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Introduccion y alcance

En este documento se plantean propuestas de arquitectura institucional general para dinamizar la
inversidon climdtica, y propuestas institucionales especificas para los sectores de AFOLU y eficiencia
energética, que son consistentes con los diagndsticos y propuestas generales realizadas en la Fase | del
proyecto. Las propuestas, responsables y cronograma de implementacién se presentan en las Tablas A, B

y C.

Tabla A. Arquitectura institucional general

reduccioén de riesgo de proyectos

Propuesta Entidad responsable Cronograma de implementacion

lecci impl

Se ecaonaAr eimp grﬁfantar una DAPRE 5023
alternativa de Misién NDC

Defini tidad dadel

efiniruna en |A/a encargada de fa Grupo Bicentenario 2023-2024
estructuracion de proyectos

Defini tidad dad

efinir una entidad encargada de MHCP 5023-2024

Fuente: elaboracién propia Fedesarrollo.

Tabla B. Propuestas institucionales en AFOLU

Propuesta

Entidad responsable

Cronograma de implementacion

Medidas habilitantes

para la promocién de la economfa forestal

Impulsar planes de Desarrollo con

Agencia de Renovacion del

del Estado o una Empresa de Economia
Mixta

Enfoque Territorial (PDET) en municipios Territorio (ART), MADS, 2024
de potencial forestal MADR
Apoyar la investigacién y desarrollo o
MADS, MADR, MinCiencias 2024
forestales
Crear un sistema de extension forestal MADS 2024
Desarrollar modelos de negocios
sostenibles con comunidades étnicas y MADR, MADS 2024
campesinas
Medidas institucionales para el sector forestal
Optimizar el mercado de carbono MHCP, MADS 2024
Crear un Fondo Financiero Forestal como Grupo Bicentenario 2024
Banco de segundo piso
Crear una Empresa Industrial y Comercial
MADR, MADS 2024

Fuente: elaboracion propia Fedesarrollo.
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Tabla C. Propuestas institucionales en eficiencia energética

Propuesta

Entidad responsable

Cronograma de implementacion

Medidas habilitantes para la eficiencia energética

Para Mipymes: adoptar un esquema de
agregacion de demanda

Para firmas grandes; adoptar el modelo
de ESCO que invierten a riesgo para
firmas grandes, otorgar incentivos para
la adopcidn tecnolégica en activos
altamente consumidores de energia
(hornos y calderas) y el desarrollo
esquemas asociativos en distritos
térmicos

MINCIT y acuerdo con
ANDI

2024-2025

Medidas insti

tucionales para eficiencia energética

Promulgar una Ley de eficiencia
energética

MEM, MINCIT

2024

Crear una Agencia de Eficiencia
Energética

MEM, MINCIT

2024

Fuente: elaboracion propia Fedesarrollo.




Capitulo 1. Recomendaciones de arquitectura institucional general para la
financiacion de los NDC

1.1.Introduccion

La primera fase del proyecto identificé dentro de las barreras de la financiacidon y cumplimiento de la NDC
en Colombia “problemas de coordinacién que dificultan la planeacién y ejecucién, tanto a nivel nacional
como territorial”. El analisis de la cadena de financiacién climatica para el cumplimiento de la Contribucidn
Nacional Determinada (NDC) realizado con base en el marco propuesto por Krause et al (2016), concluye
gue “tiene competencias incompletas y no eficaces”. Colombia tiene altas capabilities analiticas y
regulatorias, pero no ha desarrollado un arreglo institucional suficiente para entregar ni para coordinar
eficazmente. La debilidad en la ejecucidn parte de la escasa capacidad ministerial para disefiar,
estructurar, formular, financiar y ejecutar carteras de proyectos prioritarios y estratégicos, incluso
intersectoriales, tanto de mitigacion como de adaptacién.

Sumado a esta barrera, se identificaron otras referidas a las fallas de mercado que distancian la ofertay la
demanda de financiamiento de intervenciones de la NDC y la falta de un modelo de financiacidn publica
que (i) defina una senda de montos anuales de apoyo publico y (ii) sus usos especificos en financiacion
NDC.

Con el animo de superar estas barreras de coordinaciéon horizontal, ejecucién y cumplimiento y
financiamiento, se propuso estructurar una Mision para la Accién Climatica dentro de la légica de
Mazzucato. Esta Misidn, que es conjunto de decisiones transversales coordinadas para solucionar un reto
complejo y de alto impacto, se pone en marcha a través de un arreglo institucional compuesto por
instancias de i) decisidn y direccionamiento, coordinacién vertical y seguimiento, ii) estructuracidon de
carteras de proyectos atractivos para la financiacion de inversionista institucionales, contratacién e incluso
ejecucion de proyectos estratégicos con rentabilidad social positiva y gran complejidad, y iii) reduccién del
riesgo de los proyectos.

1.2. Alternativas para emular las funciones de una Misién NDC

A partir de esta propuesta de ajuste se analizd el marco juridico existente en el pais buscando identificar
las alternativas y escenarios legales que permitieran poner en marcha la mision. El arreglo institucional del
Estado colombiano constitucionalmente adoptado define tres ramas del Poder Publico, la legislativa, la
Ejecutiva y la Judicial, distribuyendo en cada de una de ellas y en los drganos que las componen, las
atribuciones y competencias que rigen sus actuaciones, las cuales, si bien son funciones separadas, deben
ser ejercidas bajo el principio de la colaboracién armédnica (Art. 113 CP).

Es asi como al Congreso de la Republica le corresponde entre otras funciones, hacer las leyes (Art. 114 CP)
y al Presidente de la Republica como Jefe del Estado, jefe de Gobierno y suprema autoridad administrativa
(Art. 115 CP) sancionarlas, promulgarlas y velar por su cumplimiento. Conforman el Gobierno Nacional el
Presidente y sus Ministros y Directores de Departamento Administrativo y hacen parte de la Rama
Ejecutiva también las gobernaciones y alcaldias y otras entidades enunciadas en el referido articulo.
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Aguellas atribuciones referidas a las relaciones internacionales se encuentran distribuidas entre el
Presidente de la Republica como Jefe de Estado a quien le corresponde dirigirlas y celebrar los tratados o
convenios con otros Estados o entidades de derecho internacional y el Congreso de la Republica quien
tiene a su cargo la decisién de aprobarlos o no. Este es el caso del Convenio Marco de Cambio Climdatico
(Ley 164/1994) y el Acuerdo de Paris (Ley 1844/2017), que dan origen a la NDC para la reduccion de
emisiones de gases causantes del cambio climatico.

El Gobierno Nacional bajo el liderazgo del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, se ha ocupado
de construir la NDC y entregar ante la Secretaria del Convenio Marco de Cambio Climatico, ese
compromiso de pais para la reduccién de emisiones. No obstante, el Congreso de |la Republica se ocupd
de hacer una Ley para definir las metas de reduccién de emisiones, adaptacion y los medios de
implementacidn, que son los componentes de la NDC, sancionada y promulgada como Ley 2169 de 2021.

Lo anterior para sefialar que, para el caso colombiano, el cumplimiento de la NDC no es exclusivamente
un compromiso internacional ante la Convencidn de Naciones Unidas en el marco del Convenio de Cambio
Climatico, sino una ley de la Republica, presentada por el Gobierno Nacional, aprobada por el Congreso y
sancionada y promulgada por el Presidente, y por lo tanto de imperativo cumplimiento.

En ese sentido, el mandato de Misidon bajo el esquema propuesto de decisiones transversales coordinadas
para su implementacidn, si bien podrian estar exclusivamente en cabeza de la Rama Ejecutiva, podrian
convocar también al Congreso de la Republica evidenciando un mayor compromiso institucional estatal a
la misma.

En un primer documento realizado en el marco de esta consultoria, se analizaron las instancias existentes
en el arreglo institucional vigente, para coordinar el disefio e implementacion de la NDC y en general de
las acciones intersectoriales en materia de cambio climatico, por lo que en este documento se retomaran
las conclusiones alli enunciadas, se profundizara en el desarrollo del escenario de arreglo institucional
recomendado y se plantearan las iniciativas legales que a manera de proposicién fueron construidas con
miras a su inclusion en el Plan Nacional de Desarrollo o en otras leyes.

El Gobierno Nacional ha creado dos instancias de coordinacion gubernamentales denominadas
Comisiones Intersectoriales, cuya conformacion esta facultada por el articulo 41 de la Ley 489 de 1998. La
primera de ellas data del 2016 y fue creada en el marco de la conformacidn del Sistema de Cambio
Climatico SISCLIMA, denominada Comisidn Intersectorial de Cambio Climatico (CICC). La segunda es de
reciente creacién en el aifio 2022, como Comisidn Intersectorial del Gabinete Presidencial para la Accion
Climatica (CIGPAC). La conformacién de estas es muy similar, aunque con algunas diferencias que pueden
ser significativas. Una de ellas es que en la primera tiene asiento el DNP, mientras que en la segunda este
Departamento esta ausente, pero si hace parte de esta, la Presidencia de la Republica.

La conformacion de comisiones intersectoriales es una decision del Gobierno Nacional, encaminada a
coordinar internamente la orientacidon de un asunto que compromete la responsabilidad de mas de un
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Ministerio o Departamento Administrativo. Estas instancias tienen por tanto limitaciones en su rango
funcional, determinado por las funciones que a cada miembro le competen y que enmarcan las asignadas
en su conformacioén. Sin embargo, la Ley previé que el gobierno, dentro de las facultades de configuracion
de estas comisiones, pueda sujetar medidas o actos concretos de las entidades, a la adopcién de
programas o proyectos de accidn por parte de la instancia coordinadora.

Para el caso de estas comisiones intersectoriales, su rango de accién se ha mantenido limitado a un
escenario de coordinaciéon y orientaciéon horizontal del segundo nivel gubernamental, de coordinacién de
prioridades, de definicion de urgencias y no responden a un escenario de coordinacién jerarquizada, a
pesar de la participacién Presidencia en la CIGPAC, ni tampoco de exigencia de resultados, mas alla de la
presentacién de informes de la una a la otra. Tampoco resulta visible en la reglamentaciéon de estas
instancias, el uso de la potestad dada por la ley de sujetar la ejecucién de acciones, medidas o actos
concretos de sus miembros, a la aprobacidn de programas o proyectos por parte de la instancia colegiada,
mas alld del mandato de alineacion a la Politica Nacional de Cambio Climatico.

Una segunda limitacién de estas instancias es la participacién de actores no gubernamentales, como el
sector privado, la sociedad civil o incluso las entidades territoriales. En estos casos los mismos podran
participar de reuniones, pero no de la toma de decisiones.

La tercera limitacién se materializa con la existencia paralela de dos instancias con la misma naturaleza
juridica, objetos coincidentes y componentes y funciones muy similares. El no existir mecanismos o
directrices de coordinacién entre la CIGPAC Yy la CCIC, contribuye a profundizar la barrera de coordinacién
por dispersién de instancias.

El Congreso de la Republica también se ha ocupado del arreglo institucional en materia de cambio
climdtico. En la fase anterior se reviso el Consejo Nacional de Cambio Climatico creado por la Ley 1931 de
2018, como érgano consultivo permanente de la CICC para asesorar la toma de decisiones de articulacion
entre actores involucrados en la gestidn del cambio climatico. Sin embargo, su limitado objeto y alcance
funcional, asi como su conformacion, sumado a la falta de reglamentacién y su inoperancia lo descartaron
como una instancia para potencializar la coordinacion vertical, orquestacion y cumplimiento de la NDC, a
menos que fuera sustancialmente modificado mediante ley de la Republica.

La Ley 489 de 1998 como parte de la estructura de la Rama Ejecutiva del Poder Publico en el orden
nacional, incluye en su articulo 38 después del Presidente y el Vicepresidente, y antes de los Ministerios,
en el literal c) los Consejos Superiores de la Administracion. A diferencia de las comisiones
intersectoriales, estos consejos se reflejan en la estructura de la rama ejecutiva en un nivel superior, su
creacion conformacion y funciones es legal y puede incluir la representaciéon del sector privado.

La configuracién del alcance de sus funciones es amplia y esta limitada exclusivamente por las atribuciones
constitucionales del presidente y los ministerios, pero no por las legales que pueden ser debidamente
armonizadas por decisién del congreso, buscando ajustar y sujetar de las funciones de los ministerios y



demads entidades a las orientaciones, decisiones de coordinacién y exigencia de resultados deseable para
el cumplimiento de la NDC.

1.3. Alternativas para estructurar carteras de proyectos nacionales complejos y de rentabilidad social
positiva

Dentro del arreglo institucional existente para la accidn climatica, representado en el CNCC, la CICC vy la
CIGPAC no existe la capacidad técnica y legal para la identificaciéon y estructuracién de proyectos
intersectoriales de gran impacto para el cumplimiento de la NDC. Esta parece ser una actividad del resorte
de cada uno de los ministerios, atendiendo a las funciones asignadas por la Ley 1931 de 2018, asi como
autoridades ambientales y entidades territoriales, conforme con la Ley 2169 de 2021.

Asi mismo, las leyes 1753 de 2015 y 1955 de 2019, facultan al Fondo de Adaptacién creado como
establecimiento publico en el afio 2011, para ejecutar proyectos integrales de gestién del riesgo y
adaptacion al cambio climdtico, con un enfoque multisectorial y regional. Conforme lo define la Ley 489
de 1998 en su articulo 70, los establecimientos publicos “son organismos encargados principalmente de
atender funciones administrativas y de prestar servicios publicos”.

La identificacion, estructuracién, disefio e incluso ejecucidn de proyectos intersectoriales de alto impacto,
a partir de su definicion como prioritarios para la mitigacion o adaptacion del cambio climdtico y el
cumplimiento de la NDC, que involucren al sector publico y privado, no estd dentro de las funciones
asignadas a este fondo o las instancias de coordinacidn intersectoriales mencionadas.

Para los encargos administrativos que implican ejecucidn, una de las figuras que trae la Ley 489 de 1998
son las Unidades Administrativas Especiales. Estas son érganos de creacidn legal, con la autonomia
administrativa y financiera que la misma ley de creacién les defina y cuyo objeto es la ejecucién de
programas y funciones administrativas. Estas unidades que hacen parte de la administracién pueden tener
0 no personeria juridica, ubicandose en el sector descentralizado por servicios las primeras (Articulo 82.
Ley 489/98) y en el sector central de la administracion las segundas. Estas Ultimas ejecutan un programa
que es propio de un Ministerio o Departamento Administrativo (Articulo 67. Ley 489/98).

Desde la reforma del ejecutivo realizada en los afios 2010 - 2011, se introdujo en la estructura de la rama
ejecutiva, a pesar de no estar definidas como tales dentro de lo previsto por la Ley 489 de 1998, la figura
de las Agencias Nacionales Estatales de Naturaleza Especial, que no tiene un desarrollo legal mas alla del
dado a cada una de ellas en los actos de creacién, normalmente decretos con fuerza de ley. Son una figura
sui generis en el ordenamiento colombiano con similitudes con las unidades administrativas especiales
con personeria juridica, que tienen autonomia administrativa y patrimonial y el régimen juridico propio
gue la ley que las crea les asigne. Revisando alguna de ellas se encuentra que han sido creadas para ejercer
funciones como “planear, coordinar, estructurar, contratar, ejecutar, administrar y evaluar proyectos”.
(Decreto Ley 4165/11).



1.4.Propuesta para reduccion del riesgo de proyectos nacionales estratégicos de la NDC

Como se analizd en el diagndstico realizado por el equipo, se identificaron dos barreras para el
cumplimiento de la NDC principalmente en acciones de mitigacidn, referidas a las “fallas de mercado que
distancian la oferta y la demanda de financiamiento de intervenciones NDC y a la falta de un modelo de
financiacion publica que (i) defina una senda de montos anuales de apoyo publico y (ii) sus usos especificos
en financiacion NDC”.

La propuesta consiste en la constitucién de un Fondo catalitico con la finalidad de “ampliar el rango de
accion de los bancos de desarrollo local y de los financiadores privados, de manera colaborativa, con
productos que mejoren el perfil de riesgo de los proyectos”. Este Fondo permitiria asegurar el riesgo de
ejecucioén de los proyectos nacionales estratégicos definidos por el CONCLIMA y estructurados, disefados
y contratados por la Agencia Nacional para la Accidn Climatica.

El cardcter catalitico del Fondo propuesto implica que la movilizacién y atraccién de recursos privados y la
gestién del riesgo financiero se haga a partir de una base de capital de recursos publicos robusta que lo
alimenten, lo que implica la toma de decisiones de inversion y destinacidon de recursos publicos. Este
hecho, asi como las disposiciones constitucionales y legales que radican en cabeza del Congreso de la
Republica la creacién de entidades administrativas, ponen en ese escenario legislativo la creacién de un
Fondo, cuyas caracteristicas naturaleza juridica, vinculacidon sectorial, direccién, administracién y
personeria juridica, permitan integrar la inversidn publica para la accién climdtica, como catalizadora de
la inversidn privada nacional e internacional.

Tal como se propuso, este fondo puede ser robustecido mediante su vinculacién al Grupo Financiero
Estatal Bicentenario creado por el Gobierno Nacional, en uso de facultades extraordinarias concedidas por
el Congreso de la Republica, con la expedicidn del Decreto Ley 2111 de 2019. Esta también es una decisidn
del Congreso de la Repubilica.

Los instrumentos financieros existentes, sean Fondos con personeria juridica, patrimonios auténomos o
incluso fondos cuenta, atomizan las inversiones publicas de manera sectorial y no funcionan como
catalizadores de la inversidn privada. Recientemente el Congreso de la Republica cred el Fondo para la
Sustentabilidad y la Resiliencia Climatica -FONSUREC- como un Patrimonio Auténomo, adscrito al
Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, cuyos recursos publicos, de cooperaciéon nacional o
internacional, donaciones y aportes seran administrados por la sociedad fiduciaria bajo la ordenacion de
gasto del Ministro de Ambiente. Este instrumento, su cardcter sectorial, su limitada gobernanza
(Decisiones MADS) y con la salvedad de que alin no cuenta con reglamentacion, podria adolecer de un rol
integrador de la inversidn publica y catalizador de la inversion privada.
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1.5. Implementacion

Mision NDC

Se examinan dos escenarios para optimizar la decisiéon y direccionamiento, coordinacién vertical y
seguimiento de Proyectos Nacionales estratégicos para el cumplimiento de la NDC:

e Escenario Legislativo. Proponer al Congreso de la Republica la inclusidon en un proyecto de Ley que
complemente la Ley de Accidn Climatica, con el fin de: “Poner en marcha la Mision para la Accion
Climdtica, definida como el conjunto de decisiones transversales coordinadas para ejecutar la
Contribucion Nacionalmente Determinada. Esta mision se pondrd en marcha con un arreglo
institucional de creacion legal, en el cual se desarrollen las capacidades de i) decision y
direccionamiento, coordinacion vertical y sequimiento de los proyecto nacionales estratégicos para el
cumplimiento de la NDC, asi como de ii) estructuracion de carteras de proyectos nacionales
estratégicos, atractivas para la financiacion de inversionista institucionales, contratacion e incluso
ejecucion de proyectos con rentabilidad social positiva y gran complejidad, y iii), asequramiento del
riesgo de los proyectos nacionales estratégicos”. Con base en lo dispuesto por la Ley 489 de 1998 y lo
analizado anteriormente y considerando que el ajuste del arreglo institucional se hiciera a nivel legal,
se propone: i.) Modificacion sustancial del Consejo Nacional de Cambio Climatico para convertirlo en
Consejo Superior de la Administracion Publica. ii.) Crear un Consejo Superior de la Administracion
Publica, como instancia de coordinacidn y decisién del nivel superior, con presencia del Presidente de
la Republica y con la participacion del sector privado, las entidades territoriales, la sociedad civil, que
bajo un esquema de coordinacidn vertical decida, dirija y haga seguimiento a la implementacion de la
NDC. iii.) Las funciones que la ley le establezca al Consejo deben condicionar, incluso
presupuestalmente, las actuaciones unilaterales de las entidades del gobierno, a las decisiones
colegiadas del Consejo, en lo que haga referencia los proyectos nacionales estratégicos en accion
climatica. iv.) Reorganizar y racionalizar las instancias de coordinacidon intergubernamental existentes,
pero en todo caso, sujetar su funcionamiento a las decisiones del Consejo Superior.

e Escenario Gubernamental. Expedir un Decreto del Gobierno Nacional con el cual se decide “Poner en
marcha la Mision para la Accion Climdtica, definida como el conjunto de decisiones transversales
coordinadas para ejecutar la Contribucion Nacionalmente Determinada. Esta mision se pondrd en
marcha con un arreglo institucional de creacion legal, en el cual se desarrollen las capacidades de i)
decision y direccionamiento, coordinacion vertical y seguimiento de los proyecto nacionales
estratégicos para el cumplimiento de la NDC, asi como de ii) estructuracion de carteras de proyectos
nacionales estratégicos, atractivas para la financiacion de inversionista institucionales, contratacion e
incluso ejecucion de proyectos con rentabilidad social positiva y gran complejidad, y iii), aseguramiento
del riesgo de los proyectos nacionales estratégicos”. Considerando que el ajuste del arreglo
institucional se hiciera a nivel puramente gubernamental, es decir, a través de decretos se recomendd
el siguiente escenario: i.) Fusionar la CICCy la CIGPAC en una sola comisién intersectorial, garantizando
la participacion presidencial directa o a través de una Alta Consejeria Presidencial. ii) Robustecer el
objetoy funciones de esa instancia intergubernamental en cuanto a toma de decisiones y coordinacion
vertical v iii) Ajustar la reglamentacion de la instancia utilizando la potestad legal de condicionar las
actuaciones unilaterales de los ministerios, a decisiones colegiadas de la misma, incluso en temas
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presupuestales. En esta alternativa persistiria la limitacion de la coordinacién con actores no
gubernamentales, como el sector privado, la sociedad civil o incluso las entidades territoriales, cuya
accion es indispensable en el marco de la Mision para la Accion Climatica.

Estructuracion

Para el caso de proyectos nacionales estratégicos para el cumplimiento de la NDC, el caracter intersectorial
y el tipo encargo ejecutivo orientado a estructuracidn, disefio, contratacién, ejecucién, evaluacién vy
seguimiento, se recomendd la creacion legal de una entidad ejecutora, sea Unidad Administrativa Especial
con personeria juridica en los términos de la Ley 489 de 1998 o una Agencia Nacional Estatal de Naturaleza
Especial, con la amplitud de configuracién que en este aspecto tiene el Congreso de la Republica. Esta
entidad deberd estar sujeta a las decisiones tomadas por el Consejo Superior de la Administracidn Publica
para la Acciéon Climatica, CONCLIMA, siendo su brazo estructurador y ejecutor y contar con la autonomia
administrativa y financiera y la personeria juridica, que le permita la contratacion y ejecucion de proyectos.

Se recomiendan dos alternativas que implican decisiones del Congreso de la Republica, conforme lo
dispuesto por el Articulo 150, numeral 7 de la Constitucion Politica y los articulos 47 y 69 de la Ley 489 de
1998:

e Reorganizar el Fondo de Adaptacion. Implica cambiar su naturaleza juridica para convertirlo en una
Unidad Administrativa Especial o Agencia Nacional Estatal con cardcter especial, que contando con
personeria juridica esté encargada de la identificacidon, estructuracion, disefio e incluso ejecucién de
proyectos nacionales estratégicos para la accién climatica, que involucren al sector publico y privado.

e Crear una Unidad Administrativa Especial o Agencia Nacional Estatal con caracter especial para la
Accién Climatica. Esta Unidad debe contar con personeria juridica para que se encargue de la
identificacion, estructuracion, disefio e incluso ejecucién de proyectos nacionales estratégicos para la
accion climatica, que involucren al sector publico y privado.

Mejora de perfil de riesgo de proyectos

Se deben evaluar dos escenarios que implican decisiones del Congreso de la Republica, conforme lo
dispuesto por el Articulo 150, numeral 7 de la Constitucidn Politica y los articulos 47 y 69 de la Ley 489 de
1998: i.). Reorganizar el para la Sustentabilidad y la Resiliencia Climatica -FONSUREC, para convertirlo en
un instrumento intersectorial en su objetivo y gobernanza, que integre la inversidn publica y catalice la
inversion privada para el cumplimiento de la NDC. ii.) Crear un nuevo Fondo Catalitico Intersectorial para
la Accién Climatica, cuyas caracteristicas naturaleza juridica, vinculacién sectorial, direccién,
administracién y personeria juridica, permitan integrar la inversion publica para la accidn climatica, como
catalizadora de la inversion privada nacional e internacional.
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Capitulo 2. Recomendaciones institucionales en AFOLU
2.1. Introduccién

El sector Agricultura, Ganaderia, Forestal y Uso del Suelo (AFOLU) es un sector de gran tamafio y enorme
complejidad. Enfrenta fallas estructurales comunes a todas las actividades rurales y al mismo tiempo
requiere el disefio de intervenciones especificas que tomen en cuenta las particularidades de las
principales actividades que lo componen?. Sus actividades estan fuertemente influenciadas por factores
como el orden publico y la falta de claridad juridica.

La actualizacion de la NDC 2020 contiene tres metas nacionales a 2030 clasificadas como sector forestal:

e Desarrollo y consolidacién de la cadena productiva de las plantaciones forestales con fines
comerciales: articulacion técnica y econdmica para la produccién de madera de plantaciones
forestales con fines comerciales con el plan de accion de la cadena. Plantacién de 27.282 ha (300.000
ha 2015 — 2030). Se prevé el aumento de ambicidon para el aflo 2030 a partir del incremento anual de
plantaciones a 34.165 ha (46.000 ha, incluyendo escenario de referencia), lo que equivaldria a 368.836
ha en plantaciones forestales comerciales para el escenario de mitigacién a 2030. Estima una
reduccidn de 10,37 MtCO,eq (modelado con 300,000 ha 2015 — 2030).

e Restauracion ecoldgica: iniciativa para la masificacién de la restauracion ecoldgica que busca
comenzar o acelerar procesos de restablecimiento de un drea de ecosistema boscoso degradada,
dafiada o destruida con relacion a su funcidn, estructura y composicion, en linea con el Plan Nacional
de Restauracién. Pretende alcanzar 962.615 ha en el periodo 2015 — 2030 y estima que removera
16,94 tCO,eq.

e Sustitucién de fogones tradicionales de lefia por estufas eficientes: disminucién del uso de lefia en
hogares rurales mediante la implementacién de estufas eficientes que utilizan una menor cantidad de
este combustible para la misma demanda de energia, para prevenir la degradacion de bosques. Busca
implementar 1.000.000 de estufas eficientes de coccidén por lefia (2021 — 2030) para reducir 2,29
MtCO,eq.

Durante el desarrollo de este proyecto se acordaron dos “subsectores” diferentes para priorizar el
desarrollo de las propuestas especificas de vehiculos financieros con el Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible: Inicialmente las actividades forestales (Manejo Forestal Sostenible y Reforestacién
comercial), posteriormente las del sector agropecuario, especificamente Ganaderia, Café, Agroforestales,
Panela, Palma, Arroz y Cacao y en las recientes conversaciones, nuevamente el subsector forestal con una

L El diagndstico del sector AFOLU se encuentra en el entregable 2.2 de la Fase | de la Asistencia técnica para la
implementacion del Proyecto de Accion de la NDC en Colombia para UNEP.
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orientacién hacia economia forestal con énfasis en bosque natural. Este documento se concentra en las

propuestas institucionales donde existen mayores restos (sector forestal).

2.2,

Problemas identificados en Fase 1

Barreras y fallas de mercado para la financiacion en el sector forestal

Las barreras y fallas de mercado del sector forestal son:

Asimetria de informacion. No existen estadisticas claras relacionadas sobre el sector, lo que eleva la
percepcidn de riesgo y ocasiona que los pocos mecanismos financieros que se han desarrollado no
sean atractivos para los inversionistas ni para los mercados.

Debilidades del lado de la demanda. Falta capacidad técnica y gerencial por el lado de la demanda.
La mayoria de las iniciativas de economia forestal son de asociaciones campesinas o comunidades
indigenas que no tienen acceso a asistencia técnica ni a formacion gerencial en contabilidad. El acceso
al crédito es complejo, su colocacion es poco atractiva para el intermediario financiero y la informacion
que soporte la toma de decisiones es poco disponible y dispendiosa.

Falta de capacidades de estructuraciéon y de instituciones financieras especializadas. No hay
capacidad técnica de estructurar y empaquetar proyectos pequenos, dispersos y con grandes niveles
de informalidad. En Colombia no hay un banco de segundo piso enfocado a la reforestacién comercial
ni al aprovechamiento de bosque natural, que tienen unas caracteristicas muy diferentes a las
inversiones agropecuarias en flujo de caja, necesidades de capital de trabajo, plazos y garantias. No
existen garantias sobre el bosque en pie o sobre el vuelo forestal por lo que el acceso a créditos se
limita a garantias sobre la tierra.

Inexistencia de instrumentos financieros y garantias sobre los activos (bosque / vuelo forestal). El
sector financiero (los bancos de segundo piso y los fondos de inversidn) no tiene instrumentos que
permitan aprovechar las ventajas comparativas en la economia forestal ya que la percepcidn de riesgo
es tan alta que no es posible constituir garantias sobre el vuelo forestal o sobre el bosque en pie, y los
plazos y el flujo de caja son inadecuados para un sector que requiere inversiones de largo plazo de
maduracion.

Inexistencia de asistencia técnica forestal. No existe un sistema de extensién y acompafiamiento en
actividades de reforestacion.
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Barreras estructurales

Las barreras estructurales para la inversiéon en el sector AFOLU son:

e Latenencia, la propiedad y el uso de la tierra. Considerando que el sector forestal requiere el manejo
de grandes areas, este factor no solo dificulta, sino que impide la inversidn privada. En Colombia hay
muchos problemas en torno a la tenencia de la tierra, se estima que el 70% de los predios no tienen
catastro, las grandes areas de bosque natural son baldios de la nacién exceptuando las de resguardos
indigenas y las correspondientes a los titulos colectivos del pueblo negro.

e Normatividad confusa y contradictoria para la economia forestal. Esta incertidumbre juridica eleva
el riesgo de actividades que ademas son de largo plazo y retorno tardio. La normatividad exige
requisitos que imponen costos de transaccién demasiado altos y amortiguan la rentabilidad de los
proyectos.

e Problemas de orden publico y economias ilegales. Estos asuntos impactan negativamente el bosque
natural y la reforestacién comercial. En el caso del aprovechamiento forestal sostenible, las zonas de
bosque natural estan en regiones donde coexisten economias ilegales o problemas de orden publico.

2.3. Condiciones habilitantes para la promocion de la economia forestal

El desarrollo de la economia forestal no es suficiente con el disefio y oferta de instrumentos financieros,
por bien disefiados que estén, para dinamizar el financiamiento climatico del sector forestal en presencia
de altos costos de transaccidn y adopcion de tecnologia. Se proponen tres medidas habilitantes para
promover la economia forestal (PDET, investigacion y desarrollo, extension forestal y modelos de negocio
con comunidades).

Impulsar planes de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET) en municipios de potencial forestal

Se deben impulsar PDET con componentes de economia forestal y sistemas agropecuarios sostenibles y
de bajo carbono. Los PDET fueron creados en el marco del Acuerdo de Paz (Acuerdo Final para la
Terminacién del Conflicto) como principal instrumento de gestidén y planificacion en Colombia para
impulsar el desarrollo en los territorios mas vulnerables y afectados por el conflicto armado. Para llevar a
cabo la implementacién de los PDET se priorizaron 170 municipios (11.000 veredas y 6.600.000 personas)
agrupados en 16 subregiones, con base en los siguientes criterios: a) niveles de pobreza; b) grado de
afectacién derivado del conflicto; c) la debilidad de la institucionalidad administrativa y de la capacidad de
gestidn; d) la presencia de cultivos de uso ilicito y de otras economias ilegitimas (ART, 2022).

Los PDET tienen un horizonte de 15 afios y fueron formulados a través de un proceso de planeacion y
gestidn participativa (participacién a nivel veredal) donde se genera un plan de desarrollo desde la
perspectiva territorial y no sectorial, es decir donde todos sectores y las comunidades trabajan juntos para
disefar la planeacion de ese territorio especifico. A partir de este plan se desarrollé un Plan de Accién para
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la Transformacion Regional (PATR) en el que las comunidades plasmaron su visidn para el 2030. Las
iniciativas fueron priorizadas en 8 pilares: i) ordenamiento social de la propiedad rural y uso del suelo; ii)
infraestructura y adecuacidn de tierras; iii) salud rural; iv) educacidn rural y primera infancia rural; v)
vivienda rural, agua potable y saneamiento basico rural; vi) reactivacion econdmica y produccién
agropecuaria; vii) sistema para la garantia progresiva del derecho a la alimentacidn; y viii) reconciliacion,
convivencia y construccién de paz y una hoja de ruta de implementacién de esas iniciativas. (ART, 2022)
Las necesidades mas apremiantes de estos municipios quedaron reflejadas en las 32.808 iniciativas
formuladas por las mismas comunidades, a través de la participacién de mas de 200 mil personas y el
apoyo de multiples actores, incluyendo los Gobiernos Territoriales, el Gobierno Nacional, organismos de
cooperacién internacional y el sector privado (ART, 2022).

De acuerdo con el CONPES 4021 de 2020, 10 de los 11 nucleos de deforestacion persistentes identificados
por el IDEAM son zonas PDET. En el informe de implementacion de los PDET del 2022, la Agencia de
Renovacion del Territorio destaca que, de acuerdo con el IDEAM, las cifras de deforestacion registraron
una tendencia decreciente en los territorios PDET entre los afios 2018 y 2020. Sin embargo, la
responsabilidad de los municipios PDET en la participacidn total de la deforestaciéon en Colombia se sigue
manteniendo a una tasa promedio del 84%.% Tanto el enfoque territorial y participativo, como el horizonte
de largo plazo y los diferentes instrumentos que se han venido implementando y desarrollando en el
marco de la implementacién de PDET, estan orientados a resolver las barreras estructurales profundas y
fallas institucionales y de mercado de esos territorios que son las condiciones necesarias para implementar
el tipo de soluciones priorizadas en la NDC y particularmente las del sector AFOLU, economia forestal y
sistemas agropecuarios sostenibles y de bajo carbono.

Apoyar la investigacion y desarrollo forestales

La 1+D relacionada con el secuestro de carbono en los suelos y la vegetacién es diversa y debe incluir una
evaluacidn de los inventarios de uso del suelo, a escalas que van desde cuencas hidrograficas hasta global
y un andlisis de ciclo de vida (estimacion de todos los costos reales y de carbono). Las estrategias de
almacenamiento de carbono en sistemas agricolas y forestales deben asegurar el aumento neto del
carbono que se almacena en vegetacidn, suelo o productos. Por tanto, se deben considerar en el
ecosistema y a escalas regionales.

En relacién con las anteriores consideraciones, se presentan tres grupos de temas para investigacion y
desarrollo para la captura de carbono en el sector AFOLU en Colombia. El primero se relaciona con el uso
del suelo, que en buena medida se traslapa con las agendas de investigacidn para la agricultura sostenible,
y estan establecidas en la agenda de investigacidn agricola de muchos paises desde hace décadas. El
segundo se refiere a la necesidad de cuantificacion de los potenciales de captura de carbono por modelos
forestales de diferente tipo y por cambio de uso del suelo cultivos existentes a modelos forestales. El tercer
grupo se refiere al uso de tecnologias de sensores remotos.

2 Agencia de Renovacién del Territorio. Informe de Seguimiento a la implementaciéon de los PDET periodo agosto
2018-agosto 2022. Bogota D.C., 2022, P90.
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Para la Investigacion en uso del suelo que sea “climate-smart’, se propone:

e Promover el riego y la retencién de agua. Se debe investigar como minimizar la cantidad de agua
requerida, o usar agua de menor calidad para aumentar la acumulacién de carbono. Por ejemplo, las
aguas subterrdneas de calidad marginal se pueden usar para la restauracion de grandes extensiones
de tierras degradadas. Los bosques urbanos y las pasturas se beneficiarian de la utilizacidon de aguas
“grises” de las casas, negocios o ciudades, a cambio de irrigarse con agua potable. Los tratamientos
superficiales o mejoras del suelo pueden aumentar la retencidon de agua en el suelo entre eventos de
lluvia. Hay que investigar el potencial de la desalinizacion originada en la produccién de carbonatos
con salmuera y CO2.

e Optimizar la fertilizacion y fijacion de nutrientes. Se debe mejorar la eficiencia de fijaciéon de
nutrientes por las plantas a través de manipulaciones microbianas o mejoras del suelo. Se debe
mejorar la eficiencia de la simbiosis microbial (por ejemplo, con las micorrizas, que es una asociacion
mutua entre un hongo vy la raiz de una planta) en la fijacién de carbono y productividad de las plantas.
Se debe abordar la disponibilidad de otros nutrientes criticos y elementos traza (elementos presentes
en cantidades muy pequefias en los tejidos, pero que cumplen funciones esenciales), no sélo nitrégeno
y fésforo.

e Promover mejoras en la produccion y la retencion de carbono del suelo. Se debe investigar cdmo
mejorar la formacién de macromoléculas orgdnicas fuertemente absorbentes y altamente
recalcitrantes con mejoras del suelo, manipulacion microbiana y genética seleccién de biomasa, y
como profundizar los perfiles de carbono organico para proporcionar una mayor masa de suelo
disponible para el secuestro de carbono.

e Estimular las practicas de control de la erosiéon. Ademas de la agricultura de labranza minima o
labranza cero, se deben investigar métodos alternativos para reducir la erosidn. Entre ellos estan la
adicion de suelo y tratamientos superficiales, atrapamiento de la materia orgdnica liberada por la
erosion.

e Promover la mejora y creacién de suelo. Se debe investigar el potencial de crear suelo a partir de
residuos industriales y organicos (cenizas de procesos, concreto, aguas servidas) para mejorar de
manera segura las caracteristicas del suelo y ayudar a la retencion de carbono. Esta alternativa puede
ser de gran utilidad en suelos degradados o en subsidencia.

e Apoyar la seleccion y genética de plantas. Se deben ampliar las oportunidades para seleccionar o
aplicar ingenieria genética de especies orientada al secuestro de carbono. La I+D en este tema también
puede proveer indirectamente mas area de tierra disponible para el secuestro de carbono, por
ejemplo, con la mejora de la productividad de alimentos por hectarea para liberar tierra para el
secuestro de carbono. Se deben investigar plantas y comunidades microbianas con un enfoque en el
corto plazo (préximos 25 afios), opciones biotecnoldgicas y seleccion de especies con el conocimiento
existente, y proponer investigacion fundamental sobre genoma funcional con un enfoque de largo
plazo (>50 afos).
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Para el calculo regionalizado del potencial de captura de carbono y por cambio de uso del suelo con
actividades forestales, se propone:

e Evaluar el potencial de captura de carbono de modelos productivos y de proteccion forestal. Los
modelos forestales y silvopastoriles de almacenamiento de biomasa arriba y abajo del suelo que se
pueden evaluar en la Orinoquia, la Amazonia, Costa Caribe y Magdalena Medio son: cuidado de
bosque de galeria (bosques asociados a la ribera de un rio), cuidado de mata de monte (bosques
rodeados por sabanas), sistemas silvopastoriles de estratos multiples en pasturas (gramineas) +
especies arbustivas y arboreas), reconversion de ganaderia a sistemas silvopastoriles (sistemas
silvopastoril alto y silvopastoril bajo), ganaderia regenerativa y desarrollo de cultivos comerciales
(forestales, caucho, palma de aceite, por ejemplo). En la Zona Andina, estos sistemas incluyen cercas
vivas, arboles y arbustos dispersos en potreros, bancos de proteina (areas de siembra de leguminosa
arbustiva forrajera con una alta densidad para producir forraje con alto contenido proteinico),
sistemas silvopastoriles intensivos, pastoreo en plantaciones de arboles maderables o frutales,
barreras o cortinas rompevientos y arboles en callejones. Los cultivos comerciales y de autoconsumo
que se deben incluir en las evaluaciones deben corresponder a los que ya estdn presentes en cada
ecosistema de interés. Posteriormente se deben construir matrices de las reducciones o aumentos de
emisiones por cambio de uso del suelo entre parejas de modelos para los ecosistemas seleccionados,
incluyendo los modelos comerciales y de autoconsumo.

Para promover el uso de sensores remotos e inteligencia artificial para monitoreo forestal, se propone:

e Usar vehiculos aéreos no tripulados y drones, asi como datos de multiples fuentes y sensores. Con
estas tecnologias se podran recolectar datos dpticos, SAR (Synthetic Aperture Radar), LIDAR (Light
Detection and Ranging) e hiperespectrales (imagenes en varias bandas espectrales) y sistemas
satelitales en la banda de microondas que permitan evaluar el estado de los bosques, estimar el
inventario y las adiciones de biomasa, e identificar amenazas a la integridad de las intervenciones
forestales y silvopastoriles. Con integracion de sensores remotos e inteligencia artificial permitira
investigar la biodiversidad, la estructura y dindmica de los bosques, y la dindmica de la captura de
carbono. Incluso, se puede monitorear el estado de cada arbol de manera individual, y co-construir
sistemas de monitoreo forestal con las comunidades

Crear un sistema de extension forestal

En septiembre de 2022, el MADS creé el Servicio Nacional de Extensién Forestal y de Bioeconomia, con un
foco en la biodiversidad. Se debe avanzar en la definicidon de las lineas y contenidos de extension, los
perfiles profesionales, la estructura de cubrimiento geografico, y los recursos técnicos y financieros para
desarrollar exitosamente la misién del servicio de extensidn, asi como su coordinacidon con las politicas de
descarbonizacion y de desarrollo territorial.
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Desarrollar modelos de negocios sostenibles con comunidades étnicas y campesinas

En 2016, la FAO publicé un libro de balance de 40 afios de experiencia de actividades forestales basadas
en las comunidades (community-based forestry, CBF), ademas de presentar tendencias que se deben
estudiar al respecto. Los asuntos que se deben evaluar para aprovechar las lecciones internacionales en
CBF incluyen la visibilizacion de la CBF en los programas nacionales de desarrollo, la restitucién y
privatizacion del suelo en bosque, los modelos de comercializacion de productos, las relaciones entre CBF
y compaiiias forestales, el impacto sobre el capital natural y la reduccidn de la pobreza, la contribucion de
CBF en el aumento de la resiliencia de los ecosistemas y en la reduccién de su vulnerabilidad, el
reconocimiento de derechos sobre la tierra de comunidades locales indigenas y la factibilidad de uso como
colateral, entre otros.

Estas experiencias deben desarrollarse y adaptarse al contexto nacional. De acuerdo con los datos oficiales
actualizados por el IDEAM, para el aino 2021 la superficie de bosque natural para el territorio continental
e Insular del pais es de 59°496.075 hectareas, equivalentes al 52,1% del territorio nacional. Cerca del 53 %
de los bosques naturales se localizan en areas de resguardos indigenas (47,6%), territorios colectivos de
comunidades negras (4,7%) y zonas de reserva campesina (0,5%). El 19% estan dentro del Sistema
Nacional de Areas Protegidas y el 15,9% en baldios de la nacién y en zonas de reserva forestal que no se
traslapan con otras figuras de ordenamiento. Este analisis territorial muestra que la Nacidn debe tener un
papel protagdnico en el aprovechamiento sostenible de la economia forestal asociada al manejo
sostenible de los productos maderables y no maderables del bosque natural.

2.4. Propuestas institucionales para el sector forestal

Para superar las barreras identificadas desde el ambito institucional, se propone construir un arreglo que
incluye las tres medidas que se plantean a continuacién: mercado de carbono, Fondo Financiero Forestal,
Empresa forestal de economia mixta.

Optimizar el mercado de carbono

Existen numerosos fondos internacionales que buscan financiar proyectos del sector AFOLU que reduzcan
emisiones de GEI, remuevan el carbono a través de la captura y conserven y amplien los reservorios en los
ecosistemas con un enfoque de paisajes sostenibles. Garcia (2022) sefiala que la medida tributaria de no
causacion del impuesto al carbono generd un mercado para los certificados de reduccidon de emisiones,
despertd un gran interés en este tipo de proyectos y los dinamizé3. El impuesto al carbono no se causa

3 EI MADS en su boletin informativo sobre la no causacion del impuesto al carbono reporta que, desde 2017 hasta el
30 de junio de 2022, se registraron en este mecanismo 132 iniciativas (proyectos) de mitigacion que certificaron la
reduccién de 78.82 MtCo2eq. Del total, 73,2 MtCo2eq fueron de iniciativas nacionales y se estiman ingresos por
$788.220 millones de pesos en estos 5 afios. El mismo Boletin reporta que el 75,41% de las compensaciones para la
no causacion provienen de 66 iniciativas forestales y 20 de tipo REDD+, y el 19,47% de 28 iniciativas desarrolladas en
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para los sujetos pasivos que certifiquen ser carbono neutro. De acuerdo con el Decreto 926 de 2017, el
impuesto no se causa cuando el sujeto pasivo declare y presente certificados de reduccidon de emisiones
equivalentes a la cantidad de emisiones del combustible que genera el impuesto. Estos certificados deben
ser expedidos y registrados por un certificador independiente y anulados en un registro, de tal manera
gue no puedan usarse nuevamente en otra iniciativa de mercado.

No obstante, en los diferentes espacios de discusion (entrevistas, reuniones tanto con el gobierno como
con el congreso y el foro de economia forestal) se advierte que es necesario clarificar la regulacién de este
mercado, garantizar una contabilidad robusta y transparente y un registro funcional y las salvaguardas
sociales, étnicas y ambientales relacionadas con estos proyectos y hay mucha preocupacién en este tema.
Adicionalmente, la Ley 1931 de 2018 creé el Programa Nacional de Cupos Transables de Emisién de GEI
gue aun no ha sido reglamentado. La Ley 2961 de 2021 (Ley de Accidn climatica) cred una comision para
generar recomendaciones para la regulacién del mercado de carbono en Colombia, cuyos resultados aun
no se conocen. Finalmente, el Gobierno Nacional propuso en el proyecto de Ley del Plan de Desarrollo
facultades extraordinarias para crear una agencia que, entre otras funciones, administre, certifique y
controle los certificados de reduccidén de emisiones de carbono de reforestacion, aforestacion y REDD+.

Crear un Fondo Financiero Forestal*

Jaramillo (2020) encontré que, si bien Finagro, Bancéldex y Findeter promueven el desarrollo de proyectos
ambientales, agropecuarios, ganaderos, hidricos, forestal, entre otros, la participacién del sector forestal
es muy baja; alrededor del 1% de los recursos de colocacién en los uUltimos 10 afios de Finagro, fueron
desinados a plantaciones forestales, y no hay ningun tipo de financiacion por parte de estos para el bosque
natural. Ese autor desarrollé las propuestas y hojas de ruta de un fondo financiero forestal que puede
remover varias de las barreras del sector forestal y recomienda la creacién de un fondo forestal combinado
con participacion publica para la financiacién de los proyectos forestales y el impulso a la economia
forestal.

El Fondo Financiero Forestal debe especializarse en la otorgacion de créditos y/o inversiones en proyectos
forestales (bosque natural y plantaciones forestales), con el fin de promover el desarrollo forestal de
Colombia para desarrollar proyectos forestales, tanto maderables como no maderables, teniendo su
funcionalidad como un banco de segundo piso.

el sector energético. El 5,12% restante proviene de 3 iniciativas del sector industrial, 7 del sector residuos y 2 del
sector transporte.

4 Los Fondos Financieros son entidades que se encargan de distribuir las inversiones de grandes inversionistas, o del
Estado si es el caso de un fondo publico, mediante préstamos o inversiones a sectores especificos de la economia, lo
cual se realiza a través de la otorgacion de recursos a entidades financieras de primer piso que a su vez otorgan
créditos a terceros bajo ciertas condiciones. Jaramillo, A. (2020). Mecanismos Financieros para Impulsar la Economia
Forestal y otras Alternativas Productivas Sostenibles Principalmente en Areas de alta Deforestacion Como
Herramienta para el Control de la Deforestacion en el marco de la EICDGB y PND 2018-2022 "PACTO POR COLOMBIA,
PACTO POR LA EQUIDAD” Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, Fondo para la Accién Ambiental y la Nifiez.
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Este Fondo debe ayudar a desbloquear las barreras de financiamiento asociadas a altos niveles de riesgo,
plazos, montos y garantias. El Fondo puede organizarse como parte del Grupo Bicentenario y contara con
un minimo de servicios en su portafolio: (i) lineas de crédito tradicionales; (ii) programas Especiales de
Fomento (previa validaciéon de los instrumentos disefiados por Vision Amazonia); (iii) garantias; (iv)
seguros; (v) estructuracién de proyectos; y (vi) asistencia técnica forestal.

Crear una Empresa Industrial y Comercial del Estado o una Empresa de Economia Mixta

Se recomienda la creacidon de una Empresa Industrial y Comercial del Estado o una Empresa de Economia
Mixta, con el objeto de desarrollar proyectos nacionales estratégicos (de gran impacto en beneficio social
y econdmico) de manejo forestal sostenible que garanticen la conservacion del bosque y su uso sostenible.
Esta Empresa debe: i) generar asociaciones entre la Nacidn con las comunidades campesinas, indigenas y
negras para el Manejo Forestal Sostenible, ii) corregir las fallas institucionales del mercado forestal,
minimizar el riesgo juridico de la tenencia de la tierra y iii) brindar asistencia técnica y promocion al
mercado forestal (maderables y no maderables de bosque natural).

Esta empresa también puede actuar de ‘creador de mercado” del mercado de carbono forestal, atraer
fondos internacionales destinados a la conservacion y fortalecimiento de los sumideros de carbono y
garantizar no solo la inversidn publica en los proyectos, sino también la aplicacién de salvaguardas y
generacion de productos de alta calidad que aporten a la conservacidn y beneficien a las comunidades
locales. La empresa requiere creaciéon o la autorizacion legal para que el Gobierno la desarrolle con
facultades extraordinarias. Es necesario definir la naturaleza juridica, los socios que la constituyen, la
entidad a la cual estard adscrita y los aportes de la nacidn, asi como su alcance y funciones principales.
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Capitulo 3. Recomendaciones institucionales en eficiencia energética

3.1. Introducciéon

En 2018 el sector de produccién y consumo de energia representd el 30,7% de las emisiones GEI de
Colombia. Dentro del sector, la quema de combustibles en las industrias de la energia representa 24,6%
del total sectorial y la industria manufacturera y de construccion el 17,3%. El concepto de eficiencia
energética ha cambiado: anteriormente, el foco en manufactura era el cambio de equipo, y ahora es la
optimizacion del proceso (la cadena de produccién).

Las medidas de eficiencia energética reducen el consumo de energia y combustibles, disminuyendo las
emisiones de GEI. La promocion de proyectos de gestién de la energia y eficiencia energética en el sector
industria puede reducir hasta el 15% de la energia y/o las emisiones de GEI. Adicionalmente, estas medidas
estdn asociadas a procesos de innovacién que mejoran la competitividad de la industria, el comercio y el
turismo, asi como la resiliencia de los procesos productivos ante posibles impactos de cambio climatico.
Por esta razén se prioriza como una de las medidas dentro de la NDC actualizada de Colombia y de los
PIGCCS del sector minas y energia y del sector comercio, industria y turismo.

La NDC actualizada de Colombia incluye acciones en eficiencia energética para los sectores de minas y
energia, comercio, industria y turismo, ambiente y vivienda con un potencial de mitigaciéon de 10.51 Mt
de CO2eq (ver Tabla 1)°.

Tabla 1. Acciones en eficiencia energética incluidas en la NDC actualizada de Colombia

1.Sector Minas y Optimizacién del despacho de electricidad, con el fin de aumentar la eficiencia
Energia de las centrales y reducir emisiones de GEI de forma costo efectiva 191 Mt
3.22 Mt de CO2eq | -Fortalecimiento del Programa de Uso Racional y Eficiente de la Energia CO2eq
(PROURE)
-Gestion de la oferta
Gestion de la demanda: Reducir la diferencia de consumo de energia eléctrica
entre horas pico y valle, promover la implementacion de tecnologias como las 5 01 Mt
redes inteligentes y las tarifas dinamicas CO2eq
-Tarifa horaria (tarifa diferenciada)
-Agregador de la demanda
2.Sector Comercio, | Promocion de proyectos de gestion de la energia y eficiencia energética en el 167 Mt
Industria y Turismo | sector de industria CO2eq
4.04 Mt de CO2eq -Hasta el 15% en la reduccién de energia y/o emisiones
Procesos de produccién sostenible en el sector cemento 0.71 Mt
-Sustitucion de combustibles a partir de co-procesamiento CO2eq

5> El diagndstico del sector de eficiencia energética se encuentra en el entregable 2.2 de la Fase | de la Asistencia
técnica para la implementacién del Proyecto de Accién de la NDC en Colombia para UNEP.
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Gestidn para el desarrollo integral de las ladrilleras 0.19 Mt

-Incremento en eficiencia energética CO2eq
Mejora de las operaciones logisticas y manejo de producto en centros de 1.47 Mt
abastecimiento CO2eq

3. Sector Vivienda Construccién Sostenible

0.093 Mt de CO2eq |-Implementacion de la resolucidon de construccion sostenible para viviendas 0.093 Mt
nuevas CO2eq
. - e ) 3.143 Mt
4. Sector Ambiente | NAMA para el sector de Refrigeracion Doméstica en Colombia o>
€q

3.16 Mt de CO2eq - - - —
Promocién de Distritos térmicos para la sustitucion de sistemas de enfriamiento | 0.0195 Mt

en ciudades. CO2eq
Fuente: NDC Colombia 2020.

3.2. Problemas identificados en Fase 1

Existen diferentes barreras que han dificultado la adopcidn de medidas de eficiencia energética en
Colombia. Faltan sefiales eficaces de politica publica claras para incentivar y acelerar las acciones hacia
eficiencia energética de las empresas. Las empresas han avanzado en establecer sus compromisos hacia
la carbono-neutralidad, pero es necesario contar con sefales de politica publica mas claras sobre
incentivos y acciones para alinearse con las metas y tiempos del pais. La "tirania del estatus quo’ que se
produce en parte por externalidades que no se interiorizan por las empresas, por lo que no tienen
incentivos a optimizar su tecnologia o cambiarla. Medidas regulatorias e instrumentos econédmicos como
el impuesto al carbono pueden generar los incentivos correctos para impulsar la adopcidon de nuevas
tecnologias.

La financiacién publica para medidas de mitigacidén debe partir de las MACC® para identificar los proyectos
en los que es deseable y necesario que intervenga el Estado, aquellos que debe acompafiar al sector
privado, y aquellos en los que su papel no es financiar los proyectos, si no facilitarlos e incentivarlos a
través de otros instrumentos de politica.

e Falta de informacion sobre costos y beneficios de proyectos de eficiencia energética. A pesar de la
rentabilidad positiva para la implementacién de acciones de eficiencia energética, las empresas no
cuentan con informacidn sobre las oportunidades de financiacién eficiente o de descarbonizacion,
carecen de capacidades de costeo y estructuracion de proyectos en estos rubros, enfatizan los costos
y riesgos ocultos de la adopcién de tecnologia. Al analizar los datos sobre proyectos de eficiencia
energética en el sector industrial, se evidencia baja adopcién por parte del sector productiva. A pesar

6 La MACC consta de blogues ordenados cuya altura es el cociente entre (i) la diferencia entre el costo (CAPEX +
OPEX) de la tecnologia actual y la tecnologia mas limpia de la intervencidn y (ii) las toneladas de CO; que se remueven
por la intervencion (cuya base son las toneladas de CO2 removidas). Es, al tiempo, una medida de costo-beneficio y
de costo-efectividad. Cuando la altura es negativa, las intervenciones tienen rentabilidad privada positiva, y
viceversa.
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de los beneficios econédmicos y tributarios asociados a estos proyectos, entre 2017 y 2021 se
presentaron 572 solicitudes de certificado UPME por inversionistas en proyectos de gestidn eficiente
de energia que quieren acceder a beneficios tributarios. Estos certificados representaron apenas el
1.68% de la meta nacional en reduccidn de energia. Existen preferencias de riesgo asimétricas. Por
incertidumbre y aversion al riesgo los usuarios de energia tratan los ahorros de energia como
altamente riesgosos (> 40% de tasa de descuento interna) en comparacién con inversiones mas
familiares, pero inherentemente mas riesgosas. Adicionalmente, se presentan esquemas de incentivos
divididos en eficiencia energética. Hay una separacion entre quienes pagan los costos y quienes
reciben los ahorros de costos: arrendador versus arrendatario, propietarios y ocupantes de edificios
comerciales, etc. Dentro de las empresas esta separacion de da entre quienes toman las decisiones de
inversidon en energia y quienes pagan las facturas de energia: planificacidn corporativa versus
operaciones.

Atomizacion de empresas y dificultad para construccidn de cartera. La mayoria de las intervenciones
de mitigacion con costos marginales negativos son mejoras de eficiencia energética. Ahora bien, estas
intervenciones a nivel de empresa son dispersas, remueven cantidades individuales pequefias de CO;
y requieren un esfuerzo de agregacion de multiples actores para lograr escala. De acuerdo con la
Encuesta Anual Manufacturera de 2019, el pais cuenta con 7.631 establecimientos; los cuales el 33%
se concentran en Bogotda, 21% en Antioquia, 12% en el Valle del Cauca, 8% en Cundinamarca, 4,5% en
Santander y el restante de forma mds homogénea en el resto del pais. En cuanto al tamano de las
empresas segun cifras de Confecamaras de 135.608 empresas en el sector manufacturero el 0,8% son
grandes, 1,8% es mediana empresa, 7,3% pequefia y 90% microempresas (Confecdmaras, 2019). En
cuanto a empresas de comercio y servicios, existen 2,1 millones de establecimientos registrados en el
pais. El consumo energético varia por sub-sector y tamaifo de empresa, por lo que la agregacion de
demanda requiere tomar en cuenta esas diferencias. La gréfica 1 muestra el consumo energético por
sector:

Grafica 1. Consumo energético por sector en el afio 2021 (Terajulios)
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Fuente: BECO — UPME (2021)

Al analizar el consumo energético por subsector industrial se observa que el mayor consumo
energético estd en productos alimenticios, productos minerales no metalicos y coquizacién y
refinerias (Grafica 2)
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Grafica 2. Consumo energético por subsector de sector industrial en el afio 2021 (Terajulios)
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Productos minerales no metdlicos I .4/50
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Sustancias y productos quimicos N 13.739
Elaboracién de bebidas 1 7.673
Productos textiles HEE 7.541
Productos de caucho y de plastico HEE 6.985

Otras industrias manufactureras B 3.527

Productos elaborados de metal (No maquinaria y equipo) B 1.717

Prendas de vestir B 1.424
Maderas B 1.249
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Productos farmacéuticos 1.153
Impresion 1 702
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Muebles, colchones y somieres | 439
Marroquinerias | 432
Magquinaria y equipo n.c.p. | 406

Otros tipos de equipo de transporte 192
Productos informéticos, electrénicos y dpticos 0

Productos de tabaco 0
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TJ

Fuente: BECO — UPME (2021)

Bajas capacidades gerenciales. La falta de conocimiento sobre las oportunidades y el bajo nivel de
adopcién tecnoldgica estan relacionados con las bajas capacidades gerenciales necesarias para
planear y ejecutar proyectos de mediano plazo. Colombia se ubicd por debajo del promedio de
Ameérica Latina y de México, Chile, Argentina y Brasil en practicas gerenciales, de acuerdo con el World
Management Survey de 2016’. Por su parte, el DANE identifica que, en promedio, las empresas mas
pequefias y jovenes tienen menores capacidades gerenciales. Un segundo problema asociado a las
capacidades gerenciales es la miopia en el horizonte temporal de planeacién que impide que se
contemplen flujos de beneficios asociados al consumo futuro de energia o materiales. Adicionalmente,
aun cuando las empresas tienen las capacidades para cuantificar los beneficios de este tipo de
proyectos, generalmente no logran evaluar beneficios no-energéticos, como valor agregado o
competitividad, que pueden hacer los proyectos mas atractivos. No todo el incremento en la eficiencia
se debe a un cambio tecnoldgico, las practicas en mantenimiento y reparacién de muchos equipos

7 El World Management Survey evalla empresas de 34 paises en cuatro dimensiones: operaciones, objetivos,

seguimiento y talento humano.
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industriales juegan un papel en aumentar la eficiencia y reducir consumos de una manera mas costo-
efectiva. De acuerdo con Colombia Manufacturing Survey (2017), 59% de las empresas del sector
manufactura encuestadas realiza mantenimiento preventivo de equipos. Sélo 2% realiza medicion de
huella de carbono y menos del 1% tienen certificacién en eficiencia energética (1I5050001) (DNP, 2021).

Falta de capacidades de innovacidn. La ejecucidén de proyectos de mitigacidn exige innovacion del
proceso productivo empresarial. El proyecto Analisis de obstaculos a la inversién privada en [+D+i en
Colombia y propuesta metodoldgica para disefio de instrumentos de innovacién desde la demanda
(CPC, Swisscontact y Colombia+Competitiva, 2020) identificd que las barreras mas frecuentes que
enfrentan las empresas son las de conocimiento y regulatorias, tanto para empresas manufactureras
como de servicios. ldentificd, ademas, que los obstaculos financieros son disuasivos (frenan la
innovacion en las empresas, mientras que los obstaculos de conocimiento, de mercado o regulatorios
son revelados (la empresa aprende a superarlos). Segun el estudio Colombia Manufacturing Survey
(2017), solo 67 % de las empresas manufactureras recurren a asistencia externa para la adopcion de
técnicas y tecnologias de produccidon. Ademads, en el pais se identificaron disparidades por tamafio
empresarial y antigliedad en este aspecto. A ese respecto, el 42 % de las empresas mas pequeias y el
47 % de las empresas jévenes no buscan ningun tipo de apoyo para la transferencia de conocimiento
y tecnologia. Esto reduce la demanda o dificulta la estructuracién de proyectos innovadores.

Necesidad de financiamiento estable. Actualmente, diferentes entidades del gobierno nacional
(Colombia Productiva, UPME, entre otras) ofrecen programas para incentivar la eficiencia energética.
Sin embargo, la falta de interés y conocimiento, junto con requisitos dificiles de cumplir para las
empresas mas pequenfas, hacen que la demanda sea baja. Por otro lado, para las entidades oferentes,
la fuente de financiacién para escalar y dar continuidad a estas iniciativas ha sido una barrera. En
general las iniciativas que se han hecho hasta ahora han sido con recursos de cooperacién de una sola
vez. Adicionalmente, las entidades solicitan mayor claridad en cuanto a las metas de empresas a
atender, ya que no cuentan con los recursos para atender a mas beneficiarios que los establecidos en
el Plan Nacional de Desarrollo (PND). Muchas medidas de eficiencia energética no requieren, o
requieren bajo CAPEX (en algunos casos el periodo de repago (payback period) es de 3 meses. La oferta
financiera para equipos individuales, o sin acompafiamiento para reducir los riesgos, no es atractiva
para el lado de la demanda. El desarrollo del mercado de Bonos Tematicos ha sido util en la
canalizacion de recursos para financiar el desarrollo sostenible del pais. Los principales destinos de
inversion de los recursos obtenidos a través de las emisiones de bonos verdes han sido los sectores
con portafolios de inversion mas desarrollados. En particular, los emisores del sector financiero
privado han canalizado la mayoria de las inversiones hacia los sectores de construccion verde, energias
renovables y transporte sostenible. Bancdldex ha financiado proyectos de eficiencia energética
principalmente, seguido por proyectos destinados al control de la contaminacién y eficiencia en el uso
de los recursos. Por su parte, el bono verde de Grupo Celsia se destinara a energias renovables y
eficiencia energética.
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3.3. Condiciones habilitantes para la promocion de la eficiencia energética

De manera pragmatica, se requieren medidas separadas por tamafio y capacidades de las firmas, ambas
basadas en financiacidn por terceros (TPF, por sus siglas en inglés). La TPF proviene de un tercero, por
ejemplo, una institucién financiera que aporta patrimonio a riesgo o deuda.

Para las MiPymes, se propone adoptar un esquema de agregacion con un vehiculo de propdsito
especifico que recoja proyectos de pequeia escala, y un sistema de etiquetado obligatorio para las mas
pequefias y menores consumidoras de energia por unidad de valor agregado.

Para grandes empresas, se propone adoptar el modelo de ESCO inversionista, acompafiado de incentivos
para la adopcién tecnoldgica en activos altamente consumidores de energia (hornos y calderas) y el
desarrollo esquemas asociativos en distritos térmicos.

3.4. Propuestas institucionales para eficiencia energética

Para lograr resultados mds contundentes en eficiencia energética en industria y edificaciones residenciales
y comerciales es necesario contar con una institucionalidad especifica a las tareas de eficiencia que realice
las siguientes funciones:

e Facilitar acceso a informacién y servicios para las empresas y usuarios de edificios residenciales y
comerciales. Ser un punto Unico para que usuarios conozcan la oferta institucional y avancen en
eficiencia energética segun sus caracteristicas.

e Coordinar trabajo entre entidades y articular agendas que convergen alrededor de eficiencia
energética: agenda climatica, agenda productividad, agenda reindustrializacidn, agenda innovacidn.

e Brindar continuidad a los avances logrados.

e Diseflar instrumentos acordes a las necesidades de los usuarios, o asesorar a otras entidades en el
disefo.

e Proponer incentivos a la eficiencia energética, incluidos regulatorios.

e Evaluary ajustar instrumentos para lograr las metas planteadas.

e Certificar proyectos para resolver vacios de informacién entre consultores y empresas, o entre la
banca y empresas.

e Conectar a usuarios con oferta financiera.

Para superar las barreras identificadas desde el ambito institucional, se propone construir un arreglo que
incluye las dos medidas que se plantean a continuacién: Ley de Eficiencia Energética y Agencia de Eficiencia
Energética.

Ley de eficiencia energética

La emisién de una Ley de eficiencia energética permite unificar numerosas iniciativas dispersas, dar un
tratamiento de comando-y-control a nichos con reducciéon de costos de transaccion y alto impacto
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(etiquetado, por ejemplo), y administrar centralizadamente recursos para financiar programas de alto
impacto transversal en la industria. La Ley de eficiencia energética requiere medidas separadas por
tamanfio y capacidades de las firmas. Por ejemplo, el sistema de etiquetado obligatorio brinda informacién
claray accesible, especialmente para las MiPymes, sobre el rendimiento energético de los productos antes
de comprarlos, lo que facilita la toma de decisiones informadas para el ahorro de energia y reduccién de
costos de las empresas. Para las medianas y grandes empresas, promover programas que ofrezcan un
modelo de incentivos a la adopcidn tecnoldgica en activos altamente consumidores, como hornos vy
calderas, y para desarrollar esquemas asociativos en distritos térmicos, mediante financiacién con deuda.
La adopcion tecnoldgica de eficiencia energética para estas empresas promueve una estrategia
empresarial inteligente, ya que no solo reduce los costos operativos, sino que también mejora la
sostenibilidad, la competitividad y la reputacion corporativa.

Agencia de Eficiencia Energética

Una alternativa a la direccién de eficiencia energética es la creacién de una Agencia de Eficiencia
Energética enfocada en los usuarios y dirigida al cumplimiento de metas similar a la existente en Chile.
Puede crearse una nueva agencia a MINCIT, o rediseiarse alguna agencia existente, por ejemplo, Colombia
Productiva. La Agencia de Eficiencia Energética contara con las capacidades técnicas para conocer las
barreras que enfrentan las empresas y actuara en tres frentes: alineacién y disefio de oferta institucional,
certificacidon de proveedores de servicios y proyectos energéticos, y evaluacion de intervenciones.

Las medidas de eficiencia tienen rentabilidad positiva privada (por ejemplo, por reduccion de costos para
las empresas), por lo que la financiacién publica debe ser minima y orientada a reducir costos de
transaccion y riesgos residuales. La Agencia coordinara instrumentos de financiacién con la banca de
desarrollo y facilitard el uso de la taxonomia verde para la banca privada al certificar proyectos de
eficiencia energética. Fenoge podria jugar un rol mds activo en eficiencia energética si se reforma su
reglamento para poder financiar proyectos reembolsables a areas de la industria, comercio y MiPymes
que estén enfocados en la adopcién de nuevas tecnologias o sustitucidén de antiguas, gestidon y monitoreo
de informacidn y disefio de eficiencia en instalaciones existentes y futuras como lo desarrollan el E2F en
Singapur y el FIDE en México.

La creacién de una persona juridica como una Agencia de Eficiencia Energética que convoque a los
Ministerios de Comercio, Industria y turismo y Minas y Energia, asi como al sector privado empresarial e
industrial, a través de sus agremiaciones, permitiria concretar una alianza publico privada para dar
continuidad a los programas y esfuerzos de eficiencia energética en la industria, convocar a las empresas
y establecer canales de didlogo para identificar necesidades.
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