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PREFACIO

Por fin empiezan a llamar la atencion publica los numerosos y valio-
sos servicios que los ecosistemas proporcionan a los bosques, entre
otros: la estabilizaciéon climatolégica, el almacenaje de carbono, la
proteccion de las funciones hidricas y la conservacion de la biodi-
versidad. Hace soélo tres décadas, todavia no se habia relacionado a la
deforestacion con el cambio climatico global. Hace apenas dos déca-
das la biodiversidad no era un concepto bien entendido y en ocasio-
nes aparecia mal escrito en los textos. Actualmente los gobiernos,
empresas y ciudadanos reconocen cada vez mas el valor de la amplia
gama de servicios que proporcionan nuestros ecosistemas forestales.

Emparejada a esta toma de conciencia, hay cada vez mas calamida-
des naturales inesperadas que representan una carga para la sociedad,
las cuales significan grandes costos en términos de vidas y dinero. Los
incendios forestales masivos en Borneo hacen que el bullicioso aero-
puerto de Singapur permanezca cerrado durante semanas enteras. En
las inundaciones sin precedente en China y El Salvador mueren miles
de personas. Hay incendios en los brumosos bosques del sur de Méxi-
co por primera vez en la historia moderna. Las consecuencias financie-
ras que acarrean las inundaciones, incendios, sequias, deslaves y tor-
mentas extremas, convergen en los costos de la deforestacion.

Dicha toma de conciencia atrae la atencion sobre los beneficios
econdmicos de ecosistemas sanos, beneficios que se presuponian hasta
hace poco. De hecho, dado que aumentan las demandas de los hu-
manos y se escasean cada vez mas los recursos naturales, los usua-

11



12 MICHAEL JENKINS

rios de aguas abajo que soportan los costos de la degradacion (inclu-
yendo a los organismos que prestan el servicio de agua, los gobiernos
locales, las aseguradoras particulares y la sociedad en general) explo-
ran las posibilidades de reducir los riesgos y costos mediante el
financiamiento de la conservacion forestal. Simultaneamente, algu-
nos propietarios de bosques, incluyendo a los productores de bajos
ingresos y a las comunidades indigenas, buscan compensaciéon por
los costos de mantenimiento de los bosques sanos. El interés en redu-
cir costos, aumentar ingresos y ampliar la conservacion, coloca a los
mercados de servicios de ecosistemas en el escenario.

Este volumen describe someramente una muestra extensa del cre-
ciente nimero de casos en los cuales los servicios de ecosistema en-
cuentran mercados reales y flujos reales de ingresos; aborda las ex-
periencias de los mercados emergentes de carbono, agua y biodiver-
sidad desde Brasil hasta la India y desde Australia hasta los Estados
Unidos; plantea la diversidad de mecanismos que van desde progra-
mas privados organizados por los participantes y proyectos abiertos
de comercio hasta programas gubernamentales de pagos. Asimismo,
pone de relieve la gran variedad de participantes y beneficiarios, in-
cluyendo a los gobiernos nacionales, municipios, empresas, grupos
ecoloégicos y comunidades locales.

Los casos aqui presentados son sucesos que corresponderian al
primer capitulo de un libro que trataria del cambio dramatico en la
manera en que la sociedad maneja sus activos naturales. Llevara
mucho tiempo escribir todo el libro. La venta de los servicios de
ecosistema es una acciéon compleja en la que interviene una enorme
variedad de estructuras de mercado, programas de pagos y cantidades
y categorias de los participantes. Tiene amplio impacto desde el nivel
local hasta el global. La emisién de derechos sobre la propiedad, el
establecimiento de precios y las interacciones entre los servicios, sin
hacer mencién de los servicios que todavia no se han definido, si-
guen siendo un problema. Son limitadas las innovaciones en este
campo en cuanto a escala, alcance e impacto y al comercio de los
servicios ambientales todavia es una actividad naciente. Los numero-
sos participantes apenas empiezan a entender las maneras potencia-
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les en que los mercados pueden ayudar a proteger los servicios fores-
tales y a mejorar la calidad de vida.

Pero la tendencia es clara. Muchos de los innovadores mencionados
en este libro participan en el Grupo Katoomba, un grupo de expertos en
ecologia, finanzas, mercadeo y en el ramo ambiental de todas partes del
orbe. Se retinen para contrapesar los cambios. El Grupo Katoomba ha
liderado el trabajo de aprender los mecanismos del mercado, disefiar
marcos de referencia y formular programas. Los tres editores de este
volumen son colaboradores valiosos y activos de este Grupo.

A muchas personas les preocupan las complejas implicaciones de
ponerle precio a la naturaleza. Ello presenta verdaderos problemas
técnicos y levanta serias objeciones culturales. Pero la realidad ac-
tual es que los ecosistemas mas grandes del mundo, los bosques, se
valoran principalmente como fuente de combustible, madera y fibras.
Alrededor del mundo estos ecosistemas complejos son reemplazados
por otros usos del suelo: soya en Brasil, palmeras de aceite en Indonesia,
maiz en el sur de México y centros comerciales en el noroeste de los
Estados Unidos. El punto es claro: para que sobrevivan los bosques,
éstos necesitan competir financieramente.

Dados los enormes beneficios sociales y ecoldgicos de los servi-
cios forestales y las muchas partes interesadas en aprovecharlos, in-
cluyendo a las personas de escasos recursos, es esencial sacar el mayor
beneficio posible del potencial de los mecanismos del mercado. Si no
logramos vincular las actividades del mercado comercial con los obje-
tivos de la conservacion, el futuro de las tierras boscosas en parques
y areas protegidas sera incierto.

Los casos en que ha habido avances y que aparecen plasmados en
el presente libro, aunque sean modestos, apuntan hacia direcciones
estratégicas, las cuales nos llevaran a un futuro que contemple pun-
tos de vista ecologicos, econémicos y sociales que incluyan a los bos-
ques en el paisaje.

MICHAEL JENKINS
Director Ejecutivo de
Tendencias Forestales

Abril de 2002
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MECANISMOS BASADOS EN EL MERCADO
PARA LA CONSERVACION Y EL DESARROLLO

Stefano Pagiola, Natasha Landell-Mills y Joshua Bishop

En muchas partes del mundo los bosques estan seriamente amenaza-
dos. Durante la década de los noventa se perdieron en promedio casi
15 millones de hectareas boscosas por afio, especialmente en las zonas
tropicales (FAO, 2001a, 2001b). A esta pérdida se suma la de los nume-
rosos y valiosos servicios que proporcionan las cubiertas boscosas, ta-
les como la regulacion de los flujos hidrolégicos y la captura de carbo-
no, ademas de la biodiversidad que albergan (Myers, 1997).

Durante los tltimos afios se ha vivido una extensa experimentacion
con mecanismos basados en el mercado para poder abordar estos proble-
mas. Muchos consideran que esto puede proporcionar incentivos pode-
rosos y medios eficientes para conservar los bosques y los bienes publi-
cos que ellos proveen y también ofrecer nuevas fuentes de ingreso para
apoyar a los habitantes de las zonas rurales. Una encuesta reciente en-
contro casi 300 ejemplos de tales mecanismos en todo el mundo (Landell-
Mills y Porras, 2002), y la lista aumenta constantemente.

A pesar del creciente interés mundial en los enfoques basados en
el mercado para la conservacion de los bosques, existe relativamente
poca informacién disponible acerca de como han surgido y como fun-
cionan en la practica. Este libro retine estudios de caso de algunos de
los experimentos mas avanzados, cada uno de los cuales expone los
retos inherentes a la creacion de mercados de servicios ambientales,
incluyendo cémo identificar y cuantificar los distintos servicios que
prestan los bosques, establecer mecanismos sustentables de
financiamiento, desarrollar esquemas de pago que brinden incenti-
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vos adecuados para quienes administran las tierras, fomentar y adap-
tar el marco institucional a las circunstancias locales, y asegurar una
distribucion equitativa de los costos y los beneficios entre las diferen-
tes partes involucradas.

BENEFICIOS PROPORCIONADOS POR LOS BOSQUES

Adoptamos aqui una definicion muy amplia del término “bosque”,
que incluye cualquier uso de suelo con una cubierta arbérea sustan-
cial. Por supuesto, no todos los bosques tienen el mismo valor. Su
estructura, composicion y ubicacion especificas juegan un papel fun-
damental en la determinacion de los servicios que pueden ofrecery a
quiénes se los pueden otorgar. Las plantaciones de monocultivo no
albergan, obviamente, mucha biodiversidad; sin embargo, pueden in-
cidir en los flujos hidrolégicos y capturar carbono. En lugar de limitar
la discusion a un subconjunto de bosques, consideramos mas util
preguntarnos qué servicios puede proporcionar cualquier tipo de bos-
que en particular. De tales formas habriamos formulado dicha pre-
gunta, ya que incluso dentro de los bosques naturales hay una varia-
cién considerable entre los tipos y niveles de servicios que los bos-
ques le proporcionan a los consumidores.

Los bosques proporcionan una amplia variedad de beneficios
(Baskin, 1997; Myers, 1997; Roper y Park, 1999; Schmidt et al., 1999;
Sharma, 1992) pero en este libro nos concentramos en tres categorias
principales de beneficios:

Proteccion de la cuenca hidrolégica. Los bosques pueden desem-
pefiar un papel importante en la regulacion de los flujos hidricos y
en la reduccion de la sedimentacion. Los cambios en la cobertura
forestal pueden afectar la cantidad y 1a calidad de los flujos de agua
en la parte baja de la cuenca, ademas de su dindmica temporal.
Conservacion de la biodiversidad. Los bosques albergan un por-
centaje importante de la biodiversidad del mundo. La pérdida
del estos es una de las principales causas de la disminucion de
especies.
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Captura de carbono. Los bosques en pie almacenan enormes can-
tidades de carbono, y aquellos en crecimiento capturan carbono
de la atmosfera.

El capitulo II revisa el papel de los bosques en el abastecimiento
de estos servicios.

(;POR QUE SE AGOTAN LOS SERVICIOS FORESTALES?

Las causas de la deforestacion son muchas y complejas (Angelsen y
Kaimowitz, 2001; Brown y Pearce, 1994; Contreras-Hermosilla, 2000;
Kaimowitz y Angelsen, 1998). Este libro se centra en situaciones en
donde las fallas del mercado juegan un papel determinante. De nin-
guna manera se pretende subestimar la importancia de otros facto-
res, entre los que destacan el predominio de los subsidios a la agricul-
tura y las politicas de comercio de la madera, los cuales fomentan el
cambio de uso del suelo forestal y la explotacién no sustentable de los
bosques (Barbier et al., 1994; Binswanger, 1991; Browder, 1985; Maher,
1988; Repetto y Gillis, 1988; Schneider, 1994). No obstante, es verdad
que aun sin politicas publicas que generen incentivos perversos, ha-
bria una oferta insuficiente de servicios ambientales forestales en el
mercado debido, en la mayoria de los casos, a su naturaleza de
externalidades o bienes publicos (Baumol y Oates, 1988; Cornes y
Sandler, 1996).!

Consideremos el caso de campesinos que enfrentan la decision de
talar bosques naturales en una zona limitrofe (entre tierras forestales y
tierras con otro uso de suelo) para aprovechar la tierra con fines agrico-
las. Al tomar la decision, ciertamente consideraran los beneficios que
esperan obtener de una mayor produccién agricola, ya sea para la ven-
ta o el consumo familiar. También tomaran en cuenta el costo de las
herramientas indispensables para desmontar la tierra, los fertilizantes
y otros insumos requeridos para producir el cultivo, mas la mano de
obra necesaria para desmontar el bosque y preparar las tierras agrico-
las. Pero ;qué hay de los otros beneficios que brinda el bosque y que se
perderian o reducirian si se le desmonta? Si el campesino recolecta
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lefia y otros productos no maderables, o pastorea el ganado en el bos-
que, tendra que tomar en cuenta la pérdida de estos servicios.> Por otro
lado, es probable que no considere beneficios como el de la proteccion
de la cuenca hidrolégica. Por ejemplo, la reduccion del bosque podria
aumentar las inundaciones y la sedimentacién cuenca abajo, pero el
granjero que desmonta el area no serd quien asuma estos costos sino
que tendran que hacerlo quienes vivan cuenca abajo. Cominmente,
los usuarios locales de la tierra no tomaran en cuenta estos costos a la
hora de tomar sus decisiones. El resultado es que, desde la perspectiva
de los campesinos que optan por el desmonte de la tierra, el valor del
bosque parece ser considerablemente mas bajo de lo que en realidad
es. Puesto que los beneficios del desmonte se valoran completamente
v los beneficios de mantener las areas boscosas no, es mas probable
que se desmonte mas bosque del que seria 6ptimo (socialmente) cor-
tar. Una cuantificaciéon completa de todos los beneficios no necesaria-
mente dari como resultado la preservacion de todo el bosque, pero
ciertamente resultaria en una menor tasa de deforestacion de la que
actualmente existe.

La figura 1.1 ilustra el problema de manera esquematica. Cada
circulo representa uno de los servicios prestados por un bosque en
particular. Para propoésitos de ilustracion, se muestran seis de estos
servicios. Seglin las caracteristicas del bosque y de los usuarios de los
servicios, los circulos pueden variar de magnitud. Por ejemplo, el
bosque del esquema provee grandes beneficios hidricos y de captura
de carbono, pero presta beneficios relativamente menores en cuanto
a biodiversidad. Otros bosques tendran diferentes beneficios en tér-
minos tanto absolutos como relativos. La figura también muestra que
algunos de estos beneficios se superponen en niveles distintos. El
total de beneficios del bosque se obtiene a partir de la suma de los
beneficios de cada componente. Diversos grupos de interés tenderan
a percibir una mezcla distinta de los beneficios del bosque, atribuyen-
do mas o menos importancia a cada componente seglin sus propias
prioridades y preferencias. En particular, los grupos locales responsa-
bles de tomar decisiones sobre el bosque daran prioridad a los benefi-
cios derivados de su uso directo (generalmente los relacionados con
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FiGura 1.1 BENEFICIARIOS DE LOS SERVICIOS FORESTALES

Productos no
maderables Captura
de carbono

Biodiversidad

Purificacion
del agua

Reduccion
de la
sedimentacion

I:I Total de beneficios del bosque Beneficios percibidos por:
- Administradores de bosques locales

Consumidores de agua en la cuenca baja

Comunidad global

su aprovechamiento), como la recoleccién de lefia y otros productos
forestales no maderables (ilustrados con el espacio sombreado oscu-
ro). Los servicios hidricos, por ejemplo, frecuentemente no benefi-
cian a los usuarios directos del bosque, sino a los usuarios de cuenca
abajo (el espacio sombreado claro). Asimismo, los servicios de la cap-
tura de carbono benefician a la sociedad global (el espacio no som-
breado) mediante su efecto de mitigar el cambio climatico.* Mientras
los responsables locales de la toma de decisiones no reciban ninguna
remuneracion por proveer estos beneficios, sera poco probable que
los tomen en cuenta al decidir su uso del suelo.”

Las respuestas a las fallas de mercado en el manejo de los bos-
ques pueden ser muy diversas. Una respuesta comun es que los go-
biernos asuman la responsabilidad de proteger y administrar los re-
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cursos forestales de las areas protegidas y de las unidades de manejo
forestal. Pero las acciones gubernamentales rara vez cumplen las
expectativas de los demas. Con demasiada frecuencia los gobiernos
carecen de suficiente informacion respecto a qué servicios son impor-
tantes y como prestarlos, o carecen de fondos para costear la conser-
vacién necesaria. Tampoco son inmunes a las presiones politicas,
tales como el cabildeo de los intereses de los agricultores o de los
industriales que se beneficiarian de la explotacion de los bosques.
Otros métodos para corregir las fallas incluyen: los proyectos de
reforestacion, una variedad de iniciativas para educar a los usuarios
locales de la tierra y proyectos integrales de conservacion y desarro-
llo. El balance de estos proyectos es mixto (Southgate, 1998). Muchas
veces no logran abordar el problema fundamental de la existencia de
fallas de mercado, ademas de que han resultado costosos y dificiles
de ejecutar.

MECANISMOS BASADOS EN EL MERCADO PARA INCENTIVAR LA
CONSERVACION FORESTAL

El objetivo principal de los mecanismos de mercado examinados en
este libro es el de solucionar las fallas de mercado.> Al vender los
servicios prestados por los bosques, individualmente o en conjunto,
estos mecanismos pretenden generar fondos que luego se puedan
usar para: (i) aumentar los beneficios provenientes de la conserva-
cién de las personas que manejan el bosque, para asi modificar sus
incentivos; o (ii) generar recursos que se puedan usar para financiar
los esfuerzos de conservacion de los grupos conservacionistas priva-
dos o gubernamentales.

La figura 1.2 ilustra la 16gica bésica de los mecanismos basa-
dos en el mercado. Se muestran ejemplos hipotéticos: una que
vende servicios de reduccion de sedimentos a los usuarios de agua
cuenca abajo y otro que vende servicios de captura de carbono a
compradores que necesitan créditos para cumplir los requerimien-
tos de reduccion de emisiones de Kioto.® Estos pagos transfieren
esencialmente algunos de los beneficios recibidos por estos gru-
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FIGURA 1.2 ESQUEMA DE MECANISMOS BASADOS EN EL MERCADO

PARA LOS SERVICIOS FORESTALES

Pagos de los compradores de
crédito de carbono a los ad-
ministradores forestales

Productos no
maderables

D
i Purificacion del
agua

Pago de los consumidores
de agua a los administra-
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I:I Total de beneficios del bosque Beneficios percibidos por:

- Administradores de bosques locales

Consumidores de agua en la cuenca baja

Comunidad global

pos a los encargados o manejadores locales del bosque. En con-

secuencia, desde la perspectiva de los encargados los beneficios

totales de la conservacion del bosque aumentan, quiza

sustancialmente. Suponiendo que los beneficios de convertir el

bosque a otros usos de suelo se mantienen iguales, es mas proba-

ble que los encargados de las decisiones locales decidan preser-

var la cubierta boscosa. Vale la pena resaltar varios aspectos de

esta figura:
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Inclusive con los pagos por reduccion de sedimentos y captura de
carbono, los manejadores locales de bosques perciben sé6lo algu-
nos de los beneficios forestales. Esto podria no tener importancia
desde una perspectiva practica. Todo lo que se necesita para cam-
biar las decisiones sobre el manejo del bosque es aumentar los
beneficios de la conservaciéon percibidos por quienes aprovechan
de manera directa el bosque, de manera que compensen los bene-
ficios provenientes de la deforestacion que dejarian de percibir.
Persiste la posibilidad de una solucién socialmente ineficiente:
que los administradores de bosques decidan cambiar su uso a
pesar de que el total de los beneficios sociales sea mayor que los
beneficios derivados del uso alternativo. Con la implementacion
de un PSA (Pago por Servicios Ambientales), se reduce la probabi-
lidad pero no se elimina. Sélo cuando se compense a los adminis-
tradores locales de la tierra por proveer todos los beneficios no
locales, podemos estar seguros de que las decisiones de manejo
del bosque seran siempre socialmente 6ptimas.

Por la misma razon, los mecanismos de mercado no logran reflejar
el valor total de beneficios de los bosques. El flujo de pagos de distin-
tos beneficiarios a través de tales mecanismos, dificilmente excede-
rd el valor percibido de los beneficios proporcionados, ya que los
beneficiarios se negarian a pagar. Sin embargo, estos pagos son mas
propensos a captar solo una parte de los beneficios brindados, debi-
do a la dificultad de identificar todos los beneficiarios de todos los
servicios, y de recolectar los pagos apropiados. Tales mecanismos,
por lo tanto, proporcionan tinicamente un minimo aceptable del valor
real de los servicios que prestan los bosques.

El simple hecho de recolectar los pagos de los beneficiarios de los
servicios forestales no ayudara a cambiar las decisiones sobre el
manejo de los bosques, a menos que dichos pagos lleguen a quie-
nes los manejan.

En comparacion con métodos anteriores para conservar el bosque,
los mecanismos basados en el mercado prometen mayor eficiencia y
efectividad, asi como una mayor equidad en la distribucion de los
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costos y los beneficios. La experiencia con instrumentos de este tipo
en otros sectores ha demostrado que tales politicas, si se disefian e
implementan cuidadosamente, pueden alcanzar metas ambientales
a un costo significativamente menor que los enfoques convenciona-
les de ‘comando y control’, a la vez que crean incentivos positivos
para innovaciones y mejoras continuas (Ekins, 1999; Huber, et al,,
1998; OECD, 1993, 1994; Stavins, 1999). La razén es sencilla: los
costos de alcanzar algiin objetivo ambiental no son los mismos para
cualquier situacion. Los instrumentos basados en el mercado se apro-
vechan de esta diferencia concentrando esfuerzos en donde los costos
son mas bajos. Asimismo, los beneficios de la conservacion pueden
variar sustancialmente de un caso a otro. Los instrumentos basados
en el mercado buscan y se concentran en los de mayor beneficio.

La demanda por una mayor equidad a través de la utilizacion de
enfoques basados en el mercado es mas controversial. Muchos estan
familiarizados con el tan citado principio de “quien contamina paga”,
que establece que aquellos que imponen cargas ambientales a la so-
ciedad, en forma de desechos o contaminacion, deben asumir los cos-
tos (que seran finalmente impuestos al consumidor a través de pre-
cios mas elevados por bienes y servicios). En el caso de los servicios
ambientales, predomina el menos conocido principio de “el que con-
serva recibe un pago”, el cual sostiene que aquellos que presten un
beneficio ambiental deberan ser recompensados por hacerlo (o por lo
menos ser compensado por los costos). Asi, los mercados para los
servicios ambientales son equitativos o, por lo menos, justos en cier-
to sentido, en la medida en que los costos y beneficios reales sean
reconocidos y remunerados.

Los defensores de los mercados para los servicios ambientales van
mas lejos: sostienen que en la mayoria de los casos, aquellos que
proveen estos servicios (principalmente los usuarios rurales) son mas
pobres que los beneficiarios o consumidores de los servicios ambien-
tales. En la medida en que esta afirmacion sea cierta y que nuevos
mecanismos financieros de hecho realicen transferencias de recursos
de los consumidores de servicios ambientales forestales relativamen-
te ricos hacia los proveedores relativamente pobres, entonces, los



32 S. Paciora, N. LaNDELL-MILLs Y J. BisHor

mercados para servicios ambientales podran ser equitativos de una
manera mas solida. Esta por verse si en realidad los pobres pueden
aprovechar estos mercados.

Los mecanismos presentados aqui se basan en el mercado. Algu-
nos son reales, otros solo son parciales. Por ejemplo, en los casos en
que los gobiernos introducen incentivos financieros para estimular la
oferta de servicios ambientales, no podemos decir que se ha estableci-
do realmente un mercado. Para que esto suceda, se requeriria eviden-
cia de que los compradores y vendedores interactiian, de tal manera
que la ley de la oferta y la demanda sea la que establezca los precios.

ESTUDIOS DE CASO DE MECANISMOS INNOVADORES
BASADOS EN EL MERCADO

Este libro presenta tres tipos de estudios de casos practicos, uno por
cada servicio ambiental: la proteccion de las cuencas hidrologicas, la
conservacion de la biodiversidad y la captura de carbono. Los estu-
dios de casos de cada seccion pretenden abordar un nimero de temas
clave relacionados con las estructuras del mercado, el proceso de de-
sarrollo del mercado y su impacto en los indicadores ambientales,
sociales y econémicos. Cada estudio de caso fue escrito por partici-
pantes de algin mercado o por personas conocedoras de la evolucion
de este tipo de mecanismos.” Los autores fueron seleccionados por su
pericia, su conocimiento de ciertos mecanismos de mercado y por las
perspectivas particulares que ofrecen.

LA VENTA DE SERVICIOS HIDROLOGICOS

El sistema costarricense de Pagos por Servicios Ambientales (PSA) es
probablemente el mecanismo mas avanzado del mundo en desarro-
llo. Stefano Pagiola explica el papel que cumplen las ventas de servi-
cios hidrolégicos dentro de dicho sistema (capitulo III). El servicio de
agua es uno de cuatro servicios que el programa de PSA pretende
suministrar. Desde su creacion, dicho programa ha convencido a va-
rios generadores de energia hidroeléctrica y a un consumidor indus-
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trial de agua de pagar por las actividades de conservacion forestal del
sistema.

John Kerr examina uno de los ejemplos mas renombrados de ma-
nejo exitoso de una cuenca hidrolégica, la de Sukhomajri, en la India
(capitulo IV). El experimento naci6 del deseo de la ciudad de Chandigarh
de proteger al lago local de 1a sedimentacion. Para lograrlo se tenia que
encontrar la manera de convencer a los usuarios de las tierras cuenca
arriba de Sukhomajri de que cambiaran el uso de suelo. Paralelamente,
ello requeria que estos encontraran un mecanismo para abordar las
diferencias de uso de suelo dentro de la comunidad y aunque salieron
airosos de esta situacion compleja, su modelo no se ha adoptado de
manera general. Kerr examina las razones de ello.

Jim Salzman y J.B. Ruhl proporcionan el ejemplo de un caso en
un pais desarrollado: el de la banca de humedales de los Estados
Unidos (capitulo V). Es el ejemplo de un indicador que surge para
hacer mas eficaz el método tradicional de “comando y control”. La ley
de los Estados Unidos dispone que no debe darse una reduccién neta
de humedales. Los urbanizadores de bienes raices pueden “compen-
sar” la pérdida que resulte de sus proyectos con la restauracion o
mejora de humedales en cualquier otra parte. Emerge asi un merca-
do que presta dichos servicios a los urbanizadores para que no tengan
que realizar las obras por si mismos.

Algunos de los principales beneficiarios de los servicios de agua
son las grandes ciudades. Se ha dado amplia publicidad a la decision
de la ciudad de Nueva York de invertir en la cuenca hidrolégica de
Catskills en lugar de construir una planta purificadora de agua, lo que
resultaria mas costoso (Chichilnisky y Heal, 1998). Marta Echavarria
examina el esfuerzo por establecer un mecanismo similar en un pais
en desarrollo: se trata del Fondo para el Agua, FONAG, de Quito,
Ecuador (capitulo VI).

LA VENTA DE SERVICIOS DE LA BIODIVERSIDAD

El segundo conjunto de capitulos de este libro examina los mercados
emergentes de conservacion de la biodiversidad. Stefano Pagiola e
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Ina-Marlene Ruthenberg hablan de los esfuerzos de comercializar el
café de sombra de México y El Salvador (capitulo VII). Dicho proyecto
pretende capitalizar la disposicion a pagar del consumidor por conser-
var la biodiversidad e inducirlo a pagar un sobreprecio por el café de
sombra que genere beneficios para la biodiversidad. Dicha prima
incentivaria a los productores a cultivar café de sombra, con el fin de
mantener tales beneficios. Este estudio de caso practico ilustra los
temas de oferta y demanda que surgen al establecer mecanismos de
mercado. Aunque se han superado los retos en el contexto de la pro-
duccién de los pequetos productores, ha resultado mucho mas dificil
persuadir a los consumidores de comprar el producto.

La creacion de areas protegidas solia ser funcion casi exclusiva
del Estado, pero recientemente se ha visto una proliferacién de reser-
vas privadas (Alderman, 1994; Langholz et al., 2000). Destaca este
fenémeno particularmente en Chile para llenar el vacio creado por
un gobierno indiferente. Los individuos no s6lo han formado sus pro-
pias areas protegidas sino que las sociedades mercantiles han entra-
do en el mercado para ayudarlos. Aunque este movimiento es prome-
tedor, queda mucho por hacer para mejorar su aportacion a la conser-
vacion. Elisa Corcuera, Claudia Septilveda y Guillermo Geisse anali-
zan las fortalezas y limitaciones de los mercados espontaneos para la
conservacion privada de tierras en Chile (capitulo VIII).

Sarah Laird y Kerry ten Kate examinan hasta qué punto el uso
comercial de recursos forestales genéticos puede arrojar beneficios
para la conservacion forestal y para las comunidades locales (Capitu-
lo IX). Desde el principio de los afios 90 hasta mediados de la misma
década se esperaba que la explotacion de la biodiversidad proporcio-
nara una nueva fuente de recursos para la conservacion forestal, pero
esto no ha resultado asi (Farnsworth y Soejarto, 1985; McAllister, 1991;
Pearce y Puroshothaman, 1992; Principe, 1989; Reid et al., 1993).
Aunque algunas compaiiias farmacéuticas han externado su disponi-
bilidad a pagar por el acceso a muestras de material genético, las
cifras que se mencionan son menores que las estimadas. Ademas,
s6lo una pequefia porcion de estos pagos se emplea realmente en la
conservacion. Laird y ten Kate examinan las razones por las cuales la
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bioprospeccion no ha alcanzado las expectativas y proponen la mane-
ra de mejorar la situacion.

Los instrumentos fiscales innovadores también fomentan la con-
servacion forestal. Peter May, Fernando Veiga Neto, Valdir Denardin
y Wilson Loureiro examinan las operaciones de uno de los proyectos
mas conocidos: el impuesto ecolégico sobre valor agregado de Brasil
(capitulo X). Este mecanismo canaliza una parte de los ingresos obte-
nidos por el impuesto hacia los municipios sobre la base de su pro-
ductividad ambiental. Inicialmente considerado como la manera de
compensar a estos niveles de gobierno en los que areas grandes de
tierra se encuentran destinados a la conservacion (y como tal, son
propensos a ser penalizados bajo los criterios tradicionales para la
distribucién de los ingresos del impuesto al valor agregado), el im-
puesto ecolégico al valor agregado parece haber estimulado los es-
fuerzos para incrementar sustancialmente la conservacion.

El ecoturismo es otro mecanismo que intenta generar recursos
para la conservacion forestal, en este caso al vender el derecho por
visitar zonas forestales ricas en biodiversidad. Existe considerable
interés por utilizar el ecoturismo para generar ingresos a partir de la
biodiversidad y, por lo tanto, fomentar su conservacion (Brandon 1996;
Gossling, 1999). Sin embargo, ya se ha tratado este mecanismo ex-
tensamente en otros textos, por lo que no se incluyen ejemplos en
este libro.

LA VENTA DE SERVICIOS DE CAPTURA DE CARBONO

Por ultimo, varios estudios examinan el potencial de venta de los
servicios forestales de captura de carbono. Gary Bull, Zoe Harkin y
Ann Wong (capitulo XI) examinan los esfuerzos realizados para esta-
blecer un mercado para la captura de carbono en la provincia cana-
diense de la Columbia Britanica (CB). Incluso en una industria relati-
vamente sofisticada como la forestal, 1a creacion de nuevos mercados
de servicios, tales como el de captura de carbono, es todo menos facil.
Se requiere realizar esfuerzos importantes en lo técnico, lo juridico y
lo comercial.
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Los paises en desarrollo que desean participar en los mercados
internacionales de carbono enfrentan los mismos obstaculos, ade-
mas de los retos relacionados con una capacidad gubernamental
fragil y otras circunstancias socioeconémicas. Richard Tipper (capi-
tulo XII) habla de un aspecto especifico: el de los pequefios propie-
tarios. Sin los esfuerzos antes mencionados, los pagos por servicios
de captura de carbono podrian concentrarse exclusivamente en las
grandes plantaciones o en las tierras propiedad del Estado. Esto po-
dria ayudar a la conservacion forestal, pero resulta insuficiente para
fomentar el crecimiento rural. En el proyecto de Scolel Té en el
estado de Chiapas, al sur de México, se han estado haciendo esfuer-
zos para desarrollar nuevos modelos para financiar mejorias en las
tierras, utilizando las compensaciones por carbono como fuente de
capital de inversion.

Davis Brand (capitulo XIII) describe los esfuerzos para desarrollar
mercados de servicios de captura de carbono en Australia, desde el
punto de vista del sector financiero. El Grupo Hancock de Recursos
Naturales estd procurando desarrollar productos innovadores de in-
version que aprovechen las nuevas oportunidades brindadas por los
mercados de carbono emergentes. Los fondos de inversion, tal como
el que se describe aqui, pueden captar nuevos recursos sustanciales
para el sector forestal y ayudar a proteger los servicios ambientales
que generan los bosques australianos. Lo que se necesita es un ins-
trumento que satisfaga las demandas complejas (y cambiantes) del
Protocolo de Kioto, pero que ala vez sea atractivo para los inversionistas
particulares. Una tarea dificil.

Phil Cottle y Charles Crosthwaite-Eyre examinan un problema afin
(capitulo XIV): la variedad de riesgos que enfrentan las inversiones a
largo plazo, necesarias para que funcionen los proyectos de captura
de carbono. Algunos de estos riesgos se encuentran en otros proyec-
tos forestales, mientras que otros son especificos al objetivo de captu-
ra de carbono. La disponibilidad de seguros para ayudar a manejar
los riesgos aumentaria la captaciéon de inversiones en este dmbito.
Cottle y Crosthwaite-Eyre describen algunos de los temas inherentes
al manejo y aseguramiento de los riesgos de los proyectos de captura
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de carbono por los bosques y los ilustran en el contexto del Proyecto
de Accion Climatica, de Noel Kempff Mercado, en Bolivia.

No todos los estudios de casos practicos describen logros contun-
dentes; algunos analizan situaciones en donde los mecanismos no lo-
gran cumplir las expectativas. Otros casos estan en las primeras etapas
y todavia no es posible decir si van a prosperar o a fracasar. Pero todos
brindan ejemplos valiosos de 1a manera de poner en practica el concep-
to de mecanismos de mercado. El capitulo XV pretende sefialar las
lecciones iniciales de las experiencias derivadas de estos casos.

NoTas

1  Lasexternalidades son los costos o beneficios generados a terceros y que
no son tomados en cuenta en los precios de mercado (si se reflejaran en
ellos, habria un precio menor sila actividad genera un costo o externalidad
negativa, o un precio mayor si genera un beneficio o externalidad positi-
va). Los “bienes publicos” son una clase especial de externalidades, que se
distinguen porque son no-exclusivos y no-rivales (Cornes y Sandler, 1996).
La no-exclusividad se refiere a que no se puede evitar el que los consumi-
dores disfruten de los bienes o servicios en cuestiéon aun cuando no pa-
guen por ello. La no-rivalidad se refiere a que cuando una persona consu-
me un bien o servicio, ello no disminuye la cantidad disponible para los
demas. Por lo general, habra una insuficiencia en la oferta de los bienes
publicos en el mercado, debido a la dificultad de hacer que los consumi-
dores paguen por ellos para que se produzcan en una cantidad suficiente.
Normalmente, se requiere de una acciéon colectiva para asegurar una
oferta adecuada. Aun asi, se pueden aprovechar los mecanismos del mer-
cado para bajar los costos y estimular la innovacion.

2 En muchos casos, incluso la pérdida de beneficios tangibles de este tipo
puede no ser tomada en cuenta en su totalidad. Frecuentemente, los agri-
cultores no tienen derechos (por ley o por usos y costumbres) sobre los
productos recolectados en los bosques. En cambio, por lo regular si gozan
de derechos mas seguros sobre los productos obtenidos de sus cultivos
(con la excepcion de los aparceros). Debido a esta diferencia en cuanto a

derechos de propiedad, es posible que se le dé mas importancia a las
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ganancias provenientes de los cultivos que a la pérdida de beneficios
forestales derivada del cambio de uso de suelo (véase Bromley 1989;
Cousins, 1000; Ostrom, 1990). Este tipo de problema estd muy generaliza-
do, pero los mecanismos presentados en el presente libro no lo abordan.
Aunque en el presente estudio se describen a los beneficiarios de la parte
baja de la cuenca como un solo grupo, esto se debe a que asi conviene a la
representacion de los conceptos. Es muy probable que quienes se benefi-
cian de la reduccion de sedimentacion no sean los mismos que lo hacen del
agua mas pura. Asimismo, la gente de la comunidad global interesada en la
conservacion de labiodiversidad, no siempre son las mismas personas que
tienen interés en la captura de carbono. También, muchas veces, los admi-
nistradores de bosques locales se encuentran repartidos en varios subgrupos.
Desde una perspectiva analitica, muchas veces es 1til clasificar los dife-
rentes servicios segtn el grupo al que benefician: aquellos que proporcio-
nan beneficios a los usuarios directos del bosque (como la explotacion de
productos maderable y no maderables), los que brindan beneficios a esca-
la nacional (como la regulacion de los servicios hidricos), y los que ofre-
cenbeneficios a nivel global (como la captura de carbono). Los pobladores
que toman las decisiones locales perciben los beneficios “locales” in situ,
y por eso se los incluirian en un analisis de costo/beneficio desde su
perspectiva. Los beneficios “locales” y “nacionales” juntos, se incluirian
en un andlisis nacional de costo/beneficio social, del tipo que normal-
mente realiza el gobierno para la evaluacién de proyectos o politicas. Los
beneficios “globales” no se incluirian en el analisis nacional de costo/
beneficio, sino que serian agregados a los beneficios locales y nacionales
para efectuar un analisis internacional de costo/beneficio social, aunque
en este caso no queda del todo claro quién asumiria la responsabilidad de
asegurar los beneficios globales.

Esta seccion se basa en parte en Pagiola y Platais (de proxima publicacion).
En el capitulo IT se describe mas detalladamente la naturaleza de los servi-
cios de proteccion de la cuenca hidroldgica y de captura de carbono, asi
como los requerimientos de reduccién de emisiones del Protocolo de Kioto.
Cabe mencionar que varios de los autores promueven o tienen un papel
importante en la administracion de los mecanismos que describen. Dado

que nuestra meta es destacar los aspectos practicos de la creacion de
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mercados para servicios ambientales, creemos que el riesgo de un entu-
siasmo desbordado por su propio caso se ve compensado por los conoci-

mientos de primera mano con que cuentan.

BIBLIOGRAFiA

Alderman, C.L. 1994. The Economics and the Role of Privately-owned Lands
used for Nature Tourism, Education, and Conservation. En: M. Munasinghe
and J. McNeely (eds.), Protected Area Economics and Policy: Linking
Conservation and Sustainable Development. Washington: World Bank and
World Conservation Union.

Angelsen, A. y D. Kaimowitz (eds.) 2001. Agricultural Technologies and Tropi-
cal Deforestation. Wallingford: CIFOR and CABI Publishing.

Barbier, E.B., J.C. Burgess, J. Bishop, and B. Aylward. 1994. The Economics of
the Tropical Timber Trade. London: Earthscan.

Baskin, Y. 1997. The Work Of Nature: How The Diversity Of Life Sustains Us.
Washington: Island Press.

Baumol, W.J. y WE. Oates. 1988. The Theory of Environmental Policy. Segun-
da edicion. Cambridge: Cambridge University Press.

Binswanger, H. 1991. “Brazilian Policies that Encourage Deforestation in the
Amazon. World Development, 19, pp.821-829.

Brandon, K. 1996. Ecotourism and Conservation: A Review of Key Issues.
Environment Department Working Paper No.33. Washington: World Bank.

Bromley, D.W. 1989. Property Relations and Economic Development: The Other
Land Reform. World Development, 17:6, pp.867-877.

Browder, J. 1985. Subsidies, Deforestation, and the Forest Sector of the Brazilian
Amazon. Washington: World Resources Institute.

Brown, K., y D.W. Pearce. 1994. The Causes of Tropical Deforestation. London:
University College London Press.

Chichilnisky, G. y G. Heal. 1998. Economic Returns from the Biosphere. Nature,
391, pp.629-630.

Contreras-Hermosilla, A. 2000. The Underlying Causes of Forest Decline.
Occasional Paper No.30. Bogor: CIFOR.

Comes, R. y T. Sandier. 1996. The Theory of Externalities, Public Goods and
Club Goods. Second Edition. Cambridge: Cambridge University Press.



40  S. Paciora, N. LaNDELL-MILLs Y J. BisHor

Cousins, B. 2000. Tenure and Common Property Resources in Africa. En: C.
Toulmin and J. Quan (eds.). Evolving Land Rights, Policy and Tenure in
Africa. London: DFID, ITED, and Natural Resources Institute.

Dixon, J.A. y S. Pagiola. 2001. Local Costs, Global Benefits: Valuing Biodiversity
in Developing Countries. En: OECD. Valuation of Biodiversity Benetfits:
Selected Studies. Paris: OECD.

Dudley, N., J.P. Jeanrenaud y F. Sullivan. 1995. Bad Harvest? The Timber
Trade and the Degradation of the World’s Forests. London: Earthscan.
Ekins, P. 1999. European Environmental Taxes and Charges: Recent Experience,

Issues and Trends. Ecological Economics, 31:1, pp.39-62.

Farnsworth, N. y D. Soejarto. 1985. Potential Consequences of Plant Extinction
in the United States on the Current and Future Availability of Prescription
Drugs. Economic Botany, 39:3, pp.231-240.

Food and Agriculture Organization (FAO). 2001a. Global Forest Resource
Assessment. FAO Forestry Paper No. 140. Rome: FAO.

——. 2001Db. State of the World's Forests 2001. Rome: FAO.

Gossling, S. 1999. Ecotourism: A Means to Safeguard Biodiversity and Ecosystem
Functions? Ecological Economics, 29, pp.303-320.

Huber, R.M., J. Ruitenbeek y R. Seroa Da Motta. 1998. Market Based Instruments
for Environmental Policymaking in Latin America and the Caribbean:
Lessons from Eleven Countries. Discussion Paper No.381. Washington: World
Bank.

Kaimowitz, D.y A. Angelsen. 1998. Economic Models of Tropical Deforestation:
A Review. Bogor: CIFOR.

Landell-Mills, N. y L. Porras. 2002. Silver Bullet or Fools’ Gold? A Global Review
of Markets for Forest Environmental Services and Their Impact on the
Poor. London: ITED.

Langholz, J.A., J.P. Lassoie, D. Lee y D. Chapman. 2000. Economic
Considerations of Privately Owned Parks. Ecological Economics, 33, pp.173-
183.

Mahar, D. 1988. Government Policies and Deforestation in Brazil's Amazon
Region. Environment Department Working Paper No.7. Washington: World
Bank.

McAllister, D.E. 1991. Estimating the Pharmaceutical Values of Forests,
Canadian and Tropical. Canadian Biodiversity, 1:3, pp.16-26.



41  MECANISMOS BASADOS EN EL MERCADO

Myers, N. 1997. The World’s Forests and Their Ecosystem Services. En: G.
Daily (ed.), Nature’s Services: Societal Dependence on Natural Ecosystems.
Washington: Island Press.

Organisation for Economic Co-operation and Development (OECD). 1993.
Economic Instruments for Environmental Management in Developing
Countries. Proceedings of a Workshop held at OECD Headquarters in Paris
on 8 October 1992. Paris: OECD.

——.1994. Environment and Taxation: The Cases of the Netherlands, Sweden
and the United States. Paris: OECD.

Ostrom, E. 1990. Governing the Commons: The Evolution of Institutions for
Collective Action. Cambridge: Cambridge University Press.

Pagiola, S. y G. Platais (en prensa). Payments for Environmental Services.
Washington: World Bank.

Pearce, D. y S. Puroshothaman. 1992. Protecting Biological Diversity: The
Economic Value of Pharmaceutical Plants. Global Environmental Change
Working Paper No. 92-27. London: CSERGE, UEA, and UCL.

Powell, I., A. White y N. Landell-Mills. 2002. Developing Markets for Ecosystem
Services of Forests. Washington: Forest Trends (processed).

Principe, P. 1989. The Economic Value of Biodiversity Among Medicinal Plants.
Paris: OECD.

Reid, W.V, S.A. Laird, R. Gameg, A. Sittenfeld, D.H. Janzen, M.A. Gollin, and C.
Juma. 1993. A New Lease on Life. En: W.V. Reid, S.A. Laird, C.A. Meyer, R.
Gamez, A. Sittenfeld, D.H. Janzen, M.A. Gollin y C. Juma. Biodiversity
Prospecting: Using Genetic Resources for Sustainable Development. Was-
hington: World Resources Institute.

Repetto, R. y M. Gillis (eds.). 1988. Government Policies and the Misuse of
Forest Resources. Cambridge: Cambridge University Press.

Roper, C.S. y A. Park (eds.). 1999. The Living Forest: Non-Market Benefits of
Forestry. Proceedings of an International Symposium, Edinburgh 24-28
June 1996, Forestry Commission. London: HMSO.

Schmidt, R., J.K. Berry y J.C. Gordon (eds.) 1999. Forests to Fight Poverty:
Creating National Strategies. New Haven: Yale University Press.

Schneider, R. 1994. Government and the Economy on the Amazon Fron-
tier. LAC Regional Studies Program Report No.34. Washington: World
Bank.



42 S. Paciora, N. LaNDELL-MILLs Y J. BisHor

Sharma, N.P. (ed.). 1992. Managing the World’s Forests: Looking For Balance
Between Conservation and Development. Ames: Kendall/Hunt Publishing
Company.

Southgate, D. 1998. Tropical Forest Conservation: An Economic Assessment of
the Alternatives in Latin America. Oxford: Oxford University Press.

Stavins, R.N. 2000. Experience with Market-Based Environmental Policy
Instruments. En: K.-G. Maler y J. Vincent (eds.). The Handbook of Environ-

mental Economics. Amsterdam: North-Holland/Elsevier Science.



Carituro I1

LOS SERVICIOS AMBIENTALES DE LOS BOSQUES:
INFORMACION GENERAL

Joshua Bishop y Natasha Landell-Mills

Los propietarios y usuarios de los bosques saben desde siempre
que estos les brindan una amplia variedad de beneficios ambienta-
les, ademas de bienes inestimables como la madera, las fibras, las
plantas comestibles y medicinales y los animales de caza. Los servi-
cios ambientales mas conocidos de los bosques son la proteccion de
las cuencas hidrolégicas, la recreacion y la belleza del paisaje. Su
pérdida es una de las razones principales por las que la deforestacion
es causa de preocupacion. Muchos de estos valiosos servicios no se
intercambian en el mercado y, por lo tanto, no son tomados en cuenta
cuando se toman decisiones relacionadas con la administracion de
los bosques. Los mecanismos de mercado resumidos en este libro
pretenden remediar este problema. Para hacerlo es necesario, entre
otras cosas, un buen entendimiento de cuales son los servicios am-
bientales que puede ofrecer un bosque, quiénes se benefician de
dichos servicios y bajo qué condiciones lo hacen, asi como entender
la manera en que cambian dichos servicios cuando se pierden o se
degradan la cubierta boscosa. S6lo con un conocimiento mas deta-
llado sera posible (v a fin de cuentas, justificable), el establecimien-
to de mecanismos de mercado con los cuales se pretende preservar
estos beneficios.

Este capitulo es una introduccion a los tres principales servicios
ambientales que se estima que los bosques proporcionan; a saber:

La proteccion de las cuencas hidrologicas;

43
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La conservacion de la biodiversidad; y
La captacion de carbono.

Por supuesto, los bosques brindan muchos otros beneficios, inclu-
yendo dos servicios ambientales que no se detallan en el presente
estudio: el uso recreativo y su aportacion a la belleza del paisaje.
Dichos servicios, que “se venden” efectivamente mediante empresas
de ecoturismo, en las entradas de los parques y en los mercados de
bienes raices residenciales, se describen en otros textos (véase, por
ejemplo, Adamowicz et al., 1996; Garrod y Willis, 1992; Landell-Mills
y Porras, 2002; Mantua et al., 2001; Roper y Park, 1999).

El propésito de este libro es dar una relaciéon de los intentos mas
recientes por crear mercados para los tres servicios ambientales ya
mencionados. Este capitulo tiene que ver con la naturaleza misma de
los servicios y su relacion con el manejo forestal. También proporcio-
na ejemplos de estudios empiricos que pretenden medir los servicios
ambientales forestales en términos econémicos dentro del contexto
mas amplio del valor econémico total de los bosques y, por ultimo,
ofrece un breve resumen de los métodos que pueden usar los econo-
mistas para estimar dichos valores.

EL VALOR DE UN BOSQUE Y SU VALORACION

Existen muchas maneras de clasificar los beneficios que brindan los
bosques y otros ecosistemas naturales. Uno de los marcos de referencia
mas difundidos distingue entre los diferentes beneficios en términos de
si éstos contribuyen directa o indirectamente al bienestar humano y si
involucran o no el consumo de los recursos naturales (Pearce et al.,
1989; Munasinghe y Lutz, 1993). Este marco de referencia incluye, ge-
neralmente, cuatro categorias de valor: los valores de uso directo, los de
uso indirecto, los de opcién y los de no uso. Se define al valor econémico
total (VET) de cualquier uso de suelo como la suma de los valores que lo
componen, siempre y cuando sean comparables entre si.

En estos casos, los servicios ambientales forestales, tales como la
proteccion de las cuencas hidrolégicas, se clasifican como valores de
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uso indirecto en vista del papel que juegan en apoyar y proteger la
actividad econémica y la propiedad. Ademas de estos valores, se con-
sidera que la biodiversidad tiene el valor de opcién debido a su papel
futuro, aunque incierto, como fuente de informacién genética para la
industria bioquimica (Barbier y Aylard, 1996). La biodiversidad tam-
bién puede tener un valor de no uso en tanto que las personas valo-
ren el hecho de saber que una especie o un ecosistema estén siendo
preservados, aun cuando no se espere verlos o usarlos alguna vez.

Otro enfoque para calcular el valor es con base en la escala geo-
grafica o politica de los valores forestales. Dicho método distingue
entre los beneficios que se aprovechan localmente y los que se acu-
mulan a escala nacional o incluso mundial. Por otra parte, podemos
fijar nuestra atencién en la distincion que existe entre los valores
privados y los valores publicos, o entre los valores “instrumentales” y
valores “intrinsecos” (Pearce y Pearce, 2001).

Sea cual fuere el instrumento para clasificar estos beneficios, la
mayoria de los autores destacan los servicios ambientales o
“ecologicos” como una de las razones mas importantes para conser-
var los bosques o para administrarlos con mas esmero. De hecho, el
grado en que se mantienen los servicios ambientales forestales es
uno de los criterios principales para distinguir entre los regimenes de
administracién mads sustentables y los menos sustentables (Higman
et al., 1999).

Los servicios ambientales forestales parecen ser regalos de la na-
turaleza que para mantenerlos no requieren mas que proteger al bos-
que mismo. No obstante, la conservacion o la mejora de los servicios
ambientales muchas veces exigen que se sacrifiquen otros valores y
usos de suelo competitivos, como la explotaciéon de maderas precio-
sas o la conversion de tierras boscosas en tierras agricolas (Barbier y
Burgess, 1997; Lippke y Bishop, 1999). Esto plantea la cuestion de si
el sacrificio vale la pena. La respuesta depende de la importancia
relativa de los servicios ambientales en comparacion con los usos y
beneficios del bosque y en la medida en que se puedan obtener mul-
tiples beneficios de un solo sitio. Es importante hacer notar que pue-
de darse el caso de que los diferentes servicios ambientales no siem-
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pre sean compatibles, lo que conduce a decisiones dificiles acerca de
cuales servicios tienen mas importancia.

VALORACION DE LOS SERVICIOS AMBIENTALES FORESTALES

Con el fin de ayudar a los administradores de recursos a evaluar las
ventajas comparativas de los usos competitivos de las tierras boscosas,
los economistas han elaborado un conjunto de métodos para estimar
el valor de los servicios ambientales (y otros beneficios forestales) en
términos monetarios. Dado que en la mayor parte del mundo no se
comercian los servicios ambientales forestales en general, no es posi-
ble medir su valor directamente mediante los precios del mercado.
Por lo tanto, el esfuerzo para estimar su importancia econémica mu-
chas veces requiere de métodos indirectos.

Los métodos de valoracion econémica por lo general tratan de medir
la demanda de consumo en términos monetarios, es decir, la disposi-
cion a pagar de los consumidores por recibir un beneficio no
comerciable, o su disposicién a aceptar una compensacién monetaria
por la pérdida de dicho beneficio. De manera deliberada, los métodos
de valoracion expresan la utilidad derivada de los bienes y servicios
no comerciables en términos de transacciones de mercado. Se consi-
dera que de esta manera se ofrece un reflejo confiable de las prefe-
rencias relativas de los productores y consumidores respecto a dife-
rentes bienes y servicios.!

Las técnicas para estimar los valores ambientales varian en cuan-
to a su validez tedrica y grado de aceptacion entre los economistas,
en la informacion que necesiten y en lo facil que resulte usarlas, asi
como del grado en que se hayan aplicado en distintos paises (y qui-
za, de la relevancia que hayan tenido). De la misma manera que
hay diferentes métodos para clasificar los valores forestales, tam-
bién hay diversas maneras de agrupar los métodos de valoracion
economica.

Existe una sencilla diferencia entre los métodos que obtienen las
estimaciones del valor a partir de la conducta de los consumidores en
el mercado (“preferencias reveladas”) y los métodos que dependen de
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las respuestas de los consumidores a preguntas directas (“preferencias
declaradas”). El primer grupo incluye a una serie de métodos de valo-
racion indirecta, tales como los métodos de costo-viaje, precios hedénicos
y bienes sustitutos, ademas de los métodos que expresan valores eco-
némicos en términos de su impacto en los costos de produccion de los
bienes comerciables o en los costos de sustitucion (Pearce et al., 1999).2
Los métodos de preferencia declarada mas generalizados son la valora-
cion contingente y los experimentos de preferencia (Adamowicz et al.,
1994, 1998; Mitchell y Carson, 1989; Carson, 1991; Carson et al., 1994).
Los métodos para valuar los beneficios ambientales aparecen en nu-
merosas publicaciones recientes.®> Asimismo, existe una vasta y cre-
ciente literatura empirica para valorar los beneficios forestales no
maderables y las opciones de uso de suelo. Se pueden encontrar ejem-
plos para virtualmente todo tipo de beneficios forestales y para la ma-
yoria de los métodos de valoracion.

Ahora haremos una descripciéon mas detallada de los tres servicios
ambientales forestales que nos interesan en particular en este libro:
la proteccion de las cuencas hidrolégicas, la conservacion de la
biodiversidad y la captacién de carbono.

LOS SERVICIOS DE PROTECCION DE LAS CUENCAS HIDROLOGICAS

Se asocia cada vez mas a los bosques con una diversidad de servicios
ambientales prestados en las cuencas hidrolégicas, los cuales incluyen:

la regulacion del ciclo hidrolégico del agua, es decir, el manteni-
miento del caudal durante la temporada de secas y el control de
inundaciones;

la conservacion de la calidad del agua, es decir, la reduccion al
minimo de la carga de sedimentos, la carga de nutrientes (por
ejemplo, de fosforo y nitrégeno), la carga de sustancias quimicas
y de salinidad;

el control de la erosion del suelo y la sedimentacion;

la reduccion de la salinidad del suelo o la regulacion de los nive-
les freaticos; y
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el mantenimiento de los hdbitats acuaticos (por ejemplo, la re-
duccion de la temperatura del agua mediante la sombra sobre
rios o corrientes, el aseguramiento de restos adecuados de made-
ra y hébitat para las especies acudticas).

Muchas veces se insiste en que dichos servicios son lo suficiente-
mente importantes para los consumidores de agua y los habitantes
cuenca abajo como para justificar la conservacion o plantacion de
bosques, sobre todo en las tierras con altas pendientes y a lo largo de
un rio o corriente (Myers, 1997). Desafortunadamente, dichas decla-
raciones rara vez se basan en estimaciones o mediciones detalladas
de los impactos que ocasionan las alteraciones que se hagan a los
bosques o fuera de ellos. Los pocos estudios detallados existentes,
revelan que los impactos de los bosques en la cantidad y calidad del
agua, erosion, sedimentacion, niveles freaticos y productividad acua-
tica, dependen de muchas caracteristicas especificas del sitio, inclu-
yendo el terreno, la composicion del suelo, las especies arboreas, la
mezcla de vegetacion, el clima y los regimenes administrativos
(Calder, 1999).

Ademas, la naturaleza y el valor de los servicios de las cuencas
hidrolégicas no sélo dependen de las caracteristicas del bosque mis-
mo, sino también de la cantidad y otros aspectos de los beneficiarios.
Dos bosques idénticos proporcionaran servicios de agua muy diferen-
tes si uno se encuentra en una cuenca muy poblada y el otro en una
zona despoblada. Se puede argumentar que los servicios que propor-
ciona el primero valen mas porque son mas las personas que resul-
tan beneficiadas de ellos. También, las diferencias de ingresos pue-
den afectar el valor relativo de los diferentes servicios forestales, en
la medida en que el valor refleje 1a capacidad de pago de las personas
y su disposicion marginal a pagar.

HECHOS Y MITOS DE LA PROTECCION DE LAS CUENCAS HIDROLOGICAS

Por lo general, los complejos vinculos entre el uso de suelo y la
hidrologia no son conocidos a cabalidad. Por el contrario, persisten
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varios mitos comunes, pero en su mayor parte imprecisos, en cuanto
a los servicios que los bosques proveen a las cuencas hidrolégicas,
los cuales a menudo conducen a politicas de cuenca y practicas admi-
nistrativas poco eficaces o inadecuadas.

Una idea generalizada es que los bosques actiian como “esponjas”
al absorber el agua y soltarla poco a poco, mejorando asi el abasteci-
miento de agua durante la temporada de secas. En la practica, los flujos
basicos de los bosques tienen dos impactos contrapuestos:

1. Tienden a aumentar la infiltracién y la retencién del suelo, y asi
propician la recarga de la capa freatica y reducen el escurrimiento;
y

2. Consumen agua en la evapo-transpiracion y, por ende, reducen
la recarga de la capa freatica.

El efecto neto en el flujo varia mucho dependiendo del sitio. En
altima instancia, la evidencia indica un vinculo muy estrecho entre
la deforestacion, el incremento de las capas freaticas y mayores cau-
dales durante la temporada de secas. Sin embargo, hay casos en los
que la deforestacion reduce el abastecimiento de agua (Hamilton y
King, 1983; Bosch y Hewlett, 1982). Entre los factores que parecen
influir en el resultado, se incluye a las especies arboreas, la naturale-
za del uso de suelo que reemplaza al bosque y el régimen administra-
tivo asociado. En el caso especifico de los bosques nublados o brumo-
sos, la evidencia sugiere que la existencia de mayores cantidades de
agua en la intercepcion de nubes (la neblina sobre la vegetacion)
puede compensar las tasas mas altas de evotranspiracion, dando como
resultado un mayor caudal durante la temporada seca (Bruijnzeel,
2000). Donde se asocia la deforestacion con la compactacion del sue-
lo (por ejemplo, debido a la construccion de caminos, el uso de ma-
quinaria agricola pesada o la conversion a tierras de pastoreo), el
escurrimiento puede aumentar a una tasa mayor a la que lo reduce la
evotranspiracion, dando lugar a capas freaticas mas bajas.

Otra preocupacién comun es el presunto vinculo entre la
deforestacion y las inundaciones. Teéricamente, los bosques pueden
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mitigar el riesgo de inundaciones al reducir la cantidad de agua que
escurre sobre la superficie durante las tormentas de alta intensidad.
Pero la evidencia que fundamenta esta afirmacion surgiere que dicha
relacion es cierta s6lo en zonas de captacion menores a las 50,000 ha.
En zonas de captacion mayor, las inundaciones ocurren paulatina-
mente en las diferentes cuencas mientras pasa la tormenta, lo cual
permite la moderacion del caudal de la inundacién. Las zonas de
captacién mayor pueden inundarse durante tormentas fuertes y pro-
longadas pero probablemente ocurra lo mismo si en esas zonas hay
bosques (Bruijnzeel y Bremmer, 1989 citados en Chomitz y Kumari,
1998). Ademas, en las zonas de captaciéon menor, la medida en que
los bosques absorben el exceso de agua durante la época de lluvias
depende del tipo y uso del bosque.

El control de la erosién es otro beneficio para la cuenca
hidrolégica que se atribuye al bosque. Se plantea que la filtracion de
agua pluvial es mayor en los bosques naturales y mixtos, lo que
permite la reduccion del escurrimiento y la erosion. Ademas, al tra-
bar el suelo, se cree que las raices de los arboles reducen la vulne-
rabilidad del suelo a la erosién, especialmente en las pendientes
mas empinadas. La presencia de arboles también puede ayudar a
reducir el impacto de la lluvia en el suelo y, por ende, el nivel de
desalojamiento de particulas. En la practica, es extremadamente
dificil establecer una relacién clara entre la cubierta forestal y la
erosion. La evidencia mas clara tiene que ver con el papel que los
bosques representan en la reduccion de la erosién laminar. Las in-
vestigaciones acerca de los determinantes en erosion sugieren que
los bosques tienen menos importancia que otros factores, como son
la vegetacion de la superficie inferior, la composicion del suelo, el
clima, el tamafio de las gotas de 1luvia, el terreno y la inclinaciéon de
las pendientes. El uso y la administracion del bosque también son
factores criticos, y algunos estudios muestran que los diferentes re-
gimenes de explotacion forestal y practicas de construccion de cami-
nos producen diferentes niveles de erosion laminar. Una revision
de los estudios de casos practicos en Malasia. Se sugiere, por ejem-
plo, que la explotacion forestal selectiva puede dar como resultado
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niveles mas altos de erosion si se compara con la producciéon de
cacao y palmeras de aceite (Douglas et al., 1992).

Se sabe menos de la erosion y deslaves en barrancos. En un estu-
dio realizado en la provincia Chiang Mai, en Tailandia, Forsyth (1996)
sugiere que la erosion en barrancos puede ser mas importante que la
erosion laminar en las zonas boscosas, debido a la manera en que los
troncos y raices de los arboles canalizan el escurrimiento. Los deslaves
tienden a asociarse con pendientes empinadas, suelos saturados y
movimientos tecténicos, y lo mas probable es que sean el resultado
de la intervencion humana, por ejemplo, la construccién de caminos.
Aunque los sistemas de raices profundas pueden evitar deslaves de
poca profundidad, no sucede asi con los mas grandes (Bruijnzeel,
1990).

Se afirma también que los bosques ayudan a prevenir la sedimen-
tacion de los cuerpos de agua de la parte baja de la cuenca y, por lo
tanto, preservan o prolongan el valor de la infraestructura acuatica:
los canales de riego, los puertos y las vias maritimas, las represas
para las hidroeléctricas y las plantas de tratamiento de agua. De he-
cho, la proporcién de descarga de sedimentos depende de una serie
de factores del sitio, incluyendo el tamafio de la cuenca de captacion,
la geologia y la topologia locales, 1a estabilidad de las margenes de
los rios y el estado del uso de suelo y de los caminos (Chomitz y
Kumari, 1998). Aunque los cambios del uso de suelo pueden afectar
la carga de sedimentacién, ésta debe compararse con los niveles an-
teriores. Muchas veces se subestima la tasa de sedimentacion “del
fondo” debido a datos inadecuados. Pocos estudios empiricos toman
en cuenta todas las variables pertinentes.

Surgen preguntas similares respecto al impacto de los bosques en
los habitats acuaticos. Varios autores afirman que los bosques ayu-
dan a mantener la salud y la productividad de los ecosistemas acuati-
cos (véase, por ejemplo, Bennet y Reynolds, 1993; Hodgson y Dixon,
1988; Ruitenbeek, 1989, 1992). Se cree que los bosques son importan-
tes para controlar las cargas de limo y nutrientes, la temperatura del
agua y la turbiedad; todos ellos tienen impacto directo e indirecto en
los peces y otras especies acuaticas. Las altas cargas de sedimentos y
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nutrientes se consideran particularmente perjudiciales porque oca-
sionan la eutroficacion y brotes de alga que roban el oxigeno y la luz
solar a la vida acuatica. En el caso de los rios y estuarios, se cree que
los bosques cobijan y proporcionan sombra que modera la temperatu-
ra del agua y la turbiedad de los mismos, ademas de proporcionar
alimento y remansos para el depodsito de huevos y el incremento de la
fauna juvenil. No obstante, con la excepcion de ciertos manglares, la
evidencia presentada a menudo es superficial, y existe la necesidad
de un analisis mucho mas especifico del sitio para establecer la natu-
raleza y la magnitud de dichas relaciones.

El definir con exactitud cuales son los servicios que deben pro-
porcionar los bosques debe ser el punto de partida de cualquier cla-
se de administracién de cuenca hidrolégica, esté o no basada en el
mercado. Es asimismo importante el tener claro cuales servicios se
requieren, asi como su magnitud precisa y quiénes lo necesitan.
Por ejemplo, cuando los granjeros aguas abajo sufren por la salinidad
de sus tierras, es probable que valoren los bosques aguas arriba por
el papel que desempefian en la regulacion de la capa freatica. Cuan-
do los operadores de una planta hidroeléctrica son los beneficiarios
del agua cuenca abajo, valoraran el volumen de agua igual o mas
que la calidad del agua. En los casos en que hay varios beneficiarios
del agua cuenca abajo con diferentes necesidades, podra ser nece-
sario efectuar compensaciones reciprocas de los servicios de la cuenca
en conflicto.

Cuando los investigadores se toman la molestia de reunir infor-
macion detallada de los vinculos entre los bosques y los servicios de
la cuenca, los resultados a menudo son sorprendentes. Por ejemplo,
en un estudio de la cuenca de Arenal, en Costa Rica, Aylward et al.
(1998) llegaron a la conclusion de que los impactos de la conversion
de los bosques era muy positiva en la produccion de las plantas hidro-
eléctricas. Aunque el incremento de la sedimentacion a consecuencia
de la conversion del bosque reduce ligeramente la capacidad de la
represa de Arenal de almacenar agua para la generacion de energia
eléctrica (y para la agricultura de riego), los autores encontraron que
los beneficios del mayor escurrimiento en términos de la capacidad
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adicional para generar energia eléctrica, son mucho mas importan-
tes. Asimismo, Niskanen (1998) concluye que la reforestacion impo-
ne un costo significativo al reducir la disponibilidad de agua para la
agricultura de riego. Dichas investigaciones destacan la necesidad de
mediciones cuidadosas de las funciones hidricas antes de implantar
medidas de proteccion de la cuenca, basadas o no en el mercado.

LS SERVICIOS DE LA BIODIVERSIDAD

Si siguen las tendencias actuales, se estima que el 24% de las especies
de mamiferos y el 12% de las especies de aves enfrenten un “alto riesgo
de extincion en el futuro cercano” (FAO, 2001). Es bien sabido que la
principal causa de extincion es la pérdida de habitats, seguida por la
sobreexplotacion (una tasa de aprovechamiento mayor a la tasa de rege-
neraciéon natural), la introduccion de especies exdticas y el control de los
depredadores. La pérdida de la diversidad biolégica (la “biodiversidad”)
en los bosques tropicales es particularmente preocupante, y se supone
que sera responsable de la pérdida del 5 al 15% de las especies del
mundo entre 1990 y 2020. Esta tasa de extincion no tiene paralelo en la
historia moderna y fue rebasada previamente s6lo al final del periodo
cretaceo, hace 65 millones de afios (Reid y Miller, 1989).

Se han intensificado recientemente los llamados a poner freno a
la desaparicion del habitat forestal, debido a que fue muy poca la
proteccion que se obtuvo después de las primeras advertencias. En
1997 las areas protegidas cubrian 1.32 mil millones de hectéareas o el
8.7% de la superficie del mundo (IUCN, 1998). No obstante, aproxi-
madamente la mitad de ellas permitian alguna forma de explotacion
mientras que las invasiones ilicitas, el cambio climatico y otros facto-
res externos representan una amenaza continua a la salud de los
ecosistemas naturales.

LA MEDICION DE LA DIVERSIDAD BIOLOGICA

La diversidad de la vida generalmente se define en tres categorias:
diversidad genética, diversidad de especie y diversidad de ecosistemas.



54 J. BisHor v N. LANDELL-MILLS

Sin embargo, la medicion de la biodiversidad no es tan sencilla. Por
ejemplo, ;podemos medir la biodiversidad de especies simplemente
contando el nimero de especies en una superficie dada? ;Es el na-
mero bruto el que cuenta o debemos hacer mas caso a las especies
endémicas (tinicas)?, sel criterio deberia de ser la diversidad taxo-
nomica (¢son mas diversas diez especies de un género que cinco es-
pecies de cinco géneros diferentes?) o a la diversidad funcional (es
decir, las especies que realizan una gama de papeles funcionales,
desde polinizante o depredador, hasta el de alimentarse de carrofia)?
Dichas preguntas dificultan la tarea de definir una unidad de medi-
cion comun de la biodiversidad de las especies. Hay otras interrogantes
similares que limtan los esfuerzos de medir la diversidad de los
ecosistemas (OECD, 1996), aunque la diversidad genética es algo mas
facil de manejar.

La dificultad de medir la biodiversidad incide de manera critica en
la creacién de mercados y sistemas de incentivos. En la ausencia de
‘“unidades” claramente definidas de diversidad biolégica, los empre-
sarios y las autoridades responsables deben encontrar medidas alter-
nativas (medidas de medicién indirecta, conocidas como proxies) que
las sustituyan, con el objeto de alcanzar las metas deseadas. Por lo
tanto, necesitamos identificar uno o mas atributos tangibles y faciles
de medir que reflejen la diversidad subyacente de las especies,
ecosistemas o géneros.

Un riesgo fundamental es que se pierda el vinculo entre la varia-
ble proxy y la biodiversidad, en un esfuerzo por establecer una em-
presa comercial viable. Por lo tanto, observamos una tendencia gene-
ralizada a considerar como iguales la comercializacion de los recur-
sos biolégicos y la conservacion de la biodiversidad. Se argumenta
que los recursos bioldgicos representan una manifestacion de la di-
versidad biolégica y que sin dicha biodiversidad tales recursos deja-
rian de existir. Al llevar esta l6gica un paso mas adelante, se puede
argumentar que al comercializar la gama completa de los recursos
biolégicos, de hecho comercializamos la biodiversidad (véase, por ejem-
plo, McNeely et al., 1990; Asquith, 2000; Reid y Miller, 1989). El peli-
gro de esta manera de ver las cosas radica en que si s6lo una selec-
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cion de recursos o atributos se comercializa con buenos resultados,
los compradores y vendedores podrian no hacer caso de los otros as-
pectos de la biodiversidad.

'VALORACION DE LA BIODIVERSIDAD

Al igual que los demas servicios ambientales y de hecho igual que la
mayoria de los recursos naturales, la medida y el valor de la
biodiversidad dependen del sitio en el que se encuentra. Sin embar-
go, al contrario de la proteccion de las cuencas, los beneficiarios o
“consumidores” de la biodiversidad a menudo estdn muy dispersos.
Existe evidencia de que la demanda de la biodiversidad se concentra
en los paises relativamente prosperos, donde no s6lo hay mas con-
ciencia y preocupacion publicas por la conservacion de la naturaleza
sino también mas capacidad de pagar por ella (Kramer et al., 1995;
Pearce et al., 1999: Walsh et al., 1990).

Ademas del valor puro de existencia, otra justificacion frecuente-
mente citada como recurso para salvar los ecosistemas naturales, es
el potencial o “valor de opcion” que representa el material genético
natural o los compuestos que ocurren naturalmente (los metabolitos
organicos) para la investigacion farmacéutica y la aplicaciéon de nue-
vos farmacos (Pearce y Puroshothaman, 1992; Pearce y Moran, 1994;
Ruitenbeek, 1989). A fin de cuentas, toda la industria biotecnolégica,
todavia en pafiales, depende de la existencia de la vasta biblioteca
natural de informacion genética y quimica atn por explorar.

Los primeros estudios del valor comercial potencial de un fairmaco
todavia no descubierto, que se podria perder a consecuencia de la
extincion de una especie, arrojaron estimaciones que variaban entre
unos pocos doélares y varios millones. Adger et al. (1995) y Kumari
(1995a), por ejemplo, estiman el valor de produccién de un farmaco
extraido de una planta en funcién de muchas variables, incluyendo el
numero de especies vegetales en los bosques, la probabilidad de que
una especie proporcione un farmaco comercial (la “tasa de aciertos”),
las regalias pagadas a las empresas de exploracion, la proporciéon que
se paga al pais donde se encuentra la planta y el valor promedio de
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los medicamentos. Desafortunadamente, existe poca informacion de
estos parametros que estan al alcance de la mayoria de los paises, asi
que las estimaciones resultantes del valor de la biodiversidad varian
en ocasiones de manera notable. Segin las evaluaciones hechas, los
valores reportados cada afio van desde solamente US$0.20/ha (el mi-
nimo reportado por Howard, 1995) hasta $695/ha (el maximo repor-
tado por Kumari, 1995a).

Simpson et al. (1996) y Barbier y Aylward (1996) revisaron la me-
todologia y los resultados de algunos de los primeros estudios y deri-
varon sus propias estimaciones del valor farmacéutico de las especies
marginales (o la muestra bidtica) y el valor maximo de preservar
tierras en los lugares identificados como los mas atractivos respecto a
su biodiversidad. En estos casos se usé informacion detallada de los
costos de investigacion y desarrollo farmacéutico para estimar el va-
lor neto del producto silvestre, en lugar de sencillamente aplicar el
valor comercial del producto final como se hizo en algunos estudios
anteriores. Las estimaciones modestas que resultaron reflejan un
mejor entendimiento de la dificultad para encontrar informaciéon
genética o compuestos quimicos en organismos silvestres que sean
utiles comercialmente (es decir, la baja “tasa de aciertos” de los es-
fuerzos de investigacion), ademas de darse cuenta de que sélo una
pequena porcion del valor comercial de un medicamento o producto
nuevo se puede atribuir al medio ambiente. Se agrega la mayor parte
del valor mas adelante, durante los procesos de pruebas, refinacion,
tramites de permisos reglamentarios, produccién y comercializacion.
Ambos estudios arrojan valores de unos pocos dolares por hectarea,
insuficientes por si mismos para justificar el cambio del uso de suelo
actual, pero quiza significativos al sumarlos a otros valores de la con-
servacion no cuantificables econémicamente .

Otros valores de la biodiversidad incluyen la aplicaciéon de sustan-
cias quimicas nuevas en la agricultura o en la industria, ademas de la
informacion genética silvestre que es un almacén de informacion de
la genética vegetal y de la seleccion. Por ejemplo, Evenson (1990)
utiliza datos de las mejoras en las variedades de arroz y los cambios
de la productividad durante el periodo de 1959-1984 para estimar los



57  LoOs SERVICIOS AMBIENTALES DE LOS BOSQUES

beneficios del uso de material genético en plantas de arroz silvestre a
fin de mejorar la productividad del arroz cultivado. La estimacion re-
sultante de US$74 millones expresados en valor actual, es relativa-
mente modesta pero realista con el mérito adicional de basarse en
datos historicos y no hipotéticos.

Los intentos de estimar el valor futuro de la biodiversidad son
especulativos, debido principalmente a la incertidumbre de los ingre-
sos y preferencias en el futuro, ademas de los cambios tecnolégicos.
La experiencia reciente sugiere que la innovacién técnica reduce ra-
pidamente el valor del material silvestre una vez que se haya aislado
la informacion genética o quimica que éste contiene (frecuentemente
a un costo bajo). Los procesos quimicos, industriales y agricolas mo-
dernos permiten que las empresas y los granjeros produzcan material
adicional (en la granja, el laboratorio o la fibrica) sin tener que recu-
rrir a la vida silvestre. Estas son buenas noticias en el sentido de que
hay menos riesgo de sobreexplotar los recursos silvestres, aunque
también limita el valor que se pueda atribuir a la biodiversidad en su
estado natural.

Los cOSTOS DE LA CONSERVACION DE LA BIODIVERSIDAD

La conservacion de la diversidad biologica comtinmente incluye la pro-
vision del habitat adecuado para una gama de especies de animales y
plantas en estado natural y también podria incluir los esfuerzos de erra-
dicacion de las especies exoéticas. A veces el medio mas eficaz para con-
servar la biodiversidad forestal es el de una proteccion estricta; es decir,
desaparecer practicamente el uso humano. No obstante, las reservas
pueden ser una manera costosa de conservar el habitat debido a la pérdi-
da de madera potencialmente valiosa y otros productos primarios.

El costo de las alternativas que existen para conservar la
biodiversidad varia mucho segin las diferencias del valor de la made-
ray de la propiedad (Pérez Garcia, 1994). Esperariamos que el valor
de la biodiversidad rebasara al de los productos primarios en algunas
regiones, pero no en otras. Por ejemplo, donde el rendimiento neto
de la explotacion forestal sea muy bajo y se den considerables efectos
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adversos en la biodiversidad debido a dicha explotacion, la proteccion
estricta parece ser la decision obvia (aunque esto constituya una des-
ventaja para ciertos grupos que tendrian que ser recompensados).
Por otro lado, donde el valor de las tierras boscosas para la produccion
de madera u otros usos sea elevado, se fortalece el argumento a favor
de la produccion en lugar de la proteccion.

Dichas ventajas relativas han estimulado el interés generalizado
de buscar la manera de combinar la conservacién de la biodiversidad
con el uso productivo de las tierras boscosas. Un campo importante
de la investigacion explora los impactos de la extraccion forestal in-
dustrial de las especies no maderables y la forma de administrar los
bosques para la explotacion de madera y la conservacion de la
biodiversidad (Hunter, 1990, 1999; Lee et al, 1998). Los esfuerzos
realizados para conservar la biodiversidad pueden denotar cambios
significativos en las practicas de la administracion forestal. Dichos
cambios pueden incluir el favorecer a ciertas especies de arboles,
fomentar una explotaciéon menos intensiva o que la conversion sea
menos frecuente, el uso de métodos de explotacién de bajo impacto,
la restriccion de la explotacién en ciertas zonas (vertientes empina-
das o junto a los arroyos) y otras medidas que pretenden imitar la
evolucion y composicién de bosques naturales (no administrados).
Oliver (1992) plantea que puede mantenerse la diversidad de estruc-
turas forestales y obtener paralelamente productos forestales. Esto se
asemeja a las perturbaciones naturales, como los incendios y las tor-
mentas de viento producidos con las cortas de aclareo para que las
estructuras forestales adquieran con mas rapidez las caracteristicas
de las cubiertas de arboles mas viejas. Ademas, con dichas medidas,
el crecimiento de la madera se concentra en menos troncos y produce
arboles con didmetros mas anchos y madera de mas calidad, dando
como resultado en precios mas elevados, los cuales ayudan a sufra-
gar los costos de una administracion mas compleja.

Aunque todavia no es posible definir los requerimientos de habitat
de cada especie arborea, una alternativa viable es evaluar los bosques
v los sistemas de administracién en términos de las caracteristicas del
ecosistema y la conveniencia de albergar una amplia gama de espe-
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cies. Hunter (1990) recomienda el equilibrio de las estructuras foresta-
les como un método de “filtro grueso” que proporcione las condiciones
para multiples especies en lugar del método de “especie por especie”.
Carey et al. (1996) correlacionan la estructura de la cubierta forestal
con varios indicadores de habitat de multiples especies y generan pro-
cedimientos forestales alternativos que aceleran el avance de las diver-
sas estructuras en comparaciéon con el envejecimiento natural.
Parviainen et al. (1995) describen sistemas similares de informacion
de la biodiversidad para Europa. La tarea es mas dificil es el caso de las
selvas tropicales himedas donde hay un mayor nimero de especies y
se conoce menos la naturaleza de las alteraciones y recuperaciones.
Pero si se pueden identificar los indicadores mensurables de la
biodiversidad y se definen procedimientos administrativos que produz-
can las estructuras forestales correspondientes, entonces también se
podra determinar el costo de producirlas (Lippke y Bishop, 1999).

LOS SUMIDEROS DE CARBONO FORESTAL

El cambio climatico (el calentamiento global) hace unos poco afios se
descartaba como algo poco probable, pero hoy en dia se lo reconoce
cada vez mas como algo real y peligroso. Este fenémeno es en parte
el resultado del efecto de invernadero, que deviene de la acumula-
cién de gases con efecto invernadero (GHG) en la atmosfera (inclu-
yendo al bioxido de carbono (CO,), al metano (CH,) y otros compues-
tos). El Panel Intergubernamental sobre Cambio Climaético (IPCC),
un grupo internacional de cientificos especializados en el clima esta-
blecido para dar asesoria a la Convencién Marco de las Naciones
Unidas sobre el Cambio Climatico (UNFCCC), estima que el aumen-
to de 30% en los niveles atmosféricos de GHG durante el siglo XX
hizo que las temperaturas mundiales aumentaran 0.6 °C. Lo que mas
contribuy¢ a ello fue el combustible fosil, que representa el 75% de
los GHG, seguido por la degradacion forestal y la deforestacion que
representan un 20% adicional. El IPCC pronostica que de seguir la
tendencia actual, las temperaturas aumentaran entre los 1.4 y 5.8 °C
durante los proximos cien afios (IPCC, 2000).



60 J. Bistopr Y N. LANDELL-MILLS

El IPCC calcula varios impactos potenciales derivados de los altos
rangos de las temperaturas estimadas, incluyendo niveles de mar
mas elevados, eventos climatolégicos mas severos, erosion de las
costas, aumento de la salinidad, pérdida de los arrecifes de coral pro-
tectores, mas desertificacion, ecosistemas forestales dafiados y la
manifestaciéon mas frecuente de enfermedades. Los pobres son parti-
cularmente vulnerables a los cambios climatolégicos. No s6lo depen-
den mas del clima para ganarse la vida (por ejemplo, con la agricultu-
ra), sino también reside en zonas tropicales que son las que probable-
mente padecen mas por el aumento en las temperaturas y por los
cambios del nivel del mar. Ademas, por lo general los pobres carecen
de la capacidad financiera y técnica para ajustarse a los impactos del
calentamiento global.

LS BOSQUES Y EL CAMBIO CLIMATICO

Se sabe que los bosques juegan un papel importante en la regulacion
del clima global.* Las plantas verdes toman el biéxido de carbono
(CO,) de la atmosfera en el proceso de la fotosintesis y lo utilizan para
elaborar azucares y otros compuestos organicos necesarios para su
crecimiento y metabolismo. Las plantas de madera de larga vida al-
macenan el carbono en la madera y en otros tejidos hasta su muerte,
cuando empiezan a descomponerse. Después, pueden liberar el car-
bono de su madera a la atmoésfera en forma de biéxido de carbono
(CO,), monoxido de carbono (CO), o de metano (CH,), éste puede
integrarse al suelo como materia organica.

La captura forestal de carbono se basa en dos cuestiones princi-
pales: la absorcién activa de la nueva vegetacion y las emisiones
evitadas de la vegetacion existente. La primera perspectiva incluye
alas actividades que implican la plantaciéon de arboles nuevos (como
la forestacion, la reforestacion o la agrosilvicultura) o el aumentar
las tasas de crecimiento de la cubierta forestal existente (como me-
jores practicas de silvicultura). También incluye el sustituir el com-
bustible f6sil por una biomasa producida de manera sostenible con
el fin de reducir las emisiones de carbono que provienen de la pro-
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duccion de energia. La segunda perspectiva considera la prevencion
o reduccion de la deforestacion y del cambio de uso de suelo o la
reduccion del dafio a los bosques existentes. Esta puede incluir la
conservacion directa de los bosques o de métodos indirectos, como
el aumentar la eficacia productiva de los sistemas de agricultura de
corte y quema o el mejorar la eficacia del uso final de los recursos
de lefia; ambos reducirian la presion sobre los bosques existentes.
Otros ejemplos de acciones para disminuir la existencia de carbono
son: las practicas mejoradas de explotacion forestal y la prevencion
de incendios forestales.

En principio, debe ser mas facil la creacion de mercados para los
servicios de captacion de carbono en los bosques que para los servi-
cios de proteccion de cuencas hidrologicas o de la conservacion de la
biodiversidad. Una razén es que el valor del carbono capturado es el
mismo en todas partes. Una tonelada de carbono capturada en un
lugar contribuye de igual forma a la reduccién del cambio climatico
que una tonelada capturada en cualquier otro lugar. También, es mas
facil medir la captacion de carbono en una biomasa vegetal que vin-
cular los cambios de uso de suelo con las funciones hidricas o de la
diversidad biolégica. Esto significa que es mas facil contabilizar los
aumentos o reducciones del almacenaje de carbono y, por tanto, re-
sulta mas facil su supervision y comercializacion. Por ultimo, las es-
timaciones de los costos de captacion de carbono mediante la silvicul-
tura sugieren que ésta es mucho mas barata que la mayoria de los
demas métodos para abordar el cambio climatico, particularmente el
de la reduccion de las emisiones de la quema de combustible fosil.

LA ESTIMACION DE LOS BENEFICIOS DEL CARBONO FORESTAL

Ademas de ser mas baratos que los métodos alternativos de reducir el
calentamiento global, la captacién de carbono tiene el potencial de
agregar un valor significativo a las empresas forestales. Los benefi-
cios econémicos del almacenaje de carbono generalmente se definen
en términos de costos y dafios evitados. Este método toma en cuenta
las estimaciones de los dafios marginales causados al liberar CO, a la
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atmosfera (Cline, 1992; Nordhaus, 1993). Fankhauser (1995) revisa
las investigaciones previas y lleva a cabo su propio analisis para pro-
poner una cifra “central” o de referencia de US$20 por tonelada. Este
estudio refina los trabajos previos al modelar los impactos del cambio
climatico en diferentes regiones del mundo (en lugar de extrapolar
solamente con base en la economia de los Estados Unidos).

Con estas estimaciones, son diversos los estudios de casos practi-
cos que calculan el valor del almacenaje de carbono de los bosques
en varios entornos. Con el factor del valor unitario del beneficio, el
investigador s6lo tiene que determinar la cantidad de carbono alma-
cenada o liberada en varios escenarios de uso de suelo alternativos
de una regién en particular. Por ejemplo, en un estudio del caso de
un bosque con pantano de turba en Malasia, Kumari (1995b) estima
el cambio de carbono almacenado por hectarea conforme a una varie-
dad de opciones de manejo. Estos cambios se valian en US$14 por
tonelada de acuerdo con las estimaciones mas conservadoras dispo-
nibles antes de la publicacion del estudio de Fankhauser. No obstan-
te, ante la perspectiva fundamental que incluia una explotacion fo-
restal no sostenible, el almacenaje de carbono representa casi el 70%
de los beneficios econémicos medidos, mucho mas de los beneficios
de la explotacion maderable o no maderable estimados en el estudio.
Otros trabajos que estiman los beneficios de los bosques incluyen a
Adger et al. (1995), Niskanen (1998) y Smith et al (1997). Por lo gene-
ral, debido al alto contenido de carbono en los bosques y a los efectos
potencialmente significantes del cambio climatico, las estimaciones
de los valores de almacenaje de carbono tienden a superar los demés
beneficios forestales, muchas veces incluyendo la madera. Las esti-
maciones publicadas varian de US$650 a $3,500 por hectarea en tér-
minos de valor actual neto.

EL camBIO CLIMATICO Y EL PrROTOCOLO DE KI1oTO
La creacion de un marco reglamentario internacional para atacar el

cambio climatico es la clave del mercado emergente de pago por ser-
vicios ambientales de carbono forestal. Se tom6 un paso importante
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en 1997 con la firma del Protocolo de Kioto, el cual establece limites
obligatorios en la emision de gases de invernadero (GHG) a las nacio-
nes industrializadas y a las que estan en transicion.® Aunque se le
asigna un objetivo especifico de emisiones a cada pais, el promedio
de la reduccion requerida para los paises industrializados (del “Anexo
B” o del “Anexo 1") es de un 5.2% menos que los niveles de 1990; los
niveles de emisiones asignados deberan alcanzarse para 2008-2012.
Es el equivalente a una reduccion total de 456 millones de toneladas
de bioxido de carbono (tCO,).

Segun el Protocolo, puede lograrse la reduccion de emisiones al
disminuir éstas o aumentar la captacion de carbono. La importancia
de los bosques como una fuente de carbono (alrededor de la cuarta
parte de las emisiones globales provienen de la quema de bosques, el
desmonte y la erosiéon del suelo) y de su almacenaje (los bosques
representan las dos terceras partes del carbono terrestre), significa
que pueden desempefiar un papel clave en la generacion de compen-
saciones de carbono de la manera ya descrita.

Ademas de establecer metas nacionales de emisiones y de definir
cuales actividades pueden encaminarse hacia dichas metas, el Proto-
colo de Kioto proporciona un marco para comercializar los derechos
de emision (véase la tabla 2.1). Al reconocer que algunos paises en-
contraran mas facil y mas barata la reduccion de las emisiones que
otros, el Protocolo permite que los paises comercialicen los derechos
de emision a fin de reducir los costos totales y poder alcanzar su
meta. Las naciones que quieran emitir mas del limite acordado, pue-
den comprar derechos adicionales a los estados que puedan reducir
las emisiones mas alla de su meta.

No obstante, como parte de los esfuerzos de lograr un acuerdo
politico en la Sexta Conferencia de las Partes (COP6), celebrada en
julio de 2001, se impusieron varios limites en el comercio de los dere-
chos de emision. En particular, las actividades forestales permitidas
por el Mecanismo de Desarrollo Limpio (CDM, véase la tabla 2.1) se
restringen a la forestacion y la reforestacion. Asimismo, los créditos
de la silvicultura y otros captadores terrestres se limitaron al 1% de
las emisiones de afio de referencia del pais. Puede usarse la adminis-
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tracién forestal en los paises del Anexo B y la implementacién con-
junta (JI, véase la tabla 2.1), sujetas a los limites especificos de cada
pais. En una reunién mas reciente, la Séptima Conferencia de las
Partes (COP7), celebrada en Marrakech en noviembre de 2001, se
tomo la decision de limitar 1a banca de pago por servicios ambienta-
les de carbono con base en el Mecanismo de Desarrollo Limpio (CDM)
y en la Implementaciéon Conjunta (JI) (tabla 2.1).

LOS TEMAS NO RESUELTOS DE LOS SUMIDEROS DE CARBONO FORESTALES

Los acuerdos negociados y las restricciones presentadas en la sexta y
séptima Conferencia de las Partes (COP6 y COP7) reflejan las dudas
generalizadas de si deben tratarse y como deben hacerse esto, en el
contexto de los esfuerzos por controlar el cambio climatico. Los prin-
cipales puntos en desacuerdo giran en torno a los tipos de captura que
deben apuntar hacia la meta de reduccion de emisiones de cada pais
y a la medida en que se cumplan las obligaciones nacionales median-
te el financiamiento de la captacion de carbono (o la reduccién de
emisiones) en otros paises. El papel que la silvicultura toma al miti-
gar el cambio climatico es particularmente controvertido. Entre otras
preocupaciones, quienes estan en contra de la captacion de carbono
mediante la silvicultura argumentan que:

los proyectos de captacion de carbono probablemente favorece-
ran a la silvicultura de las plantaciones a expensas de los bos-
ques naturales y, por lo tanto, de la biodiversidad;

los proyectos que aseguran haber evitado la deforestacion como
una forma de captacion de carbono, posiblemente nunca han es-
tado en riesgo (no cumplen con un criterio de “aditividad”) o sen-
cillamente desplazan la deforestacion a otras regiones;

todavia no se han perfeccionado mecanismos confiables para su-
pervisar y verificar la captura y liberacion de carbono de las tierras
boscosas, lo que dificulta confirmar lo que se esta vendiendo; y
los pequefos granjeros y usuarios forestales de pequena escala,
con la tenencia insegura de la tierra y poco acceso a capital, pue-
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den tener problemas para cumplir con los requerimientos de los
compradores de carbono o hasta se pueden encontrar desplaza-
dos de la tierra, a favor de las empresas de carbono forestal de
gran escala (Bass et al., 2000).

Dichas preocupaciones han demorado las negociaciones interna-
cionales de un régimen para la captaciéon de carbono forestal; asimis-
mo, desalientan la emergencia del comercio de compensaciones por
captaciéon de carbono. Muchas veces se considera a la deforestacion
evitada y ala administracion forestal como las formas menos confiables
de captacion de carbono y, por ende, son sujetas a las mayores restric-
ciones previstas en el Protocolo; ninguna de ellas estd permitida ac-
tualmente bajo los Mecanismos de Desarrollo Limpio (CDM). Tam-
bién se imponen limites del volumen de las compensaciones basadas
en la reforestacion y la forestacion que se pueden comprar, segtin los
Mecanismos de Desarrollo Limpio y la Implementacién Conjunta (CDM
y JI). Para las actividades forestales realizadas en los paises del Anexo
B, se cred una clase especifica de créditos: la unidad de eliminacion.
Tal como se explica en la tabla 2.1, estas unidades no son acumulables,
en parte debido a las preocupaciones de permanencia.

A pesar de las restricciones y la continua incertidumbre por la
ratificacion del Protocolo de Kioto y por la manera como éste se pon-
dra en marcha en los paises, a final de cuentas existe un enorme
interés e innovaciones en la preparacién de un mercado de carbono.
Las empresas privadas, las organizaciones no gubernamentales
(ONG), las agencias internacionales y los gobiernos nacionales de
todo el mundo, experimentan con la medicién, mitigacion y comercio
de carbono. Muchas de estas iniciativas se tratan de formas de capta-
cién de carbono, que no serian posibles bajo las reglas actuales del
Protocolo, pero que podrian ser aceptables en el futuro con mejores
métodos de monitoreo y verificacion.
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Cuapro 2.1 EL ProTocoLo pE KioTo, LOS SUMIDEROS DE CARBONO

Y EL COMERCIO DE EMISIONES

El Protocolo de Kioto establece tres “instrumentos de flexibilidad” que permiten

el comercio de derechos de emisiones:

1. El Comercio Internacional de Emisiones, que permite que los paises del
Anexo B comercialicen los permisos conocidos como “unidades de cantidad asig-
nada” (articulo 17);

2. La Implementacién Conjunta (JI), que permite que las naciones ganen uni-
dades de reduccion de emisiones a través de proyectos en otros paises del Anexo
B (articulo 6); y

3. El Mecanismo de Desarrollo Limpio (CDM), que permite la generacion de
reducciones de emision certificadas de los proyectos en paises que no sean del
Anexo B, es decir, en los paises en desarrollo fuera del régimen de limites maxi-

mos (Articulo 12).

El Protocolo define especificamente cuatro productos potenciales de carbono:

1. unidades de cantidad asignada, logradas mediante la reduccién de emisio-
nes en los paises del Anexo B, que se pueden vender a otros paises del Anexo B;

2. unidades de reduccién de emisién, logradas con actividades de reducciéon
de emisiones por un pais del Anexo B en otro pais del Anexo B;

3. reducciones de emision certificadas, obtenidas a través de actividades de re-
duccién de emisiones por paises del Anexo B en paises que no sean del Anexo B; y

4. unidades de eliminacién, generadas por la inversion en captacion de carbono

en paises del Anexo B que se usaran durante el periodo existente de cumplimiento.

A veces se refiere a todo lo anterior como “créditos” de carbono o “compen-
saciones” de carbono. Se pueden alcanzar los tres primeros puntos: las unidades
de cantidad asignada, las unidades de reduccién de emision y las reducciones de
emision certificadas, reduciendo las emisiones en la fuente o aumentando la ve-
locidad con que se captura el carbono; por ejemplo, con los bosques. Las unidades

de eliminacién, agregadas en la COP7 en noviembre de 2001, son una categoria
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especial de créditos generados por la captacion de carbono en los paises del
Anexo B.Todos los créditos representan carbono retirado de la atmdsfera por lo
menos durante cien afos, el plazo necesario (definido por el PICC) para compen-
sar la introduccién radiactiva de una cantidad especifica de CO, u otro gas de
efecto invernadero (GHG) en la atmdsfera.

No obstante, no todos los créditos de carbono son equivalentes. El Protocolo
impone diferentes restricciones en cada uno de ellos y son particularmente im-
portantes respecto a la elegibilidad de la silvicultura. Por ejemplo, no se pueden
ganar unidades de emision certificadas con la administracién forestal, aunque si
se puede en el caso de las unidades de cantidad asignada, las unidades de reduc-
cién de emision y las unidades de eliminacién. Asimismo, diferentes créditos son
sujetos a distintas restricciones en cuanto su “acumulacién” Aunque se puede
acumular un nimero ilimitado de unidades de cantidad asignada para usarlas en
periodos de compromiso posteriores (es decir, después del primer compromiso
de 2008-2012), hay limites para la acumulacién de reducciones certificadas y las
unidades de reduccion de emisiones. Se puede acumular un maximo de 2.5% de
la meta inicial de emisiones de cada pais con dichos créditos. NO se permite la
acumulacién de unidades de eliminacién.

Para que sea vigente el Protocolo de Kioto, lo deben ratificar por lo menos 55
paises representando el 55% de las emisiones de carbono de 1990. Después de
la COP6, en Bonn, en julio de 2001, 178 paises lo habian firmado. La reciente de-
cision de los Estados Unidos, por si mismo responsable del 25% de las emisiones
globales, de rechazar el Protocolo fue un golpe importante contra los esfuerzos
de los negociadores; no obstante, se espera lograr las ratificaciones necesarias

para el cierre de 2002.

CONCLUSIONES

Se cree que los servicios ambientales estan entre los beneficios mas
importantes que brindan los bosques. Normalmente se menciona la
proteccion de cuencas hidrolégicas, la conservacion de la biodiversidad
y la captacion de carbono como justificacion de la conservacion fores-
tal o como criterios e indicadores clave de la administracion forestal
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sostenible. En muchos casos se afirma que dichos servicios ambien-
tales tienen mas valor que la madera y otros productos provenientes
del bosque.

Recientemente ha mejorado considerablemente la interpretacion
cientifica del papel que los bosques realizan en estos servicios am-
bientales. Cada vez queda mas claro que la naturaleza y la magnitud
de los servicios ambientales dependen en gran medida del sitio, y
que su valor econémico varia con el ndmero y las actividades de los
habitantes de las poblaciones cercanas y lejanas a los ecosistemas.
Los costos y riesgos de asegurar los servicios ambientales mediante
la silvicultura también se entienden mucho mejor, lo mismo que los
conflictos y la complementariedad entre los diferentes servicios am-
bientales y los demas usos de las tierras boscosas. Es un hecho que
en muchas partes del mundo, los valiosos servicios ambientales que
se podrian obtener a un costo relativamente bajo, se desperdician
debido a politicas forestales inadecuadas o ineficaces.

En general, la politica publica esta a la zaga en la interpretacion
cientifica de los servicios ambientales forestales. Parece que los es-
fuerzos de crear mecanismos mas eficaces y equitativos, en particu-
lar para la captacion de carbono, avanzan a un paso lentisimo. Afortu-
nadamente hay muchos ejemplos positivos que muestran como pue-
den llevarse al mercado los servicios ambientales forestales de tal
manera que se proteja el medio ambiente de forma eficaz, eficiente y
equitativa. Los siguientes capitulos del libro describen varias de estas
iniciativas en todo el mundo.

NoTas

1. Algunas personas rechazan la idea de comparar los costos y beneficios
del mercado con los valores ambientales y sociales no comerciables
(Anon, 1999). Otros objetan las suposiciones y métodos de estimar los
valores no comerciables (Bennet y Byron, 1997). Aunque los métodos de
la valoracién monetaria distan de ser perfectos y no son la inica mane-
ra de valuar los beneficios forestales, pueden ser ttiles para ilustrar las

compensaciones.
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En cuanto a los bienes que se comercian en los mercados, los consumido-
res revelan sus preferencias directamente mediante los precios que pa-
gan. Los economistas casi siempre prefieren usar los precios del mercado
para las valoraciones, cuando estan disponibles.

Véase, por ejemplo, Abelson, 1996; Cummings et al., 1986; Dixon et al.,
1994; Freeman, 1993; Hanley y Spash, 1994; Hearne, 1996; Hufschmidt et
al., 1983; Kopp y Smith, 1993; Mitchell y Carson, 1989; Munasinghe y
Lutz, 1993; Vincent et al., 1991; Winpenney, 1991. Las fuentes en internet
incluyen: el Inventario de referencias de avaltios ambientales (http://
www.evri.ec.gc.ca) y el sitio de web de Avaltio ambiental y costo beneficio
(http://www.damagevaluation.com), entre otras.

También se cree que los bosques afectan a las condiciones climaticas
locales y regionales, por ejemplo, por su papel para mantener tempera-
turas ambientales mas bajas o la humedad relativa mas elevada (Nobre
etal., 1991). De igual manera, los bosques pueden ser importantes para
conservar o mejorar la productividad de las actividades agricolas en las
areas circunvecinas (Lopez, 1997). Los intentos recientes de crear mer-
cados para los servicios climatolégicos forestales se concentran exclusi-
vamente en el almacenaje de carbono y en el cambio climatico, aunque,
en principio, también podrian comercializarse los beneficios del clima
local.

Los paises y sus metas de emision respectivas, se enumeran en el Anexo
B del Protocolo de Kioto y en el Anexo 1 de la Convencién Marco de las

Naciones Unidas sobre el cambio climéatico, UNFCC.
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Carituro 111

PAGO POR SERVICIOS HIDROLOGICOS
EN CENTROAMERICA: ENSENANZAS DE CosTA Rica

Stefano Pagiola’

El impacto de la deforestacion sobre los flujos hidrologicos es una de
las preocupaciones mas grandes en Centroamérica. La sedimenta-
cion de las represas, la escasez de agua durante la temporada de
secas, las inundaciones y los graves dafios causados por el huracan
Mitch en 1998 se atribuyen, por lo menos en parte, a la deforestacion.
Como resultado, ha surgido un fuerte interés politico por abordar los
problemas relacionados con la pérdida de la cubierta forestal. El noto-
rio fracaso de esfuerzos anteriores para dar solucién a estos proble-
mas ha conducido a nuevos enfoques (Pagiola y Platais, 2001). Qui-
zas el mas prometedor es el desarrollo de sistemas de pago por servi-
cios ambientales, los cuales consisten en compensar directamente a
los usuarios de la tierra por los servicios ambientales que generan
(Pagiola y Platais, proxima publicacién). De esta manera, se genera
un incentivo directo para que los usuarios de la tierra incluyan estos
servicios en sus decisiones sobre los usos del suelo, dando como re-
sultado usos socialmente mas adecuados. Costa Rica exploré este en-
foque en 1997 y desarroll6 un sistema formal a nivel nacional de
pago por servicios ambientales (PSA). Diversos paises en la region
han seguido esta experiencia muy de cerca y estan empezando a tra-
bajar en programas similares. Este capitulo examina la experiencia
practica de la aplicacion del programa costarricense de Pago por Ser-
vicios Ambientales (PSA) para servicios hidrolégicos o de agua y ex-
pone la manera en que se empiezan a aplicar las lecciones de esta
experiencia en otros paises con problemas parecidos.
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LOS SERVICIOS HIDROLOGICOS PRESTADOS POR
LOS BOSQUES CENTROAMERICANOS

Se cree que los ecosistemas forestales juegan un papel importante en
la prestacion de servicios hidrologicos valiosos. Tal papel se conside-
ra relevante en Centroamérica, sobre todo en décadas recientes en
que la cubierta forestal ha disminuido y la demanda de servicios de
agua se ha incrementado (Leonard, 1987; Kaimowitz, 2000). Aunque
en Centroameérica la discusion en torno a los “servicios hidrolégicos”
tiende a referirse a ellos de manera genérica, se pueden distinguir
varios servicios especificos, entre ellos:

la reduccion de las cargas de sedimentos en las vias fluviales, 1o
cual reduce la sedimentacion de las represas y a su vez los costos
asociados de produccién y mantenimiento de los sistemas de rie-
go, las plantas hidroeléctricas, los sistemas de distribucion de
agua potable y las pesquerias;

la regulacion del ciclo hidrolégico, lo que reduce tanto el riesgo
de inundaciones durante la temporada de 1luvia, como la proba-
bilidad de escasez de agua durante la temporada de secas;

el aumento del volumen de agua disponible durante todo el afio
o, especificamente, durante la temporada de secas; y

el mejoramiento de la calidad del agua disponible para consumo
domeéstico.

Aunque existe la creencia de que los bosques proveen todos estos
servicios, la evidencia esta lejos de ser clara (Hamilton y King, 1983;
Bruijnzeel, 1990; Chomitz y Kumari, 1998; Calder, 1999).? En particu-
lar, son extremadamente escasos los datos especificos acerca de la
naturaleza y magnitud de los vinculos que existen entre la cobertura
forestal y los servicios hidrolégicos en Centroamérica (Kaimowitz,
2000). No obstante, queda claro que en ciertas circunstancias, los
bosques sijuegan un papel en la prestacion de servicios de agua, aun
cuando la naturaleza y magnitud exactas de dicho papel no siempre
se conozcan.
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Cualquiera que fuere la naturaleza especifica de los vinculos en-
tre los bosques y los servicios hidrolégicos, el problema fundamental
es que estos servicios generalmente son aprovechados por personas
que estan a gran distancia de los bosques que se los proporcionan.
Los usuarios de los bosques o quienes viven cerca de ellos por lo
general no reciben compensacion alguna por suministrar servicios
ambientales. Por el contrario, la prestacion de dichos servicios a me-
nudo impone costos a estos usuarios de la tierra al restringirles sus
alternativas de uso de suelo. En consecuencia, normalmente no son
tomados en cuenta cuando se adoptan decisiones sobre el uso de sue-
lo, lo cual resulta en decisiones poco 6ptimas socialmente.

REACCIONES PREVIAS

Costa Rica ha sufrido una de las tasas de deforestacion mas altas del
mundo (Peuker, 1992; FONAFIFO, 2000; Banco Mundial, 2000a). Entre
los ultimos afios de la década de 1970 y los primeros de los afios de la
década de 1990, se estima que el pais perdié entre 35 y 40% de la
cubierta boscosa, principalmente al convertirla en tierras agricolas y
de pastoreo. La percepcion general es que esta deforestacion tuvo un
efecto adverso en los servicios hidricos que recibe el pais (Leonard,
1987; Kaimowitz, 2000). Segun el Fondo Nacional de Financiamiento
Forestal (FONAFIFO) de Costa Rica, “la preservacion de los bosques
tiene un alto impacto en la regularidad del ciclo hidrolégico y la re-
duccion de la sedimentacion en las represas” (2000: 31).

En Costa Rica y en el resto de Centroamérica, las reacciones ante
el deterioro de los servicios hidrolégicos han adoptado por lo general
varias formas, incluyendo medidas correctivas (como el reparar los
dafios causados por las inundaciones), medidas preventivas (como
los esfuerzos por regular el uso de suelo en las areas sensibles) y
proyectos de conservacion orientados a convencer a los usuarios de
las tierras para que adopten practicas de uso de suelo consideradas
como benéficas (incluyendo la reforestacion, la agrosilvicultura, las
medidas fisicas de conservacion, como las terrazas, y medidas de con-
servacion vegetativa, como el prado vetiver) (Lutz et al., 1994). En
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Costa Rica se pusieron en marcha varios proyectos de conservacion
desde el inicio de la década de los afios 1980 y se adopt6 una diversi-
dad de métodos. Algunos de ellos dependian del esperado “efecto de
demostracion”: operaban bajo el supuesto de que los efectos de la
conservacion eran benéficos para los agricultores, y que estos los adop-
tarian por iniciativa propia una vez que los primeros proyectos se
pusieran en marcha y observaran los beneficios que generaban. Otros
pretendian inducir a los campesinos a adoptar las practicas propues-
tas a través de varias maneras, incluyendo subsidios completos o par-
ciales de los costos de adopcion (pagados en efectivo o en especie) o
vinculando la adopcién de la conservacion a otros beneficios, como el
acceso a créditos. Por ejemplo, el Servicio Nacional de Conservacion
de Suelo y Agua de Costa Rica (SENACSA) subsidia la mitad de los
costos de los trabajos para las obras de conservacion de los pequeiios
propietarios (menos de 5 ha), y el total de los costos de las obras de
conservacion en “granjas modelo” que muestren las técnicas de con-
servacion a otros granjeros (Cuesta, 1994).

Ninguna de estas medidas resulté ser efectiva (Enters, 1997;
Pagiola, 1999, de préxima publicacion). Las medidas de comando y
control a menudo son imperfectas y caras. Es dificil hacer cumplir la
normatividad, y ésta puede imponer altos costos a los usuarios pobres
de las tierras al obligarlos a adoptar un uso de suelo que genera me-
nos utilidades. Los proyectos de conservacioén han tenido a menudo
un éxito temporal, especialmente cuando se han otorgado subsidios.
Una vez que los proyectos finalizan y los subsidios cesan, es comun
que los usuarios de la tierra regresen a los usos de suelo previos,
descuidando las medidas de conservacion que habian adoptado o in-
cluso destruyéndolas rapidamente (Lutz et al., 1994).

Una importante implicacion de esta experiencia es que la creencia
comun de que las medidas de conservacion siempre son del interés
personal del usuario de la tierra, muchas veces no es cierta.® Por gjem-
plo, una revision de la rentabilidad de las medidas de conservacion por
toda Centroamérica encontré que la mayoria de ellas no eran rentables
desde la perspectiva de los agricultores (Lutz et al., 1994). Ademds, los
casos en los que la conservacion es rentable para los usuarios de la
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tierra no necesariamente son aquellos en donde las externalidades
positivas son mas significativas. Por lo tanto, el interés de los usuarios
de la tierra en responder a la degradacién, no necesariamente esta
correlacionado con el interés de los usuarios de agua en la parte baja
de la cuenca. Por ejemplo en Costa Rica, Cuesta (1994) encontr6 que
las terrazas eran rentables en la region de Turrubares, pero que las
zanjas de desvio (que son mucho mas baratas que las terrazas), no
eran rentables en la region de Heredia, a pesar de que la erosion es
mas severa en esta region. La razon de esta diferencia es que el suelo
de Turrubares tiene poca profundidad, por lo que una tasa baja de ero-
sion puede generar severos impactos en la prospera produccion de ver-
duras de la region. En Heredia, por otro lado, los suelos muy profundos
y con un perfil favorable se traducen en que incluso la erosion severa
no tiene efecto en la produccion agricola.

PAGOS POR SERVICIOS AMBIENTALES EN COSTA Rica

El principio del sistema de pagos por servicios ambientales es senci-
llo. La compensacion a los usuarios de la tierra por los servicios am-
bientales que prestan crea un incentivo directo para que dichos usua-
rios incluyan estos servicios en sus decisiones sobre el uso de suelo
(Pagiola y Platais, de préxima publicacion).

DESARROLLO

A partir de 1997, Costa Rica elaboro6 un sistema detallado de pago por
servicios ambientales basados en dicho principio (Castro et al., 1997;
Chomitz et al, 1999; FONAFIFO, 2000). La Ley Forestal No. 7575
promulgada en 1996, reconoce explicitamente cuatro servicios am-
bientales brindados por los ecosistemas forestales:

1. la mitigacion de las emisiones de gases de efecto invernadero
(GEI);

2. los servicios hidrolégicos, incluyendo la provision de agua para
el consumo humano, la irrigacion y la produccion de energia;
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3. la conservacion de la biodiversidad; y
4. la oferta de belleza escénica para la recreacion y el ecoturismo.

La ley provee la base normativa para que el gobierno contrate a
los propietarios por los servicios prestados por sus tierras y ha esta-
blecido un mecanismo financiero para este fin: el Fondo Nacional de
Financiamiento Forestal (FONAFIFO).

El programa de Pago por Servicios Ambientales (PSA) no surgi6 de
lanada. A partir de los afios setenta, la preocupacion por la reduccion
de la oferta de madera produjo que Costa Rica ofreciera incentivos
para la reforestacion. Los esfuerzos iniciales se concentraron en la
deduccion de impuestos. Estos esfuerzos fueron reemplazados por los
Certificados de Abono Forestal (CAF) creados por la Ley Forestal No.
7032 de 1986. En su calidad de instrumentos transferibles, los CAF
ampliaron la participacion en la reforestacion, previamente restringi-
da alas empresas mas grandes con importantes obligaciones fiscales.
También se amplio6 la participacion con los Certificados de Abono Fo-
restal por Adelantado (CAFA) que establecian pagos concentrados en
la primera parte del plazo para permitir que los granjeros con limita-
ciones crediticias invirtieran en la reforestacién. Poco a poco se ex-
tendio el sistema mas alla de su enfoque inicial en la oferta de made-
ra para cubrir actividades distintas a la reforestacion, incluyendo el
manejo forestal sostenible y la proteccion de los bosques naturales.
Casi 116,000 hectareas recibieron financiamiento a través del viejo
sistema.

Por lo tanto, para cuando se cre6 el programa de PSA, Costa Rica ya
contaba con un sistema detallado de pago por los servicios de
reforestacion y manejo forestal y con las instituciones para adminis-
trarlo. La Ley Forestal se fundamenté en dos cambios importantes.
Primero, cambi6 la justificaciéon para hacer los pagos: de fundamentar-
se en el apoyo a la industria maderera, se especificé que los pagos se
harian por la prestaciéon de servicios ambientales. En segundo lugar,
cambi6 la fuente del financiamiento del presupuesto gubernamental a
un impuesto especial y a los pagos de los beneficiarios y creé el
FONAFIFO para administrar el programa. En otros aspectos, el progra-
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ma de PSA se parecia mucho a los incentivos previos de reforestacion.
Hasta el afio 2000, los tipos de actividades financiadas por el programa
de PSA eran casi iguales a los financiados por los instrumentos anterio-
res: reforestacion, manejo forestal sustentable y manejo de bosques
naturales. Muchos de los detalles de 1a implementacion, tales como las
cantidades del pago y su calendarizaciéon, también provenian de los
programas anteriores. De hecho, los CAF se utilizaron para pagar a los
participantes durante el primer afio del programa de PSA. En 2000, se
redujo la variedad de instrumentos a s6lo dos: reforestacion y protec-
cioén de bosques, pero otros aspectos del programa permanecieron sin
cambios.

Bajo el programa de PSA, los participantes deben presentar un
plan de manejo forestal sustentable certificado por un técnico forestal
autorizado. Ademas del uso de suelo propuesto, el plan de manejo
incluye informaciéon acerca de la tenencia de la tierra y el acceso
fisico a la misma; una descripcién de la topografia, suelos, clima,
drenaje, uso de suelo actual y la capacidad de carga respecto al uso
del suelo; planes para la prevencion de incendios forestales, caceria
furtiva y explotacion ilicita asi como el programa de monitoreo. La
tarea de contratar a los campesnos participantes generalmente la rea-
liza el Sistema Nacional de Areas de Conservacién (SINAC) u organi-
zaciones no gubernamentales, como la Fundacion para el Desarrollo
de la Cordillera Volcanica Central (FUNDECOR). Ellos se encargan
de las solicitudes, de firmar los contratos y supervisar la implemen-
tacion. Una vez que se haya aprobado el plan, los usuarios de la tierra
empiezan a adoptar las practicas especificadas en él y reciben pagos
durante un periodo de cinco afios. En algunos contratos, los usuarios
de la tierra se comprometen a mantener el uso de suelo acordado por
otros diez o quince afios, compromiso que queda registrado junto con
las escrituras de la propiedad para que las obligaciones contractuales
se traspasen como una servidumbre legal a los siguientes propieta-
rios durante el tiempo que dure del contrato. De igual manera, los
propietarios de la tierra ceden al FONAFIFO sus derechos sobre las
reducciones de emisiones de gases de efecto invernadero (GEI) que
resulten de sus actividades.
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LA ESTRUCTURA DEL PROGRAMA DE PSA

La estructura del programa costarricense de Pago por Servicios Am-
bientales (PSA) se muestra en la figura 3.1. Este sistema depende de
tres funciones institucionales basicas (Pagiola y Platais, de proxima
publicacién). En primer lugar, un mecanismo para cobrar y adminis-
trar los pagos de los beneficiarios de los servicios. El FONAFIFO rea-
liza este papel con el apoyo de otras instituciones, tales como la Ofici-
na Costarricense de Implementacién Conjunta (OCIC). Segundo, se
necesita un mecanismo para contratar a los prestadores de servicios,
pagarles y supervisar su participacion; estas interacciones la realiza
en parte el Sistema Nacional de Areas de Conservacion (SINAC) y en
parte los ingenieros forestales particulares, conocidos como regentes,
quienes son remunerados por sus servicios.* En tercer lugar, se re-
quiere una estructura de toma de decisiones. El programa costarri-
cense de PSA es regido por un 6rgano de administracién conformado
por tres representantes del sector publico (uno del Ministerio del Medio
Ambiente y Energia, otro del Ministerio de Agricultura y otro de la
banca nacional) y dos representantes del sector privado (nombrados
por el consejo de administracion de la Oficina Nacional Forestal).

El programa de PSA tiene varias fuentes de financiamiento. Hasta
la fecha, la mayor parte se obtiene de la asignaciéon al FONAFIFO de
la tercera parte de los ingresos provenientes de un impuesto sobre la
venta de combustible f6sil. No obstante, se han presentado conflictos
sobre el uso de estos fondos asignados, por lo que el FONAFIFO ha
recibido so6lo una pequeiia porcién de ellos (FONAFIFO, 2000). Al
principio del programa de PSA, surgieron grandes esperanzas en el
potencial de ventas de bonos para acreditar la reduccion de emisiones
de carbono, por lo que se cre6 una organizacion especializada, la Ofi-
cina Costarricense de Implementaciéon Conjunta (OCIC), para mane-
jar estas operaciones. No obstante, los resultados hasta la fecha son
menos prometedores de lo que se esperaba originalmente: s6lo se
han generado US$2 millones provenientes de una sola venta. Desde
el afio 2000 el programa de PSA cuenta con el apoyo de un préstamo
del Banco Mundial y un donativo del Fondo Mundial del Medio Am-
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Ficura 3.1 PROGRAMA COSTARRICENSE DE PAGOS POR SERVICIOS AMBIENTALES
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biente (GEF) a través del Proyecto Ecomarkets (Banco Mundial, 2000Db).
Dicho proyecto incluye un préstamo del Banco Mundial por US$32.6
millones para ayudar al gobierno a asegurar los niveles actuales de
contratos de servicios ambientales, y un donativo del GEF por US$8
millones que se puede ver como un pago de la comunidad global por
los servicios ambientales prestados por la biodiversidad de Costa Rica.
En dltima instancia, se considera que todos los beneficiarios de los
servicios de agua, (incluyendo las plantas hidroeléctricas, las entida-
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des de abastecimiento de agua, los sistemas de irrigacion, los consu-
midores domésticos y los fabricantes) también pagarian por los servi-
cios de agua que reciben. Actualmente dichos pagos proceden princi-
palmente de los productores de energia hidroeléctrica.

PAGOS POR EL SERVICIO AGUA

La Ley Forestal 7575 reconoci6 explicitamente el papel que los bosques
juegan en la provision de servicios hidrolégicos. Asimismo, siempre se
consider6 que los pagos de los generadores de energia hidroeléctrica y
de otros usuarios de agua serian los pilares para el programa de PSA.
No obstante, la Ley 7575 no obliga a los beneficiarios a pagar por los
servicios. Los pagos se deben negociar directamente con los comprado-
res potenciales del servicio. Desde su inicio, el FONAFIFO ha realiza-
do importantes esfuerzos por negociar con los usuarios del agua para
que paguen por los servicios de agua que reciben.

Se han celebrado varios acuerdos con productores de energia hi-
droeléctrica (véase la tabla 3.1). El primero se celebré con el produc-
tor privado Energia Global, a finales de 1997. Bajo este acuerdo,
dicha empresa reembolsa al FONAFIFO una parte del costo de los
pagos efectuados a los usuarios de tierras participantes cuenca arri-
ba por las dos plantas hidroeléctricas que opera la compafiia usando
la corriente del rio. Este acuerdo se celebrd con la asistencia de la
FUNDECOR y varios aos después se establecié un acuerdo parecido
con Platanar, S.A., también con la asistencia de la FUNDECOR. Qui-
za mas importante hay sido la celebracién de un acuerdo marco con
el productor estatal de energia, la Compafiia Nacional de Fuerza y
Luz, S.A. (CNFL), (véase la tabla 3.1). La primera aplicacion de este
acuerdo cubria las actividades de reforestacion y manejo forestal en
5,000 ha de la cuenca del rio Aranjuez; desde entonces se ha aplica-
do también a las cuencas hidrolégicas del rio Balsas y del lago Cote
y se estan negociando otros acuerdos con otros productores de ener-
gia hidroeléctrica. Se firmé un memorando de entendimiento con
Hidroverde en Pococi, pero todavia no se ha llegado a un acuerdo
formal.
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TaBLA 3.1 CONTRATOS DE SUMINISTRO DEL SERVICIO DE AGUA A PROVEEDORES DE ENERGIA

HIDROELECTRICA EN CosTa Rica

SUPERFICIE SUPERFICIE YA Paco a
CUBIERTA CONTRATADA USUARIOS
MEDIANTE A USUARIOS DE TIERRAS
CONTRATO DE TIERRA PARTICIPANTES?
CON COMPRADOR 2000 HA (US$/Ha/ARO)
SUPERFICIE ~ DEL SERVICIO
CoMPANIA CuUENCA (1A) (HA)
Programa PSA
Energia Global Rio Volcan 3,466 2,493 765 10
Rio San Fernando 2,404 1,818 819 10
Platanar S.A. Rio Platanar 3,129 1,400 172 10/30P
CNFL Rio Aranjuez 9,515 5,000 688 42
Rio Balsas 18,926 6,000 42
Lago Cote 1,259 900 42
Otros
La Manguera La Esperanza 3,000 10

Notas: (a) El pago indicado es la contribucion efectuada por los compradores de
los servicios; los usuarios de las tierras participantes reciben los pagos contrac-
tuales estdndares de PSA (actualmente US$42/ha anuales). Ademas de los
montos indicados, los compradores de servicios también reembolsan al
FONAFIFO sus costos administrativos.

(b) El Platanar S.A. paga US$10/ha anuales a los propietarios con escrituras y el
FONAFIFO paga el resto; paga US$30/ha/ano por contratos con propietarios que
no cuentan con escrituras y que de otra forma no serian elegibles para celebrar
contratos con PSA.

Fuente: Datos del FONAFIFO.

Por supuesto, los generadores de energia hidroeléctrica no son los
Unicos usuarios de agua. No obstante, los esfuerzos por llegar a acuer-
dos similares con otros usuarios del agua, en particular con los usua-
rios domésticos, todavia no dan frutos. El tinico acuerdo celebrado
hasta la fecha con un usuario que no produzca energia hidroeléctrica
es el de la Cerveceria Costa Rica, con fecha de octubre de 2001. Bajo
este acuerdo, dicha empresa reembolsara al FONAFIFO el costo total
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de contratacion de los participantes del programa de PSA (es decir, los
pagos a los participantes mas los costos administrativos) que se en-
cuentran 1,000 ha cuenca arriba del acuifero Barva y espera proteger
la infiltracién hacia el acuifero, el cual alimenta el manantial que
utiliza la compafiia para elaborar la cerveza y el agua embotellada.
Hace tiempo que el FONAFIFO negocia con la principal central de
agua del pais, el Instituto Costarricense de Acueductos y Alcantarilla-
dos (AyA) y espera llegar pronto a un acuerdo. También hay negocia-
ciones con Rio Tropicales, una compafiia que organiza viajes en balsa
con fines de entretenimiento, para firmar un contrato que se centra-
ria en la proteccion de las cuencas que la compafiia usa para sus
viajes (una parte del pago seria para los servicios de agua y otra para
la preservacion de los paisajes escénicos).

Actualmente, el financiamiento recibido de las plantas generadoras
de energia hidroeléctrica es una pequefia parte del financiamiento
total del programa de PSA, y suma hasta el momento un total acumu-
lado de alrededor de US$100,000 desde el inicio del programa, cu-
briendo un poco mas de 2,400 ha. Una vez puestos en marcha todos
los acuerdos, deben generar un flujo anual de pagos de entre US$0.5-
0.6 millones, cubriendo una superficie de casi 18,000 ha. Aunque no
es una suma despreciable, la cantidad es mucho menor que la que el
GEF paga por concepto de conservacién de la biodiversidad (entre
US$1.8-1.9 millones anuales por cinco afios), los pagos de los im-
puestos sobre la gasolina (US$6.4 millones anuales cobrados hasta el
momento) y el financiamiento limitado obtenido hasta la fecha por
servicios de captura de carbono (US$2 millones desde 1997).

PAGOS POR SERVICIOS HIDROLOGICOS FUERA DEL PROGRAMA DE PSA

Adicionalmente al acuerdo celebrado entre los productores de energia
hidroeléctrica y el FONAFIFO, también existe un acuerdo bilateral
entre un productor pequefio de energia hidroeléctrica, La Manguera,
S.A. y la organizacién no gubernamental propietaria de la cuenca
hidrolégica de donde la planta de energia hidroeléctrica La Esperanza
obtiene su agua. En octubre de 1998, La Manguera acordé pagarle a
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la Liga Monteverde de Conservacion US$10/ha anuales por mante-
ner una cubierta boscosa cuenca abajo.

En 2000, Costa Rica promulgé una ley que establece una “tarifa de
agua ajustada ambientalmente” experimental, cuyos ingresos se uti-
lizaran para ayudar a mantener y reforestar partes de la cuenca
hidrolégica cerca de Heredia (Castro, 2001).> Estos pagos serdn inde-
pendientes del programa de PSA.

COMO LOGRAR QUE FUNCIONEN LOS PAGOS POR SERVICIOS
HIDROLOGICOS

El proceso de disefiar y poner en practica un sistema de pagos por
servicios hidrologicos requiere que se aborden varios temas distintos,
pero relacionados entre si, incluyendo los siguientes (Pagiola y Platais,
de proxima publicacion):

1. Identificar y cuantificar los servicios de agua. ;Qué servicios
hidrolégicos genera un cierto uso del suelo en un lugar determina-
do? ;Qué cantidad del servicio se genera? ;Cuanto vale el servicio?

2. Identificar a los beneficiarios clave y cobrarles por los servicios
hidrolégicos. ;Quién debe pagar por los servicios de agua? ;Qué
nivel de cargos se les debe imponer? ;Cémo deben manejarse los
fondos?

3. Disefiar sistemas de pago que funcionen. ;C6mo se van a esta-
blecer en la practica sistemas para lograr de manera eficiente el
cambio deseado para la sustentabilidad en el uso del suelo?

4. Abordar temas institucionales y de economia politica. ;Cuales son
las condiciones institucionales previas que hacen posibles los pa-
gos? ;Quiénes son los ganadores y los perdedores y como se pue-
den abordar las implicaciones de economia politica resultantes?

IDENTIFICAR Y CUANTIFICAR LOS SERVICIOS HIDROLOGICOS

Aunque la creencia comiin es que los bosques ayudan a proporcionar
servicios relacionados con el agua, nuestro conocimiento de los vin-
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culos entre los bosques y los servicios hidroldgicos es, en algunos
casos, deficiente, tanto cualitativamente como, en especial,
cuantitativamente (Chomitz y Kumari, 1998; véase también el plan-
teamiento en el capitulo II). Esta carencia de conocimientos especifi-
cos existe en toda Centroameérica, incluyendo a Costa Rica (Kaimowitz,
2000).

Cuando dicha nacién estableci6 el programa de PSA no habia in-
formacion especifica sobre los efectos de la cubierta forestal en el
ciclo hidrolégico del pais. En cambio, el programa dependia de una
vision generalizada de que los bosques proporcionan servicios de agua
benéficos, creencia convencional que se comparte ampliamente en
Centroamérica (Kaimowitz, 2000). Desde entonces ha habido pocos
avances en este sentido, entre ellos los siguientes tres estudios:

Un analisis detallado de la cuenca del lago Arenal (que suministra
agua a la represa hidroeléctrica mas grande de Costa Rica, operada
por la Compafia Nacional de Fuerza y Luz y a una extensa zona
de riego) realizado por un equipo de investigacién como parte del
Programa para la Colaboracion en la Investigacion de la Economia
del Medio Ambiente y Desarrollo (CREED, por sus siglas en in-
glés) (Aylward et al., 1998; Aylward y Echevarria, 2001). Debido a
la presencia de la presa, existen mas y mejores datos hidrolégicos
para esta cuenca que para la mayoria de las otras en este pais. Los
resultados del estudio indican que la deforestacion aumenta la se-
dimentacion entre 13 y 28 m?® por afio, pero también aumenta la
produccion de agua.

Un estudio del impacto de los bosques en la producciéon de
energia hidroeléctrica fue encargado por el Proyecto Ecomarkets
(CT Energia, 2000). Este estudio realizé un analisis transver-
sal de seis cuencas seleccionadas en un intento de determinar
la relacion entre la cubierta de la tierra y los flujos hidrolégicos
durante la temporada de secas, y encontr6 que estan
correlacionados positivamente. Sin embargo, los resultados no
son muy s6lidos. No s6lo se basan en un nimero muy peque-
fio de serie de datos (dos observaciones por cada una de las
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seis cuencas seleccionadas) sin controlar los otros factores, sino
que por lo menos en dos de las cuencas la relaciéon parece
indicar un sentido opuesto. CT Energia también encontré que
la sedimentacion probablemente aumenta cuando la cubierta
forestal disminuye.

El Centro Regional para los Estudios de la Economia Ecolégica
(CRESEE) realizo un estudio sobre el efecto de la deforestacion
en los flujos y en la calidad del agua en la provincia de Heredia
(Castro, 2001). Llegaron a la conclusion de que la cubierta fores-
tal aumenta tanto los flujos de agua como la calidad de la misma
en comparacion con los pastizales. No obstante, este estudio es
problematico ya que s6lo compar6 las diferencias de escurrimiento
entre dos tipos de uso de suelo sin tomar en cuenta las posibles
diferencias de tasas de evapotranspiracion, una variable que los
textos de hidrologia identifican como critica.

Es justo decir que dichos estudios no son concluyentes. Los tres
cuentan con datos limitados, factor que impuso a su vez limitaciones
metodologicas. Los resultados del equipo del CREED son compatibles
con la interpretacion hidrolégica comun, mientras que los obtenidos
del estudio del CRESEE parecen contradecirla. Los resultados de CT
Energia abordan el tema de los efectos de la cubierta forestal en los
flujos durante la temporada de secas, sobre lo cual hay menos con-
senso en los textos de hidrologia.

A pesar de sus puntos débiles, los resultados de CT Energia y el
CRESEE desempefian un papel importante en la mejora de los pagos
por servicios de agua en Costa Rica. El estudio de CT Energia fue
utilizado para desarrollar una férmula para estimar los beneficios de
la reforestacion para los productores de energia hidroeléctrica. Al apli-
car esta formula, los beneficios de la reforestacion para los producto-
res de energia hidroeléctrica se estimaron en alrededor de $US20/
ha/ano en promedio, con un minimo de US$6/ha/afno y con un maxi-
mo de US$50/ha/afio, dependiendo de las variables (por ejemplo, el
tamafio de la cuenca). Estas estimaciones probablemente seran la
base de las negociaciones para un nuevo acuerdo.
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El estudio del CRESEE se us6 para justificar la introduccion de la
“tarifa de agua ajustada ambientalmente” experimental en Heredia.
Aunque el analisis no pretendio6 estimar el valor de los beneficios del
servicio de provision de agua, expuso que estos eran sustancialmente
mayores que la pequefla suma adicional que se cobra a los usuarios
de agua ($0.009/m?® ademas de la tarifa basica de $0.23/m? para los
usuarios de agua de uso doméstico) (Castro, 2001).

Es claro que todavia existe una gran necesidad de mejorar la infor-
macion acerca de la naturaleza y cantidad de los servicios hidrolégicos
brindados por los bosques. Desafortunadamente, esta necesidad es
dificil de satisfacer, pues se requiere del monitoreo de datos a largo
plazo y de experimentos que requieren de una dedicaciéon intensiva
de tiempo.

IDENTIFICAR A LOS BENEFICIARIOS CLAVE Y COBRARLES LOS SERVICIOS DE AGUA

Los diferentes usuarios de agua normalmente se interesan en dife-
rentes tipos de servicios hidrolégicos. La calidad del agua, por lo ge-
neral, es mas importante para el consumo doméstico que para otros
usos. Los sistemas municipales de distribucion de agua necesitan un
abastecimiento constante, mientras que los sistemas de irrigacion sélo
necesitan agua en ciertas épocas del afio. En Costa Rica, como en
otros paises de Centroamérica, hay cinco grupos principales de bene-
ficiarios del servicio de agua:

los generadores de energia hidroeléctrica

los sistemas municipales de distribucion de agua
los sistemas de irrigacion

los usuarios industriales y

G = N

la poblacién de zonas propensas a inundaciones.

Los primeros cuatro son candidatos prometedores para participar
en un programa de pagos por servicios ambientales. Son faciles de
identificar y ya estan organizados, asi que es relativamente facil ne-
gociar con ellos. Si se llega a un acuerdo para que paguen por los



93 PAGO POR SERVICIOS HIDROLOGICOS

servicios que reciben, ya tienen la capacidad de cobrar a sus miem-
bros los fondos requeridos. Por el contrario, la poblacién de las zonas
propensas a inundaciones no esta organizada (salvo en la medida en
que dicha poblacién esté incluida en uno de los demas grupos) y no
existe un mecanismo para cobrarles los pagos.

Aun dentro de un solo grupo puede haber diferencias importantes
en la naturaleza de los servicios de agua que podrian demandar. Por
ejemplo, la cuenca del Lago Arenal, estudiada por el equipo del CREED,
cuenta con una represa de almacenaje grande (Aylward et al., 1998).
Su presencia significa que cualquier impacto que pueda tener la
deforestacion en la generacion de inundaciones es un problema me-
nor, ya que la represa puede regular los flujos que llegan a las zonas
cuenca abajo. Las variaciones temporales en los flujos de agua tam-
bién son una preocupacion relativamente menor, porque la represa
puede acumular los flujos de agua y liberarlos cuando se necesiten
para la generacion de electricidad o para irrigacién. Entonces, la pre-
ocupacion mas importante en este caso, es el flujo total de agua.
Entre mayor sea, mas electricidad se puede generar y mayor es la
capacidad para compensar las variaciones temporales. Bajo estas con-
diciones, la reforestacion podria resultar perjudicial si, como reflejan
los resultados del equipo del CREED, los pastizales de hecho dan lu-
gar a flujos mas abundantes de agua. Por otro lado, una menor cu-
bierta forestal también resultaria en mayor sedimentacion. El equipo
del CREED estima que la reduccion de la capacidad de generar ener-
gia debido a la sedimentacion seria mucho menos importante que el
beneficio de un flujo de agua creciente.

En contraste, muchas de las nuevas plantas de energia hidroeléc-
trica operadas por el sector privado funcionan con un almacenaje
minimo.® En el caso de que acumulen agua, lo hacen tinicamente de
un dia para otro, con el objeto de generar energia en las horas de
demanda pico. Por lo tanto, estas plantas dependen mucho del flujo
de la corriente para sus operaciones, restriccion que llega a ser parti-
cularmente significativa durante la temporada de secas. Ademas, las
plantas de energia hidroeléctrica son mas vulnerables a la sedimen-
tacion debido a su capacidad limitada de almacenaje y a los dafios
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que el sedimento ocasiona en tubos y turbinas (debido a que una
porcién mas pequefia de sedimento suspendido se precipitara de sus
depositos de agua). Los flujos de gran abundancia son perjudiciales,
en parte porque representan agua que no se puede usar para la gene-
racion de energia hidroeléctrica y en parte porque los desechos trans-
portados pueden obstruir las entradas y dafiar las turbinas. Ademas,
la capacidad limitada de almacenaje de estas plantas significa que no
tienen defensa contra flujos de alto volumen hacia la parte baja de la
cuenca. Bajo estas condiciones, resulta de vital importancia reducir
las variaciones de los flujos de agua y asegurar el flujo mas abundan-
te posible durante la temporada de secas. Todos los productores de
energia hidroeléctrica que han celebrado acuerdos con el FONAFIFO,
hasta la fecha operan plantas de energia hidroeléctrica que funcionan
con la corriente del rio.

Para convencer a estos u otros usuarios de agua de que paguen
por la conservacion de los bosques en sus cuencas, se requiere com-
probar que la conservacion de los bosques seria benéfica para ellos,
ya que mejorarian sus servicios de agua o prevendrian su deterioro.
Quiza sea mas facil argumentar la importancia de la proteccion del
territorio en aquellas cuencas que suministren niveles satisfactorios
de servicios de agua y donde la cubierta forestal se conserve basica-
mente intacta. Ante estas restricciones, aun cuando no se conozca
con exactitud el vinculo que existe entre los bosques y el agua, se
puede argumentar el principio de la prevencion: evitar los cambios
que pudieran amenazar la situaciéon (Kaimowitz, 2000). Se planted
este argumento en el caso del acuerdo celebrado por la Liga
Monteverde de Conservacion y La Manguera, S.A. para proteger las
aguas que se encuentran cuenca arriba de la planta de energia hidro-
eléctrica de La Esperanza (Rojas y Aylward, de préxima publicacion).
No obstante, cuando se buscan mejorias a los servicios de agua, se
necesita mas informacion directa que aclare si los cambios en el uso
de suelo pueden ayudar a generar dichas mejorias y en qué medida
lo harian.

Segtiin el FONAFIFO, muchos productores de energia hidroeléctri-
cay otros usuarios de agua comparten el punto de vista predominan-
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te acerca del papel positivo que los bosques cumplen al proteger los
servicios hidrolégicos. De acuerdo con el FONAFIFO, la falta de infor-
macion precisa acerca de los efectos de la cubierta forestal no es un
obstaculo significativo para los acuerdos celebrados hasta la fecha.
Sin embargo, el numero relativamente pequefio de acuerdos celebra-
dos hasta ahora hace dificil determinar qué tan aplicables pueden ser
para otros casos las bases sobre las que se ha negociado hasta ahora.
Asimismo, aun cuando los compradores potenciales compartan la
creencia de que los bosques son benéficos para los servicios de agua,
una mejor informacion de la magnitud de los vinculos entre el bos-
que y la hidrologia ayudaria a justificar los pagos, sobre todo si estos
son cuantiosos.

A largo plazo, la informacién precisa acerca de los vinculos que
existen entre el bosque y la hidrologia sera crucial para retener a los
compradores de servicios existentes. Si los pagos de los beneficiarios
dependen de que estos reciban servicios hidrolégicos, entonces se
tienen que prestar dichos servicios. Sin mas informacion acerca de la
manera en que la cubierta forestal afecta a los servicios de agua, es
dificil confiar sin mas en que dichos servicios seran provistos. Al res-
pecto, es interesante notar que ninguno de los acuerdos celebrados
por el FONAFIFO y los productores de energia hidroeléctrica especifi-
can el nivel de servicios de agua que recibiran los beneficiarios; s6lo
definen la zona del bosque que se protegera. Asimismo, los esfuerzos
de monitoreo se limitan a verificar que los propietarios de las tierras
participantes adopten las practicas especificadas de uso de suelo pero
no existe un monitoreo de los servicios de agua en si. Esto respalda la
creencia de que los productores de energia hidroeléctrica que ya cele-
braron acuerdos con el FONAFIFO estan convencidos de los impactos
positivos de la cubierta forestal. Queda por ver si aquellos que no han
ingresado al programa comparten esta confianza, y si encuentran acep-
table este esquema. El hecho de que haya tan pocos acuerdos cele-
brados hasta la fecha, sugiere que no es asi. Por otro lado, el tinico
acuerdo con productores de energia hidroeléctrica realizado al mar-
gen del PSA en La Esperanza, garantiza implicitamente la prestacion
del servicio de agua. La formula del pago convenido entre el compra-
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dor del servicio del agua y el duefio de la cuenca prevé pagos crecien-
tes o decrecientes, dependiendo de los servicios hidrolégicos realmente
recibidos, segun lo medido por la capacidad de producir electricidad
(Rojas y Aylward, de préxima publicacion).

Entender los impactos hidrolégicos del cambio de uso de suelo es
también importante para determinar cuanto deben pagar los compra-
dores de servicios hidrolégicos. Los compradores estan claramente
interesados en pagar la menor cantidad posible y ciertamente no mas
de lo que el servicio vale para ellos. Los calculos son particularmente
dificiles porque no se les pide a los usuarios del servicio de agua que
paguen por los servicios hidrolégicos adicionales, sino por los cam-
bios de uso de suelo que se espera generen dichos servicios. En los
primeros dias del programa de PSA se opt6 por realizar los pagos de
manera muy practica, con base en los calculos que podian hacerse
segun las condiciones del momento: los pagos a los participantes se
basaron en las cantidades pagadas por los programas anteriores de
subsidios. Debido a que la Ley 7575 enumerd cuatro servicios am-
bientales brindados por los bosques, este pago sencillamente se divi-
dia entre cuatro para calcular la porciéon que debia pagarse por los
servicios de agua. Por lo tanto, el acuerdo con Energia Global dispo-
nia que la empresa pagara $US10 por hectarea al afno o la cuarta parte
del pago estandar de PSA alos participantes de aquel entonces (US$40/
ha anuales) (FONAFIFO, 2000). Se us6 una légica parecida en el
acuerdo celebrado con El Platanar, S.A. El acuerdo privado de la plan-
ta de energia hidroeléctrica La Esperanza sigui6 el precedente esta-
blecido por dichos acuerdos. No obstante, ya para cuando se firmo el
acuerdo con la CNFL, era evidente que las otras fuentes de fondos
para el programa de PSA no estarian disponibles en los tiempos que
se esperaban, y hasta los ingresos del impuesto sobre la gasolina
serian menores que lo anticipado. El FONAFIFO estaba en una mejor
posicion para negociar pagos mas elevados al plantear que, sin di-
chos pagos, la conservacion sencillamente no iba a ocurrir.

Es particularmente dificil asegurarle los pagos a los beneficiarios
de los servicios hidrolégicos cuando hay muchos usuarios en la cuen-
ca. En este caso, cada usuario individual tiene el incentivo de no
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pagar nada. Vale la pena mencionar que cada acuerdo celebrado por
el FONAFIFO con un usuario de agua se caracteriza porque tal perso-
na es el inico consumidor o, al menos, el dominante, de los servicios
hidrolégicos de una cuenca. La Ginica excepcion es el acuerdo con la
Cerveceria Costa Rica, que cubre una cuenca que alberga a muchos
otros usuarios. No obstante, en este caso parece que las relaciones
publicas fueron una motivacién para que la Cerveceria Costa Rica se
uniera al programa como si de hecho estuviera recibiendo los servi-
cios de agua.

Una vez que se llega a un acuerdo, éste se puede poner en marcha
rapidamente porque el FONAFIFO cuenta con la estructura
institucional necesaria para recibir y manejar los fondos e inscribir,
supervisar y pagar a los participantes en el programa. Todos los acuer-
dos celebrados hasta la fecha incluyen disposiciones para que los com-
pradores de agua compensen al FONAFIFO por costos administrati-
vos. Por ejemplo, la CNFL paga al FONAFIFO US$15/ha adicionales
durante el primer afio de cada contrato con cada participante para
poder cubrir los costos administrativos y promocionales del fondo.

DESARROLLAR SISTEMAS DE PAGO QUE FUNCIONEN

La identificacion de los usos de suelo que generan servicios hidrolo-
gicos y el convencimiento de los usuarios del agua de que deben
pagar por dichos servicios, sélo son dos elementos del problema. Una
vez que se hayan cumplido con estas dos tareas, se tiene que idear un
sistema de pagos que induzca a los usuarios de la tierra a adoptar los
usos de suelo deseados. Hacerlo es todo, menos facil. Por definicién,
estos usos tienden a no estar en los propios intereses de los usuarios
de la tierra.” La experiencia de los esfuerzos previos de la administra-
cién de cuencas en Costa Rica y en otras partes, esta marcada por
numerosos fracasos. El método adoptado por los sistemas de pago por
servicios ambientales es efectuar un pago anual a los usuarios de las
tierras participantes. Entre la teoria y la practica se tiene que respon-
der a varias preguntas concretas: ;cuanto se debe pagar?, ;durante
cuanto tiempo y a quién?
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La Ley Forestal 7575 y los decretos posteriores establecen la canti-
dad que se paga para cada tipo de contrato. En principio, la cantidad
no debe ser menor al costo de oportunidad del usuario de la tierra (de
otro manera nadie participaria) ni mayor del valor del beneficio brin-
dado (o no valdria la pena ofrecer el servicio). En la practica, es extre-
madamente dificil estimar el valor real del beneficio ofrecido, pero es
relativamente mas facil calcular el costo de oportunidad del agricul-
tor. Por esta razon, y para limitar los requerimientos presupuestarios
del pago, normalmente se establecen niveles de pago ligeramente
mas altos que el costo de oportunidad de los usos de suelo de relativa-
mente bajo valor, como es el caso de los pastizales. Este es el método
que adopto el programa de PSA. Los pagos por la conservacion del
bosque son de alrededor de US$35-40/ha/ano, mientras que los con-
tratos de reforestacion son de US$538/ha a lo largo de cinco afios.® El
pago ofrecido por el manejo forestal ha resultado ser bastante atracti-
vo, y el FONAFIFO ha tenido, para este tipo de contrato, muchas mas
solicitudes de las que ha podido financiar. La reforestacion ha resulta-
do menos popular; aparentemente muchos propietarios de tierras con-
sideran que el pago ofrecido es insuficiente para justificar la inver-
sion en la reforestacion.? Todos los participantes del programa de PSA
que desempefian la misma actividad reciben el mismo pago, sin im-
portar la ubicacién u otras caracteristicas.'®

El articulo 69 de la Ley Forestal 7575 autoriza servidumbres
ecologicas durante periodos de cinco o de veinte afios. Hasta el afio
2000, el FONAFTFO solo contrataba servidumbres ecoldgicas a cinco
afios, debido principalmente a la incertidumbre de financiamiento
futuro. Los contratos disponian pagos escalonados durante este perio-
do. La calendarizacion especifica dependia del instrumento. Los con-
tratos de conservacion forestal, con mucho los mas utilizados, dispo-
nian de cinco pagos anuales iguales durante el periodo de vida del
contrato. Por otro lado, los contratos de reforestacion concentraban
gran parte del pago en los primeros afios del contrato, y establecian
pagos mucho mas reducidos en los ultimos afios." Los contratos de
conservacion forestal son de cinco afios, renovables por consentimiento
mutuo. Los contratos de reforestacion estipulan un pago por un quin-
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quenio, pero exigen que los participantes sigan con el uso de suelo
acordado durante quince afios mas, una restriccion que se inserta en
las escrituras de la propiedad para traspasarsela al nuevo duefio si se
vende la propiedad.

Desde un principio, los contratos celebrados segtin el programa de
Ecomarkets y segiin los acuerdos con los productores de energia hi-
droeléctrica, tienden a enfocarse en contratos de mayor duracion. Los
contratos de PSA financiados bajo acuerdo con la CNFL, por ejemplo,
tienen una duracion de diez afios, en lugar del periodo estandar de
cinco afios del programa de PSA. Todos los contratos cofinanciados
por el Fondo Mundial del Medio Ambiente (GEF), bajo el proyecto de
Ecomarkets, tendran una obligacién de convenio de veinte afios en
periodos sucesivos de cinco afios, que se renovaran automaticamente
cuando los recursos lo permitan y los propietarios de la tierra hayan
cumplido sus obligaciones.

El establecimiento de sistemas confiables de monitoreo y verifica-
cién de los contratos es una parte importante en cualquier sistema de
pagos. El monitoreo lo llevan a cabo, principalmente, las agencias
responsables de celebrar los contratos con los granjeros, incluyendo
al Sistema Nacional de Areas de Conservacion (SINAC), la Fundacion
para el Desarrollo de la Cordillera Volcanica Central (FUNDECOR) y
los regentes, con auditorias periddicas para verificar la precision del
monitoreo.

TEMAS INSTITUCIONALES Y DE ECONOMIA POLITICA

Al trabajar sobre la base de los proyectos previos de subsidios foresta-
les, Costa Rica fue capaz de crear con relativa rapidez un sistema
nacional detallado de pago por servicios ambientales. Como se vera a
continuacion, se presentaron inconvenientes. Muchos de los detalles
de los esquemas previos que fueron incluidos en el programa de PSA
no eran 6ptimos desde la perspectiva de generar servicios hidrologicos,
sobre todo por su falta de focalizacién. Con la experiencia, se estan
corrigiendo muchos de estos puntos débiles. Por supuesto, no se trata
de un tema netamente técnico. La tendencia hacia la focalizacién ha
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sido impulsada por la demanda de los compradores de los servicios,
pero los grupos de presion a favor de la reforestacion prefieren pagos
sin definir servicios especificos (y por lo tanto mas accesibles). Si las
negociaciones con el Ministerio de Hacienda no hubieran dado como
resultado la especificacion de objetivos en cuanto al uso del
financiamiento derivado del impuesto especial sobre la gasolina, los
compradores de servicios interesados en la focalizaciéon de PSA ha-
brian influido mucho menos en el disefio del programa.

Las limitaciones institucionales de algunos compradores poten-
ciales de servicios han impedido, en ocasiones, el avance del pro-
grama de PSA. Tales limitaciones han dificultado, por ejemplo, que
a pesar de cuatro afios de negociaciones no haya llegado a un
acuerdo con el proveedor de agua doméstica, el Instituto Costarri-
cense de Acueductos y Alcantarillado (AyA). Se trata de un orga-
nismo dominado desde hace mucho por ingenieros, por lo que no
hubo un interlocutor natural que facilitara las negociaciones entre
el AyA y el FONAFIFO. Ademas, agregar una tarifa a las cuentas
del agua para financiar las actividades de conservacion requiere
de una autorizacién normativa, un obstaculo particularmente difi-
cil de superar en periodos electorales. Por otro lado, las caracteris-
ticas institucionales de los compradores a veces fomentan su parti-
cipacion. Energia Global, el primer productor de energia hidroeléc-
trica que acordoé pagar por los servicios de agua, es controlada por
la familia del presidente de Costa Rica (quien creé el programa de
PSA). Como ya se menciono, la Cerveceria Costa Rica estaba avida
por financiar actividades de conservacion debido a su efecto en
términos de relaciones publicas.

Desde el punto de vista del proveedor, la principal barrera
institucional es el requisito de que los participantes tengan titulos de
propiedad. Esto es una limitante impuesta por la ley costarricense,
que prohibe el uso de fondos publicos para contratos con propietarios
que no posean titulos de propiedad. Sin embargo, muchos propieta-
rios costarricenses carecen de dichas escrituras. Por ejemplo, en la
cuenca del rio Volcan, este problema limita la participacion en el pro-
grama de PSA a sélo el 30% del area programada para ser protegida
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bajo el contrato con Energia Global (véase la tabla 3.1). De una ma-
nera parecida, en la cuenca del rio San Fernando, s6lo se pudo inscri-
bir en el programa un 45% del territorio acordado. Esta restriccion fue
alin mas grave en la cuenca del rio Platanar, donde s6lo se pudo
inscribir en el programa el 12% del territorio acordado. Para superar
este problema, se modifico el acuerdo celebrado entre el FONAFIFO
y El Platanar, S.A. para permitir la participaciéon de los propietarios
sin escrituras. Cuando es el FONAFIFO el que administra los fondos
privados, las restricciones legales mencionadas no aplican. Por lo tanto,
la solucion fue la creaciéon de un contrato paralelo, parecido en todos
los aspectos al contrato con el programa de PSA, pero financiado por
completo con fondos proporcionados por El Platanar S.A. Mientras
que los propietarios con escrituras reciben el pago estandar de PSA de
US$42/ha anuales, diez de ellos son aportacion de Platanar S.A., los
propietarios sin escrituras reciben US$30/ha anuales, aportados com-
pletamente por El Platanar, S.A. El FONAFIFO estad negociando mo-
dificaciones similares a los contratos existentes celebrados con otros
productores de energia hidroeléctrica.

Como todos los sistemas, el programa de PSA en Costa Rica en-
frenta costos de transaccion sustanciales. Por ley, los costos adminis-
trativos del sistema de PSA se limitan al 5% de los fondos. Ademas de
sus propios costos administrativos, el programa de PSA también im-
pone costos de transaccion a los participantes a causa del requisito de
elaborar planes de manejo. Los costos de elaborar dichos planes son
mas onerosos para los pequefios propietarios. Con la finalidad de evi-
tar su exclusion, se disefi6 un mecanismo mediante el cual los gru-
pos de agricultores pueden presentar un plan de manejo conjunto
(Castro et al., 1997). Bajo este mecanismo, las organizaciones no
gubernamentales, como la FUNDECOR, trabajan para agrupar a va-
rios pequeiios propietarios (normalmente con menos de 20 ha cada
uno) en un contrato y luego el FONAFIFO emite un solo contrato con
la ONG. Un estudio realizado entre 1995 y 1997 encontroé que el 60%
de todos los participantes en el programa de PSA, que represen el
40% de todas las tierras bajo contrato, habian celebrado dichos con-
tratos comunitarios (Banco Mundial, 2000b).
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Las negociaciones de acuerdos individuales con cada potencial
comprador de servicios de agua también imponen costos importantes
de transaccion. Con el fin de reducir estos costos, el FONAFIFO ex-
plora la posibilidad de crear certificados que aseguren la proteccion
de una zona en particular. En lugar de negociar con el FONAFIFO
para celebrar un contrato para la proteccién de una cuenca en particu-
lar, los compradores de servicios de agua podrian comprar el nimero
requerido de certificados. Entonces el FONAFIFO tomaria los ingre-
sos para financiar la conservacion de la cuenca en cuestion.'

REsurTaDOS

El método utilizado por el programa de Pago por Servicios Am-
bientales (PSA) ha tenido buenos resultados desde la perspectiva del
numero de solicitudes recibidas, las cuales rebasan por mucho los
recursos disponibles. La siguiente discusién se concentra en cinco
temas:

el efecto del programa de PSA sobre la cubierta forestal;

2. la eficiencia del programa de PSA en términos de generar los
servicios hidrolégicos deseados;

3. el costo/efectividad de la generacion de servicios de agua;

4. la sustentabilidad en términos de asegurar los servicios hidricos
deseados sean proveidos a largo plazo, y

5. sus impactos en la equidad.

EL EFECTO SOBRE LA CUBIERTA FORESTAL

El programa de PSA ha tenido una gran aceptacion entre los propie-
tarios de las tierras y las solicitudes de participaciéon rebasan mucho
los recursos disponibles. A mediados del afio 2000, se habian inte-
grado mas de 200,000 ha de bosque al programa, a un costo de alre-
dedor de US$47 millones.'* El FONAFIFO tiene solicitudes pendien-
tes que cubren otras 800,000 ha que no ha podido atender por falta
de fondos.
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De los diferentes contratos que ofrece el sistema de PSA, los de
conservacion forestal son por mucho los mas populares, representan-
do el 82.5% de todos los contratos. La administracion forestal susten-
table representa el 10.2% de los contratos y la reforestacion el 7%
(FONAFIFO, correspondencia personal). Por lo tanto, el impacto del
programa de PSA probablemente se encuentra en la prevencion de la
deforestacion y no en el aumento de la cubierta forestal.

En la valorizacién del impacto que el programa ha tenido sobre la
cubierta forestal, una pregunta clave es si este aumento es incremental;
es decir, ;cuanta deforestacion o reforestacion habria ocurrido en la
misma tierra en ausencia del programa de PSA? Hay cierta evidencia
de que el pastizal en cualquier caso llegaba a ser menos provechoso,
particularmente en areas marginales, y que de todos modos pudo
haber ocurrido una cierta reversion natural hacia el bosque (White et
al., 2001). No obstante, Aylward et al. (1998) encuentran que los
pastizales pueden ser bastante rentables en algunas zonas. Los datos
sobre la deforestacion son tan poco fiables en Costa Rica como en la
mayoria de los paises, lo cual hace dificil responder esta pregunta.
Las estimaciones muestran que para 1997, las tasas anuales de
deforestacion cayeron desde un punto maximo de quiza 50,000 ha a
menos de 20,000 ha; la reforestacion habria reducido la pérdida neta
del bosque, y de hecho habria resultado en una ganancia neta duran-
te los ultimos afios (Banco Mundial, 2000a).'* Por tanto, el promedio
de 40,000 ha protegidas por el programa de PSA cada afio puede des-
empefar un papel importante para proteger los bosques de Costa Rica,
aun si s6lo una parte de dicha superficie es realmente incremental.

EFICIENCIA EN EL SUMINISTRO DE SERVICIOS HIDROLOGICOS

Probablemente, la eficacia total del programa de PSA en términos de
proveer servicios hidrolégicos no es muy alta, aunque la falta de da-
tos acerca de la relacion entre bosque y agua la vuelve muy dificil de
evaluar. Los servicios de agua dependen de la naturaleza del uso de
suelo y de la ubicacion. Un sistema de pagos no diferenciados, en
donde todos pueden participar y que ofrece a todos las mismas canti-
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dades, serda mucho mas caro que un programa focalizado, porque el
primero incluiria a muchos participantes que ofrecen pocos o ningtin
beneficio y podria excluir, por falta de fondos, a muchos participantes
potenciales que ofrecerian mayores beneficios. Hasta hace poco, el
programa de PSA no tenia, en general, objetivos especificos; aunque
algunas zonas estaban identificadas como prioritarias, en general
cualquier propietario de tierra de cualquier parte de Costa Rica era
candidato a participar. Los criterios para la participacion se limitaban
al requisito legal de contar con las escrituras y la elaboracién de un
plan de administracion satisfactorio. Habia metas especificas, aun-
que limitadas, en términos macro, dirigidas particularmente al objeti-
vo prioritario de conservar la biodiversidad, pero no las habia en tér-
minos micro (por ejemplo, no existia un esfuerzo por enfocarse en
zonas particulares dentro de las cuencas particularmente valiosas desde
una perspectiva de servicios hidrologicos, tales como las zonas riberefias
o las laderas empinadas). Un analisis de la eficiencia del programa
de PSA en suministrar servicios de proteccion de la biodiversidad, por
ejemplo, demostré que el mismo grado de proteccion podria lograrse
con mayor costo/efectividad al aumentar el tamafio de las areas pro-
tegidas (Banco Mundial, 2000b)."® La ventaja de las areas protegidas
sobre el programa de PSA es precisamente su capacidad de establecer
metas para la proteccion de un grupo especifico de tierras, lo que
permite maximizar el grado de proteccion alcanzada por cada dolar
gastado.

En afios recientes se ha visto la evolucion del programa de PSA
hacia un mayor establecimiento de objetivos especificos y de medi-
das eficientes para alcanzarlos (focalizaciéon). Los usuarios de servi-
cios tales como los productores de energia hidroeléctrica, han insisti-
do en que la conservacion financiada por ellos debe destinarse a las
zonas que a ellos les interesen. Por lo tanto, los productores de ener-
gia hidroeléctrica solo financian pagos en las cuencas de las cuales
toman el agua. De una manera similar, el financiamiento del GEF
para la protecciéon de la biodiversidad esta dirigido a los usuarios de la
tierra en zonas consideradas de alto interés por su biodiversidad.'* En
consecuencia, el punto débil del programa de PSA tal como se ejecuto
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originalmente, se esta corrigiendo rapidamente. Sujeto a las incerti-
dumbres creadas por los escasos datos hidrolégicos, el costo/efectivi-
dad probablemente aumente también.

EL cOSTO/EFECTIVIDAD DEL SUMINISTRO DE SERVICIO DE AGUA

La eficiencia consiste en no sélo generar altos niveles de servicios,
sino también en no generarlos cuando el valor del servicio es bajo o
el costo es excesivo. En este sentido, el costo que importa es el costo
de oportunidad social de las tierras no aprovechadas, no el financiero
del pago a los usuarios de las tierras. Dado que los pagos a los usua-
rios de las tierras bajo el programa de PSA son relativamente reduci-
dos, la probabilidad de que el costo de oportunidad sea excesivo, es
baja. Las regiones con altos costos de oportunidad sencillamente no
seran inscritas en el programa.!”

Un problema relacionado con esto es el de evitar los incentivos
perversos. Por ejemplo, un estudio de la Organizacién de Alimentosy
Agricultura de la Naciones Unidas (FAO) sobre los incentivos de
reforestacion de Costa Rica a finales de los afios ochenta y principios
de los noventa (previo al programa de PSA) arrojo que las empresas
compraban superficies de bosques naturales, explotaban la madera y
luego solicitaban créditos para la reforestacion (Morell, 1997). Para
abordar este problema, el FONAFIFO requiere que los solicitantes
certifiquen que la madera en pie no ha sido explotada por lo menos
durante dos afios previos a la firma del contrato.

SUSTENTABILIDAD

La sustentabilidad tiene dos dimensiones: asegurar que los beneficia-
rios sigan pagando por los servicios que reciben y asegurar que los
proveedores de los servicios sigan prestando los servicios.

La sustentabilidad de los pagos significa que los compradores de
servicios deben quedar satisfechos con los servicios por los que pa-
gan. Por lo tanto, el hecho de que practicamente no haya monitoreo
de este impacto, constituye una amenaza potencial a 1a sustentabilidad
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del programa a largo plazo. Aun cuando el vinculo entre la cubierta
forestal y los servicios de agua fuera exactamente el esperado, seria
atil un monitoreo cuidadoso, ya que permitiria una mejor seleccion
de las zonas donde la cubierta forestal sea particularmente provecho-
so, o el refinamiento de los usos de suelo que son elegibles.

Actualmente, es dificil valorar la sustentabilidad de los cambios de
uso de suelo fomentados por el programa de PSA, pues ninguno de
los contratos celebrados hasta el momento ha terminado. En el caso
de los de conservacion forestal, los cuales constituyen la gran mayo-
ria de los contratos celebrados con los propietarios, no hay expectati-
va de sustentabilidad, a menos que dichos contratos sean renovados.
Sin la continuidad de los pagos, los propietarios claramente ya no
tendrian los incentivos adicionales para conservar los bosques.'® El
FONAFIFO si pretende renovar estos contratos en la medida en que
los recursos lo permitan.'® En el caso de los contratos de reforestacion,
la expectativa es que los propietarios sigan con el uso de suelo acor-
dado aun después de detenerse los pagos. De hecho, es un requisito
legal estipulado en el contrato. La 16gica aqui es que los pagos de PSA
ayudan a los propietarios a financiar la inversion inicial de la
reforestacion, convirtiendo lo que habria sido una inversiéon poco ren-
table en una rentable. Debido a que los participantes en el programa
de PSA que firmaron dichos contratos siguen recibiendo los pagos, es
imposible valorar en esta etapa qué es lo que pasara una vez que
estos se suspendan. Sin embargo, el historial de otros programas que
financiaban la reforestacién de una manera parecida no permite for-
marse expectativas optimistas.

LA EQUIDAD

Alrededor del 60% de los participantes en el programa de PSA son
pequenos o medianos agricultores inscritos en contratos comunita-
rios (Banco Mundial, 2000b). En general, es improbable que los pro-
pietarios de tierras de alta productividad entren en el programa de
PSA, debido a los pagos relativamente bajos. Es mas probable que los
duefios de las tierras de bajo rendimiento sean de escasos recursos, a
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que lo sean los propietarios de tierras de alta productividad. No hay
informacién socioeconémica disponible de los hogares de las cuencas
para quienes estan destinados los pagos por servicios de agua. Sin
embargo, el bajo porcentaje de tierras escrituradas en estas cuencas
indica que sus habitantes por lo general son pobres. Los estudios de
los corredores biolégicos seleccionados para los pagos financiados por
el GEF bajo el programa de Ecomarkets, algunos de los cuales se
traslapan con las cuencas seleccionadas para los pagos por servicios
de agua, revelaron que dichos corredores se encontraban entre las
zonas mas pobres de Costa Rica (Banco Mundial, 2000b). El elevado
nivel de solicitudes de participacion en el programa de PSA presenta
una sospecha razonable de que los pagos ofrecidos son maés altos que
los ingresos que podrian obtener los agricultores de estas tierras por
otros medios. Por lo tanto, aunque ni el programa de PSA en general,
ni sus actividades de servicios de agua en particular, pretenden
especificamente erradicar la pobreza, es probable que proporcionen
ingresos adicionales valiosos para los hogares relativamente pobres
de los granjeros.

Las restricciones que impiden la participacion de los propietarios
sin titulos de propiedad, es probablemente el obstaculo mas impor-
tante para que los propietarios mas pobres se beneficien del progra-
ma de PSA. Es importante recordar que dicha limitacién emana de las
leyes de Costa Rica y no del programa de PSA en si mismo. El
FONAFIFO ha tratado de superar este obstaculo, como es el caso del
contrato modificado con El Platanar, S.A.

Es importante sefialar que, no obstante el interés en conocer el
impacto que el programa de PSA podria tener sobre la equidad, el
programa no debe convertirse en un instrumento para erradicar la
pobreza o para lograr otros objetivos sociales. El establecimiento de
pagos a partir de criterios que no sean la prestacion de servicios de
agua especificos, desincentivaria rapidamente a los compradores de
los servicios y acabaria con los recursos. Por otro lado, en la medida
en que obstaculos tales como la necesidad de poseer titulos de propie-
dad impidan participar a los hogares pobres, es necesario realizar
esfuerzos para superarlos.



108  S. Paciora

CONCLUSIONES

El programa de PSA de Costa Rica es un enfoque innovador para un
problema que hasta la fecha ha resistido cualquier soluciéon. No obs-
tante, el que sea innovador tiene sus desventajas. Como es inevitable
con los programas novedosos, surgen varios problemas y puntos débi-
les, muchos de los cuales se abordan conforme avanza el programa.

Cualquiera que sea la valoraciéon que se haga del programa de
PSA en general, es claro que hasta la fecha s6lo una muy pequefia
parte de la superficie tratada segun los términos de este programa
(2,400 ha de las 200,000 ha) ha sido financiada especificamente por
los pagos por servicios hidrolégicos, aunque se espera que esta pro-
porcion aumente rapidamente durante los proximos afios. Apenas se
ha explotado el potencial de financiar la conservacion forestal con
pagos por servicios de agua. En cuanto a los productores de energia
hidroeléctrica, ademas de las cuatro plantas particulares que han acor-
dado pagar por los servicios hidricos, hay otras cinco plantas que no
lo han hecho todavia y varias otras estdn en diferentes etapas de
construccion.

La principal debilidad existente, que afecta tanto a la efectividad
actual del programa como su sustentabilidad futura, es la falta de
informacioén, cualitativa y cuantitativa, confiable y precisa sobre los
vinculos entre la cubierta forestal y los servicios de agua.

El programa costarricense de PSA tiene un alcance nacional y pre-
tende prestar una variedad de servicios. En muchos casos, el sistema
es demasiado grande. Muchas de las situaciones especificas cubier-
tas por el programa de PSA podrian haber sido manejadas con meca-
nismos ad hoc, como en el caso de La Esperanza. Sin embargo, se
trata de un caso atipico, pues toda la cuenca pertenece a un organis-
mo: la Liga Monteverde de Conservacion. Por lo tanto, el comprador
de servicios pudo negociar directamente con el vendedor (Rojas y
Aylward, de préxima publicacién). En la mayoria de los casos, las
cuencas pertenecen a muchos propietarios. Bajo estas circunstancias,
probablemente la creacion de estructuras pertinentes para cada caso
resulte dificil y costosa. Dado que el programa de PSA ya cuenta con
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el marco institucional necesario, podra abordar nuevos problemas a
un costo adicional muy bajo.

EL POTENCIAL DE DUPLICACION

El problema abordado por el programa de PSA es muy comun: los
bosques proporcionan muchos servicios a personas que no son las
que los aprovechan directamente. En particular, los bosques juegan
un papel importante en el suministro de servicios hidrolégicos, cuyos
beneficios los disfrutan las personas de la parte baja de la cuenca.
Este desajuste significa que las decisiones de manejo forestal mu-
chas veces no son las 6ptimas. Los esfuerzos de Costa Rica por inno-
var un sistema de pagos sustentables de los servicios ambientales,
han generado considerable interés. Sus vecinos centroamericanos lo
han observado detenidamente y algunos de ellos estudian enfoques
similares.

Ademas de Costa Rica, El Salvador es el pais de la regiéon que ha
progresado mas en la creacion de un sistema de pagos por servicios
ambientales (Pagiola y Platais, de proxima publicacion; Herrador y
Dimas, 2000).” Una exorbitante deforestacion ha reducido la cubierta
forestal a menos del 12% de la superficie del pais, el nivel mas bajo
de Centroamérica y el segundo mas bajo de América Latina, después
de Haiti. Se cree que esto contribuye a una multitud de problemas,
incluyendo mayor vulnerabilidad a las inundaciones y deslaves (los
dos ya son fenémenos frecuentes); reduccion en el abastecimiento de
agua durante la temporada de secas, y la sedimentacion de presas y
dafios a los sistemas de riego y de distribucién municipal de agua. Sin
embargo, como en el caso de Costa Rica, no se ha establecido el vin-
culo entre la deforestacion y estos problemas de manera concluyente
(Kaimowitz, 2000).

Con la asistencia del Banco Mundial®! y para abordar los proble-
mas mencionados en el parrafo anterior, El Salvador considero el es-
tablecimiento de un sistema de pago por servicios ambientales pare-
cido al de Costa Rica. Este utilizaria los mecanismos de pago para
obtener servicios ambientales tales como la proteccién de cuencas y
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la creacion de corredores de biodiversidad para vincular las areas pro-
tegidas del pais (Pagiola y Platais, de proxima publicacion). El razo-
namiento inicial se encaminé a los esfuerzos por reducir la vulnera-
bilidad a las inundaciones y los deslaves, en parte por la urgencia y
en parte por la disponibilidad de datos que permitirian la identifica-
cion de las zonas en riesgo. También se usaria el mismo mecanismo
de pagos para fomentar la adopcién de usos de suelo propicios para la
biodiversidad en los corredores que comunican a las areas protegi-
das, todo ello con el financiamiento del GEF. Se introduciran poste-
riormente medidas para asegurar otros beneficios nacionales, inclu-
yendo varios servicios hidrolégicos, cuando la informacion esté dis-
ponible. El programa ha evolucionado para abarcar una gama mas
amplia de beneficios nacionales desde su inicio, incluyendo no sé6lo
la reduccion de riesgo sino también medidas para disminuir la sedi-
mentacion de las vias fluviales y para mejorar la administracion de
los recursos hidricos. En cada caso, las intervenciones estarian vincu-
ladas directamente a los pagos de los beneficiarios desde el inicio, en
lugar de los fondos genéricos, como el impuesto sobre la gasolina de
Costa Rica. Los esfuerzos iniciales se encaminarian a cuatro o cinco
subcuencas de alta prioridad, en lugar de intentar establecer un pro-
grama nacional de servicios ambientales.

Es probable que la alta densidad demografica de El Salvador y la
presion que las personas ejercen sobre las tierras disponibles hagan
poco practica la reforestacion como la medida primaria para generar
servicios ambientales. Mas bien, se estan buscando practicas de uso
de suelo que permitan el uso productivo continuo de la tierra y que
paralelamente generen externalidades positivas. Por ejemplo, el café
de sombra puede albergar altos niveles de biodiversidad (véase el
capitulo VII) y también puede generar servicios hidrolégicos.

Debido a que se planea que los pagos provengan de los beneficia-
rios del servicio y a que se pretende maximizar la eficiencia del pro-
grama, se focalizaran los esfuerzos desde el inicio, en términos macro
(cuencas) y micro (dentro de las cuencas). Con el fin de reducir los
costos de transaccion y simplificar la celebracion de contratos, los
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participantes no tendrian que elaborar planes de manejo. Mas bien,
el programa produciria listas de actividades elegibles para las areas
seleccionadas, basadas en los servicios que se pretenden obtener (por
ejemplo, las actividades para reducir la sedimentacion no tienen por
qué ser iguales a las orientadas a la creacion de corredores biologicos
entre las areas protegidas). Los contratos tendrian una duracion rela-
tivamente corta, pero serian renovables indefinidamente. Esto ten-
dria dos ventajas: se podria castigar el incumplimiento sencillamente
por no renovar el contrato, y se podria modificar frecuentemente la
lista de actividades que no satisfagan los requisitos conforme se dis-
ponga de mayor informacién de los nexos entre los usos de suelo
particulares y los servicios ambientales.

Hay dos retos principales que enfrentaria El Salvador al establecer
dicho sistema. El primero seria la necesidad de identificar las areas
que producen servicios ambientales y aquellas actividades especifi-
cas dentro de ellas que generen los servicios. El segundo, el tener
que establecer las instituciones que administrarian el programa, me-
diante la fundacion de instituciones apropiadas o al fortalecer la capa-
cidad de las ya existentes. Se encuentra en proceso de establecerse
un comité directivo para elaborar el proyecto encabezado por el Mi-
nisterio del Medio Ambiente (MARN) de El Salvador, que incluiria a
representantes de otras dependencias, ONG, compradores potencia-
les de servicios como la compafiia nacional de electricidad, los muni-
cipios y grupos de la sociedad civil.

NoTas

1. Este capitulo se ha beneficiado de las discusiones con Edgar Ortiz, del
Proyecto Ecomarkets, Jorge Mario Rodriguez, Alejandra Sdenz Faerron,
Oscar Sanchez Chaves, Bayardo José Reyes Guerrero y Luis Sage Mora
del FONAFIFO; John Kellenberg, Jeff Muller y Gunars Platais del Banco
Mundial y Bruce Aylward. Los errores son responsabilidad exclusiva del
autor. Todas las opiniones expresadas en el presente texto son del autor y

no necesariamente reflejan las opiniones de Banco Mundial.
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Muchos factores, ademas del uso de suelo, también pueden tener efectos
importantes en los servicios hidrolégicos. Por ejemplo, la contaminacion
por descargas de fuentes domeésticas, industriales y agricolas estd afec-
tando gravemente la calidad del agua, por ejemplo, mientras que los
asentamientos en las dreas bajas aumentan la cantidad de gente vulnera-
ble a las inundaciones.

Es interesante notar que muchos proyectos otorgaron subsidios para la
adopcion de practicas particulares de uso de suelo, aun cuando se argu-
mente que era del interés de los usuarios de la tierra adoptarlas. Dichos
subsidios normalmente se justifican como un apoyo para superar las li-
mitaciones crediticias o la aversion a riesgos.

Los regentes son ingenieros forestales certificados. Constituyen el equi-
valente forestal de un notario publico, calificados para certificar que las
actividades cumplen con las normas del manejo forestal.

El FONAFIFO espera convencer al AyA de poner en practica un modelo
similar de tarifa suplementaria de agua en los municipios que sirve y los
recursos serian canalizados por el FONAFIFO al programa de PSA.

La Ley No. 7200 de 1990 privatiz6 parcialmente la generacién de energia
eléctrica en Costa Rica. Los productores privados de energia deben usar
fuentes de energia renovables tales como la hidroelectricidad y se limita
a plantas de 20 megawatts de capacidad instalada. Su aportaciéon combi-
nada no puede rebasar el 15% de la capacidad instalada del pais.
Kishor y Constantino (1993), por ejemplo, encontraron que el desmonte
de tierras para pastizales le resultaba mas rentable a los propietarios que
mantener el bosque natural.

Los niveles de pago se ajustan periédicamente a la inflacién. Los pagos
actuales para la conservacion forestal son alrededor de US$42/ha/ al ano.
El FONAFIFO esta estudiando la creacion de un programa paralelo de
incentivos para la reforestacion orientado a aumentar la produccién de
madera.

La tinica excepcion es el caso de la cuenca del rio Platanar presentada a
continuacion.

De acuerdo con el contrato de reforestacion, el 50% del pago de US$538/
ha se efectiia en el primer afo, el 20% en el segundo afio, el 15% en el

tercer afio, el 10% en el cuarto afio y el 5% en el quinto afio.
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El FONAFIFO explora la posibilidad de hacer negociables estos certifica-
dos y venderlos en subastas o mediante otro mecanismo de mercado en
lugar de venderlos a un precio fijo. Dado que los servicios de agua son
especificos al sitio, no queda claro si existiria un mercado secundario
significativo para dichos certificados.

La cubierta forestal total de Costa Rica es de alrededor de dos millones de
hectareas, de las cuales un poco mas de la mitad es propiedad privada.
Notese que esta estimacion incluye los efectos de los subsidios previos al
programa de PSA, a la reforestacion y al manejo forestal.

Sin embargo, aumentar el tamano de las areas protegidas habria sido
mucho mas costoso en términos financieros, dada la necesidad de com-
prar tierras para este fin.

Segun el proyecto de Ecomarkets, la mitad de las servidumbres ecologicas
cofinanciadas por el GEF serian para zonas dentro de la porcion costarri-
cense del Corredor Biol6gico Mesoamericano en Tortuguero, La Amistad
Caribe y la Peninsula de Osa. La otra mitad seria para otras areas priori-
tarias identificadas en la evaluacion de 1996 de las prioridades de conser-
vacion (Informe GRUAS).

No obstante, los pagos relativamente bajos a los usuarios de las tierras tie-
nen la desventaja de hacer su participacién vulnerable a cambios de renta-
bilidad relativamente pequefios de los usos de suelo alternativos. El bajo
nivel de pagos del programa de PSA fue uno de los motivos parala creacion
en Heredia de un sistema paralelo de pago por servicios ambientales en su
cuenca. Los costos de oportunidad de la tierra son relativamente altos en
dicha cuenca y los pagos bajo el contrato de conservacion del programa de
PSA habrian resultado demasiado bajos para atraer a los participantes.

Es importante remarcar que lo que importa es la duracion del pago, no la
duracion del contrato. Uno que dura relativamente pocos afios antes de
renovarse resulta atractivo de muchas maneras porque permite un ajuste
periodico de los términos contractuales y una revaloracion de la utilidad
de celebrar contratos de zonas especificas.

Debido a que la mayoria de las fuentes de financiamiento insisten en
pagos con metas especificas, podran no renovarse los contratos fuera de
las areas seleccionadas. Por lo tanto, el proceso de renovar contratos ayu-

dard a aumentar gradualmente la eficiencia en la prestacion de servicios.



114  S. Paciora

20. También han habido numerosas iniciativas locales. Por ejemplo, el muni-
cipio de San Francisco de Menéndez acord6 pagar a varios elementos de
seguridad en el Parque Nacional El Imposible, que ayudaran a proteger
la cuenca que abastece de agua a la comunidad.

21. Desde fines de 1999, el Banco Mundial ayuda al Ministerio del Medio
Ambiente (MARN) de El Salvador a elaborar un proyecto para establecer
un sistema de pagos por servicios ambientales en dicho pais. El trabajo se
detuvo provisionalmente después de los terremotos devastadores que aso-

laron a El Salvador en enero de 2001, pero se reanudé a fines de 2001.
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CariTuLo IV

LOS BENEFICIOS COMPARTIDOS DEL MANEJO
DE LA CUENCA HIDROLOGICA DE SUKHOMAJRI, INDIA

John Kerr'

Una cuenca hidrolégica, o zona de captacion, es una extension de
terreno que drena toda el agua hacia un punto comun, lo cual la
convierte en una unidad atractiva para la conservacion del suelo y del
agua. En las regiones con temporadas de secas, el manejo de cuencas
es una manera de incrementar la produccion de la agricultura de
temporal, conservar los recursos naturales y reducir la pobreza. Estas
regiones son comunes en el sur de Asia y al sur del Sahara, en Africa;
zonas donde la Revolucion verde, que en regiones mas favorables
transformo la agricultura, tuvo poco impacto. Ademas, se sufre de
baja productividad agricola, degradacion de los recursos naturales y
altos indices de pobreza.

En muchas partes de la India, los proyectos de manejo de cuencas
tienen el objetivo de captar agua durante la temporada de lluvia para
utilizarla posteriormente durante la de secas (Farrington et al., 1999).
Esto requiere conservar la humedad del suelo para soportar el creci-
miento de los cultivos, capturar el agua de escurrimiento en pequefias
presas o estanques y promover su filtracion para recargar los acuiferos.
En las zonas donde hay colinas, la principal actividad del proyecto es la
construccion de estructuras para captar agua (por ejemplo, presas pe-
quefias) en las lineas de drenaje de la alta cuenca. Para que sea sus-
tentable, esta colecta requiere de la proteccion de la cuenca alta contra
la erosion, la cual reduce la capacidad de almacenaje de agua en las
partes mas bajas de la cuenca. Lo que hace tan atractivo el aprovecha-
miento de las cuencas es que tanto los objetivos de productividad como
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los de conservacion se complementan muy bien entre si. Existen pro-
yectos de cuencas de diversos tamafios, pero muchos se operan como
pequeiias micro-cuencas ubicadas dentro de un solo pueblo.

En las regiones con alta densidad demografica es a menudo com-
plicado, poner en practica proyectos de cuencas benéficos para todos
los habitantes, debido a que las personas explotan las partes altas y
bajas de las cuencas para multiples fines, en ocasiones incompatibles
entre si. Las partes altas de las cuencas muchas veces contienen una
alta proporcion de tierras comunales no cultivadas y por lo general
estan desmontadas. En este caso, la protecciéon contra la erosion re-
quiere de reforestar el paisaje, lo cual implicaria establecer limites al
pastoreo y a la recoleccion de lefia (Farrington et al., 1999). Ello supo-
ne mayores costos para las personas de escasos recursos, comun-
mente gente sin tierra cuya subsistencia depende de esas activida-
des.? Mientras tanto, los beneficios de captar agua se reciben de ma-
nera desproporcionada, en la cuenca baja, donde es comun que los
agricultores mas ricos sean los propietarios de la mayoria de las tie-
rras de riego. En otras palabras, la parte alta de la cuenca puede pres-
tar servicios ambientales a las partes bajas, pero dado que dichos
servicios se prestan sin recibir a cambio ningtn beneficio ni remune-
racion, las personas que aprovechan la parte alta de la cuenca no
estan dispuestas a prestarlo (Johnson et al., 2001).

En estas condiciones, un proyecto de manejo implica la eleccion
de un equilibrio adecuado entre objetivos opuestos: por un lado la
productividad y la conservaciéon y, por otro, la busqueda de equidad.
Cuando una eleccién supone tal intercambio entre objetivos desea-
bles pero contrapuestos, el aprovechamiento exitoso de la cuenca re-
quiere, o bien de mecanismos institucionales que aseguren que todas
las partes obtengan parte del beneficio, o de un plan que obligue a los
usuarios de la parte alta de la cuenca a restringir la explotacion de los
recursos y, por lo tanto, a prestar los servicios ambientales sin com-
pensacion alguna. Es improbable que los proyectos cumplan los obje-
tivos de conservacion y productividad si no se puede llegar a un acuerdo
entre las partes o si los usuarios de la baja cuenca no pueden impo-
ner su voluntad a los usuarios cuenca arriba.?
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Numerosos proyectos de manejo de cuencas en la India utilizan
algin tipo de procedimiento para promover la equidad, pero muy po-
cos (si es que hay alguno) se plantean el problema como un caso de
servicios ambientales que las partes altas de la cuenca proporcionan
a las partes bajas de la misma. En lugar de este planteamiento, se
usa una variedad de medidas indirectas para resolver el problema de
equidad, tales como el ofrecer empleo a los pobres para compensarlos
por la pérdida de acceso a las tierras comunales y la puesta en mar-
cha de varias actividades no relacionadas con la tierra, como créditos
y pequefias cooperativas de ahorro (Kerr, 2002). Estas medidas posi-
blemente brindan beneficios tangibles a los pobres, pero no generan
un interés directo en la conservacion de la cuenca. De esta manera,
algunas personas pueden sentirse incluso agraviadas por la pérdida
del acceso a las tierras comunales, y pueden tener incentivos para no
cumplir con los acuerdos del proyecto.

Algunos proyectos evitan trabajar en zonas con un alto porcentaje
de personas sin tierra o con elevada dependencia de las tierras comu-
nales. Fernandez (1994) explica que MYRADA, una organizaciéon no
gubernamental (ONG) del sur de la India, s6lo trabaja en las zonas
donde menos del 10% de las familias no tiene tierra, porque de esta
manera resulta mas facil generar suficientes beneficios para apoyar-
las una vez que se restringe el acceso a las tierras comunales. Un
estudio reciente de Maharashtra encontré que las dos terceras partes
de los proyectos de las ONG encuestadas se aplicaron en poblados sin
tierras comunales, aun cuando el 75% de los poblados son de este
tipo (Kerr et al., 2002).

SUKHOMAJRI

Desde mediados de los afios 1970, el pequefio pueblo de Sukhomajri
(uno de los pueblos de la India mas mencionados en textos sobre
medio ambiente) en el estado nortefio de Haryana presenta un mode-
lo de aprovechamiento de cuenca donde los objetivos de productivi-
dad, conservacion y equidad se encuentran en armonia. Su caso cons-
tituye un estimulo para los programas modernos de aprovechamiento
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de cuencas, los cuales ya cuentan con ingresos mayores a los US$450
millones anuales provenientes de todo tipo de fuentes (Farrington et
al., 1999).

El presente capitulo aprovecha la abundante literatura que existe
sobre Sukhomajriy se enfoca en los mecanismos institucionales por
medio de los cuales los habitantes comparten los costos y beneficios
de la restauracion ambiental. También se describe el entorno y las
iniciativas institucionales y técnicas; se resumen los beneficios eco-
noémicos alcanzados y como se distribuyen; y se abordan las ense-
flanzas obtenidas del esfuerzo al repetir el procedimiento en otros
lugares.

El caso de Sukhomajri involucra en realidad dos casos, cada uno
con sus respectivas relaciones entre las partes alta y baja de la cuen-
ca, y sus programas institucionales independientes. La primera es la
relacion entre Sukhomajri y Chandigarh, ciudad grande a 15 kilome-
tros de distancia cuenca abajo. La segunda es la relacion entre los
usuarios de la parte alta y baja de la cuenca del mismo Sukhomajri.
En ambos casos, se emplea un mecanismo de mercado para asegurar
la prestacion de un servicio ambiental: 1a conservacion del suelo para
evitar la sedimentacion de los cuerpos de agua de cuenca abajo. Ha-
blaremos aqui de todos estos temas.

LOS BENEFICIOS COMPARTIDOS ENTRE SUKHOMAJRI Y CHANDIGARH

Como ya relataron Seckler (1986) y Sarin (1996), en 1974 las autori-
dades y los ciudadanos de Chandigarh estaban preocupados por la
gradual sedimentacion del lago Sukhna, un sitio popular de recrea-
cién. Los intentos por dragar el lago resultaron no sélo caros sino
intutiles. El lago desapareceria por completo con el tiempo, a menos
que se detuviera la erosion de la cuenca. P. R. Mishra, director de la
oficina en Chandigarh del Instituto Central de Investigaciéon y Capa-
citacion para la Conservacion de Suelo y Agua (CSWCRTI), organizo
un proyecto para instalar estructuras de conservacién en la cuenca
del lago. Rastreo la fuente del fango en una colina desmontada en las
orillas del pueblo de Sukhomajri, unos 15 kilémetros aguas arriba.
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Un lado de la colina drenaba hacia el lago Sukhna y el otro lo hacia el
pueblo de Sukhomajri, donde el escurrimiento inundaba y destrozaba
las tierras agricolas. El equipo del Sr. Mishra reforest6 ambas laderas
de la colina e instal6 estructuras como represas de contencion y atran-
ques en los barrancos para detener el flujo de limo. Cuando llegaron
las lluvias la represa de contencion de la cuenca de Sukhomajri se
llen6 de agua y brind6 la oportunidad de irrigar los campos mas aba-
jo. El equipo construyo tres represas de contencion adicionales para
aprovechar la oportunidad de brindar agua de riego. Mientras tanto,
el equipo solicité que los habitantes del pueblo dejaran de pastar sus
animales en la cuenca del lago Sukhna y en la cuenca de Sukhomajri.

La construccion de represas de contencién en Sukhomajri por el
CSWCRTT compensé al pueblo por prestarle a Chandigarh el servicio
ambiental de proteger la colina en la cuenca del lago Sukhna.* La
ciudad no pag6 por la obra de Sukhomajri, sino que el CSWCRTI rea-
liz6 la obra con su propio presupuesto. Esta organizacion era la mas
adecuada para realizar los trabajos, pues en aquel tiempo los institu-
tos de investigacion agricola financiados por el gobierno central no
contaban con mecanismos para aceptar fondos mediante contratos.
Ademas, en los afios 70 se conocia poco el concepto de mercados de
servicios ambientales, asi que no era probable que se concibiera el
proyecto como el intercambio de un servicio que debia ser compensa-
do por parte de los beneficiarios. Sin embargo, de hecho funcioné de
la misma manera que un programa de pago por servicios ambienta-
les, en el sentido que los habitantes de Sukhomajri recibieron una
compensacion (la captacion de agua para sus cultivos) a cambio de
ceder en la conservacion de la cuenca del lago Sukhna.

LoSs BENEFICIOS COMPARTIDOS DENTRO DE SUKHOMAJRI

Después de solucionar el problema entre Sukhomajri y Chandigarh,
surgié rapidamente un problema entre los mismos habitantes de
Sukhomajri: las represas de contencién proporcionaban agua para riego
unicamente a una minoria de los terratenientes cuenca abajo de las
presas, quienes tenian todos los incentivos para proteger la cuenca
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contra la erosién, causante de que el estanque se llenara de fango. A
cambio de este beneficio, para ellos el renunciar al pastoreo de ani-
males significaba un costo muy bajo. No era el caso de otros habitan-
tes del pueblo, entre ellos los campesinos sin tierra, que perderian
mucho si eran obligados a abandonar la colina como recursos de pas-
toreo (y que por lo tanto no tenian incentivos para hacerlo). El conflic-
to entre los que recibian agua para riego y los que no, amenazaba con
socavar el programa de proteccion de la cuenca del lago Sukhna y la
cuenca mas pequefia de las represas de contencion.

A fin de cuentas, se llegoé a una soluciéon sencilla pero ingeniosa,
que aseguraba que todas las familias gozaran de los beneficios resul-
tantes de eliminar el pastoreo en la cuenca. Primero, se tendi6é una
red de tuberia para que la mayoria de los campos del pueblo recibie-
ran agua. Lo mas importante: todas las familias, tanto los terrate-
nientes como las personas sin tierras, serian copropietarias por partes
iguales del agua en las represas de contencion. Asimismo, los dere-
chos de agua serian negociables para que las personas sin tierra pu-
dieran vender sus derechos a las familias de los terratenientes, quie-
nes podrian aplicarlos al riego de tierras. Otra opcién era que las
familias sin tierras pudieran alquilarlas y utilizar su cuota de agua
directamente (Seckler, 1986). Los habitantes del pueblo insistian en
que este arreglo, tinico en la regién, seria necesario para asegurar
que todo el mundo tuviera interés en proteger la cuenca (Sarin, 1996).

La administraciéon del pueblo en Sukhomajri gira alrededor de
una organizaciéon no gubernamental, la Sociedad Administrativa de
los Recursos de las Colinas (HRMS), la cual tiene un representante
de cada familia. La HRMS provee un foro donde todas ellas pueden
exponer sus problemas, ademas de hacerse cargo de la administra-
ciéon del medio ambiente local, de mantener la disciplina entre los
socios y de establecer las reglas de acceso a los recursos, sobre todo
cuando se trata del acceso equitativo al agua y a la biomasa. Cuan-
do se inici6 el sistema de compartir el agua, cada familia recibi6é un
cupén negociable correspondiente a su porcion del agua, el cual no
estaba ligado con el derecho a la tierra. Este sistema era engorroso
y traia complicaciones cuando los niveles de agua fluctuaban cada
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ano; por lo tanto, a los habitantes se les ocurrié la idea de que quien
sacara agua de la presa tendria que comprarsela a la HRMS, la cual,
por su parte, distribuiria los ingresos por partes iguales entre los
socios (Sarin, 1996).

Ademas de tener igual derecho de acceso al agua, los habitantes
del pueblo compartian también los derechos de cosechar el pasto
bhabber que crecia en la cuenca. Ya maduro, el bhabber es un pasto
fuerte y fibroso que se utiliza como pulpa para papel y provee buen
forraje cuando recién brota (el mungri). Antes del proyecto, el De-
partamento Forestal cedia en arriendo, a bajo costo, el pasto bhabber
a los contratistas de las fabricas de papel. A veces, estos ultimos
vendian el forraje a los habitantes del pueblo a un precio mayor. Por
ultimo, el Departamento Forestal acordé darles el contrato de alqui-
ler directamente a los habitantes del pueblo con la condicion de que
el Departamento Forestal no recibiera menos ingresos que en el
pasado. La idea era que se incrementara la producciéon de pasto si
los habitantes tenian mas incentivos para protegerlo y fomentarlo.
El sistema tuvo tanto éxito que Sukhomajri lleg6 a ser el primer
pueblo de la India al que se le cobraban impuestos sobre la renta del
valor de la biomasa cultivada en las tierras comunales del pueblo
(Mahapatra, 1998). Los habitantes (a través de la HRMS) reciben
alrededor del 45% de los ingresos. Se formulara un programa pare-
cido para la madera en pie cuando ésta se explote. Los arboles del
bosque técnicamente pertenecen al Departamento Forestal el cual
piensa quedarse con el 75% de los ingresos netos de la explotacion
de los arboles y entregar lo restante a los habitantes del pueblo
(Agarwal, 1999).

L.OS RESULTADOS

El aprovechamiento de la cuencas de Sukhomajri trajo beneficios para
las cuencas del lago Sukhna y el poblado de Sukhomajri. Fomento
una transformacion importante de la localidad con un resultado es-
pectacular al regenerar la vegetacion de las colinas, aumentar la pro-
duccion agricola y elevar los ingresos de todo el pueblo.
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CONSERVACION DEL SUELO

La sedimentacion del lago Sukhna disminuy6 en un 95%, ahorrando
ala ciudad de Chandigarh alrededor de US$200,000 al afio en dragado
y costos relacionados (Chopra et al, 1990). En efecto, el proyecto
salvo al lago, pues no queda claro si la ciudad habria estado dispuesta
a invertir tanto para mantener los beneficios de recreacion de este
cuerpo de agua. La sedimentacion y las inundaciones de la cuenca de
Sukhomajri también se detuvieron.

REVEGETACION

Cuando el proyecto arranc6 en 1976, apenas el 5% colina arriba de
Sukhomajri tenia cubierta vegetal. Para 1992, la producciéon de dife-
rentes pastos Utiles aument6 de 40 kg por hectarea a un promedio de
tres toneladas, y 1a densidad de arboles pas6 de 13 a 1,292 arboles por
hectarea. Agarwal (1999) estim6 el valor del bosque de Sukhomajri
de 400 ha en méas de US$20 millones, capaz de generar por lo menos
US$700,000 cada afio mediante el aprovechamiento sustentable. El
Departamento Forestal no ha iniciado el aprovechamiento de los ar-
boles y todavia no llega a una decisiéon de cuando hacerlo. El pasto
del bosque también es un recurso valioso. El mungri proporciona fo-
rraje y el bhabber se vende a las fabricas de papel. Su precio fluctua,
pero durante la década de 1990 el bosque produjo alrededor de US$3,000
de bhabber al afio. A esta suma el Departamento Forestal impone
una serie de impuestos del 55% de las utilidades netas y la HRMS se
queda con el resto. Los habitantes del pueblo también cultivan pasto
mungri para alimentar a su ganado, y aunque no se conoce el valor
del cultivo pero contribuye a una economia altamente rentable, basa-
da en la comercializacién de leche . Las personas que cosechan mungri
deben pagarle a la HRMS y ésta distribuye todos sus ingresos (de la
venta de agua, bhabber y mungri) por partes iguales entre todas las
familias.



125 LoS BENEFICIOS COMPARTIDOS

EL caNnaDO

Cuando el proyecto arranco en 1976, los ingresos de la mayoria de los
habitantes de Sukhomajri dependian del ganado. Gran parte de los
rebafios eran de cabras que pastoreaban en la cuenca degradada, mas
un numero de vacas de pastoreo desnutridas. Con la produccion au-
mentada de pasto mungriy la capacidad de cultivar forraje por riego
durante la temporada de secas, los pobladores pudieron transformar
los rebafios de cabras en rebafios de bufalo de establo y vacas leche-
ras mejoradas. El nimero de cabras se desplomé de 246 en 1975 a 10
en 1986, mientras que el de bufalos aument6 de 79 en 1975 a 291 en
1986 (Agarwal, 1989), lo que dio lugar a un aumento en la produccion
de leche de 334 litros diarios en 1977 a mas de 2,000 a fines de los
afios 90 (Mahapatra, 1998). La transformacion ayudé al pueblo a con-
vertirse en un productor importante de leche con ventas anuales de
alrededor de US$8,000.

Los curtivos

El aumento de la superficie de riego permitié un crecimiento impor-
tante en la produccion de los cultivos: 1a produccién de maiz y trigo se
duplic6 en un periodo de diez afios (Agarwal, 1999) y ademas, se
diversificaron los patrones de cultivo.

INGRESOS Y VIVIENDA

La mayor produccion de lacteos y de cultivos y el aumento de empleo
y salarios, todo ello posible gracias a la proteccion de la cuenca de
Sukhomajri, dieron como resultado un mejor nivel de vida. Los ingre-
sos por hogar aumentaron en un promedio de 50% entre 1979 y 1984,
en todos los hogares (Agarwal, 1999). Antes del proyecto, la mayoria
de las personas vivian en chozas de lodo con techo de paja, pero para
1998 casi el 90% de ellas habitaba en casas modernas de ladrillo y
mortero y las demads, en casas semi-modernas (Agarwal y Narain,
1999). Una encuesta de 1998 mostraba que Sukhomajri tenia menos
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personas viviendo por debajo del nivel de pobreza que el promedio
del estado de Haryana (Agarwal citando a Gulati y Sharma, 1998). Es
to resulta impresionante, porque Haryana es uno de los estados mas
prosperos de la India y Sukhomajri se encuentra en una de las regio-
nes mas pobres de la entidad.

En resumen, el proyecto aportd notables mejorias a las condicio-
nes de los recursos naturales, tanto en Chandigarh como en Sukhomajri
y ocasiond un incremento equitativo de los ingresos por hogar en
Sukhomajri. Un analisis econémico del proyecto estima una tasa de
rédito de alrededor del 10% 6 19%, dependiendo de los supuestos
utilizados (Chopra et al., 1990).

LLAS EXPERIENCIAS DE LOS ESFUERZOS POR EXTENDER
EL MODELO A OTRAS REGIONES

El excelente resultado que se obtuvo en Sukhomajri se reflejé en los
esfuerzos por repetir en otras partes el modelo técnico de cuencas
administradas por el pueblo. Los primeros experimentos ocurrieron
en un pequefio numero de localidades con el financiamiento de la
Fundacion Ford y el CSWCRTI. Hoy en dia, los proyectos de cuencas
a lo largo de la nacion siguen el mismo procedimiento técnico.

Los primeros esfuerzos por repetir el modelo tuvieron buenos resul-
tados en unas cuantas poblaciones circunvecinas que adoptaron el mismo
programa institucional para compartir los beneficios netos. No obstan-
te, los esfuerzos de aplicar el programa mas extensivamente en la zona
tropezaron con dificultades. El CSWCRTI y la Fundacién Ford tuvieron
que desempefniar un papel importante, no sélo al proporcionar el
financiamiento y la asistencia técnica, sino también al ayudar a aplicar
los mecanismos de beneficios compartidos. En Sukhomajri, el sistema
de distribucion de agua era casi completamente auténomo, pero las
tareas que las organizaciones foraneas tenian que hacer aumentaban
cuando se repetia el proyecto en otras partes. En muchos lugares la
gente era incapaz de seguir los mecanismos para compartir el agua y el
CSWCRTT tenia que hacer el papel de arbitro externo para obligar a
todo el mundo a cumplir con lo acordado.
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También se han repetido otros aspectos del modelo institucional.
En particular, en 1990 el gobierno indio inici6 el programa de la Ad-
ministraciéon Forestal Conjunta. Dicho programa sefiala que el De-
partamento Forestal debe compartir el valor de la biomasa con los
habitantes de los pueblos. Algunos proyectos de cuenca otorgan a las
personas sin tierra y bajo acuerdos informales, derechos sobre la
biomasa o la pesca. Por otro lado, el compartir el agua de riego es una
rareza que funciona en muy pocos proyectos.

Casi todos los proyectos dan a conocer su compromiso de reducir
la pobreza y muchos hacen hincapié en la necesidad de ayudar a las
personas sin tierra y a los pobres, pero solamente una pequefia parte
de los proyectos de las ONG trata de crear mecanismos institucionales
mediante los cuales las personas sin tierra se beneficien del aprove-
chamiento de la cuenca (Kerr et al., 2002). Mas especificamente, son
muy pocas las organizaciones que buscan mecanismos para compar-
tir los recursos mejorados de agua de riego que el proyecto hace posi-
ble. Debido a que el agua de riego es, con mucho, el recurso mas
valioso generado por la administracion de las cuencas, su omision
representa un fracaso en el aprovechamiento de las mismas como
una herramienta para mejorar la equidad y para trasmitirle a todas
las partes un interés en el aprovechamiento de dichas cuencas.

En lugar de esto, casi todos los proyectos estan encaminados a la
generacion de empleos provisionales para las personas sin tierra. El
aprovechamiento de una cuenca implica la excavacion de zanjas, la
construccion de pequetias presas y barreras y la siembra de vegeta-
cion. Esta fuente de empleo lleva un beneficio importante a las perso-
nas sin tierra, en particular porque esta disponible durante la esta-
cién baja y porque paga el salario minimo aprobado por el Gobierno,
salario que muchas veces resulta mas elevado que el del mercado.
Los disefiadores de politica consideran que el aprovechamiento de
una cuenca dara como resultado, a fin de cuentas, el que haya mas
empleo para todos, puesto que aumenta la superficie bajo riego y se
estimula la economia local (Kerr et al., 2002).

Es dificil estimar la eficacia del mecanismo que se utilizé en
Sukhomajri para la proteccion de cuencas, comparado con los méto-
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dos empleados en otros proyectos de cuencas. En Sukhomajri es claro
que el sistema logré mejorar la base de los recursos naturales y au-
mentar los ingresos, pero no pudo extenderse a otraz zonas. Paralela-
mente, a pesar de la enorme inversion hecha para el aprovechamien-
to de las cuencas a lo largo de la India, son escasos otros resultados
parecidos, sea cual sea el mecanismo usado para fomentar la protec-
ci6én de la cuenca (Kerr et al., 2002). En otras palabras, los sistemas
alternativos aplicados por otros proyectos, principalmente la genera-
cién de empleo y las actividades generadoras de ingresos no basadas
en la tierra, tampoco parecen ser muy efectivos.

¢ POR QUE FUNCIONO EL SISTEMA EN SUKHOMAJRI PERO NO LOGRO
EXTENDERSE A OTROS LUGARES? ENSENANZAS DEL ESTUDIO DE CASO

La experiencia de Sukhomajri y los esfuerzos por repetir ese resulta-
do obtenido, ofrecen varias lecciones. Tres factores resultaron funda-
mentales en el éxito de este proyecto. El primero es que habia una
externalidad relacionada con la cuenca donde esta asentada Sukhomajri
y que afectaba a la ciudad de Chandigarh, lo que cre6 un interés
inicial en desarrollar las cuencas del lago Sukhna y la de Sukhomajri.
La construccion de las estructuras de captacion de agua en Sukhomajri
tuvo como resultado el que los pobladores de cuenca abajo pagaran a
los usuarios de las tierras de Sukhomajri como compensacién por
dejar de explotar la parte alta. Segundo, al principio la colecta de agua
beneficiaba solo a los agricultores con tierras que estaban en la franja
inmediata debajo de la estructura de captacion de agua, pero no daba
incentivos al resto de la poblacion para proteger la parte alta de la
cuenca. Se puede considerar la iniciativa de compartir los derechos
de agua entre todos los residentes, incluyendo a quienes no tienen
tierra, como una especie de pago por servicios ambientales. De he-
cho, el sistema en si no era un pago sino un acuerdo para compartir
los beneficios que resultarian de la prestacion del servicio. Tercero, el
otro reto era fomentar acciones colectivas para proteger el bosque de
propiedad comunal. La posibilidad de aprovecharse de los demaés la
tenian los habitantes de Sukhomajri, pues algunas personas podrian
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caer en la tentacién de quedarse con una cantidad mayor de produc-
tos forestales de la que habian convenido.

Tomando en cuenta estos antecedentes, esta seccion presenta al-
gunas razones de por qué el mecanismo de repartir los recursos de
agua entre todos los habitantes funcioné en Sukhomajri, pero no se
ha extendido a otros lugares.

LOS BENEFICIOS DEBEN SER SUSTANCIALES Y ATRIBUIBLES A LA PROTECCION DE LA

CUENCA

Los beneficios, en términos de mejores recursos de suelo, agua y
biomasa varian entre los pueblos segin las condiciones climaticas
agricolas, entre ellas, la topografia, los tipos de suelo y el clima
(sobre todo, el hecho de que se presten o no para la colecta de agua).®
Silos beneficios son sustanciales, es mucho mas factible compartir-
los entre todas las personas que resulten perjudicadas, lo que se
dificulta si los beneficios son pocos. Si no hay suficientes beneficios
para compartirlos, el pago por servicios ambientales no podran ser
econémicamente viables y las acciones colectivas no se daran tan
facilmente.

Tanto la cuenca del lago Sukhna como la de Sukhomajri ofrecen
beneficios sustanciales e identificables, de ahi que el vinculo directo
que existe entre la erosion de Sukhomajri y la sedimentacion del area
lacustre, caso poco comun, trajera como resultado la inversion inicial
del CSWCRTI. En muchos casos es mas dificil definir las relaciones
entre la cuenca alta y la baja y, por lo tanto, se pierde la oportunidad
de ofrecer pagos por un servicio ambiental.

Sukhomajri se benefici6 tanto de la colecta de agua como de la
reforestacion, las cuales ofrecen beneficios econémicos considera-
bles. De hecho, como ya se menciond, la colecta de agua no habria
sido sustentable sin la reforestacion, la cual evit6 la sedimentacion
rapida de las estructuras para captar agua. En este sentido, la capta-
cién de agua y la reforestacién son complementarias. La refores-
tacion, sin el beneficio agregado de la captaciéon de agua, seria mu-
cho menos atractiva.
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En Sukhomajri, como en el caso de otros logros conocidos de colecta
de agua en la India, como el de Ralegaon Siddhi (Angarwal, 1999), el
terreno, con colinas empinadas y lineas de drenaje que pueden ser
controladas mediante represas facilmente, resulta propicio para la cap-
tacion. Los beneficios de captar agua son obvios para todos. Por otro
lado, en algunos lugares las condiciones para llevar a cabo esta capta-
cién son malas y la cantidad de agua adicional generada es relativa-
mente poca. De manera parecida, en muchos casos puede ser dificil el
atribuir la disponibilidad del fluido de un acuifero a las actividades del
proyecto de la cuenca o a los patrones de uso de suelo aguas arriba.

Los beneficios del cultivo de pasto y arboles también son sustan-
ciales en Sukhomajri. Las tierras degradadas se caracterizan en mu-
chas partes de la India por su potencial para la regeneracion rapida de
labiomasa, siempre y cuando éstas se protejan contra el pastoreo y el
cultivo excesivos (Bentley, 1984). En algunas de las regiones mas
secas de la parte occidental de la nacion, el potencial de crecimiento
es mucho mas bajo y, por lo tanto, la forestacion es econémicamente
menos atractiva.

Los cOSTOS DE TRANSACCION DEBEN SER MANEJABLES

La accién colectiva en la administracion de las cuencas hidricas inclu-
ye los costos de transaccion, sobre todo los que giran alrededor de los
beneficios compartidos y los “cercas sociales” (autovigilancia sin nece-
sidad de instalar limites). El reparto de los beneficios requiere del esta-
blecimiento y mantenimiento de programas de monitoreo y cobro del
consumo de agua y biomasa y, posteriormente, de otro programa para
distribuir los ingresos. Los cercos sociales requieren que los habitantes
del pueblo confien en que los demas no permitiran el pastoreo de su
ganado en la cuenca o en que se dedicaran recursos a la supervision.
Deben estar dispuestos a trabajar colectivamente con los demas habi-
tantes del pueblo y deben invertir su tiempo y buen nombre para crear
y mantener mecanismos para resolver los conflictos.

En Sukhomajri es patente que estos costos de transaccion son tole-
rables porque, al parecer, el sistema funciona. Una razén puede ser
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que este pueblo es anormalmente homogéneo y cohesivo. Con una
poblacion pequena donde todos pertenecen a la misma casta, el costo
de cooperacion puede ser mas bajo que en la mayoria de los otros
poblados. (Al inicio del proyecto habia menos de 500 habitantes y
actualmente es de alrededor de 1,500). Menos del 10% de las familias
no tenian tierra; por eso podian compartir entre si los beneficios y
diluir relativamente poco las porciones de las familias con tierras.
Asimismo, la distribucién relativamente pareja de las tierras facilito
llegar a un acuerdo de repartir los derechos de agua por partes igua-
les entre las familias y no en hectareas.

En otros pueblos los costos de acciones colectivas pueden resultar
demasiado elevados como para tolerarlos, en comparacion con los
beneficios obtenidos. Los costos de las acciones colectivas varian de
un pueblo al otro, a veces de maneras tan poco evidentes que los
foraneos dificilmente las perciben. En particular, los poblados se dis-
tinguen por su heterogeneidad y por el grado de confianza que las
personas de diferentes castas, religiones o grupos socioeconémicos
tengan entre si. En algunas localidades, puede ser relativamente facil
trabajar juntos para resolver problemas, pero en otros pueden enfren-
tarse a cientos de afios de desconfianza. En el segundo caso, el traba-
jo conjunto no s6lo impone costos psicolégicos, sino que el riesgo
percibido de que los demdas no cumplirdn con los acuerdos crea la
expectativa de costos monetarios.

Es util el concepto de capital social para describir esta situacion
(Woolcock, 1998; Uphoff y Wijayaratna, 2000). Sukhomajri tiene un
grado relativamente alto de capital social debido a su grado anormal
de homogeneidad y cohesion. Otros pueblos podran tener capital so-
cial en la forma de instituciones sociales ya existentes para las accio-
nes colectivas y el manejo de conflictos.® Los pueblos con un capital
social menor enfrentaran costos mas altos para coordinar sus accio-
nes, lo cual harda menos atractivos los programas de beneficios com-
partidos. Muchos proyectos de cuencas pretenden implicita o explici-
tamente crear capital social a través de instituciones sociales que fa-
ciliten la accién colectiva.



132 J. Kerr

PUEDE REQUERIRSE LA ASISTENCIA Y SUPERVISION EXTERNAS

El CSWCRTTI y la Fundacién Ford jugaron un papel importante en
los buenos resultados obtenidos en Sukhomajri y en algunos de
los poblados circunvecinos. Ademas de ofrecer asistencia técnicay
financiera, también tomaron el papel de arbitro para ayudar a re-
solver conflictos e iniciaron e hicieron cumplir los acuerdos de re-
parto de agua. Seckler (1983) advirti6 que en un pueblo cerca de
Sukhomajri, donde también se aplicé el proyecto, el reparto del
agua funcioné bien durante unos cuantos afios, pero cuando se
retir6 el representante del proyecto un terrateniente poderoso trato
de monopolizar el agua de riego. En la sociedad jerarquica de la
India dividida en castas, en algunos pueblos puede ser posible que
los propietarios de tierras de riego (generalmente mas prosperos y
mas poderosos) obliguen a los demas a seguir el programa que
prohibe el pastoreo en la cuenca. No obstante, ademas de no ser
equitativo, quiza este sistema no sea sustentable porque elimina
el incentivo del pueblo de proteger la cuenca alta. De hecho, el
buen resultado del proyecto en el pueblo citado por Seckler (1983)
fue de poca duraciéon. Dicho autor especul6 que algtun tipo de orga-
nizaciéon externa tendria que hacer el papel de arbitro imparcial
para siempre.

De manera parecida, el Departamento Forestal jugé un papel im-
portante en la creacion de condiciones propicias en Sukhomajri cuan-
do acordé ceder en su reclamo de la biomasa de la cuenca alta. Ofi-
cialmente, el Departamento Forestal era el propietario del bosque y
de todos los ingresos provenientes de la venta de los productos fores-
tales. Al compartir sus derechos e ingresos con la HRMS de Sukhomajri,
los residentes tenian mas incentivos para proteger la cuenca. En
Sukhomajri se ofreci6é esta concesion como un caso especial. No obs-
tante, a fin de cuentas se adopt6 este procedimiento a lo largo de la
India bajo el programa de la Administracién Forestal Conjunta (Sarin,
1996).
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LAS PERSONAS MARGINADAS NECESITAN MECANISMOS PARA INFLUIR EN LAS DECISIO-

NES DE LOS OTROS Y ASI PROTEGER SUS INTERESES

En cuarto lugar y quiza el punto de mas importancia, las personas
politicamente marginadas necesitan derechos legales y otras formas
de influencia si desean obtener una porcioén equitativa de los benefi-
cios. En Sukhomajri, la mayoria de las familias no tenian acceso al
riego, pero como propietarios de ganado, tenian influencia sobre las
personas que si recibian agua de riego. Si se permitiera el pastoreo
excesivo de su ganado en la cuenca, las represas de riego se llenarian
de limo y ningun terrateniente recibiria los beneficios. Esto ayudo a
abrir el camino hacia un acuerdo equitativo.

En muchas otras cuencas, los perdedores potenciales del aprove-
chamiento de la cuenca pueden tener menos influencia sobre sus
vecinos mas poderosos. En este caso podrian beneficiarse con una
reforma legal que les otorgara el mismo acceso a los recursos natura-
les. Desafortunadamente, las disposiciones que rigen los derechos de
agua no son utiles en este sentido. En la mayoria de las cuencas, la
manera mas eficaz de captar agua es mediante la filtraciéon en los
acuiferos subterraneos de donde se la extraera de pozos con bombas
eléctricas. Esto contrasta con Sukhomajri donde el agua se obtiene
por gravedad de una presa. La ley india de aguas dice que el propieta-
rio de un terreno tiene el derecho de extraerla debajo de su terreno,
siempre y cuando no afecte al abastecimiento del agua potable (Singh,
1991). Los terratenientes que se niegan a compartir el agua con los
demas tienen el apoyo de la ley; por lo tanto, las autoridades del
proyecto de cuencas no tienen influencia sobre ellos. Esto representa
una restricciéon importante al esfuerzo de crear mecanismos
innovadores para compartir los recursos de agua (comunicacion per-
sonal de S. P. Tucker, ex comisionado de desarrollo de Andhra Pradesh).

La designacion del agua subterrdnea como un recurso de propie-
dad comunal que pertenece a un grupo bien definido alrededor del
pueblo o dentro de los limites del acuifero, podria ayudar a darle a
todo el mundo un incentivo para proteger los recursos subterraneos.
Por ejemplo, si los terratenientes tuvieran que pagar a los propieta-
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rios comunales una tarifa por el agua extraida de la tierra (como lo
hacen en Sukhomajri), todo el mundo, incluyendo a las personas sin
tierra, tendria un incentivo para proteger la vegetacion natural y asi
mantener las estructuras de recoleccion de agua para fomentar su
filtracion. El impetu de esta iniciativa variaria segun el potencial de
captacion en el lugar especifico, pero de todos modos crearia incenti-
vos mas poderosos que los que existen actualmente.

Como ya se mencion6, la mayoria de los proyectos de cuencas
hidricas son muy conservadores cuando se trata de promover la equi-
dad mediante mecanismos de usufructo compartido. Hace poco, el
gobierno central propuso normas innovadoras que explicitamente dis-
ponian programas para compartir los beneficios del agua y la biomasa
(Gobierno de la India, 2000). Estas nuevas normas son muy avanza-
das, pero hasta la fecha no ofrecen sugerencias de cémo aplicarlas.
Una modificacion a la Ley de Aguas seria un requisito importante
para poner en practica esta idea.

En resumen, para repetir el modelo de aprovechamiento de las
cuencas, es necesario que se genere un numero sustancial de benefi-
cios; las personas deben estar dispuestas a vivir con los costos de
transaccion asociados; un organismo externo debe jugar el papel de
facilitador y deben generalizarse los mecanismos para compartir los
beneficios netos de manera que se pongan en marcha facilmente en
cualquier entorno. Como no se puede garantizar ninguna de estas
condiciones, es importante seleccionar bien a los pueblos antes de
comenzar a trabajar. El proyecto indo-aleman de Aprovechamiento de
la Cuenca de Maharashtra, uno de los proyectos de cuenca con mejo-
res resultados en el pais, sigue explicitamente este procedimiento al
trabajar inicamente, entre otras cosas, donde el potencial de captar
agua sea alto, donde las personas ya hayan comprobado la capacidad
de trabajar juntas y los agricultores acuerden no sembrar cultivos
intensivos de agua (Farrington y Lobo, 1997). Dichos mecanismos de
seleccion seguirdn siendo importantes para obtener buenos resulta-
dos en el aprovechamiento de cuencas hidricas, aun cuando una
modificacion a la Ley del Agua Subterranea probablemente aumenta-
ria las posibilidades de resultados favorables.
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explicacion del programa de beneficios compartidos en Sukhomajri.
Alargo plazo se beneficiarian de la vegetacion, pero la pérdida de acceso
durante varios afios representa un costo muy alto.

Por supuesto, en una tercera situacion los conflictos entre las partes altas
y bajas de la cuenca pueden tener menos importancia, como es el caso
donde hay menos o ninguna tierra de pastoreo en la alta cuenca, cuando
son pocas las personas que dependen de esta actividad, o cuando la topo-
grafia no se presta para captar el vital liquido. No obstante, la administra-
cion de la cuenca brinda mayor potencial de beneficios donde las oportu-
nidades de captar agua son mas prometedoras, principalmente en zonas
de colinas con tierra no cultivable en la cuenca alta. Estos son los casos
con la mayor probabilidad de conflictos entre las partes altas y bajas.
Para mayores detalles del trabajo técnico realizado en Sukhomajri, véase
Grewal etal., 1989.

Los beneficios también dependen del valor del agua abastecida. Cuando
todos los demads factores son iguales, la recoleccion de agua adquiere
mayor valor donde hay escasez.

Sin emplear el término “capital social”, Jodha (1986) comprob6 la impor-
tancia de las instituciones sociales existentes al facilitar la introduccion

de accion colectiva en el manejo de recursos de propiedad comunal.
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CariTuLO V

PAGOS POR LA PROTECCION DE LOS SERVICIOS
DE LAS CUENCAS HIDROLOGICAS: LA BANCA DE
HUMEDALES EN LOS EsSTADOS UNIDOS DE AMERICA

J. Salzman y B. Ruhl

Durante los ultimos quince afios se han destruido aproximadamente
0.5 millones de hectareas de humedales en la parte continental de los
Estados Unidos de América, alrededor de 1% del total.! Mas alla del
deterioro estético del paisaje, esto ha dado como resultado pérdidas
econémicas tangibles. Los humedales ofrecen una gran diversidad de
servicios ecosistémicos, desde la captura de nutrientes y sedimentos,
la purificacion de agua y la recarga de los mantos freaticos hasta el
control de inundaciones y el sustento de poblaciones de aves, peces y
mamiferos. A pesar de que estos servicios no cuentan con un mercado
establecido, tienen un valor real. Sin embargo, el valor de los humedales
frecuentemente no se reconoce hasta que ya han sido destruidos; cuando
los propietarios avaldan la inundacién de sus casas o cuando tienen
que enfrentar el aumento de los impuestos por la instalaciéon de una
planta nueva para tratar el agua potable contaminada. Las opiniones
respecto al valor del paisaje de los humedales pueden variar, pero hay
un consenso universal sobre sus aportaciones al bienestar social en
materia de agua limpia y control de inundaciones (Ewel, 1997).

A pesar de que este no es un tema de alta prioridad, el publico
reconoce el valor general de los humedales. Durante su campafia
electoral, en 1988, el presidente George Bush (padre), asumié el com-
promiso de asegurar que no habria “pérdidas netas” de los humedales.
Cuatro aflos mas tarde, el presidente Clinton reiter6 este compromi-
so durante su campafla. Hasta la fecha (principios de 2002), la admi-
nistracion del presidente George W. Bush ha propiciado el avance de
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la reglamentacion iniciada en la era de Clinton, poniendo fin al vacio
legal que ha dado como resultado la destruccién de por lo menos
8,000 ha de humedales en los tultimos afios.

Durante la década de los noventa, cada vez mas gente se mudoé a
las costas y zonas riberefias, lo que incremento la presién para urba-
nizar los humedales. La persistencia para la urbanizacion de los
humedales debe enfrentarse a las estrictas leyes que los protegen.
Con el fin de disolver este conflicto y poner fin a las amenazas que
enfrenta la proteccion de los humedales, el gobierno elaboré un me-
canismo de mercado con el objetivo de asegurar su conservacion a un
costo minimo (tanto econémico como politico). Este mecanismo, co-
nocido como la banca de mitigacién de los humedales, es un progra-
ma de intercambio comercial de hédbitat que se ha probado empirica-
mente durante mas de una década. ? Dentro del sistema de la banca
de mitigacion de los humedales, se crea, restaura o reserva un “ban-
co” de habitat de humedales y, posteriormente, se pone a disposiciéon
de los urbanizadores de este tipo de ecosistemas, quienes deben “com-
prar” la mitigacion del habitat como una condicion para que el gobier-
no autorice la urbanizacion propuesta. Este mecanismo también ha
proporcionado un modelo para la protecciéon de las especies en peli-
gro de extincion y se podria extender facilmente a otros entornos,
incluyendo la proteccion de cuencas hidrologicas.

En este capitulo se describen los antecedentes legales e
institucionales del sistema de 1la banca de mitigacion de los humedales;
se identifican las ventajas esperadas y se subrayan las dificultades
que han surgido. La discusion se enfoca en las dos limitantes princi-
pales: la de equivalencia de la unidad de cambio y la equivalencia en
los tipos de intercambio. El capitulo concluye sefialando las principa-
leslecciones para los programas de proteccion de cuencas hidrolégicas
basados en el mercado.

PERMISOS DEL ARTICULO 404

La Ley del Agua Limpia (LAL), promulgada en 1972, es la ley primor-
dial para la conservacion de los humedales de los Estados Unidos de
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Ameérica. El articulo 311 de la LAL prohibe terminantemente “la des-
carga de cualquier tipo de contaminantes por cualquier persona” en
las vias navegables y define el término “contaminante” como una
unidad discreta de contaminacion (por ejemplo, la emision de dioéxido
de azufre o la descarga de desechos téxicos). A primera vista, parece-
ria que esta premisa evitaria el relleno de la mayoria de los
humedales.? La LAL dispone en el articulo 404, una excepcion limita-
da a dicha prohibicién, la cual faculta a la Secretaria de la Defensa a
“emitir permisos, para la descarga de material dragado y de terraplén
en las aguas navegables en sitios especificados, después de haber
dado aviso y brindado la oportunidad de audiencias publicas”.* Estos
permisos, tramitados principalmente ante el Cuerpo de Ingenieros
Militares (el Cuerpo) y conocidos como “permisos 404”, “permisos de
humedales” o “permisos del Cuerpo”, son la piedra angular del es-
fuerzo federal para fomentar la proteccion de los recursos de los
humedales a través de medios basados en el mercado. Sin embargo,
el programa de permisos tiene varios matices y excepciones. Para
efectos de este capitulo, sefialamos que muchas actividades rutina-
rias de aprovechamiento de los terrenos requieren y obtienen permi-
sos 404 antes de poder proceder. Nos enfocamos en sefialar la forma
en la que los mecanismos de mercado se han desarrollado dentro de
este marco de referencia, para promover la conservaciéon de los
humedales.

Para otorgar permisos 404, los lineamientos del Cuerpo (Registro
Federal 1990) disponen un procedimiento “secuencial”, el cual, basi-
camente, enumera las acciones de proteccion de los humedales de
acuerdo al siguiente orden de conveniencia:

1. evitar el relleno de los humedales;

2. minimizar los impactos adversos en aquellos humedales, que por
motivos razonables, se deban terraplenar ; y

3. proveer mitigacion compensatoria por los impactos adversos in-
evitables, es decir, por los impactos remanentes después de que
todas las medidas para minimizarlos se hayan llevado a cabo.
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Por lo tanto, al solicitar un permiso 404, el urbanizador tiene que
convencer al Cuerpo de que no existe alguna otra alternativa razona-
ble ala urbanizacion de los humedales; de que el disefio del complejo
urbanistico que propone minimiza los dafios a los humedales y, si
satisface estas dos condiciones, de que ha restaurado otros humedales
para compensar los humedales dafiados (conocido como “mitigacion
compensatoria”).’

Tanto la Agencia para la Proteccion del Medio Ambiente (EPA, por
sus siglas en inglés) como el Cuerpo, prefieren, como primera op-
cién, que las actividades de mitigacion compensatoria se lleven a
cabo en humedales de la misma zona (mitigacién en sitio) mas que
en humedales de otras zonas (mitigacion fuera del sitito). En segun-
do lugar prefieren la “mitigacion afin”, es decir, que la compensacion
se lleve a cabo con humedales del mismo tipo del que se esta destru-
yendo, en vez de humedales de tipos distintos, llamada “mitigacion
diferente”. ® Por ejemplo, si se construye un centro comercial en una
salina, la “mitigacién en sitio” requiere la restauraciéon de los
humedales del terreno adyacente inmediato (y de los de una zona
distante) y la “mitigacién afin” requiere la restauracién de una salina
(y no de un pantano de agua dulce). Por ultimo, independientemente
del lugar, la EPA y el Cuerpo favorecen, en orden de importancia, la
restauracion de los humedales prioritarios; la mejora de los humedales
de baja calidad, y por ultimo, la creacion de nuevos humedales. La
medida que menos favorecen es la preservacion de los humedales
existentes.

A pesar de las restricciones impuestas por el programa 404, el
auge economico de los afios noventa y el aumento del valor de los
bienes raices, han incrementado la presiéon para urbanizar los
humedales. A pesar de que la mitigacion compensatoria es la dltima
alternativa de la secuencia de preferencias de las dependencias res-
ponsables, esta opcion ha resultado popular, ya que permite el desa-
rrollo de humedales altamente valorados. Construir un centro comer-
cial en terrenos con elevado valor comercial, con la condicién de no
invadir los humedales circundantes, puede implicar costosas restric-
ciones de disefio. En este caso, la opcion de transferir los humedales
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a una zona de menor valor, resulta atractiva para los urbanizadores
desde el punto de vista financiero.

A pesar de ser atractivo para los urbanizadores, el proceso de miti-
gacion compensatoria de “proyecto por proyecto” ha fracasado en tér-
minos de proteccion ambiental (Veltman, 1995; Liebesman y Plott, 1998).
Por ejemplo, muchos urbanizadores tomaron la opcién llamada “miti-
gacion del paisaje”, plantando lo que se requeria o renivelando el terre-
no para satisfacer los requisitos minimos del permiso; posteriormente,
siguieron con otros proyectos, dejando que los “humedales restaura-
dos” volvieran a su condicion original (Bowers, 1993). Ya sea en el sitio
o cerca de él, el método de “sitio por sitio” entorpece la capacidad del
Cuerpo de Ingenieros para articular normas de productividad de 1a mi-
tigacion, supervisar los resultados y hacer cumplir las condiciones.

LA INTRODUCCION DEL MECANISMO DE MERCADO

En vista de estos problemas, a principios de la década de 1990, el
Cuerpo y la EPA empezaron a cambiar las actividades compensatorias
de la mitigacion en sitio por la mitigacion fuera del sitio, lo que abri6
las puertas al sistema de la banca de mitigacion de humedales. Este
sistema permite al urbanizador, que haya mitigado en otra parte pre-
vio a la inicio de su proyecto, retirar del banco de mitigacion los “cré-
ditos” resultantes para compensar los dafios a los humedales cuando
ponga en marcha su proyecto de urbanizaciéon. Este concepto ha reba-
sado el modelo de banco personal por el de grandes bancos de
humedales publicos y comerciales que no estan ligados a un proyecto
en particular y que venden créditos de mitigacion a otros urbanizado-
res (Gardner, 1996; Silverstein, 1994). Los defensores de la banca de
mitigacion de humedales argumentan que el canje de pequefios
humedales aislados amenazados por los proyectos urbanos, por
humedales restaurados de mayor superficie en otras zonas, ofrece
beneficios tanto econdémicos como ecolégicos (Veltman, 1995; Rolband,
1994). El Cuerpo describe la banca comercial de humedales como:
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... un cambio implicito que se aleja de la preferencia rigida y de
resultados fragmentados de la mitigacion compensatoria en sitio
y afin para acercarse a un amplio sistema de intercambio que
aprovecha las diferencias cualitativas entre los humedales y que
puede verse favorecido de las utilidades econémicas potenciales
de Ila explotacion de humedales de menor valor (que de todas
maneras estarian destinados a desaparecer) (Brumbaugh, 1995).

Para ilustrar la manera en que la banca de humedales funciona
en la practica, se presenta en la figura 5.1. El proyecto de explotacion
de humedales descrito, obtiene un permiso del Cuerpo para terraplenar
25 ha de humedales y se negocian las condiciones del permiso, en
este caso, la restauracion de 50 ha en otra parte. En lugar de asumir
el trabajo de restauracion, el urbanizador negocia la adquisicion de
las 50 ha requeridas con un banco de mitigacién de humedales pre-
viamente autorizado por el Cuerpo. En pocas palabras, se puede des-
cribir la transacciéon con el banco de mitigacion de humedales como
aquélla donde el banquero de mitigacion de humedales informa a la
dependencia reguladora que se deben liberar permisos al urbaniza-
dor con los requisitos de mitigacion (Gardner, 1996). La banca de
mitigaciéon de humedales se asemeja a un mercado de bienes de con-
sumo, en el cual los bancos comerciales de mitigacion de humedales
ofrecen a la venta, en forma de “créditos”, humedales fuera del sitio
(por una ganancia) a cualquier persona que necesite mitigacion para
sus permisos 404 (Leibesman y Plott, 1998).

FIGURA 5.1 LA BANCA DE MITIGACION DE HUMEDALES EN PRACTICA

Permiso CUERPO DE INGENIEROS Autorizacion
MILITARES
Crédito BANCA DE MITIGACION DE

URBANIZACION DE
HUMEDALES $
(e.g., 25 acres dafiados)

HUMEDALES
(e.g. 50 acres restaurados)
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El establecimiento de bancos de mitigacion de humedales debe
seguir reglas federales claras (y cada vez mas, reglas estatales). Se-
gun las Pautas federales para el establecimiento, uso y operacién de
bancos de mitigacién (Federal Register, 1995) el futuro banco debe
presentar un prospecto al Cuerpo de Ingenieros Militares. Un equipo
de revision de bancos de mitigacion examina dicho prospecto, toman-
do en cuenta que haya cumplido con el procedimiento de secuencia y
otras preferencias aplicables a la mitigacion compensatoria de
humedales. Posteriormente, el equipo de revisién y el banco nego-
cian todos los detalles de los objetivos del banco, su propiedad, su
operacion y su conformidad ante la ley antes de publicar el aviso,
para conocimiento y comentarios publicos, de la propuesta del banco.
Ademas de estas reglas federales, varios estados han dispuesto un
marco reglamentario para la operacion de bancos de mitigacion de
humedales con el fin de asegurar el cumplimiento de las leyes estata-
les para la proteccién de dichos ecosistemas (ELI, 1993; Gardner, 1996;
Rolband, 1994).

A pesar de que no existe un modelo uniforme de banco, la mayo-
ria de ellos se pueden clasificar en las categorias de “para un sélo
cliente” o “para empresarios” (ELI, 1993; Gardner, 1996). Bajo el pri-
mer modelo, el urbanizador, ya sea publico (por ejemplo, el departa-
mento de caminos de algiin estado) o privado, (por ejemplo, una com-
pafiia de servicios) establece un banco para su uso personal. El mode-
lo empresarial se compone de un desarrollador de banca con la inten-
cion de vender “créditos” a diversos urbanizadores, que van desde los
constructores de centros comerciales o proyectos de vivienda, hasta
los departamentos de obra publica de los estados que construyen ca-
rreteras. En ambos casos, la entidad bancaria debe tramitar la auto-
rizacion ante los organismos reguladores estatales o federales.

Con el apoyo tanto de las dependencias federales como de muchos
grupos ambientalistas, de la industria inmobiliaria y de académicos,
el programa de la banca de mitigacion de humedales ha prosperado a
partir de los ultimos afios de la década de los ochenta; actualmente
mas de 70 bancos de este tipo operan en los Estados Unidos (ELI,
1993; Liebesman y Plott, 1998; Gardner, 1996; Brumbaugh, 1995).”
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Segun el Cuerpo de Ingenieros Militares, se terraplenaron 9,500 hec-
tareas de humedales a cambio de 16,500 ha restauradas o creadas en
mitigacion entre 1993 y 2000 (NRC, 2001). En el pais, el costo de los
créditos puede ser desde US$7,500 por acre en las zonas rurales hasta
US$100,000 por acre en las zonas urbanas o suburbanas. Te6ricamen-
te, el precio cubre el costo de mantenimiento y monitoreo del sitio
para asegurar que se mantengan las condiciones necesarias para con-
servar la vida de los animales y plantas de los humedales (Jenkins,
2001; Myers, 2001). Por ejemplo, el pueblo de Libertyville, en Illinois,
contrat6 a una empresa privada para convertir 80 acres de milpas en
un banco de humedales por la cantidad de US$1.2 millones. Por cada
acre vendido como crédito de mitigacion, los urbanizadores pagan
alrededor de US$65,000 y el pueblo recibe US$6,000 (Krishnamurthy,
2001).

Aun si en la literatura existen varios estudios de casos practicos
que proveen informacion especifica de las operaciones en cuanto a
las dimensiones de las zonas mitigadas, sorprendentemente, existe
poca informacién disponible sobre del total de las operaciones nego-
ciadas hasta la fecha (NRC, 2001). De hecho, no hemos encontrado
estudio alguno que rastree las tendencias de los volimenes de opera-
ciones regionales o locales con el paso del tiempo (ni la cantidad de
operaciones, ni la superficie de tierra), ni los precios de los créditos
de mitigacion, ni tampoco el costo de establecer y operar los bancos.
Como reflejo de esta falta de informacion, el estudio de la banca de
mitigacion mas extenso hasta la fecha, el informe de 2001 del Conse-
jo de Investigacion Natural (NRC), recomend6 la creacion de una
base de datos nacional para rastrear la pérdida y la restauracion de
los humedales en el tiempo (NRC, 2001).

A pesar de esta evidente falta de informacion, el Cuerpo y la EPA
confirman los beneficios de la banca de humedales e identifican va-
rias de sus ventajas en comparacion con los proyectos individuales de
mitigacion (Federal Register, 1990):

Puede ser mas ventajoso, para mantener la integridad del
ecosistema acuatico, consolidar la mitigacién compensatoria en
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un sélo terreno grande formado por parcelas contiguas cuando
sea ambientalmente apropiado.

El establecimiento de un banco de mitigacion puede fomentar la
consolidacion de recursos financieros y conocimientos practicos
tanto de planeaciéon como cientificos que no seria posible
implementar en varias propuestas de mitigacion compensatoria
conformadas por proyectos especificos. Dicha consolidacion de
recursos puede incrementar el potencial para el establecimiento
y administraciéon, a largo plazo, de una mitigacion exitosa, que
incremente al maximo las oportunidades para contribuir a la
biodiversidad y/o a la funcién de la cuenca hidrolégica.

La intermediacion de bancos de mitigacion puede reducir el tiem-
po invertido en tramitar permisos asi como proveer oportunida-
des de mitigaciéon compensatoria con un relacion costo / benefi-
cio mayor para los proyectos que satisfagan los requisitos.

La mitigacion compensatoria generalmente se instrumenta y fun-
ciona previo al impacto del proyecto; por lo tanto, reduce las pér-
didas temporales de las funciones acuaticas y la incertidumbre
respecto al éxito en cuanto a la compensacion de los impactos del
proyecto.

La consolidacion de la mitigacién compensatoria en un banco de
mitigacion aumenta la eficiencia de los recursos limitados de las
dependencias en los rubros de revision y monitoreo del cumpli-
miento de los proyectos de mitigacion; por lo tanto, incrementa la
confiabilidad de los esfuerzos para restaurar, crear o mejorar los
humedales con fines de mitigacion.

La existencia de bancos de mitigacion puede contribuir a lograr
la meta de que no haya ninguna pérdida neta de los humedales
de la nacion al ofrecer oportunidades para compensar los impac-
tos autorizados cuando, de otra manera, la mitigaciéon no seria
apropiada o no se podria poner en practica.

Estos beneficios potenciales de la banca de mitigacion de humedales
ciertamente parecen atractivos, en particular, cuando se les compara
con el bajo desempefio de los viejos proyectos de mitigacion
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compensatoria. No obstante, dichos beneficios no gozan de acepta-
cién universal. Por ejemplo, la investigacion sefiala que algunos sis-
temas de pequenos humedales aislados pueden proveer mas
biodiversidad que los grandes humedales contiguos. Con suficiente
abundancia y proximidad, los humedales pequefios y aislados, mien-
tras haya suficientes y con cierta proximidad, proveen una mayor
variacion de condiciones, una defensa contra las perturbaciones na-
turales y una mayor dindmica entre la fuente y el sumidero, en com-
paraciéon con un conjunto de humedales contiguos con la misma su-
perficie total. La politica que favorece a los grandes humedales conti-
guos necesariamente pone en desventaja a las especies que depen-
den de sistemas de pequefios humedales aislados (Semlitsch, 2000).

Quedan muchas preguntas por contestar. En particular, necesita-
mos saber si los resultados han cumplido con las expectativas. Por
ejemplo, preguntar si la banca de mitigaciéon de los humedales ;ha
propiciado resultados en materia de conservacion y en evitar la pérdi-
da neta de los humedales? A continuacion, elucidamos las experien-
cias de esta banca concentrandonos en constatar si las operaciones
comerciales han intercambiado valores equivalentes (la equivalencia
de la unidad de cambio) y como es que se han restringido los inter-
cambios para asegurar valores equivalentes (la equivalencia en los
tipos de intercambio).

LA EQUIVALENCIA DE LA UNIDAD DE CAMBIO

En cualquier mercado de comercio ambiental, ya sea el de di6xido de
azufre, lenguado, clorofluorocarburos o humedales, la cuestion fun-
damental es determinar la unidad de comercio, es decir, el unidad de
cambio. Esta es la que establece lo que se intercambia y, por lo tanto,
protege. El tipo de unidad de cambio dirige la estructura de los merca-
dos ambientales e influye directamente en su construccion, en las
reglas de intercambio y en la posibilidad de la participacion del publi-
co. El hecho de poder intercambiar “X” por “Y” con confianza depende
de lo que pretendamos optimizar y de nuestro estandar de medicioén;
ambos giran alrededor de la unidad de cambio. En pocas palabras, es
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indispensable que la unidad de cambio refleje nuestros intereses o
podriamos terminar comerciando cosas no comerciables.

Para asegurar el intercambio equivalente de humedales, la unidad
de cambio debe incorporar valores importantes determinados tanto por
los humedales que se van a perder como por los que se utilizaran para
la mitigacion. Por supuesto, esto plantea las siguientes preguntas: ;cua-
les son los valores relevantes?, ;como medirlos?, ;como los reflejamos
en una unidad de cambio conveniente? (ELI, 1993). Silo inico que nos
preocupa es la cantidad de hectareas, la tarea es facil: identificar los
humedales y sumar las superficies. Sin embargo, silo que nos interesa
es el valor funcional que proveen dichos ecosistemas tanto al medio
ambiente como a la sociedad, las hectareas como unidad de cambio
dejan mucho que desear. No todas las hectareas de humedales se crea-
ron iguales. Los humedales difieren en tipo, ubicacién, temporalidad y
en términos de los servicios que brindan; por ejemplo, la proteccion del
habitat, el control de inundaciones y la filtracion de agua. En otras
palabras, los humedales no son intercambiables cuando se considera
el valor de sus ecosistemas (King y Herbert, 1997). Pero sila unidad de
cambio no refleja el valor de los servicios, en ese caso, estos se ausen-
tan de la transaccion. Por lo tanto, la creacion y el uso de una metodo-
logia de valoracion de humedales que mida estos y otros valores rele-
vantes o de algiin indicador confiable de los mismos, es un primer paso
critico para el desarrollo de un marco de referencia para la banca de
mitigacién de los humedales (ELI, 1993).

El Cuerpo ha otorgado amplia discrecion a sus oficinas locales para
seleccionar el método de valoraciéon de humedales (Veltman, 1995). Se
han ideado aproximadamente 40 formas de valoracion de humedales
para aplicarse en distintos contextos, muchos de los cuales podrian usarse
para la toma de decisiones de la banca de mitigacion. Estos métodos
varian en funcion del tipo de habitat donde se llevaran a cabo, de los
objetivos basicos de la valoracion y de los valores funcionales y sociales
incluidos en la misma (Bartoldus, 1999). En las revisiones de la metodo-
logia de valoracion de humedales ® que se han realizado desde la apari-
cién de la banca de humedales en 1985, se pueden clasificar los méto-
dos de avaliio en tres categorias principales:
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1. Indices sencillos derivados de la observacion rapida y evidente de
las caracteristicas de los humedales que normalmente sirven como
indicadores sustitutos de una o mas funciones ecoldgicas (por ejem-
plo, el porcentaje de la cubierta de vegetacion acuatica).

2. Sistemas de disefio especifico que pretenden medir directamente
una gama limitada de servicios de los humedales, como el habitat
de la vida silvestre, mediante un procedimiento enfocado en ser-
vicios particulares del humedal (por ejemplo, el porcentaje de
habitat para patos).

3. Sistemas de disefio amplio que examinan una gama de funcio-
nes de los humedales cubriendo asi un mayor ntumero de carac-
teristicas observables.

Para poder utilizar las metodologias, éstas debe integrar medicio-
nes de valoracion de servicios tanto de los humedales que se van a
perder como de los que se utilizaran para la mitigacion. En los casos
en los que los valores difieran ya sea por diferencias de la poblacion
que recibira los servicios, por el tipo de entrega de los servicios o por
diferencias de eficiencia, se pueden utilizar coeficientes sencillos de
intercambio. Dichos coeficientes también se pueden usar para consi-
derar los margenes de error; por ejemplo, cuando el Cuerpo no tiene
certeza sobre la verdadera gama de funciones. En la medida en que
se puedan hacer mediciones confiables del valor de las funciones, la
banca de mitigacion de los humedales ofrece un mecanismo flexible
para lograr las metas de proteccion de los humedales a un costo mini-
mo. Sin embargo, en la practica, la revision de los métodos de valora-
cién indica que las mediciones explicitas de los valores de los servi-
cios permanecen fuera del alcance de, virtualmente, todos los méto-
dos utilizados actualmente. Esta conclusion se confirma por los resul-
tados de nuestra propia encuesta realizada en 41 bancos establecidos
después del Informe de la Primera Fase del Instituto de los Recursos
de Agua, publicado en 1994.

Los métodos de valoracién de humedales utilizados por los ban-
cos de mitigacién han progresado muy poco desde que se inici6 el
programa de bancos. Los métodos de valoracién mas amplios tien-
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den a ser caros y producen resmas de resultados cualitativos. En
otras palabras, los administradores de humedales tienden a redu-
cir los resultados en indicadores numéricos de la valoracion que,
con cierta frecuencia, disfrazan la 16gica ambiental. Los bancos de
mitigacion de humedales parecen limitarse a utilizar el método
mas sencillo y conveniente que las autoridades reguladoras co-
rrespondientes van a aceptar, y tal parece que las dependencias
reguladoras no requieren o ni siquiera fomentan la utilizaciéon de
metodologias mas sofisticadas (Kusler y Niering, 1998). Resulta
demasiado caro definir y crear una unidad de cambio para todo
esto y su uso seria demasiado complicado (Rolband, 1994; Kusler y
Niering, 1998). En vez de desarrollar nuevos métodos de valora-
cién y comercio o pulir los actuales, los bancos de mitigacién de
humedales se han estancado utilizando aquellos basados en pocas
funciones y en la superficie de los humedales, 1o que da como
resultado la utilizaciéon de unidades de cambio relativamente bur-
das para los fines de intercambio de los hébitat mencionados.

LA EQUIVALENCIA EN LOS TIPOS DE INTERCAMBIO

Una consecuencia crucial del predominio de unidades de cambio
burdas en los programas de la banca de humedales, es que se com-
plementa con esquemas de intercambio comercio estrictamente res-
tringidos, a través de los cuales las autoridades pretenden contro-
lar las externalidades ambientales. Por el contrario, si los méto-
dos de valoracion de humedales reflejaran por completo los valo-
res de las funciones de los humedales, se podrian limitar las
externalidades lo suficiente como para permitir que las autorida-
des relajaran el control que ejercen y permitieran los intercambios
sin importar las diferencias de tipo, espacio y tiempo. A continua-
cion, se sefialan las restricciones sobre los tipos de intercambio
impuestas a la banca de mitigacion de humedales para lidiar con
unidades de cambio burdas.
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T1POS NO INTERCAMBIABLES

Dado que las unidades de cambio burdas, como las hectareas y las
funciones del habitat, no bastan para reflejar las diferencias comple-
jas entre los humedales, los programas de la banca de humedales se
muestran renuentes a aceptar propuestas alternativas que remplacen
el estricto método de "mitigacion afin”. Por ejemplo, las pautas fede-
rales publicadas en 1995 permiten que la banca opere “mitigacion
diferente” s6lo “si se determina que es factible y preferible desde el
punto de vista ecoldgico”. Aun cuando se permite el intercambio de
humedales de especies diferentes, por lo general, el Cuerpo impone
coeficientes fijos de intercambio entre hectareas del mismo tipo de
humedales, en sustitucion de mediciones mas precisas de valores
comparativos de funciéon. Los coeficientes de intercambio se imponen
muchas veces para ajustarse a las diferentes formas de mitigacion
(por ejemplo, la restauracion versus la preservacion) y por la incerti-
dumbre general que enfrenta la banca de humedales de que los
humedales del banco tendran las mismas caracteristicas, hectarea
por hectarea, que los humedales rellenados (ELI, 1993). La conse-
cuencia del requisito de “mitigacion afin” es la reduccion del mercado
de intercambio de todos los humedales para limitarlo a aquellos con
especies similares.

ESPACIOS NO INTERCAMBIABLES

El valor de los servicios de los humedales depende basicamente del
contexto de su paisaje (Salzman y Ruhl, 2001). Suponiendo que se
logra controlar el tipo de los humedales, una marisma del estado de
Maine no tendra los mismos valores de uso que una en Oregon o
incluso de otro condado vecino. Ademas, aun cuando los tuviera, de-
finitivamente no prestaria los mismos servicios de captura de
nutrientes, control de inundaciones o habitat de vivero a los mismos
usuarios. Para superar este problema, el Cuerpo y la EPA impusieron
el concepto de area de servicio geograficamente definida en los ban-
cos de humedales para establecer el drea “dentro de la cual se puede



151 LA BANCA DE HUMEDALES

esperar, con cierta confianza, que el banco proporcione una compen-
sacion apropiada por los impactos a los humedales u otros recursos
acuaticos” (Federal Register, 1995). En general, el drea de servicio no
debe ser mas grande que la cuenca hidrolégica donde se encuentra el
banco, a menos que la extension fuera de los limites de dicho merca-
do “resulte viable y deseable desde la perspectiva ecolégica” (Federal
Register, 1995). Junto con la restriccién de mitigacién afin, la limitante
del area de servicio restringe mucho la oferta potencial de humedales
en el mercado de intercambios.

TIEMPOS NO INTERCAMBIABLES

Una de las supuestas ventajas de los programas de la banca de
humedales es que el banco crea los humedales previo a la concesion
de los créditos y, por lo tanto, se asegura la mitigacion antes de
terraplenar los humedales. De acuerdo con este principio, las Pautas
Federales (1995) disponen que “el nimero de créditos disponibles
para el retiro (es decir, para cargar a la cuenta) debe corresponder al
nivel de funciones acuaticas obtenidas en el banco al momento de
cargar a la cuenta”. ? Sin embargo, en el caso de los grandes bancos
comerciales, el gasto y tiempo que implica establecer humedales fun-
cionales, particularmente los tipos de humedales que requieren de
largos periodos de maduracion, pueden hacer que el costo del banco
sea prohibitivo sino se pueden liberar los créditos antes de establecer
humedales con los mismos valores. Por lo tanto, las Pautas Federales
conceden cierto margen sobre el requisito temporal permitiendo asi
que los créditos se otorguen antes de establecer humedales con los
mismos valores. Esto se permite cuando el banco cuenta con sufi-
cientes garantias financieras y si comprueba una alta probabilidad de
obtener buenos resultados (Pautas federales, 1995; Brumbaugh, 1995).
En algunos casos, esta politica resulta en desfases de hasta seis afios
entre la fecha de la destruccion de los humedales y 1a sustitucion de
los mismos (Desma, 1994).
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GORDO Y DESCUIDADO VERSUS DELGADO E INSIPIDO

Las restricciones practicas para la utilizacion de métodos sofisticados
de valoracién (en términos de costo, demanda de tiempo y compleji-
dad) han impedido que la banca de mitigacién de humedales logre la
equivalencia de la unidad de cambio. Los urbanizadores tienen el
incentivo de utilizar la unidad de cambio mas barata que permite el
gobierno, el cual tiene el incentivo de no establecer una unidad de-
masiado cara o nadie la va a usar y el programa de intercambios
caera bajo su propio peso. En este escenario, 1la banca de humedales
se ha visto obligada a adoptar la segunda mejor alternativa: disefiar
restricciones del mercado para cubrir los huecos que deja abiertos
una unidad de cambio burda, que de no cubrirse derivarian en
externalidades negativas. La metodologia de valoracion se ha conver-
tido en el pato del proverbio que les dispara a las escopetas, impidien-
do que el programa de humedales maximice los beneficios de la efi-
ciencia del mercado de intercambio, mientras que los creadores del
mercado (el Cuerpo y la EPA) pretenden minimizar los riesgos de una
unidad de cambio débil imponiendo restricciones al mercado. Existen
buenas razones para creer que este problema puede ser endémico de
los programas de intercambio de habitat en general, incluyendo las
cuencas forestales, hasta que los ambientalistas puedan proponer una
unidad de cambio relativamente barata y que refleje apropiadamente
los valores de habitat.

Ademas de las preocupaciones ambientales asociadas a falta de
equivalencia de 1a unidad de cambio, vale la pena abordar las preocu-
paciones sobre la equidad. Un estudio reciente de la banca de
humedales en Florida sefialé que los intercambios, aun dentro de la
misma cuenca, han generado “una transferencia de humedales des-
de las zonas con alta densidad demografica y altamente urbanizadas
hacia las zonas rurales con menos densidad demografica” (King y
Herbert, 1997). El mismo problema ha surgido en la banca de mitiga-
cién en Virginia, en donde un estudio reciente muestra que la mayo-
ria de los bancos de mitigacion se encuentran en zonas rurales, mien-
tras que la mayoria de las pérdidas de humedales ocurren en las
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zonas urbanas y suburbanas (Jennings et al., 1999). Tal como se pue-
de esperar desde la perspectiva de eficiencia de mercado, los urbanistas
quieren desarrollar humedales en las zonas con alto valor de la tierra
(las zonas urbanas) y los bancos de humedales quieren invertir en
mitigaciones en las zonas donde el valor de la tierra sea mas bajo (las
zonas rurales). El marco actual de la banca de mitigacién de humedales
les permite hacer esto, dando como resultado intercambios que mu-
dan los humedales fuera de las zonas en las que podrian prestar ser-
vicios a las poblaciones urbanas para ubicarlos en regiones escasa-
mente pobladas.

;Deberiamos preocuparnos por esta “migraciéon de humedales”, in-
ducida por el mercado desde el paisaje urbano hasta el rural (King y
Herbert, 1997), aun cuando es un reflejo de la eficiencia de los inter-
cambios? Si nos importa la equidad entre quien recibe los servicios de
los humedales y su valor, entonces la respuesta es afirmativa.’® Pero si
lo que nos preocupa principalmente es mantener “gordo” al mercado
de la banca de humedales (en otras palabras, involucrar altos niveles
de participacion), entonces la respuesta es negativa, pues agregar otra
restriccion seguramente adelgazaria todavia mas al mercado.

Dado el estado de la situacion, la integracion agresiva de mode-
los de intercambios abiertos en los humedales y otros contextos de
habitat plantea problemas para la proteccién ambiental, asi como
cuestiones de equidad. Ni siquiera los métodos actuales mas avan-
zados de valoracion de habitat, no son lo suficientemente adecua-
dos como para producir mediciones confiables, sencillas y a buen
precio de los valores ambientales y de los servicios que proveen
los habitat. Dichas mediciones requieren mucho mas dinero y tiem-
po para producir bases particulares para cada zona, que los urbani-
zadores, banqueros y el gobierno aparentemente estan preparados
a aportar. En ausencia de dichas mediciones, el gobierno y los gru-
pos ambientalistas por lo general exigen, como minimo, restriccio-
nes para los mercados de intercambio de habitat. El riesgo es que
en algin momento, las restricciones impuestas amenacen la
sobrevivencia del propio mercado, lo que a su vez implicaria un
costo muy elevado.
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Para responder a la pregunta si la banca de mitigacion es positiva,
resulta indispensable investigar qué tipo de banca y cuantas opera-
ciones bancarias son 6ptimas. La respuesta requiere un analisis que
estime los costos y beneficios derivados si se utilizaran procedimien-
tos de valoracion mas sofisticados. ;Cuales son las ventajas recipro-
cas entre mejorar los resultados ambientales e incrementar los costos
de transacciéon? Ampliando nuestro marco de referencia, ;las ganan-
cias de las areas de mitigacion son suficientes para compensar las
pérdidas del area de conversion? Desde la perspectiva de distribu-
cién, sexisten grupos identificables que se verian perjudicados por la
conversion de un area y que no serian compensados por la mitigacion
en otra? Si es asi, ;qué tan grave es el dafio y qué mecanismo se
tendria que establecer para compensar a quienes salen perdiendo?
Las respuestas a estas preguntas son evasivas. Es imperativo obtener
nuevos datos asi como lograr un entendimiento claro de las unidades
de cambio de los humedales.

LECCIONES PARA LOS MERCADOS DE CUENCAS HIDROLOGICAS

A pesar de las preocupaciones por el mecanismo de intercambio y en
particular por la certeza de las equivalencias, los mercados de inter-
cambio ambiental siguen gozando de gran aceptaciéon y siguen cre-
ciendo. Los mercados de este tipo con mas experiencia son efectivos
en cuanto a la reduccion de la contaminacion del aire y a la regula-
cién del aprovechamiento de la tierra y se estan considerando seria-
mente para regular los habitat de las especies en peligro de extincion.
Es facil imaginar el uso de este tipo de mecanismo en la silvicultura
donde se asigna un valor al uso de suelo por sus servicios de protec-
ci6on de la cuenca.

Sin embargo, la creacién de un mercado ambiental de ninguna
manera asegura la proteccion del entrono natural. Ademas de los te-
mas de instrumentacion tales como la creacion de derechos de pro-
piedad estables y el monitoreo del cumplimiento efectivo, la unidad
de cambio debe reflejar con precision los valores que se busca medir,
es decir, los valores de los servicios del ecosistema. De lo contrario,
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se minara la confianza depositada en la equivalencia de los procedi-
mientos y en la esencia del sistema de intercambios. La creacion de
una metodologia de valoracion que mida el valor de los servicios del
ecosistema o la creaciéon de algin indicador confiable para la protec-
cién de la cuenca, sera el primer paso critico en el desarrollo de un
marco de referencia para cualquier mecanismo basado en el inter-
cambio.

La estructura actual del mecanismo de intercambio para la pro-
teccion de bosques y cuencas hidrolégicas dependera, por supuesto,
del entorno particular y de las metas de administracion. Si se logra
idear una unidad de cambio, determinar las mediciones de valor
costo-efectivas y establecer restricciones a los intercambios de tal
forma que el mercado mantenga altos niveles de participacion, en-
tonces los mecanismos de intercambio funcionaran bien. Si falta
cualquiera de estos factores (como es el caso de los humedales),
entonces surgiran dudas sobre la eficiencia de los intercambios para
asegurar y promover la proteccion ambiental. Cabe sefialar, como
altima advertencia, que aun cuando las politicas de mitigacion
compensatoria de los humedales que se sustentan principalmente
en la creacion de humedales, puedan evitar pérdidas netas de
humedales, es probable que den como resultado una pérdida gene-
ral de habitat ya que las tierras que se convierten en humedales,
por lo general, ya son espacios abiertos. Es decir, el resultado neto
es una disminucion de las tierras sin urbanizar.

Notas

1. Se puede consultar informacion adicional actualizada sobre el estado
actual de los humedales de los Estados Unidos en http://www.epa.cov/
owow/wetlands.

2. Paraanalisis comprehensivos sobre la banca de mitigacion de humedales,
ver ELI 1993; Gardner, 1996; IWR/Cuerpo de Ingenieros Militares, 1994ay
b; Salzman y Ruhl, 2001; y Ruhl y Gregg, 2001.

3. A pesar de que la CWA no hace referencia a los humedales en lo que

respecta al programa 404, al inicio de la historia del programa, una inter-
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pretacion judicial requirié que el Cuerpo ampliara su alcance hasta las
areas de humedales marinos.

La Agencia para la Proteccion del Medio Ambiente (EPA) tiene la facultad
de vetar los permisos otorgados por el Cuerpo si considera que las descar-
gas tienen un efecto adverso inaceptable en los recursos ambientales,
pero ha ejercido dicha facultad con poca frecuencia (Burkhalter, 1999).
La Fraccion 404 no menciona el requisito de mitigacién para la emision
de permisos. Dispone, en cambio, que la EPA, junto con el Cuerpo, debe
establecer los lineamientos que seguira este ultimo para decidir cuando
autorizar el relleno (o el terraplenado) de los humedales.
Generalmente, los ecologistas clasifican los humedales en siete tipos prin-
cipales y dentro de cada uno hay una enorme variaciéon entre una region
y otra en términos de caracteristicas fisicas y funciones (ELI, 1993).
Estas cifras ofrecen un panorama general, pero se debe sefialar que las
estimaciones varian considerablemente. Por ejemplo, Brumbaugh (1995)
informa que en 1995 habia mas de cien y cientos méas estaban en la etapa
de desarrollo en el mismo afio; en 2001 Jenkins (2001) report6 250 bancos
en todo el pais.

Los cuatro estudios mas completos son: ELI, 1993; IWR/ Cuerpo de Inge-
nieros Militares de los Estados Unidos, 1994a y b y Bartoldus, 1999.

Los estudios de la restauracion de humedales sefialan una tasa particular-
mente baja en cuanto a los resultados exitosos. El Departamento de Regu-
lacion Ambiental de Florida obtuvo porcentajes de éxito de 45% en la
creacion de humedales marinosy de 12% en la creaciéon de humedales de
agua dulce (Veltman, 1995).

Con esto no estamos sugiriendo que el cambio los humedales de zonas
urbanos a zonas rurales sea necesariamente una politica poco recomen-
dable. En algunos entornos, los humedales urbanos que se van a desarro-
llar pueden estar constituidos por muchos humedales pequefios y de
poca calidad por lo que el banco de mitigacion rural puede intercambiarlos
por uno grande, contiguo y de alta calidad. Sin embargo, si sugerimos que
el cambio de las poblaciones humanas que se benefician de los servicios
de los humedales puede ser significativo y, por lo tanto, debe considerar-

se en las evaluaciones.
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CariTuLo VI

EL FINANCIAMIENTO DE LAS CUENCAS HIDROGRAFICAS:
EL FOoNDO DEL AGUA (FONAG), DE Quito, ECUADOR

Marta Echavarria’

;Sabe usted de donde viene el agua potable? Es muy probable que el
agua que sale de la llave haya viajado por varios kilémetros de tube-
rias desde un area protegida. Este es particularmente el caso de Amé-
rica Latina, donde se establecieron muchos parques nacionales y bos-
ques protegidos, en principio, para proteger las fuentes de agua. No
obstante, conforme pasa el tiempo se olvida el vinculo que existe
entre la conservacion de la biodiversidad y el mantenimiento
hidrolégico. Las autoridades de los parques nacionales carecen mu-
chas veces de objetivos administrativos claros y de los recursos para
asegurar la regeneracion de los recursos hidricos, y es poco frecuente
que los consumidores del agua, ya sean habitantes de la ciudad, cam-
pesinos o consumidores de electricidad, tengan conciencia de la pro-
cedencia de su agua. Como consecuencia de ello, se agotan los recur-
sos de agua y su calidad se deteriora en muchos paises. En Quito,
capital de Ecuador, las amenazas a los recursos existentes del liquido
vital han generado acciones concretas. A principios del afio 2000 la
ciudad estableci6 el Fondo del Agua (FONAG) para financiar la admi-
nistracion y conservacion de las cuencas hidrolégicas circunvecinas.
Las primeras experiencias son alentadoras y en este articulo se des-
cribe al FONAG, se bosquejan sus primeras experiencias y se desta-
can los riesgos y oportunidades emergentes.

159
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LLAS NECESIDADES Y EL ABASTECIMIENTO DE AGUA EN QUITO

Quito tiene una poblacion de mas de un millén y medio de habitan-
tes. Se encuentra en un valle andino a 2,800 metros sobre el nivel del
mar. En total, la ciudad consume alrededor de 7 m® de agua por se-
gundo. Una empresa publica municipal, la Empresa Metropolitana de
Alcantarillado y Agua Potable de Quito (EMAAP-Q) distribuye el agua
potable a mas de 260,000 hogares. Se espera que el consumo aumen-
te en un 50% para el afio 2025 (Southgate, 2001), lo que incrementara
la presion sobre los recursos de agua. Al mismo tiempo, el financia-
miento para aumentar el abastecimiento es escaso. Se estima que un
30% del consumo no se cobra y si las tarifas por agua que se logran
cobrar no cubren los costos para mantener la red de distribucion,
mucho menos alcanzaran para ampliar los esfuerzos de proteccion de
la cuenca. Actualmente el municipio y el gobierno central tienen que
subsidiar las necesidades de agua potable.

Cerca del 80% del agua potable de Quito viene de dos areas prote-
gidas: la Reserva Ecoldgica Cayambe Coca y la Reserva Ecolégica
Antisana (Echavarria, 1997). Se capta el agua por medio de dos siste-
mas principales: el proyecto Papallacta de Optimizacion de Agua, que
desvia el liquido de Cayambe Coca y la distribuye en la parte norte de
la ciudad, y el Proyecto Mica de Agua en Antisana, que abastece de
agua a las colonias al sur de la ciudad. La EMAAP-Q opera ambos
sistemas.

Las reservas ecoldgicas Cayambe Coca y Antisana cubren mas de
520,000 ha y forman parte del sistema de parques nacionales del pais
operados por la Secretaria del Medio Ambiente. Se caracterizan sus
ecosistemas naturales por paramos, pastizales andinos de gran altitud
y bosques nublados reconocidos por su capacidad de retener la hume-
dad y regular el flujo de agua (Hofstede, 1995; Stadtmuller, 1983). Cuan-
do se derrite la nieve de los glaciares locales de Cayambe, Antisana y
Cotopaxiy ocurre la precipitacion, se retiene el liquido en el suelo y en
la vegetacion y se libera poco a poco, dependiendo de la geologia de la
zona, formando diferentes cuerpos de agua. Debido a la gran altitud de
la region, las temperaturas son bajas y limitan la evaporacion. La alta
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cantidad de materia organica en el suelo asegura la retenciéon de agua
a largo plazo. Ademas, el vapor de agua que llevan las corrientes de
viento y la evapo-transpiracion generada por la vegetacion en los bos-
ques nublados, a menos altitud, son fuentes importantes de humedad.
Los glaciares de Cayambe Coca por si mismos almacenan 1.4 de kilo-
metros cubicos (km?®) de agua. La reserva es la fuente de once rios
importantes y alberga numerosos humedales y lagunas.

Ademas de la EMAAP-Q, entre los usuarios importantes de Quito
y sus alrededores estan los campesinos que la dependen del agua
para el riego, los hogares rurales que la benen y para los servicios
sanitarios, las plantaciones de flores en el Valle Central y las plantas
hidroeléctricas. El proveedor de electricidad de Quito (la Empresa Eléc-
trica de Quito-EEQ) genera alrededor del 22% de su energia hidro-
eléctrica en las cuencas que rodean a esta capital. HCJB, una esta-
cién de radio religiosa, genera su propia energia hidroeléctrica y ac-
tualmente construye otra planta hidroeléctrica en el rio Quijos, una
de las cuencas hidrolégicas mas importantes de la region. Varios pro-
yectos importantes de riego también extraen agua de Cayambe Coca.

LLAS AMENAZAS A LOS RECURSOS DE AGUA EN QUITO

Aunque estan formalmente protegidas para la conservacion, las re-
servas ecoloégicas Cayambe Coca y Antisana, enfrentan numerosas
amenazas. Mas de 7,000 personas viven en Cayambe Coca, requie-
ren agua para sus sembradios y tienen derechos ancestrales sobre los
pastizales para la cria extensiva de ganado. Mas de 20,000 personas
habitan las comunidades y cooperativas agricolas que rodean las re-
servas. Sus principales actividades son la fabricacién de productos
lacteos y la venta de madera. Sus practicas agricolas insostenibles,
como el pastoreo excesivo y la quema de pastizales, afectan la viabi-
lidad del paramo. Ademas de los ya mencionados proyectos de la
EMAAP-Q de desviacion de agua, hay otras iniciativas de construc-
cién, como un oleoducto y plantas de riego e hidroeléctricas, que ejer-
ceran mas presion sobre la zona y afectaran la cubierta del suelo y la
vegetacion natural.
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Aunque no se han realizado estudios hidrolégicos, en general se
cree que estas actividades amenazan con socavar las funciones de las
cuencas locales, en particular el mantenimiento del flujo y la calidad
del agua. No sélo los proyectos de desviacion de agua reducen el
abastecimiento aguas abajo, sino que la red de caminos pavimenta-
dos asociados a ese tipo de proyectos reducen la reposicion del agua
subterranea. Asimismo, el drenaje de los humedales tiene impactos
negativos en la retencion de agua y la combinaciéon de pastoreo y la
quema del paramo reduce el contenido de humedad. La pérdida de la
cubierta de vegetacion puede dar como resultado procesos de erosion
y la subsecuente carga de sedimentos podria afectar la calidad, parti-
cularmente el agua para consumo humano.

SOLUCIONES POTENCIALES PARA ABORDAR ESTAS AMENAZAS

Con el fin de controlar dichas amenazas, la Secretaria del Medio
Ambiente contrat6é a una organizaciéon no gubernamental (ONG) lo-
cal, la Fundacion Antisana, para que redactara planes administrati-
vos para las dos reservas. En el analisis elaborado por dicha funda-
cién se especificaban varias acciones para mejorar la informacion y
proteger la hidrologia local. Son cinco las acciones que se destacan y
se describen a continuacion.

EVALUACION DE LA CUENCA HIDROLOGICA

Existen vacios de informacioén criticos acerca del sistema hidrolégico:
como funciona, qué beneficios ofrece a la poblacién local y de qué
manera se ven afectados dichos beneficios por la intervenciéon huma-
na. Para evaluar de forma efectiva los servicios de cuenca hidroloégica
prestados por estos ecosistemas naturales, se necesita extender la
investigacion. También existe la necesidad de mejorar el monitoreo,
tanto para evaluar las tendencias del abastecimiento de agua como
para evaluar el impacto de las intervenciones.
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COMPRAS DE TIERRAS O MEDIDAS COMPENSATORIAS

Aunque las tierras dentro de las reservas técnicamente son patrimo-
nio del gobierno, los terratenientes originales nunca fueron compen-
sados por la pérdida de sus propiedades. Los conflictos continuos por
las tierras significan que se tiene que comprar la tierra o pagar una
compensacion (por ejemplo, servidumbres de conservacion o pago
por servicios ambientales disefiados para fomentar usos de suelo mas
adecuados) para asegurar la protecciéon de las fuentes de agua.

EL CUMPLIMIENTO DE LA PROTECCION

A fin de prevenir dafios en la alta cuenca, es importante contar con
un sistema efectivo para controlar la explotacion forestal ilicita, la
caceria, la pesca, las quemas, el pastoreo excesivo y los vertederos de
basura.

LA ADMINISTRACION DE TIERRAS CON OBJETIVOS ESPECIFICOS

Para mejorar o proteger las funciones hidrolégicas, pueden ser nece-
sarias medidas especiales para resguardar los ojos de agua, evitar la
erosion y estabilizar las orillas de los rios y las laderas.

SISTEMAS SUSTENTABLES DE PRODUCCION

Con objeto de que se reduzcan las presiones humanas en las zonas
criticas de la cuenca, es necesario fomentar en las comunidades loca-
les el uso sustentable de los recursos. Por ejemplo, las practicas agri-
colas sustentables pueden prevenir mas dafios y generar ingresos
para los habitantes locales.

Para poner en marcha estas medidas, se necesitan fondos. No obs-
tante, como en el caso de la mayoria de los paises en desarrollo, el
Sistema Nacional de Areas Protegidas de Ecuador carece de suficien-
tes recursos para cumplir su cometido. A fin de resolver este proble-
ma, la Fundacion Antisana, con el apoyo de la Agencia de los Estados
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Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID) y The Nature
Conservancy concibieron la idea de un nuevo fondo de agua indepen-
diente -el FONAG o Fondo del Agua- dedicado a financiar la protec-
ciéon de las cuencas en torno a Quito para complementar otros esfuer-
zos de conservacion que ya estaban en marcha.

LA EMERGENCIA DEL FONAG

La idea central tras el FONAG es sencilla: las cuencas alrededor de
Quito prestan servicios hidricos vitales a los habitantes locales y los
beneficiarios deben pagar por la prestacion continua de dichos servi-
cios. Existen en América Latina diferentes mecanismos institucionales
que aplican esta idea y pueden aportar lecciones interesantes. Por
ejemplo, en el estado brasilefio de Parana, el 5% de los impuestos
sobre la venta se distribuye entre los municipios, con base en su
compromiso de conservar las zonas que rodean las cuencas que abas-
tecen de agua potable a los centros urbanos (véase el capitulo X). En
Costa Rica, los proyectos de reforestacion reciben un incentivo econé-
mico que reconoce el servicio de agua prestado por los arboles planta-
dos (véase el capitulo III). En el Valle de Cauca, de Colombia, los
usuarios agricolas del agua pagan una tarifa adicional voluntaria para
invertir en medidas de proteccion hidrolégica y otras iniciativas en
las altas cuencas (Echavarria, 1999).

Después de estudiar varias opciones, en 1997 la Fundacion
Antisana propuso la creacién de un fondo mutuo con la aportacion
voluntaria de los consumidores de agua, especialmente la Empresa
Metropolitana de Alcantarillado y Agua Potable de Quito (EMAAP-Q).
La EMAAP-Q no tenia ninguna actividad permanente para la protec-
cién de la cuenca en su jurisdiccion ni la capacidad de poner en mar-
cha un programa de este tipo. Al considerar que su negocio era la
venta de agua, acepto6 que se tenian que tomar medidas para proteger
las fuentes de agua. Se esgrimian argumentos parecidos para persua-
dir a otras organizaciones que dependen del agua para sus procesos
de produccion, como la empresa de luz y fuerza EEQ (Empresa Eléc-
trica de Quito), para que contribuyeran a los esfuerzos realizados para
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resguardar las cuencas. Para proteger los recursos, los consumidores
de agua necesitan trabajar juntos.

La Fundacién Antisana y The Nature Conservancy presentaron la
propuesta del FONAG a las diferentes autoridades responsables, in-
cluyendo al alcalde de Quito, la primera autoridad municipal. La pro-
puesta destacaba los problemas hidrolégicos emergentes que enfren-
taba Quito y los mecanismos potenciales para financiar la proteccién
de las cuencas. Las autoridades responsables en aquel entonces, en
particular el alcalde (durante el periodo de discusiones hubo un cam-
bio de administracién cuando este ultimo decidié postularse a la pre-
sidencia de la republica), estaban dispuestas a considerar seriamente
la propuesta al darse cuenta del papel critico que jugaban los recursos
de agua en el desarrollo urbano. Otro factor importante para la acep-
tacion de la propuesta del FONAG era la reforma de la ley que regia el
financiamiento publico en 1999. Antes, no se permitia que las depen-
dencias gubernamentales invirtieran fondos en mecanismos finan-
cieros privados. El cambio de las reglas permitia que entidades publi-
cas, como la EMAAP-Q y EEQ, asignaran recursos a los mecanismos
financieros auténomos y privados como el FONAG.

Después de un proceso intenso de promocion, negociaciones y
afinaciones al proyecto, se inauguré el FONAG en 2000. Sus caracte-
risticas principales aparecen en la figura 6.1 y se describen breve-
mente a continuacion.

El FONAG es un fondo de dotacién no decreciente que puede reci-
bir dinero del Gobierno, de organizaciones particulares y de las ONG.
Un gerente de finanzas independiente invierte los fondos y los réditos
de las inversiones se emplean para la proteccion de las cuencas. No
se agota el fondo de dotacion. La logica de usar solamente los réditos
financieros es para asegurar la disponibilidad de los recursos en el
futuro. El FONAG estd regido por un contrato que establece los térmi-
nos del fondo, su estructura institucional y los fines de los recursos.

El objetivo del fondo es cobrar los pagos a los usuarios del agua y
canalizar estos fondos a actividades de proteccion de las cuencas. Para
lograr su objetivo, el FONAG es administrado por un consejo de direc-
tores y supervisado por una secretaria técnica que revisa su actuacion
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Ficura 6.1 FLUJO DE FONDOS Y BENEFICIOS DEL FONAG

Administracion del
proyecto
FONAG
(Gerente de
finanzas)
ACTIVIDADES DE PROTECCION
USUARIO DE AGUA o bE CL_IENCAS
Hogares, compafias, Se1rx.11c1o1 Compra de t1err.as., cont.r’ol
campesinos, hidroeléctricas ambienta de acceso, adrmmstrggon
de tierras, produccion
sostenible, avalios

ambientales

financiera y asegura la ejecucion de los proyectos. Después de una
licitaciéon abierta, se seleccioné a Enlace Fondos, parte de un banco
particular socialmente responsable, como gerente de finanzas del
FONAG. La secretaria técnica revisa la manera en que el gerente de
finanzas distribuye las inversiones y envia informes periédicos al con-
sejo de directores. Actualmente se estan elaborando los reglamentos
de la administracion de proyectos para establecer los procedimientos
y las areas de proyectos que se van a financiar.

En rigor, el FONAG tiene una estructura de gobierno abierto que
pretende fomentar la participacion amplia de todos los interesados.
Esto es particularmente importante porque los pagos que hacen los
usuarios del agua son voluntarios y el buen resultado depende de que
exista una disposicion a pagar. Para fomentar la participacion, todos
los que aportan dinero al fondo pueden llegar a ser miembros del
consejo, ya sea individualmente o al elegir a un representante como
en el caso de un pequefio grupo de usuarios de un sistema de riego.
Con el fin de asegurar el compromiso, los donadores deben firmar el
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contrato del fondo. El poder del voto depende de la cantidad de recur-
sos aportados.

Aunque es un mecanismo voluntario, se ha hecho un esfuerzo por
establecer un criterio comun para determinar la cantidad que deben
aportar los usuarios. Idoneamente, el importe pagado al fondo debe
reflejar el valor del agua para el uso particular. No obstante, debido a
que falta informacion del valor del agua, se ha sugerido que una
opcion mas practica es el fomentar que los usuarios de este liquido
que dependen mucho de dicho recurso para sus negocios, paguen un
porcentaje de sus ventas mensuales.

EL FONAG EN EL PRESENTE

El FONAG recibi6 financiamiento inicial de la EMAAP-Q y de The
Nature Conservancy. Por lo que se refiere a establecer un flujo soste-
nido de fondos, el FONAG tiene el compromiso de dos usuarios de
agua importantes: la EMMAP-Q y EEQ. En enero de 2000, la EMMAP-
Q se comprometié a pagar mensualmente el 1% por concepto de las
ventas de agua potable, que hacian un promedio de US$14,000 al
mes. Se tomo la decisién de pagar las contribuciones de sus ingresos
porque se creia que la creacion de una tarifa para usuarios no era
viable. No obstante, al tomar en cuenta la insuficiencia de los ingre-
sos existentes, la expectativa es que se instituird una tarifa adicional
en el futuro. El consejo de EEQ también acord6 pagar una tarifa fija
de US$45,000 al afo a partir de septiembre de 2001. Para los tltimos
dias de agosto de 2001, el FONAG habia recibido US$301,700.

Los rendimientos financieros del FONAG hasta la fecha se ven
opacados por el deterioro rapido de la perspectiva econémica global.
Desde 1998, Ecuador sufre una de sus peores crisis econémicas y
financieras. A consecuencia de ello, los réditos de las inversiones del
FONAG, todas colocadas en el pais, han promediado el 7.6%, bastan-
te menor a lo esperado (FONAG, 2001).

La puesta en marcha de las actividades para proteger las cuencas
empezara a partir del segundo semestre de 2002 cuando se estima que
se hayan acumulado suficientes recursos. Segtn las reglas del FONAG,
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se pueden aplicar los recursos en las areas de proyecto identificadas en
el estudio original de la Fundacién Antisana (ya descrito en el presen-
te). El FONAG espera canalizar los recursos a través de organizaciones
privadas y publicas independientes que cumplan con una serie defini-
da de criterios, tales como un buen historial en el area para la cual se
propone el proyecto (durante tres a cinco afios), buenas relaciones con
las comunidades, credibilidad institucional y la vinculacién de su pro-
puesta con los planes administrativos de las reservas.

En resumen, se han hecho importantes avances al establecer las
estructuras institucionales para el funcionamiento del FONAG. El con-
sejo de directores se reune con regularidad y los pagos se efectian
puntualmente a la gerencia de finanzas. La EMAAP-Q se ha encargado
de cubrir los salarios de la secretaria técnica durante el primer y segun-
do afio de operaciones. The Nature Conservancy sigue proporcionando
apoyo en especie al FONAG, sobre todo con el Programa de Parques en
Peligro y la Iniciativa de Agua Dulce, que dan su apoyo a las investiga-
ciones para mejorar la interpretacion de las correlaciones hidrolégicas
en las reservas, los impactos de las actividades humanas en las corre-
laciones y las acciones necesarias para su protecciéon. La Fundacion
Antisana proporciona un apoyo técnico similar. En los afios préoximos,
el FONAG se enfocara a obtener mas apoyo y en la disposicion de
pagar que tienen otros usuarios privados y ptblicos, como los producto-
res de flores y otras organizaciones privadas.

L.OS BENEFICIOS ESPERADOS

Aunque no se realizé un analisis del costo-beneficio, el FONAG espe-
ra proveer ventajas de gran alcance. En primer lugar, este fondo pre-
tende proteger la cantidad y la calidad del agua potable, la de uso
domeéstico y la electricidad que consumen los habitantes de Quito. En
particular, es probable que la inversion en el mantenimiento del equi-
librio hidrolégico reduzca los costos actuales y futuros del manteni-
miento del abastecimiento de agua y la infraestructura de electrici-
dad, ademas de los costos de inversion en el futuro (Southgate, 2001).
Aunque no hay estimaciones de cuanto se reducirian los costos de
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mantenimiento e inversion, la EMAP-Q se siente suficientemente
confiada como para pensar en un proyecto de incremento de agua de
US$600 millones y acrecentar asi el abastecimiento para el periodo
2016-2050.

En segundo lugar, los proyectos deben traer beneficios a los habi-
tantes de la cuenca alta donde se prestan los servicios ambientales.
Las comunidades de esta region, donde residen 30,000 habitantes,
carecen de acceso a las comodidades basicas y a los servicios sociales
y tienen un nivel de vida extremadamente pobre. Al dirigir recursos
hacia este sector rural marginado, el FONAG puede hace un papel
importante en el combate a la pobreza.

También se esperan numerosos beneficios indirectos. Las investi-
gaciones aportaran una mejor interpretacion cientifica de las correla-
ciones hidrolégicas. El progreso del fondo y la realizacion de los pro-
yectos también daran como resultado una cooperaciéon interins-
titucional. E]l FONAG movilizara recursos adicionales a través de or-
ganizaciones locales y nacionales, lo cual mejorara la capacidad ad-
ministrativa y la experiencia en el manejo de cuencas.

DIFICULTADES POTENCIALES

Existen varios problemas que han surgido relacionados con el FONAG
y que también deben sefialarse. La naturaleza voluntaria del fondo lo
expone a la escasez inesperada de recursos y de usuarios que no
pagan, a pesar del compromiso legal que tienen los firmantes. Y es
particularmente vulnerable a reducciones inesperadas de pagos, por-
que sus ingresos dependen de solo dos usuarios de agua. Sila EMAAP-
Q o EEQ deciden retener o reducir los pagos, ello traera efectos gra-
ves para el FONAG. Respecto a los usuarios que no pagan, ya resulta
patente que los consumidores pequefios esperan que los usuarios gran-
des cubran los costos de la proteccion de las cuencas. Aun cuando los
contratos a largo plazo legalmente obligatorios ayudan a minimizar
los riesgos de una reducciéon repentina de los pagos, el reto mas im-
portante que tiene el FONAG es superar el incentivo de los usuarios
pequefios a no pagar.
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Dada la importancia del consumo de agua doméstico dentro del
consumo total, es razonable que sea la EMAAP-Q la que tenga el predo-
minio. Pero el hecho de que dos usuarios de agua controlen el flujo de
ingresos del FONAG, no sélo es preocupante porque expone al FONAG a
los cambios en la disposicion a pagar de las dos organizaciones, sino
porque también les da a dichas instituciones un papel dominante en el
gobierno del fondo. La EMAAP-Q, como el mayor usuario de agua, tiene
bastante poder para imponer su voluntad y sus intereses pueden ser
diferentes a los de los demas usuarios. Por ejemplo, la EMAAP-Q nece-
sita grandes cantidades de agua de alta calidad, lo que podria dar como
resultado el negar el acceso a otros usuarios o el limitar sus activida-
des. Es crucial que sean mas los beneficiarios que participen, con obje-
to de que el FONAG opere en beneficio de un porcentaje mas amplio y
representativo de los habitantes de la cuenca.

ENSENANZAS EMERGENTES

Aunque el FONAG es de creacion reciente, empiezan a aparecer algu-
nas lecciones.

LIDERAZGO POLITICO

El apoyo politico local es un requisito critico para poner en marcha
nuevos mecanismos innovadores para la conservacion, como en el
caso de este fondo. Sin el compromiso del alcalde de Quito y de un
grupo de personas entusiastas, el FONAG no seria una realidad. En la
medida en que el medio ambiente sea mas importante en la agenda
publica y los habitantes urbanos exijan cada vez mas soluciones para
los problemas ambientales, el apoyo sera cada vez mas probable.

APOYO DE LOS USUARIOS DE AGUA
Fue de suma importancia el obtener el apoyo de los dos principales

usuarios de agua: la EMAAP-Q y EEQ. La estructura abierta de go-
bierno del FONAG significa que éste ofrece un foro para la discusion
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y el consenso respecto a la proteccion de las cuencas hidrologicas,
ademas de ser un mecanismo de financiamiento. Los usuarios po-
dran asegurar los recursos al consolidarlos. El consejo de directores
puede ser un foro interesante para coordinar actividades e intercam-
biar opiniones, que den como resultado una mejor interpretacion del
sistema hidrolégico. Es crucial para la viabilidad futura del FONAG
que se obtenga apoyo en alto grado.

CONCENTRACION DE PODER

La dificultad del FONAG para obtener el apoyo de los usuarios del
agua significa que se han concentrado los esfuerzos en las aportacio-
nes de los usuarios mas grandes. No obstante, esto también resulta
en la concentracion del poder de toma de decisiones y el derecho de
voto en la EMAAP-Qy EEQ. Aunque es importante que los que pagan
expresen su opinién de coémo debe gastar los recursos del fondo (pues
esto les proporciona un mayor incentivo para realizar sus aportacio-
nes), existe el riesgo de que los intereses de los grupos mas pobres no
se tomen en cuenta.

DETERMINACION DEL PRECIO DEL AGUA

Ecuador aplica politicas para lograr que la fijacion del precio del agua
sea mas transparente y para eliminar los subsidios por etapas, parti-
cularmente para el riego y el agua potable. En 1998, las utilidades de
la EMAAP-Q cubrieron s6lo el 54% de sus gastos (Southgate, 2001).
Aunque la empresa aumenta sus precios poco a poco para que refle-
jen los costos operativos y administrativos, hasta la fecha no se lleva
cuenta de la administracién de las cuencas. Sin embargo, esta situa-
cion debe cambiar en la medida en que la EMAAP-Q aumente los
pagos para la protecciéon de las cuencas y derive estos costos a sus
clientes. Una encuesta reciente entre los usuarios de agua de Quito
revela su disposicion de pagar tarifas mas altas (Corporaciéon OIKOS,
2002).2
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LA INTERPRETACION CIENTIFICA

El que el FONAG obtenga beneficios de las cuencas depende de que
quienes participen en él conozcan a fondo las relaciones hidrolégicas
locales. Pero la informacion es escasa y ello dificulta el estableci-
miento de prioridades. La Iniciativa de Agua Dulce de The Nature
Conservancy ayudara con el tiempo, pero tardara en producir resulta-
dos. Es esencial que quienes laboran en el FONAG conozcan mas a
fondo la hidrologia local y supervisen los impactos de sus propios
esfuerzos por mejorar el flujo de agua.

EL POTENCIAL DE DUPLICACION

Aun cuando los pasos que el FONAG ha dado hacia la creacion de un
mecanismo financiero sustentable para la proteccion de las cuencas
sea algo fuera de lo comun, sus metas no lo son. Mas bien, son simi-
lares a los esfuerzos que se realizan en muchas ciudades del mundo
por elevar el perfil de la proteccion de cuencas para prestar servicios
regulares de agua de alta calidad. Kingston (Jamaica), Tegucigalpa
(Honduras) y Caracas (Venezuela) constituyen unos cuantos ejem-
plos de ciudades capitales que dependen de los recursos hidricos que
provienen de areas circunvecinas protegidas. The Nature Conservancy
trabaja con varias ONG de América Latina en la aplicaciéon de meca-
nismos parecidos en Bogotd, Colombia y Tarija, Bolivia. Por lo tanto,
el FONAG puede ser un modelo valioso para otras ciudades.

A pesar del potencial del modelo, los intentos de duplicacion de-
ben tomar en cuenta las condiciones locales y las restricciones politi-
cas, fisicas y legales. Para que funcione este modelo se necesita cum-
plir con varios requisitos. Es importante tener una interpretacion cien-
tifica de las relaciones hidrolégicas y una participacion amplia para
perfeccionar el mecanismo. La participacion depende de que los be-
neficiarios estén dispuestos a pagar, sobre todo los grandes usuarios
de agua. La viabilidad de un fondo de dotacién también depende del
financiamiento disponible para establecer una dotaciéon que sea lo
suficientemente grande como para que genere réditos anuales que
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financien las actividades para la proteccién de cuencas. También es
crucial la legislacion que lo respalde. Por ejemplo, en Ecuador son
esenciales tanto la legislacion que permite que los organismos publi-
cos participen en fondos privados, como las reglas que rigen el nuevo
mecanismo financiero.

Obviamente, no todos estos requisitos existen en todas partes y en
muchos casos un fondo tipo FONAG no seria apropiado; por ejemplo,
en Cuenca, otra ciudad de Ecuador, emerge otro tipo de procedimiento.
En este caso se ha introducido un sistema de aportacion de los consu-
midores de agua, pero sin establecer un fondo especifico. Mas bien, el
organismo de agua de la ciudad, ETAPA, asigna los recursos para la
proteccion de la cuenca, compra tierras para protegerlas y realiza pro-
yectos de proteccion hidrolégica. En otros casos pueden ser preferibles
fondos de amortizacion donde la dotacion se agota de forma gradual.

Por ultimo, hay riesgos potenciales patentes asociados con llevar
el modelo del FONAG a una escala mayor. Los esfuerzos de crear un
fondo de agua nacional probablemente resultarian burocraticos, in-
cluiria costos de transaccion mas altos y estarian alejados de las rea-
lidades locales. Un requisito importante para el FONAG ha sido el
fomentar la disposicion que tienen algunos beneficiarios especificos.
No obstante, silos pagos no se destinan a la proteccién de una cuenca
en particular, sino son para un fondo regional o nacional, es menos
probable que los consumidores de agua estén dispuestos a contribuir.

Noras

1. El FONAG es el resultado de muchos esfuerzos individuales e
institucionales que no se aprecian en un articulo breve. La autora quiere
subrayar que el mecanismo es un esfuerzo de grupo de varios afios y
reconoce los esfuerzos, acciones y el apoyo completo de instituciones
privadas y publicas, incluyendo la Fundacion Antisana, The Nature
Conservancy, los ex alcaldes y el alcalde actual de Quito, la EMAAP-Q,
EEQ, la Secretaria del Medio Ambiente y muchos otros.

2. Esto puede no parecer creible si se consideran las reacciones adversas a

los incrementos de precios. No obstante, el precio del agua en Quito toda-
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via es bajo ($1.04/m*) y el 5% de los habitantes del 1a ciudad todavia no
cuenta con un servicio confiable. Esto les hace depender de los camiones
cisterna que ofrecen agua mas cara (alrededor de $4/m?®) y de baja cali-

dad o sin control de calidad.
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CaritTuro VII

LLA VENTA DE BIODIVERSIDAD EN UNA TAZA DE CAFE:
EL CAFE DE SOMBRA Y LA CONSERVACION
FORESTAL EN MESOAMERICA

Stefano Pagiola e Ina-Marlene Ruthenberg!

Existe la necesidad urgente de encontrar maneras de preservar la
biodiversidad mas alla de las areas protegidas, en particular en las
zonas agricolas (Pagiola et al., 1997; Ricketts et al., 2001). El cultivo
de café de sombra ofrece una manera muy prometedora de hacerlo,
pues se trata de un producto muy propicio para la biodiversidad, sobre
todo en su forma mas tradicional y rustica. En décadas recientes se
han observado cambios en su produccion, ya sea para cultivar café de
sol o para dedicar la tierra a cultivos de ciclo anual o a pastizales,
todos ellos usos del suelo que proveen muchos menos beneficios para
la diversidad bioldgica. El mecanismo que se describe en el presente
texto pretende aprovechar la disposicion a pagar por la conservacion
del medio ambiente que tienen algunos consumidores. El objetivo es
inducirlos a que paguen una prima o sobreprecio por el café de som-
bra, cultivo que favorece a la variedad de la vida silvestre. Este pago
puede ser un incentivo para que los agricultores sigan cultivando café
de esta forma, conservando asi los beneficios que proporciona.

Con el objeto de proteger la rica diversidad biolégica de Meso-
américa, la cual se encuentra gravemente amenazada por los cam-
bios de uso de suelo y otras presiones,? este capitulo examina los
esfuerzos realizados por aplicar el procedimiento antes descrito.
Mesoamérica es una region particularmente prometedora para hacer
del café de sombra una herramienta de conservacion, pues la cose-
cha de café es importante en toda la region. Se examinaran detenida-
mente dos proyectos que aplican este procedimiento: el proyecto de la
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Promocién de la Conservacion de la Biodiversidad en los Paisajes de
Café (BCCP), de El Salvador y la Reserva de la Biosfera El Triunfo,
proyecto de Mejoramiento del Habitat en Paisajes Productivos (HEPL),
de Chiapas, México. El Banco Mundial efectiia ambos proyectos con
el financiamiento del Fondo Mundial para el Medio Ambiente (GEF,
por sus siglas en inglés). Los dos programas tienen objetivos muy
parecidos, pero siguen enfoques diferentes y dentro de contextos dis-
tintos, lo cual brinda una oportunidad valiosa para ver el mecanismo
en accion.

LA BIODIVERSIDAD DE MESOAMERICA

Mesoamérica tiene niveles de biodiversidad extremadamente altos a
consecuencia de su ubicacién unica: conforma un puente terrestre
entre dos masas continentales. Asimismo, las cordilleras que cruzan
alolargo de la region han creado, tanto del lado del Pacifico como del
Atlantico, diversos ecosistemas con una gran variedad de especies, la
mayoria de las cuales son endémicas. Es también un habitat impor-
tante para las especies migratorias. Esta region ha sido definida como
una de las zonas prioritarias para la conservacion de la biodiversidad,
debido a su gran variedad y a las serias amenazas que enfrenta
(Mittermeier et al., 1999).

Como se indicé antes, la biodiversidad de Mesoamérica se encuentra
en grave riesgo. Centroamérica experimentd tasas muy altas de
deforestacion durante las décadas de los afios 1960 y 1970, cuando la
cubierta vegetal se redujo de dos terceras partes a la tercera parte de la
superficie total (UNRISD, 1995). Una evaluacion de las 33 regiones
ecoldgicas de Mesoamérica encontrd que sobre once peasban amena-
zas criticas, once en peligro, cinco vulnerables, cinco tenian cierta esta-
bilidad y s6lo una estaba relativamente intacta (Dinerstein et al., 1995).

Igual que en otras partes del mundo, el método principal que se
ha utilizado para conservar la biodiversidad de Mesoamérica es la
creacion de una red de areas protegidas, las cuales cubren actual-
mente cerca del 12% de la region. Dicha red creci6 rapidamente du-
rante las décadas recientes (Boza, 1993). A pesar de eso, muchas de
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las areas protegidas de la region s6lo lo son en el papel. Los recursos
presupuestarios para administrarlos con frecuencia resultan insufi-
cientes, a pesar de los importantes esfuerzos realizados por encontrar
otras fuentes de financiamiento (Pagiola y Platais, 2001). Asimismo,
existe mucha presion por darle otro uso a estas areas. Incluso en
Costa Rica, donde casi el 14% de la superficie del pais esta protegida,
el aislamiento y la fragmentacion de tales areas amenazan su viabili-
dad (Boza, 1993). Este problema es aun mas grave en los paises de
alta densidad demografica como El Salvador, donde menos del 1% de
la superficie total esta protegida. No obstante, la ampliacion de las
areas protegidas no es una opcion realista en la mayoria de los casos,
debido tanto a la falta de fondos para adquirir tierras y administrar los
parques como a la alta densidad de poblacional rural que habita tales
areas.

EL CAFE CULTIVADO A LA SOMBRA EN MESOAMERICA

En Mesoameérica, el café cultivado a la sombra representa la mejor
oportunidad para mantener una produccion agricola propicia para la
conservacion de la biodiversidad. Debido a la presencia de arboles, los
campos de café de sombra proveen un medio ambiente que resulta ser
bastante atractivo para las aves, en particular cuando se emplea el
estilo de produccion de café mas tradicional (llamado “rustico”), que se
da bajo el follaje de diversas especies arbéreas nativas (Perfecto et al.,
1996; Moguel y Toledo, 1999). Las zonas de cultivo de café de sombra
contienen una biodiversidad de aves particularmente alta (Greenberg,
1996; Moguel y Toledo, 1999), 