@ Terram

Minuta
Financiamiento Areas Protegidas Publicas Terrestres
Proyecto de Ley de Presupuestos 2024

Partida 13 MINISTERIO DE AGRICULTURA
Capitulo 05 Corporacion Nacional Forestal
Programa 04 Areas Silvestres Protegidas

Octubre 2023

Cristopher Toledo Puga
Economista de Fundacién Terram

b -‘____ .—~ P
B

)—‘ ¥ = i
Lz [ T

—iy b
Z & = £
= SR

\-_ e,
ey T Vit

Parque Nacional Nevado Tres Cruces, comuna de Copiapd, Region de Atacama. Créditos: Fundacién Terram




FUNDAGCGI ON

& lerram

1. Introduccion

Con la reciente publicacién de la Ley 21.600, que Crea el Servicio de Biodiversidad y Areas Protegidas
y el Sistema Nacional de Areas Protegidas (en adelante SBAP), se espera que a contar del tercer afio
de implementacion de la nueva ley las actuales categorias de areas protegidas, que formaban parte
del Sistema Nacional de Areas Silvestres Protegidas (SNASPE)?, pasen a ser parte de este Sistema
Nacional de Areas Protegidas (SNAP) que contempla este Servicio, por lo tanto, de momento seguira
siendo la Corporacién Nacional Forestal (CONAF) la encargada de la administracidn y gestidén de estas
Areas Silvestres Protegidas (ASP), hasta que ocurra el definitivo traspaso al SNAP.

Debido a lo anterior, para el presente Proyecto de Ley de Presupuesto 2024 (en adelante PL 2024)
(Boletin N°16.330-05) se ha mantenido en el Programa 04 Areas Silvestres Protegidas (ASP), del
Capitulo 05 de la CONAF correspondiente a la Partida 13 del Ministerio de Agricultura, los recursos
gue son destinados para la administracion y gestiéon de las unidades que han sido categorizadas
como Parques Nacionales, Monumentos Naturales y Reservas (Forestales y Nacionales).

Si bien con la publicacién de la Ley SBAP se espera aumentar los recursos destinados a la proteccion
de la biodiversidad, el PL de Presupuesto 2024 destinado a la administracidn y gestion de las ASP del
Estado muestra un incremente de solo un 0,9% respecto del actual presupuesto, lo que representa
un 0,024% del presupuesto de la nacién, una de las representaciones mas bajas desde que se
comenzo a asignar presupuesto a estas ASP mediante este programa.

En este contexto a continuacidn realizaremos un breve analisis del presupuesto destinados a las ASP
del Estado de manera histdrica y lo contrastaremos con el actual PL 2024.

2. Composicion actual de las ASP del Estado

En la actualidad las ASP que corresponden al SNASPE estd compuesto por 109 unidades que suman
18,8 millones de hectareas (ha) (ver tabla 1), representando un 21% del territorio continental de
nuestro pais?, concentrando un 89% de la superficie en las regiones de Los Lagos, Aysén y
Magallanes. Cabe destacar que durante el presente afio 2023 se sumaron tres nuevos Parques
Nacionales® que sumaron una superficie total de 242.271,5 ha.

Para el aflo 2022 existian 85 unidades de ASP con administracidn efectiva, es decir, con presencia de
personal administrativo y guardaparques (CONAF, 2022). Para ese mismo afo, la dotacién de
personal se componia de 787 funcionarios(as) de los cuales 579 eran permanente y 208 transitorios,
de estos un 61% y un 58% cumplia labores de guardaparques, respectivamente. En el PL 2024, se
considera una dotacion maxima de personal de 594 permanentes y 536 transitorios,
manteniéndose sin variaciones respecto de lo establecido en la actual Ley de Presupuesto 2023.

1 Con la publicaciéon de la Ley 21.600 se deroga la Ley 18.362 que creaba el SNASPE.
2 Este calculo no considera las 2.628.429,2 de la Reserva Nacional Kawésqar que esta compuesta por superficie marina.
3 Estos son Salar de Huasco, Desierto Florido y Glaciares de Santiago.
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Tabla 1. Informacién general de la actual composicién de las Areas Silvestres Protegidas del
Estado, 2023

Categoria Unidades Superficie (ha) Representacion
respecto del total

Parques Nacionales 46 13.452.119 71%

Monumentos Naturales 18 34.357 0,2%

Reservas Nacionales* 28 3.207.261 17%

Reservas Forestales 17 2.168.674 11%

Total 109 18.862.411 100%

Fuente: elaboracidn propia a partir de informacion CONAF.
Nota (*): Las Reservas Nacionales incluyen la totalidad de superficie de la Reserva Nacional Kawésqar que esta compuesta
por 2.628.429,2 ha de superficie marina, las cuales son administradas y gestionadas por CONAF.

3. Anadlisis de Programa 04 Areas Silvestres Protegidas (ASP)
3.1. Ingresos totales

Los ingresos totales que anualmente se han asignados via Ley de Presupuesto en promedio se han
mantenidos en los $ 20.134 millones, en el periodo 2009-2023 (ver grafico 1), mostrando un
crecimiento relativo de un 46%, pasando de los $ 13.407 millones en 2009 a los $ 19.616 en 2023.
Por su parte, los montos ejecutados anualmente se han mantenido en promedio en los $ 22.065
millones, pasando de los $ 16.481 millones en 2009 a los $ 20.553 millones en 2023*. Los montos
ejecutados representan en promedio un 110% a los montos asignados inicialmente via Ley de
Presupuesto para cada afio.

Respecto del Proyecto de Ley 2024, podemos ver que los ingresos totales que equivalen a $ 20.738
millones solo aumentan en un 0,9% respecto del presupuesto inicial mds reajustes y leyes
especiales del presente afio 2023. Esta propuesta iria en la misma linea de reduccidon del
presupuesto que se viene observando desde el aifio 2017, siendo solo el 2022 el afio que escapa a
esta tendencia; esto Ultimo ocurre debido al aumento del presupuesto transitorio que se otorgd por
Unica vez para iniciativas de inversiones en dos unidades de ASP (Parque Nacional Torres del Paine y
el Parque Nacional Queulat), por un monto de $ 5.338 millones del 2022 (Toledo, 2022).

Por otro lado, se debe considerar que para el presente afo 2023 se esta ejecutando el presupuesto
con una baja de los ingresos totales en un 24%, respecto del 2022, segin los montos considerados
inicialmente en la Ley de Presupuesto para cada afio (en valores 2024). Si tomamos como referencia
el afio 2022, vemos que el PL 2024, propone mantener esta disminucion de los ingresos totales en
un 20%.

El leve aumento propuesto en el PL 2024 no se condice con la promulgacidn de tres nuevos Parques
Nacionales y tampoco con el cumplimiento de los objetivos de conservacidn para los cuales son
creadas estas unidades. Ademas, se debe considerar que actualmente al menos 21 unidades se
encontrarian sin presencia de personal de CONAF (sin considerar las 3 unidades creadas este afio
2023) y que multiples estudios han establecido que las ASP del Estado mantienen una brecha

4 El monto que hemos establecido como ejecutado para el 2023, corresponde al monto asignado inicialmente
via Ley de Presupuesto mds reajustes y Leyes Especiales.
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significativa en cuanto a financiamiento, que ya para el afio 2012 se encontraba entre $ 7.867

millones y $ 16.445 millones, considerando un escenario basico y dptimo, respectivamente, segin
Ladrén de Guevara (2014).

Grafico 1. Ingresos totales y montos ejecutados (2009-2024)
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Fuente: elaboracién propia a partir de informacidon de la DIPRES, Partida 13, capitulo 05, Programa 04 de la Ley de
Presupuesto.
Nota 1: los valores han sido actualizados a pesos del 2024, segun variaciones del IPC. Para el afio 2024 se considerd una
variacion del 3,5%, segun lo proyectado en el Proyecto de Ley de Presupuesto 2024.
Nota 2: el monto ejecutado para el 2023 corresponde al monto inicial asignado via ley de presupuesto mas reajuste y leyes

especiales.
Nota 3: el monto del afio 2024 corresponde a la propuesta de Ley de Presupuesto 2024.

3.2.Aporte fiscal e ingresos de operacion

Hasta el afo 2017 el aporte fiscal y los ingresos de operacion mantenian una distribucidn similar y
por varios afios el aporte fiscal fue superior a los ingresos de operacidn. Sin embargo, a partir del
afio 2018 esta tendencia se revierte, cuando la composicion del presupuesto comienza a tener una
mayor dependencia de los ingresos de operacidn, alcanzando a representar un 69% para el 2020 y
2021. Para el PL 2024 se mantiene esta tendencia, ya que los ingresos de operacion tienen una
mayor contribucion en el presupuesto alcanzando un 54% del total. La tendencia de incrementar
la representacion de los ingresos de operacion refleja la implementacién paulatina de un mecanismo
de autofinanciamiento para las unidades de ASP del Estado a través del corte de entradas de un
numero limitado de unidades.

El aporte fiscal asighado anualmente se ha mantenido en promedio en los $ 9.312 millones durante
el periodo 2009-2023, creciendo en un 32%, pasando de los $ 6.311 millones en 2009 a los $ 8.352
en 2023. Para el 2024 se propone un valor similar a este promedio con $ 9.502 millones, los que
representan un aumento de 2,9% respecto del presupuesto inicial mas reajustes y leyes especiales
del presente afio 2023. Ademas, debemos considerar que para 2023 se esta ejecutando el
presupuesto con una baja, respecto del 2022, de un 28% del aporte fiscal, segin los montos
considerados inicialmente en la Ley de Presupuesto para cada afio (en valores 2024). Si tomamos




FUNDATCION
o I
& Ierram
como referencia el afo 2022, vemos que el PL 2024, propone una disminucion del 19% para el
aporte fiscal.

Anualmente los ingresos de operacién se han mantenido en promedio en los $ 10.399 millones,
creciendo en un 60%, pasando de los 6.984 millones el 2009 a los $ 11.181 millones el 2023. Para
el préximo afo 2024, estos ingresos no tendrian variacion respecto del presupuesto inicial mds
reajustes y leyes especiales del presente afio 2023. Como ya mencionamos anteriormente estos
ingresos estan compuestos principalmente por la venta de entradas a las ASP.

Segun datos que hemos podido recopilar mediante Ley de Transparencia®, en el periodo 2012-2021
la venta de entrada ha representado en promedio un 83% de los ingresos de operacion, en donde
solo el Parque Nacional Torres del Paine ha representado en promedio un 45% de estos ingresos.
Esto provoca que las ASP sean altamente vulnerables a episodios externos que pudiesen afectar su
recaudacion, como lo ocurrido durante la crisis sanitaria producto del COVID-19 o las paralizaciones
gue precisamente comenzaron los guardaparques del Parque Nacional Torres del Paine a finales del
2022, que luego se extendieron a nivel nacional por motivos de financiamiento y condiciones
laborales. Ambos eventos restringieron el acceso a las unidades, provocando pérdidas o disminucion
en términos de generacidn de ingresos propios.

Grafico 2. Evolucion de ingresos de operacion y aporte fiscal (2009-2024)
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Fuente: elaboracién propia a partir de informacién de la DIPRES, Partida 13, capitulo 05, Programa 04 de la Ley de
Presupuesto.

Nota 1: los valores han sido actualizados a pesos del 2024, segun variaciones del IPC. Para el afio 2024 se considerd una
variacion del 3,5%, segun lo proyectado en el Proyecto de Ley de Presupuesto 2024.

Nota 2: el monto del afio 2024 corresponde a la propuesta de Ley de Presupuesto 2024.

5 Numero de solicitud ARO03T0006349 del 02 de noviembre de 2022.
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Al revisar el detalle de los gastos que se han establecido de manera histdrica en el presupuesto,
podemos observar (ver grafico 3) que el gasto en personal es el que mantiene una mayor
representacion en comparacién con los otros gastos. En el periodo 2009-2023, el gasto en personal
representa en promedio un 71% del total de ingresos anuales, mostrando un crecimiento relativo
de un 69%, pasando de los $ 9.287 millones en 2009 a los $ 15.666 en 2023. Para el PL 2024 se esta
proponiendo aumentar en un 2,3% este gasto, en comparacion con el actual presupuesto -mas
reajustes y leyes especiales 2023- lo que representaria un 82% del total de ingresos considerando el
porte fiscal e ingresos de operacién.

3.3.Gastos

Por otro lado, es posible observar (ver grafico 3) que historicamente el aporte fiscal no alcanza a
cubrir el gasto en personal. En promedio, el aporte fiscal anualmente representa un 66% del gasto
en personal en el periodo 2009-2023. Para el PL de Presupuesto 2024, el aporte fiscal estaria por
debajo de este promedio, llegando a un 56%.

Grafico 3. Evolucion de ingreso total y gasto en personal (2009-2024)
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Fuente: elaboracién propia a partir de informacién de la DIPRES, Partida 13, capitulo 05, Programa 04 de la Ley de
Presupuesto.

Nota 1: los valores han sido actualizados a pesos del 2024, segun variaciones del IPC. Para el afio 2024 se consideré una
variacion del 3,5%, segun lo proyectado en el Proyecto de Ley de Presupuesto 2024.

Nota 2: el monto del afio 2024 corresponde a la propuesta de Ley de Presupuesto 2024.

3.4.Disponibilidad de recursos por hectarea (ha)

Las Areas Silvestres Protegidas del Estado anualmente han recibido en promedio $ 1.390 por
hectarea, equivalente a US$ 1,5° No obstante, al considerar solo el aporte fiscal este valor

6 Considerando un valor de délar observado (promedio de septiembre) de $ 884,4.
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disminuye alcanzando solo los S 658 por hectérea, equivalente a USS 0,7, lo que seria el real aporte
que realiza el Estado en estas ASP. Como hemos indicado anteriormente los ingresos de operacion
son recaudados principalmente por la visitacion de un nimero reducido de ASP.

En cuanto a la inversion por hectdrea que se puede establecer con el PL 2024, es posible evidenciar
que los montos son menores al promedio anteriormente descrito, ya que para 2024 las ASP
mantendrian una disponibilidad de $ 1.099 por hectérea, equivalente a USS 1,2. Al considerar solo
el aporte fiscal, los montos descienden a $ 504 por hectarea, equivalente a US$S 0,6. Esta
disminucién se debe al aumento de la superficie protegida durante el 2023 y el bajo incremento
de este aporte.

4. Consideraciones para la actual discusion del PL 2024

e Actualmente las ASP del Estado cubren 18,8 ha, distribuidas en 109 unidades. Durante el ano
2023 se crearon 3 nuevos Parques Nacionales que suman un total de 242.271,5 ha, para los
cuales -debido al leve aumento en la propuesta de PL 2024- no se considera financiamiento.

e Del total de unidades que componian las ASP del Estado, para el ano 2022 existian solo 85
unidades de ASP con administracién efectiva, es decir, con presencia de personal administrativo
y guardaparques (CONAF, 2022).

e El presupuesto entregado anualmente a las ASP del Estado muestra una brecha histérica de
financiamiento estatal, la cual ha sido evidenciada por distintos estudios, entre esto Ladrén de
Guevara (2014) establecié que para el 2012 las brechas de financiamiento de estas unidades ya
se encontraban entre los $ 7.867 millones y $ 16.445 millones, considerando un escenario basico
y optimo, respectivamente.

e En el PL 2024 se esta proponiendo aumentar los ingresos totales de las ASP del Estado en un
0,9%, respecto del presupuesto inicial mas reajustes y leyes especiales del presente afio 2023.
Al comparar el aporte fiscal para el 2024, este aumentaria en un 2,9% vy los ingresos de operacidn
se mantienen sin variacion. El leve aumento que se propone para el 2024, no se hace cargo de
la brecha histérica que vienen arrastrando las unidades de ASP, tampoco contribuye en lograr
una administracién efectiva de las nuevas ASP y de aquellas que aun se mantienen sin ningun
tipo de resguardo (al menos 21 unidades).

e Sibien se propone aumentar el aporte fiscal para el proximo afio, debemos recordar que para el
presente afio 2023 la asignacidn inicial del presupuesto establecié la reduccién de un 28% de
este aporte respecto del 2022, por lo tanto, si comparamos el PL 2024 con el afio 2022
obtenemos nuevamente una reduccién de un 19% de este aporte.

e Histdricamente el gasto en personal es el mas relevante del presupuesto de ASP, para el PL
2024 representa un 82% del total de ingresos, en donde el aporte fiscal cubre un poco mas de
la mitad de este gasto (56%). Es asi como cada afio el aporte fiscal cubre una menor parte de
este gasto, sin considerar que es esencial para el mantenimiento y cumplimiento de los objetivos
de conservacién de las ASP y por lo mismo deberia ser asegurado por el aporte fiscal.
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En el Proyecto de Ley de Presupuesto 2024 se esta proponiendo aumentar los ingresos totales de
las Areas Silvestres Protegidas (ASP) del Estado en un 0,9%, mientras que el aporte fiscal aumenta
en un 2,9% y se mantiene sin variacion los ingresos de operacion respecto del presupuesto inicial,
ademas de reajustes y leyes especiales del presente afio 2023.

El leve aumento que se propone para el 2024 no se hace cargo de la disminucidén que ya se aplicd en
el actual presupuesto 2023, como tampoco de la brecha histérica que vienen arrastrando las
unidades de ASP. Mucho menos contribuye en lograr una administracion efectiva de las nuevas ASP
creadas este afo (3 Parques Nacionales que suman un total de 242.271,5 ha adicionales) y de
aquellas que alin se mantienen sin ningun tipo de resguardo, debido a que no cuentan con presencia
de guardaparques (al menos 21 unidades).

El aporte fiscal mantiene una tendencia de ir disminuyendo su representacién en los ingresos totales
y para ningun afio desde que se tiene registro del Programa 04 Areas Silvestres Protegidas (ASP)
ha logrado cubrir el gasto en personal, considerando que este es el mas significativo de los gastos
que mantienen las ASP. En el Proyecto de Ley 2024 el gasto en personal representaria un 82% de
los ingresos totales y el aporte fiscal cubriria solo un 56% de este gasto. Asimismo, se propone
mantener sin variaciones el numero de personal permanente y transitorio, a pesar de la creacién de
3 nuevos Parques Nacionales.

Tabla 2. Detalle histérico del presupuesto del SNASPE (2015-2024), (en miles de pesos de 2024)

Aio Ingresos Ingresos Ingresos Aporte Aporte Gasto en Aporte
Totales de operacionales Fiscal fiscal personal fiscal
Operacion |, respecto de respecto respecto
los ingresos de los del gasto
totales ingresos en
totales personal
2015 20.965.635 10.545.185 50% 10.420.420 50% 14.955.614 70%
2016 21.951.752 10.657.252 51% 10.277.926 49% 15.657.421 66%
2017 24.720.223 10.733.086 47% 12.156.351 53% 15.897.710 76%
2018 24.016.809 12.543.789 53% 10.907.789 47% 15.933.506 68%
2019 20.490.236 10.924.358 53% 9.565.865 47% 15.850.910 60%
2020 23.826.139 16.345.366 69% 7.462.108 31% 17.812.500 42%
2021 21.359.577 14.061.449 69% 6.304.143 31% 16.226.258 39%
2022 25.887.035 13.015.522 53% 11.671.660 47% 15.106.554 77%
2023 19.616.413 11.181.345 57% 8.352.941 43% 15.666.415 53%
2024 20.738.230 11.235.624 54% 9.502.576 46% 16.961.886 56%
Fuente: elaboracién propia a partir de informacién de la DIPRES, Partida 13, capitulo 05, Programa 04 de la Ley de
Presupuesto.

Nota 1: los valores han sido actualizados a diciembre de 2024, mediante variaciones anuales del IPC.
Nota 2: para el 2024 el presupuesto se encuentra en tramitacion legislativa.
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