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MECANISMOS FINANCIEROS DE LARGO PLAZO PARA LA CONSERVACIÓN: LA SUBCUENTA PATRIMONIAL DEL ÁREA MARINA PROTEGIDA SANTUARIO DE FAUNA Y FLORA MALPELO, COLOMBIA
José Luis Gómez (Fondo para la Acción Ambiental y la Niñez)
Sandra Bessudo (Fundación Malpelo y Otros Ecosistemas Marinos)

Introducción
La mayoría de los Fondos Ambientales (FAs) integrantes de la Red de Fondos Ambientales de Latinoamérica y el Caribe (REDLAC) opera en dos frentes de administración financiera. En primer lugar, los Fondos son responsables de supervisar el manejo de un portafolio de inversiones, procurando que los recursos que fueron entregados en fideicomiso mediante canjes de deuda u otras donaciones, sean administrados de manera eficiente, prudente y transparente. En segundo lugar, como administradores deben canalizar las donaciones (grants) para la implementación de programas y proyectos de conservación, ejecutados por organizaciones públicas y privadas. Por lo general se trata de donaciones no reembolsables que son giradas a los ejecutores de manera gradual a lo largo del periodo de implementación de cada programa o proyecto.
El presente artículo se concentrará en la administración de los portafolios de inversión y en la oportunidad para conformar mecanismos financieros de largo plazo al interior de estos portafolios de inversión. Se presentará el caso de la subcuenta patrimonial para el área marina protegida Santuario de Fauna y Flora Malpelo, en Colombia, constituida por el Fondo para la Acción Ambiental y la Niñez (FPAA) y el Global Conservation Fund.
Los Fondos Ambientales y la Administración Financiera

Desde el origen de los FAs, y en particular de aquellos creados con dineros de canje de deuda negociados en el marco del Acuerdo de la Iniciativa para las Américas
, los gobiernos de las partes firmantes acordaron invertir la totalidad de los recursos bajo la modalidad de “fondos extinguibles” (sinking funds). Esto implicaba una duración finita pues aunque los recursos estuviesen invertidos en el sistema financiero y generasen rendimientos, los FAs debían continuar asignando donaciones hasta agotar o extinguir estos fondos.

Más recientemente, en particular en los canjes de deuda negociados al amparo del Acuerdo para la Conservación de Bosques Tropicales
, los fondos extinguibles han sido complementados por fondos patrimoniales (endowments). A través del patrimonial se busca asegurar la generación de recursos para apoyar el manejo y la conservación de largo plazo de áreas protegidas y áreas forestales de alta biodiversidad que han sido objeto de donaciones no reembolsables provenientes del extinguible. Los patrimoniales también están concebidos para atraer contribuciones de otros donantes, tanto internacionales como locales.

Sin importar si se trate de fondos extinguibles o patrimoniales, los FAs deben procurar que los recursos administrados crezcan en el tiempo, y mantener un porcentaje de liquidez en los portafolios de inversión con el objeto de atender oportunamente los desembolsos a los proyectos en ejecución. Para esto, constituyen contratos de fideicomiso con agentes del sector financiero, tanto en los países sede de los propios fondos ambientales como en el exterior; en algunos casos también aseguran el servicio de asesores financieros. 
El Fondo para la Acción Ambiental y la Niñez, FPAA - Colombia
El FPAA, una fundación privada de beneficio común, sin ánimo de lucro, fue creado con el propósito de representar los intereses de la Cuenta de la Iniciativa de las Américas en Colombia. Esta cuenta había sido constituida desde 1995 bajo la modalidad de fondo extinguible, gracias a un Acuerdo Bilateral para reducción de deuda suscrito en 1992 entre los gobiernos de la República de Colombia y de los Estados Unidos de América. Este acuerdo redujo la deuda colombiana en aproximadamente US $31 millones; los intereses sobre el saldo de la obligación con USAID fueron depositados por el gobierno colombiano a la cuenta establecida en Colombia, y alcanzaron un total de US $41.6 millones al momento del último pago, en octubre de 2002
.
Desde su constitución, a mediados de 2000, el FPAA administra la Cuenta de las Américas. El portafolio de inversión ha estado distribuido entre operadores financieros colombianos, uno de los cuales también se encarga de realizar los desembolsos a los receptores de donaciones así como otros pagos (gastos de administración, monitoreo y evaluación). Aunque estos servicios sean tercerizados, el FPAA conserva la responsabilidad de diseñar, monitorear y evaluar  las políticas de inversión, de monitorear el desempeño de los operadores financieros, y de reportar estos asuntos periódicamente ante su Consejo Directivo.
Entre junio de 2000 y septiembre de 2006, el FPAA supervisó la ejecución de una política de inversiones aplicable a la operación del fondo extinguible de la Cuenta de las Américas. Las inversiones se hicieron en opciones conservadoras de mínimo riesgo, con los títulos mejor calificados del mercado y generalmente en el corto y mediano plazo, pues se requería liquidez para atender los compromisos de pagos y desembolsos. El gráfico 1 ilustra el ritmo de ejecución del fondo extinguible de la Cuenta de las Américas entre 2001 y 2006. A este ritmo, el fondo original se extinguiría por completo entre 2007 y 2008. En el gráfico no se contabilizan los intereses que habían sido generados por las inversiones financieras realizadas desde el inicio de la Cuenta, en 1995. Estos rendimientos, que totalizaban US $27 millones (ver Cuadro 1), se acumulaban en la Cuenta de conformidad con lo dispuesto en el Acuerdo Bilateral.
Gráfico 1
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El fondo patrimonial de la Cuenta EAI en Colombia
En abril de 2003, USAID con el apoyo del World Wildlife Fund, adelantó una evaluación independiente de la gestión de la Cuenta en Colombia. El equipo evaluador, conformado por Allen Putney y Francisco Alberto Galán y dirigido por Esteban Brenes, formuló diez recomendaciones (key recommendations). La tercera de estas establecía: “Adoptar el modelo de fondo patrimonial en la Cuenta de las Américas de manera que haya oportunidad para el aprendizaje y la focalización de intervenciones de máximo impacto, al tiempo que se sostienen los esfuerzos y se crece hacia el futuro.” 

Ante los severos recortes en los presupuestos públicos asignados al Sistema Nacional de Áreas Protegidas, una herramienta central para la conservación in-situ de la diversidad biológica, los consultores alertaron sobre la necesidad de conseguir “significativos aportes externos” y recomendaron “desarrollar una estrategia especial, empleando un enfoque experimental, con el fin de proveer apoyos directos y de gran escala a las áreas protegidas mediante el uso de recursos del FPAA para atraer fondos de contravalor (matching funds) a ser aportados por ONG internacionales y programas bi- y multilaterales interesados.”

La primera de las recomendaciones citadas fue atendida por el Consejo Directivo del FPAA en su sesión de septiembre de 2005. Para ese momento, como se mencionó, la Cuenta tenía un saldo de US $10.8 millones (del extinguible) e intereses acumulados por US $27 millones, para un balance total de US $37.8 millones.
Sobre la base de las proyecciones realizadas por la Secretaría Ejecutiva del FPAA, el Consejo decidió distribuir la Cuenta en un fondo patrimonial de US $19.7 millones y un fondo extinguible de US $18.1 millones. El saldo del fondo extinguible original fue adicionado en US $7.2 millones provenientes de los intereses generados y acumulados en la Cuenta. El fondo patrimonial fue constituido únicamente con intereses e inició operaciones en octubre de 2006. 
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La segunda recomendación implicaba hacer un uso estratégico del fondo patrimonial de forma tal que apalancara recursos de contravalor con el fin de establecer un mecanismo financiero de largo plazo para apoyar un área protegida. Esta recomendación apuntaba asimismo a multilateralizar el FPAA puesto que los recursos aportados hasta el momento en la Cuenta de las Américas, provenientes de una sola fuente (USAID), iban a ser comprometidos con el objeto de atraer aportes de un nuevo donante. La oportunidad para materializar esta recomendación fue presentada al Consejo Directivo en diciembre de 2006. 
El Global Conservation Fund: Una ventana de oportunidad

El Global Conservation Fund (GCF) fue constituido por Conservation International en 2001 gracias a un aporte de capital de la Fundación Gordon y Betty Moore por US $100 millones. El GCF fue diseñado para movilizar recursos financieros destinados a la creación, expansión y manejo de largo plazo de áreas protegidas en los “hotspots” de biodiversidad, en áreas silvestres de alta diversidad biológica y en regiones marinas prioritarias, con énfasis en arrecifes coralinos. 
Las donaciones del GCF comprenden tres categorías: (1) planeación y desarrollo estratégico, para apoyar las acciones previas y conducentes a la definición de una nueva área protegida o a la concreción del compromiso de las partes interesadas en torno a un resultado esperado en un área protegida; (2) implementación de proyectos, para cubrir, entre otros, los costos de actividades de monitoreo y control, delimitación de áreas, compra de tierras, desarrollo de servidumbres y acuerdos ecológicos, consultas, comunicación y sensibilización, en áreas protegidas ya creadas; y (3) financiamiento de largo plazo, para cubrir los costos recurrentes de manejo de áreas protegidas mediante la capitalización de mecanismos o vehículos financieros de largo plazo, tales como fondos patrimoniales.


El GCF en CI representaba, sin lugar a dudas, una oportunidad excepcional para un uso estratégico del fondo patrimonial de la Cuenta de las Américas en Colombia: apalancar recursos de un nuevo donante y constituir un mecanismo financiero de largo plazo en beneficio de un área protegida. Este propósito daría cumplimiento a las recomendaciones formuladas por la evaluación de USAID. Con el respaldo del Consejo, la Secretaría Ejecutiva se concentró en la búsqueda de un área protegida que, además de satisfacer los criterios de prioridad del GCF, involucrara a organizaciones ambientales no gubernamentales colombianas, a fin de cumplir con la misión social del FPAA.
El Santuario de Fauna y Flora isla de Malpelo, Colombia
La isla de Malpelo, declarada Santuario de Fauna y Flora (SFF) en 1995, es una de las 53 áreas protegidas del sistema de parques naturales. En 2005, la Unidad Administrativa del Sistema de Parques Nacionales Naturales (UAESPNN) y la Fundación Malpelo y Otros Ecosistemas Marinos (Fundación Malpelo), una ONG ambiental colombiana, lograron una expansión notable del área marina protegida, pasando de 113 a 2.500 millas náuticas cuadradas. En 2006, las dos organizaciones presentaron un sólido caso ante UNESCO que llevó a la inclusión del SFF Malpelo en la Lista de Patrimonio de la Humanidad.

El SFF Malpelo forma parte del Corredor Biológico Marino del Pacífico Tropical Oriental, una iniciativa regional de conservación que comprende más de 211 millones de hectáreas e incluye a las islas de Galápagos (Ecuador), Cocos (Costa Rica) y Coiba (Panamá). Malpelo es un hábitat fundamental para la vida marina amenazada y un sitio clave para la conservación de aves. Sus aguas acogen poblaciones masivas de pelágicos, tiburones, y mamíferos y tortugas marinas. Sus formaciones coralinas constituyen una de las pocas colonias del Pacífico Tropical Oriental. Las principales amenazas son la pesca ilegal en el Santuario y la pesca incontrolada en su zona de influencia. Esta última reduce significativamente las reservas de especies en riesgo de extinción global (atún, pesca blanca, tiburón). El buceo deportivo es una oportunidad (20 embarcaciones y 600 buzos por año), pero requiere manejo especial.

El FPAA confirmó que UAESPNN y la Fundación Malpelo habían formulado conjuntamente un Plan de Manejo y conseguido financiación de fuentes nacionales e internacionales para su implementación
. Además, habían formalizado una alianza vital con la Armada Nacional para asegurar el patrullaje del área protegida y el control a la pesca ilegal. No obstante el éxito en consecución de recursos nacionales e internacionales, la mayoría de las fuentes de financiación era de corto plazo.

Para asegurar el financiamiento de largo plazo del Plan de Manejo, el Consejo Directivo del FPAA propuso al GCF la creación de una subcuenta patrimonial para Malpelo por US $5 millones. El aporte del FPAA, por US $2.5 millones, provendría del fondo patrimonial de la Cuenta de las Américas en Colombia. Este mecanismo financiero generaría rendimientos anuales para cubrir los costos recurrentes del Plan de Manejo, garantizando un flujo constante de recursos y avalando la exitosa alianza público-privada que soporta esta iniciativa.

El Comité de Decisiones del GCF, reunido en febrero de 2007, revisó el proyecto “Development of a Long-Term Financing Mechanism for the Malpelo Island Flora and Fauna Sanctuary and World Heritage Site (Colombia)”, y recomendó realizar un aporte de hasta US $2.5 millones para apoyar el manejo del SFF Malpelo. El Comité resaltó la importancia biológica de Malpelo, tanto en el contexto del Corredor Biológico Marino del Pacífico Tropical Oriental como por representar un hábitat vital para vida marina amenazada a nivel internacional. Y expresó su respaldo a la alianza estratégica público-privada entre UAESPNN y la ONG Fundación Malpelo. 
La subcuenta patrimonial SFF Malpelo operará al interior del fondo patrimonial de la Cuenta de las Américas y será abierta y mantenida en los Estados Unidos. Un porcentaje anual de los rendimientos derivados de la inversión del portafolio de esta subcuenta será transferido de manera predecible y constante a una cuenta especial en Colombia, que será abierta por la Fundación Malpelo y servirá para financiar los costos recurrentes básicos del Plan de Manejo del SFF Malpelo.

Conclusiones

Los intercambios de experiencias entre Fondos Ambientales afiliados a REDLAC han revelado la existencia de buenas prácticas en su doble rol como administradores de portafolios de inversión y como canalizadores de donaciones. En este sentido, el trabajo en red es una práctica que agrega valor a las acciones que los Fondos llevan a cabo a favor de la conservación y el desarrollo sostenible.
La Fundación Gordon y Betty Moore, Conservation Interantional y la iniciativa Global Conservation Fund constituyen un apoyo vital para el establecimiento de mecanismos financieros de largo plazo para la conservación y el manejo de áreas protegidas y para la financiación de otros programas de conservación. La realización de aportes de capital a fondos patrimoniales operados por los Fondos Ambientales es una señal de confianza en la transparencia y estabilidad de estas organizaciones. Asimismo, es un reconocimiento al valor agregado por los Fondos en términos de resultados y de su capacidad para apalancar recursos y estimular la concurrencia de otros agentes públicos y privados. 
El enfoque patrimonial no puede limitarse a financiar la operación de Fondos Ambientales. Su uso debe ser estratégico: multiplicar el patrimonial “semilla” y financiar programas de largo plazo, apalancando recursos locales e internacionales. Los patrimoniales representan igualmente un potencial para atraer aportes del sector empresarial para la conservación.
El uso estratégico del fondo patrimonial de la Cuenta de las Américas por parte del Consejo Directivo del FPAA se basó en dos características esenciales:
· La existencia de un partenariado entre entidades del sector público colombiano (UAESPNN y la Armada) y una organización privada de la sociedad civil con experiencia ambiental (Fundación Malpelo). Esta exitosa alianza brinda estabilidad a la implementación del Plan de Manejo del Santuario y facilita el crecimiento de redes internacionales de soporte.
· La posibilidad de incidir de manera positiva en política pública. La subcuenta patrimonial brindará respaldo al modelo de cogestión de un área protegida donde el rol público se concentra en la definición de normatividad, reglamentación y control, y el rol privado se focaliza en la ejecución del Plan de Manejo (con supervisión de UAESPNN) y en la búsqueda de recursos.
Unidad Administrativa Especial del Sistema de Parques Nacionales Naturales (UAESPNN)

Carrera 10 No. 20-30

Bogotá, Colombia

Teléfono: +57-1-243-1850

Página Web: www.parquesnacionales.gov.co
Fundación Malpelo y Otros Ecosistemas Marinos

Carrera 11 No. 87-51, Local 4

Bogotá, Colombia

Teléfono: +57-1-640-2114

e-mail: sbessudo@fundacionmalpelo.org
Página Web: www.fundacionmalpelo.org
Fondo para la Acción Ambiental y la Niñez

Carrera 7 No. 32-33, Oficina 2703

Bogotá, Colombia

Teléfono: +571-285-3862; +571-400-7168

e-mail: joselgomez@accionambiental.org
Página Web: www.accionambiental.org
� Conocido como EAI por su sigla en inglés (Enterprise for the Americas Initiative Agreement), este acuerdo marco dio lugar a la suscripción de acuerdos bilaterales entre el gobierno de los Estados Unidos de América y numerosos gobiernos de América Latina y el Caribe.


� Conocido como TFCA por su sigla en inglés (Tropical Forest Conservation Act of 1998, Public Law No. 105-214).


� Este es el valor nominal de los pagos realizados por el gobierno colombiano a la Cuenta.


� Putney, Allen D., Galán, Francisco Alberto. “Evaluation of the Americas Account of Colombia, established under the Enterprise for the Americas Initiative”. USAID, WWF, April 2003, page 7.


� Ibíd., páginas 37-39.


� El GCF advierte que para 2007 no considerará solicitudes para las dos primeras categories; se concentrará en consolidar el portafolio actual de proyectos y en el financiamiento de largo plazo de áreas protegidas seleccionadas (categoría 3). Ver www.conservation.org/xp/gcf/apply/


� Entre los donantes se encontraban: Conservation International, UNESCO, Fundación MarViva, The Walton Family Foundation, Fondo para la Acción Ambiental y la Niñez (FPAA) y AVIATUR, un operador turístico privado.
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