BPIN es operado por el Departamento Nacional de
Planeacion, que tiene ademas la responsabilidad de disefiar las metodologias para la
formulacién y evaluacién de los proyectos de inversién que se ejecutan con cargo al
Presupuesto General de la Nacion.

Las entidades del Sistema Nacional Ambiental que pretenden ejecutar programas o
proyectos con cargo a los recursos del Presupuesto General de la Nacion preparan los
proyectos con base en los procedimientos y formatos del BPIN y luego los someten a
consideracion del Ministerio del Medio Ambiente. El Ministerio califica la viabilidad de
esas iniciativas y evalla su pertinencia frente a las politicas ambientales proferidas por
él. De ser encontrados viables, los proyectos se registran en el Banco Nacional de
Proyectos de Inversion, BPIN. Finalmente, el Departamento Nacional de Planeacion
evalla las iniciativas a la luz de las restricciones presupuestales y consolida, con base
en ese ejercicio, el Presupuesto General de la Nacion.

Este es un procedimiento que se ha venido ajustando y mejorando a lo largo de los
afos. Ahora bien, en cuanto a los proyectos que las autoridades ambientales ejecutan
con sus propios recursos el proceso es mas descentralizado. Las autoridades
ambientales regionales tienen total autonomia para decidir si desean contar con un
riguroso mecanismo de seleccion y definir los detalles del mecanismo. Las
corporaciones con este tipo de procesos han definido al interior de su Consejo Directivo
el mecanismo para la seleccion de proyectos de inversion, el cual es consignado en una
resolucion expedida por el mismo.

Si bien los procesos y formatos de presentacion y evaluacion de proyectos ambientales
son rigurosos, el proceso de seleccion nacional y regional no tiene la capacidad para
ponderar positivamente aquellos proyectos ambientales con capacidad para generar
procesos que contribuyan al crecimiento de la economia y al alivio de la pobreza. El
proceso tampoco tiene la capacidad para filtrar aquellos proyectos ambientales con
reducida capacidad para generar beneficios adicionales. Por lo anterior, es la entidad
responsable de formular y ejecutar el proyecto quien esta en capacidad de asegurar
que sus inversiones, ademas de los beneficios inherentes a los proyectos ambientales,
generen también externalidades positivas de tipo social y econdémico.

5. La Inversion Ambiental y el Crecimiento Econdmi  co

Durante los dltimos ocho afios la situacion fiscal del pais se ha deteriorado. Lo mismo
ha ocurrido con varios indicadores sociales. Todo lo anterior ha llevado al gobierno a
repensar, priorizar y limitar sus inversiones. Para que en las actuales circunstancias las
inversiones publicas sean defendibles, ellas deben ser claramente justificables a la luz
de sus beneficios sociales y de sus efectos positivos sobre el crecimiento economico, el
empleo y la equidad.
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Las inversiones ambientales no tienen por qué ser una excepciéon. Por lo tanto, es
necesario asegurar que ellas generen claros y cuantificables beneficios sociales,
ademas de sus tradicionales beneficios ambientales. Es necesario asignar prioridad a
aquellas inversiones con contribuciones directas para promover crecimiento econémico,
mejorar las condiciones de bienestar y aliviar la pobreza.

A continuacion se presenta alguna informacion cuantitativa relevante sobre el deterioro
de la situacion fiscal del pais en los Ultimos afos, su efecto sobre las inversiones
ambientales y sobre las tendencias recientes de algunos indicadores sociales
relevantes. Esta informacion sirve de sustento para argumentar la necesidad de buscar
mayor eficiencia en las inversiones ambientales y sobre todo, para orientar estas
inversiones ambientales hacia aquellos proyectos que de manera clara, y
preferiblemente cuantificable, contribuyan al crecimiento econémico y al alivio de la
pobreza.

La economia colombiana ha atravesado momentos dificiles durante los ultimos cuatro
afios. En 1994, el PIB alcanzo su nivel mas alto durante la década de los noventa
llegando a niveles cercanos del seis por ciento. A partir de ese momento, el PIB ha
registrado una tendencia decreciente hasta llegar a crecimientos negativos durante el
afo de 1999, afo en el cual se vivié la mas profunda recesion de los Ultimos setenta
afios (Grafica 5.1).

Grafica 5.1. Crecimiento real del PIB en los novent a
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Como se indicé anteriormente en la Gréfica 1.1, entre 1994 y 1995 la inversion publica
ambiental se multiplicé por 3.5 y alcanzé cerca de 670.000 millones de pesos. Sin
embargo, a partir de 1994 la economia colombiana comenzd a mostrar sintomas de
deterioro. Desde entonces hasta 1999 se observo una drastica disminucion en las tasas
de crecimiento, al punto que en el afio 1999 el pais experimentd tasas de crecimiento
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negativas cercanas al 4 por ciento. A partir de ese afo las tasas de crecimiento han
sido muy modestas.

El deterioro de la economia se reflejé en un crecimiento sostenido del déficit fiscal. La
economia paso de presentar superavit fiscales durante los primeros afos de la década,
a presentar en el afio 2000 un déficit cercano al 6 por ciento (Grafica 5.2). Esta
situacion ha obligado al gobierno a acometer sucesivos y drasticos recortes al
presupuesto publico. Naturalmente, tal como se evidencia en la Gréfica 1.1, el
presupuesto de inversion ambiental no se ha escapado de estos recortes.

Grafica 5.2. Deficit fiscal durante la décadadelo s
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Aunque durante los ultimos dos afios las tendencias de crecimiento parecen haberse
revertido y el déficit fiscal ha disminuido, los cambios han sido lentos. Una
consecuencia de esas tendencias desfavorables ha sido la disminucion en la capacidad
de endeudamiento del Gobierno. Esto resulta particularmente relevante para el caso de
la inversién de las entidades del Sistema Nacional Ambiental, SINA, que durante la
ultima década en buena parte nutrieron sus finanzas con recursos de crédito externo.

La gréfica 5.3 muestra cdmo ante la disminucién en los aportes de la nacion a la gestion
del Sistema Nacional Ambiental, la importancia relativa de los recursos externos ha
venido en sostenido aumento. Estos recursos pasaron de representar en 1995 cerca del
20 por ciento de la inversion de estas entidades a representar cerca del 60 por ciento en
1998. Sin embargo, en la actualidad la mayor parte de los proyectos de crédito externo
que financiaron la gestion del SINA durante la década de los 90 estan en sus ultimas
fases. En consecuencia, las restricciones presupuestales de estas entidades no sélo se
veran limitadas por las sostenidas disminuciones en los aportes del Gobierno Central
sino también por la terminacion de estos proyectos de crédito.
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Grafica 5.3. Presupuesto Nacional Ambiental:
Aportes Nacién y recursos externos
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Ademés de las restricciones impuestas por la situacion fiscal descrita, que obliga a
aumentar la eficiencia de la inversion ambiental en los procesos de priorizacion de
inversiones, deben también tenerse en cuenta las desfavorables tendencias que en
indicadores sociales relevantes el pais ha experimentado durante la Ultima década.

El desempleo ha alcanzado indices preocupantes (Gréfica 5.4), los niveles de pobreza
son similares a aquellos de 1988 (Grafica 5.5) y la violencia no da tregua. El gobierno
nacional se enfrenta entonces a una complicada situacion pues estd abocado a
continuar un programa de recortes presupuestales con necesidades de inversion
ingentes para frenar el desempleo, disminuir la pobreza y controlar la violencia. La
inversion ambiental debe por lo tanto obedecer a criterios de eficiencia ambiental y
social dada la escasez de recursos, es decir debe tener en cuenta los costos y
beneficios de las inversiones y escoger aquellas con beneficios netos positivos.
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Grafica 5.4. Tasa de desempleo: 1990-2002
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Grafica 5.5. Indicadores de Pobreza: 1978-1999
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Los apremiantes problemas sociales, obligan a contar con los procesos de disefio,
evaluacion y priorizacion de las inversiones publicas. Las inversiones ambientales no
deben ser una excepcion. Es asi como ante inversiones con beneficios ambientales
equiparables, aquellas con mayores contribuciones a la solucién de los problemas de

crecimiento y alivio de la pobreza deben privilegiarse.
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6. Analisis de las inversiones ambientales
6.1. Pobreza y medio ambiente
6.1.1 Elvinculo pobreza y medio ambiente

La pobreza’ y el medio ambiente tienen una relacién circular. El deterioro ambiental
puede profundizar la pobreza y, asimismo, la pobreza puede incrementar el deterioro
ambiental. La calidad ambiental determina, parcialmente, las condiciones de vida, el
estado de la salud y la vulnerabilidad de los pobres (Banco Mundial, 2001). Los pobres
rurales, quienes dependen en un porcentaje significativo de la explotacion de recursos
naturales, pueden infligir dafios sobre el medio ambiente. Las multiples dimensiones de
la pobreza generan interrelaciones con el medio ambiente, y constituyen una
oportunidad para disefiar politicas, programas e inversiones ambientales que
contribuyan al alivio de la pobreza (Gréfica 6.1).

Gréfica 6.1. Vinculos entre factores ambientales y dimensiones de la pobreza

Factores Ambientales Dimensiones de la
pobreza
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Fuente: Bucknall et al (2001)

" El Banco Mundial define la pobreza como “la profunda ausencia de bienestar... Ser pobre es tener hambre, no
contar con refugio ni ropa, estar enfermo y no contar con ayuda médica, ser analfabeta y no acceder al sistema
educativo. Para los pobres, vivir en la pobreza significa mucho mas. Los pobres son particularmente vulnerables a los
eventos adversos fuera de control. Ellos son generalmente maltratados por las instituciones del estado y la sociedad
y excluidos del derecho a opinar en estas instituciones (Banco Mundial, 2000)".
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Las politicas e inversiones ambientales pueden tener la capacidad de aumentar el
ingreso de los hogares y, por ende, contribuir a aliviar la pobreza. Lo anterior es cierto
toda vez que los recursos naturales son insumo de produccion en las areas rurales y
generan una porcion significativa del ingreso de los pobres rurales. Es asi como, por
ejemplo, los hogares campesinos dependen de la tierra para producir ingresos, los
habitantes costeros basan su sustento en la pesca artesanal, y la irrigacion aumenta la
productividad de los campos. Al aumentar la oferta de recursos naturales y al asegurar
su aprovechamiento sostenible, se puede contribuir al incremento de la produccién rural
y, por lo tanto, al alivio de la pobreza rural.

De otra parte, los problemas ambientales deterioran la salud y causan pérdidas
monetarias para los hogares. La contraccion de enfermedades genera gastos médicos,
y en medicinas; y en algunos casos reduce los ingresos laborales. El impacto negativo
de esas pérdidas monetarias sobre los ingresos de los pobres es
desproporcionadamente mayor. Ademas, la contaminacion genera mayor impacto
sobre la salud de los hogares pobres. Esto es el resultado de su exposicion mas
frecuente a los riesgos ambientales y de una salud mas fragil y vulnerable. Ello como
consecuencia de factores tales como la inadecuada alimentacion y el reducido acceso a
programas de prevencién®.

Los pobres son ademas mas propensos a ser victimas de los desastres naturales y
poseen pocos elementos para prevenir y mitigar su impacto. Lo anterior se debe, en
parte, a que su acceso a viviendas seguras es limitado y con mayor frecuencia ocupan
areas marginales, vulnerables y con mayor exposicién al riesgo (Banco Mundial, 2001).
La degradacion ambiental aumenta las amenazas, la vulnerabilidad y el riesgo de
desastres naturales tales como las inundaciones, las sequias y los deslizamientos de
tierra. Ademas, los hogares pobres frecuentemente carecen de la capacidad para
prevenir y mitigar los impactos adversos y para suavizar el consumo en tiempos de
crisis. Por lo tanto, no son sélo mas propensos a ser victimas de los desastres
naturales, sino que también tienen una menor capacidad de reaccionar a ellos.

Es entonces claro que programas enfocados a mejorar la calidad ambiental y a proteger
los recursos naturales pueden también aumentar el ingreso de los hogares, mejorar su
estado de salud y reducir su vulnerabilidad a desastres naturales. Los beneficios en
estos casos son mayores para los hogares pobres.

Antes de disefiar politicas, programas y proyectos ambientales con énfasis en la
reduccién de la pobreza, es necesario conocer quiénes son los pobres en Colombia. Un
reciente estudio de pobreza del Banco Mundial (2002) para Colombia encontré que
individuos con bajos niveles de capital humano, sin vivienda propia y provenientes de

8 Estudios del Banco Mundial demuestran qgue las infecciones respiratorias y la diarrea, enfermedades causadas
mayoritariamente por la contaminacion ambiental, son las dos causas més frecuentes de muerte para el quintil mas
pobre de la poblacion. Durante 1990, estas enfermedades causaron un 24 por ciento de las muertes del quintil mas
pobre y solo un cuatro por ciento de las muertes en el quintil més rico (Banco Mundial, 1996).
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hogares con mas nifios, con jefatura femenina y con el jefe de hogar desempleado son
MA&s propensos a ser pobres.

La discusion de los parrafos anteriores muestra como el estrecho vinculo entre el medio
ambiente y la pobreza permite identificar los diversos factores a considerar en un
analisis sobre la contribucidn de la inversion ambiental al alivio de la pobreza. Cualquier
evaluacion de la inversion ambiental bajo esta Optica, debe establecer si los proyectos
ambientales contribuyeron a mejorar la salud de los hogares, a crear empleos
sostenibles, a reducir la vulnerabilidad a desastres naturales, a incrementar el ingreso, a
aumentar el capital humano o a ampliar el acceso al saneamiento basico.

6.1.2 Metodologia para evaluar la contribucion de la inversion ambiental al alivio de la
pobreza

Con el fin de analizar el impacto de las inversiones ambientales publicas sobre el
crecimiento econdémico y sobre el alivio de la pobreza se selecciond6 una muestra
aleatoria® de 64 proyectos ejecutados durante los afios 2000, 2001 y 2002 por
entidades ambientales regionales (Corporaciones Autbnomas Regionales) y nacionales
(Ministerio del Medio Ambiente e Institutos de Investigacion). Cada proyecto fue
analizado con el fin de establecer su influencia sobre diversas dimensiones de la
pobreza y del crecimiento econdémico.

De ellos, 17 de los 64 proyectos analizados fueron ejecutados en el 2000, 21 en el
2001 y 26 en el 2002. La informacion relevante de los proyectos se resumid y se
sistematizé en dos matrices: una de ellas se utiliz6 para establecer el impacto de la
inversion ambiental sobre el alivio de la pobreza. La otra para establecer la contribucion
de estas inversiones al crecimiento econdémico. Las dos matrices contienen la siguiente
informacion basica acerca de los proyectos: (i) Nombre del proyecto; (ii) Tipo de
ejecutor; (iii) agencia ejecutora; (iv) costo del proyecto; (v) fuente de financiacion; (vi)
objetivo general del proyecto; y (vii) resultados esperados™®.

Para evaluar, y calificar, la contribucion de cada uno de los proyectos al crecimiento
econOmico y al alivio de la pobreza, se crearon una serie de indicadores. Estos se
incluyeron en las respectivas matrices. La calificacion de las inversiones ambientales se
baso en la informacién cualitativa contenida en los perfiles de los respectivos proyectos.

Los proyectos seleccionados cubren la totalidad de los programas del SINA. El monto
de inversion de los proyectos corresponde a la inversién anual del afio analizado. La
media del costo anual de los proyectos es US$ 88.000 y su desviacién estandar es

°La muestra aleatoria se construyé con un programa de STATA definido por los consultores. Los proyectos se
escogieron de un listado provisto por el Ministerio del Medio Ambiente que contiene la totalidad de inversiones
ambientales ejecutadas por las Corporaciones Autonomas Regionales, los Institutos de Investigacion y el Ministerio
del Medio Ambiente.

0 El informe final presentado al BID contiene las matrices que clasifican los proyectos de inversion analizados. El
informe final esté disponible y puede ser solicitado a los autores.

™ para calcular el costo de los proyectos en ddlares, se utilizo la tasa de cambio representativa del mercado a
noviembre 15 de 2002, es decir $2.724 pesos por un ddlar.
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US$ 139.000 mil. Esto demuestra la amplia dispersion en cuanto a los costos de los
proyectos. En general, se observa falta de coherencia entre los montos asignados a los
proyectos y los beneficios que de ellos se espera. Es asi como, con frecuencia, para
proyectos de montos modestos se presentan objetivos muy ambiciosos, y viceversa.
Esto es indicativo de la carencia de una definicion y estandarizacién precisa de las
metodologias de formulacién de los proyectos. A esto se debe agregar que el Sistema
Nacional Ambiental no cuenta ain con un proceso sistematico y sostenido para la
evaluacion expost de sus inversiones.

La contribucion de la inversion ambiental al alivio de la pobreza se evalla y califica con
base en conceptos definidos de acuerdo a la discusion de la seccion anterior. Para cada
proyecto de inversion ambiental se analizo si este tenia impacto sobre: (i) la salud de
los hogares; (ii) el empleo; (iii) la vulnerabilidad a desastres naturales; (iv) el ingreso; (v)
el capital humano; y (vi) el acceso a agua potable y al saneamiento basico. El efecto de
los proyectos ambientales sobre cada una de dichas variables se calific6 como alto(3),
medio(2), bajo(1), nulo(0) o negativo(-1) de acuerdo a los criterios descritos en los
parrafos siguientes. En la calificacion de cada variable ademas de tener en cuenta la
informacion cualitativa provista en los perfiles de los proyectos, se consideré también el
monto de las inversiones y su correspondencia con los resultados esperados. Los
criterios cualitativos utilizados se describen a continuacion:

a. Salud de los hogares: Un proyecto tiene un impacto sobre la salud de los
hogares cuando induce cambios en la contaminacién atmosférica o hidrica. La
dimension del impacto depende de los cambios en la contaminacion, de los
contaminantes controlados y del tamafio y nivel de pobreza de poblacion
beneficiada. Es asi como un proyecto con reducciones considerables de un
contaminante toxico que era emitido en un vecindario pobre y densamente
poblado de una ciudad tendria un alto impacto sobre esta variable.

b. Empleo Sostenible: Un proyecto contribuye a crear empleos sostenibles
cuando genera empleos productivos con una vinculacion de larga duracion.
Proyectos generadores de empleos transitorios, no sostenibles, no obtendrian
una calificacion positiva para este factor. Por ejemplo, un proyecto que genera
Unicamente empleos temporales cuya vinculacion termina una vez se finaliza el
proyecto no tendria impacto positivo sobre el alivio de la pobreza. De otro lado,
un proyecto donde, por ejemplo, se organiza una cooperativa de recicladores y
se capacita sus miembros en practicas administrativas tendria un impacto alto
para esta variable.

c. Vulnerabilidad a desastres naturales: Un proyecto reduce el riesgo a los
desastres naturales si disminuye la vulnerabilidad de las personas o de las
comunidades o si reduce la amenaza de los desastres naturales. La dimension
del impacto estd determinada, esencialmente, por el tamafio de poblacion
beneficiada, el estatus socio-economico de los principales beneficiarios del
proyecto y el valor econdmico y social de los procesos productivos protegidos.
Entonces se tiene que, por ejemplo, un proyecto que previene las
inundaciones en barrios de Bogota donde habitan y trabajan familias pobres y
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donde ademas, se encuentran empresas familiares productivas y con
capacidad de generar empleo sostenible tendria un alto impacto.

d. Ingreso: Una inversion ambiental, en el ambito rural, puede ayudar a
incrementar el ingreso de los hogares pobres cuando garantiza una oferta
sostenible de recursos naturales y cuando aumenta su productividad como
insumos de produccion (tierra, agua, fauna y energia). En el caso rural, la
dimension del impacto depende del nivel de acceso de los hogares pobres al
recurso natural, del nimero de hogares beneficiados y el incremento en
productividad del recurso natural. Es asi como, por ejemplo, en el ambito rural
un proyecto que aumente el stock de peces en la Costa Caribe y que garantice
la sostenibilidad de su aprovechamiento tendria un alto impacto sobre esta
variable.

e. Capital humano: Una inversion ambiental promueve la acumulacion de capital
humano cuando aporta a las familias formacién e informacion util para mejorar
su calidad de vida y para tomar decisiones 6ptimas. El impacto de la inversion
depende del tamafio de la poblacion beneficiada y de su nivel socio-econémico
asi como de la relevancia y de la calidad de la formacion y de la informacion.
Por ejemplo, una inversion tendria un alto impacto cuando gracias a ella un
grupo de mujeres cabeza de familia aprende comportamientos que disminuyen
los riesgos de la contaminacion hidrica sobre la salud (ej: hervir el agua o
tomar agua en botella).

f. Acceso a agua potable y saneamiento basico: Un proyecto ambiental
disminuye el costo de proveer agua potable o saneamiento basico al aumentar
la calidad, la regularidad o la cantidad de la oferta hidrica. La dimension del
impacto sobre la pobreza se calificd de acuerdo con el numero de personas
beneficiadas y con las condiciones socioecondmicas de la poblacion. Por lo
anterior, se tiene que, por ejemplo, un proyecto de restauracion de cuencas
hidrograficas que incremente la calidad, la regularidad y el tamafio de la oferta
hidrica en una regién densamente poblada con condiciones socioeconémicas
desfavorables tendria alto impacto positivo sobre la pobreza.

Cada proyecto se examin0 a la luz de los criterios definidos y se le asigndé una
calificacion’® (negativo, nulo, bajo, medio, alto). Esto con el objetivo de poder
sistematizar el andlisis y de valorar el aporte de los proyectos ambientales al alivio de la
pobreza. Los resultados del andlisis se presentan en la siguiente seccion.

6.1.3 Inversion ambiental: 2000-2002

Dado que el analisis se basa en las fichas de los proyectos que consignan sus objetivos
especificos, resultados esperados, costos y poblacion objetivo, entonces el estudio
sobre los determinantes de la pobreza es una evaluacion ex — ante.

2| a calificacion se asigno de acuerdo a los criterios definidos anteriormente y con base en el criterio de los

consultores pues no existe informacion cuantitativa suficiente para definir un método de mayor rigurosidad.
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El andlisis de los vinculos entre los proyectos ambientales y los cinco determinantes de
la pobreza descritos en la seccion anterior se hizo para cada uno de los tres afios
analizados, por temas de inversion y por fuentes de financiacion (regional, nacional o
ambas fuentes). Esto con el objetivo de buscar patrones que pudieran mostrar alguna
relacién sistematica, o para, en su defecto, concluir que estos vinculos son mas bien
casuales.

Durante los tres afios analizados, la mas frecuente contribucion de los proyectos
ambientales al alivio de la pobreza se dio mediante su aporte a la formacion de capital
humano (Graficas 6.2, 6.3, 6.4). En esos afios entre el 60 por ciento y el 90 por ciento
de los proyectos hicieron alguna contribucion al alivio de la pobreza mediante la
formacion de capital humano. Es decir, mediante inversiones que de alguna forma
aportan a las familias formacion e informacion atil para mejorar su calidad de vida y
para tomar decisiones Optimas. Sin embargo, aunque efectivamente esos aportes
ocurrieron, con la mayor frecuencia ellos fueron bajos debido al disefio de los proyectos.
Esto es especialmente claro durante los dos primeros afos.

La contribucion de los proyectos ambientales al tratamiento de otras dimensiones de la
pobreza (empleo, ingreso de los hogares, salud, prevencion de desastres y
saneamiento basico) es menos frecuente. Ademas, esas contribuciones son
generalmente bajas. Es asi como alrededor del 30 por ciento de los proyectos en el
periodo 2000-2002 hacen algun tipo de contribucién a estos determinantes (Gréaficas
6.2, 6.3y 6.4). Sin embargo, generalmente, la mayor parte de ellos son bajos. Con poca
frecuencia esos aportes son altos.

La alta frecuencia de proyectos que contribuyen a la formacion de capital humano se
debe a que la mayoria de los proyectos, independientemente de sus objetivos, contiene
un componente de capacitacion de funcionarios o de educacion ambiental.

Pese a que un amplio nimero de estudios ha demostrado el impacto del deterioro
ambiental sobre la salud y sobre los mayores costos que este deterioro causa a los
pobres®®, la inversién ambiental en Colombia no parece priorizar en este tema. Es asf
como aunque entre los afios 2000-2002 cerca del 30 por ciento de los proyectos
tuvieron algun impacto sobre la salud (Gréficas 6.2, 6.3 y 6.4), en la mayor parte de los
casos ese impacto es bajo y solo de manera excepcional es alto. Se trata
principalmente de efectos indirectos de los proyectos, no de su fin dltimo.

Entre el 20 y el 30 por ciento de los proyectos ambientales hicieron alguna contribucion
a la solucién de los problemas de pobreza mediante el mejoramiento del acceso al agua
potable y al saneamiento basico. Esto al aumentar la calidad, la regularidad o la
cantidad de la oferta hidrica. Sin embargo, durante los afios analizados la contribucién
fue baja en la mayor parte de los casos (Gréaficas 6.2, 6.3 y 6.4). Esta solo
ocasionalmente fue alta.

3 por ejemplo, un estudio de Ibafiez y McConnell para estimar los costos de la contaminacion atmosférica en Bogota
establecié que el costo de un dia de enfermedad respiratoria aguda es igual a US$25. Un estudio de Cropper y
Simon calcula el valor de las pérdidas de vidas por la contaminacion atmosférica en Nueva Delhi en US $ 14.893.442
en dolares de 1991.
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La creacion de empleos sostenibles y el incremento del ingreso de los hogares resultan
centrales en cualquier estrategia encaminada a reducir la pobreza. Se observd que los
proyectos ambientales que contribuyen a estos propdésitos son generalmente proyectos
rurales relacionados con la agricultura, la agroforesteria y la pesca. Durante los tres
afios analizados cerca del 30 por ciento de los proyectos ambientales contribuye, en
algun grado, a aliviar la pobreza por medio de la creacion de empleos o del aumento del
ingreso de los hogares pobres. Pareciera que durante el afio 2000 se dio una mayor
prioridad a estos temas. Durante ese afio los proyectos que hicieron contribuciones
altas al ingreso o al empleo de los pobres fueron los mas frecuentes. Durante los dos
afnos posteriores, estos proyectos son menos frecuentes, incluso estan ausentes en el
2001. Durante 2002 se observa que algunos proyectos generan un impacto negativo
sobre el ingreso de hogares pobres.

De otra parte se tiene que entre el 20 y el 35 por ciento de los proyectos contribuyen a
aliviar la pobreza mediante la reduccion del riesgo a los desastres naturales (Graficas
6.2, 6.3 y 6.4). Vale la pena destacar que el porcentaje de éstos que hacen
contribuciones altas a este proposito tiende a aumentar en el tiempo. Esto posiblemente
refleja la mayor importancia que estos temas han tomado para las autoridades
ambientales con posterioridad al terremoto de Armenia en Enero de 1999.

El analisis de los proyectos y de las graficas no permite identificar de manera clara una
estrategia explicita de las entidades del SINA orientada a contribuir a aliviar los
problemas de pobreza de Colombia. Las relaciones entre las inversiones ambientales y
el alivio de la pobreza se presentan, en general, de manera poco sistematica.

Los patrones identificables y que vale la pena destacar a lo largo de los tres afios
analizados son:

1. La mas frecuente contribucion de los proyectos ambientales al alivio de la
pobreza se da mediante su aporte a la formacién de capital humano; y esa
contribucion es generalmente baja.

2. Alrededor del 30 por ciento de los proyectos ambientales hacen algun tipo de
contribucion al tratamiento de otras dimensiones de la pobreza (empleo, ingreso
de los hogares, salud, prevenciéon de desastres y saneamiento basico) v,
generalmente, la mayor parte de esas contribuciones son bajas.

3. Cada vez con mayor frecuencia los proyectos ambientales incluyen, de manera
explicita, lo relacionado con la disminucion de los riegos frente a los desastres
naturales.

4. Pareceria que a pesar de la apremiante situacion de desempleo y de pobreza
gue sufre Colombia, la importancia que en los proyectos ambientales se asigna a
los asuntos relacionados con el empleo y el aumento del ingreso de las
comunidades pobres no tiende a aumentar con el tiempo; de hecho pareceria
decrecer.

Finalmente, vale la pena destacar nuevamente que dado que el SINA, con el Ministerio
del Medio Ambiente a la cabeza, no cuenta con un proceso sistematico de evaluacién
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ex — post, no es posible contar con informacién directa que de manera cierta informe

sobre la efectividad de los proyectos y sobre sus efectos ambientales y sociales.

Gréfica 6.2. Contribucién al alivio de la pobreza— 2000
ot rmaro AT R
Gréfica 6.3. Contribucién al alivio de la pobreza — 2001
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Gréfica 6.4. Contribucion al alivio de la pobreza— 2002
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A continuacion se examina el efecto de los distintos programas del SINA sobre cada
uno de los determinantes de la pobreza. Los proyectos de inversion del SINA se
agrupan en los siguientes programas: agua, biodiversidad, bosques, calidad de vida
urbana, produccion limpia, informacion, educacidn, investigacion, fortalecimiento
institucional y participacion.

Como se puede apreciar en las graficas 6.5 a 6.10, los proyectos ambientales que con
mayor frecuencia contribuyen al alivio de la pobreza en Colombia son los que forman
parte de los programas de transferencia de tecnologia, seguridad alimentaria,
produccién limpia, investigacion prevencion de desastres, y ecorregiones estratégicas.
Es asi como todos los proyectos de transferencia de tecnologia contribuyen a la
construccion de capital humano, al ingreso de los hogares, al empleo, y a la prevencion
de desastres; todos los proyectos de seguridad alimentaria contribuyen a la
construccion de capital humano, a la creacion de empleo, y al aumento de los ingresos;
todos los proyectos de produccion limpia contribuyen a la creacion de empleo, a la
salud, y al ingreso de los hogares; todos los proyectos de investigacion contribuyen a la
construccion de capital humano; todos los proyectos de prevencion de desastres
contribuyen a la construccion de capital humano y a la prevencion de desastres; todos
los proyectos de ecorregiones estratégicas contribuyen a la prevencion de desastres.
Sin embargo, en la mayor parte de los casos esas contribuciones son bajas o medias,
de manea infrecuente son altas.

Los proyectos ambientales que hacen los aportes méas altos al alivio de la pobreza en
Colombia forman parte de los programas de produccion limpia, calidad de vida urbana,
ecorregiones estratégicas, prevencion de desastres y educacion. Es asi como algunos
proyectos de producciéon limpia hacen altos aportes a la creacion de empleo, la
construccién de capital humano y el ingreso de los hogares; algunos proyectos de
calidad de vida urbana hacen altos aportes a la salud y el saneamiento basico; algunos
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proyectos de educacion hacen altos aportes al capital humano. Sin embargo, se trata de
proyectos poco frecuentes. Es destacable que todos los proyectos de ecorregiones
estratégicas hacen altos aportes a la prevencion de desastres y que todos los proyectos
de prevencion de desastres hacen altos aportes al capital humano y a la prevenciéon de
desastres.

La frecuencia con la que los proyectos relacionados al manejo de los bosques hacen
contribuciones a la generacion de ingreso de los hogares es alta y su efecto directo; sin
embargo, su contribucién a la creacion de empleo sostenible es comparativamente poco
frecuente y modesta.

La frecuencia con la que los proyectos del programa de biodiversidad contribuyen a
aliviar los problemas de pobreza es relativamente baja; y cuando esto ocurre su efecto
es generalmente bajo.

Cerca de la mitad de los proyectos del programa de participacién ciudadana hacen
aportes al alivio de la pobreza mediante su contribucion a la creacion de empleos
sostenibles, el aumento del ingreso del hogar, el mejoramiento del acceso al
saneamiento basico, el mejoramiento de la salud, la prevencion de desastres y el
fortalecimiento del capital humano. Se trata pues de proyectos que contribuyen al alivio
de la pobreza a través de distintas vias.

La contribucion de los proyectos del programa de educacién ambiental al mejoramiento
de la salud, a la creacion de empleos sostenibles, al mejoramiento del acceso al
saneamiento basico, y a la prevencién de desastres es sorprendentemente baja. De
hecho serian los proyectos que menores contribuciones hacen al alivio de la pobreza.

Gréfica 6.5. Contribucidn a la creacion de empleo s  ostenible
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Temas

Gréfica 6.6. Contribucidn a la prevencion de desast
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Gréfica 6.7. Contribucién al ingreso de los hogares
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Gréfica 6.8. Contribucién al capital humano
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Grafica 6.9. Contribuciéon al saneamiento basico
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Grafica 6.10. Contribucion a la salud
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Adicionalmente, se examino el efecto de las fuentes de financiacidén (nacionales, locales
y ambas) sobre la contribucién de los proyectos al alivio de la pobreza. En general se
observa que un mayor porcentaje de proyectos financiados con recursos de la Nacién
contribuye a aliviar la pobreza. Cerca del 40 por ciento de los proyectos financiados con
recursos nacionales contribuye, en alguna medida, a aliviar la pobreza, en tanto que
cerca del 30 por ciento de los proyectos financiados con recursos locales contribuye a
este proposito.

Hay un énfasis marcado de los proyectos financiados con recursos de la Nacion hacia
la formacién de capital humano, el ingreso de los hogares y la generacién de empleos
en comparaciéon con los proyectos netamente regionales (Grafica 6.11. y 6.12.) Es asi
como mientras 90 por ciento de los proyectos nacionales contribuyen a la acumulacion
de capital humano, cerca del 60 por ciento de los regionales contribuyen a este
proposito; mientras el 35 por ciento de los proyectos financiados con recursos
nacionales contribuyen a al incremento en el ingreso de los hogares cerca del 10 por
ciento de los regionales contribuyen a este proposito; mientras mas del 30 por ciento
de los proyectos financiados con recursos nacionales contribuyen a la creacion de
empleos, menos de 20 por ciento de los financiados localmente contribuyen a este
propaosito.

De otro lado, los proyectos netamente regionales asignan un énfasis levemente superior
a la prevencién de desastres, pero su contribucion a este propdsito es baja. La
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contribucion de los proyectos regionales y nacionales al alivio de la pobreza mediante
contribuciones a los temas de salud y saneamiento basico es casi idéntica.

El porcentaje de contribucion al alivio de la pobreza de los proyectos financiados con
dos fuentes de recursos presenta una clara similitud con los proyectos financiados con
recursos nacionales. Esto indica que la estrategia de la Nacion de cofinanciar las
inversiones ambientales de su interés parece ser efectiva para asegurar que la
inversion local contribuya al logro de propdésitos nacionales. Mas aun, la cofinanciacion
pareceria aumentar la frecuencia de proyectos que contribuyen a incrementar el ingreso
de los hogares y la generacidon de empleos sostenibles, al tiempo que reduce la
frecuencia de las inversiones relacionadas con la salud y el saneamiento bésico
(Gréfica 6.13).

Las prioridades de inversién con recursos del gobierno nacional durante el periodo
2000-2002 parecen estar concentradas en la generacion de empleos, la formacion de
capital humano y el ingreso de los hogares. Dichas preferencias se reflejan tanto en los
proyectos financiados con presupuesto nacional como en los proyectos cofinanciados.

Grafica 6.11. Contribucion al alivio de la pobreza - Recursos Nacionales
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Gréfica 6.12. Contribucion al alivio de la pobreza - Recursos Locales
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Gréfica 6.13. Contribucién al alivio de la pobreza  — Dos fuentes de recursos
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6.2. Medio ambiente y desarrollo econémico
6.2.1 El vinculo desarrollo econdmico y medio ambiente

Mucho se ha dicho acerca de las consecuencias de las politicas ambientales sobre el
desarrollo economico. La creencia general, y no siempre fundamentada con evidencia
empirica, es que el desarrollo econdmico causa efectos negativos sobre la calidad del
medio ambiente. Sin embargo, estudios estadisticamente documentados han
demostrado que la realidad es menos simple. En muchos casos se ha observado como,
durante los estadios iniciales del desarrollo econdémico, y hasta que se alcanza un
determinado nivel de ingresos, o de desarrollo, se observan crecientes niveles de
deterioro ambiental. A partir de ese determinado punto la calidad ambiental comienza a
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mejorar a medida que continda el proceso de crecimiento o de desarrollo econémico.
La “curva de Kuznets ambiental”, como se ha denominado esta relacién con forma de
U-invertida entre desarrollo econémico y medio ambiente, describe este
comportamiento. Su analisis implica que los paises muy desarrollados, o con muy bajos
niveles de desarrollo, presentarian mas altos niveles de calidad ambiental que los que
se encuentran en sus etapas iniciales de acelerado crecimiento.

La relacion inversa, es decir la disminucion de crecimiento econOmico como
consecuencia de las restricciones impuestas por las regulaciones y las instituciones
ambientales, es también un tanto simplista. Debe tener presente que, en ausencia de
esas regulaciones y restricciones ambientales, el deterioro de los recursos naturales y
de la calidad ambiental de un pais puede severamente comprometer su desarrollo
econdmico inmediato y futuro; lo mismo que el bienestar, actual y futuro de sus gentes.
Pero con frecuencia se han identificado regulaciones, politicas e inversiones
ambientales con potencial para promover el desarrollo econdmico. Algunas
regulaciones y politicas ambientales tienen la capacidad de aumentar la productividad
econOmica, incentivar la investigacion y fortalecer las instituciones. Todo lo anterior
resultaria favorable al desarrollo econémico.

La regulacion, las politicas y los proyectos ambientales pueden aumentar la
productividad econdémica. El cumplimiento de determinados estdndares ambientales
puede incentivar a las firmas a adoptar tecnologias mas eficientes capaces
simultdneamente de reducir la contaminacién ambiental y de aumentar la productividad.
En esos casos, la inversion inicial que se acomete para cumplir con la regulacion
ambiental puede ser luego recuperada por las ganancias en productividad y eficiencia,
y generar ahorros hacia el futuro.

El impulso de la investigacion es un posible subproducto de la inversion ambiental
publica y privada y un claro promotor de desarrollo economico. Es asi como, por
ejemplo, las restricciones impuestas a las firmas por la regulacion o por la politica
ambiental pueden crear incentivos para el desarrollo de tecnologias limpias. Esto con
el fin de disminuir los costos asociados al cumplimiento de la regulacion.

La creacion y el fortalecimiento de las instituciones ambientales pueden contribuir al
desarrollo econémico de un pais. En Colombia, la Constitucién de 1991 y la Ley 99 de
1993 impulsaron la creacion de un conjunto de instituciones ambientales nacionales y
regionales. Los esfuerzos por fortalecer estas instituciones contindan en la actualidad.
Las instituciones afectan el desempefio economico, al facilitar u obstaculizar el
intercambio 'y la produccion. Instituciones inadecuadas pueden derivar en
organizaciones y reglas de juego que favorecen el interés de grupos de poder a
expensas de los otros sectores de la sociedad y, en el largo plazo, menoscaban no solo
el desempefio econémico de un pais sino también su estabilidad social (North, 1990).

En Colombia, no se ha explorado formalmente la relacién entre crecimiento econémico
y medio ambiente. Aunque estudiar esta relacion requiere de un andlisis econométrico
sofisticado, la Grafica 6.14. muestra el comportamiento del crecimiento economico y la
inversion ambiental en Colombia para la década de los noventa. La relacién entre
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crecimiento econdmico e inversion ambiental no es clara. Por un lado, se encuentra
gue durante el periodo entre 1991 y 1994 los incrementos en el PIB conllevan a
aumentos en la inversion ambiental. Durante el periodo siguiente, el desplome del PIB
ocasiona una caida en la inversion ambiental pero en tasas menores. De otro lado, el
efecto de la inversidbn ambiental sobre el crecimiento econémico es dificil de establecer
ya que el impacto es rezagado y de largo plazo.

Gréfica 6.14. Inversion Ambiental y
Crecimiento Econdémico
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La discusion de los parrafos anteriores sugiere un vinculo entre la inversion ambiental y
el crecimiento econémico. Aungue dicha relacion no es en todos los casos positiva, no
es dificil identificar proyectos ambientales de inversibn que de manera simultanea
disminuyan o prevengan el deterioro ambiental y promuevan el crecimiento
econOmico. La siguiente seccion define criterios para evaluar y calificar la contribucion
de las inversiones ambientales al desarrollo economico.

6.2.2 Metodologia para evaluar el impacto de la inversion ambiental sobre el desarrollo
econdémico

El impacto de las inversiones ambientales sobre el desarrollo econémico del pais se
evalug y califico teniendo en cuenta su efecto sobre: (i) la productividad economica; (ii)
la investigacion; y (iii) las instituciones. Para cada una de estas tres determinantes del
desarrollo econémico se evalué si el impacto del proyecto ambiental fue alto(3),
medio(2), bajo(1), nulo(0) o negativo(-1). Para a evaluacion del impacto se tuvo
también presente el tamafo de las inversiones y su correspondencia con los
resultados esperados. Los criterios utilizados se describen a continuacion:
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a.  Productividad economica: un proyecto ambiental incrementa la productividad
economica cuando aumenta la productividad de los factores de produccion
mediante la adopcién de tecnologias limpias y mas eficientes en las firmas, o
de précticas sostenibles en la agricultura. La dimension del impacto depende
del nimero de firmas o de productores que adoptan las tecnologias o practicas
asi como de la importancia econdmica de su produccién respecto a la
produccion nacional. Es asi como un proyecto que conduce a que los
productores de café adopten practicas agricolas sostenibles que controlen la
erosion y que mejoren la productividad de los suelos, tendria un impacto alto
sobre esta variable.

b.  Investigacion: una inversion ambiental enfocada a hacer cumplir la regulacion
ambiental puede inducir a las firmas a invertir en investigacion y desarrollo
para reducir los costos de la regulacién. De otro lado, se considera beneficioso
para el desarrollo la financiacion de investigacion ambiental publica y privada.
El impacto del proyecto ambiental sobre esta variable dependeria de la
relevancia de la investigacién y de los beneficios econdmicos que se pueden
derivar de la misma. Por ejemplo, un proyecto de investigacion que contribuya
a prevenir los problemas de contaminacién causados por fabricas artesanales
de ladrillos en Bogota mediante la utilizacion de energéticos mas limpios como
el gas y que al tiempo conduzca a una disminucion de los costos de
produccion y a la mayor productividad, tendria un impacto muy alto.

C. Instituciones: Un proyecto ambiental contribuye a al fortalecimiento de las
instituciones cuando mejora la calidad de los servicios del gobierno, disminuye
sus costos, aumenta su efectividad, reduce la corrupcion, y elimina las
regulaciones innecesarias y costosas (Kaufmann, Kraay and Zoido-Lobaton,
1999). La dimension del impacto esta en este caso determinada por el alcance
del proyecto, el nimero de entidades beneficiadas y el efecto potencial de
esas entidades sobre las decisiones de los inversionistas. Entones, un
proyecto donde se capacita los funcionarios de las instituciones ambientales
para aumentar su eficiencia administrativa y donde se establecen mecanismos
para prevenir la corrupcién tendria un alto impacto sobre esta variable.

Los determinantes definidos en los parrafos anteriores fueron utilizados para calificar el
impacto de los proyectos ambientales sobre el crecimiento econdémico. Los resultados
del analisis se presentan en la siguiente seccion.

6.2.3 Inversion ambiental: 2000-2002

La relacion de los proyectos con los tres determinantes del crecimiento econdmico
incluidos en el analisis se examina para cada afo, para cada &area tematica y por
fuentes de financiacion, sean estas nacionales o locales.

El fortalecimiento de las instituciones es un determinante del crecimiento al cual con
frecuencia la inversidbn ambiental hace aportes. Es asi como entre los afios 2000 y



Investigacion y desarrollo

Productividad

2002, entre el 50 por ciento y el 60 por ciento de los proyectos hizo alguna contribucién
al fortalecimiento de las instituciones (Graficas 6.15, 6.16 y 6.17). Aunque durante el
afio 2001 cerca de la tercera parte de esos proyectos hicieron contribuciones altas al
fortalecimiento de las instituciones, en general se observa que el nivel de prioridad
asignado es muy variable en el tiempo.

Los proyectos ambientales contribuyen con mucha frecuencia a la promocion de la
investigacion y el desarrollo tecnologico. Sin embargo, la frecuencia de esas
contribuciones varia ampliamente en el tiempo. Es asi como mientras en los afios 2000
y 2002 entre el 60 y el 70 por ciento de los proyectos hicieron alguna contribucién en
esa direccion, en el afio 2001 solo cerca del 30 por ciento lo hicieron. (Gréficas 6.15,
6.16 y 6.17). Vale la pena destacar adicionalmente que, en los tres afios, la frecuencia
de los proyectos con aportes altos a la promocién de la investigacion y del desarrollo
tecnolégico fue comparativamente alta.

Con frecuencia los proyectos ambientales hacen aportes al aumento de la productividad
econOmica; es decir, al aumento de la productividad de los factores de produccion
mediante la adopcion de tecnologias y practicas de produccion limpias o mas
eficientes. Es asi como durante los tres afios analizados entre el 30 por ciento y el 50
por ciento hicieron aportes en esta direccion, (Graficas 6.15, 6.16 y 6.17). Es
destacable ademas que durante los dos primeros afios, cerca de la mitad de los
proyectos que hicieron aportes en esta direccion hicieron aportes que se calificaron
como altos.

Gréfica 6.15. Contribucién al crecimiento econdmico — 2000
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Grafica 6.16. Contribucion al crecimiento econdmico — 2001
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Gréafica 6.17. Contribucién al crecimiento econdmico — 2002

El andlisis hecho permite ver como, durante el periodo analizado, la inversion ambiental
con mayor frecuencia tiende a contribuir al crecimiento econémico que al alivio de la
pobreza. Durante el periodo 2000-2002, cerca de 50 por ciento de los proyectos
contribuyeron, en algun grado, a promover el crecimiento econémico (Graficas 6.15,
6.16 y 6.17), en tanto que el 30 por ciento contribuyeron en algun grado a aliviar la
pobreza. Esto se pude relacionar con que durante los ultimos afios las entidades que
integran el SINA, tanto a nivel regional como nacional, han concentrado grandes
esfuerzos en su propia consolidacion institucional. Ademas, los institutos de
investigacion y las CARs han dado prioridad a proyectos de investigacion orientados a
mejorar la informacion ambiental como herramienta y como insumo para la toma de
decisiones y la formulacion de politicas y regulaciones.
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A continuacién se hace un analisis de la contribucion de los proyectos de los distintos
programas del SINA al desarrollo econdmico. Para este efecto se hizo una
aproximacion a la contribucion de los distintos programas a cada uno de los tres
determinantes del crecimiento considerados en el estudio (instituciones, investigacion y
desarrollo, y productividad econémica).

Los proyectos de seguridad alimentaria estan ligados estrechamente con el impulso del
desarrollo econdmico. Dichos proyectos fortalecen las instituciones, promueven la
investigacion e incentivan la productividad economica. En especial, el componente de
seguridad alimentaria tiene un alto impacto en la productividad econdémica y en la
investigacion (Gréficas 6.18 y 6.19).

Gréfica 6.18. Contribucion a la productividad econé  mica
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Los proyectos de transferencia de tecnologias, ecorregiones estratégicas,
fortalecimiento institucional, produccién limpia, investigacion y aguas tienen efecto
sobre dos de los tres determinantes de crecimiento. Los proyectos de transferencia de
tecnologia y de produccion limpia incentivan la productividad econémica (Grafica 6.18) y
promueven la investigacion (Gréafica 6.19). Las inversiones en ecorregiones estratégicas
y fortalecimiento institucional tienen impacto sobre la productividad economica (Gréfica
6.18) y sobre las instituciones (Grafica 6.20). De otro lado, los proyectos sobre agua
impulsan la investigacion (Grafica 6.19) y consolidan las instituciones (Gréfica 6.20). Lo
anterior, debido a que los proyectos de agua tienen un marcado énfasis en los
inventarios de oferta hidrica y en el diagndéstico del recurso hidrico.



Gréfica 6.19. Contribucion a la investigacion y el desarrollo tecnoldgico
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Gréfica 6.20. Contribucion al fortalecimiento insti tucional
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El vinculo menor con la promocién del desarrollo econdmico lo registran los programas
en el tema de bosques, biodiversidad y participacion. Las inversiones en bosques, con
un fuerte énfasis en préacticas agroforestales, tienen un alto impacto sobre la
productividad econdémica (Grafica 6.18). Los proyectos de biodiversidad impulsan de
manera sustancial la investigacion (Grafica 6.19).

Si bien una cantidad importante de los proyectos tiene un vinculo fuerte o mediano con
el crecimiento economico, es innegable la mayor contribucion de los proyectos de
seguridad alimentaria. Otros programas que se podrian considerar cuando se quiera
mejorar la calidad ambiental e incentivar el desarrollo economico serian aquellos en
areas como transferencia de tecnologia, ecorregiones estratégicas, fortalecimiento
institucional, produccion limpia, investigacion y aguas.

La desagregacion por fuentes de financiacién — nacionales, regionales y ambas fuentes
— permite acercarse a las prioridades de inversién de las autoridades nacionales y
locales y, asimismo, establecer la capacidad de la nacidén para orientar las prioridades
locales por medio del aporte de recursos nacionales de cofinanciacion. Las gréaficas
6.21, 6.22 y 6.23 muestran el porcentaje de los proyectos ambientales que promueven
el crecimiento econémico y su impacto en la consolidacion de instituciones, el fomento
de la investigacion y el desarrollo y el aumento de la productividad econdmica.

Los proyectos financiados con recursos nacionales tienen un claro énfasis en el
fortalecimiento de las instituciones. Cerca del 85 por ciento de los proyectos financiados
con recursos nacionales contribuyen a fortalecer las instituciones. Ese porcentaje es
cercano al 50 por ciento para los proyectos financiados con recursos regionales. Vale la
pena ademas destacar que cerca de la cuarta parte de los proyectos financiados con
recursos nacionales que contribuyen a este proposito lo hacen de manera directa,
mientras que una fraccion mucho menor de los proyectos financiados con recursos
locales que contribuyen a este proposito lo hacen de manera directa.

En cuanto a investigacion y el desarrollo tecnoldgico se tiene que algo mas del 70 por
ciento de los proyectos financiados con recursos de la Nacién contribuyen a este
proposito y que cerca de las dos terceras de estos hacen aportes altos en esta
direccion. Esto contrasta con el caso de los proyectos financiados con recursos locales.
En este caso, el cerca del 50 por ciento de los proyectos contribuyen en algun grado a
la investigacion y el desarrollo tecnoldgico y solo el 6 por ciento de ellos hacen aportes
que se califican como altos (Gréficas 6.21 y 6.22).

Finalmente, al comparar las graficas 6.21 y 6.22 parece evidente que los propositos de
las inversiones con recursos de la Nacioén son mas claros. Esto por cuanto el porcentaje
de proyectos financiados con estos recursos que hacen contribuciones que se califican
como altas a cada uno de los tres temas es mucho mayor. De manera opuesta, en el
caso de las inversiones financiadas con recursos locales las prioridades parecen estar
menos concentradas y mas diluidas.

De otra parte se tiene que mientras que, en promedio, 35 por ciento de los proyectos
financiados con fondos netamente nacionales o regionales contribuyen a aumentar la
productividad econdmica (Graficas 6.21 y 6.22), cerca del 65 por ciento de las
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inversiones fondeadas con recursos de ambas fuentes contribuyen a mejorar la
productividad econdmica (Grafica 6.23); y las dos terceras partes hacen contribuciones
gue en este sentido se calificaron como altas. Pareciera que las alianzas de la Nacién
con las entidades regionales se tienden de manera clara a priorizar proyectos
ambientales que contribuyan a la productividad econdémica; es decir al aumento de la
productividad de los factores de produccion mediante la adopcion de tecnologias y
practicas de produccion limpias o mas eficientes.

6.21 Contribucién al crecimiento econémico — Recurs os Nacionales

6.22 Contribucion al crecimiento econémico — Recurs os Locales
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6.23 Contribucién al crecimiento econdmico — Dos fu entes de recursos
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7. Conclusiones y Recomendaciones

La Ley 99 de 1993 reformd las instituciones ambientales, fortalecio la regulacion
ambiental y desarrollé una estructura financiera para apoyar la gestion ambiental. Esto
derivé en un incremento del presupuesto del sector ambiental cercano a 450% durante
un periodo de 13 afios. La reforma también ocasiond una recomposicion en las fuentes
del presupuesto ambiental con una disminucion sostenida de los aportes de la Nacion y
un aumento de los recursos propios asi como de los recursos externos. Las actuales
dificultades fiscales del pais y la finalizacion de los créditos externos para el sector
ambiental permiten prever un recorte en los recursos de inversion del sector ambiental
para los proximos afos.

Un porcentaje considerable del presupuesto ambiental, tanto de las CARs como del
Ministerio del Medio Ambiente, se destina a la inversion en proyectos ambientales. Ello
implica la asignacion de recursos financieros y humanos para manejar proyectos
ambientales en detrimento de las actividades propias de las autoridades ambientales.
Es posible que existan incentivos para dedicarse a las actividades de inversion. En
primer lugar, la actual legislacion y politica ambiental no contemplan incentivos, ya sea
positivos 0 negativos, para impulsar a las CARs a cumplir de manera adecuada con sus
funciones de autoridad ambiental. En segundo lugar, la inversion ambiental trae mas
réditos politicos pues los directores de las CARs pueden favorecer a sus “electores” a
través de proyectos. En tercer lugar, el Ministerio del Medio Ambiente con los recursos
de cofinanciacién puede inducir a las CARs a emprender actividades de inversion y
relegar asi sus funciones de autoridad ambiental

Es importante entonces discutir si el Ministerio del Medio Ambiente y las CARs deberian
estar involucradas en todo tipo de proyectos ambientales. Algunos de los proyectos
podrian ser asumidos por otros actores del sector publico y privado. El Ministerio del
Medio Ambiente se dedicaria entonces a crear regulaciones para incentivar a los
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diversos sectores de la economia a invertir en proyectos ambientales, a hacer cumplir
las regulaciones ambientales actuales y a coordinar las acciones de las CARs. De otro
lado, las CARs asumiria sus funciones de autoridad ambiental. La inversion del sector
ambiental se restringiria a proyectos imposibles de financiar por parte de otras
instituciones del sector publico y privado.

Al margen de esta discusion, es inaplazable crear mecanismos para evaluar exante la
conveniencia ambiental y social de la inversién ambiental** y expost la efectividad
ambiental y social de dicha inversion. En la actualidad, se estan destinando recursos
considerables en proyectos atomizados y sin un aparente objetivo comun y todavia no
se conoce su verdadero impacto. Las instituciones del SINA, con apoyo de los
organismos multilaterales, podrian crear mecanismos de evaluacion exante con el fin de
calcular el beneficio neto de las inversiones y asi priorizar los proyectos. Asimismo, se
podrian construir indicadores ambientales y sociales con el propdsito de establecer
expost la efectividad de las inversiones para reducir el deterioro ambiental, aliviar la
pobreza e impulsar el crecimiento econémico.

El analisis de la inversion ambiental en Colombia denota un aporte reducido para
reducir la pobreza y dinamizar el crecimiento econdmico. La inversibn ambiental en
Colombia contribuye a aliviar la pobreza a través de sus aportes al mejoramiento de la
salud, la generacion de empleo sostenible, la reduccion de la vulnerabilidad a
desastres, la formacion de capital humano y el aumento del acceso al saneamiento
basico. Sin embargo, esas contribuciones son, en general, poco frecuentes. Ademas,
cuando ellas ocurren su impacto es principalmente bajo.

Para que los proyectos ambientales contribuyan con mayor frecuencia y de manera mas
directa al alivio de la pobreza se requiere que los procesos de formulacion, evaluacion,
seguimiento y evaluacion ex—post de proyectos internalicen esos propositos de politica
de manera sistémica. Esto requeriria, por una parte, de la manifiesta voluntad politica
por parte del Gobierno Nacional y de los gobiernos regionales; y, por otra, de la
revision de las metodologias en marcha para la formulacion, evaluacion y seguimiento
de proyectos ambientales.

La frecuencia con la cual los proyectos ambientales hacen contribuciones al alivio de la
pobreza no presenta tendencias identificables en el tiempo. Esto reflejaria que en temas
relacionados con la pobreza no existe el propésito definido por parte de las entidades
del SINA de alcanzar determinadas metas hacia el futuro.

Dado que la el Gobierno Nacional, a través de sus inversiones hace mas frecuentes y
mayores contribuciones al alivio de la pobreza que las inversiones con recursos locales,
y dado que su participacion en las inversiones locales logra dirigir la inversién hacia los
propoésitos de su interés, entonces es claro que para asegurar el aumento del
compromiso de la inversion ambiental con el alivio de la pobreza, la cofinanciacion de
proyectos ambientales con recursos de la Nacion es una estrategia efectiva.

14 Es decir establecer si las inversiones ambientales tienen beneficios netos positivos.



Los proyectos publicos de inversion ambiental en Colombia contribuyen al crecimiento
econdmico a través de sus aportes al desarrollo de las instituciones, la investigacion y el
desarrollo y el aumento de la productividad. Esas contribuciones son incluso mas
frecuentes que las que los mismos proyectos hacen al alivio de la pobreza, y sus
contribuciones tienden a ser mayores. Esto indicaria que el compromiso de la inversion
ambiental es mayor con los objetivos del desarrollo econémico que con los del alivio de
la pobreza. Sin embargo, como en el caso del alivio de la pobreza; en ese caso también
existe amplio margen para que los proyectos aumenten su contribucion al crecimiento
econémico.

Los aportes de los proyectos ambientales al desarrollo de las instituciones, la
investigacion y el desarrollo y el aumento de la productividad aunque son frecuentes,
generalmente son modestos; esto es especialmente cierto cuando los proyectos son
financiados con recursos locales. Para que esta situaciéon cambie de manera positiva,
se requiere que los procesos de formulacion, evaluacion, seguimiento y evaluacion ex—
post de proyectos internalicen esos propositos de politica manera sistémica. Esto
requeriria por una parte de la manifiesta voluntad politica por parte del Gobierno
Nacional y de los gobiernos regionales; y, por otra, de la revision de las metodologias
en marcha para la formulacion, evaluacion y seguimiento de proyectos ambientales.

Los proyectos ambientales que con mayor frecuencia contribuyen al crecimiento
econémico en Colombia son los de transferencia de tecnologia, produccion limpia,
seguridad alimentaria, ecorregiones estratégicas, informacion, y fortalecimiento
institucional. Sin embargo, con frecuencia esas contribuciones son bajas o medias,
ocasionalmente son altas. En consecuencia, se trata de proyectos que podrian mejorar
su desempefio si en su formulacion, evaluacion y seguimiento se internaliza, de manera
expresa, la intencién de buscar que sus efectos sobre el crecimiento sean altos.

La frecuencia con la cual los proyectos ambientales hacen contribuciones al desarrollo
econdmico no presentan tendencias identificables en el tiempo. Esto reflejaria que en
temas relacionados con el desarrollo no existe el propoésito definido por parte de las
entidades del SINA de alcanzar determinadas metas hacia el futuro.

Los proyectos financiados con recursos de la Nacion hacen mayores y méas frecuentes
aportes al desarrollo econdmico que las inversiones regionales. Dado que la
cofinanciacién con recursos de la Nacién parece tener el poder de reorientar los
objetivos de la inversion local, entonces esta es una estrategia que podria contribuir a
aumentar la frecuencia y la dimension de los aportes de la inversion ambiental al
crecimiento economico.

Los programas del SINA con mayores aportes al alivio de la pobreza y al impulso del
crecimiento econOmico son produccion limpia vy transferencia de tecnologia . Ambos
programas promueven la creacién de empleos y el aumento del ingreso de los hogares.
De otro lado, los programas de bosques reducen la pobreza y aquellos de investigacion
dinamizan el crecimiento econdémico. Dadas las contribuciones de estos cuatro
programas, consideramos conveniente dirigir la inversibn ambiental a programas
similares con especial énfasis en la produccién limpia y la transferencia de tecnologia.
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