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BIOFIN-PNUD

La Iniciativa Finanzas para la Biodiversidad (BIOFIN) es la alianza mundial
para abordar el desafio del financiamiento de la biodiversidad de una
manera integral, bajo una metodologia que se desarrolla en 30 paises del
mundo. BIOFIN ha ayudado a los gobiernos a elaborar una sélida
justificacion en favor de un aumento de la inversion en la conservacion, el
uso sostenible y la distribucion equitativa de los beneficios de los
ecosistemas y la biodiversidad, con un enfoque dirigido a determinar y
cubrir las necesidades de financiacién de la Estrategia Nacional de
Biodiversidad y sus metas globales.

En Costa Rica, el proyecto BIOFIN es liderado por el Ministerio de
Hacienda, el Ministerio de Ambiente y Energfa (MINAE), y el Ministerio de
Planificacion Nacional y Politica Econémica (MIDEPLAN), con el apoyo
técnico de PNUD. La Comisién Europea y los Gobiernos de Alemania,
Suiza, Noruega y Bélgica (Flanders) financian su desarrollo.
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El presente Volumen es el Gltimo sobre el disefio del nuevo esquema de Pago por Servicios Ecosistémicos
(PSE) de Costa Rica. Segn la metodologia de Hernandez-Blanco (2019), la cual fue modificada en términos
del orden de los pasos para ajustarse a los requerimientos técnicos y politicos del proceso de este proyecto,
este Volumen describe el cuarto paso de esta metodologia (Figura 1). Los objetivos principales de este
documento son 1) presentar el modelo conceptual en el que se basa el nuevo arreglo institucional, asi como
proponer una estructura general para la administracion del esquema, y 2) proveer un anélisis general de la
legislacion aplicable a las ideas desarrolladas en los dos Volimenes anteriores.
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Figura 1. Etapas de disefio de esquemas de PSE. En anaranjado claro las etapas desarrolladas en los
Volumenes |y Il, y en anaranjado oscuro la etapa que se desarrolla en este Volumen.

Fuente: Hernandez-Blanco, 2019

Es importante sefialar que, aunque se determiné en el disefio de construccion del nuevo programa de PSE
que en este tercer Volumen se abordara el arreglo institucional, por las caracteristicas de los esquemas de
PSE muchos de los elementos institucionales clave han sido desarrollados en detalle en los pasados
Volumenes. Por ejemplo, un marco institucional como el que se propone aqui, basado en el concepto de
Fideicomiso de Activos Comunes que se explicara en las siguientes secciones, se fundamenta en gran medida
en el mecanismo financiero que permita a la institucion operar y lograr sus objetivos de conservacion, lo cual
fue descrito en detalle en el Volumen Il. Otra seccion clave del arreglo institucional son los principios rectores
en los que se basa el programa, los cuales también fueron desarrollados en el Volumen Il. Finalmente, se



recomienda al lector también referirse al Volumen Il para comprender mejor cémo funciona el actual
Programa de Pago por Servicios Ambientales (PPSA) bajo la administracién del Fondo Nacional de
Financiamiento Forestal (FONAFIFQ), lo cual originalmente iba a ser descrito en este Volumen, pero se decidid
moverlo al anterior para crear una mejor légica descriptiva y de desarrollo.

De esta manera, en este Volumen se concluye la descripcion de la vision que se tiene para el nuevo esquema
de PSE de Costa Rica, la cual ha sido creada con un alto nivel de ambicion e innovacion, permitiéndole al pais
posicionarse de nuevo a la vanguardia de la creacién de mecanismos de conservacion y restauracion del
capital natural bajo un enfoque de economia ecoldgica.

Los mercados econémicos convencionales son relativamente eficientes en la gestion de bienes y servicios
simples (rivales, escasos y facilmente excluibles), donde los mercados determinan el precio de manera que
el costo marginal de producir un bien sea igual a su beneficio marginal. Sin embargo, los factores limitantes
para la creacion de un mundo sostenible y deseable en la época del Antropoceno actual son el capital natural
y social, que no son simples bienes (Beddoe et al., 2009; Daly, 2005) y, sin embargo, proporcionan
posiblemente |la mayor parte del apoyo a la sostenibilidad del bienestar humano (Costanza et al., 1997;
Costanza et al., 2014). Ademas, incluso los bienes simples requieren insumos en sus cadenas de suministro
de capital natural y social que no estan incluidos en el costo de produccion, lo que limita la eficiencia de la
asignacion y fijacion de precios de mercado (Daly y Farley, 2010). El capital natural y social requieren
instituciones y regimenes de gestion significativamente diferentes a los que se utilizan para bienes y servicios
simples y comercializables.

Para resolver los crecientes desafios en torno a la degradacion ambiental y el cambio climético, la sociedad
debe disefiar e implementar nuevas instituciones basadas en formas mas matizadas de derechos de
propiedad (Baden y Noonan, 1998; Hanna et al., 1995). La sostenibilidad requiere derechos inalienables para
las generaciones futuras y ecosistemas saludables capaces de generar flujos continuos de bienes y servicios
ecosistémicos vitales.

Los derechos de propiedad privada son relativamente efectivos para asignar recursos rivales y excluibles,
pero no se puede confiar en la propiedad privada y los mercados para asignar recursos que no son rivales y/o
no son facilmente excluibles (Ostrom, 2008). Crear un futuro sostenible y deseable requiere que encontrar el
equilibrio adecuado entre la propiedad privada y comunitaria en miltiples escalas en el espacio y el tiempo.

La idea béasica detras de los derechos de propiedad comin del capital natural es que los activos creados por
la naturaleza o por toda la sociedad deben pertenecer a todos, incluidas las generaciones futuras. La "tragedia
de los comunes” (Hardin, 1968) fue un etiquetado incorrecto de un recurso que no tenia propiedad o era un
recurso de acceso abierto, no uno con propiedad comunitaria y gestion compartida. Los recursos de propiedad
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comUn pueden gestionarse eficazmente a través de instituciones colectivas que aseguren el cumplimiento
cooperativo de las normas y acuerdos establecidos (Atkins et al., 2019; Berkes, 1989; Feeny et al., 1990;
Ostrom, 1990; Ostrom, 2008). Ostrom articul6 los siguientes ocho principios de disefio bésicos para una
gestion de bienes comunes eficaz y sostenible:

Limites claramente definidos.

Equivalencia proporcional entre beneficios y costos.
Arreglos de eleccion colectiva.

Monitoreo.

Sanciones graduadas.

Mecanismos de resolucion de conflictos.
Reconocimiento minimo de los derechos de organizacion.
Gobernanza policéntrica.

© N oA W -

Al declarar ciertos bienes como propiedad compartida de todos los miembros de la comunidad, los
beneficiarios estan claramente definidos y todos los miembros tienen incentivos para monitorear a sus
vecinos y garantizar que ningin individuo se lleve demasiado (como en el caso de los Derechos de Uso
Territorial para la pesca (Young, 2013)).

Para los recursos globales como la atmdsfera y la pesca, debe haber un elemento de administracion en
nombre de aquellos que no pueden hablar directamente por sus intereses, como los pobres, los desposeidos
y las generaciones futuras. El papel del gobierno es asegurar que dicha administracion se produzca
garantizando que los acuerdos para controlar los bienes comunes satisfagan las necesidades de todos los
involucrados en el sistema. Los gobiernos (o en el caso de recursos globales, como la capacidad de absorcion
de desechos atmosféricos o la pesca oceénica, una coalicion de gobiernos nacionales) generalmente deben
crear y hacer cumplir los derechos de propiedad. Por ejemplo, el sector publico puede limitar el uso de
recursos a tasas inferiores o iguales a las tasas de renovacion, lo que es compatible con los derechos de
propiedad inalienables para las generaciones futuras. Dado que estos recursos son creados por la naturaleza
y su aplicacion requiere los esfuerzos cooperativos de la sociedad en su conjunto (pero especialmente del
gobierno), los derechos sobre el recurso también deben pertenecer a la sociedad en su conjunto. Las personas
que deseen utilizar el recurso para beneficio privado deben compensar a la sociedad por el derecho a hacerlo.

Bajo la propiedad comn, tanto los costos como los beneficios se acumulan para la comunidad en su conjunto,
y es mas probable que ambos se equilibren.

La doctrina del fideicomiso publico tiene sus raices en el antiguo derecho romano y se da en los muchos
sistemas legales que se derivan de él. Sostiene que ciertos recursos naturales deben mantenerse en
fideicomiso como activos para uso publico. Es responsabilidad del gobierno como fideicomisario proteger
estos activos de dafos y mantenerlos para el uso del pablico. También afirma que el gobierno no puede
vender estos activos publicos a entidades privadas.
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La doctrina del fideicomiso publico se ha utilizado en muchos paises en el pasado para proteger cuerpos de
agua, costas, rios, vida silvestre y algunos otros recursos, pero como sostiene Wood (2014), ha llegado el
momento de ampliar el alcance de la doctrina para cubrir todo el capital natural y los servicios ecosistémicos
criticos que apoyan el bienestar humano, incluida la atmésfera, los océanos, los ecosistemas y la
biodiversidad. Wood argumenta que los gobiernos han estado eludiendo esta responsabilidad de proteger
"el fideicomiso de la naturaleza" y, en cambio, se han centrado a un enfoque legal y regulatorio del ambiente
que ha permitido la aniquilacion del capital natural por intereses privados. Ella argumenta que, segin la
doctrina del fideicomiso pablico, los gobiernos no pueden renunciar legalmente a su responsabilidad de
proteger el ambiente en fideicomiso para las generaciones actuales y futuras y sefiala que “bien entendido,
el fideicomiso puablico es un atributo fundamental de la soberania, un principio constitutivo del que el
gobierno no puede deshacerse” (Wood, 2014).

La doctrina del fideicomiso publico implica que el capital natural critico debe verse como un activo
comunitario que pertenece a todos y debe ser mantenido en fideicomiso y administrado de manera
responsable en beneficio de las generaciones actuales y futuras. También implica que el pablico puede
responsabilizar a los gobiernos por el incumplimiento de sus responsabilidades de proteger los activos
publicos. Ademas, implica que los gobiernos pueden reclamar dafos a los recursos naturales de las partes
responsables del dafio con el fin de restaurar el activo. Por ejemplo, el gobierno de los Estados Unidos
reclamd a British Petroleum por dafos y perjuicios por el derrame de petréleo del Deepwater Horizon y por
el derrame de petréleo de Exxon Valdez. Kuwait reclamé dafios ambientales a Irak durante la primera Guerra
del Golfo (Payne y Sand, 2011).

Los fideicomisos son mecanismos legales ampliamente utilizados y bien disefiados para proteger y
administrar activos en nombre de beneficiarios especificos. Extender esta idea a la gestion y proteccion del
capital natural, como la atmésfera, los océanos y los ecosistemas en general, es una extension directa de
esta idea. Los Fideicomisos de Activos Comunes (FAC) se basan en la doctrina del fideicomiso publico y los
derechos de propiedad comunitaria como se describi¢ anteriormente. En esencia, un FAC es un conjunto de
acuerdos e instituciones gobernadas policéntricamente en apoyo de un prop6sito compartido, la gestion
sostenible de los bienes publicos.

Los incentivos econdmicos convencionales generalmente dan prioridad a la asignacion eficiente sobre la
escala sostenible y la distribucion justa, mientras que el FAC prioriza las dos dltimas, como lo exigen muchos
economistas ecoldgicos (e.g. Daly, 1992). Ademas, el FAC crea una institucion paraguas que administra
simultdneamente numerosos recursos, que de otro modo requeririan politicas separadas. Implementar las
politicas una a una es un desafio enorme que eleva los costos de transaccion. Dado que las funciones del
ecosistema son generadas por una configuracion particular de la estructura del ecosistema, las regulaciones
0 incentivos econdmicos que afectan solo a un subconjunto de recursos son generalmente insuficientes para
mantener todas las funciones deseadas del ecosistema. Ademas, entregar explicitamente los derechos sobre
estos recursos a los ciudadanos ayuda a generar apoyo ciudadano para la politica (Farley et al., 2015).

Un FAC es especialmente adecuado para abordar los desafios sociales mas graves que enfrentamos. Puede
imponer limites al rendimiento, internalizar las externalidades y garantizar que los beneficios creados por la
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naturalezay la sociedad en su conjunto se distribuyan de manera justa. También puede invertir en tecnologias
que deben contribuir a resolver problemas sociales urgentes. Un sector de bienes comunes en general y un
FAC en particular complementan los sectores pablico y privado en lugar de reemplazarlos. En muchos sentidos
cumple el papel que deberia cumplir el sector plblico si no estuviera tan sujeto a la influencia del sector
privado, pero va mas alla al crear derechos inalienables juridicamente vinculantes sobre bienes comunes
para esta y las generaciones futuras (Farley et al., 2015).

La propiedad comln y la propiedad privada no se excluyen mutuamente, dada la complejidad de los
ecosistemas. Se necesitan regimenes de derechos de propiedad mas matizados y multifacéticos para
construir FACs exitosos. Por ejemplo, los sistemas de PSA existentes y propuestos en Costa Rica involucran
a agricultores privados que estan produciendo beneficios pablicos en la tierra con una combinacion de
regimenes de derechos de propiedad. Se puede pensar en los FACs como un mecanismo institucional para
gestionar activos complejos que benefician tanto a los intereses pulblicos como a los privados.

Un dato clave en la gestion de esta asociacion es evaluar el "retorno de la inversion” relativo de cada parte.
Por ejemplo, las inversiones privadas en el manejo de un bosque tendran una combinacion de beneficios
publicos y privados. Asimismo, las inversiones publicas en el manejo del mismo bosque también tendran una
combinacion (probablemente diferente) de beneficios publicos y privados. La capacidad de estimar el valor
relativo de los retornos pdblicos y privados de estas inversiones permitird incentivos mas fuertes para
asociaciones e inversiones conjuntas.

Por ejemplo, si se estima el valor total de los servicios ecosistémicos proporcionados por estas inversiones,
dividido en sus beneficios privados comercializables (i.e. servicios ecosistémicos de aprovisionamiento vy
algunos servicios culturales como recreacion) y sus beneficios pablicos no comercializables (i.e. servicios
ecosistémicos de apoyo, regulacion y otros servicios) entonces se pueden optimizar las inversiones relativas
para las partes publicas y privadas.

Un FAC puede administrar y monitorear estas inversiones. Por ejemplo, un FAC para el manejo de arrecifes
de coral podria tener inversiones de operadores de turismo en tierra, pescadores comerciales y deportivos
locales y el gobierno. Los beneficios privados serian mejores ingresos por turismo de buceo, captura de peces
e ingresos por pesca deportiva. Los beneficios piblicos serian los servicios ecosistémicos provistos por los
arrecifes de coral como la proteccion contra tormentas, beneficios estéticos, cientificos y culturales.

Suponiendo, por ejemplo, que se estima que los beneficios privados y comercializables de una mejor gestion
del arrecife valen $10 millones/afio, mientras que los beneficios piblicos se estiman en $15 millones/afio.
Suponiendo también que una inversion total en el arrecife de coral por parte del FAC de $2.5 millones/afio
fue necesaria para lograr estos beneficios. Esto argumentaria que los intereses privados deberian contribuir
$1 millén/afio mientras que la inversién pablica del gobierno deberfa rondar los $1.5 millones al afio. Ambas
partes obtendrian un rendimiento de 10-1 sobre sus inversiones. Por supuesto, seria un poco mas complicado,
ya que las inversiones y los rendimientos se repartirian en el tiempo e implicarian riesgo e incertidumbre.
Pero una mejor valoracion de los servicios ecosistémicos resultante de la inversion en activos de capital
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natural’, combinada con la gestion y el seguimiento del ecosistema a través de un CAT, puede conducir a
mejores asociaciones publico-privadas y una gestion mejor y mas sostenible de los ecosistemas. El nuevo
FAC para Costa Rica descrito anteriormente puede facilitar este tipo de inversiones y asociaciones.

El esquema de PSE de Costa Rica ya funciona aproximadamente como un bien comin, con FONAFIFO
desempefiando el papel de fiduciario utilizando incentivos econémicos para motivar la proteccion y
restauracién de los activos de capital natural. Recibe pagos de actividades que dafian o utilizan el activo (e.g.
emisiones de carbono y uso del agua) y recompensa a las partes privadas que protegen o restauran el activo
mediante pagos por actividades contratadas.

FONAFIFO vy el esquema de PSE incorporan varios elementos de los ocho principios basicos de disefio de
Ostrom. FONAFIFQO tiene un propdsito claro de mantener y mejorar los bosques en Costa Rica y goza de un
fuerte apoyo como institucion, lo que sugiere un sentido de identidad y propdsito compartidos (P1). Incorpora
una distribucion relativamente equitativa de las contribuciones al fondo y los beneficios a los propietarios de
la tierra (P2), aunque esta relacion es algo indirecta. La toma de decisiones depende del gobierno y en dltima
instancia de la ciudadania (P3), pero este aspecto se podria fortalecer con una mayor consulta y participacién
ciudadana. El monitoreo de los comportamientos en las propiedades financiadas es parte del sistema, pero
podria mejorarse particularmente mediante la mejora de los mecanismos para el monitoreo entre pares entre
los compradores (P4). Hay sanciones (pérdida de pagos) para quienes no cumplen con sus contratos v
recompensas de participacién continua para quienes lo hacen (P5). El sistema legal nacional se utiliza para
la resolucion justa de conflictos (P6). Finalmente, FONAFIFO tiene la autoridad para autogobernarse hasta
cierto punto (P7) y colaborar con el gobierno nacional.

El PSE actual es un fondo, y se propone que el nuevo PSE sea un Fideicomiso Nacional de Activos Comunes
(FNAC) del tipo descrito anteriormente. Aunque estrechamente relacionados, y por lo tanto cominmente
confundidos o utilizados indistintamente, los fondos y fideicomisos son vehiculos de inversion diferentes. Un
fondo recolecta recursos financieros de un ndmero diverso de inversionistas y luego los invierte en un
portafolio de inversiones. En el caso de FONAFIFO, obtiene recursos del impuesto a la gasolina y otras fuentes
y los invierte en un portafolio de conservacion, como proyectos de reforestacion y agroforesteria.

Por otro lado, un fideicomiso es un acuerdo entre partes, en el que los activos de una parte (i.e. el
fideicomitente) (fruston se transfieren a la otra parte (i.e. el fideicomisario) (#usteg) que estara a cargo de
mantener los activos y su uso para el beneficio de un tercero (i.e. el beneficiario) (Figura 2). En el caso de un
FNAC, el fideicomitente son los costarricense y el fideicomisario es el gobierno de Costa Rica o su autoridad
delegada, quienes realizarén las acciones para proteger y restaurar la dotacion natural que administran para
el bien comin de los beneficiarios, que son todos ciudadanos nacionales y ciudadanos globales.
Especificamente, el nuevo arreglo institucional recompensard a los ciudadanos que mejoren los activos
comunes (a través de pagos) y cobraran por su uso o dafio.

"' En Volumen IV se presentard una estimacién del valor econémico del capital natural del nuevo esquema de PSE
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Figura 2. Elementos del Fideicomiso Nacional de Activos Comunes que se propone para la administracion
del nuevo programa de PSE

Fuente: Elaboracion propia.

Un paso clave para el disefio del nuevo esquema es la seleccion y evaluacion del capital natural que sera
considerado como parte del fideicomiso. Idealmente el fideicomiso sera todo el capital natural del pais, y
quizés el esquema deberia apuntar a esta meta en el mediano plazo. Sin embargo, para una primera fase del
FNAC, tal y como se recomendd en el Volumen |, el esquema se enfocara en los ecosistemas que tienen una
cobertura significativa en el pafs, asi como en los que mas se han estudiado, como todo tipo de bosques (i.e.
nuboso, seco, etc.) humedales, rios, manglares y arrecifes de coral, considerando asi por primera vez los
ecosistemas publicos que son esencialmente de acceso abierto y de uso libre por parte de actores
econdmicos privados que obtienen beneficios econémicos de ellos. Por lo tanto, ampliar el alcance de la
implementacion del actual esquema de PSE para incluir ecosistemas publicos serd un paso clave en la
reinvencion del esquema actual centrado en los bosques privados. Ademas, el fideicomiso considerara
sistemas dominados por humanos, como ciudades y tierras agricolas.

Al inicio del proceso de redisefio del Programa de Pago por Servicios Ambientales se le presentaron al
gobierno de Costa Rica (i.e. MINAE y FONAFIFO) las siguientes opciones para establecer un FNAC que
administre el nuevo esquema de PSE:

— Redisefiar estructural y operativamente el FONAFIFO y su respectivo fideicomiso para que funcione
como un FNAC.

—  Crear un FNAC como una nueva institucion, con caracter semi-independiente similar a como opera
el FONAFIFO. Esta Gltima institucién podria ser el “brazo forestal” del FNAC.

— Asignar el FNAC a otra institucién que tenga las capacidades técnicas y administrativas para
implementarlo, como la Fundacién Banco Ambiental (FUNBAM).
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La opcidn seleccionada por el gobierno fue la primera, y por lo tanto, para administrar el fideicomiso (i.e.
capital natural del pafs) se propone transformar el FONAFIFO en el Fideicomiso para el Capital Natural (FCN)
(7he Natural Capital Trusd, el cual administrara el fideicomiso a través del mecanismo financiero creado
para este prop6sito en el Volumen Il (Figura 3).
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Todas las
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Figura 3. El Fideicomiso para el Capital Natural, el cual contempla el Banco de Capital Natural. Las fuentes
de financiamiento y sus destinos son los creados en el Volumen I.

Fuente: Elaboracidn propia.

Es de suma relevancia aclarar que si por alguna razon técnica, juridica o administrativa no se puede
establecer el nuevo esquema como un fideicomiso, mantener la actual estructura de fondo es una posibilidad
que no causaria cambios significativos al funcionamiento del programa, en tal caso el Fideicomiso para el
Capital Natural se cambiaria al Fondo para el Capital Natural ( 74e Natural Capital Funa). Como se establecid
anteriormente en este Volumen, el actual esquema de PSE funciona ya muy similar a un FAC, lo que
comprueba que mantenerlo como un fondo es viable dentro de la vision basada en la doctrina del fideicomiso
publico que se plantea aqui.

Debido al alcance del FCN, se propone que este tenga divisiones técnicas en las que se encuentren las
capacidades cientificas y administrativas para gestionar cada tipo de ecosistema del fideicomiso (Figura 4).
Para el caso de bosques, FONAFIFO vya tiene estas capacidades, por lo que solo habria que trasladarlas para
que formen parte de una de estas divisiones. Para el resto de los ecosistemas (i.e. agricultura, humedales,
marino-costeros), se deberan crear las divisiones correspondientes con el personal idéneo para su gestion.
De manera general, las divisiones técnicas tendran los siguientes roles:
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1. Identificar las principales necesidades de conservacion y restauracion de los diferentes ecosistemas.
Para esto, cada division utilizara el método de priorizacién creado en el Volumen |.

2. Determinar el monto de los pagos en cada zona del pafs, utilizando la metodologia creada para esto
en el Volumen II.

3. Desarrollar una lista de modalidades y actividades de conservacion y restauracion por las cuales se
van a pagar para cada ecosistema, tomando como punto de partida las sugeridas y descritas en
detalle en el Volumen I

4. Coordinar con otras organizaciones gubernamentales y no gubernamentales para una efectiva
implementacion del esquema de PSE.

5. Monitorear la implementacion de las actividades. Esto ademds requerira previamente la definicion
por parte de cada division de los indicadores de monitoreo mas adecuados para cada actividad.

Ademés de las divisiones técnicas por cada tipo de ecosistema, se deberd crear una que coordine las diversas
actividades que requiere el programa de compensaciones, el Banco de Capital Natural. Entre los principales
roles que esta division tendré se encuentran los siguientes:

1. Determinar el nimero de Créditos de Capital Natural (CCN) que equivalen a conservar o restaurar un
area en particular. Lo anterior también puede analizarse como la cantidad de tierra/mar que equivale
a1CCN.

2. Establecer el valor/precio de los CCN, el cual podria variar dependiendo de la zona del pais segun el
método de priorizacién elaborado en el Volumen |.

3. Crear e implementar los mecanismos de articulacién con el Tribunal Ambiental Administrativo (TAA)
y la Secretarfa Técnica Nacional Ambiental (SETENA) para proveer los CCN a las partes que los
requieran (i.e. aquellos que dafien el capital natural 0 que necesiten compensar sus actividades de
desarrollo).

4. ldentificar cudles de los proyectos que el FCN esté financiando son los mas adecuados para proveer
los CCN a cada comprador.

5. Desarrollar un programa de comercializacion nacional e internacional de CCN, buscando activamente
actores interesados en la compra de estos créditos.

Para administrar el FCN de una manera mas eficiente, reduciendo los costos de transaccion e invirtiendo los
fondos de la manera que se generen los mayores réditos ambientales y socioeconémicos, el fideicomiso y
sus divisiones coordinaran constantemente con “implementadores institucionales”, los cuales tendran la
labor principal de guiar la toma de decisiones del FCN sobre las actividades de conservacion y restauracion
que el nuevo esquema de PSE financiara. Ademas, ayudara al FCN a determinar zonas prioritarias del pais
en coordinacion con cada division técnica.
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Figura 4. Divisiones técnicas e implementadores institucionales del Fideicomiso para el Capital Natural.

Fuente: Elaboracion propia.

En las siguientes secciones se realiza un andlisis general regulatorio de la propuesta del nuevo esquema de
PSE que se ha presentado a lo largo de los tres Volimenes. Cabe resaltar que no es un analisis legal
exhaustivo, por lo que las interpretaciones y recomendaciones que se presentan deberén explorarse
ampliamente con los departamentos legales del MINAE y FONAFIFO, entre otros actores relevantes.

A través de mas de 20 afios, Costa Rica ha desarrollado un modelo exitoso de Pago por Servicios
Ecosistémicos (PSE) que entre sus fortalezas se puede destacar que cuenta con una base legal sélida, que ha
regulado aspectos como el marco institucional, las modalidades disponibles, las fuentes de financiamiento,
requisitos y procedimientos. Al respecto, la Ley Forestal define los servicios ambientales en su articulo 3
(inciso k) de la siguiente forma:

Los que brindan el bosque y las plantaciones forestales y que inciden directamente en la proteccion y el
mejoramiento del medio ambiente. Son los siguientes: mitigacion de emisiones de gases de efecto
invernadero (fijacion, reduccion, secuestra, almacenamiento y absorcion), proteccion del agua para uso
urbana, rural o hidroeléctrica, proteccion de la biodiversidad para conservarla y uso sostenible, cientifico y
farmacéutico, investigacion y mejoramiento genético, proteccion de ecosistemas, formas de vida y belleza
escénica natural para fines turisticos y cientificos.
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En cuanto a la titularidad de los servicios ambientales, Pefia (2013) explica que la postura adoptada por la
legislacion costarricense es la denominada “régimen de dominio puablico”. Esta postura reconoce que los
bienes y servicios que brindan los ecosistemas pertenecen a todos los ciudadanos y que corresponde al
Estado garantizar su conservacion, administracion, gestion y transmision con un abordaje inter e intra-
generacional. Al respecto destaca ademéas que nuestro ordenamiento juridico identifica el agua, el subsuelo,
la fauna, los recursos genéticos y bioquimicos y la biodiversidad como bienes de dominio piblico. Asimismo,
menciona que la flora y los recursos forestales son considerados bienes de interés pablico.

En vista de que la propuesta del nuevo PSE utiliza el término “servicios ecosistémicos” cémo sinénimo de
“servicios ambientales” (en concordancia con la literatura cientifica), es necesario citar la definicién provista
por el Reglamento para la gestion y reconocimiento de servicios ecosistémicos (N° 41124-MINAE), la cual se
apega al Convenio de Diversidad Bioldgica y menciona que:

“(...) son beneficios que las personas obtienen de los ecosistemas. servicios de provision (también conocidos

como bienes) tales como alimentos y agua, servicios de requlacion tales como inundaciones, pestes, control
de enfermedades, servicios culturales tales como los beneficios espirituales y recreacionales, y Servicios de
apoyo, tales como los ciclos de nutrientes, que mantienen las condiciones para la vida en la Tierra, entre
otros.”

Como se puede apreciar, la primera definicion (Ley Forestal) se centra en los bosques y plantaciones
forestales e identifica cuatro servicios ambientales (fijacién, reduccién, secuestro, almacenamiento vy
absorcion de emisiones de gases de efecto invernadero; proteccion del agua, proteccion de la biodiversidad
y proteccién de belleza escénica y ecosistemas). Mientras que la segunda hace alusién a ecosistemas en
general y tiene un alcance mucho mas amplio. Lo anterior forma parte de las reformas propuestas por el
nuevo esquema de PSE a través del Fideicomiso para el Capital Natural. En primer lugar, resalta la necesidad
de unificar conceptos para evitar confusiones. Segundo, es necesario armonizar las competencias y funciones
entre el Sistema Nacional de Areas de Conservacién (SINAC) y FONAFIFO.

A continuacidn, se abordaran las consideraciones legales relacionadas a las recomendaciones contenidas en
los Volamenes | y II, por lo que el presente andlisis también sigue el orden propuesto por la metodologia
establecida por Hernandez-Blanco (2019) y que se compone por los siguientes elementos:

Se ha destacado que la capacidad de adaptacion del actual programa de PSA ha contribuido en gran medida
al éxito de esta iniciativa (Sanchez y Navarrete, 2017), pues ha permitido que FONAFIFO mejore de forma
continuay se adapte a las nuevas realidades y circunstancias. El programa ha adoptado diversas modalidades
de PSA a lo largo de los afios, siendo que las actuales responden a un cambio conceptual desarrollado en el
2015, que Séanchez y Navarrete (2017) identifican como una “tercera generacion” de PSA. Las modalidades
estan sujetas a una serie de criterios que se abordaran posteriormente y que de conformidad con el
Reglamento a la Ley Forestal en su articulo 38, se faculta al MINAE para designar la cantidad de hectéareas
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a financiar cada afo, segln los recursos asignados y los criterios de priorizacion, oficializados mediante
Decreto Ejecutivo No. 39660.

La resolucién ministerial sefiala ademds los montos de pago respectivos y autoriza a FONAFIFO a establecer
actividades y montos diferenciados a los mencionados anteriormente, de conformidad con acuerdos o
convenios de proyectos especificos. El Reglamento a la Ley Forestal establece también que FONAFIFO emitira
los procedimientos para ejecutar los fondos del programa de PSA (art. 38), asi como los manuales y
procedimientos para solicitudes de ingreso, incluyendo requisitos y trémites (art. 39).

Tal y como se describe en el Volumen |, la propuesta para el nuevo esquema de PSE sugiere un enfoque en
ecosistemas, de manera que el nuevo programa abordaria mas que solo bosques y plantaciones forestales,
incorporando ecosistemas como manglares, bosques publicos, humedales, arrecifes de coral, mar abierto y
fincas agricolas.

Sobre este particular, la posibilidad de integrar nuevos ecosistemas va a depender de una serie de factores.
En primer lugar, vale |a pena reiterar que el programa de PSA ha evolucionado a través de los afios, adoptando
nuevas modalidades segun las prioridades definidas por el MINAE. Actualmente, las modalidades se enfocan
en la recuperacion y mantenimiento de cobertura forestal. No obstante, en afos anteriores se incluyeron
modalidades como regeneracion de potreros o sistemas agroforestales de café (Sanchez y Navarrete, 2017).

Sobre este (ltimo, un anélisis elaborado por Cabrera (2011) para determinar la viabilidad de esta modalidad,
menciond que el mandato de FONAFIFO era lo suficientemente amplio como para poder incluirlo, siempre y
cuando se ajustase a las definiciones de la Ley Forestal y su reglamento y cumpla con prestar los servicios
ambientales establecidos. Por analogia, podria interpretarse que otras modalidades podrian incorporarse
siempre y cuando se ajusten a los parametros establecidos por la norma.

Un aspecto importante es que la definicion provista de servicios ambientales por la Ley Forestal hace
referencia directa a aquellos brindados por el bosque y plantaciones forestales y que inciden directamente
en la proteccion y mejoramiento del medioambiente (Art. 3). De forma méas general, la Ley de Biodiversidad
autoriza al SINAC a disefiar mecanismos para ejercer su mandato con agilidad y eficiencia, incluyendo PSA
(Art. 35) y mediante el Reglamento para la Gestion y Reconocimiento de Servicios Ecosistémicos, cuyo
objetivo es establecer las normas para la gestion y reconocimiento de estos servicios que brinda el Patrimonio
Natural del Estado y los terrenos privados de importancia para la conservacion (Art. 1).

Un aspecto que se debe considerar en relacion con la propuesta del nuevo esquema de PSE es que en la
actualidad Unicamente se pueden tramitar solicitudes para ingresar al programa de PSA cuando los
inmuebles se encuentran debidamente inscritos ante el registro nacional, salvo por ciertas excepciones
previstas, segun establece el Manual de Procedimientos para el Programa de Pago de Servicios Ambientales.
Adicionalmente, la resolucion ministerial antes sefialada, que define las categorias y los montos por pagar a
poseedores y propietarios, menciona que los instrumentos financieros deben orientarse a apoyar los pilares
del Plan Nacional de Desarrollo y de Inversion Piblica del Bicentenario 2019-2022; apoyando a pequefios
productores y cantones con mayor rezago social.
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La propuesta del nuevo esquema de PSE destaca que los cuatro servicios ecosistémicos reconocidos por el
articulo 3 de la Ley Forestal han demostrado funcionar bien, por lo que el nuevo disefio los mantendria y
adicionaria una serie de servicios asociados a los ecosistemas descritos en el Volumen |.

Sobre esta propuesta es importante tener en cuenta que el articulo 3 de la Ley Forestal hace alusion
nicamente a bosques y plantaciones forestales. Sin embargo, la méas reciente reforma de su reglamento
establece que a FONAFIFO “(...) /e correspondera en forma exclusiva la creacion, establecimiento y operacion
de mecanismos de fomento forestal, incluyendo los pagos por servicios ambientales, asi como la
comercializacion y la realizacion de cualquier negocio juridico relacionado con las reducciones de emisiones
de gases de efecto invernadero derivadas de bosques y plantaciones forestales, asi como otros servicios
ambientales." Lo anterior pareciera indicar que FONAFIFO podria abordar otros servicios ambientales,

ademas de los ya mencionados. El articulo 13 de la Ley Forestal sefiala

Como se menciond anteriormente, es necesario armonizar las | gue (...) el patrimonio natural del Estado
. estard constituido por bosques y terrenos

competencias y facultades de FONAFIFO y SINAC, por lo que P quesy

- ) ) . o forestales de las reservas nacionales, de
también deberfan considerarse estas disposiciones en ' 45 éreas declaradas inalienables, de las
concordancia con lo que establece la Ley de Biodiversidad, la | fincas inscritas a sunombre y de las
cual autoriza al SINAC a disefiar mecanismos, incluyendo : Pertenecientes a municipalidades,

. ., instituciones auténomas y demdas

PSA, asi como el Reglamento para la Gestion y

o n . . organismos de la Administracion Publica,
Reconocimiento de Servicios Ecosistémicos que establece en i excepto inmuebles que garanticen

su articulo 2 lo siguiente: operaciones crediticias con el Sistema

. o Bancario Nacional e ingresen a formar
Articulo 2 -Ambito de aplicacion. El presente reglamento serd | parte de su patrimonio. |...)

aplicado por el SINAC en los siguientes términos.

al En el Patrimonio Natural del Estado tal y como se entiende en el articulo 13 de la Ley Forestal 7575 del 13
de febrero de 1996, asi como dreas marinas comprendidas en los limites de las ASP. Lo anterior a través del
mecanismo que procure la conservacion en los diferentes modelos de gestion del territorio, para reconocer
los servicios ecosistémicos asociados a la biodiversidad.

El nuevo disefio del programa de debe considerar la ubicacion de amenazas, junto con la ubicacion de la
oferta y demanda de servicios ecosistémicos para determinar lugares prioritarios. Actualmente, los criterios
de priorizacién son determinados por el SINAC, mediante el Programa de Servicios Ecosistémicos segun el
articulo 9 del Reglamento para la Gestién y Reconocimiento de Servicios Ecosistémicos y el articulo 38 del
Reglamento a la Ley Forestal. Este Gltimo incluye una tabla con los criterios utilizados para priorizar, los
cuales no incluyen los requerimientos que propone el nuevo esquema en términos de priorizacion espacial
determinada por amenazas y provision de servicios ecosistémicos, entre otros criterios.
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De acuerdo con la Ley Forestal, para la implementacidn del esquema de PSA se crea, el FONAFIFO. Segun el
articulo 46 de esta ley, FONAFIFO tiene como objetivo “(...) financiar, para beneficio de pequefios y medianos
productores, mediante créditos u otros mecanismos de fomento del manejo del bosque, intervenido o no, los
procesos de forestacion, reforestacion, viveros forestales, sistemas agroforestales, recuperacion de areas
denudadas y los cambios tecnoldgicos en aprovechamiento e industrializacion de los recursos forestales. *

El mismo articulo sefiala ademas que FONAFIFO captaré financiamiento para el pago de PSA. En cuanto a su
patrimonio, el articulo 47 prevé que se constituira por lo siguiente:

A) Aportes financieros recibidos del Estado
B) Donaciones o créditos recibidos de parte de organismos nacionales e internacionales
C) Créditos y recursos obtenidos mediante la emision y colocacion de titulos de crédito.

D) Recursos que provengan de la conversion de deuda externa que, por su gestion, realicen
organizaciones publicas o privadas, nacionales o internacionales.

E) Recursos provenientes de la recuperacion de préstamos o créditos
F) Productos financieros obtenidos por inversiones transitorias

G) 40% del monto de los ingresos derivados del impuesto de la madera
H) Emisiones de bonos forestales

[)  Otros recursos.
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Es relevante mencionar para el anélisis de esta seccion que la Ley Forestal en sus articulos 41y 49 autoriza
a FONAFIFO a constituir fideicomisos. En este sentido se constituye el fideicomiso 544 FONAFIFO / BNCR
(ver FONAFIFO, 2020). De acuerdo con el articulo 64 del Reglamento a la Ley Forestal, FONAFIFO puede
destinar hasta un 21% del total de los ingresos presupuestados para el pago de Servicios Ambientales del
FONAFIFO y del fideicomiso 544 Banco Nacional de Costa Rica, para financiar los gastos administrativos y
técnicos que requiere el Fondo Nacional de Financiamiento Forestal y para el Fideicomiso 544 BNCR. El

porcentaje en su totalidad seré deducido y aplicado
del ingreso de recursos derivados del impuesto
dnico a los combustibles.

Menciona ademds este articulo que FONAFIFO
trasladard del total de los ingresos presupuestados
para el pago de Servicios Ambientales del
FONAFIFO vy el Fideicomiso 544, un 1.33% al SINAC
para la ejecucion y operacion de la Estrategia de
Seguimiento y Fomento al Programa de Pago de
Servicios Ambientales, y trasladara un (0.67%) a la
Oficina Nacional Forestal, para ejecutar acciones
que estén contenidas en el plan de trabajo
elaborado por ésta, con el fin de coadyuvar al
fomento del programa de servicios ambientales.

La figura del fideicomiso ha sido importante en el
desarrollo de la institucion, al respecto, Sanchez y
Navarrete (2017) destacan que algunos de los
cambios implementados a través del tiempo por
FONAFIFO respondieron a una solicitud de la
Contraloria General de la Republica, para pasar de
administrarse con fideicomisos a administrarse

Si bien existe fundamento legal para que ese Fondo
administre los recursos otorgados para dichos fines bajo
la figura del fideicomiso,; en la prdctica se ha producido
un traslado de las funciones esenciales del FONAFIFO a
la administracion de los fideicomisos, a tal punto que
podria decirse que el FONAFIFO se ha confundido con los
fideicomisos. Para llegar a la anterior conclusion vasta
efectuar un repaso al presupuesto del fideicomiso y
darse cuenta de que la presupuestacion de las
remuneraciones del personal que labora para el
FONAFIFO, asi como el resto de gastos administrativos,
se carga al presupuesto de los fideicomisos y que el
FONAFIFO, como organo del MINAE, no somete su
propio presupuesto para aprobacion de este Organo
Contralor, tal como lo obliga el articulo 18 de la Ley
Orgdnica de esta Contraloria General, Ley N° 7428 del 7
de septiembre de 1994. Ademds, mediante la nota No.
FONAFIFO D-267 de 2 de diciembre del presente afo, el
Director Ejecutivo de ese Fondo sefiala que el personal es
contratado por el fideicomiso. Lo anterior es
improcedente por cuanto, tal como se expuso, el Estado
tiene entre sus funciones esenciales la administracion de
los recursos forestales y el pago por servicios
ambientales, derivada de la Ley Forestal, y esa funcion
esencial no es delegable (Contraloria General de la
Republica, 2004)

como un ente publico, lo cual debe tenerse presente al plantear a la hora de disefiar el Fideicomiso de Capital
natural.

Adicionalmente, esta nueva institucionalidad debe contemplar que la normativa vigente también otorga
facultades al SINAC, pues de acuerdo con la Ley de Biodiversidad (art. 35), se le autoriza a disefar
mecanismos de financiamiento, incluido el pago por servicios ambientales. En cuanto a la relacion y
competencias de ambos, Cabrera (2018) menciona que la Autoridad Forestal del Estado compete al MINAE,
el cual la ejerce mediante la participacién del SINAC y FONAFIFO. Cabrera destaca que al SINAC le compete
la formulacion de las prioridades de conservacion y que cuenta ademas con funciones de monitoreo y
verificacion. Sefiala que el rol de SINAC es particularmente relevante, ya que se trata de la institucion con
mayor grado de desconcentracion y presencia institucional en el pais.
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De igual manera es importante sefialar el rol de la Autoridad Reguladora de Servicios Piblicos (ARESEP), que
se encarga de autorizar las tarifas para los usuarios. En ese sentido, La Ley de ARESEP sefiala que la
sostenibilidad ambiental, la conservacion de energia y la eficiencia econdmica deberén ser elementos
centrales para la fijacion de tarifas y precios de los servicios publicos (art. 31).

La propuesta de un nuevo modelo de PSE supone una serie de modificaciones respecto al funcionamiento y
competencias actuales del FONAFIFQ. La propuesta de crear el Fideicomiso para el Capital Natural, siguiendo
la doctrina del fideicomiso publico que se describié anteriormente en este Volumen. Al respecto, la
Procuraduria General de la Repiblica ha descrito los fideicomisos por parte de entes publicos, como un
negocio juridico comercial financiero, de naturaleza fiduciaria, cuyo objeto es crear un patrimonio de
afectacion. Por ello, para su creacion es necesario que los entes publicos requieran una autorizacion legal
para constituir fideicomisos (Procuraduria General de la Republica, 0J-122-2008).

Lo anterior se encuentra fundamentado en el articulo 14 de la Ley de la Administracion Financiera de la
Republica y Presupuestos Pablicos, que indica que los fideicomisos con fondos provenientes del erario deben
autorizarse mediante una ley, la cual regulard las condiciones generales que se van a incluir en el contrato
de fideicomiso. Menciona ademds que los entes deberédn sujetarse a la legislacion vigente respecto a la
contratacion de bienes y servicios y recurso humano. Los contratos de fideicomiso deberan refrendarse por
la Contraloria General de la Republica, la cual ademas fiscalizara el uso correcto de los dineros, aprobara
ingresos y egresos y emitird directrices para procurar un manejo adecuado de estos.

Es importante tener en cuenta que la Procuraduria General de la Republica ha destacado la necesidad de
justificar técnicamente la decision de constituir estos instrumentos, de forma tal que se analicen los costos
y beneficios y se determine que es la opcién idénea para el fin que se persigue (ver Dictamen C-391-2020).

El marco normativo actual de PSA prevé una serie de fuentes de financiamiento para FONAFIFQ, las cuales
se mencionaron en el Volumen Il pero que vale la pena retomarlas bajo el presente andlisis legal. Estas
fuentes se encuentran provistas por la Ley Forestal en el articulo 47 y que menciona que su patrimonio se
constituira por:

al Aportes financieros recibidos del Estado, mediante presupuestos ordinarios y extraordinarios de la
Republica u otros mecanismos.

b) Donaciones o créditos que reciba de organismos nacionales e internacionales.

c) Crédiitos que el Fondo Nacional de Financiamiento Forestal obtenga, asi como recursos captados mediante
la emision y colocacion de titulos de crédito.

d) Recursos pravenientes de la conversion de la deuda externa y del pago por los servicios ambientales que,
por su gestion, realicen organizaciones privadas o publicas, nacionales o internacionales.

e Recursos provenientes de la recuperacion de préstamos o créditos

de desarrollo que otorgue.

1) Productos financieros que se obtengan de las inversiones transitorias que se realicen.
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g) £l cuarenta por ciento (40%) del monto de los ingresos provenientes del impuesto a la madera.

h) Las emisiones de bonos forestales aprobados y las que se emitan en el futuro. Con estos bonos se podrd
pagar todo tipo de impuestos o tributos, salvo el impuesto forestal.

1) Otros recursos que pueda captar para cumplir con sus fines. £n la medida que lo requiera, podréd dar avales
para transacciones financieras que complementen los recursos necesarios para ejecutar Sus programas.

Por su parte, el Reglamento para la gestion y reconocimiento de servicios ecosistémicos, en su articulo 6
menciona que el SINAC podréa desarrollar los siguientes mecanismos:

a. Fideicomisos;

b. Pago por servicios ecosistémicos;

c. Crédtos de conservacion,

d. Canones,

e. Donaciones sequn procedimientos institucionales estableciaos;

1. Canjes de deuda.

g. Alianzas para el desarrollo

h. Asistencia técnica para gestion comunitaria.

1. Incentivos

J. Cualquier otro segun lo establecido en el articulo 85 del Reglamento a la Ley de Biodiversidad N° 7788,
Decreto Ejecutivo N° 34433-MINAE, del 11 de marzo del 2008 u otra normativa vigente, que cumpla con oS
objetivos y criterios establecidos en el presente decreto.

En concordancia con el articulo anterior, el articulo 85 de Reglamento a la Ley de Biodiversidad menciona las
clases de incentivos monetarios y no monetarios a los que hace alusion la Ley de Biodiversidad, los cuales
son:

al Exencion de impuestos.

b) Donaciones.

¢) Pago por servicios ambientales.

a) Premios.

e) Créditos favorables.

1) Reconocimiento econdmico a programas o proyectos de conservacion de especies prioritarias en
condiciones in Situ y ex Situ, identificadas en los articulos 56 y 57 de la ley de biodiversidad.

g) Reconacimiento econdmico a programas o proyectos de restauracion, recuperacion y rehabilitacion de los
ecosistemas.

h) Reconocimiento para la conservacion y promocion del conocimiento y practicas tradicionales sostenibles
o0 amigables con la conservacion.

1) Certificacion de buenas practicas productivas amigables con la conservacion de la biodiversidad.

J) Etiquetado de productos derivados de practicas sostenibles o amigables con la conservacion.

k) Reconacimiento a programas o proyectos de conservacion de especies prioritarias en condiciones in
Situ y ex situ, identificacas en los articulos 56 y 57 de la ley de biodiversidad, asi como especies raras y
endemicas.

1) Reconocimiento a buenas practicas de manejo comunitario de /a biodiversiaad.
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m) Pragramas de educacion formal y no formal sobre buenas practicas de manejo, uso y conservacion de la
biodiversiagad.

n) Asistencia técnica para el manejo, uso y conservacion de la biodiversidad.

o) Otros incentivos que se desarrollen a futuro y que permitan alcanzar los objetivos previstos en la Ley de
Biodiversidad.

En relacion con el inciso a) de este articulo y en concordancia con el inciso 1) del articulo 100 de la Ley de
Biodiversidad, el Ministerio del Ambiente y Energia, procederd con la elaboracion de la respectiva normativa
para definir los equijpos y materiales indispensables y necesarios para el desarrollo, la investigacion y
transtferencia de tecnologias adecuadas para la conservacion y el uso sostenible de la biodiversidad, que
seran objeto de exoneracion de tributos, para lo cual e/ Ministerio podrd contar con la asesoria de la Comision
Interinstitucional de Incentivos para estos efectos.

Segun estos articulos podria decirse que el marco juridico actual contempla el desarrollo de muchos de los
mecanismos propuestos en el Volumen Il y que se analizardn en detalle en la siguiente seccion de este
Volumen. Es importante tener en cuenta algunos aspectos relacionados al marco normativo aplicable a la
materia tributaria en Costa Rica. La facultad para establecer impuestos y contribuciones nacionales recae
sobre la asamblea legislativa (principio de reserva de ley), segun establece el articulo 121 inciso 13 de la
Constitucion Politica. De acuerdo con el principio de reserva de ley, toda ley que genere un tributo debe
definir en forma clara todos los elementos estructurales del mismo, es decir el hecho generador, la base
imponible, el sujeto activo y pasivo y el quantum de la obligacion tributaria, de forma tal que se garantice la
seguridad juridica de los contribuyentes (Peralta, 2015).

En este mismo sentido, el articulo 5 del Cadigo de Normas y Procedimientos Tributarios menciona que solo
mediante ley se puede crear, modificar o suprimir tributos; definir el hecho generador de la relacion tributaria;
establecer |as tarifas de los tributos y sus bases de célculo; e indicar el sujeto pasivo. Menciona ademas este
articulo que solo mediante una ley se podrén otorgar exenciones, reducciones o beneficios, tipificar
infracciones y establecer sus respectivas sanciones; establecer privilegios, preferencias y garantias para
créditos tributarios y regular los modos de extincion de los créditos tributarios. En cuanto a las tasas, este
articulo menciona que cuando la ley no lo prohiba, el reglamento de estas puede variar su monto, previa
intervencion del organismo asignado por ley para regular las tarifas de los servicios publicos.

Debe mencionarse también que la jurisprudencia nacional ha reconocido la posibilidad de permitir una
“delegacion relativa” de esta facultad al Poder Ejecutivo, siempre y cuando sea dentro de limites razonables
y se sefiale en la Ley los margenes del tributo respectivo (Sala Constitucional, 2001). La Sala Constitucional
ha mencionado ademéas que no se infringe el “principio de reserva legal” cuando la Asamblea Legislativa
establece los limites de la tarifa impositiva, ya que lo que interesa es que la ley establezca las bases
estructurales del impuesto y sefiale las pautas que debe seguir el Poder Ejecutivo.” (Sala Constitucional,
2001).
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Un régimen de responsabilidad ambiental debe estar basado en los principios ambientales de quien
contamina paga, preventivo, precautorio y correccion a la fuente. La finalidad es que sea un régimen
preventivo, disuasorio, represivo y compensatorio, que obligue al contaminador a restaurar e indemnizar el
dafio (Pefia, 2006).

La legislacion nacional prevé en el articulo 99 de la Ley Orgénica del Ambiente la facultad de establecer
sanciones administrativas cuando se transgrede la normativa ambiental. Como parte de estas sanciones, la
ley contempla la:

(...) imposicion de obligaciones compensatorias o estabilizadoras del ambiente o la diversidad biologica y
alternativas de compensacion de la sancion, como recibir cursos eaucativos oficiales en materia ambiental;
ademas, trabajar en obras comunales en el area del ambiente.

Sobre el principio de compensacion especificamente, la Sala Constitucional ha manifestado que la doctrina
la compensacion supone que el resarcimiento no sea menor al costo ambiental del impacto que se va a
producir. Menciona ademés que no existe una metodologia tnica de medicion y que lo mas importante es
que se pueda garantizar maximizar la ganancia ambiental (Sala Constitucional 21308-2020). En relacién con
lo anterior, Pefia (2006) ha argumentado que cuando se establecen sanciones que pudieran resultar bajas, el
agente contaminante podria preferir pagar por contaminar. Por el contrario, cuando las sanciones pueden
afectar el flujo comercial o representar pérdidas, incentivaria a que se corrijan las acciones que pueden
afectar el entorno.

La figura de un Banco de Capital Natural se propone como un elemento innovador en materia ambiental para
el pais, mediante la cual se crearia un banco de compensacion, créditos de capital natural y un mercado para
estos créditos. Se propone que sea un mercado flexible, que ademéas de compradores voluntarios, integre a
los actores que figuren en los procesos administrativos de Compensacion del impacto ambiental de proyectos
nuevos para la obtencidn de la viabilidad ambiental otorgada por la Secretaria Técnica Ambiental (SETENA),
y las multas establecidas por dafio ambiental a través del Tribunal Ambiental Administrativo (TAA).

Algo importante que se menciona en la propuesta es que idealmente las acciones de compensacion deben
mantener una relacion directa con el impacto ambiental, aunque se explica que en la practica no sucede asi
en la mayoria de los casos contrario a lo que sucede con frecuencia en la actualidad a la hora de establecer
compensaciones para obtener la viabilidad ambiental. Sobre este particular, Pefia (2006) ha mencionado que
el Tribunal Ambiental Administrativo ha intentado, cuando el tipo de dafio lo permite, obligar al sancionado
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a que ejecute actos o medidas que busquen la restauracion y recuperacion del bien afligido. Explica también
que el Tribunal cuenta con facultad para establecer sanciones indemnizatorias, obligando al infractor a
cancelar sumas determinadas al Estado.

De conformidad con lo expuesto anteriormente, deben considerarse algunos aspectos. En primer lugar, debe
garantizarse que la compensacion no sea menor al costo del dafio ambiental y tener en cuenta que, como
menciona Pefa (2006), que al establecerse sanciones bajas no se estaria desincentivando que se comenta
un dafio ambiental. Adicionalmente, debe considerarse el principio de caja Unica del Estado, el cual se
fundamenta en el articulo 185 de la Constitucion Politica e implica una centralizacién de las diversas
operaciones financieras, presupuestarias o extrapresupuestarias con relacién a un manejo o disposicion de
fondos pdblicos. El objetivo de este principio es permitir un manejo transparente de los fondos publicos y
posibilitar que el Ministerio de Hacienda ejerza un control sobre las distintas operaciones financieras a cargo
de dichos fondos (ROJAS (1996) "Los principios presupuestarios en la jurisprudencia constitucional”, La
jurisdiccion constitucional y su influencia en el Estado de Derecho, EUNED, 1996, p. 245; citado por la
Procuraduria General de la Repblica, Dictamen 281 - 2004). No obstante, también menciona este dictamen
que mediante diversas leyes se ha permitido que se creen recursos con destino especifico, previa
autorizacion, autorizando que estos recursos se recauden mediante una cuenta especial 0 bien que el Banco
Central gire directamente dichos recursos.

Por otra parte, en virtud de que la propuesta sugiere crear créditos y un mercado, s necesario tener presente
que de conformidad con la Ley Reguladora del Mercado de Valores solo podran ser objeto de oferta publica
en el mercado primario, las emisiones de valores en serie que sea conformes con las normas dictadas
reglamentariamente y autorizadas por la Superintendencia General de Valores. Ademas, resulta valioso
analizar las lecciones aprendidas en el desarrollo del mercado doméstico de carbono, el cual se reglament6
mediante Decreto Ejecutivo No. 37926. Esta iniciativa surge con el objetivo de permitir el intercambio y
comercializacion de créditos de carbono generados por proyectos o actividades que busquen reducir las
emisiones de gases de efecto invernadero. La participacion del mercado es voluntaria y se crean las Unidades
Costarricenses de Compensacion, como créditos de carbono para comercializar.
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El Volumen Il propone y analiza diversos tipos de cargas a actividades productivas y de transporte que
generan externalidades negativas. Previo a analizar los aspectos de caracter legal de cada una de las
propuestas, es necesario tener en cuenta lo explicado en el apartado correspondiente a los aspectos
generales sobre el disefio del mecanismo financiero sobre el principio de reserva de ley. De conformidad con
este principio, la creacion o modificacion de tributos es potestad legislativa y Gnicamente se permite una
delegacion relativa de esta facultad, en los casos en los que la ley expresamente sefiale las bases
estructurales y las pautas que debera seguir el Poder Ejecutivo.

A continuacién, se presenta el marco normativo aplicable a cada uno de los incentivos econémicos (e.g.
cénones, impuestos, exoneraciones, tarifas) propuestos en el Volumen Il como fuentes de financiamiento
para el Fideicomiso del Capital Natural.

La propuesta hace alusion a una serie de productos y destaca que actividades con un alto impacto ambiental
como la produccion de pifia no tienen actualmente una carga tributaria o es considerablenete baja, como
serfa el caso de la pesca. Al respecto, se propone crear un gravamen similar al que se aplica al café (creado
por ley), con las siguientes caracteristicas:

. Gravar el valor FOB de las actividades exportadoras que tienen impactos ambientales
significativos.
. Establecer menores niveles de impuestos para aquellas empresas que mejoran Sus procesos

proauctivos en temas de gestion ambiental.

. Aplicar el incentivo de manera escalonada, empezando en el 2027 y para alcanzar el monto
completo en un periodo 3 a 5 anos

Sobre esta propuesta es importante mencionar que el valor libre a bordo en el puerto de carga convenido
(FOB por sus siglas en inglés), es un término internacional de comercio (INCOTERMS). Los INCOTERMS son
un conjunto de reglas internacionales, establecidas por la Camara de Comercio Internacional, que buscan
determinar el alcance de las clausulas comerciales incluidas en el contrato de compraventa internacional
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(Chavarria, 2013). En cuanto al valor FOB, menciona Chavarria (2013) que este pertenece a un grupo de reglas
maritimas y de vias navegables interiores, al establecer su punto de entrega a bordo de bugue. En cuanto al
marco normativo nacional, Chavarria menciona que es realmente escaso y que la referencia mas
representativa se encuentra contenida en el articulo 475 del Codigo de Comercio, que menciona lo siguiente:

ARTICULO 475.- Fn los contratos de compra-venta en que se consigne /a frase "Libre a bordo’, conocida con
las siglas "FOB’, el vendedor fijard un precio que comprenderd todos los gastos hasta poner las cosas
vendiaas a bordo del barco o vehiculo que haya de transportarias a su destino, momento desde el cual corren
por cuenta y riesqo dael comprador. En cuanto a los posibles reclamos por caligad o cantidad u otros
menoscabos imputables al vendedor, rige lo estipulado en el articulo 450 de este Codigo.

Para el caso especifico de las cargas tributarias sugeridas para ambos productos, en el Volumen I se
determind que la pifia no cuenta con ninguna, mientras que a la pesca le aplica un impuesto del cinco por
mil del valor de las exportaciones por la exportacion de productos y subproductos de la pesca y la caza
maritima o de la acuicultura, de conformidad con el articulo 40 de la Ley de Creacion del INCOPESCA.
Menciona ademds esta norma, en su articulo 36, que el producto de los impuestos y contribuciones
contempladas o que se vayan a establecer en el futuro serd uno de los recursos con los que puede contar el
INCOPESCA para financiar los programas de desarrollo pesquero.

Lo anterior es particularmente relevante, ya que para las cargas propuestas, la pifia requeriria de una norma
nueva, mientras que en el caso de la exportacion de productos pesqueros la ley ya establece un destino para
los fondos.

Este canon se encuentra regulado mediante el Decreto Ejecutivo No. 32868 (Canon por Concepto de
Aprovechamiento de Aguas) el cual se disefia como un instrumento econémico para la regulacién del
aprovechamiento y administracion del agua con la finalidad de garantizar recursos econémicos para financiar
a largo plazo la gestién sostenible del recurso hidrico (Art. 1). De conformidad con el articulo 2, el canon se
sustenta en la Ley de Aguas la Directriz 035-MINAE, que determina que todos los que aprovechen el agua
bajo una concesién administrativa o autorizacion deberan cancelar un monto respectivo por concepto de
canon. Segun el articulo 3, este canon contempla el valor de uso y el servicio ambiental de proteccion al
recurso hidrico.

El Decreto establece montos diferenciados segln la actividad, tal y como establece el articulo 5 que sefala:

£/ canon anual seré el resultado del producto del volumen de agua asignado en concesion o inscrita, por el
valor del canon para cada uso y diferenciado segun se trate de agua superficial o subterrénea, mediante la
fdrmula, Canon anual = (Volumen de Agua en metros cubicos por aio) X (colones por metro cdbico para agua
superficial o subterranea), donde los valores de colones por metro cubico estan dados en el siguiente pliego:

Tabla 1. Montos diferenciados del Canon de Aprovechamiento del Agua.
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(1) (2)

Uso Canon

(Colones / md)
Agua superficial Agua subterrénea

Consumo Humano 1,46 1,63
Industrial 2,64 3.25
Comercial 2,64 3,25
Agroindustrial 1,90 2,47
Turismo 2,64 3.25
Agropecuario 1,29 1,40
Acuicultura 012 0,16

Fuerza Hidréulica 0,12

Los articulos siguientes establecen los montos por actividad:

Articulo

Art. 6 Incentivar la produccion de energia limpia a partir del uso de recursos renovables

Art. 7 Agua para el riego de los cultivos de arroz, cafia de azdcar, pastos, café y palma africana
Art. 8 Agua en la agroindustria e industria que mediante la incorporacion de buenas précticas
Art. 9 Distrito de Riego Arenal Tempisque

Art. 10 Implementacion gradual del canon

El Decreto divide el destino de los fondos en los articulos 13y 14 de la siguiente manera:
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Articulo 13. E150% de los ingresos totales serdn destinados a facilitar una gestion integral de aguas a nivel
nacional realizada por la Direccion de Aguas. Se podran financiar los siguientes rubros.

a. Gestion de control y sequimiento, referido a las labores administrativas y de campo para la verificacion y
monitoreo a fin de garantizar el cumplimiento de los términos del aprovechamiento de agua conforme lo
aispuesto por la administracion, lo que implica acciones y activiaades en todo el territorio nacional.

b. Gestion de desarrollo, referido a la evolucion cientifica y operativa con la constante implementacion de
acciones que permita a la administracion gjercer en toao el territorio nacional y en forma eficiente la gestion
del recurso hidrico, para conseguir el uso sostenible del recurso.

¢. Incorporacion en la gestion del agua, del equipo tecnologico idoneo y actualizado.

d. Mantener accion constante de investigacion para desarrollar el conocimiento cientifico sobre el régimen
del recurso hidrico y su gestion.

e. Monitoreo meteoroldgico e hidroldgico en todo el territorio nacional, para garantizar la sostenibilidad en
la generacion de los datos meteorologicos e hidrologicos basicos para conocer la oferta regional y su
comportamiento en el tiempo, por medio de la inversion, agperacion y mantenimiento de estaciones
hidrologicas y meteoroldgicas del Instituto Meteoroldgico Nacional y otras instituciones de Estado, en estas
dltimas conforme lo establecido en el articulo 16 del presente decreto.

t. Dotar de recursos humanos, tecnologicos y logisticos para garantizar la gestion hidrica en todo el territorio
nacional.

g. Desarrollo de infraestructura de aprovechamiento y proteccion para el manejo eficiente de la oferta y
demanada del recurso hidrico, que propongan las instituciones del Estado, entes privados, organismos de
cuenca conformados legalmente, siempre de conformidad con los planes y programas nacionales de gestion
del recurso hidrico.

(Asi reformado el inciso anterior por el inciso d) del articulo 66 del decreto ejecutivo N° 35669 del 4 de
diciembre de 2009

h. Promover y financiar proyectos y acciones destinadas a la conservacion, restauracion, proteccion y uso
sostenible de las cuencas hidrograficas y de los recursos hidricos que propongan las instituciones del Estado,
entes privados, organismos de cuenca conformados legalmente, de conformidad con los planes y programas
nacionales de gestion del recurso hidrico.

(Asi reformado el inciso anterior por el inciso d) del articulo 66 del decreto ejecutivo No. 35669 del 4 de
diciembre de 2009)

Articulo 14.-£1 restante 50% de los ingresos totales por concepto del canon, deberan invertirse en la cuenca
que los genera a traves del servicio de proteccion del recurso hidrico, en conservacion, mantenimiento y
recuperacion de ecosistemas, tanto en dreas privadas como en las Areas Silvestres Protegidas del Fstado,
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tales como los Parques Nacionales y Reservas Biologicas. £n ambos casos, se aplicarén en zonas de
importancia para sostenibilidad del régimen hidrico y consecuente con la oferta de agua en cada una de las
microcuencas o cuencas, a fin de garantizar su aprovechamiento multiuso.

Para el cumplimiento de lo anterior, se destinard del monto anterior, el 50% al Sistema Nacional de Areas
ade Conservacion (SINAC) dineros que se ejecutaran mediante transferencia presupuestaria para financiar 1as
siguientes acciones:

a.  Promover y financiar proyectos y acciones destinadas a la conservacion, restauracion, proteccion y
uso sostenible de los recursos hidricos en las cuencas hidrograficas, Parques Nacionales y Reservas
Biologicas de conformidad con los planes y programas nacionales de gestion del recurso hidrico.

b.  Qperacion y mantenimiento de las Areas Silvestres Protegidas, en razon del servicio ambiental
proteccion del recurso hidrico.

¢. Pago de tierras privadas en dreas silvestres protegidas estatales tales como los Parques Nacionales
y Reservas Bioldgicas, en razon de consolidar el servicio ambiental de proteccion del recurso hidrico
que prestan.

£l restante de este componente, se deberd trasladar mediante transferencia presupuestaria al Fondo
Nacional de Financiamiento Forestal (FONAFIFO) para financiar el Programa de FPago por Servicios
Ambientales (PSA) a terrenos privados dentro de la cuenca donde se genere el servicio ambiental de
proteccion del agua y se ubiguen en zonas de impaortancia para la sostenibilidad comprobada del régimen
hidrico, de acuerdo con los criterios que se definan en los Planes y Programas Nacionales en esta materia.

De esta ultima partida se podrd transferir recursos economicos a las Municipalidades para que financien
programas propuestos diriqidos a la consolidacion de compra de tierras con fines de proteccion de dreas de
recarga acuifera y proteccion de nacimientos de impaortancia cantonal.

Especificamente sobre los recursos asignados al programa de PSA el articulo 15 indica que se debe priorizar
la proteccion de fuentes destinadas al abastecimiento de agua para consumo de la poblacion, con especial
énfasis a las Asociaciones Administradoras de Acueductos y Alcantarillados.

Este canon se oficializd mediante Decreto Ejecutivo No. 42128 y tiene como objetivo regular el canon por uso
del recurso hidrico, para verter sustancias contaminantes. Es importante mencionar que la naturaleza de este
canon es un instrumento econdmico de regulacion ambiental, fundamentado en el principio de “quién
contamina paga” y que busca procurar un medio ambiente sano y ecolégicamente equilibrado.

En lo que respecta a los montos, se encuentran regulado en el articulo 8 de dicho reglamento y aclara que
deberén revisarse cada 3 afios.

Articulo 8 -£E1 monto del canon. El monto del canon se calcula por kilogramo de carga contaminante neta,
vertida, de los pardmetros de contaminacion seleccionados, tomando en cuenta los Siguientes elementos:
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al El costo equivalente a remover un kilogramo de los parametros utilizados mediante el uso de la tecnologia
costo efectivo disponible en el pais, el cual deberd ser revisado caaa 3 anos. Para este fin se debera valorar
como minimo el costo de inversion, operacion, mantenimiento, carga removida y depreciacion de /as
tecnologias disponibles en el pais para el tratamiento de las aguas residuales, considerando el tamarno y
tecnologia de tratamiento mas representativa en el pas.

b Los costos de los danos asociados con la contaminacion hidrica, calculados mediante Jas técnicas de
valoracion econdmica que defina y publique el MINAE mediante resolucion administrativa.

El reglamento establece también supuestos en los que aplicarian exoneraciones respecto a este canon, los
cuales se encuentran enumeradas en el articulo 24 y aplican a todas las personas fisicas o juridicas, publicas
0 privadas cuyas aguas residuales sean:

a. Descargadas en un alcantarillado sanitario.

b. Reusaaas sequn lo establecido en el Reglamento que regula el vertido y uso de aguas residuales N° 33607
del 9 de agosto de 2006.

¢. Descargadas a un tanque séptico con drenaje para infiltracion al subsuelo.
d. Entregadas a un tercero para su tratamiento y vertimiento final.

e. Aquella disposicion de aguas residuales en un medio diferente a un cuerpo de agua, previa autorizacion
del Ministerio de Salud, segun directriz o decreto emitido al efecto.

Las viviendas unifamiliares que se encuentren bajo la situacion descrita en este articulo, quedaran excluiadas
del tramite del permiso de vertidos.

Sobre |a propuesta para actualizar el valor de las licencias de pesca un aspecto importante a considerar es
la nacionalidad de las banderas de la flota pesquera. Tal y como se establece Ley de Pesca y Acuicultura, la
flota pesquera comercial enarbola la bandera costarricense, con excepcion de la flota cerquera atunera.
Respecto a esta Gltima, el pafs vende licencias al no contar con una flota propia. En cuanto al otorgamiento
de licencias, la Ley de Creacion del Instituto Costarricense de Pesca y Acuicultura faculta a dicha institucion
para establecer el nimero de licencias, asf como sus regulaciones (Art. 5). De igual manera, el articulo 17(k)
menciona que es atribucion de la junta directiva establecer los montos por concepto de bienes y servicios
que brinde la institucion.

Los canones por concepto de registro y licencia correspondientes a la flota cerquera de bandera extranjera
son fijados por la junta directiva del INCOPESCA, segun el articulo 49 de la Ley de Pesca y Acuicultura. Para
fijar dichos canones, deberd considerarse aspectos como el tonelaje de las embarcaciones y l0s canones
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establecidos por otros pafses riberefios. Dicho articulo se reglamenté mediante Decreto Ejecutivo No. 41635
que establece la metodologia que determina el valor y la cantidad anual de licencias para pesca de attn con
red de cerco en la Zona Econdmica Exclusiva del Pacifico. La formula para el otorgamiento de licencias se
encuentra regulada en el articulo 3, que sefiala que deberd considerar los siguientes factores:

1) Volumen dotimo de captura en toneladas: derivado de la multiplicacion de la cantidad dptima de extraccion
por el indicador que resume él factor de Kobe.

Z) Captura promedio esperada por bugue expresada en toneladas métricas. se utiliza la distribucion historica
de los lances en aguas nacionales y se estima la captura esperada por un buque que representa al promedio
histdrico suponiendo que en un 90 por ciento de las veces realiza un lance promedio, un 5 por ciento de las
veces un lance del promedio minimo y un 5 por ciento de /as veces un lance del promedio maximo, segun la
aistribucion histdrica agregada. £l producto de esta ecuacion deberd ser multiplicado por los dias de licencia
y se le suman un lance extra de tamano promedio por 20 dias, sequn lo observado histdricamente.

3) Ingreso anual necesario en dolares del INCOPESCA por concepto de licencias de pesca de atun con red de
cerco. consiste en el precio de mercado vigente en los mercados internacionales del recurso extraido bajo
esta licencia, o comparable, multiplicado por el volumen dptimo permitido y ponderado por €l factor de uso
patrimonial definido por el Estado, mas la cuota de contribucion para la Comision Interamericana del Atun
Trapical y la multiplicacion del tonelaje neto de registro por el monto fijado para financiar el Fondo Especial
de Compromisos ante las Organizaciones Regionales de Ordenacion Pesquera.

Este articulo menciona ademas que con estos factores se define la cantidad y el costo de las licencias y
menciona que la cantidad se define como “(...) el volumen 6ptimo disponible dividido entre la captura
esperada por buque (...)". El costo de la licencia se obtiene dividiendo el total de ingresos necesarios entre
la cantidad de licencias a otorgar, garantizando la sostenibilidad del recurso, la disponibilidad para la
industria nacional, una retribucion por concepto de la explotacion de un bien que pertenece al Estado vy el
ingreso requerido por INCOPESCA para su funcionamiento.

Sobre el destino de este canon, asi como por los comisos y multas, el articulo 51 de la Ley de Pesca y

Tarifas de licencias de pesca con red de cerco para embarcaciones con bandera extranjera (periodo

2020):

El Acuerdo de Junta Directiva de INCOPESCA No. 43-2020 aprobd para el periodo 2020 una tarifa de
S$47.400

Acuicultura sefiala que se distribuiran de la siguiente manera:

a) 25% a la Universidad de Costa Rica (UCR), para financiar el funcionamiento, la docencia, la accién social
y la investigacion del Centro Regional Universitario con sede en Puntarenas.

35



b) 25% a la Universidad Nacional (UNA), para financiar el funcionamiento de la carrera de Biologia Marina
de su Escuela de Ciencias Bioldgicas, cuya sede estara en la ciudad de Puntarenas o sus alrededores; también
para el establecimiento, el desarrollo y la proteccion de un sistema de reservas cientificas, marinas y
terrestres en el Golfo de Nicoya y las zonas adyacentes.

¢) 10% para el Servicio Nacional de Guardacostas.

d) 20% para el INCOPESCA.

e) 10% para distribuir, por partes iguales, entre los colegios universitarios y las sedes de la UCR para financiar
docencia, accion social, investigacion en el desarrollo de la pesca, la acuiculturay la industrializacion de esos
productos en la provincia de Limén.

f) 10% para distribuir, por partes iguales, entre los colegios universitarios y las sedes de la UCR para financiar
docencia, accion social, investigacion en el desarrollo de la pesca, la acuiculturay la industrializacion de esos
productos en la provincia de Guanacaste.

Adicionalmente, la Ley de Creacion del INCOPESCA sefiala en el articulo 36 que la institucién contard con los
recursos provenientes licencias, concesiones, multas, comisos, impuestos, entre otros. Lo anterior significa
que conforme a la nueva propuesta de mecanismos financieros, debera modificarse el destino de la
recaudacion.

Vale la pena considerar para la formulacion de este apartado que la flota pesquera nacional no deportiva,
tiene acceso a un precio competitivo del combustible a nivel internacional, de acuerdo con la Ley de
Interpretacion Auténtica del Articulo 45 de la Ley de Creacién del INCOPESCA. EI precio se establece
contemplando Unicamente los siguientes rubros:

al Valordel costo del producto (producto refinado: monto de la factura de compra. Producto no refinado:
costo de refinamiento en Costa Fica).

b) El flete hasta el puerto de destino en Costa Rica.
¢/ Los sequros correspondientes al combustible.
d) El costo por traslado del producto final, dentro del territorio nacional, hasta el punto de distribucion.

el El costo de almacenamiento y bombeo para el plantel, donde se efectie la venta. Esos valores se
fijaran con base en el costo promedio de importacion del mes anterior, o la ultima informacion similar
aisponible.

Ningdn modelo general de célculo de precios podra abarcar el combustible destinado al sector pesquero
nacional no deportiva, por lo tanto la Autoridad Requladora de los Servicios Piblicos (Aresep) debera excluir
cualguier otro rubro o componente considerado en la fijacion del precio comun de estos combustibles.
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Actualmente existen 3 impuestos en esta materia:

a)

b)

c)

Impuesto a pasajes aéreos: la Ley Organica del Instituto Costarricense de Turismo establecid en su
articulo 46 la creacion de un impuesto del 5% al valor de los pasajes vendidos en Costa Rica para
cualquier clase de viaje internacional o cuyo origen de ruta sea Costa Rica con destino internacional.
Es importante que sélo se puede aplicar una de las 2 opciones para evitar una doble carga impositiva.
Este articulo se reglament6 mediante Decreto Ejecutivo No. 37979.

Impuesto de ingreso por via aérea: la Ley de
Fortalecimiento del Desarrollo de la Industria
Turistica Nacional, crea un impuesto equivalente
a $15 a favor del Instituto Costarricense de
Turismo (ICT). El impuesto se aplica a cada
persona que ingrese por via area al pais y que
haya adquirido su boleto en el exterior. Este
impuesto se reglamentd mediante Decreto
Ejecutivo No. 35250.

Impuesto por concepto del derecho de salida: se
crea mediante La Ley Reguladora de los Derechos
de Salida del Territorio Nacional y establece un
impuesto Gnico de $27 que se distribuye de la
siguiente manera:

$12,15 a favor del gobierno central

$12,85 por concepto de derechos aeroportuarios
a favor del Consejo de Aviacién

$1 por concepto de ampliacién y modernizacién

Para la existencia de la doble tributacion se
requiere que exista unidad de sujeto pasivo,
de objeto, de tiempo y de impuesto; en
consecuencia existe doble o multiple
imposicion cuando las mismas personas o los
mismos bienes son gravados dos o mds veces
por andlogo concepto, en el mismo periodo
de tiempo, por parte de dos o mds sujetos
con poder tributario. Por otro lado, la
doctrina también es conteste en estimar que
la doble imposicion se da solo respecto al
objeto del impuesto, es decir, al ingreso o
renta que el tributo afecta; sin embargo, no
siempre que se afecta el objeto del impuesto,
surge una doble imposicion, sino que se
presenta una situacion de impuestos
excesivos o en demasia (Sala Constitucional,
5016 —2004)

del Aeropuerto Internacional de Limdn, el Aeropuerto Tobias Bolafos y deméas aerddromos.

$1 con el propésito de cumplir las funciones y responsabilidades asumidas por el Estado

costarricense en combate al crimen organizado

Este incentivo econémico estd contemplado en el Proyecto de Ley denominado “Ley para Solucionar la
Contaminacion de Residuos Plasticos”, el cual se encuentra bajo el expediente legislativo No. 21159. Aunque
actualmente no existe cuerpo normativo vigente que regule especificamente las tarifas que se plantea, es
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importante tener en cuenta para el desarrollo de esta propuesta que la Ley para la Gestion Integral de
Residuos menciona en su articulo 7 que el jerarca del Ministerio de Salud seré el rector en materia de gestion
integral de residuos, mientras que el articulo 8 destaca que las municipalidades seran responsables a nivel
cantonal.

La propuesta que se present6 en el Volumen Il sugiere implementar los siguientes cambios:

a)

b)

c)

d)

Migrar a un impuesto que considere el nivel de contaminacion, . o

in el t 7o del ¢ lculando el efect biental Mediante Decreto Ejecutivo No.
segun. el tamafio del motor y calculan FJ el efecto ambiental /005 . Lctualing o lista de
negativo, en el cual entre mas contaminante mayor seria el | valores de vehiculos, aeronaves
impuesto. Actualmente, se establece un impuesto anual sobre 1 y embarcaciones, al igual que
la propiedad de vehiculos automotores, embarcaciones y ! /0% montos de valory tasa

i 3 minima.

aeronaves, de conformidad con el articulo 9 de la Ley de
Reajuste Tributario y Resolucion 18 del Consejo Arancelario y
Aduanero CA. Este articulo también menciona que la tarifa es progresiva y que el valor se paga segin
el mercado interno. Para ello, el Poder Ejecutivo cuenta con la potestad de actualizar los valores,
aunque de acuerdo con este articulo |as tarifas porcentuales establecidas no podran ser variadas.

Respecto al destino de los ingresos, la norma menciona que se financiara parte de los programas de
caminos vecinales, mantenimiento de carreteras y vias urbanas. Adicionalmente, establece un aporte
anual de ¢1.700,00, del cual 56% se destinara a la Asociacion de Guias y Scouts de Costa Rica, 10%
al Centro Diurno de Atencion al Ciudadano de la Tercera Edad, 4% a la Asociacién Hogar de Ancianos
de Pérez Zeleddn, 15% al Patronato Nacional de Rehabilitacion y 15% a la Asociacion Pueblito de
Costa Rica.

La propuesta sugiere que los camiones deberian pagar en funcion de su carga. Al respecto, la norma
citada anteriormente menciona en el articulo 9 que los camiones de carga, excluyendo “pick ups”,
pagaran anualmente ocho mil colones (¢ 8.000,00).

Sobre los autobuses, se sugiere que paguen en funcién del ndmero de pasajeros. Al respecto el
mismo articulo indica que por vehiculos dedicados al transporte remunerado de personas se pagaran
ocho mil colones (¢ 8.000,00) anuales.

Otro de los elementos de la propuesta es la eliminacién de la exoneracion a los vehiculos de trasporte
publico y equipo especial, los cuales se encuentra regulados por Ley Reguladora de Exoneraciones
Vigentes, Derogatorias y Excepciones.

Sobre el transporte publico, esta ley menciona en el articulo 11 que no estard sujeto a ningln tipo
de tributo y sobretasa, salvo por los derechos arancelarios (5%), la importacién de autobuses o chasis
con motor o sin él, requerido para el transporte colectivo de personas. De igual manera se exonera
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la importacion de microbuses con capacidad minima de 26 pasajeros. Si la tarifa del impuesto ad
valérem supera el cinco por ciento (5%), se exonerard la obligacion tributaria correspondiente a dicho
exceso tarifario.

Ademas, se exonera a los permisionarios y concesionarios del transporte colectivo de personas de
todo tributo y sobretasa, con excepcion de los derechos arancelarios para la importacion de partes y
repuestos para buses y microbuses. Si la tarifa del impuesto ad valérem supera el cinco por ciento
(5%), se exonerard la obligacion tributaria correspondiente a dicho exceso tarifario. Esta exoneracion
se reglament6 via Decreto Ejecutivo No. 22357.

Sobre el equipo especial, esta misma norma exonera de tributos y sobretasas equipo para diferentes
actividades, como por ejemplo maquinaria e insumos para actividad agropecuaria (Art. 5), equipo
médico (Art. 4), etc.

Como se mencion6 anteriormente, la Ley de Simplificacion y Eficiencia Tributaria establece un impuesto
anico, el cual varia segun el tipo de combustible. En el Volumen Il se recomienda transformarlo en parte de
la cadena productiva e integrarlo al IVA, el cual se regula mediante la Ley de Impuesto al Valor Agregado
(IVA) y se aplica a la venta de bienes y prestacion de servicios realizados en el pais. La ley establece una
serie de exoneraciones de este impuesto en el articulo 8, como por ejemplo los servicios de transporte
terrestre de pasajeros cuyas tarifas hayan sido fijadas por la ARESEP o las ventas de bienes o servicios para
la exportacion y entre beneficiarios del régimen de zona franca.

El articulo 5 de la Ley de Simplificacion y Eficiencia Tributaria menciona cual es el destino de los recursos
recaudados:

Articulo 5°-Destino de los recursos

Del producto anual de los ingresos provenientes de la recaudacion del impuesto dnico sobre los combustibles,
se destinard un cuarenta y ocho coma sesenta por ciento (48,60%) con caracter especitico y obligatorio para
el Ministerio de Hacienda, el cual, por intermedio de la Tesoreria Nacional, se lo girard directamente a cada
una de las siguientes instituciones.

a) Un veintiuno coma setenta y cinco por ciento (21,75%) a favor del Consejo Nacional de Vialidad (Conavi)
para la atencion de la red vial nacional, los cuales se destinaran exclusivamente a la conservacion, el
mantenimiento rutinario, €l mantenimiento periodico, el mejoramiento, la rehabilitacion y la construccion de
obras viales nuevas de la red vial nacional.

b) Un veintidds coma veinticinco por ciento (22,25%) a favor de las municipaligades, para la atencion de la
red vial cantonal, monto que sera priorizado conforme a lo establecido en el plan vial de conservacion y
desarrollo (quinquenal) de cada municipalidad.
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(Asi reformado el parrafo anterior por el articulo 19 de la Ley de Movilidad y Sequridad Ciclistica, N° 9660
del 24 de febrero del 2019)

Dicha red vial esta compuesta por todos los caminos y calles bajo administracion de los gobiernos locales,
inventariados y georeferenciados como rutas cantonales por estas, y que constan en os registros oficiales
del Ministerio Obras Publicas y Transportes (MOPT), asi como por toda /a infraestructura complementaria,
slempre que se encuentre en terrenos de dominio pdblico y cumpla los requisitos de ley.

Asimismao, se considerardan como parte de la red vial cantonal las aceras, ciclovias, pasos, rutas peatonales,
areas verdes y de ornato, que se encuentran dentro del derecho de via y demas elementos de infraestructura
de sequrigad vial entrelazadas a las calles locales y caminos cantonales, el senalamiento vertical y horizontal,
los puentes y demdas estructuras de drenaje y retencion y las obras geotécnicas o de otra naturaleza asociadas
con los caminos.

La totalidad de la suma correspondiente a este veintidds coma veinticinco por ciento (22.25%) serd girada
directamente a las municipalidades por la Tesoreria Nacional, de acuerdo con los siguientes parametros:

1. El cincuenta por ciento (50%), segun la extension de la red vial de cada canton inventariada por los
gobiernos locales y debidamente registrada en el Ministerio de Obras Piblicas y Transportes.

ii. £l treinta y cinco por ciento (35%), sequn el Indice de Desarrollo Social Cantonal (IDS) elaborado por el
Ministerio de Planificacion y Politica Fconomica (MIDEPLAN). Los cantones con menor DS recibirdn
proporcionalmente mayores recursos.

1. £/ quince por ciento (15%) restante serd distribuido en partes iguales a caga una de las municipalioades.

La ejecucion de estos recursos se realizard bajo la modalidad participativa de ejecucion de obras. Fl destino
de los recursos lo propondrd, a cada concejo municipal, una junta vial cantonal o distrital, en su caso,
nombrada por el mismo concejo, la cual estara integrada por representantes del gobierno local y de la
comunidad, por medio de convocatoria publica y abierta, de conformidad con lo que determine el reglamento
de la presente ley.

¢) Un tres coma cinco por ciento (3,5%), exclusivamente al pago de servicios ambientales, a favor del Fondo
Nacional de Financiamiento Forestal (Fonafifo).

d) Un cero coma uno por ciento (0,1%) al pago de beneficios ambientales agropecuarios, a favor del
Ministerio de Agricultura y Ganaderia, para el financiamiento de los sistemas de produccion agrapecuaria
organica.

e) Un uno por ciento (1%) a garantizar la maxima eficiencia de la inversion pdblica de reconstruccion y
conservacion gptima de la red vial costarricense, a favor de la Universidad de Costa Rica. Esta suma serd
giraaa directamente por la Tesoreria Nacional a la Universidad de Costa Fica, que la administrard bajo la
modalidad presupuestaria de fondos restringidos vigente en esa entidad universitaria, mediante Su
Laboratorio Nacional de Materiales y Modelos Estructurales (Lanamme), €l cual velara por gue estos recursos
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se apliquen para garantizar la calidad de la red vial costarricense, de conformigad con el articulo 6 de la
presente ley. En virtud del destino especifico que obligatoriamente se establece en esta ley para los recursos
destinados al Lanamme, se establece que tales fondos no afectardn, de ninguna manera, a la Universidad de
Costa Fica, en lo que conciemne a la distribucion de las rentas que integran el Fondo Especial para el
Financiamiento de la Educacion Superior, sequn las normas consagradas en el articulo 85 de la Constitucion
Folitica.

Caada afo, el Ministerio de Hacienda incorporard en el proyecto de presupuesto ordinario y extraordinario de
la Republica una transterencia inicial de mil miflones de colones (¢1,000.000.000,00), a favor de la Cruz Roja
Costarricense; esta suma serd actualizada anualmente con base en el Indice de Precios al Consumidor,
calculado por el Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INEC). La Cruz Roja Costarricense asignaré estos
recursos de la siguiente manera.

i) El ochenta y cinco por ciento (85%) a los comités auxiliares.

1) Un cinco por ciento (5%) a la Direccion Nacional de Socorros y
Operaciones.

i) Un diez por ciento (10%) a la administracion general.

£/ monto asignado a los comités auxiliares se distribuird de acuerdo con los indices de poblacion, el drea
geogréfica y la cobertura de cada comité. Se respetaran los siguientes porcentajes:

1) El noventa por ciento (90%) para los gastos de operacion, asi como a la reparacion, la compra y el
mantenimiento de vehiculos y equipo.

2) Un diez por ciento (10%) para gastos administrativos.

La Ley Reguladora de Exoneraciones Vigentes, Derogatorias y Excepciones establece en su articulo 5 que se
exonera de todo tributo y sobretasas la importacion de maquinaria e insumos para la actividad agropecuaria.
Asimismo, exonera las materias primas para elaborar insumos para la actividad agropecuaria y el empaque
de banano.

El articulo 26 que modifica el articulo 9 de la Ley General sobre las Ventas menciona que quedan exentos de
ese impuesto los insumos agropecuarios que defina el Ministerio de Haciendo en conjunto con el Ministerio
de Agricultura y Ganaderfa. El informe menciona ademds que la Ley de Fortalecimiento de las Finanzas
Piblicas fij6 un 1% de impuesto para bienes agropecuarios que estén incluidos en la canasta bésica,
incluyendo las transacciones de semovientes vivos, maquinaria, equipo, materias primas, asi como sevicios
e insumos necesarios en toda la cadena de produccion y hasta su puesta a disposicion del consumidor final.
Los bienes que conforman la canasta tributaria se encuentran disponibles en el Reglamento de canasta
basica Tributaria (Decreto Ejecutivo No. 41615).
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Las Tarifas por derechos de ingreso y otros servicios ofrecidos en las Areas Silvestres Protegidas bajo la
administracion del Sistema Nacional de Areas de Conservacion se regulan mediante Decreto Ejecutivo No.
38295. De acuerdo con el considerando 4 el incremento de tarifas se desarrolla aplicando la "Metodologia
para la actualizacién de tarifas" aprobada por el Consejo Nacional de Areas de Conservacion, en Sesion
Extraordinaria N° 12-2009 del 14 de diciembre del 2009.

La propuesta sugiere la creacion de un impuesto al carbono por viajes aéreos, como alternativa al impuesto
de entrada y salida del pafs. El objetivo de esta medida tributaria seria compensar por la huella de carbono
generada por viajes aéreos. Sobre esta propuesta es necesario mencionar algunas de las consideraciones
que se incluyeron en los apartados anteriores. En primer lugar, al tratarse de un tributo nuevo, este debe
crearse mediante una ley, segun el principio de reserva de ley. En segundo lugar, es necesario evaluar si no
se estaria ante una doble imposicién, considerando que ya existen impuestos de entrada y salida al pafs, asi
COMO para pasajes aéreos.

Adicionalmente, valdria la pena analizar el programa “viajeros con conciencia”, desarrollado por la Camara
Nacional de Ecoturismo y Turismo Sostenible de Costa Rica. El programa cuenta con una compensacion
voluntaria, que aporta recursos al programa de pago por servicios ambientales de FONAFIFO (CANAECO,
2020)

e Actualmente la Ley Forestal menciona 4 servicios ambientales que brindan los bosques vy
plantaciones forestales. En concordancia con esta norma, el Decreto Ejecutivo que Oficializacion de
las Politicas y Criterios de priorizacion para el Programa de Pago por Servicios Ambientales, en su
articulo 2 establece que el objetivo del PSA es procurar contribuir con la proteccion y mantenimiento
de los servicios ambientales en fincas de propietarios o poseedores, que contempla bosque natural,
plantaciones forestales, sistemas agroforestales, regeneracion natural y manejo sostenible del
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bosque. De lo anterior pueden destacarse los siguientes puntos que son particularmente importantes

para esta propuesta:

a)

b)

El programa actual de pago por servicios ambientales que desarrolla FONAFIFO esté enfocado
en bosques y plantaciones forestales, segin lo establece la Ley Forestal y sus reglamentaciones.
No obstante, también hay que tener en cuenta que El Reglamento para la Gestion y
Reconocimiento de Servicios Ecosistémicos pareciera brindar la oportunidad para que el SINAC
desarrolle un instrumento de pago por servicios ecosistémicos con un margen mas amplio.

Es importante tener presente que FONAFIFO ha evolucionado, adaptando sus modalidades a las
nuevas realidades. A manera de ejemplo, como se menciond anteriormente, un analisis previo
para integrar sistemas agroforestales de café determiné que esta modalidad si se ajustaba a lo
establecido por la Ley Forestal y podia ser incorporado por FONAFIFO (Cabrera, 2011).

Relacionado con el punto anterior, es necesario destacar que actualmente el PSA se desarrolla
en fincas de propietarios o poseedores y no se contemplan los ecosistemas que sean
considerados como parte del patrimonio natural del Estado, el cual se ha definido de la siguiente
manera:

£l Patrimonio Natural del Estado es un bien de dominio pdblico cuya conservacion y
administracion estan encomendaadas, por /a ley, al Ministerio del Ambiente y Energia, mediante
el Sistema Nacional de Areas de Conservacion (Ley Forestal, arts. 6inc. ay 13 pfo.2° y 14: Ley
Orgénica del Ambiente, articulo 32, pfo. 2°). Lo integran dos importantes componentes: a) Las
Areas Silvestres Protegidas, cualquiera sea su categoria de manejo, declaradas por Ley o
Decreto Fjecutivo: reservas forestales, zonas protectoras, parques nacionales, reservas
biologicas, refugios nacionales de vida silvestre, humedales y monumentos naturales (Ley
Forestal 7575, arts. 1<, pfo. 2°, 3° inciso i; Ley Organica del Ambiente 7554, articulo 52, Ley de
Biodiversidad N° 7788, arts. 22 y sigts. y 58; Ley del Servicio de Parques Nacionales N° 6064,
articulo 3°incs. d y 1, en relacion con la Ley Orgénica del MINAE N° 7152 y su Reglamento, Ley
de Conservacion de la Vida Silvestre N° 7317, articulo 82, inciso a). b) Los demads bosques y
terrenos forestales o de aptitud forestal del Estado e instituciones publicas (articulo 13 de la Ley
Forestal), que tienen una afectacion legal inmediata. Para la zona maritimo terrestre, la misma
Ley 6043 (articulo 73) excluye de su dmbito las Areas Silvestres FProtegidas y las sujeta a su
propia legisiacion. El resto de dreas boscosas y terrenos de aptitud forestal de los litorales, estan
también bajo la administracion del Ministerio del Ambiente y se rigen por su normativa
especitica (Ley Forestal, articulo 13 y concordantes)’ (sentencia No. 2008-016975 de las catorce
horas y cincuenta y tres minutos del doce de noviembre del dos mil ocho; citado por la
Procuraduria General de la Repdblica en la Opinién Juridica 0J-024-2019 del 2019).

Segun la definicion anterior es posible determinar que, de los ecosistemas propuestos, l0s
bosques publicos, humedales, manglares y arrecifes de coral (incluidos en la definicion de
humedal segun la Ley Orgénica del Ambiente), forman parte del Patrimonio Natural del Estado.

43



c)

La diferencia entre este Gltimo y el Patrimonio Forestal del Estado consiste en |a posibilidad para
aprovechar el recurso forestal (Procuraduria General de la Repiblica en la Opinién Juridica 0J-
024-2019). Menciona ademas la Procuraduria General de la Republica que ambos se caracterizan
por estar sometidos a un régimen reforzado de proteccion, que es propio de los bienes
demaniales, ya que de conformidad con los articulos 89 de la Ley de Biodiversidad y 14 de la Ley
Forestal, estos son de caracter inembargable, imprescriptible a inalienable.

Considerando estas caracteristicas, el analisis de un nuevo esquema de PSE que integre
ecosistemas que forman parte del patrimonio estatal debera establecer con claridad que no es
posible reconocer un derecho de posesion. Adicionalmente, deberd analizarse cuidadosamente
a quién y como reconocer el pago por las acciones de conservacion y restauracion de
ecosistemas, teniendo en cuenta que es competencia del Estado, a través del Ministerio de
Ambiente y Energia, conservar y proteger los recursos naturales. Por lo cual ademds debe
considerarse el articulo 3 de el Reglamento para la Gestion y Reconocimiento de Servicios
Ecosistémicos, que menciona que compete al SINAC establecer acuerdos relacionados a las
etapas de la cadena de valor de los servicios ecosistémicos que brinden las tierras que se
encuentren en Patrimonio Natural del Estado y las areas marinas bajo el régimen de dareas
silvestres protegidas. Sin perjuicio de lo anterior, el marco normativo nacional también fomenta
la participacion de los habitantes de la Republica a emprender acciones para la proteccion del
ambiente (ver articulo 6 Ley Orgénica del Ambiente).

Adicionalmente, este analisis también debe contemplar los criterios de priorizacion para
financiar el Programa de Pagos por Servicios Ambientales, para evitar conflictos que pudieran
surgir en caso de priorizar ecosistemas cuya tutela compete al Estado, sobre aquellos en los que
puede participar sujetos privados.

Tal y como se menciona en el Volumen II, es importante armonizar la normativa referente a los
servicios ambientales y servicios ecosistémicos, que en apariencia se presentan como conceptos
diferentes. Ademas, esta distincion pareciera también extenderse a nivel institucional, siendo
que el pago por servicios ambientales recae sobre FONAFIFO, mientras que los servicios
ecosistémicos, que ademas parecieran tener un alcance mas amplio, se asocian al SINAC. Esta
diferenciacion conceptual obedece a un contexto histérico nacional, pero como ya se discutio
ampliamente en el Volumen |y |l de esta propuesta, ambos son sindnimos y asi lo reconoce la
literatura cientifica.

Parte del éxito del programa de pago por servicios ambientales ha sido su capacidad de adaptarse y
evolucionar a través del tiempo. Esto ha permitido que el programa responda a las prioridades
nacionales, no solo en el plano ambiental, sino que también social. Ademds, es importante

considerar varias politicas que el pais ha adoptado una para garantizar que esta propuesta se integre
a las metas nacionales. A continuacion se citan algunas de estas politicas y planes que guardan
alguna relacion con la propuesta del Fideicomiso para el Captial Natural:
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Tabla 2. Politicas nacionales relacionadas con el establecimiento del FCN.

Politica Nacional de Adaptacién al Cambio Climatico  Decreto Ejecutivo No. 41091
de Costa Rica 2018-2030

Plan Nacional de Descarbonizacién 2018 — 2050 Decreto Ejecutivo No. 41561
Plan Nacional de Desarrollo 2019 — 2022 Decreto Ejecutivo No. 41848
Estrategia para la Ganaderfa Baja en Carbono Decreto Ejecutivo No. 39482
Plan Nacional de Desarrollo Forestal 2011 — 2020 Decreto Ejecutivo No. 36945
Politica Nacional de Biodiversidad 2015 — 2030 Decreto Ejecutivo No. 39118
Politica Nacional de Humedales 2017- 2030 Decreto Ejecutivo No 40244

Elaboracion propia

e Para la propuesta de un nuevo disefio institucional es necesario realizar un analisis del marco
institucional aplicable a FONAFIFO. Para ello, es preciso analizar detalladamente el articulo 46 de la
Ley Forestal que indica lo siguiente:

ARTICULO 46.- Creacion del Fondo Nacional de Financiamiento Forestal

Se crea el Fondo Nacional de Financiamiento Forestal, cuyo objetivo serd financiar, para beneficio de
pequenos y medianos productores, mediante créditos u otros mecanismaos de fomento del manejo del bosque,
intervenido o no, los procesos de forestacion, reforestacion, viveros forestales, sistemas agroforestales,
recuperacion de dreas denudaaas y os cambios tecnologicos en aprovechamiento e industrializacion de los
recursos forestales. También captard financiamiento para el pago de los servicios ambientales que brindan
los bosques, las plantaciones forestales y otras actividades necesarias para fortalecer el desarrollo del sector
de recursos naturales, que se estableceran en el reglamento de esta ley.

£/ Fondo Nacional de Financiamiento Forestal contard con personeria juridica instrumental; salvo que el
cooperante o el donante establezca condiciones diferentes para los beneficiarios.
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La ley establece como objetivo del fondo beneficiar a pequefios y medianos productores, por lo que como se
coment anteriormente, la inclusion de ecosistemas distintos a los bosques y plantaciones forestales, que
ademés forman parte del dominio publico, resulta un elemento completamente nuevo. Sin embargo, si bien

la ley hace mencion expresa a ecosistemas de bosques, se sefiala también que FONAFIFO podré captar

financiamiento para el pago de servicios ambientales
para otras actividades necesarias para fortalecer el
desarrollo del sector de recursos naturales. Una
interpretacion amplia de esta frase daria a entender que
la institucion podria financiar una gama mas amplia de
actividades.

Seguidamente, el articulo sehala que FONAFIFO contaré
con personeria juridica instrumental, la cual se crea
mediante el principio de reserva de ley y es un elemento
clave del analisis institucional, pues permite cierta

Sobre la personeria juridica instrumental:

El calificativo de “instrumental” significa
que se estd en presencia de una
personalidad limitada al manejo de
determinados fondos sefialados por el
legislador, personalidad que permite la
realizacion de determinados actos y
contratos con cargo a esos fondos, pero
que no comporta una descentralizacion
funcional verdadera. Su atribucion supone
una gestion presupuestaria independiente
vy, por ende, la titularidad de un

autonomia presupuestaria.

El disefio de la nueva institucionalidad que se propone

presupuesto propio, separado del
presupuesto del Ente al que pertenece el
organo que se personaliza. (PGR OJ-137-
2014)

requiere de un analisis importante. No obstante, podria

anticiparse que serfan necesarias una serie de modificaciones legales, las cuales idealmente deberan
discutirse en conjunto con la asesoria legal del MINAE, FONAFIFO y SINAC. Adicionalmente, se sugiere tener
en cuenta las siguientes consideraciones:

a)

b)

c)

d)

La creacion de una figura completamente nueva supondria una transferencia de competencias. Sobre
este particular, la Ley General de la Administracién Piblica en su articulo 85 sefala que toda
transferencia de competencias debe realizarse mediante norma expresa, la cual debera ser de igual
rango o superior de la que crea la competencia que se va a transferir.

De establecerse un fideicomiso nuevo, que no se ajuste a lo que la normativa permite actualmente
que FONAFIFO desarrolle, es necesario considerar que la Ley de la Administracién Financiera de la
Republica y Presupuestos Piblicos menciona en su articulo 14 que se debe contar con una ley
especial que lo autorice. Adicionalmente, como se explicd anteriormente, se debe justificar
técnicamente, demostrando la idoneidad de este instrumento para el cumplimiento de los objetivos
planteados.

La reforma normativa debe contemplar una serie de elementos incluyendo una definicién de pago
por servicios ecosistémicos, que vaya més alld del carbono y que ademads incluya los ecosistemas
propuestos anteriormente. Adicionalmente, debe facultarse a FONAFIFO a expandir el programa
segun el nuevo disefio y a captar recursos de las fuentes de financiamiento propuestas.

Otras iniciativas en esta materia se han apoyado en instituciones como FUNBAM. Por ejemplo, el
proyecto de ley de FONASEMAR, que se encuentra bajo el expediente No. 20.531, incentiva la
conservacion de servicios ecosistémicos marinos y propone a FUNBAM como administradora. Otro
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ejemplo es el Fondo de Biodiversidad Sostenible, en donde FONAFIFO forma parte del Comité
Especial. En este sentido, debe analizarse cudl serfa la mejor opcidn, ya sea centralizar todo el
programa en FONAFIFO o bien desarrollar iniciativas conjuntas con socios como FUNBAM.

Sobre las nuevas fuentes de financiamiento obligatorias, se recomienda tener en cuenta los

siguientes aspectos:

a) Tener presente la aplicacion de los principios del derecho tributario, en particular la reserva
de ley y la doble imposicién.

b) Disefiar una estrategia para la creacion de estas fuentes de financiamiento. Practicamente
todas las propuestas conllevan ya sea algin tipo de modificacion (incremento de montos,
variacion de destino de los recursos, eliminar exoneraciones, etc.) o bien es necesario crear
figuras nuevas. En muchos de los casos, estas son modificaciones que requeririan
aprobacion legislativa. Al tener la propuesta final, esta debe trabajarse de la mano con los
actores institucionales, que podran dar mayor claridad sobre las competencias y metas de
cada una de las instituciones, asi como sobre la factibilidad de implementar algunas de las
sugerencias via decreto.

c¢) Sin perjuicio de lo anterior, la estrategia que se opte por seguir es clave, ya que permitira
determinar cuél es la mejor manera de abordar los cambios propuestos a nivel normativo.
Por ejemplo, si se va a desarrollar mediante un proyecto de ley que integre las reformas,
aspectos nuevos y derogaciones necesarias 0 bien reformas o propuestas escalonadas que
vayan desarrollandose de forma individual segin las prioridades definidas y su respectiva
viabilidad politica.

d) En general, la mayoria de las propuestas requieren una reforma respecto al destino de los
fondos. Esto requerird trabajar en conjunto con las instituciones relacionadas para coordinar
los nuevos destinos y determinar que esto no impligue un menoscabo para su
funcionamiento.

e) Algunas de las propuestas ya forman parte de las discusiones politicas nacionales (e.g.
impuesto al plastico, licencias de pesca, etc.). Se sugiere coordinar entre las diferentes
propuestas.

La siguiente tabla busca ilustrar de manera general los principales elementos que deben considerarse para
el desarrollo de esta nueva propuesta. Como se menciond anteriormente, en gran medida la forma en la que
se pueda implementar va a depender en gran medida de la estrategia que se plantee seguir.
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Tabla 3. Legislacion existente o nueva necesaria para crear el FCN

Fuente de

financiamiento

Marco normativo
actual

Consideraciones para
reformas o
modificaciones

Notas adicionales

potestades del MINAE.

Impuesto para Actualmente no hay Debe desarrollarse la
actividades una carga tributaria propuesta para una
productivas con que aplique nueva norma
impacto ambiental especificamente para

la pina
Canon de El canon seregulavia | e El Decreto No.
Aprovechamiento de/ | Decreto (No. 32868) 32868 establece
Agua y recae sobre las que a partir del 8vo

afo se aplica un
incremento anual
que se calcula con
base en la inflacion
acumulada del afio
anterior.

e Seria necesario
hacer
modificaciones al
decreto para el
aumento del canon
y modificar el
destino de este, ya
que solo una
fraccion de lo
recaudado esta
destinada a
FONAFIFO.

Canon de vertidos

Regulado mediante
Decreto Ejecutivo No.
42128

e Encaso de hacerse
modificaciones a
los montos y
destino de los
fondos deberan
realizarse
modificaciones al
Decreto.

e El monto se ajusta
anualmente en
base a la inflacion
acumulada del afio
anterior

A diferencia de las
otras propuestas, el
canon no es
considerado como un
tributo, sino como una
relacion juridica entre
un particulary la
administracion. Lo
anterior significa que
su creacion o
modificacién no
depende de la
Asamblea Legislativa
(Global Water
Partnership, sin afo;
citando la Resolucién
No. 6869-96 de la Sala
Constitucional)
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Fuente de
financiamiento

Marco normativo
actual

Consideraciones para

reformas o

modificaciones

e Elcobro del canon
se estableci6 en
forma gradual por 6
anos

Notas adicionales

Licencias de La Ley de Creacion del | El nuevo modelo Hay diversas
INCOPESCA Instituto Costarricense | propone agregar discusiones sobre
de Pesca y Acuicultura | destinos nuevos para reformas para el
faculta a la institucion | los recursos otorgamiento de
a establecer el nimero | recaudados producto licencias de pesca
de licencias que se van | del aumento de las de atdn que deben
a emitir y los montos tarifas, para lo cual tenerse en cuenta
correspondientes debe modificarse la para garantizar
(competeria determinar | ley. Adicionalmente, se que haya
aumento de tarifas). sugiere discutir la coordinacion entre
propuesta con esta propuesta y el
INCOPESCA, que debate actual.
puede ayudar a
determinar la
factibilidad del
aumento y valorar la
conveniencia de la
distribucion propuesta.
Actualmente existen 3 | e Las normas
Impuestos de entrada y | impuestos: mencionadas ya
salida del pais ¢ Impuesto a pasajes especifican el

aéreos (Ley
Organica del
Instituto
Costarricense de
Turismo Art. 46)

e Impuesto de
ingreso por via
aérea (Ley de
Fortalecimiento del
Desarrollo de la
Industria Turfstica
Nacional Art. 2)

e Impuesto por
concepto del
derecho de salida
(Ley Reguladora de

destino de los
recursos que
pretenden
recaudar, por lo
que, de sugerir
aumentos a los
montos y destinos
nuevos para los
recursos, es
necesario
modificarlas.

e Lapropuesta debe
evitar que se de
una doble
imposicion
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Fuente de

financiamiento

Marco normativo
actual

los Derechos de

Salida del Territorio

Consideraciones para
reformas o
modificaciones

Notas adicionales

Nacional)

Impuesto al plastico Debe desarrollarse la | Tener en cuenta
propuesta para una proyecto de ley en la
nueva norma corriente legislativa

Impuestos Esta propuesta de e Lacomplejidad de

relacionados con la fuente de este punto de la

contaminacion por financiamiento sugiere propuesta hace que
hidrocarburos una serie de sea necesario un
modificaciones que andlisis mucho mas
ademas hace alusion a detallado que
diversas normas: permita determinar
las modificaciones
e Impuesto sobre el normativas y
valor de la metodoldgicas
propiedad (Ley de necesarias.
Reajuste Tributario | e Esnecesario
y Resolucién) establecer el
e Eliminacion de destino de los
algunas fondos para evaluar
exoneraciones (Ley de forma completa
Reguladora de las modificaciones
Exoneraciones que deben
Vigentes, realizarse
Derogatorias y e Puede definirse en
Excepciones) forma clara una
propuesta que
recoja esta y otras
exenciones que se
sugiere sean
eliminadas y se
modifique las
normas vigentes
Impuesto a los e Impuestos a los e Esnecesario
combustibles combustibles (Ley modificar o

de Simplificacion y

Eficiencia
Tributarias)

reformar los
iImpuestos que
aplican
actualmente sobre
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Fuente de
financiamiento

Marco normativo
actual

Consideraciones para

reformas o

modificaciones
banker y el diésel
segln se plantea
en la propuesta, asf
como el destino de
los recursos, una
vez se determinen

Notas adicionales

Exoneraciones a los e laleyReguladora | e Sesugiere
agroquimicos de Exoneraciones desarrollar una
Vigentes, propuesta que
Derogatorias y defina en forma
Excepciones clara los insumos
exonera la que no deben ser
maquinaria e sujetos de
INsSuMoS para exenciones y que
actividad se determine si la
agropecuaria mejor opcion es
e laley General reformar las
sobre las Ventas normas en forma
establece directa o bien
exenciones a mediante un
insumos proyecto de ley que
agropecuarios englobe el resto de
definidos por el propuestas o parte
Ministerio de de ellas.
Hacienda
Aumento en las tarifas | Se rigen mediante Los aumentos deben
de las entraoas a las Decreto Ejecutivo No. | realizarse mediante
Areas Silvestres 38295 reformas al decreto,
Protegidas siguiendo la
Metodologia para la
actualizacion de tarifas
Impuesto al carbono Debe desarrollarse la | El planteamiento
por viajes aereos propuesta para una actual podria generar

nueva norma

roces con los
impuestos ya
existentes de entrada
y salida del pafs. Esto
podria derivar en una
doble imposicidn.

Elaboracion propia
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Este analisis busca brindar una idea general del marco juridico aplicable al programa actual de pago
por servicios ambientales y las propuestas realizadas para el nuevo disefio. No obstante, es
necesario desarrollar un anélisis mas detallado, dentro de un periodo de tiempo adecuado, que
permita determinar con mayor claridad cuéles serian las implicaciones legales un nuevo disefio de
pago por servicios ambientales y de las fuentes de financiamiento. De igual manera, es fundamental
integrar el criterio de los departamentos legales de las instituciones involucradas y validar con ellos
el analisis de las propuestas.
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A continuacidn, se enumeran las normas que brindan sustento al programa de PSA. (Fuentes Pefia, 2013 y
Cabrera, 2018)

Declaracién de la Enuncia una serie de principios para la conservacion y uso sostenible del
Conferencia de las medioambiente, incluyendo la necesidad de preservar para las presentes
Naciones Unidas sobre el | y futuras generaciones los recursos naturales

Medio Humano
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La Conferencia de las

Naciones Unidas sobre el
Medio Ambiente y
Desarrollo

Promueve el desarrollo sostenible y ratifica una serie de principios
ambientales, incluyendo el principio de “quien contamina paga”

La Convencién Marco

de Cambio Climético
(CMNUCC)

Se establece con la intencidn de estabilizar las concentraciones de gases
de efecto invernadero. Establece la necesidad de implementar medidas
nacionales y regionales, para mitigar el cambio climatico, asi como
incorporar el factor de cambio climatico en las politicas sociales,
econdmicas y ambientales

Convencién de Diversidad
Bioldgica

Plantea como objetivos la conservacion de la diversidad bioldgica, el
aprovechamiento sostenible de los recursos y la distribucion justa y
equitativa en los beneficios derivados de la utilizacion de los recursos
genéticos. Fomenta en su articulo 11 la adopcién de incentivos
econdmicos para la conservacion y uso sostenible de los recursos.

El Protocolo de Kioto

Establece compromisos para que las partes contratantes limiten vy
reduzcan sus emisiones para cumplir con los objetivos de la CMNUCC

El Convenio Regional sobre
Cambios Climéticos

El Convenio busca que se adopten medidas dentro de los marcos
juridicos nacionales para asegurar la conservacion del clima, haciendo
énfasis en la importancia de la cooperacion dentro y fuera de la region.

Convenio Regional para la
Conservacion de la

Biodiversidad y Proteccién
de Areas Silvestres
Prioritarias de América

Central

Con su firma los pafses de América Central se comprometen a “conservar
al maximo posible la diversidad bioldgica, terrestre y costero-marina, de
la region centroamericana, para el beneficio de las presentes y futuras
generaciones.”
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Norma

Descripcion

Constitucién Politica

El articulo 50 garantiza el derecho a un ambiente sano y ecoldgicamente
equilibrado.

Ley Forestal

Art. 3 Definiciones

Art.5 Establece que MINAE serd el 6rgano rector de la Administracion
Forestal del Estado

Art. 13y 14 Determina que bosques y terrenos forestales son parte del
patrimonio natural del Estado

Art. 22 Certificado para la Conservacion del Bosque

Art 23 Incentivos para propietarios de bosques (exenciones de
impuestos)

Art. 24 Incentivos para regeneracion de bosque
Art. 29 Incentivos para reforestar (exenciones de impuestos y pagos)
Art. 38 Establecimiento del Fondo Forestal

Art. 42 Impuesto forestal sobre el valor de transferencia en el mercado
de la madera en trozas (3%)

Art. 46 Creacion de FONAFIFQ

Ley de Biodiversidad

Art. 35 Mecanismos de financiamiento

Art. 37 Autorizacién para cobrar a usuarios un porcentaje a servicios de
agua o energia

Ley de la Autoridad
Reguladora de Servicios

Art. 4 Sefiala que la ARESEP debe coadyuvar con los entes del Estado,
competentes en la proteccion del ambiente, cuando se trate de la
prestacion de los servicios regulados o del otorgamiento de concesiones

Art. 31 establece que la sostenibilidad ambiental debe ser un criterio
para considerar para fijar tarifas, asi como la proteccion de los recursos
hidricos y los servicios ambientales

Ley de Simplificacién y
Eficiencia Tributaria

Art 5 Establece que un 3.5% del monto recaudado por concepto del
impuesto dnico sobre los combustibles se girara a FONAFIFO para el
programa de PSA

Reglamento de la Ley
Forestal

Art. 2 Definiciones
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Art. 37 Faculta a FONAFIFO a reglamentar y establecer requisitos para
otorgar Certificados de Conservacion de Bosque

Art. 38 EI MINAE es el encargado de establecer las hectareas que seran
financiadas por el programa de PSA, asi como los montos por pagar,
segun priorizacion establecida por SINAC

Art. 39 Faculta a FONAFIFO a emitir manuales y procedimientos para el
programa de PSA

Art. 54 Aspectos institucionales de FONAFIFO

Art. 55 Funciones de FONAFIFO

Art. 61 Designa a FONAFIFO como ejecutor del programa de PSA
Art. 63 Facultades de FONAFIFO

Art. 64 Destino de los fondos de FONAFIFO y facultad para negociar en
los convenios o contratos de compra y venta de servicios ambientales

Art. 70 Sefiala que el fondo forestal serd administrado mediante un
fideicomiso

Canon por Concepto de
Aprovechamiento de
Aguas

Art. 3 Destaca que el canon por concepto de aprovechamiento de aguas
contempla el valor de uso y el servicio ambiental de proteccion al recurso
hidrico.

Art. 14 Establece el monto que se debera destinar por concepto de PSA

Oficializa las Politicas y
Criterios de priorizacion
para el Programa de Pago
por Servicios Ambientales.

Define modalidades prioritarias para el programa de PSA

Reglamento para la
gestion y reconocimiento
de servicios ecosistémicos

Busca normar el reconocimiento de servicios ecosistémicos que brinda
el patrimonio natural del Estado y terrenos privados.

Manual de procedimientos
para el programa de pago
de servicios ambientales

Reglamento  emitido por FONAFIFO detalla

procedimentales del programa.

que aspectos
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OBJETIVL:S
LIy | DE DESARROLLO

mm | SOSTENIBLE

Casi la mitad de la poblacién humana depende directamente de recursos naturales para sobrevivir. Ademas,
muchas de las personas mas vulnerables dependen directamente de la biodiversidad para satisfacer sus
necesidades diarias de subsistencia.

La Iniciativa Finanzas para la Biodiversidad (BIOFIN) en Costa Rica contribuye a los Objetivos de Desarrollo
Sostenible (ODS) haciendo un [lamamiento universal a la accion para poner fin a la pobreza, proteger el planeta y
mejorar la vida y la perspectiva de las personas en todo el mundo.
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