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INTRODUCCION

Los humedales son principalmente reservorios de agua y cumplen funciones naturales y
servicios ecosistémicos, por ello se han constituido juridicamente como bienes de uso publico, lo
que los convierte en areas inalienables, imprescriptibles e inembargables. Por lo tanto, no existen
derechos adquiridos sobre estos ecosistemas. Sin embargo, es juridicamente valida, por excepcion,
la referencia a derechos adquiridos, cuando el humedal se encuentra en terrenos de propiedad
privada, aunque en este ultimo caso la funcion social y ecoldgica de la propiedad permite a la
autoridad competente, imponer limitaciones de uso y manejo con el objeto de conservarlos
(DAGMA, 2017).

En Colombia, la Ley 99 de 1993 faculta a las autoridades ambientales urbanas realizar la
vigilancia y conservacién ambiental de los humedales y ecosistemas publicos o que estén en la
zona publica, sin embargo, la autoridad ambiental tiene restricciones para intervenir en los
humedales y ecosistemas que se encuentran ubicados en predios privados. En este contexto, su
importancia estratégica radica en que es una fuente de agua dulce, regula los ciclos hidricos y
contribuye a la conservacion de la biodiversidad de los ecosistemas, por ello se hace necesario
generar un documento de protocolo y monitoreo para la conservacion y mantenimiento en predios

privados, que permita la proteccidn, conservacion y sustentabilidad del territorio.

Segun el Acuerdo 0373 de 2014, por medio del cual se adopta el Plan de Ordenamiento
Territorial (en adelante POT) del Municipio de Santiago de Cali, en el municipio se han
identificado y ubicado 80 humedales, la mayoria de ellos artificiales y ubicados en la zona urbana
del municipio. No obstante, en el inventario del Departamento Administrativo de Gestion del
Medio Ambiente (en adelante DAGMA), se contabilizan 18 humedales publicos y 43 privados,
para un total de 61 humedales en la zona urbana (DAGMA, 2018)%. En este escenario, los

humedales que se encuentran ubicados en predio privados, restringen labores de seguimiento,

! Cabe sefalar que el POT referencia en su cartografia 80 humedales. No obstante, el DAGMA en su inventario
consignado en la Resolucidn No. 4133.0.21.055 del 21 de febrero de 2018 contabiliza 61 humedales. De los 19
faltantes, no se tienen inventarios por parte de la autoridad ambiental, ya que algunos, a pesar de estar
georreferenciados, no tienen caracterizacién y no se ha podido comprobar su existencia a la fecha (DAGMA, 2017).
Lo que significa que nuestra investigacion se focaliza en los 61 humedales que la autoridad ambiental tiene
caracterizados e inventariados.



mantenimiento, mejoramiento y conservacion de estos espacios por parte de la autoridad ambiental
municipal (DAGMA, 2017).

Por otra parte, el DAGMA como autoridad ambiental urbana del Municipio de Santiago de
Cali, que tiene como misién velar por el adecuado manejo de los recursos naturales y del medio
ambiente, de conformidad con la Ley 136 de 1994, viene trabajando en la actualizacion del
inventario de los humedales urbanos y en la caracterizacion de usos. En este contexto, el problema
que orienta esta investigacion se fundamenta en indagar ¢De qué manera una propuesta de Pago
de Servicios Ambientales (en adelante PSA), bajo el modelo de gobernanza incentiva la
conservacion de los humedales ubicados en predios privados urbanos del Municipio de Santiago
de Cali, para garantizar la sustentabilidad ambiental y competitividad del territorio?

Para ello se plantea la siguiente hipotesis: La implementacion de un PSA para humedales
ubicados en predios privados del Municipio, garantizara la sustentabilidad ambiental y
competitividad del territorio, ya que incentivaria las iniciativas de proteccion que se estén
adelantando o programadas, relacionadas con la conservacion y sustentabilidad de los humedales
por parte de los propietarios privados. Este documento se compone de tres (3) partes, la primera;
integrada por el primero y segundo capitulo, la segunda; por el tercero, cuarto, quinto y sexto, y la
tercera parte; conformada por las conclusiones y referencias bibliogréaficas.

Los seis (6) capitulos se conforman asi, el primero; plantea el problema de investigacion,
la hipotesis, los objetivos, antecedentes y justificaicion, el segundo; plantea el marco conceptual y
la metodologia, el tercero; la caracterizacion de los humedales del municipio de Santiago de Cali
(area urbana), el cuarto; explora la relacion existente entre el DAGMA y los propietarios urbanos
de los predios donde se encuentran los humedales, el quinto; identifica y caracteriza modelos de
PSA exitosos a nivel nacional y el sexto; plantea un modelo de PSA que incentive la conservacion
de los humedales ubicados en predios privados urbanos del Municipio de Santiago de Caliy por

altimo; las conclusiones y las referencias bibliogréaficas.

La metodologia es mixta, en tanto se recurre a los enfoques cuantitativos y cualitativos
(Bernal, C., 2000); haciendo énfasis en el enfoque cualitativo. Las técnicas del enfoque cualitativo
usadas son la indagacion documental y la realizacion de entrevistas semiestructuradas. EI método
de indagacion documental fue Util para el andlisis de fuentes primarias e informacion institucional.

Respecto a fuentes secundarias, se consultaron libros, Articulos cientificos ubicados en bases de
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datos como Scielo, Redalyc y trabajos de grado, entre otros; relacionados con la politica ambiental

y PSA para la conservacion de humedales en Santiago de Cali.

Los PSA resultan ser instrumentos de la politica ambiental que permiten suplir la
deficiencia de la presencia estatal en materia de la proteccion y conservacion de los recursos
naturales, en el marco de un modelo econdmico y de gestion, que indica que el Estado debe
focalizar sus capacidades institucionales y recursos fiscales en aquellas funciones que contribuyen
al cumplimiento de sus objetivos misionales, bajo los parametros del modelo liberal. Este
instrumento contribuye a un proceso de empoderamiento de la ciudadania en términos de sus

responsabilidades como actores sociales, preocupados por el bienestar ambiental de la comunidad.

Palabras Clave: Humedales, Pago por Servicios Ambientales (PSA), Gobernanza, Politica
Pablica, Santiago de Cali, DAGMA.



PRIMERA PARTE: PROBLEMA DE INVESTIGACION,
HIPOTESIS, OBJETIVOS, ANTECEDENTES, JUSTIFICACION,
MARCO CONCEPTUAL Y METODOLOGIA.



1 CAPITULO UNO
1.1 PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

En Colombia, la Ley 99 de 1993 faculta a las autoridades ambientales urbanas realizar la
vigilancia y conservacion ambiental de los humedales y ecosistemas publicos o que estén en la
zona publica, sin embargo, la autoridad ambiental tiene restricciones para intervenir en los
humedales y ecosistemas que se encuentran ubicados en predios privados. Los procesos de
conurbacion?, la extension y la redensificacion de los territorios, asi como el crecimiento de la
poblacién y las actividades economicas, entre ellas, las industriales, comerciales y de servicios,
han generado probleméticas ambientales relacionadas con las descargas contaminantes, y la falta
de consciencia ambiental, ha producido el deterioro prolongado de ecosistemas y en algunos casos,

al detrimento de la estructura ecoldgica principal

En este caso, las cuencas de los siete rios que circundan al Municipio de Santiago de Cali
y especificamente, el Rio Cauca dado que, el 70% del agua que se potabiliza para la ciudad
proviene de este fuente hidrica la cual viene experimentando un deterioro desde su cuenca, asi
como a lo largo de los Departamentos y Municipio por donde transita. No obstante, el tratamiento
y la descontaminacion del Rio Cauca no es solo responsabilidad del Municipio Santiago de Cali,
la Autoridad Ambiental (DAGMA) y las Empresas Municipales de Cali (en adelante EMCALI-
EICE-ESP) (Varela, 2008; Acselrad, 2006; Smits, Galvis y otros, 2008).

Por el contrario, se requiere la complementariedad y concurrencia de los actores del orden
Nacional y Departamental, cuyo objetivo misional es la proteccion, conservacion y sustentabilidad
de los recursos naturales, entre ellos, el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible (en
adelante MinAmb), Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, la Gobernacién del Valle del Cauca
y la Corporacion Auténoma Regional del Valle del Cauca (en adelante CVC) y el sector privado

en un contexto de gobernanza y gobierno multinivel donde los actores asuman diferentes grado de

2 El crecimiento de las ciudades y el desarrollo del capitalismo conduce a procesos de conurbacidn donde dos 0 mas
ciudades (en el caso de Colombia, Municipios) se integran espacial y territorialmente, compartiendo retos y
potencialidades relacionadas con la provisién de infraestructuras béasicas tales como: equipamientos urbanos,
infraestructura de movilidad, asi como probleméticas ambientales, etc. En el caso de Santiago de Cali, se viene
presentando un proceso de conurbacion con los Municipios de Jamundi, Yumbo, Palmira y Candelaria.
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corresponsabilidad relacionado con la proteccion, conservacion y sustentabilidad de los

ecosistemas.

Cabe recordar que en la actualidad existe el documento CONPES 3624 (2009) del Rio
Cauca denominado “Programa para el Saneamiento, manejo y recuperacion ambiental de la
cuenca alta del Rio Cauca” Inscrito en el Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010, en la Vision
Colombia 2019, y en los Planes Departamentales de Agua y Saneamiento (PDAS). Cuyo objetivo
es definir un conjunto de estrategias orientadas a mitigar la contaminacion de la cuenca alta del rio
Cauca y propender por su adecuado manejo ambiental, con el propdésito de asegurar el cubrimiento
de la demanda de bienes y servicios del rio de manera sostenible en los Departamentos de Cauca
y Valle. No obstante, esta politica piblica a la fecha se ha convertido en un documento més retorico
que realidad en su implementacion, dado que se requiere voluntad politica y coordinacion
interinstitucional que conduzca a la eficacia en la gestion de los recursos y la implementacién de

los proyectos (Sabatini, 1997; Smits, Galvis y otros, 2008).

Factores que amenazan la sustentabilidad ambiental y competitividad del territorio. En este
escenario, 43 humedales, que equivalen al 70.5%, se encuentran ubicados en predio privados, de
los 61 inventariados a la fecha (DAGMA, 2018), lo que restringe labores de seguimiento,
mantenimiento, mejoramiento y conservacion de estos recursos hidricos por parte del DAGMA.
Igualmente, la autoridad ambiental viene trabajando en la declaratoria de areas protegidas; una de
ellas es el poligono ubicado al sur de la ciudad, con un area de méas de 400 hectareas, el cual
contiene los humedales Pacheco, Ibis, Aldovea y Las Vegas, que se encuentran en fincas de cafia
de azlcar, en el corregimiento de Navarro. Los dos humedales naturales méas importantes para la
regulacién hidrica en la zona urbana del municipio, son las lagunas del Pondaje y Charco Azul que
se encuentran en proceso de recuperacion ambiental por el DAGMA, ya que se vieron afectados
por invasién de cuerpo de agua y formacion de Asentamientos Humanos de Desarrollo Incompleto

(en adelante ADHI) en sus franjas protectoras®.

Por otra parte, la gran mayoria de humedales ubicados en predios privados se encuentran

en casas 0 condominios de la Comuna 22, cumplen funcidon reguladora de derivaciones y acequias

3 En la zona periurbana del Municipio de Santiago de Cali, los humedales de predios privados, ubicados en los
corregimientos de Navarro y el Hormiguero, histéricamente sirvieron de vasos comunicantes con el rio Cauca, por lo
que en época de temporada invernal y debido a que se localizan por debajo de la cota del rio, ayudaban a controlar y
prevenir las inundaciones del territorio (DAGMA, 2017).
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y hacen parte del paisaje de estos espacios. Otros se encuentran en instituciones educativas como
la Universidad Javeriana y San Buenaventura y en clubes recreativos privados como el Club
Campestre y el Club Shalom, haciendo parte del paisaje de estos espacios biofisicos y siendo
utilizados como espacios deportivos y recreativos. En este contexto, los humedales identificados
en el sur del Municipio de Santiago de Cali, presentan afectaciones por diferentes razones, a saber:
el monocultivo de la cafia de azUcar, al ser extensivo e intensivo en el uso del suelo, afecta estos

ecosistemas, el deficiente tratamiento de los vertimientos de las aguas residuales del Canal Sur.

Igualmente, la mala disposicion de residuos sélidos, entre ellos los escombros, que en
algunos casos rellenan estos cuerpos hidricos de agua generando afectacion, incluso, en algunos
casos se rellenan los humedales, para posteriormente ser utilizados como espacios para la
conformaciéon de AHDI, dado el deficit cualitativo y cuantitativo de vivienda en Colombia,
especificamente la denominada vivienda de interés social e interés prioritario (Jiménez, 2015;
Fique, 2008). Por ello es importante disefiar un instrumento econémico que permita otorgar un
PSA, y un documento de protocolo y monitoreo para la conservacion y mantenimiento de los
humedales en predios privados, orientado a la proteccion, conservacion y sustentabilidad del
territorio. Por otra parte, la conservacion de estos ecosistemas debe ser una prioridad para el
Gobierno Municipal, en el marco de la politica ambiental (Ley 99 de 1993) que propende por la
conservacion, sustentabilidad de los recursos naturales y contribuyte a la conservaciéon de la

biodiversidad de los ecosistemas, asi como a regular los ciclos hidricos.
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1.1.1 Pregunta problema
¢De qué manera una propuesta de Pago de Servicios Ambientales (PSA), como modelo de

gobernanza, incentiva la conservacion de los humedales ubicados en predios privados urbanos del
Municipio de Santiago de Cali, para garantizar la sustentabilidad ambiental y competitividad del

territorio?

1.1.2 Hipotesis
La implementacion de un PSA para humedales ubicados en predios privados del Municipio

de Santiago de Cali, garantizara la sustentabilidad ambiental y competitividad del territorio, ya que
incentivaria las iniciativas de proteccion que se estén adelantando o programadas, relacionadas

con la conservacion y sustentabilidad de los humedales por parte de los propietarios privados.

1.1.3 Objetivos

1.1.3.1 Objetivo General
Disefiar una propuesta de Pago de Servicios Ambientales (PSA) como modelo de

gobernanza, que incentive la conservacion de los humedales ubicados en predios privados urbanos
del Municipio de Santiago de Cali, con el fin de garantizar la prestacion de los servicios
ecosistémicos y garantizar la sustentabilidad ambiental y competitividad del territorio.
1.1.3.2 Objetivos Especificos
e Caracterizar los humedales ubicados en predios privados urbanos del Municipio de
Santiago de Cali.
e Explorar la relacion existente entre el DAGMA vy los propietarios urbanos de los
predios donde se encuentran los humedales®.
e Identificar modelos de PSA exitosos a nivel nacional.
e Elaborar un modelo de PSA que incentive la conservacion de los humedales ubicados

en predios privados urbanos del Municipio de Santiago de Cali.

4 El proposito de identificar y caracterizar los conflictos entre la Autoridad Ambiental y los propietarios privados de
los predio donde se encuentran ubicados los humedales radica en que el DAGMA, al no tener competencia sobre los
humedales ubicados en estos predios, requiere un proceso de concertacién con los propietarios de los inmuebles que
permita la caracterizacion y el pago de los servicios ambientales, asi como posibles conflictos de interés entre estos
actores y la Autoridad Ambiental.
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1.2 ANTECEDENTES

Las politicas de los Estados para la proteccion del ambiente y los recursos naturales, se
inscriben en agendas de politica publica global que demarcan disposiciones o0 acuerdos
internacionales, por medio de la transferencia de politicas publicas que han dinamizado las
acciones estatales en materia ambiental. De esta forma, se han desarrollado conferencias mundiales
sobre medio ambiente tales como: la Conferencia sobre el Medio Ambiente Humano en Estocolmo
(1972), la Conferencia sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo en Rio de Janeiro (1992), la
Cumbre sobre el Desarrollo Sostenible en Johannesburgo (2002) y la Conferencia sobre el
Desarrollo Sostenible, titulado “El futuro que queremos” realizada nuevamente en Rio de Janeiro
(Rio + 20) el afio 2012, que han consolidado el discurso del medio ambiente como patrimonio y
responsabilidad de la humanidad, potenciando la implementacion de las politicas ambientales en
el planeta, aun cuando las declaraciones aprobadas en estas conferencias, no tienen caracter
vinculante (Ramon, 2006, pp. 6-7, citado por FUNDACESAR, 2016).

Esto implica que, aunque se han desarrollado estructuras institucionales y normativas
nacionales e internacionales relacionadas con las problematicas ambientales, ello no significa que
los Estados cumplan con los acuerdos pactados sobre la conservacion y proteccion efectiva de los
recursos naturales y del ambiente. Por tanto, los temas ambientales no han logrado inscribirse
efectivamente en la gobernanza global y, por el contrario, lo que se percibe es una suerte de retérica
politica que moviliza sectores de la sociedad civil en pro de la defensa del medio ambiente,
generando réditos politicos y electorales a los gobernantes. Tal como lo deja entrever el entevistado
“Andnimo 2” (2018, p. 1):

“(...) Colombia es conocido en el contexto internacional, entre otras cosas,
por tener una politica ambiental en términos de su normatividad de avanzada y
exhaustiva (...), no obstante, las problemadticas se generan en sus procesos de
implementacion en los territorios (...). Dichas dificultades, en mi criterio, José
Manuel, obedecen a problemas relacionados con la capacidad institucional de los
gobiernos locales, las Corporacions Auténomas Regionales y las Autoridades
Ambientales Municipales y Distritales, que en Colombia son seis (6) facultadas por
la Ley 99 de 1993, dicha debilidad institucional se expresa en numero de
funcionarios de carrera administrativa, recursos fiscales para inversion, asi como
sistemas de informacion (...) sumado a los problemas de clientelismo, y corrupcion
politico-administrativa en estas autoridades (...), no obstante, se presenta un
problema de caracter estructural relacionado con el modelo de desarrollo en
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Colombia (...), obsérve José Manuel, que el motor de crecimiento econémico es la
politica minero-energética, que por su naturaleza genera externalidades negativas
al ambiente (...), mientras la politica ambiental es subsidiaria, en el marco de las
politicas publicas (...), incluso esta relacion asimétrica en las politicas se identifica
muy bien en el presupuesto que se le asigna al Ministerio del Ambiente, vs. el
Ministerio de Minas y Energia (...)".

En Costa Rica, la investigadora Maria Antonieta Camacho en el afio 2000, coordind un
documento donde se sistematiza los resultados de un proyecto de investigacion realizado para
PRISMA-Fundacion Ford denominado “PSA en América Latina”. El propdsito de éste proyecto
fue aportar elementos de analisis sobre la situacion del pago por servicios ambientales, para
desarrollar una agenda de incidencia practica en la cuestion, con diversos actores sociales en
América Latina. La pregunta orientadora de esta investigacion fue la siguiente: ;como el proceso
de valoracién y distribucion de beneficios generados por servicios ambientales, provenientes de
ecosistemas naturales (servicios bioticos: biodiversidad, bosque, belleza escénica, y abidticos) y
ecosistemas artificiales (plantaciones) ha incluido -o excluido- y beneficiado a los pequefios y

medianos productores y a las comunidades locales en Costa Rica?

Esta investigacion hace énfasis en que el establecimiento del PSA en Costa Rica ha
evolucionado a través de la interrelacion entre los diferentes sectores de planificacion del
desarrollo y de actores sociales, en un periodo de casi cuarenta afios. Para efectos analiticos, el
proceso se divide en cuatro periodos histéricos, con base en dimensiones que comprenden la
valorizacion, la demanda y participacion de actores sobre los recursos naturales, asi como el marco
institucional y normativo. EIl proyecto concluye que el PSA se encuentra en una fase recesiva a
causa de las estrategias macroecondmicas que se proponen eliminar cualquier forma de pago,
como el PSA, financiado mediante impuestos a los consumidores nacionales de combustibles
(Camacho, 2000, pp. i-iii).

Para el caso de México, el investigador Angeles Alberto Villavicencio (2009), disefia una
propuesta metodologica para un sistema de pago por servicios ambientales en el Estado de México.
Se propone disefiar un Sistema de PSA, acorde a las caracteristicas del Estado de México, y cuyo
objetivo es aportar elementos metodoldgicos al programa de PSA hidroldgico establecido en dicha
entidad federativa y un esquema integral para la creacion de un sistema de PSA y/o referentes para
proyectos de esta naturaleza. Los avances logrados con el establecimiento de un programa de PSA
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en el Estado de México son resultado de iniciativas y del esfuerzo conjunto entre instancias
gubernamentales de la entidad, que se consolidaron con la creacion del programa y la instauracion
de un Fideicomiso ex profeso, lo cual constituye una fortaleza del programa, sin embargo, se
evidencian carencias como politica de gestion ambiental, perfectibles si se introducen reajustes a
la construccion metodoldgica del programa y una vision integral del largo plazo, con lo cual

pretende contribuir esta propuesta de un sistema de PSA.

El autor concluye que el sistema se compone de unos principios o marcos de accion de las
instancias y actores involucrados en la gestion, operacion y desarrollo del programa, incluidos los
beneficiarios o productores y usuarios o consumidores de servicios. Este pretende desarrollar un
esquema integral de acciones y las relaciones que guardan entre si, identificar las perspectivas
futuras que orientaran la politica de PSA en el Estado de México. Dadas las caracteristicas de la
entidad, se sugiere como fines; mantener los servicios ambientales y/o incrementarlos para
garantizar su provision a los usuarios, contribuir al desarrollo econémico de la poblacion asociada
a ecosistemas productores de servicios, propiciar procesos de sostenibilidad ambiental, econémica
y social de la poblacién y desarrollo enddgeno local (Villavicencio, 2009).

Los anteriores casos evidencian que en algunos paises de América Latina se han realizado
avances respecto a la formulacion de politicas y estrategias orientadas a disefiar un esquema de
PSA que permita a las autoridades gubernamentales contar con herramientas para la protecciéon y
sustentabilidad del medio ambiente. La revision de la literatura nos permitié conocer y comprender
las politicas y las estrategias (PSA) implementadas en otros paises y que pueden ser adaptadas a
nuestro objeto de investigacion.

Por otra parte, Colombia es reconocida en América Latina como uno de los paises con la
legislacion ambiental mas completa y de avanzada, ya que su normatividad e institucionalidad
abarcan casi la totalidad del espectro de las medidas que deben tomarse para el manejo y control
de los impactos en el ambiente y los recursos naturales, e involucra de manera participativa a
diversos actores, publicos, privados, solidarios y la comunidad en general (Guhl y Leyva, 2015).
Este desarrollo normativo se fundamenta en la Carta Constitucional de 1991, en la que se
incorporaron mas de 50 Articulos relacionados con temas ambientales (Rodriguez, 2010, citado
por FUNDACESAR, 2016), con los que el Estado reconocié los derechos colectivos o de tercera

generacidn, entre los que se encuentra el derecho a gozar de un ambiente sano.
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La primera reforma que se implemento en el pais tiene que ver con la expedicion en 1974
del Codigo de los Recursos Naturales Renovables y del Medio Ambiente (Decreto Ley 2811) y la
reorientacion de la estructura institucional pablica encargada de la administracion de estos
recursos, constituida por el Instituto Nacional para el Desarrollo de los Recursos Naturales
Renovables (en adelante INDERENA), que pasé a denominarse Instituto Nacional de Recursos
Naturales Renovables y de Proteccion del Medio Ambiente, sin cambiar su sigla, y las

Corporaciones Autonomas Regionales (en adelante CAR).

Aunque la institucionalidad ambiental tuvo entre sus principales hitos la creacion en 1954
de la primera entidad encargada del manejo de variables ambientales en Colombia y América
Latina, la CVC. La segunda reforma de la politica ambiental tuvo lugar con la expedicion de la
Constitucion Politica de 1991, y la Ley 99 de 1993, mediante la cual se crearon el MinAmb vy el
Sistema Nacional Ambiental (en adelante SINA) (Salinas, s.f, citado por FUNDACESAR, 2016).
Con este cambio institucional se disefiaron los lineamientos e instrumentos que deberan tener en
cuenta las instituciones publicas y privadas, las organizaciones no gubernamentales y la
comunidad en general, para incorporar en su quehacer los principios de la gestién ambiental,

basados en la conservacion y el manejo sostenible de los recursos naturales.

Por su parte, con la Ley 99 de 1993 se cred el Ministerio del Medio Ambiente como primera
autoridad ambiental del pais, en sustitucion del INDERENA, responsable de la formulacion de las
politicas y regulaciones ambientales nacionales y con competencias para intervenir en la
formulacion de politicas sectoriales en materia ambiental. También se designé como autoridades
ambientales regionales a 34 Corporaciones Auténomas y se dotd al SINA de cinco institutos de
investigacion especializados, para generar la informacion necesaria para la formulacion de la

politica ambiental.

De la misma manera, se cre6 la Unidad de Politica Ambiental del Departamento Nacional
de Planeacion, con el propdsito de asegurar la incorporacién de este tema en el Plan Nacional de
Desarrollo y los planes y programas sectoriales (Rodriguez, 2010, citado por FUNDACESAR,
2016). El Articulo 66 de la Ley 99 establecio que “Los municipios, distritos o areas metropolitanas
cuya poblacién urbana fuere igual o superior a un millén de habitantes (1.000.000) ejerceran dentro

del perimetro urbano las mismas funciones atribuidas a las Corporaciones Autonomas Regionales,
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en lo que fuere aplicable al medio ambiente urbano” (Congreso de la Republica, 1993)°. Fue asi
como, en concordancia con esta disposicion normativa, el antiguo Departamento Administrativo
del Medio Ambiente de Bogota D.C. (DAMA) asumio las funciones de autoridad ambiental del
area urbana de este distrito; en Santiago de Cali se cred en 1994 el DAGMA; y en Medellin y su
area metropolitana, la Autoridad Metropolitana del Valle de Aburra (AMVA) asumid el papel de
autoridad ambiental de los perimetros urbanos de los nueve municipios que la conforman
(FUNDACESAR, 2016).

Posteriormente, la Ley 768 de 2002 “Por la cual se adopta el régimen politico,
administrativo y fiscal de los distritos Portuario e Industrial de Barranquilla; Turistico y Cultural
de Cartagena de Indias; y Turistico, Cultural ¢ Histdrico de Santa Marta” establecio que:

(...) Los Distritos de Cartagena, Santa Marta y Barranquilla ejerceran, dentro del
perimetro urbano de la cabecera distrital, las mismas funciones atribuidas a las
Corporaciones Autonomas Regionales en lo que fuere aplicable al medio ambiente
urbano, en los mismos términos del Articulo 66 de la Ley 99 de 1993. Para tal fin,
los respectivos Concejos Distritales, a iniciativa del Alcalde, de acuerdo con lo
establecido en el Articulo 313 de la Constitucion Politica crearan un
Establecimiento Publico, que desempefiara las funciones de autoridad ambiental
en el area de su jurisdiccion (...) (Congreso de la Republica, 2002, Articulo 13,
citado por FUNDACESAR, 2016).

Como resultado de esta Ley, en el afio 2002 se crearon el Establecimiento Publico
Ambiental de Cartagena (EPA Cartagena) y el Departamento Administrativo Distrital del Medio
Ambiente de Santa Marta (DADMA); y en el 2004 surgio el Departamento Técnico Administrativo
del Medio Ambiente de Barranquilla (DAMAB, que fue liquidada). En este proceso de
transferencia de politicas pablicas del contexto internacional, hacia los Estados y de estos, hacia

las entidades estatales subnacionales (Departamentos y Municipios), es pertinente indagar en una

5 La Ley 99 de 1993, establece que el area de jurisdiccion de las autoridades ambientales urbanas, es el area urbana
del municipio, mientras el area rural es competencia de las Corporaciones Regionales. No obstante, por I6gicas de
gobernabilidad politica y territorial, y competencia jurisdiccional, los alcaldes tienen competencia sober todo el
terrritoio del municipio, lo que implica que deben disefiar cursos de accion orientados a garantizar la gobernabilidad
sobre el territorio. En este contexto, la Autoridad Ambiental Municipal (DAGMA), tiene la potestad de gestionar
capacidades y recursos que permitan la conservacién y mantenimiento de los humedales, tal como lo argumenta
Alfonso Lenis (2018, p. 1) “(...). Los humedales que estan cerca al rio Cauca se ubican en la zona rural y en la zona
suburbana, y tienen esa limitacion con el tema de los cafiicultores (...). No ejercemos inspeccion, vigilancia y control,
ni somos la autoridad fuera del perimetro urbano, pero si esta dentro de nuestro municipio, entonces tenemos el deber
de hacer gestion; gestionar su conservacion y mantenimiento, entre otras aspectos (...). La autoridad de la zona rural
es la CVC, sin embargo, nosotros podemos hacer inversiones con recursos propios (DAGMA) en las zonas rurales
dado que nuestra jurisdiccion es el municipio y este tiene una zona urbana y una zona rural (...) "
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Maestria de Gobierno, que tiene un componente transversal y estratégico de politica publica,
investigar sobre incentivos relacionados con pagos de servicios ambientales -recursos provenientes
del orden nacional o municipal hacia los propietarios privados-, que contribuya a la conservacion
de los humedales ubicados en predios privados en el Municipio de Santiago de Cali, con el fin de
garantizar la prestacion de los servicios ecosistémicos para la sustentabilidad ambiental del

territorio.
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1.3 JUSTIFICACION

En este contexto, nuestro foco de andlisis son los humedales y no otro recurso
medioambiental. Este recurso conforma una estructura que integra variedad de ambientes y posee
una caracteristica que lo hace diferente, a otros ecosistemas terrestres, y es la presencia de agua,
que puede ser permanentemente o estacional. Diversos estudios han demostrado el rol ecoldgico
y estratégico que tienen estas areas (Barbier, Acreman y Knowler, 1997; Delgado, Bachmann y
Oniate, 2007; Gonzalez, 2002; Hernandez, 2010; Contreras, 2002). Estos estudios concluyen que
los humedales brindan gran variedad de servicios ecosistémicos, son fuente de diversidad biologica

y refugio para un gran nimero de especies vegetales y animales.

Ademas, que también cumplen funciones fundamentales en los procesos de regulacion
hidrica (actian como esponjas, almacenando Yy liberando lentamente el agua lluvia y controlando
las inundaciones) y son fuentes abastecedoras de agua, energia, controlando la erosion y actuando
como agentes mitigadores del cambio climatico®. Estos ecosistemas son considerados por la
Convencion de Ramsar’ (2013) como: extensiones de marismas, pantanos Y turberas o superficies
cubiertas de agua, sean estas de régimen natural o artificial, permanentes o temporales, estancadas
o corrientes, dulces, salobres o saladas, incluidas las extensiones de agua marina cuya profundidad

en marea baja no exceda de seis metros.

A pesar de la importancia de estos ecosistemas, se cree que la superficie de humedales que
se perdi6 en el mundo, en los ultimos 100 afios, ha sido entre un 69% y un 75% (Davidson, 2014).
La Evaluacion de los Ecosistemas del Milenio (2005) indicé que durante el siglo XX se perdid
mas del 50% de la superficie de ciertos tipos de humedales, en algunas partes de Australia y Nueva
Zelandia, Europa y América del Norte. La cuarta edicion de la Perspectiva Mundial sobre la

Diversidad Bioldgica (PMDB-4, Global Biodiversity Outlook en inglés), indico que a pesar de la

% Los humedales son cuerpos de agua estratégicos para la conservacion de los ecosistemas y el recurso hidrico en un
territorio, tal como lo deja entrever Ménica Londofio (2018, p. 1): “Los humedales son ecosistemas supremamente
importantesy subvalorados en la actualidad en todas las ciudades del pais y creeria que en muchas partes del mundo.
Desde que se preste mas importancia a esto, creo que se lograran cosas muy interesantes en el tema de regulacion
hidrica con el tema de los humedales. Los humedales son la cuna de muchas especies acuaticas y terrestres, entonces
creeria que con un PSA la gente se va incentivar mucho mds para cuidar este tipo de ecosistemas”.

" Es un tratado internacional aprobado el 2 de Febrero de 1971 en la Ciudad de Ramsar en Iran (de ahi su nombre),
cuyo propdsito es la conservacion y el uso racional de los humedales mediante acciones locales y nacionales y
cofinanciado por cooperacion internacional, como contribucién al logro de un desarrollo sostenible en todo el mundo.
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importancia de estos ecosistemas y de las iniciativas mundiales para su conservacion, anualmente
se pierde un 1,5% de estos ecosistemas debido, entre otros factores, a la expansion de las

actividades agricolas, al crecimiento de las ciudades, el impacto del cambio climético.

Lo anterior evidencia no solo una tendencia negativa en cuanto al cuidado y conservacion
de estos ecosistemas, sino también que los humedales se siguen perdiendo, transformando o
degradando, lo que genera impactos negativos en los servicios ecosistémicos que brindan y en el
deterioro o perdida de la biodiversidad presente y futura. En este contexto, de acuerdo al MinAmb
(2002) y el Instituto de Investigacion de Recursos Biologicos Alexander Von Humboldt (2014),
Colombia tiene alrededor de 31 mil humedales, que incluyen cuerpos de agua inferiores a 25
hectareas, representados en 20 millones de hectareas de humedal, las cuales estan distribuidas
principalmente en ciénagas, lagunas, turberas, pantanos, madre-viejas, sabanas y bosques

inundados.

Igualmente, en este contexto de deterioro de los humedales, Colombia no ha estado ajena
a esta tendencia. Tal como lo deja entrever Marquez (2001, p. 325):

(...) Colombia era un pais casi por completo cubierto de selvas, con algunas vastas

sabanas, humedales y paramos y casi ningun desierto. Hoy en dia gran parte de
esos ecosistemas originales ha sido reemplazado por potreros y en menor
proporcion por cultivos, asentamientos humanos, obras de infraestructura;
algunos desiertos han empezado a crecer. El cambio es el resultado de la ocupacion
y el uso de los territorios, sus ecosistemas y recursos naturales por la sociedad
colombiana, a lo largo de la historia, en un proceso en el cual la sociedad se
beneficio de los recursos (...)

El anterior diagnostico presenta un enfoque economicista, que excluye la importancia
estratégica de conservar y preservar el medio ambiente como un activo importante para el
desarrollo y viabilidad de los paises. Por ejemplo, en los afios sesenta, fueron contratadas por el
Estado Colombiano, unas firmas norteamericanas, expertas en implementar técnicas que, a costa
del desecamiento de los humedales, acondicionaban areas para incrementar la produccién agricola
y ganadera. Dichas técnicas extranjeras, no solo tuvieron eco sino que tomaron impulso hasta
convertirse en una herramienta para disefiar la reforma agraria y formular la politica agropecuaria
del pais. En este sentido, el entrevistado Alfonso Lenis (2018, p. 1), apunta:

“(...)Los humedales estan ubicados en la parte baja de la cuenca (muy cerca al rio
Cauca) sobre todo, en ese ecosistema de meandros y madres viejas alrededor del
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rio Cauca la principal limitante es que estan en predios privados de
caflicultores, que pretenden que los humedales no existan, pues para los sistemas
productivos de la cafia son simplemente un charco y no guardan una connotacion
de ecosistema estratégico, por lo tanto, estos ecosistemas han sido muy
presionados , lo que ha generado que se den procesos de interlocucion con estos
actores donde logren entender cudl es la dindmica estratégica importante de esos
humedales, que regulan, promueven y conservan la biodiversidad .
Laureano Goémez, negando que la concentracion de la tierra fuera un problema, plante6 en
1961: “Si quieren que haya tierra para los campesinos, el pais tiene abundantisimas tierras (...)
son pantanos, pero si se secan, pueden redistribuir ahi lo que se quiera, sin perjudicar a ningin
propietario legitimo” (Revista Semana, 2014). Bajo esta nueva vision, el gobierno colombiano
permitio la desecacion de los humedales de las zonas mas inundables de las principales cuencas

de los rios en las diferentes regiones del pais.

En Colombia de los 1,124 municipios que conforman el territorio nacional, 1,094
municipios cuentan con humedales, equivalente al 87 %. En estos municipios, habitan
aproximadamente 29 millones de personas, equivalente al 58% de la poblacion nacional (Dane,
2018). Algunas de las principales ciudades como Bogoté D.C., Medellin, Cali y Barranquilla, son
territorios con un alto potencial de humedales. Colombia tiene alrededor de 20 millones de
hectareas de humedales representadas principalmente en Ciénagas, Lagunas, Turberas, Pantanos,
Madreviejas, Sabanas y Bosques inundados. En este escenario, el inventario nacional registra un

total de 31.702 humedales, que incluye cuerpos de agua inferiores a 25 hectareas®.

De estos registros, el 92% ya han sido referenciados por el Instituto Geografico Agustin
Codazzi (en adelante IGAC), no obstante, en el mapa de los humedales se encuentra en proceso
de construccion® (MinAmb, 2015). Por su parte, Santiago de Cali cuenta con 61 humedales

8 Seglin el MinAmb (2015) los humedales mas importantes del pais y catalogados como Sitios Ramsar son: Sistema
Delta Estuarino del Rio Magdalena, Ciénaga Grande de Santa Marta — Magdalena; la Laguna de la Cocha — Narifio;
Delta del Rio Baud6 — Choco; Complejo de Humedales Laguna del Otin — Risaralda; Sistema Lacustre de Chingaza
- Parque Nacional Natural Chingaza. Estos forman parte de “una red internacional de humedales que revisten
importancia para la conservacién de la diversidad bioldgica mundial y para el sustento de la vida humana a través del
mantenimiento de los componentes, procesos y beneficios/servicios de sus ecosistemas”. Por otra parte, la Cuenca
Orinoco cuenta con el 34% de estos ecosistemas del pais, siendo la region con mayor presencia de humedales. Le
sigue la Amazonia con un 14% del total nacional. Estas regiones son reconocidas por su riqueza hidrica y su
biodiversidad a nivel global.

® Para el Municipio de Santiago de Cali, a la fecha no se encuentra la sistematizacion y georreferenciacion de los
humedales en un mapa, labor que debe asumir el DAGMA en cooperacién con el IGAC.
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inventariados por el DAGMA, lo que representa el 0.19% del total Nacional (31.702 humedales),
los humedales del Municipio son marginales, en comparacion a los registrados nacionalmente,
pero esto no significa que el Gobierno Municipal y la Autoridad Ambiental no disefien cursos de
accion y estrategias que permitan su conservacion y sustentabilidad dada su importancia

estratégica como ecosistema.*°

A la par de lo que estaba ocurriendo a nivel nacional, en lo que se refiere al Valle geogréfico
del rio Cauca, region que, gracias a sus condiciones de relieve, la fertilidad de sus suelos y la
riqueza de su dindmica hidrica, se acogi6 al imaginario de “domesticacion” de la naturaleza, que
veia en la desaparicion de humedales y el control de inundaciones, la posibilidad de expandir
geogréficamente la agenda del progreso y el desarrollo. La dirigencia regional y los hacendados

acordaron grandes transformaciones mediante el control hidrografico del territorio (Motta, 2010).

Fue asi que en la década de 1950 existian alrededor de 15 mil hectareas de humedales
lenticos y a finales de la década de 1980, quedaban 1,500 hectareas con extensiones entre 1y 745
hectareas, donde el 88% de ellos habian desaparecido principalmente por la expansion de los
monocultivos de cafia de azlcar, dejando nefastas consecuencias en los cambios en el paisaje
natural, el desplazamiento de la vegetacion autdctona, la desaparicion de la fauna caracteristica de
estos ecosistemas y diezmando los servicios ecosistémicos que prestan (Motta, 2010).

Por su parte, en las areas periurbanas del Municipio de Santiago de Cali, especialmente en
los corregimientos de Navarro y el Hormiguero ocurrio la misma dindmica que estaba

aconteciendo en el Departamento. Las areas fueron adecuadas para las necesidades de la economia

10 Los humedales cumplen funciones estratégicas relacionadas con la mitigacion y gestion del riesgo, en este sentido,
el tema de desastre y riesgo esté regido en el pais por la Ley 1523 de 2012, por medio de la cual se adopta la politica
nacional de gestidn del riesgo de desastres y se establece el Sistema Nacional de Gestién del Riesgo de Desastres.
Esta Ley entiende por gestion del riesgo “un proceso social orientado a la formulacion, ejecucion, seguimiento y
evaluacion de politicas, estrategias, planes, programas, regulaciones, instrumentos, medidas y acciones permanentes
para el conocimiento y la reduccion del riesgo y para el manejo de desastres, con el proposito explicito de contribuir
a la seguridad, el bienestar, la calidad de vida de las personas y al desarrollo sostenible” (Ley 1523 de 2012, Art. 1.).
Por su parte, estos cuerpos hidricos (humedales), tal como lo argumenta Marcela Villa (2018, p. 1), “(...) Con relacion
a la gestion del riesgo (...), estamos iniciando en Cali lo relacionado con la identificacion de amenazas,
vulnerabilidades y riesgo para los rios. Normalmente lo que se busca es que en el momento en que haya una creciente,
los rios tengan posibilidad de regulacién de esas crecientes, tal regulacion se hace buscando que haya un humedal
natural que regule algo de esas crecientes, como por ejemplo, lo que hace la laguna de Sonso en algunos momentos
con la creciente del Rio Cauca, es amortiguarla (...). También es posible ubicar una laguna o un lugar de
amortiguacion artificial, como por ejemplo el humedal Cariaveralejo (...), en teoria lo que se busca con los humedales
en gestién del riesgo es que se vuelvan zonas de amortiguacién de crecientes, ya sea de manera natural o artificial

().
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agraria y de la expansion urbana de Cali y fueron “protegidas” artificialmente de las inundaciones
a traves de la construccién de un Jarillén, dejando desconectado el Rio Cauca con los humedales

existentes en estas zonas. En este sentido, el “Anénimo 2 (2018, p. 2) plantea lo siguiente:

“(...) Juan Camilo, si usted revisa la historia economica y urbanistica de Cali,
identificarda que hasta mas o menos la década de 1940 y 1950, Cali contaba con una
poblacion aproximada de 250.000 habitantes, y lo que se hoy como Distrito de Agua
Blanca y diferentes barrrios del nororiente de la ciudad (...) dichos terrenos hacian parte
del cause natural del rio Cauca, e incluso se encontraban muchas “madres viejas” y
humedales (...), los cuales fueron secados posteriormente (...) para habilitar tierras para
el proceso de urbanizacion y crecimiento de la ciudad (...), por ello, es estratégico para el
Municipio e incluso para la Nacion intervenir con criterios técnicos el Jarillén del Rio
Cauca, asi como reubicar a las personas y familias que se encuentran ubicados en dicho
espacio (...) porque en un escenario hipotético de fractura y rompimiento de Jarillon, el
impacto es incalculable en términos de pérdida de vidas humanas, e infraestructuras
basicas para el desarrollo de la ciudad (...)".

Por otra parte, de acuerdo con la CVC, en estos corregimientos aun existen 13 humedales
en 206.6 hectareas, ubicados todos ellos en predios privados (Motta, 2010, p. 134). A continuacion,
se plantea el marco conceptual en el que se sustenta esta investigacion fundamentado en la nocion

de politicas publicas, gobernanza y servicios ambientales.
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2 CAPITULO DOS

21 MARCO CONCEPTUAL

2.1.1 Las politicas publicas y gestion ambiental

Las politicas publicas como area de investigacion cientifica es una disciplina que surge en
la década de 1950 en Francia, Inglaterra y Estados Unidos en el marco del Estado de Bienestar. En
este sentido —paradodjicamente- no emerge en las Facultades de Ciencia Politica, sino en las
Escuelas de Administracion Publica. El “estado en accion” es el objeto de estudio de las politicas
publicas. Esta disciplina explica como el Estado en sus diferentes niveles de gobierno, da respuesta
a demandas corporativas y ciudadanas en un contexto de gobernanza y gobierno multinivel. En
Colombia, la disciplina de las politicas publicas se ha venido institucionalizando en las ultimas
tres décadas por medio de programas académicos y practicas gubernamentales. En este sentido,
por politica pablica se entiende segin Roth (2006, p. 56):

“(...) Un conjunto conformado por uno o varios objetivos colectivos considerados
necesarios o deseables y por medios y acciones que son tratados, por o menos
parcialmente, por una institucion u organizacién gubernamental con la finalidad
de orientar el comportamiento de actores individuales o colectivos para modificar
una situacion percibida como insatisfactoria o problematica (...)".

El andlisis de las politicas publicas requiere tener en cuenta el elemento estatal, ya que solo
se puede considerar como politica publica aquellos cursos de accién que cumplan con los
principios de universalidad e inclusion (Surel, 2008). En esta disciplina existen diferentes
tipologias de analisis, entre ellas se destacan: las politicas publicas sectoriales y territoriales. Las
primeras se caracterizan por ser disefiadas y formuladas por el Gobierno Nacional. Mientras las
politicas territoriales son disefiadas por los Gobiernos territoriales (Municipios, Departamentos y/o
Distritos) y en ellas convergen diferentes politicas sectoriales, ejemplo: los POT (Ley 388 de 1997)
y maés recientemente la Ley 1454 de 2011 faculta a los Departamentos para la formulacion e
implementacion de los Planes de Ordenamiento Territorial Departamental (en adelante POTD).

Estos son los instrumentos de planificacion de largo plazo con que cuentan los Gobiernos
Territoriales, normalmente se disefian con una duracion de 12 afios, que integraria tres Planes de

Desarrollos Territoriales. En los POT (Municipal o Departamental) convergen politicas sectoriales
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a saber: politica publica de Vivienda (Ley 3 de 1991); politicas publicas de Servicios Publicos
Domiciliarios (Ley 142 y 143 de 1994); politica publica de Tecnologias de la Informacion y la
Comunicacion TIC’S (Ley 1349 de 2009); politica publica de Salud (Ley 100 de 1993), politica
publica de Educacion Bésica (Ley 115 de 1994); politica publica de Educacién Superior (Ley 30
de 1992); etc.

Como se observa, el gran reto que tienen los gobiernos territoriales es la coordinacion y
convergencia de diferentes politicas sectoriales en el territorio, asi como hacer prevalecer el interés
general sobre los intereses particulares de los grupos de interés, ejemplo: los propietarios de los
suelos urbanos y rurales; las firmas de construccion y el sector inmobiliario, las Cajas de
Compensacion Familiar y las empresas de Servicios Publicos Domiciliarios, sectores estratégicos
en la politica de vivienda. Este contexto, permite identificar los humedales como unidad de analisis
de esta investigacion en la politica ambiental, cuyos lineamientos son disefiados por el Gobierno
Nacional por medio del MinAmb, implementada y reconfigurada por los autoridades ambientales

en los Departamentos y Municipios.

Por otra parte, los servicios ecosistémicos hacen posible la vida humana, por ejemplo, al
proporcionar alimentos nutritivos y agua limpia; al regular las enfermedades y el clima; al apoyar
la polinizacion de los cultivos y la formacion de suelos, y al ofrecer beneficios recreativos,
culturales y espirituales. Si bien se estima que estos bienes tienen un valor de 125 billones de USD
en el mundo anualmente, no reciben la atencion adecuada en las politicas y las normativas

econdmicas, lo que significa que no se invierte lo suficiente en su proteccién y ordenacion.

La biodiversidad comprende tanto la diversidad dentro de una especie 0 un ecosistema,
como la diversidad entre especies o ecosistemas. Los cambios en la biodiversidad pueden influir
en el suministro de servicios ecosistémicos. La biodiversidad, al igual que los servicios
ecosistémicos, ha de protegerse y gestionarse de forma sostenible. En este contexto, los humedales
comprendidos como aquellas extensiones de marismas, pantanos, turberas o aguas de régimen
natural o artificial, permanente o temporal, estancado o corriente, dulce, salobre o salado,
incluyendo las extensiones de agua marina cuya profundidad en marea baja no exceda de seis
metros son determinantes para la regulacion de las cuencas hidrograficas y la sustentabilidad

ambiental del territorio. En este sentido, los servicios ecosistémicos hacen parte de la politica
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publica ambiental, como curso de accion disefiados para la proteccion, conservacion y

sustentabilidad de los humedales.

En este contexto, por competitividad ambiental se entiende la capacidad que deben
desarrollar los actores (politicos, economicos, institucionales y sociales) para valorizar su entorno
haciendo del mismo un elemento “distintivo” que le genere a su territorio ventajas comparativas
que propendan a garantizar la proteccion, la conservacion y la renovacion de los recursos naturales
(Farrell, Lukesch y Thirion, 2000). En ese sentido, la proteccion, conservacion y sustentabilidad

del medio ambiente es determinante para la competitividad del Municipio de Santiago de Cali.

La gestion ambiental en el Municipio debe enfocarse en los componentes constitutivos del
ambiente, es decir, los recursos naturales renovables, como en las situaciones ambientales,
entendidas éstas como el conjunto de problemas que afectan principalmente los ecosistemas y que
son originados por actividades y/o practicas realizadas por el ser humano. Los problemas
ambientales se caracterizan por ser persistentes, estar en continuo aumento; ser, en la mayoria de
los casos, de dificil reversibilidad; responder a mdultiples factores y de diversa naturaleza
(ecoldgicos, economicos, sociales, culturales, etc.); tener consecuencias mas alla del tiempo y el
espacio donde se generan; ser parte de otro problema mas complejo, y a la vez suma de numerosas
y pequefias problematicas; tener soluciones complejas y multifactoriales, que a veces dependen de
maultiples soluciones; legales, correctivas, coercitivas, disuasorias, etc. Estas no son eficaces por si
mismas; las soluciones de tipo tecnoldgico, en el mejor de los casos, solo palian los efectos, -
medidas compensatorias, correctivas, pocas veces anticipatorias o preventivas- (Delgado, Jiménez
y Valderrutén, 2017).
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2.1.2 Gobernanza

Las crisis periodicas del modo de produccion capitalista (Stiglitz, 2010a) manifiestan el
agotamiento del modelo econémico neoliberal, que se expresa en la disfuncionalidad institucional,
social y ambiental y, por ende, cuestiona los programas de ajuste estructural y el Consenso de
Washington (Stiglitz, 2010b) que se fundamenta en el mercado!, el crecimiento econémico como
sinonimo de desarrollo, los equilibrios macroeconémicos (control del IPC, Tasa de Cambio
Unificada y Competitiva, Balanza Comercial, etc.) y una reconfiguracion de las funciones del
Estado. Las crisis recientes del capitalismo (a partir de 1973) han cuestionado la teoria econémica
y el modelo burocratico de gestion (Crozier, 1963), presentandose un proceso de reconfiguracion
de las funciones esenciales del Estado y de su red institucional y organizacional, por ello, el rol
del Estado vy las l6gicas de gubernamentabilidad han experimentado transformaciones radicales,
alejandose del modelo relacional entre Estado y Sociedad Civil (Aguilar, 2006; Barzelay, 1998 y
2003).

Dichas reconfiguraciones del Estado son lo que se denomina en la literatura politica
contemporanea como gobernanza, donde se presenta un descentramiento del poder del Estado y
una ldgica de corresponsabilidad entre actores publicos, privados y solidarios frente al desarrollo
y el bienestar social (Gobernacion del Valle del Cauca, 2014). El Estado en sus diferentes niveles
de gobierno (en el caso colombiano: lo distrital, departamental y municipal) actia como garante,
regulador, coordinador y co-financiador de los planes, programas y proyectos orientados al
desarrollo econdmico, la competitividad, la equidad y la sustentabilidad ambiental de los

territorios.

En este sentido, el concepto de Gobernanza hace alusién a que el gobierno democratico
tenga la capacidad institucional y gubernamental de, ademas de ejercer control sobre las personas
y los territorios (gobernabilidad), direccionar, coordinar, articular y hacer converger preferencias
e intereses de los diferentes actores sociales (Gobernacion del Valle del Cauca, 2014). No obstante,

1 En cuanto al mercado, el entrevistado “Anénimo 2” (2018, p. 2) plantea: “El mercado, desde la perspectiva de
Rawls, es una institucion social que, en términos de la teoria econdmica ortodoxa, asigna eficientemente los recursos
disponibles en la sociedad y distribuye las cargas y beneficios de la cooperacion social. No obstante, en las economias
de mercado, no todos los recursos disponibles en la sociedad se asignan bajo los parametros de costo-beneficio, por
el contrario, un porcentaje significativo de los recursos en las economias de mercado y en los regimenes democraticos
se asignan con criterios politicos, orientados a construir cursos de accion que focalizan el gasto publico en funcion
de la redistribucion del ingreso y la equidad social .
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el Estado a través de la administracion publica debe mantener su rol fundamental en el ejercicio
del gobierno sobre la sociedad, en tanto que esto le permitira corregir y hacer mas efectivas las
decisiones gubernamentales, para lo cual debera cambiar sus practicas e instrumentos para ser mas
productivo bajo las actuales condiciones de la economia y la politica en el marco de la
globalizacién (Gobernacion del Valle del Cauca, 2014). El concepto de gobernanza y su
instrumentalizacion permite identificar, en un proceso de disefio e implementacion de PSA, los
actores, roles y responsabilidades, determinantes en una negociacién entre la autoridad ambiental
(en este caso que nos ocupa DAGMA) con propietarios, ocupantes o poseedores de predios donde

se encuentren ubicados los humedales, tal como lo argumenté Alfonso Lenis (2018, p. 2):

“(...) hay unos elementos de enfoque y conceptualizacion para el PSA (...), deben
existir esquemas de gobernanza al interior de los PSA que permitan la distribucion
y el consumo equitativo de esos recursos 0 esos servicios ecosistémicos donde los
actores de la parte alta de la cuenca de los rios se entiendan con los de la parte
baja. Nuestro enfoque (DAGMA), es que los actores se pongan de acuerdo para
distribuir cargas y beneficios y la negociacién se haga entre la empresa con un
colectivo de gente organizada con capacidad de interlocucion logrando generar
una relacion horizontal con el empresario; un esquema de gobernanza que permita
que se dé eso, puesto que nosotros consideramos que los esquemas de pago por
PSA, es una herramienta muy importante de gestion ambiental pero que tiene sus
limitantes y sus riesgos. Personalmente pienso que los pagos por PSA puede ser un
medio riesgoso Sino se tienen en cuenta aspectos como la gobernanza y la
participacion, pues puede convertirse en un incentivo perverso, (...) hay que tener
cuidado al desarrollar este tipo de herramientas (...), resaltar que queremos darle
esa connotacién y ese enfoque, y trabajar con pequefios y medianos propietarios,
ocupantes o tenedores de predios, no necesariamente con el propietario, argumento
fundamentado en el Decreto 870 de 2017, (...) a nosotros nos interesa trabajar con
ese tipo de actores locales (pequefios y medianos productores) y que haya una
estructura organizativa en la zona rural o donde se estén generandose los servicios
ecosistémicos para que haya un empoderamiento de parte de la comunidad, frente
a lo que tiene (...), entonces para lograr esa sostenibilidad, los actores (Estado,
privados y sociedad civil) deben de trabajar en conjunto para ponerse de acuerdo

().

La gobernanza implica un juego de actores, concertacion y corresponsabilidad en la
proteccion, conservacion y sustentabilidad de los humedales y servicios ecosistémicos
determinantes para el desarrollo econdmico, la competitividad, la sustentabilida ambiental

territorial y la equidad social.
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2.1.3 Funciones ambientales

La interaccion entre las especies de flora y fauna de los ecosistemas (producto de su
dinamica), el espacio o ambiente fisico (o abiotico) y la energia solar, dan origen a una serie de
funciones ambientales, también llamadas funciones ecoldgicas o ecosistémicas. El ciclo
hidroldgico, los ciclos de nutrientes, la retencion de sedimentos, son ejemplos de estas funciones.
De esta interaccion se pueden desprender variados bienes y servicios ambientales (Cordero y otros,
2008).

2.1.4 Bienes ambientales

Cuando los componentes estructurales de los ecosistemas son apropiados con fines de uso
se convierten en bienes ambientales o bienes de los ecosistemas. Estos tienen la caracteristica
fundamental de ser tangibles y susceptibles de ser cuantificados y comercializados. Pueden ser
utilizados por el ser humano como insumo de la produccion (materia prima) o como producto final.
Por lo tanto, es posible obtener un precio de mercado para la mayoria de ellos, lo que permite una
estimacion precisa de los ingresos generados por su aprovechamiento (Izko y Burneo, 2003;
CCADPNUD/ GEF, 2002. Citados por Cordero y otros, 2008).

2.1.5 Los servicios ambientales

Los servicios ambientales o ecosistémicos son funciones que brindan los ecosistemas, de
las cuales se desprenden servicios o beneficios para la comunidad local, nacional o internacional.
La transformacion de una funcion ecoldgica o ecosistémica en servicio ambiental, implica que
dicha funcion genera un beneficio econémico, ecolégico y social. En el caso de bosques u otros
ecosistemas en buen estado de conservacion, y los servicios ambientales que estos generan, tienen
la caracteristica de que no se gastan ni se transforman cuando son utilizados (CCAD-PNUD/GEF,
2002. Citado por Cordero y otros, 2008). Lo que no ocurre en ecosistemas donde se desarrollan
actividades productivas, se dan cambios en el uso del suelo, o se da un uso no sostenible; en estos

casos si hay cambios en la provisidn de servicios ambientales.
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Los principales servicios ambientales, reportados en la literatura (CCAD-PNUD/GEF,
2002; Izko y Burneo, 2003; Kaimowitz, 2001; Landell-Mills y Porras, 2002; Robertson y Wunder,
2005. Citador por Cordero y otros, 2008) son:

e Polinizacion (provision de polinizadores para reproduccion de poblaciones de plantas y
dispersion de semillas)
e Purificacion y desintoxicacion (filtracion, purificacion y desintoxicacion del aire, agua y
suelo)
e Control bioldgico (regulacion de la dinamica de poblaciones, control de plagas y
enfermedades)
e Reciclado de nutrientes (fijacion de nitrégeno, fésforo, potasio)
e Formacion de suelos (meteorizacion de rocas y acumulacion de materia orgéanica)
e Regulacion de gases con efecto invernadero
o Reduccion de emisiones de CO2 (deforestacion evitada)
o Captacion o fijacion de carbono
e Provision de belleza escénica o paisajistica (paisaje)
o Provision de un espacio para la recreacion y el turismo
e Conservacion de la biodiversidad
o Conservacion de recursos genéticos importantes
o Conservacion de especies raras, amenazadas o en peligro de extincién
o Conservacion de ecosistemas
e Servicios hidrolégicos (o conservacion de cuencas hidrogréficas)
o Regulacion de flujos hidroldgicos
Reduccion del impacto de deslaves e inundaciones
Reduccion de la erosion del suelo
Reduccidn de la sedimentacion en los cursos de agua
Mantenimiento o mejoramiento de la calidad del agua (filtracién de contaminantes
potenciales)
Mantenimiento o mejoramiento de la recarga de acuiferos
Mantenimiento o mejoramiento de habitats acuaticos
Conservacion de suelos

0O O O O O O O O

2.1.6 Pago por servicios ambientales (PSA)

Asi pues, los PSA, tal como lo argumentan Prokofieva, et. al. (2012, pp. 4-5), “son una
transaccion voluntaria, donde un servicio ambiental bien definido, o un uso de la tierra que pueda
garantizar ese servicio, son adquiridos por un comprador de servicios ambientales”. Los PSA

tienen cuatro caracteristicas fundamentales:

1. Un claro enfoque en los impactos ambientales: los PSA estan orientados a resultados.
2. Los acuerdos son voluntarios, a menudo negociados: los PSA son flexibles y

personalizados.
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3.

2.1.7

Condicionalidad mediante la relacion contractual: los proveedores se comprometen a
realizar acciones que conducen a las prestaciones de servicios, y los compradores, a los
pagos con mecanismos de control y sancidn para asegurar el cumplimiento.

Los esquemas de PSA difieren en escala, desde pequefias iniciativas locales hasta acuerdos
globales internacionales. La cantidad y la forma institucional de los compradores,
proveedores e intermediarios (por ejemplo, propietarios individuales de tierras,
comunidades, empresas privadas, organizaciones no gubernamentales, administracion
publica) también varian. La especificacion del servicio o del uso de la tierra, asi como los
mecanismos utilizados por los compradores para recaudar fondos y distribuirlos a los
proveedores de servicios es diverso. Los pagos deben cubrir como minimo, los costes de
oportunidad de provision del servicio percibido, aunque no deberian exceder el valor social
de incrementar el servicio medio ambiental prestado (Prokofieva, et. al, 2012, pp. 4-5).

Requisitos legales y técnicos de los PSA

Los pagos por PSA son un instrumento de politica y gestion ambiental, que en Colombia

se han potencializado en un escenario de posconflicto, donde el Estado debe mejorar el control y

gobernabilidad sobre el territorio, sus recursos y las personas, en el entendido, de que actores

armados ilegales ya no realizan presencia y control territorial, y por el contrario, es el Estado y su

aparato institucional que debe hacer presencia. Tal como se deja entrever en el Decreto 870 (2017,

p. 2-3):

“(...) Este Decreto Ley tiene una naturaleza instrumental, en el sentido de que su
objeto es facilitar y asegurar la implementacion y desarrollo normativo y
transversal de los puntos 3, 4 y 5 del Acuerdo Final (...). Que el contenido de este
Decreto, al establecer las directrices para el desarrollo de los pagos por servicios
ambientales y otros incentivos a la conservacion, guarda una conexidad objetiva,
manifiesta y verificable con el articulado del Acuerdo Final (...). Que en efecto,
dicho Acuerdo (...) conviene el desarrollo de programas como el reconocimiento
por la prestacion de servicios ambientales, dando especial valoracion a los
intangibles culturales y espirituales, y protegiendo el interés social, sistemas de
produccion alimentaria sostenible y silvopastoriles, reforestacion, zonas de reserva
campesina (ZRC), territorios indigenas y en general, otras formas de organizacion
de la poblacién rural y de la economia campesina sostenibles. (...) La
implementacion del PSA constituye un reconocimiento econémico inmediato de
caracter voluntario por las acciones que permitan el mantenimiento y generacion
de servicios ambientales, realizadas en areas y ecosistemas ambientalmente
estratégicos con presencia de cultivos de uso ilicito, conflictos por usos del suelo,
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entre otros, constituyéndose en areas de especial importancia para la construccion
de una paz estable y duradera. (...) Mediante la implementacion de proyectos de
PSA se crean nuevas alternativas econdémicas que desincentivan usos del suelo que
generen pérdida de biodiversidad y permiten a su vez, crear lazos de confianza
entre las comunidades y el Estado (...). Asi mismo, se busca fortalecer los valores
culturales y de reconocimiento social asociados a la conservacion de areas y
ecosistemas estratégicos para el desarrollo sostenible, asi como complementar a
los instrumentos de gestion ambiental del Estadoy...) .

Por su parte, el Decreto 870 del 2017, tiene por objeto establecer las directrices para el
desarrollo de los PSA e incentivos orientados a la conservacion, mantenimiento y generacion de
servicios ambientales en areas y ecosistemas estratégicos, a traves de acciones de preservacion y
restauracion. Y su ambito de aplicacion esta orientado a personas publicas o privados que
promuevan, disefien o implementen proyectos de PSA financiados o cofinanciados con recursos
publicos y privados (Articulo 1 y 2). Asi mismo, el pago por PSA puede ser un incentivo
economico o en especie que le reconoce a los interesados de los servicios ambientales, los
propietarios, poseedores u ocupantes, por las acciones orientadas a la preservacion y restauracion
en areas y ecosistemas estratégicos, donde los acuerdos (contratos) son voluntarios entre los
interesados y beneficiarios de los servicios ambientales (Articulo 4).

El incentivo de pago por servicios ambientales estard constituido por: a) Interesados en
Servicios Ambientales (Personas naturales o juridicas, publicas, privadas o mixtas); b)
Beneficiarios del incentivo: Propietarios, poseedores u ocupantes de buena fe exenta de culpa de
predios, es decir, no se requiere tener derechos de propiedad, sino tener la voluntad y capacidad
de asumir la responsabilidad de la proteccién, conservacién y sustentabilidad de los ecosistemas;
c) Acuerdo voluntario por medio del cual se formalizan los compromisos adquiridos entre las
partes: interesados en los servicios ambientales y los beneficiarios del incentivo; d) El valor del
incentivo a reconocer, en dinero o en especie, se determina teniedo en cuenta el concepto de costo
de oportunidad de las actividades productivas representativas que se adelanten en las areas y
ecosistemas estratégicos. Se aplicara este incentivo priorizando a quienes sean propietarios,
poseedores y ocupantes de la pequefia y mediana propiedad, basado en el nivel de vulnerabilidad
establecido por los indicadores del SISBEN, el Censo Nacional Agropecuario, y los pueblos
indigenas y demas grupos étnicos identificados o pueblos indigenas que se encuentren en situacion
similares de vulnerabilidad (Decreto 870 de 2017-Articulo 5).
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Obsérvese que este instrumento de gestion ambiental, se inscribe en los principios de costo
de oportunidad y focalizacién del gasto, armonizacion, complementariedad, costo efectividad,
posconflicto, construccion de paz y equidad, solidaridad, territorialidad, autonomia y libre auto-
determinacion (Decreto 870 de 2017-Articulo 8). Estos principios corresponden a la figura de
Estado Social de Derecho que despliega sus cursos de accion (planes, programasy proyectos) en
un contexto de gobernanza y gobierno multinivel, donde debe existir complementariedad,

subsidariedad y concurrencia vertical y horizontal entre actores publicos, privados y solidarios.

2.1.8 Tipos de PSA

Los esquemas de PSA claramente se distinguen de otras herramientas de conservacion,
pero internamente son también muy diversos unos de otros. A continuacion se analizan tres
diferentes tipos de esquemas: basados en area vs. basados en productos, publicos vs. privados

y de uso restringido vs. realce productivo.

Primero, los esquemas de PSA difieren en cuanto a los vehiculos usados para lograr los
efectos de conservacion o restauracion. El tipo mas comin son los esquemas basados en el area;
en estos, el contrato estipula usos equiparables de la tierra y/o de los recursos para un nimero
predeterminado de unidades de terreno. Ejemplos son las concesiones para la conservacion
(Niesten et al. 2004, Hardner y Rice 2002. Citado por Wunder, 2006), servidumbres, cuencas
contratualmente protegidas o plantaciones para el secuestro de carbono (Smith y Scherr, 2002). En
orden de importancia siguen los esquemas basados en productos, mediante los cuales los
consumidores pagan un ‘premium verde’, el cual es un sobreprecio para los esquemas de
produccion certificados como amigables con el ambiente, y especialmente con la biodiversidad
(Pagiola y Ruthenberg, 2002).

El sobreprecio puede otorgarse a un producto que respeta el valor de uso o no uso de
habitats pristinos (p.e. ecoturismo, extraccion de caucho), para formas de produccion
agroecoldgica que preservan niveles de SA relativamente altos (p.e. café bajo sombra, agricultura
organica), o para métodos de produccion de Servicios Ambientales (en adelante SA) que empleen
las mejores practicas para minimizar los impactos ambientales negativos (p.e. madera certificada,

propuesta de certificacion de la produccion de soya y ganado en Brasil).
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Segundo, los esquemas de PSA también difieren en cuanto a quiénes son los compradores.
En esquemas publicos, como en Costa Rica, México y China, el estado actda en defensa de los
compradores de los SA mediante el cobro de impuestos y solicitud de donaciones para pagar a los
proveedores. Los esquemas privados, por su parte, se enfocan mas en las necesidades locales (p.e.
los esquemas de cuencas en Pimampiro-Ecuador, Valle del Cauca-Colombia, Santa Rosa-Bolivia,
y béasicamente todos los esquemas de carbono), y los compradores pagan directamente. Los
esquemas publicos por lo general son de mayor alcance y gozan de la legitimidad estatal, lo que
no es evidente en los esquemas privados. Por otra parte, los esquemas publicos pueden verse
saturados de objetivos secundarios que buscan seducir a los votantes y no ofrecer servicios
ecologicos propiamente dichos; son menos flexibles en cuanto a los vendedores estratégicos de

SA, y tienden a ser menos eficientes al asegurar la provision de SA.

Finalmente, los esquemas de PSA de uso restringido premian a los proveedores por la
conservacion (incluyendo la regeneracion natural), por equiparar la extraccion de recursos y el
desarrollo de la tierra, o por preservar zonas como habitats protegidos. Aqui los duefios de la tierra
reciben un pago por los costos de oportunidad de la conservacion y por sus esfuerzos de proteccion

activa contra amenazas externas (Hardner y Rice, 2002. Citados por Wunder, 2006).
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2.2 METODOLOGIA

Esta investigacion es mixta, en tanto se recurre a los enfoques cuantitativos y cualitativos
(Bernal, 2000); haciendo énfasis en el enfoque cualitativo. Las técnicas del enfoque cualitativo
usadas son la indagacion documental y la realizacion de entrevistas semiestructuradas a las que se
convocaron actores institucionales y académicos que conozcan la politica ambiental y las
dindmicas ambientales-territoriales, asi como los impactos de los PSA en la conservacion y
sustentabilidad de los humedales. En este sentido, se entrevistaron nueve (9) actores, tres (3) de
los cuales, por razones personal, decidieron que sus nombres no aparecieran resefiados en el
documento, por tal razén se denominaron como “Anénimo 1 y 3”, propietarios de los predios
privados donde se encuentran los humedales; “Anoénimo 2”, académico y consultor en temas de
politicas ambiental, servicios publicos y ordenamiento territorial. El resto de los actores
entrevistados, seis (6) son funcionarios del DAGMA Marcela Villa, (2018); Alfonso Lenis (2018);
Monica Londofio (2018); José Antonio Plaza (2018); Ana Maria Valencia (2018) y el Gltimo es
funcionario del Ministerio de Ambiente Carlos Borda (2018).

Por otra parte, el método de indagacion documental fue dtil para el analisis de fuentes
primarias e informacion institucional, tales como informes de gestion del DAGMA, la CVC, asi
como Leyes, Decretos y Decretos Ley, etc. Respecto a fuentes secundarias, se consultaran libros,
Articulos cientificos ubicados en bases de datos como Scielo, Redalyc y trabajos de grado, entre
otros; relacionados con la politica ambiental y PSA para la conservacion de humedales en Santiago
de Cali. Ello permitira construir una propuesta que contenga una logica de “premios y castigos”
relacionado con PSA para los actores que contribuyan a la conservacion y sustentabilidad de los

humedales ubicados en predios privados en el Municipio de Santiago de Cali.

De igual forma, se realizara en el desarrollo de esta investigacion, trabajo de campo
relacionado con visitas a los humedales que permita contrastar y/o complementar la
caracterizacion realizada inicialmente. Dado que, probablemente, estos ecosistemas, tal como se
ha venido argumentando, se encuentran afectados por factores externos y solo se pueda comprobar

su estado con una visita de campo que permita realizar un video y tomar fotografias.
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2.2.1 Alcancesy limitaciones

Esta investigacion, tal como se ha mencionado anteriormente, tiene como alcance disefiar
una propuesta de Pago de Servicios Ambientales (PSA)'?, que incentive la conservacion de los
humedales ubicados en predios privados urbanos del Municipio de Santiago de Cali, con el fin de
garantizar la prestacion de los servicios ecosistemicos y garantizar la sustentabilidad ambiental y
competitividad del territorio. EI PSA se sistematiza en un modelo'® que presenta restricciones
(limitaciones) no solo de caracter epistemoldgico propio de cualquier modelo tedrico, sino que en
el caso que nos ocupa, con limitantes propias de la investigacion, relacionadas con; acceso a la
informacidn institucional, trabajo de campo relacionado con visitas a los predios privados
(residenciales) donde se encuentran ubicados los humedales, y a recursos de tiempo Y financieros
para realizar un trabajo de campo mucho mas exhaustivo conducente a una contrastacion entre los

datos cuantitativos y la evidencia empirica.

Nuestra formacion de pregrado (ingeniero industrial y economista) nos conduce a observar
y comprender la realidad con unos lentes teéricos y epistemoldgicos propios de nuestras
disciplinas, sumado a que la Maestria tiene un enfoque y una perspectiva de analisis fundamentado
en las politicas publicas, la gestion pablica y las practicas del Estado en sus diferentes niveles de
gobierno, todo ello propende a que el enfoque de la investigacion, se centre en analizar los marcos
de la polica ambiental y en uno de sus instrumentos (PSA) orientados a la conservacion de nuestro
objeto de estudio (humedales), y no en una mirada cientifico-técnica que integre miradas

biologicistas y ambientalistas en pro de la conservacion de los ecosistemas.

12 Cabe sefialar que el Decreto 870 de 2017, se encuentra en proceso de reglamentacion por parte del gobierno nacional
(Articulos 1 y 9). Lo que implica que cuestiones técnicas relacionadas con los pardmetros para el disefio de los PSA
sen encuentren en el proceso de construccion. Tal como lo confirma Moénica Londofio (2018, p. 2): “(...) El Decreto
870 del 2017 que es uno de los Decretos que salen por el proceso de paz, ahi nos dan los requisitos legales y técnicos
para determinar el PSA. Estamos a la espera de que el Ministerio del Ambiente saque la reglamentacion (tiene que
sacar el Decreto que reglamente) y nos diga como las Autoridades Ambientales urbanas debemos aplicar estos
incentivos. Este Decreto nos da un poco de flexibilidad porque ya no nos dicen que los predios se deben comprar,
antes nos decian que para aplicar a un PSA en un predio, a los cinco afios debia comprar la entidad; ya no tenemos
ese requisito, y entra valer mas el servicio ecosistémico que la misma propiedad sobre el predio(...) .

13 «(...) Juan camilo, para la propuesta de modelos de PSA, deben de tener en cuenta la siguiente aclaracion, que se
inscribe en una logica tedrica y epistemologica (...), aunque los modelos no son iguales a la realidad, sino que son
esquemas categoriales y hermenéuticos, el problema estriba en que la realidad solo la podemos representar, analizar
y comprender por medio de estructuras conceptuales y simbolos de pensamiento. Lo anterior implica que los modelos
simplifican la realidad, haciéndola comprensible y en un plano mucho més pragmatico nos permite conocerla,
instrumentalizarla y predecir su comportamiento en el tiempo” (Andnimo 2, 2018, p. 2).
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3 CAPITULO TRES
3.1 CARACTERIZACION DE LOS HUMEDALES DE SANTIAGO DE CALI

Para la caracterizacion de los humedales del municipio de Santiago de Cali se tuvo en
cuenta la informacion suministrada y consignada en el DAGMA, que ha venido realizando
investigaciones de campo orientadas a mejorar y actualizar el inventario de recursos hidricos del
municipio. Cabe sefialar, que esta actividad se encuentra en proceso por parte de la autoridad
ambienal, lo que implica, entre otras cosas, configurar equipos de trabajos interdisciplinarios que
permitan miradas y analisis holisticos y transversales de estos cuerpos de agua, asi como capacidad

institucional por parte del DAGMA?“. Estos elementos limitan nuestra investigacion, en el

14 Mediante el Acuerdo No. 18 de 1994 se implementd el Sistema de Gestién Ambiental en el Municipio de Santiago
de Cali y se cre6 el DAGMA. La estructura organica del DAGMA durante la década de 1990 fue establecida por el
Acuerdo 18 de 1994, hasta que fue modificado por el Acuerdo 01 de 1996 “Por el cual se dictan normas sobre la
estructura de la administracion municipal y las funciones de sus dependencias”. A principios del siglo XXI y bajo el
gobierno de Jhon Maro Rodriguez (2001-2003), la administracion municipal de Santiago de Cali fue objeto de una
reforma administrativa (Decreto Extraordinario No. 202 de 2001), la cual se enmarcé en las medidas de ajuste fiscal
establecidas por el gobierno nacional a través de las Leyes 550 de 1999, 617 del 2000 y 715 del 2001, ante los altos
indices de endeudamiento que presentaban los entes territoriales en la época, situacion que se agravé con la profunda
crisis econémica que vivié el pais en aquel momento. Con esta reforma, la estructura organizacional del DAGMA
sufrié un significativo desmantelamiento, quedando reducida a una Direccién y un Equipo de Trabajo con un total de
115 funciones a su cargo (Delgado y otros, 2017). Por lo anterior, dicha entidad quedé con un nimero reducido de
personal de planta o de carrera administrativa, presentando serios problemas para su funcionamiento, toda vez que no
tiene la capacidad para construir memoria institucional, direccionar estratégicamente sus politicas e intervenciones,
dar continuidad a las politicas, programas y proyectos, actuar de forma sistematica o integral frente a las problemaéticas
ambientales identificadas, entre otras. Lo anterior, dado que a partir del 2001 tuvo que cumplir con sus funciones a
través de la externalizacion de gran parte de sus actividades misionales mediante la modalidad de contratos de
prestacién de servicios. Y solo hasta Septiembre 28 de 2016, bajo la actual administracion del Alcalde Maurice
Armitage, esta estructura nuevamente se modificé gracias a la reforma administrativa que se llevo a cabo durante el
afio 2016 y que se establecié mediante el Decreto Extraordinario No. 411.0.20.0516 “Por el cual se determina la
estructura de la Administracion Central y las funciones de sus dependencias” (Alcaldia de Santiago de Cali, 2016).
Las sucesivas reformas administrativas del gobierno municipal, han erosionado la capacidad institucional del
DAGMA, tal como lo plantea Mdnica Londofio (2018, p. 2) “(...) Estas son entidades que estan muy poco fortalecidas
en cuanto a personal de carrera administrativa, pero lo que encontramos en los Ultimos gobiernos es que se ha
valorado mucho la memoria institucional que traen los contratistas y queda una continuidad en muchos temas, lo
cual ha permitido sacar adelante muchos proyectos. Considero que a pesar de que tenemos esa falencia, dandole la
continuidad a la gente, se han logrado mejores resultados y ademas seguir las lineas estratégicas que se traen (...),
por ejemplo, los humedales que son ecosistemas que se han venido fortaleciendo a través de los planes de manejo,
entonces a pesar de que haya rotacion del personal, la gente que llega ya se va encontrar con unos planes de manejo
que ya nos muestran unas rutas que debemos seguir para manejar estos espacios (...)”. No obstante, la contratacion
de personal por medio de la prestacion de servicios y la externalizacion de actividades misionales de la organizacién
es una tendencia en la gestion publica, inspirada en los principios de la Nueva Gerencia Publica, que de paso
contribuye a la pérdida de capacidad institucional y obstaculiza la continuidad de los programas, planes y proyectos,
asi como su evaluacion e impacto.
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entendido de que la actualizacién del inventario de humedales y su caracterizacion requiere de

capacidad institucional, recursos y tiempo por parte del DAGMA.

Para el proceso de caracterizacion se han presentado ciertas dificultades relacionados con
que muchos de estos cuerpos hidricos se encuentran en predios privados, sumado a que, tal como
se argumentd anteriormente, la capacidad institucional con que cuenta la entidad se ha visto
erosionada, a pesar de la reciente reforma administrativa bajo el gobierno del Alcalde Maurice
Armitage®® (2015-2019). Tal como lo deja entrever José Antonio Plaza (2018, p. 2.) en entrevista

realizada para este estudio:

“(...) Las dificultades en la caracterizacion de los humedales ha sido basicamente la
consolidacion de la informacion histérica —lo que es relativamente facil— pero sobre la
evolucion de los humedales y otros ecosistemas ha sido un poco mas complicado, sobre
todo porque los humedales estan en predios privados (...) también es cierto que, en la
actualizacion de los inventarios de los humedales, hay que tener en cuenta varias cosas:
primero, el Ministerio de Ambiente se basé en un inventario que se hace a nivel municipal
que incluye los humedales de la parte rural que son los que maneja la CVC. El inventario
que hace el DAGMA, es Unicamente del casco urbano, en ese sentido, revisando el POT
(...) se muestra cuantos humedales hay, podemos ver que son aproximadamente 80
humedales, de los cuales alrededor de 60 estan en la zona urbana (...) el inventario se hizo
basicamente teniendo en cuenta ese dato, (POT) se compara con Ministerio y con el
inventario del DAGMA, se cruza la informacion y se revisa la cartografia para empezar a
buscar los humedales, sobre todo los que estan en predios privados que son a los que mas
se tiene dificultad para acceder por cuestiones de permisos. Entonces salimos a buscar
esos humedales y nos encontramos algunos mas. Habia otros que no estaban identificados
(...) ademds estaban en la cartografia, pero no se habian referenciado en el POT, entonces
tuvimos que empezar a pulir todas esas cosas y definir cuéles eran los humedales que se
debian incluir (...) este proceso no ha terminado y ya de hecho hemos encontrado otros
humedales mas; por ejemplo, nos falta el humedal de la Universidad Santiago de Cali (...)
ademas estamos revisando si en el zool6gico se pueden incluir algunos humedales puesto
que ellos tienen muchos lagos para poder adecuar el habitat de las especies, entonces
estamos trabajando en cuales podrian categorizarse como humedal y en ese sentido, el
proceso sigue (...) esa también ha sido una dificultad porque muchas veces la gente no nos
comunicaba que habia un humedal en sus casas, entonces habia mucha incertidumbre y

15 A pesar de la importancia estratégica de los humedales, su proteccion y conservacion no es prioridad en la agenda
gubernamental, tal como lo plantea Monica Londofio (2018, p. 1): “(...) humedales son ecosistemas supremamente
importantes y subvalorados en la actualidad en todas las ciudades del pais y creeria que en muchas partes del mundo
(...) desde que se preste mas importancia a su conservacion, se lograran cosas muy interesantes en el tema de
regulacion hidrica (...) humedales son la cuna de muchas especies acudticas y terrestres, entonces creeria que con
un PSA la gente se va incentivar mucho mas para cuidar este tipo de ecosistemas (...)".
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nos surgian preguntas al respecto como ¢sera que hay o no hay? porque la gente le tiene
miedo al término "humedal”, pues la asocian con la restriccion, el control o el permiso
(...) lo cierto es que cualquier cuerpo de agua sea de origen natural o artificial, se le puede
considerar un humedal (...)".

Por otra parte, es importante sefialar que en este inventario realizado por el DAGMA hacen
falta algunos humedales de reconocimiento en la ciudad, debido a que, como ya se menciono, se
encuentra en proceso de actuaizacion por parte del ente gubernamental®. En ese sentido, a
continuacion se presenta la caracterizacion de los humedales del area urbana de Santiago de Cali
que hasta la fecha (2017) han sido caracterizados por la autoridad ambiental municipal (Ver Tabla
1). No obstante, en el proceso de caracterizacion por parte de la autoridad ambiental, se han
presentado fricciones con los propietarios de los predios privados donde se encuentran ubicados
los humedales, tal como se percibe en la entrevista realizada a un propietario, identicado en el
documento como “Anoénimo 1” (2018, p. 1):

“(...) Cuando los funcionarios del DAGMA visitaron mi predio, donde como
ustedes observan (...) se encuentran dos pozos de agua (...) dicen los funcionarios
del DAGMA que son humedales (...) le comento joven, que en principio
experimenté muchisima desconfianza porque pienso que el gobierno, en este caso
la Alcaldia de Cali, viene a fiscalizar mi propiedad (...) y a incrementar los
impuestos como el Predial (...) pero, posteriormente a la visitas de los funcionarios

y de que ellos me explicaran en qué consistia la importancia de estos cuerpos de
agua (...), la relacion ha mejorado un poco (...)".

Tabla 1. Ubicacion y caracterizacion de los humedales del Municipio Santiago de Cali

Tipo de

Ubicacion de los Namero de Caracterizacién predio
humedales humedales (Pdblico o
privado)

El club toma el agua del rio Meléndez para alimentar los lagos de la parte alta del club,
posteriormente el agua va saliendo de cada lago para alimentar otro mas abajo, y asi
19 sucesivamente hasta que pasa por todos los lagos y sale del predio por un lado nuevamente al | Privado
rio, y por otro con rumbo a la Universidad del Valle. Se observa diversidad de especies de fauna,
sobre todo de aves acuaticas, entre ellas patos domésticos, y algunos mamiferos como guatines

Club Campestre de
Cali

16 La Autoridad Ambiental Municipal (DAGMA), recientemente ha incluido en su agenda institucional, el tema de los
humedales, por ello construir cursos de accion y estrategias para su intervencion ha implicado conformar equipos de
trabajo interdisciplinarios y asignar partidas presupuestales, lo que ha dificultado la caracterizacion de los humedales,
en ese sentido, Ana Maria Valencia (2018, p. 1) argumenta lo siguiente: “(...) El proceso de caracterizacion se ha
podido hacer en todos los humedales con dificultades importantes. En algunos humedales se han presentado
situaciones de inseguridad para realizar el inventario (...), la cartografia del POT no coincide con los inventarios
que existen en el DAGMA (...), igualmente ha sido dificil ingresar a algunos predios para verificar los espejos de

agua (...)".
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y ardillas. Los lagos hacen parte del paisaje y algunos son usados como trampas para el juego
de golf. El estado de los canales por donde pasa el agua que alimenta los lagos es bueno, aunque
requiere algo mas de mantenimiento.

Club Campestre
Shalom

14

El club toma el agua del rio Pance para alimentar los lagos que estan conectados entre si por
canales; posteriormente, el agua sale hacia el predio aledafio al club. Los lagos son usados como
paisaje y trampas de juego de golf. Se pueden apreciar algunas especies de aves sobre todo en
los lagos mas alejados del area donde se practica golf. También se observan algunas ardillas y
chivos.

Privado

Universidad Javeriana

La universidad posee 4 humedales alimentados por 2 derivaciones, la 4 que entra al “reservorio”
(lago 4), y sale por la entrada de la Universidad atravesando la Avenida Cafasgordas; y la 4 — 7
que entra directamente al lago 3 (el cual presenta sedimentacién), y posteriormente al 2 y al 1,
para salir hacia el predio ubicado al sector norte de la Universidad. Se puede observar gran
presencia de aves, algunos peces, reptiles y mamiferos en todos los lagos. El estado de los
canales por donde pasa el agua es muy bueno. Los bordes de los lagos (sobre todo 1y 4) se
encuentran erosionados por lo tanto se recomienda sembrar especies de borde. Para el
mantenimiento del lago 3, la universidad ha presentado una propuesta de recuperacion del espejo
de agua.

Privado

Universidad San
Buenaventura

La universidad posee 2 humedales que se alimentan por las derivaciones 4 (Lago 1), que sale
hacia la Cr 122 para alimentar el humedal Guanapalo y el reservorio del retiro; y la 4 — 4 (Lago
2) hacia el predio aledafio al nororiente de la universidad. Los canales por donde pasa el agua se
encuentran en muy buen estado ya que se les hace mantenimiento constantemente. Se observa
gran variedad de especies de aves, peces, algunos reptiles y mamiferos. Los bordes de los lagos
se encuentran erosionados.

Privado

Colegio Nuevo
Cambridge

El humedal es alimentado por la Derivacion 5 — 4. Se observa que el estado del agua es bueno
tanto al ingreso como a la salida, sin embargo, hay mucha sedimentacién en la entrada de agua
al lago, por lo cual se requiere. Hay presencia de avifauna y algunas ardillas. EI humedal hace
parte del paisaje

Privado

Universidad del Valle

El agua llega desde el club campestre al lago 1 y posteriormente pasa al lago 2, para finalmente
abandonar la universidad hacia la Cl 16. En el lago 1 es fécil observar aves en cantidad y algunos
peces e iguanas. En el lago 2 se observan algunos peces, tortugas e iguanas. Los espejos de agua
de los lagos no reciben ninglin mantenimiento, por lo que se ve gran cantidad de hojarasca en
los mismos. El canal por donde sale el agua del lago 1 al 2 se encuentra en muy mal estado, lleno
de hojarasca y algunos residuos soélidos, por lo cual requiere mantenimiento. Los bordes de los
lagos se encuentran erosionados. El uso del lago 1 es como parte del paisaje de la universidad,
mientras que el lago 2 es de uso de los estudiantes de biologia y por tal razén su ingreso es
restringido al pablico.

Plblico

Humedal el Retiro 1
(Cra 118 con CI 20%)

Estado del cuerpo de agua: Regular. Estado de la franja de proteccién: Regular. Derivacion que
lo alimenta: 5 — 3 — 1 —5 (desde el Humedal El Retiro). Estado del agua a la salida: Regular.
Este humedal tiene un area de aproximadamente 60 m2, sus aguas se encuentran en un estado
regular debido a que la derivacidn que lo alimenta no Ilega en muy buenas condiciones, ademas
posee un filtro que esta practicamente saturado y no cumple con su funcidn. El propietario afirma
que cada vez hay menos presencia de fauna debido a la calidad del agua.

Privado

Humedal Acequia
Grande (Cr 125 con
Calle 16A)

Estado del cuerpo de agua: Bueno. Estado de la franja de proteccidn: Bueno, con abundante
vegetacion. Derivacion que lo alimenta: 5 — 3 (desde el Humedal Los Lagos). Estado del agua a
la salida: Bueno. Se observa variedad de peces y aves, también algunas ardillas e iguanas.

Privado

Humedal del Batallon
Tercera Brigada

El estado del cuerpo de agua es bueno, aunque se requiere limpieza. Igualmente, de la entrada y
salida de agua del humedal. Debe hacerse control de plantas macrdéfitas. Se observa gran cantidad
de aves, sobre todo de garzas, algunas pollas y patos. También se ven iguanas y ardillas. El
estado de la franja de proteccion es bueno. El puente se encuentra dafiado.

Publico

Humedal Cafasgordas
IV (CI 20 No. 118 —
47 El Retiro, casa 49)

Estado del cuerpo de agua: Regular. Estado de la franja de proteccién: Regular. Derivacion que
lo alimenta: 4 (Acequia Cafasgordas desde Universidad Javeriana IV). Estado del agua a la
salida: Regular. Este humedal tiene un area de aproximadamente 30 m2, sus aguas se encuentran
en un estado regular debido a que la derivacién que lo alimenta no llega en muy buenas
condiciones. Hay presencia de algunas aves que pasan, también se encuentran algunas ardillas e
iguanas, asi como algunos peces pequefios.

Privado

Humedal Cafasgordas
V- Cl 20 No.
118-61

(Predio presuntamente Abandonado) Derivacién 4 (Acequia Cafiasgordas desde Universidad
Javeriana 1V). No fue posible evaluar su estado-

Privado

Humedal el Antojo -
Cl 13 No.

Derivacion que lo alimenta: 5 — 3 (desde el humedal La Maria). Estado del cuerpo de agua:
regular. Estado de agua a la salida: regular. Se puede apreciar a simple vista que se necesita hacer
un mantenimiento constante al cuerpo de agua tanto a la entrada como a la salida, ya que en el

Privado
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122 - 110 — Casa El
Antojo

muro que divide los predios se acumula gran cantidad de residuos sélidos, lo que afecta a los
habitante aguas abajo. Hay hojarasca en el espejo de agua.

Humedal Acequia

Estado del cuerpo de agua: Bueno. Estado de la franja de proteccién: Regular. Derivacion que
lo alimenta: Derivacién Acequia Grande, o0 5. Estado del agua a la salida: Bueno. En el humedal

Grande 1 CI 12 con 1 se observa una cantidad considerable de peces, también se acercan algunas aves de distintas Privado
Cr 1252 - - y :
especies. Este humedal tiene un area de aproximadamente 75 m2.
Humedal Los Lados Estado del cuerpo de agua: Bueno. Estado de la franja de proteccion: Bueno. Derivacion que lo
g 1 alimenta: 5 — 3 (desde el Humedal EI Antojo). Estado del agua a la salida: Bueno. Este humedal | Privado
Cl 12 No. 123 - 250 - ) . . : -
tiene un area de aproximadamente 50 m2. Presencia de varios patos y gansos domeésticos.
Coleaio Montessori Estado del cuerpo de agua: Bueno. Estado de la franja de proteccién: Regular. Derivacion que
9 1 lo alimenta: 5 — 7 (desde el Humedal Acequia Grande 1). Estado del agua a la salida: Bueno. | Privado
Cra 127 con Cl . . -
Este humedal tiene un area de aproximadamente 30 m2
ﬁgﬁg;g? E?Cfglgoﬂe Estado del cuerpo de agua: Bueno. Estado de la franja de proteccién: Bueno. Derivacion que lo
1 alimenta: 5 — 4 (desde el Colegio Nuevo Cambridge). Estado del agua a la salida: Bueno. Este | Privado
Cra 125A : . .
humedal tiene un area de aproximadamente 45 m2.
g;:égrg? gc&a:)rellazge 1 Estado del cuerpo de agua: Bueno. Estado de la franja de proteccion: Bueno. Derivacion que lo Privado
o5 ' alimenta: 4 — 6 — 1 (desde el humedal EI Embudo). Estado del agua a la salida: Bueno
Estado del cuerpo de agua: Casi inexistente en el lago 1, bueno en el lago 2. Derivacion que lo
alimenta: 5-3 -4 al lago 1 y 5 — 3 al lago 2 (desde el humedal Acequia Grande). El espejo de
Universidad ICESI agua en el lago 1 es casi inexistente, se encuentra colmatado y con presencia de macroéfitas, por
Av. Cafasgordas con | 2 lo cual se recomienda realizar acciones de mantenimiento y control que permitan recuperar el | Privado

Cra 122

ecosistema. Hay presencia de aves acuaticas. En el lago 2, a pesar de haber un espejo de agua
mas grande, se observa un borde en piedra que no permite consolidar especies propias de borde
de humedal. Estado del agua a la salida: Bueno.

Fuente: Inventario de Himedales del Dagma (2017).

Tabla 2. Humedales no caracterizados del Municipio de Santiago de Cali

Nombre del humedal Comuna Barrio Latitud CoordenadasLongitUd
Charco Azul 13 Sector Charco Azul 3°26°4.486” N | 76°29°10.161” W
El Pondaje 13 Marroquin-Rodrigo Lara 3°26° 16.422” N 76°29° 6.589” W
Parque de la Cafa 8 Base Aérea 3°27°24.688” N | 76°30°24.809” W
Puerto Mallarino 21 Andrés Sanin 3°26°37.453” N | 76°28 38.490” W
El Limonar 17 Limonar 3°24°4.260” N 76°31° 45205 W
Santa Elena 18 Altos de Santa Elena 3°22° 1.114” N 76° 33’ 8.84” W
Isaias Duarte Cancino 15 Mojica 3°24° 44.828” N 76°29°9.703” W
Palmeto 19 Los Cambulos 3°24°52.993” N 76° 32’ 24.087° W

Fuente: Dagma (2018)

De los humedales caracterizados el 100% se encuentran ubicados en el sur de la ciudad,

generando externalidades positivas sobre el recurso hidrico del municipio, dado que 5 de sus rios

(Meléndez, Lili, Cafaveralejo, Pance y Cauca) transitan en esta zona, regulando estos cuerpos de

agua. Sumado a la conservacion de la flora y la fauna, asi como a la sustentabilidad ambiental. No
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obstante, en otras zonas de la ciudad, a la facha, el DAGMA (2018) ha identificado 8 humedales,

de los cuales aln no tiene una caracterizacion (ver Tabla 2).

Dado que 43 de humedales, equivalentes al 70,5% del total, se encuentran ubicados en
predios privados, es importante construir e implementar cursos de accién orientados a intervenir
dichos humedales en pro de su proteccion, conservacion y sustentabilidad, como bienes comunes
del municipio y su poblacién.

Fotografia 1. Humedal ubicado en el Club Fotografia 2. Humedal ubicado en la Universidad

Campestre de Cali (Plaza y Valencia, 2017). Javeriana, lago 2 (Plaza y Valencia, 2017).

AT

Fuente: DAGMA (2017). Fuente: DAGMA (2017).

Fotografia 3. Humedal ubicado en el Club Campestre Fotografia 4. Humedal ubicado en Universidad San

Shalom (Plaza y Valencia, 2017). Buenaventura, lago 1 (Plaza y Valencia, 2017).

e -

Fuente: DAGMA (2017) Fuente: DAGMA (2017).
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4 CAPITULO CUATRO

4.1 RELACION EXISTENTE ENTRE EL DAGMA Y LOS PROPIETARIOS
URBANOS DE LOS PREDIOS DONDE SE ENCUENTRAN LOS HUMEDALES

Este capitulo se propone a partir de las entrevistas realizadas, identificar en el discurso de
los actores, el tipo de relaciones, procedimientos y formas de interaccion entre los propietarios
privados donde se encuentran ubicados los humedales y la institucionalidad local representada en
el DAGMA. Las relaciones identificadas son de dos tipos: fluidas y conflictuales, lo anterior con
el fin de realizar una serie de recomendaciones a la Autoridad Ambiental, que le permitan construir
tipos y formas de relaciones orientadas a minimizar la conflictividad entre los actores y el
reconocimiento de los propietarios privados frente a la gestion realizada por el DAGMA.

En este sentido, en visitas y entrevistas realizadas a uno de los propietarios, este dejo
entrever un alto nivel de desconfianza frente al gobierno local y sus instituciones, tal como se

plantea en el siguiente fragmeto de la entrevista “Anénimo 3 (2018, p. 2):

“(...) Joven, ;como es que usted me dijo que se llama? (...), José Manuel(...) Mire,
que por mi casa hace mas o menos un afio, estuvieron unos funcionarios de la
Alcaldia, y vinieron a observar el humedal que usted ve al fondo (...), le digo
sinceramente que a mi esa visita me genero muchisima desconfianza (...), porque
cuando los funcionarios vienen a visitarnos y a invadir nuestra privacidad (...)
téngalo por seguro que el propdsito de fondo es realizar una nueva valoracion de
nuestra casa (...) eso tiene, como usted debe saberlo joven (...), impactos fiscales
sobre el valor del predial (...) como sino fuera suficiente los impuestos que
pagamos los colombianos (...), es mas, con toda la serie de escandalos de
corrupcion y deficiente asignacion de los recursos publicos (...), mas impuestos, lo
que hacen es desmotivar a los ciudadanos y propietarios de bien (...)".

Por otra parte, en entrevista realizada a un propietario privado dénde se encuentra ubicado
un de los humedales de la comuna 22, se identificé que el sefior reconoce que en el Municipio, la
gestion de la Autoridad Ambiental, no es eficaz, sumado a que él percibe que con las visitas
periddicas que implica un posible contrato de PSA, se le vulnera un principio fundamental como
es el derecho a la intimidad en su hogar, y la disponibilidad de hacer de la propiedad en

transaciones comerciales, tal como lo argumenta el entrevistado “Anénimo 3” (2018, p. 3):
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“(...)José Manuel, yo vivo en la ciudad de Cali desde los Juegos Panamericanos y
compré esta casa hace aproximadamente veinte afios, y nunca como antes habia
observado en nuestra ciudad tantas problematicas ambientales (...), para
mencionarle algunas, escombreras en diferentes sitios de la ciudad, el relleno
sanitario de Navarro, contaminacion ambiental y auditiva, basuras en sitios
emblematicos y representativos de la ciudad (...), y asi podriamos quedarnos toda
la tarde, yo numerdndole méas problemas ambientales (...), me pregunto ;donde
esta y qué hace la Autoridad Ambiental frente a estas probleméticas? Sino ha
podido solucionar estos problema que son visibles a la comunidad (...), menos va
a lograr realizar algo(...) supuestamente mantenimiento y conservacion a cuerpos
de agua que se encuentran al interior de predios privados (...) y esa cosa que
continuamente uno en su casa tenga visitas de funcionarios publicos, que le estén
indicando qué hacer en su propiedad (...) afecta la tranquilidad del hogar (...),
incluso se puede convertir en una estrategia para que los delincuentes identifiquen
la oportunidad de asaltar nuestras viviendas y se hagan pasar por funcionarios
de esa entidad (...), también me preocupa que las visitas constantes de esos sefiores
del DAGMA (...) en un determinado momento me vayan a impedir realizar
cualquier negocio con mi casa (...)".

Por otra parte, una de las entrevistas realizadas, a uno de los propietarios privados, se logro
identificar que este actor es menos resistente a la institucionalidad, y precibe una oportunidad de
ingresos por la conservacion de los humdaels, y por tanto, se pueden construir relaciones fluidas
que facilitaron el proceso de indagacion y nuestro trabajo de campo. A continuacion se resaltan

fragmentos de la entrevista del “Andénimo 17 (2018, p. 3):

“(...) Seiior, ;su nombre es? (...) Juan, me parece acertado que la investigacion que
ustedes realizan (...), ojala tenga impacto (...), porque este cuerpo de agua que tengo en
mi predio me estd generando problemas de humedad (...) y lo peor es que no tengo
concimiento de como realizar un proceso de intervencion orientado a corregir este
problema (...) me parece bien que en un futuro cercano la Alcaldia tome cartas en el
asuntoy se preocupe por visitar a los propietarios que tenemos esta problematica y
concertar con nosotros mecanismos que permitan intervenir de la mejor manera estos
cuerpos de agua (...), me parece que la Alcaldia del sefior Armitage (...) se ha preocupado
un poco por los problemas ambientales de la ciudad (...) y si esta investigacion que ustedes
realizan, tiene algun impacto (...) ja mi como propietario en qué me beneficia?(...) [Fue
necesario explicarle al entrevistado, a grosso modo, en qué consiste un PSA] (...) Juan, lo
hubiera dicho antes, el cuidado y conservacion de este humedal me puede generar réditos
e ingresos economicos y de paso corregir la problematica de humedad en mi predio (...)
este tipo de incentivos economicos es que el gobierno debe promulgar, para que los
ciudadanos contribuyamos proactivamente a mejorar, solo nuestras casas, sino el entorno
mas inmediato”.
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Lo anterior permitio identificar en el discurso de los actores, unas posturas conflictivas,
fluidas, cordiales y respetuosas del ordenamiento juridico y la institucionaldad. Este contraste de
miradas e interpretaciones de problematicas similares, nos permitié concluir que al proceso de
caracterizacion de los humedales que este momento esté actualizando el DAGMA, se requiere
implementar estrategias pedagogicas orientadas a armonizar las relaciones societales entre los
propietarios u ocupantes de predios privados y los representantes de la autoridad ambiental, que
permita construir unos PSA que integren y reconozcan las particularidades de cada humedal. Sin
desconocer, que el Decreto 870 de 2017 y su futura reglamentacion construye un modelo y unos

lineamientos generales para el disefio de los PSA.
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5 CAPITULO CINCO

5.1 MODELOS DE PSA EXITOSOS A NIVEL NACIONAL

Este capitulo se propone identificar casos exitosos de modelos de PSA a nivel nacional, en
el sentido de que su implementacién ha permitido la proteccion y conservacion de cuencas
hidrogréficas, asi como generar incentivos econémicos y ambientales que han contribuido a la
reconfiguracion de la vocacion econdmica de los territorios, asi como evaluar la implementacion
de PSA y sus procesos institucionales, lo anterior con el fin de evidenciar que en Colombia, como
en otras partes del mundo, existen experiencias significativas y exitosas relacionas con el disefio
de implementacién de PSA como instrumentos e incentivos econémicos y ambientales, orientado
a la conservacion, proteccion y sustentabilidad de los recursos natuales y del ambiente. A
continuacion, se reseflan dos documentos académicos, donde se sistematiza experiencias

significativas de PSA en Colombia.

En este sentido, Zapata, Murgueitio, Mejia, Zuluaga y Ibrahim (2006), publica un articulo
denominado “Efecto del pago por servicios ambientales en la adopcidn de sistemas silvopastoriles
en paisajes ganaderos de la cuenca media del rio La Vieja, Colombia”. En el cual plantean que los
problemas ambientales ocasionados por la ganaderia tradicional en la cuenca del rio La Vieja en
Colombia motivo la basqueda de herramientas para incentivar la implementacion de sistemas de
uso de la tierra que mejoren la rentabilidad de las fincas y que contribuyan con la generacién de
servicios ambientales (Zapata et al, 2006). El objetivo fue evaluar cémo el pago de servicios

ambientales (PSA) incide en los cambios de usos de la tierra en fincas ganaderas.

La zona de estudio se localiz6 en la cuenca media del rio la vieja, donde las principales
actividades sin la caficultura y la ganaderia. Se trabajo con 104 productores entre pequefios y
medianos, asignados aleatoriamente a un grupo con PSA y uno sin PSA. EI grupo con PSA fue
subdividido en fincas sujetas solamente a PSA y fincas con PSA+ asistencia técnica (AT). La
investigacion desarroll6 un indice como herramienta para el pago por los servicios ambientales,
basado en secuestro de carbono y conservacion de la biodiversidad. Los productores con PSA+AT
y con PSA fueron significativamente mas altos en puntos ecoldgicos incrementales por hectarea y
por finca comparados con las fincas control (0,39, 0,32 y 0,06 ha-1; 14, 6,9 y 1,7 finca-1,

respectivamente) (Zapata et al, 2006). EIl PSA provoc6 cambios importantes de usos de la tierra
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en la zona objeto de estudio: dismiyendo el porcentaje de areas degradadas en un 2,2% e
incrementando el porcentaje de pasturas mejoradas con alta y baja densidad de arboles del 10%, y

aumento de cercas vivas simples y multiestrato.

El contexto que dio origen a la investigacion se relaciona con, la caida en los precios del
café provoco la busqueda de nuevas alternativas productivas en el Departamento del Quindio. La
ganaderia, especialmente los sistemas tradicionales que emplean pasturas sin arboles y un alto uso
de insumos externos, fue uno de los siste mas alternativos predominantes en la region (Zapata y
Mejia 2004, citado por Zapata, 2006). Sin embargo, las altas pendientes de la zona y el mal manejo
provocaron la degradacion de las pasturas y de los suelos. Esto se manifesté en otros problemas
ambientales, como pérdida de la biodiversidad, aumento de la escorrentia superficial y erosion
hidrica, e incremento en la emision de gases de efecto invernadero (Murgueitio 2000, citado por
Zapata, 2006). Por otra parte, el area de estudio se localizé en la vertiente occidental de la
Cordillera Central, en los departamentos del Quindio (Armenia, Circasia, Montenegro, la Tebaida
y Quimbaya) y Valle del Cauca (Alcala, Ulloa y la vereda Coloradas del municipio de Cartago).
Esta zona forma parte de la cuenca hidrografica del rio La Vieja y es el area de intervencion del
proyecto (4°26°-4°44°N y 75°38°-75°52°0; 950-1800 msnm). Donde la caficultura ha sido la
actividad econdémica prediminante en estos territorios, sin embargo la crisis del sector caficultor
generd nuevas oportunidades de negocio y la posibilidad de reconfigurar la vocacién productiva
de esta region fundamentada en la ganaderia entre otras actividades (ejemplo: el turismo, y el

turismo de aventura) basada en pasturas como principal fuente de alimentacion.

Los resultados del proyecto hace alusion, a un monto total pagado por servicios ambientales
en el periodo 2003-2006 fue de US$ 146.565. El pago tuvo una tendencia a incrementarse tanto
por finca como por hectarea, aunque en el 2006 disminuyo probablemente por la salida de las
fincas que estaban bajo el esquema de pago de 2 afios, las cuales presentaron las mayores tasas de
cambio en el uso de la tierra. Los productores emplearon el PSA recibido para cofinanciar los
cambios requeridos en las fincas, ya sea en la compra de insumos (22%) o en el establecimiento
de sistemas silvopastoriles intensivos (58,8%) (Zapata y Mejia 2004, citado por Zapata, 2006). La
fuente principal de financiamiento para realizar los cambios fue el PSA, seguido de los ingresos y

ahorros familiares (31,8; 27,6 y 20,6%, respectiva mente). Esto demuestra que el PSA tuvo un
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impacto positivo en fomentar los cambios de usos de la tierra hacia sistemas mas amigables con el

ambiente.

Por su parte, los autores concluyen que el PSA indujo a cambios en el uso de la tierra en
las fincas, sin embargo, es importante evaluar el efecto de la asistencia técnica en la dinamica del
uso de la tierra. Los autores concluyen que el PSA motivé la adopcion de sistemas silvopastoriles
en fincas y que los productores prefieren invertir en el incremento de cercas vivas y la cobertura
arbdrea en pasturas para beneficiarse del PSA. Ademas, los resultados indican que los productores
pequefios pueden beneficiarse de los esquemas de PSA. La obtencion de puntos ecoldgicos
incrementales a nivel de finca fue proporcional a su tamafio; sin embargo, en términos de unidad
de superficie (hectérea), las fincas pequefias mostraron cierta tendencia a ser mas eficientes. Esto
refleja la importancia del pago por servicios ambientales para fomentar mejoras en fincas con
restricciones de capital y de conocimiento tecnoldgico, los cuales son fun damentales para la

implementacidn y manejo de sistemas silvopastoriles (Zapata et al, 2006).

Por su parte, Narvadez, Paz, Guapucal y Leonel (2016), publican un articulo titulado
“Procesos institucionales en el pago por servicios ambientales, cuenca alta del rio pasto”, donde
plantean que el pago por servicios ambientales (PSA), es la disponibilidad que tiene un individuo
0 grupo social para aprovechar o conservar la oferta ambiental natural. Los servicios ambientales
son condiciones y procesos por los cuales los ecosistemas naturales y las especies que los
constituyen, sostienen y satisfacen las necesidades humanas (Daily, 1997, citado por Narvaez et
al., 2016). También se definen como aquellos bienes y servicios que recibe la sociedad, como
producto de las funciones ecosistémicas (Costanza et al., 1997, citado por Narvéez et al., 2016).
Se asocian desde el punto de vista econémico al concepto de externalidades positivas (Kolstad,
2000, citado por Narvaez et al., 2016), donde al ser una transaccion voluntaria, de mantenimiento
0 provision de un servicio ambiental definido, es reconocida econémicamente por al menos un
comprador de ese servicio o por lo menos un proveedor del mismo, sélo si el proveedor asegura el

servicio ambiental acordado (Wunder, 2006, citado por Narvaez et al., 2016).

Por otra parte, los autores argumentan que la cuenca alta del rio Pasto es determinante para
el desarrollo sustentable del municipio de Pasto y la zona sur del pais, su principal virtud son los
bienes y servicios ambientales que ofrece a la poblacion presente, abasteciendo el acueducto

Centenario que cubre el 85% de la poblacion de la ciudad de Pasto (N.), aunque estas
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caracteristicas no han sido lo suficientemente valoradas y resaltadas, teniendo como
consecuencias, una degradacion y deterioro de los recursos naturales de la cuenca (GEA, 2008,
citado por Narvaez et al., 2016). Este estudio se realizé en cuenca alta del rio Pasto, donde el
principal servicio ambiental, es la provision hidrica del 85% de los habitantes de Pasto, Narifio,
convirtiéndolo en un ecosistema estratégico que requiere de alternativas viables para su

conservacion y manejo.

El objetivo fue evaluar los procesos relacionados con PSA, adelantados por algunas
Instituciones; para ello, se disefid una entrevista estructurada, aplicada a funcionarios de cuatro
instituciones, que contemplaba las variables: institucion, conocimiento normativo, recursos
financieros, apoyo técnico, actividades realizadas actualmente y posibles alternativas para PSA.
Se pudo determinar que en el corregimiento de Cabrera se estdn ejecutando las alternativas:
implementacion de sistemas agroforestales, familias guardabosques y adquisicion de predios para
avanzar en PSA. Se concluyo que en la Cuenca Alta del rio Pasto, el PSA aun es incipiente pero
promisorio, hay poco conocimiento institucional y los procesos se han centrado en la compra de
tierras para la conservacion de fuentes abastecedoras de acueductos rurales y de cabeceras

municipales (Narvaez et al., 2016).

En este sentido, el disefio metodoldgico consistié en recopilar informacion secundaria,
realizar una entrevista estructurada a instituciones como Empresa de Obras Sanitarias de Pasto
S.A. E.S.P (EMPOPASTO), Corporacién Auténoma Regional de Narifio (CORPONARINO),
Gobernacion de Narifio y Alcaldia de Pasto. Luego se analiz6 la informacidn obtenida, definiendo
oportunidades y limitantes, y finalmente, se propuso una alternativa con participacion de las

instituciones para mejorar el pago por servicios ambientales (Narvéez et al., 2016).

Los autores concluyen que el pago por servicios ambientales (PSA) en la cuenca alta del
rio Pasto, alin es incipiente pero promisoria, considerando que los funcionarios de las instituciones
como alcaldia del municipio de Pasto, CORPONARINO, EMPOPASTO y gobernacion de Narifio
tienen poco conocimiento del PSA, un nimero reducido de personal e insuficientes recursos para
inversion. Los incipientes esfuerzos, se han centrado principalmente en la compra de predios en
ecosistemas estratégicos para la conservacion de las fuentes abastecedoras de acueductos

municipales y veredales (Narvaez et al., 2016).
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EMPOPASTO se ha destacado por el desarrollo de procesos como el establecimiento de
sistemas agroforestales para captura y almacenamiento de CO2, apoyo a investigaciones para la
formulacién de un esquema para PSA, consolidacion de grupos para la conservacion de los
recursos naturales asociados al recurso hidrico (guardianes del agua); asi mismo,
CORPONARINO, ha establecido un esquema basado en familias Guardabosques. Las bases
centrales para el mejoramiento de los procesos de PSA en la cuenca alta del rio Pasto, es la
articulacion de los diferentes actores en las fases de formulacion de estrategias y de ejecucion de
las mismas, en tanto, se fortalezca la investigacion, capacitacion, uso de herramientas tecnoldgicas,
mayor inversion e incremento de los recursos financieros y aplicabilidad de la norma (Narvaez et
al., 2016).

Los anteriores casos, son relevantes en el marco de la politica ambiental en Colombia (Ley
99 de 1993), y toman importancia estratégica en un contexto de posacuerdo, gobernanza y gobierno
multinivel (Decreto 870 de 2017), donde se presenta un proceso de descentramiento del poder del
Estado hacia otros actores y donde se hace necesario disefiar estrategias que conduzcan a la
coordinacion y transversalidad en el disefio e implementacion de planes, programas y proyectos,
orientados a la proteccion, conservacion, sustentabilidad y competitividad ambiental de los

territorios.
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6 CAPITULO SEIS

6.1 PAGO POR SERVICIOS AMBIENTALES (PSA)

Segun el MinAmb (2018) los pagos por servicios ambientales son incentivos en dinero o
especie materializados en acuerdos, que parten del principio de reconocer los esfuerzos de los
propietarios y poseedores de predios por conservar los ecosistemas naturales en areas estratégicas
para el abastecimiento de agua, por parte de quienes se benefician de los servicios ecosistémicos

hidricos.

6.1.1 Servicios ambientales objeto de pago y/o compensacion

Segun Robertson y Wunder (2005, citados por Cordero y otros 2008), los servicios ambientales
que se transan con mayor frecuencia, en escala significativa, son los asociados con los bosques

tropicales y el mercado de carbono:

e Conservacion de cuencas hidrogréficas
o Servicios hidroldgicos
o Conservacion de suelos
e Belleza escénica o paisajistica
e Biodiversidad
e Carbono
o Captacion o fijacion de carbono
o Reduccidn de emisiones de CO2 por deforestacion y degradacion (REDD)

En América Latina, los mecanismos de PSA para la conservacion de cuencas hidrogréaficas
y por consiguiente para el mantenimiento de los servicios hidrolégicos; constituyen el servicio
para el cual funcionan la mayor cantidad de esquemas de pago (Robertson y Wunder, 2005;
Landell-Mills y Porras, 2002. Citados por citados por Cordero y otros, 2008). Por lo cual, puede
afirmarse que es el servicio que ha generado mayor interés, dada la necesidad intrinseca de los

seres humanos de contar con agua de calidad (Cordero y otros, 2008).

Los pagos por servicios ambientales para la conservacion de cuencas hidrogréaficas,
generalmente promueven la conservacion y/o rehabilitacion de bosques y paramos en la parte alta
de las cuencas. Estos, ademas de otras funciones, generan servicios hidroldgicos como la

regulacion de flujos de agua, caudales y el mantenimiento de la calidad del agua. No obstante, en
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ciertos casos se ha atribuido a los bosques funciones que estos no necesariamente brindan, tales
como el aumento del flujo total de agua en una cuenca. En este sentido, la propuesta de PSA para
la proteccion de los humedales ubicados en el sur de Cali debe seguir el siguiente proceso
propuesto por Cordero (2008), en el que se parte del supuesto de que la no conservacion o la
degradacion de los recursos naturales se desprende principalmente de una falla de mercado y/o de
politica, por ello puede iniciarse la construccion del mecanismo de PSA, que servird como

alternativa para la preservacion, en este caso, del recurso hidrico (Cordero y otros, 2008).

Aclarando que no existe una metodologia o receta que indique cdmo construir un esquema
de PSA, sino que se cuenta con algunas guias con lineamientos para la construccion de esquemas
tendientes a la conservacion de cuencas hidrogréaficas, como las publicadas por Conservation
Finance Alliance en 2003 (CFA, 2003. Payments for Watershed Services: Water based finance
mechanisms. Citados por Cordero y otros, 2008) y UICN en 2007 (Smith,M., et. al., 2006. Pay:
Establishing payments for watershed services. Citados por Cordero y otros, 2008). Se hace la
salvedad que la utilizacién de una guia 0 manual debe hacerse con sumo cuidado, ya que todos los
procesos son diferentes. Factores como el objetivo que se persigue, el contexto, el area a manejar,

etc., conllevan una serie de variables que hacen que cada experiencia sea Unica.

Estas variables y la forma de generar un gobernanza que involucre las instituciones,
poblacién afectada y las autoridades competentes pueden ayudar a garantizar el éxito de este

modelo.

Bajo la nocién de gobernanza, dicha propuesta de modelo comprende cinco fases, cuyo

desarrollo lleva a la construccion de un PSA (Cordero y otros, 2008):

1. Disponer de informacion biofisica y socioecondmica del area de estudio, que permita
identificar claramente el servicio ambiental a mantener o recuperar, asi como la
problematica ambiental socio ambiental, especialmente las relaciones entre la poblacion,
los usos del suelo y los impactos positivos y negativos en la generacion de bienes y

servicios ambientales, que de estos usos se desprenden.

En caso de que no se disponga de la informacion requerida, sera necesario generarla.
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2. ldentificar y caracterizar a los propietarios de las areas a proteger, conservar y/o
recuperar (oferta). Asi como los usuarios de los servicios ambientales que dichas areas

generan (demanda).

3. Valorar economicamente el servicio ambiental a mantener y/o recuperar, la
disponibilidad de pago de los usuarios 0 demandantes y la aceptacion de pago de los
oferentes.

4. Analizar la factibilidad legal - técnica - financiera de desarrollar un esquema de PSA.
5. Disefiar como va a funcionar el mecanismo de PSA.

Cada una de estas fases se subdivide en una serie de pasos o actividades. El desarrollo de estos,
conlleva a la construccién de un esquema de PSA, el cual puede responder a diferentes objetivos:

Proteccion de ecosistemas

Conservacion de ecosistemas

Recuperacion de ecosistemas

Implementacion de actividades productivas amigables con el ambiente
Combate a la pobreza

y servicios ambientales:

e Conservacion de cuencas hidrogréaficas
e Belleza escénica o paisaje
e Biodiversidad

La recopilacién de informacion que detalla la primera fase puede hacerse con recoleccion
de cartografia béasica, estudios de viabilidad juridico legal de implementar PSA, recoleccion de
datos hidrometeoroldgicos, recoleccion de datos hidrogeoldgicos, caracterizacion sociecondémica
de la poblacidn del area estudio (Cordero y otros, 2008).

La segunda fase, es identificar a los oferentes y demandantes de los servicios ambientales,
en ese caso Cordero sostiene que “La definicion del PSA enuncia que la persona, que debe ser
retribuida es (...) aquel que apoya (protege o contribuye con mejorar la calidad y la cantidad de)
la generacion de un determinado servicio ambiental(...). Para ello se requiere, identificar a las
personas que estan asentadas en las zonas de generacion del servicio o servicios de interés, que

conforman la oferta del mismo”.
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Deben identificarse y caracterizarse a las personas (propietarios individuales), empresas y
comunidades (propietarios comunales) que estan asentadas en los sitios donde se genera el servicio
de interés. Estas seran las responsables de llevar a cabo las medidas o actividades necesarias para
conservar o mejorar su provision. Al mismo tiempo, debe conocerse cuales son los arreglos o
relaciones entre dichos actores, lo cual esta estrechamente relacionado con los derechos de
propiedad establecidos. Esto significa comprender la dindmica social del lugar y las reglas de
interaccion formales e informales entre los distintos actores, para poder desarrollar estrategias
acordes al contexto. En el mismo sentido, se requiere conocer los incentivos y desincentivos que

pueden reforzar o bloquear las medidas que se desea impulsar.

Asi, se deben considerar otros actores que directa o indirectamente se veran afectados con
la implementacion del esquema, los cuales también pueden llegar a dificultar la funcionalidad del
mismo (regantes “piratas”, intermediarios de madera, ganaderos “sin tierra”, etc.). Para ello se
requiere analizar distintas estrategias que puedan incorporar la participacion de dichos actores
desde otra perspectiva. La caracterizacion de los oferentes del servicio ambiental, se hace
utilizando la informacion recopilada o generada al iniciar el proceso de construccion del PSA
(Cordero y otros, 2008).

Los usuarios de los servicios pueden ser consumidores particulares, asi como el sector
privado. Suelen estar distribuidos en distintos espacios geograficos de acuerdo al servicio de
interés. Muchas veces la demanda puede crearse a través de politicas y medidas como cuotas de
contaminacion e impuestos a las emisiones, los cuales aumentan la demanda por ciertos servicios
ambientales y vuelven més tangibles los beneficios de la conservacion. Si se desarrollan politicas
apropiadas, estas pueden incentivar a que un determinado grupo de usuarios pague por el consumo
de ciertos servicios. Para que las politicas resulten apropiadas, es decir para que éstas creen una
demanda real, se requiere que el grupo meta disponga de la informacidn correcta y de la existencia

de instituciones competentes que apoyen su implementacion.

Algunos esquemas de PSA son financiados en forma total o parcial por el sector publico
(recursos del gobierno) o la cooperacion internacional (demanda publica). Esto como una forma
de utilizar los recursos de un presupuesto dado en una forma mas costo-efectiva. Sin embargo,

estos mecanismos no proveen financiamiento adicional para la conservacién, ni tienen la capacidad
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de brindar informacidn sobre el valor de un determinado servicio. Ademas de ser susceptibles a

presiones politicas (Pagiola, 2005 citado por Cordero y otros, 2008).

Una vez abordados los puntos anteriores, se debe definir claramente:

e Paraqué se paga?
o Actividades o medidas a promover mediante el PSA
e ;Quién paga por el servicio ambiental?
e ;Quién recibe el pago o compensacion?
o Priorizacion de &reas a proteger, conservar y/o recuperar
e ;Cuantoy como se debe pagar?
e ;Cuales son las condiciones a cambio de recibir un pago?
o Requisitos técnicos y legales
e ;Quién hace la gestion técnico-administrativa?
o Recaudacion y manejo de fondos, asistencia técnica, pagos a propietarios
e Medidas en beneficio de los grupos méas pobres

Una vez que se hayan definido los puntos detallados del disefio de esquema de PSA, es
importante que el mecanismo empiece a funcionar lo antes posible. Si se hace esperar a los actores
mucho tiempo, esto puede traer consigo la pérdida de confianza e interés en participar. Una clave
para el éxito es tener la flexibilidad de incorporar las lecciones aprendidas conforme se avanza en

la implementacion (Cordero y otros, 2008).

A continuacion, se plantean los lineamientos generales propuestos para la contruccion del

modelo de PSA que permita la conservacion de los humedales en el municipio de Santiago de Cali.

6.1.2 Valoracién econdmica del modelo de PSA

La valoracion econdmica de bienes, servicios e impactos ambientales, da un indicador de
su importancia relativa para los usuarios. Este valor permitira tomar decisiones que contribuyan a
su conservacién y manejo racional. Se recomienda realizar ejercicios de valoracion orientados a
estimar: La Disponibilidad A Pagar (DAP) de los usuarios o demandantes del servicio. La
Disponibilidad A Aceptar (DAA) un pago de los oferentes del servicio, del valor del servicio
ambiental de interés. La metodologia de valoracidn debe seleccionarse de acuerdo al servicio de
interés, asi como a la informacion, tiempo y recursos disponibles. Dependiendo de la situacién, la
valoracion puede estar basada en cambios en la productividad, costos de oportunidad, costos de
reubicacion, costos de reposicion, dafios evitados, disponibilidad de pago, entre otros (Cordero y
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otros, 2008). En este sentido, Carlos Borda (2018, p. 1) sefiala los criterios basicos que se deben

tener en cuenta para la valoracion econdmica de un PSA:

“Se determina con es el costo de la provision de un servicio ambiental, es decir,
qué es lo que le cuesta a la sociedad, generar o mantener un servicio ambiental y
a las ganancias que renuncia un productor o propietario de un predio por unos
usos alternativos del suelo basados en la conservacion (...) para calcularlo,
nosotros estimamos que se debe determiar cuales son las actividades productivas
mas representativas que se desarrollan alli, sobre esas actividades productivas
representativas, hablamos en términos de area dentro del ecosistema, se determina
el costo de oportunidad (...) es el cdlculo de los beneficios que practicamente es
un balance entre ingresos brutos menos costos de produccién estimando el valor
de esas actividades en un periodo de tiempo a la cual se renuncia por un uso
alternativo del suelo, en este caso puede ser la restauracion o el uso sostenible

().

Ademaés, Carlos Borda (2018, p. 2) agrega que hay otras formas de estimar el valor del
PSA:

“La otra forma que se puede estimar es via la renta de la tierra, es decir, los
arrendamientos que generan las actividades productivas en condiciones 6ptimas
de mercado (condiciones ideales), esa es la segunda opcidn que se tiene para el
célculo del costo de oportunidad, y eso lo determina la renta de la tierra y el
arrendamiento (...) ”.

Respecto a lo que menciona Carlos Borda en la entrevista realizada, el Decreto 953 de
2013, en el inciso 2 del Articulo 9, sefiala que el valor del incentivo a reconocer en cada area de
importancia estratégica, en dinero o en especie, la entidad territorial tendra en cuenta los siguientes

elementos:

a) El costo de oportunidad, que servira como punto de referencia, se calculara
para las actividades productivas mas representativas en las areas de
importancia estratégica, para lo cual se utilizaran alguna de las siguientes
opciones:

i.  Elequivalente a los beneficios econémicos netos que se generan por el
uso del suelo en las actividades productivas antes sefialadas, o

ii.  Elvalor de la renta de la tierra, para las actividades productivas antes
sefialadas.

b) Para la determinacion del maximo valor anual del incentivo a reconocer
por hectarea, se seleccionara el menor costo de oportunidad promedio del
area de importancia estratégica, calculado a partir de alguna de las
opciones anteriormente mencionadas. Este valor no podra superar el 15%
del avaltio comercial promedio por hectarea en conservacion de los predios
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ubicados en el area de importancia estratégica. Serda mas costo eficiente la
aplicacion del incentivo en la medida que cubra una mayor cantidad de
area a un menor valor.

c) A partir de la estimacion anterior, el valor maximo del incentivo a
reconocer anualmente por hectérea seré de la siguiente manera: hasta el
100% del valor del incentivo para areas menores o iguales a 50 hectareas.
Para las siguientes 50 hectareas se aplica hasta el 75% del valor del
incentivo, y para areas que superen las 100 hectareas se aplica hasta el 50
% del valor del incentivo.

Por ello es necesario cuantificar los recursos técnicos y econémicos necesarios para
cristalizar las acciones propuestas, asi como los costos de transaccion (administracion y
monitoreo), especialmente los relacionados con el arranque del esquema. La factibilidad
econdmico-financiera surge al analizar si los recursos econdmicos y financieros necesarios para
desarrollar la iniciativa, pueden ser cubiertos con el capital disponible. Debe tenerse especial
cuidado cuando las iniciativas van a ser financiadas, total o parcialmente, con recursos
provenientes de un cobro a los usuarios del servicio, ya que en las etapas iniciales pueden surgir
inconvenientes para recolectar el dinero, especialmente al implementar un nuevo sistema de

facturacion y cobro.

Puede plantearse diversos escenarios, que respondan a diferentes niveles de intervencion y
por consiguiente diferentes niveles de inversion. A la hora de implementar el mecanismo, puede
trabajarse con el escenario que corresponda con el financiamiento existente y realizar cambios

conforme se dispone de un mayor financiamiento (Cordero y otros, 2008).

En este contexto, el municipio, por medio de su autoridad ambiental debe pagar a los
propietarios u ocupantes de los predios privados donde se encuentran los humedales para que estos

actores protejan y conserven estos cuerpos de agua.

6.1.3 Determinacion de actividades de conservacion en el modelo de PSA

Ello implica identificar las actividades especificas que se requieren para la conservacion
de cada humedal en particular, pues como se evidencié en la caracterizacion (Ver Tabla 1) no
todos los humedales se encuentran bajo las mismas condiciones, a pesar de estar en una misma

zona (sur de la ciudad). Identificar las actividades permite, entre otras cosas, determinar los
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términos contractuales que fundamentaran formalmente el PSA. Sobre las actividades especificas,
Alfonso Lenis (2018, p. 3) sostiene:

“(...) como primera medida, restauracion ecoldgica; segundo, educacion
ambiental, que las personas valoren los beneficios que le presta un humedal a la
ciudad; tercero, generar los planes de manejo de esos humedales y ejecutarlos (...)
hay herramientas que permiten la conservacion y son, los planes de manejo, estos
son la hoja de ruta de lo que se debe gestionar; qué hacer para mantenerlos en
condiciones optimas (...) ese es el instrumento que hay que tener en cada humedal,
y desarrollarlo, por supuesto, porque nada se gana con tenerlo y no tener la
capacidad de ejecutar (...) eso es lo que hemos venido haciendo en el DAGMA.:
tenemos unos humedales a los cuales les hemos formulado los planes de manejo, y
hay que buscar el recurso para la ejecucion de esos planes (...) ”.

De otro lado, en cuanto a las actividades, Antonio Plaza (2018, p. 4) afade:

“En cuanto a las actividades, como recomendaciones o lineamientos, se deben
mantenr especies de flora y fauna nativas, por ejemplo, no se debe sembrar un pino
o un eucalipto al lado de un humedal (...) la franja forestal protectora del humedal
debe ser conservada permanentemente con vegetacion nativa ornamental para
proteger el espejo de agua y evitar la erosion del suelo y que permita la plantacion
de frutas que alimente a la fauna asociada a los ecosistemas (...) no se permite la
tala de arboles en la zona protectora de los humedales (...) las franjas de los
humedales que tengan en el borde estructuras duras en piedra deben ser
reemplazadas para que se pueda sembrar, de no ser asi se corta la dindmica hidrica
de los humedales (...) y no va cumplir su funcion de inundarse o contar con la zona
de inundacion que deberia tener (...) hacerle mantenimiento también a los espejos
de agua, estos espejos tienen buchony diversos tipos de especies invasivas no
solamente en el borde (...) encontramos que hay muchos humedales en sectores
privados que tienen unas estructuras hidraulicas o compuertas que permiten la
entrada y salida del agua, entonces garantizar que esas compuertas estén en buen
estado porque en algunos casos se ha encontrado que no funcionan, por lo que
empieza a secarse el humedal (...) no realizar descargas de vertimientos de ninguna
indole (...) no extraer agua del humedal; hemos tenido casos en que hay gente que
usa el humedal para viveros, que si fuese algo pequefio no habria mayores
inconvenientes, pero cuando es un vivero para uso comercial, requiere una
cantidad de agua mas grande (...)".

En ese sentido, las actividades para la conservacién de los humedales son mdltiples, lo que

requiere especial atencién, pues son el grueso del acuerdo de PSA, tanto para las condiciones

contractuales como para determinar su valor.
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6.1.4 Condiciones contractuales del modelo de PSA

Por su parte, las condiciones del acuerdo entre entre el comprador y vendedor del servicio
ambiental deben estar estipuladas en un contrato, donde se especifiquen las actividades de
conservacion a desarrollar, las condiciones y periodos de remuneracion, mecanismos de control y
seguimiento, la duracion del acuerdo, clausulas de recision o prérroga del mismo, o sanciones por
incumplimiento. En este sentido, el Decreto 953 del 2013, en el numeral 3 del Articulo 9 establece
que los acuerdos establecidos en el marco del esquema de pago por servicios ambientales se

formalizaran a través de contratos que contengan como minimo lo siguiente:

a) El nombre, identificacion y direccion del beneficiario del incentivo.

b) El nimero de matricula inmobiliaria y cédula catastral del predio.

c) Elvalor del incentivo, en especie o en dinero, el cual correspondera al valor
establecido para el area de importancia estratégica que estara consignado
en los documentos de soporte respectivos y que haran parte integral del
contrato.

d) Periodicidad del pago. Para cada pago el beneficiario del incentivo
presentard el certificado de libertad y tradicion del predio debidamente
actualizado o acreditar la condicion de poseedor regular de acuerdo con el
Articulo 764 del Cadigo Civil.

e) La descripcion, alinderacion y extension del area objeto del incentivo que
se pretender conservar o recuperar.

f) El uso del suelo acordado dentro del predio, incluyendo el uso sostenible
de las areas no cubiertas con el incentivo.

g) Las acciones de administracion y custodia en las areas beneficiadas con el
incentivo que debe asumir el propietario o poseedor regular.

h) EIl término del contrato, el cual sera hasta por cinco afos.

i) Las multas en caso de incumplimiento parcial o total de las obligaciones a
cargo del beneficiario (en este caso, oferente de servicios ambientales).

j) Las garantias a que haya lugar.

k) La terminacion unilateral del contrato obligaciones a cargo del
beneficiario.

En el contexto planteado en esta investigacion, el actor a pagar el PSA (comprador de
servicios ambientales) es la autoridad ambiental del municipio de Santiago de Cali, ya que, en el
marco de la politica ambiental en Colombia, es el actor responsable de la proteccion y conservacion
del medio ambiente y los recursos naturales en el municipio. Tal como se plantea en el Decreto
Ley 870 de 2017 en su Articulo 13:
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Funciones de las autoridades ambientales: en trabajo coordinado con el

Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, las autoridades ambientales daran

los aportes técnicos requeridos para la formulacién, estructuracion, seleccion,

implementacion, evaluacién, acompafiamiento, seguimiento y control de los

proyectos de pago por servicios ambientales en sus jurisdicciones, y participaran

en la financiacion y cofinanciacion de los mismos. Igualmente, llevaran el registro

de los proyectos de pago por servicios ambientales que se disefien e implementen

en sus jurisdicciones y suministraran la informacion pertinente en los sistemas y

registros de informacién de acuerdo con la reglamentacion expedida por el
Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible.

En este sentido, el DAGMA es quien debe hacerse responsable de pactar el valor y las

condiciones contractuales del PSA con los propietarios u ocupantes de los predios privados en

donde se encuentran ubicados los humedales.

De otra parte, los actores a recibir el PSA (vendedores de servicios ambientales) son los
propietarios u ocupantes de estos predios, quienes, a la luz de un contrato, deben compremeterse
a la proteccion, conservacion y sustentabilidad de los humedales. En este punto, el DAGMA debe
priorizar, por medio de estudios técnicos, los humedales que requieran la intervencién de manera

focalizada.

Por ello, la gestién técnico-administrativa de este proceso debe ser liderada por el
DAGMA, como principal actor responsable de la sostenibilidad del municipio. En ese sentido, el
DAGMA debe disefiar los lineamientos y acciones, y capacitar a los propietarios privados para
una implementacion que conduzca a la proteccion y conservacion de los humedales, pues el la
autoridad ambiental quien debe proveer el conocimiento técnico necesario para su cuidado, asi
como realizar seguimiento, control y evaluacion al proyecto de conservacién. De acuerdo con lo
anterior, el Decreto 953 de 2013 en los incisos 4 y 5 establece las condiciones de seguimiento y
registro de los esquemas de PSA que deben ejecutar las entidades territoriales:

4. Seguimiento. Las entidades territoriales deberan efectuar seguimientos
periodicos con el fin de verificar el cumplimiento de todas las obligaciones
contractuales. En todo caso, previo al pago del incentivo, dichas entidades deberan
realizar la verificacion del uso acordado del suelo en los predios objeto del
incentivo y demas obligaciones pactadas.

5. Registro de los esquemas de pago por servicios ambientales. Los esquemas de
pago por servicios ambientales financiados deberan registrarse ante la autoridad

ambiental de la jurisdiccion donde esté ubicada el area estratégica, una vez
perfeccionados los contratos.
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En cuanto al recaudo y manejo de los fondos necesarios para implementar los PSA, el
municipio debe destinar recursos del presupuesto para inversion, articulado a una politica y un
programa del plan de desarrollo del gobierno de turno, quien asignara estos recursos al DAGMA,
quien serd la encargada de administrarlas. De otro lado, un escenario posible es la creacion de

nuevo impuesto, que sea aprobado por el Concejo Municipal.

Este tipo de proyectos de proteccion, conservacion y sustentabilidad ambiental generan
externalidades positivas, no solo a los propietarios de los predios privados de las zonas cercanas a
los humedales, sino a la sociedad y al a sustentabilidad ambiental del territorio, puesto que, la
proteccion y conservacion de los recursos naturales y del ambiente, en este caso, los humedales,
son determinantes para la calidad de vida de la poblacion y la competitividad econémica de un

territorio.

En sintesis, el modelo de PSA para la conservacion de los humedales en Santiago de Cali
debera reunir las condiciones especificas para cada humedal, para lo cual el DAGMA debe disefiar
un instrumento de medicién con bases generales que pueda aplicarse en el contexto de la ciudad.
Este insrtumento debera recoger lo que se ha mencionado anteriormente, abarcando cuatro fases;
i) una fase de diagndstico de problematicas y potencialidades de cada humedal, que identifique
las actividades de conservacion que requiera el humedal seguin su estado; ii) identificar los apoyos
en especie que haya lugar en cada humedal, como puede ser apoyo logistico o de educacién,
reconociendo que los propietarios u ocupantes de los predios privados, por su naturaleza no tienen
el conocimiento técnico ni las capacidades logisticas para llevar a cabo acciones orientadas al
cuidado y la conservacién; iii) cuantificar el valor a pagar con base en la metodologia de costo de
oportunidad o el valor de la renta de la tierra, en este punto se recomienda que a partir del
diagnostico se asigne un valor a cada actividad especifica a realizar, teniendo en cuenta, ademas
de las metodologias propuestas, otros factores como la extension de los humedales, el tamafio de
su area de influencia, las especies de flora y fauna que de él se beneficien, y otros que la autoridad
ambiental considere convenientes para una adecuada conservacion de los humedales; iv) un

modelo de contrato con las condiciones que fueron planteadas anteriormente.
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CONCLUSIONES

La nocion de gobernanza resultd relevante para el andlisis e identificacion de actores y
responsabilidades en el marco de la politica ambiental y su implementacion, que requiere
coordinacion, transversalidad, y corresponsabilidad de los actores frente a las oportunidades y
desafios que deben enfrentar los gobiernos locales, relacionados con la sustentabilidad ambiental
de sus territorios. En este contexto, los PSA son un instrumento eficaz que permite generar
incentivos econdmicos o en especie (ejemplo: reconocimiento, actividades que propenden por la
conservacion de los recursos naturales), ya que se fundamentan en dos principios de la teoria
econdmica neoclasica: costo de oportunidad y renta de la tierra (rendimientos decrecientes).
Operativizar estos principios orienta la construccion de la valoracion econdémica y los parametros

contraactuales para determinar el PSA.

De acuerdo a los casos exitosos analizados de PSA, se pudo constatar la viabilidad de este modelo
de Gobernanza, que incentivaria la conservacion de los humedales ubicados en los predios
privados de Santiago de Cali, y sin llegar a tener un instructivo o receta para realizar el modelo, se
puede destacar algunas acciones para la generalidad en la formulacién del modelo como lo son:
Disponer de informacion biofisica y socioecondmica del area de estudio, que permita identificar
claramente el servicio ambiental a mantener o recuperar, asi como la problematica ambiental socio
ambiental, especialmente las relaciones entre la poblacién, los usos del suelo y los impactos
positivos y negativos en la generacion de bienes y servicios ambientales, ademas poder Identificar
y caracterizar a los propietarios de las areas a proteger, conservar y/o recuperar (oferta). Asi como
los usuarios de los servicios ambientales que dichas areas generan (demanda). También se debe
realizar la VValoracion econémica del servicio ambiental a mantener y/o recuperar, la disponibilidad
de pago de los usuarios o demandantes y la aceptacion de pago de los oferentes, estas actividades
debe acompafiarse de un analisis de la factibilidad legal - técnica - financiera de desarrollar un
esquema de PSA, con estas acciones se podria realizar el Disefio e Implemetacion del mecanismo
de PSA.
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De otro lado, los PSA son instrumentos de la politica ambiental que permiten suplir la
deficiencia de la presencia estatal en materia de la proteccion y conservacion de los recursos
naturales, en el marco de un modelo econdmico y de gestion, que indica que el Estado debe
focalizar sus capacidades institucionales y recursos fiscales en aquellas funciones que contribuyen
al cumplimiento de sus objetivos misionales, bajo los parametros del modelo liberal. Por otra parte,
este instrumento contribuye a un proceso de empoderamiento de la ciudadania en términos de sus
responsabilidades como actores sociales, preocupados por el bienestar ambiental de la comunidad,
pues los hace participes directos de la gestion y sustentabilidad de los bienes publicos.

Respecto a las relaciones entre actores se logro identificar interacciones de conflictividad
y fluidez que permitieron identificar aspectos problematicos entre la autoridad ambiental y los
propietarios u ocupantes de los predios privados, lo cual condujo a realizar recomendaciones y
cursos de accidn orientados a armonizar las relaciones entre estos actores y a mejorar la imagen
institucional del DAGMA. Por otra parte, el DAGMA debe implementar un sistema de
informacion que permita actualizar el inventario y hacerle seguimiento y evaluacion en tiempo
real a los proyectos orientados a la conservacion y sustentabilidad de los humedales, asi como a

los PSA que se disefien en un futuro.

En este escenario, el modelo de PSA propuesto permite un acercamiento entre la autoridad
ambiental y la ciudadania, pues, independiente del reconocimiento econémico por los servicios
ambientales prestados, crea una relacion de trabajo mancomunado entre ambos actores en pro de
la conservacion y sustentabilidad del medio ambiente, pues la asistencia técnica y los
conocimientos que la autoridad ambiental transfiere a los ciudadanos constituyen una extension
del saber hacer y un factor de continuidad en los procesos de conservacién ambiental, incluso, si

se quiere, mas alla del mismo acuerdo de PSA.

Las caracteristicas cruciales de los PSA comienzan por el estudio que hacen de cada bien
ambiental a proteger, pues el contrato debe hacerse a la medida de las necesidades de cada uno,
asi como ajustarse a los requerimientos que tengan los actores privados para garantizar que se
preste un servicio ambiental con criterios de calidad y efectividad, que asegure la conservacion de
los bienes. En este sentido, el modelo de PSA debera reunir las condiciones especificas para cada
humedal, para lo cual el DAGMA debe construir un instrumento de medicién que pueda aplicarse

en el contexto de la ciudad. Este insrtumento debera focalizarse en las siguientes cuatro fases: i)
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diagnostico de problematicas y potencialidades de cada humedal; ii) identificar los apoyos en
especie que haya lugar en cada humedal, como puede ser apoyo logistico o de educacion,
reconociendo que los propietarios u ocupantes de los predios privados, por su naturaleza no tienen
el conocimiento técnico ni las capacidades logisticas para llevar a cabo acciones orientadas al
cuidado y la conservacidn; iii) cuantificar el valor a pagar con base en la metodologia de costo de
oportunidad o el valor de la renta de la tierra; iv) un modelo de contrato que considere las

condiciones anteriores.

Asi mismo, este modelo debe tener en cuenta la reglamentacion que debe realizar el
gobierno nacional, del Decreto 870 de 2017, asi como los lineamientos de politica local ambiental
consignados en los acuerdos municipales y resoluciones de la autoridad ambiental. En segundo
lugar, la actualizaciéon y caracterizacion que realice el DAGMA debe tener en cuenta las
particularidades de cada uno de los humedales, para construccién de PSA que recojan la
especificidad territorial y considere los incentivos que otorga el marco normativo de PSA en
Colombia. Dicha normatividad, faculta a las entidades territoriales el reconocimiento del incentivo
de PSA en dinero o especie a propietarios o poseedores de predios localizados en éareas estratégicas

que beneficien el cuidado y la conservacion de los humedales.
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