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​
Objetivo ambiental y medida de descarbonización 

El Pago por Servicios Ambientales (PSA) de Colombia nace como un instrumento económico consagrado en 
el Plan Nacional de Pagos por Servicios Ambientales a través del cual personas o entidades son 
compensadas por adoptar prácticas que proporcionan servicios ambientales, lo que permite la conservación y 
recuperación de los ecosistemas, aunando esfuerzos con las comunidades que los habitan y los protegen.  

Además de conservar los ecosistemas, las medidas procuran contribuir a implementar el acuerdo de paz 
firmado por el gobierno de Colombia y la desmovilizada guerrilla de las Fuerzas Armadas Revolucionarias de 
Colombia (FARC) en 2016, aportar a las metas de conservación nacionales y contribuir con la restauración y 
el uso sostenible de ecosistemas naturales previstas en el actual Plan Nacional de Desarrollo (Oficina de 
negocios verdes y sostenibles del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, 2021). 

3 Directora de la Maestría en Derecho y Economía del Cambio Climático de FLACSO Argentina. 

2 Alumna y coordinadora de investigación de la Maestría en Derecho y Economía del Cambio Climático de 
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La medida a analizar, por tanto, tiene como objetivo reducir la deforestación en Colombia, que es la 
principal causa de emisión de gases de efecto invernadero en el país. Esto está en línea con los 
Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) de alcanzar un millón de hectáreas protegidas para 2030. El Plan 
Nacional de Desarrollo 2018-2022 estableció la meta de alcanzar las 380.000 hectáreas para 2022 bajo 
esquemas de PSA, que permitan contribuir a la meta de un millón de hectáreas bajo este esquema para 2030 
(Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, 2021).  

Instrumento seleccionado para lograr el objetivo ambiental 

El PSA es un instrumento económico de precio que busca modificar los comportamientos de los 
proveedores de servicios ambientales a través de subsidios por la preservación y restauración de zonas con 
importancia ambiental (comienza a ser configurado con la Ley 1450 de 20114 y se consolida en el Conpes 
38865 y el Decreto de Ley 870 de 2017)6.  

Texto de la norma:  

Descripción del Pago por Servicios Ambientales. Es el incentivo económico en dinero o 
en especie que reconocen los interesados de los servicios ambientales a los 
propietarios, poseedores u ocupantes de buena fe exenta de culpa por las acciones de 
preservación y restauración en áreas y ecosistemas estratégicos, mediante la 
celebración de acuerdos voluntarios entre los interesados y beneficiarios de los servicios 
ambientales (Art. 5. Decreto 870/2017). 

El programa plantea un subsidio, calculado teniendo en cuenta el costo de oportunidad de realizar otras 
actividades productivas, y promueve acuerdos entre las partes, las cuales pueden acceder a un subsidio en la 
medida que asuman un compromiso de realizar acciones de preservación y cumplan los compromisos 
establecidos en el acuerdo (Ministerio de Ambiente, 2021). 

Análisis de actores  

Podemos identificar los siguientes actores clave7 para lograr el objetivo de la medida:   

1.​ Beneficiarios: Propietarios, comunidades que habitan estas tierras. Son los actores que 
cambiarían su comportamiento a través del instrumento, los propietarios, poseedores, y 
comunidades que habitan las tierras y recibirán el Pago por Servicios Ambientales.  

7 Aquellos a los que se les exige un cambio de comportamiento o que poseen un poder de veto que podría 
impedir el éxito de la política (Aguilar et al, 2021). 

6 Diario Oficial (2017). Decreto 870 de 2017. Pago por Servicios Ambientales y otros incentivos a la 
conservación. Diario Oficial No. 50.244 del 25 de mayo de 2017. Link.  

5 Consejo Nacional de Política Económica y Social (2017). CONPES 3886. Lineamientos de política y 
programa nacional de pago por servicios ambientales para la construcción de paz. Link.  

4 Diario Oficial (2011). Ley 1450 DE 2011. Plan Nacional de Desarrollo, 2010-2014. Decreto Nacional 4923 de 
2011. Link. 
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2.​ Empresas privadas que explotan los territorios. Realizan actividades comerciales y recibirán el 

Pagos por Servicios Ambientales. 

Por otro lado, los actores relevantes8 incluyen a: 

1.​ Diversidad de actores criminales que co-gobiernan territorios. 
2.​ Empresas privadas que podrían tener intereses en explotación de recursos en las zonas, o que 

quieran acceder a los subsidios. 
3.​ ONGs litigantes y representantes de la sociedad civil. 
4.​ Agencias de cooperación como USAID, GIZ, PNUD y GGGI, entre otras. 
5.​ Interesados: Autoridades ambientales, entidades territoriales y demás personas públicas, privadas 

o mixtas. Se benefician directa o indirectamente de los servicios ambientales y en algún momento 
deberán pagar por ellos. 

Con respecto al regulador9, en este caso incluye a:  

1.​ Ministerio de Ambiente, Oficina de Negocios Verdes y Sostenibles  
2.​ Departamento Nacional de Planeación,  
3.​ Dirección Nacional de Parques 
4.​ Instituciones locales: secretarías ambientales regionales, alcaldes y gobernadores, corporaciones 

ambientales autónomas (hay más de 30). 

Análisis de barrera 

El programa PSA busca reducir la deforestación a través de un instrumento de precio que supere las barreras 
existentes para proteger el bosque. A continuación, analizamos las barreras principales que la política deberá 
superar. 

Beneficiarios: Propietarios, comunidades que habitan estas tierras. 

Los propietarios y comunidades enfrentan una barrera económica explicada por el costo de oportunidad de 
realizar actividades productivas rentables en el territorio bajo su control. El instrumento de PSA busca proveer 
un ingreso económico suficiente para que las comunidades puedan elegir conservar y preservar el bosque 
con ingresos similares o competitivos con las actividades productivas que implican deforestación (Ministerio 
de Ambiente, 2021). 

9 Actor/es perteneciente/s al sector público a cargo del diseño y/o implementación del instrumento 

8 Quienes ofrecen conocimiento específico del sector relevante para el objetivo de la política (Aguilar et al, 
2021). 
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Empresas privadas que explotan los territorios 

Estos actores también enfrentan una barrera de precio al ser más conveniente económicamente explotar el 
bosque mediante actividades forestales, que protegerlo y conservarlo. El Pago por Servicios Ambientales 
busca saltar estas barreras: generar incentivos, en dinero o en especie, en el cual se tiene como referencia el 
costo de oportunidad de las actividades productivas que se desarrollan en las áreas identificadas (Ministerio 
de Ambiente, 2021). 

Para ambos actores existe también la barrera económica planteada por actividades ilegales de cultivo de 
coca y minería ilegal, que resultan más atractivas económicamente para los pobladores y empresas. 

Análisis de criterios de impacto 

Para comprender la eficacia del instrumento, se incluyen en el análisis determinados criterios de impacto, 
como se puede ver en la tabla 1. 

Tabla 1: Evaluación del impacto del instrumento 

Criterios Análisis del instrumento Rendimiento 
percibido 

Efectividad 
ambiental 

El proyecto tiene una efectividad ambiental directa en la protección de la 
biodiversidad, y en la prevención de emisiones de gases de efecto 
invernadero, así como de su captura. En 2020, según el Plan Nacional, 
estos proyectos lograron formalizar acuerdos con 3.780 familias e 
incorporar cerca de 79.414 hectáreas nuevas en procesos de 
conservación (Ministerio de Ambiente, 2021a).  

A su vez, los proyectos implementados muestran una variedad de 
aspectos ambientales abordados, incluyendo áreas con altos índices de 
deforestación, y municipios que conservan páramos y extensiones 
boscosas, parte de los Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial 
(PDET). También, se realizó la iniciativa Ganadería Colombiana 
Sostenible, que demostró cambios de comportamiento en ganaderos, 
propiciando sistemas silvopastoriles y uso sostenible de la tierra 
(Defensoría del Pueblo, 2024). 

Sin embargo, el gobierno nacional todavía tiene que asegurar la 
protección de al menos el doble de áreas que se tiene hasta el momento 
para alcanzar su meta para 2030 de un millón de hectáreas protegidas. 

Alto 
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Costo 
Efectividad 

Lo fundamental de estos esquemas consiste en que el pago sea el 
motivo por el cual se genera o mantiene un beneficio ambiental, en un 
escenario donde esto no hubiera ocurrido en ausencia del incentivo. 

Los proyectos de PSA fueron financiados por donaciones 
internacionales, organizaciones regionales y la inversión establecida del 
1% de los ingresos corrientes de entidades territoriales. Principalmente, 
se financiaron por presupuesto público. Se ofrecieron capacitaciones, 
asistencias técnicas e insumos agrícolas (Defensoría del Pueblo, 2024). 
En este caso, este tiene una costo efectividad alta, ya que las normas de 
implementación del PSA establecieron que se asignan porcentajes de 
impuestos ya existentes a estos proyectos (Ministerio de Ambiente, 
2021). 

Un análisis de la aplicación de PSA para sistemas silvopastoriles, 
consideró que el esquema que realizaba el cálculo del pago a partir de 
tipologías de uso del suelo, que establecia una evaluación inicial de la 
captura de Co2 y beneficios de biodiversidad, propició una reducción de 
los costos del programa (Díaz et al, 2019).  

Alta 

Resultados 
distributivos  

Colombia es el país en América Latina con mayor concentración de 
tierra (OXFAM Colombia, 2021), en un contexto de derechos de 
propiedad poco claros, aunado por el conflicto armado, generando 
graves dinámicas de acaparamiento y tráfico de tierra. La co-gobernanza 
de grupos criminales en la zona crea barreras específicas al instrumento 
derivadas de la poca capacidad de negociación y limitadas capacidades 
técnicas con la que cuentan las comunidades, así como con la 
proliferación de intereses derivados de actividades ilegales que puede 
resultar en que los subsidios no lleguen a los actores sobre cuyo 
comportamiento se busca incidir.  

Sin embargo, bien implementado, el instrumento permite abordar 
algunas causas estructurales de la pobreza y la violencia, y tiene la 
capacidad de mejorar las condiciones de las personas y comunidades 
que perciban sus ingresos por labores de protección ambiental. Además, 
los PSA tienen el potencial de beneficiar a las comunidades que habitan 
y se benefician de los ecosistemas conservados, que suelen coincidir 
con algunas de las más afectadas por el extenso conflicto armado, 
específicamente las comunidades y pueblos indígenas, negros, 
afrocolombianas, raizales, palenqueras, y de las mujeres en un contexto 
rural. 

Positivo 
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Por otro lado, este instrumento enfrenta algunos desafíos para su 
implementación, como fue la dificultad para identificar a grandes actores 
responsables de la deforestación, llevando a que se capturen 
principalmente campesinos de bajos recursos. A su vez, las operaciones 
militares para controlar la deforestación generaron tensiones con las 
comunidades locales, ya que se terminó utilizando la fuerza militar para 
detener a campesinos a menudo desfavorecidos (Defensoría del Pueblo, 
2024). 

Viabilidad 
política e 
institucional 

 

 

Se estableció como método de monitoreo y seguimiento de los PSA, el 
control por parte del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, en 
conjunto con autoridades locales, que demanda a los actores locales la 
presentación de reportes periódicos dando cuenta de su cumplimiento 
(Bernal-Amaya, 2020). 

Colombia es consistentemente catalogado como uno de los países más 
peligrosos para defensores ambientales (Una Década De Resistencia, 
2022). En este contexto, a pesar de que existe un andamiaje legal fuerte, 
existen también importantes debilidades institucionales y corrupción en 
diferentes niveles de gobierno que pueden dificultar su coordinación e 
implementación. El alto grado de coordinación requerido entre entidades 
y las diferencias regionales, sumado a la dificultad para el monitoreo, 
dificultan aún más estos procesos.  

 

medio 

Impacto 
Transformador 

El Plan Nacional consagra que “los proyectos de PSA buscan aportar al 
equilibrio entre la conservación y la producción sostenible, de tal forma 
que la riqueza natural del país sea apropiada como el activo estratégico 
de la nación. Además de tener un efecto directo en la reducción de 
gases de efecto invernadero en línea con los objetivos sostenibles, este 
instrumento potencia de forma diferenciada la resiliencia y las 
oportunidades de las comunidades que los habitan, algunas de las 
históricamente más marginalizadas. De esta manera, podría también 
ayudar a abordar los ciclos de pobreza y desigualdad, teniendo un 
impacto positivo sobre las generaciones futuras. 

Una preocupación expresada con respecto a los PSA en Colombia 
refería a los impactos que podía tener la finalización de los programas, 
llevando a que disminuya la conservación si las motivaciones estaban 
exclusivamente vinculadas a los incentivos financieros. Un estudio 

alto 
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enfocado en el PSA de la región de Cundinamarca demostró que no 
había indicios de este desplazamiento, principalmente porque las 
donaciones no eran significativamente diferentes de los propietarios que 
no participaban del programa (Blanco et al, 2023). 

Sin embargo, un análisis enfocado en el uso de PSA en sistemas 
silvopastoriles dio cuenta que este sistema por sí solo no permite un 
cambio de comportamiento en los productores, ya que se debe 
garantizar a su vez la asistencia técnica y pagos en especie (Díaz et al, 
2019). 

Fuente: Elaboración propia 

Interacción con otros instrumentos​  

El instrumento tiene una relación positiva con otros programas conexos de procesos de restauración. Esto en 
el marco de la estrategia nacional de la siembra de 180 millones de árboles, las alternativas productivas 
sostenibles, la formalización de la propiedad rural, los negocios verdes y demás elementos que permitan 
contribuir a la superación de la pobreza y lograr la senda del desarrollo sostenible. También, en la 
implementación del Acuerdo de Paz de 2016 de Colombia, especialmente en lo relativo al Capítulo Étnico y al 
de Desarrollo Rural, según estipula el Plan Nacional.  

El Conpes 3901/2017 establece al pago por servicios ambientales como una línea de inversión del crédito 
Colombia Sostenible; el Decreto 1207/2018 incluye al PSA como parte de las inversiones ambientales de 
empresas de servicios de agua potable y saneamiento, entre otros (Oficina de negocios verdes y sostenibles 
del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, 2021). 
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