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Presentacidon

Elinor Ostrom

TiTuLo oriGINAL: Foreword

TRADUCCION AL EsSPANOL: Maria Teresa Ruiz Ramirez

Es uN PLACER para mi escribir el prélogo
para este conjunto de excelentes instrumen-
tos de referencia. Al hacerlo, regresan a mi
mente agradables e intensos recuerdos de la
Décima Conferencia Bienal de la Asociacién
Internacional para el Estudio de la Propiedad
Comun (IASCP, por sus siglas en inglés) que
tuvo lugar en Oaxaca, México, en agosto de
2004. Las reuniones fueron muy concurridas
por académicos de todas partes del mundo,
por hacedores de politicas, por voluntarios y
personal de muchas comunidades, por miem-
bros de comunidades indigenas, y por estu-
diantes. Los intercambios multidisciplinarios
y en diversidad de lenguas que surgieron du-
rante las sesiones, y en las fabulosas instala-
ciones donde se llevaron a cabo las reuniones,
fueron intensos, amenos y emocionantes.
Todos regresamos de la Conferencia enrique-
cidos por nuevos hallazgos y motivados para
realizar un mejor trabajo a futuro.

Son muchos los libros publicados por aca-
démicos que se centran primordialmente en
temas cientificos de interés exclusivo para
una disciplina. Estos cuatro libros difieren
de manera significativa de otras publicacio-
nes realizadas después de una conferencia.
Los articulos estin escritos por expertos,
quienes abordan temas amplios cuyo interés
entrecruza disciplinas cientificas y diversas
regiones del mundo, y resultan de sustancial

importancia para los ciudadanos y los hace-

dores de politicas en todas partes del orbe.
Si los cientificos han de impactar en el mun-
do de las politicas, es necesario contar con
esfuerzos esenciales como éste para ofrecer
sintesis legibles que documenten descubri-
mientos importantes y sus implicaciones para
las politicas.

Este libro sobre Pago por servicios ambien-
tales proporciona un compendio de multiples
experiencias en el desarrollo de esquemas de
pago para aquellos que producen servicios
ambientales a partir de la manera en como
afectan las practicas de uso de la tierra. Har-
tmann y Petersen recuperan experiencias
apoyadas por financiamiento internacional
alemin en distintos paises latinoamericanos;
por medio de éstas dan testimonio del éxito
de varios esquemas de pago. También advier-
ten que agregar demasiados objetivos sociales
a dichos programas puede arriesgar el éxito
de lograr servicios ambientales mejorados.
Por otro lado, Swallow, Meinzen-Dick, y van
Noordwijk analizan diversos tipos de esque-
mas de pago. Algunos programas se centran
por completo en el pago a duefios de la tie-
rra establecidos, que adoptan pricticas ami-
gables al ambiente. Otro tipo de programas
puede incluir tanto a pequefios agriculto-
res como a participantes sin tierras; de esta
manera se obtienen beneficios ambientales y
también sociales. Muchos de los programas

antes mencionados requieren de un alto gra-



do de accién colectiva para lograrse —y es
posible obtener un beneficio social atin ma-
yor como resultado de la eficacia lograda y
del conocimiento adquirido cuando la accién
colectiva resulta exitosa. Por medio de ex-
periencias obtenidas en Tamil Nadu, Matta
y Kerr concuerdan en que los esquemas de
compensacion pueden disefiarse para benefi-
ciar el papel desempeniado por la comunidad
local en la proteccidn y provision de servicios

10 E.Ostrom

ambientales. En la conclusién para este libro,
Kandel y Rosa proveen una sintesis muy util
y un marco tedrico para examinar los malti-
ples 4mbitos involucrados en los programas
de compensacidn que afectan las pricticas de
un hogar, una comunidad o una regién ecolé-
gica mis extensa.

Todos estamos inundados por un exceso
de publicaciones que anegan nuestras bande-
jas de entrada, tanto electrénicas como en pa-

pel, y tenemos que tomar dificiles decisiones
para elegir cudles tenemos posibilidad de leer.
Estos libros ofrecen, en si mismos, excelentes
resimenes de una gran cantidad de investiga-
ciones escritas por autoridades en la materia,
que conocen bien este campo.

iLes recomiendo que coloquen estos libros

donde tengan la certeza de leerlos!



Prélogo

Tituro orIGINAL: A Word from the Editors
TRADUCCION AL ESPANOL: José Ignacio Rodriguez Martinez
COORDINACION Y COTEJO DE LA TRADUCCION:

Ma. Teresa Ruiz Ramirez

ESTE VOLUMEN es uno de cuatro libros ela-
borados para dar seguimiento a la Décima
Conferencia Bienal de la Asociacién Inter-
nacional para el Estudio de la Propiedad
Com1tin (IASCP), celebrada los dias 9 a 13 de
agosto de 2004 en Oaxaca, sur de México.
Un breve anilisis corrobord que esta con-
ferencia IASCP ha sido la de mayor parti-
cipacién y diversidad geogrifica que se haya
organizado hasta el momento, lo que testifica
la importancia global de IASCP y la relevan-
cia de los temas abordados. La Conferencia
conjuntd una nueva conﬁguracién de cono-
cimientos en las dreas disciplinaria, institu-
cional, regional y generacional, produciendo
diversos andlisis sobre su relevancia directa
y contempordnea para las instituciones e in-
dividuos responsables de crear politicas e in-
trodujo nuevos tdpicos para debate y analisis
especifico en un acontecimiento IASCP.
Desde la perspectiva regional, la confe-
rencia contd con la mayor participacién la-
tinoamericana que hasta ahora haya tenido
cualquier sesién IASCP. De tal suerte, dio
voz importante a las inquietudes y problemas
latinoamericanos pertinentes al uso y la go-
bernanza de recursos de uso comtin en la era
de la globalizacién. En consecuencia, enfati-
76 la centralidad del estudio de los Recursos
de propiedad comin (RPC) en el programa
de debates sobre el manejo de recursos en

América Latina y paises en desarrollo, elevé

el perfil de la erudicién latinoamericana en
el debate IASCP y al mismo tiempo, alert6
al cuerpo de conocimientos sobre el valor de
IASCP como vehiculo para la colaboracién
internacional.

Ante semejante logro, como organizado-
res de IASCP 2004 nos parecié de extraordi-
naria importancia que se hiciera un esfuerzo
concertado para dar seguimiento a la Confe-
rencia con una serie de proyectos posteriores
a corto, mediano y largo plazo. Este conjunto
de cuatro publicaciones es resultado del pro-
yecto a largo plazo para producir una serie
de instrumentos de referencia de avanzada,
fundamentados en los temas abordados en
la conferencia de Oaxaca que fueron consi-
derados mds interesantes y pertinentes. Es-
peramos que estas publicaciones: fomenten el
intercambio de conocimiento entre distintas
disciplinas, regiones, dreas de estudio y tipos
de recursos; promuevan politicas y disefios
institucionales que fortalezcan el desarrollo
sostenible y las estrategias para el manejo
sostenible de recursos; y sean el fundamen-
to de una estructura mis permanente para el
estudio de recursos comunes en América La-
tina y en idioma espafol.

Esto ultimo tiene especial importancia
porque, no obstante los recursos comunes
desempefian un papel sustancial en la vida
rural latinoamericana, su estudio entre los

especialistas de la regién todavia no estd lo
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suficientemente desarrollado. Mas adn, la
mayoria de los textos sobre recursos de uso
comin sdlo estd disponible en inglés y son
muy pocas las publicaciones en espaiol, aun
cuando América Latina sea el tema medular.
Por ello, las cuatro publicaciones se han ela-
borado en inglés y espafiol, haciendo un es-
fuerzo especial para distribuir los textos en
toda América Latina.

Como se menciond, estos cuatro instru-
mentos de referencia abarcan lo que conside-
ramos los temas mds interesantes y relevantes
derivados de los debates durante la conferen-
cia: Pago por servicios ambientales; Con-
servacién de la biodiversidad; Mercados,
cadenas productivas y certificacidén; y Dere-
chos, desarrollo econémico e identidad indi-
genas. Estamos ciertos que dichos temas son
trascendentales para el proceso contempori-
neo de creacién de politicas y que la teoria e
investigacién en RPC brinda una perspectiva
novedosa e importante a la gobernanza de re-
cursos naturales en el nuevo siglo.

Los temas fueron seleccionados con base
en un anilisis de los informes del panel de
la conferencia, los resimenes temiticos en-
tregados en la ceremonia de clausura y en la
retroalimentacién y las evaluaciones de los
participantes. Creemos que estos temas son
de vital importancia para muchos de los pro-
blemas y desafios pertinentes al manejo de

recursos naturales y que el trabajo aqui pre-
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sentado es solo un atisbo de la riqueza y rele-
vancia de algunas de las investigaciones mas
interesantes que hoy se realizan en el campo
del estudio RPC.

En cada tomo, la primera seccién propot-
cionainformacién introductoria sobre el tema
de andlisis, su relevancia para el estudio RPC,
una descripcién de los aspectos mis perti-
nentes al tema y analizados en la conferencia
IASCP 2004, asi como una introduccién de
los tres articulos resenados. Estos articulos
no son simples reproducciones sobre traba-
jos presentados durante la conferencia, sino
que han sido modificados para crear textos
claros y concisos, no excesivamente técnicos
y lo bastante accesibles para ser utilizados y
asimilados por una gran variedad de actores.
Ademas, los articulos de cada publicacién es-
tan vinculados conceptual y temdticamente
de manera que se complementen como parte
de la misma herramienta referencial. La tlti-
ma seccién de cada tomo analiza los aspectos
clave que emergen de cada articulo y trata de
llegar a un conjunto de conclusiones y reco-
mendaciones principales que proporcionen
indicadores para futuras investigaciones y

politicas dirigidas al tema en cuestién.
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Clean Development
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Desarrollo Forestal

Corporacién Nacional
Forestal (National Forestry

Corporation)

Consorcio para el Desarrollo
Sostenible de la Eco-regién

Andina (Consortium for the
Sustainable Development of

the Andean Ecorregion)
Direccién Nacional de Coor-
dinacién y Administracién de
Proyectos

Derechos de propiedad

Edinburgh Centre for Carbon

Management
Environmental Services
European Union

Estados Unidos de América
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FD
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FONAFIFO

GEF
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GoIN

GTZ

IASCP
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German Financial
Cooperation (Cooperacién

Financiera Alemana)
Forest Department

Federacién Nacional de
Cafeteros de Colombia
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Coffee Growers of Colombia)

Fondo Nacional de Finan-
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Forest Finance Fund)

Global Environment Facility
Government of India
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IDB
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INADE

IPCC

JBIC

JFM

Kfw

LAC
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Inter-American Development
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International Institute
for Environment and

Development

Instituto Nacional de

Desarrollo

Intergovernmental Panel on

Climate Change

Japan Bank for International

Cooperation
Joint Forest Management

German Development Bank

(KfW Entwicklungsbank)

Latin America and the

Caribbean

Mecanismo de Desarrollo

Limpio
Manejo Forestal Conjunto

Non-governmental

Organization

NTFP

OECD

OCDE

OECF

ONG

PEJSIB

PES

PFNM

PPG7

PR

Non-Timber Forest Product

Organization for Economic
Co-operation and

Development

Organizacién parala
Cooperacién y el Desarrollo
Econdémico

Japanese Overseas Economic
Co-operation Fund (Fondo
Japonese para la Cooperacién
Econdmica de Ultramar)

Organizacién no gubernamental

Proyecto Especial Jaén-San

Ignacio-Bagua

Payments for Environmental

Services

Productos forestales no

maderables

PilOt Programme to Conserve

the Brazilian Forest

Property Rights
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PROCARYN

PROMACH

PSA

RES

RUPES

Proyecto de Conservacién de
la Cuenca Alta del Rio Yaque
del Norte

Programa de Manejo de

Cuencas Hidrogrificas
Pago por servicios ambientales

Rewards for Environmental

Services

Rewarding Upland Producers

for Environmental Services
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Tamil Nadu Forest

Department

Uni6n Europea

UNFCCC

USAID

VDF

VECs

WII

The United Nations
Framework Convention on

Climate Change

US Agency for International

Development

Village Development
Fund (Fondo de desarrollo
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El manejo de los recursos
de uso comun:* Pago por
servicios ambientales

Introduccién tematica

Heidi Wittmer

TiTuLo ORIGINAL: Managing the Commons: Payment for Environ-
mental Services. Thematic Introduction

TRADUCCION AL EsPANOL: Adriana Villagra Pena

COORDINACION Y COTEJO DE LA TRADUCCION:

Ma. Teresa Ruiz Ramirez

LA comPENSACION o el Pago por servicios
ambientales (PSA) se ha convertido en un
tema importante en el debate sobre el manejo
de los recursos naturales. Los agricultores y
silvicultores que manejan sus recursos pro-
porcionan ciertos servicios a la sociedad, ta-
les como la conservacién de la biodiversidad,
la proteccién de cuencas hidrograficas y, por
ende, un flujo continuo de agua, la captura de
carbono, etc. Estos servicios a menudo ocu-
rren en otras ubicaciones y los economistas
los llaman exterioridades positivas. El razo-
namiento subyacente se basa en que, debido a
que dichos efectos no se incluyen en la toma
de decisiones y no son remunerados, no exis-
ten suficientes incentivos para que provean
una prestacion sostenida y en aumento. La
premisa basica detrds delos esquemas de PSA
es que estos servicios deberian ser remunera-
dos, creando asi incentivos para su abasteci-
miento continuo. En la Décima Conferencia
Bienal de la Asociacién Internacional para el
Estudio de la Propiedad Comin (IASCP) en

* N. de la T.: El término en inglés commons, a veces
traducido al espafiol como “comunes”, se refiere a
“los terrenos de uso colectivo, en particular pastos y
bosques, en Inglaterra, antes de que fueran cercados
y apropiados particularmente por los lords para de-
dicarlos a la cria de borregos al iniciarse la revolucién
industrial.” (Marx: 1867 en Merino: http://www.
era-mx.org/Docdiscusion/Gestion.html).

Oaxaca, México, 16 sesiones de panel donde
se presentaron 3 o 4 ponencias fueron desti-
nadas a este tema. En éstas se abordaron el
manejo de Servicios ambientales (SA) o cues-
tiones relacionadas con la tenencia y el ma-
nejo de recursos, con implicaciones para el
ambiente. Dentro de este contexto también
se discutié el tema de los esquemas PSA.
Esta introduccién comienza con un bre-
ve panorama general de los tipos de servicios
donde se explica por qué resultan interesantes
desde la perspectiva de las propiedades colecti-
vas; después se resumen los puntos de conver-
gencia y los asuntos por debatir. Mis adelante
se presenta un panorama general de los con-
ceptos tedricos y de los instrumentos analiti-
cos aplicables para analizar el manejo de los
recursos en el contexto de PSA y derivar retos
futuros desde la perspectiva de IASCP, y sena-
la cémo los tres articulos incluidos en esta pu-

blicacién contribuyen a los temas abordados.
TiPOS DE SERVICIOS AMBIENTALES

Los tipos de servicios ambientales mas im-
portantes mencionados en la Conferencia
fueron la proteccién de cuencas hidrogri-
ficas, la conservacién de la biodiversidad, la
captura de carbono, asi como la proteccién o
mantenimiento de los bosques y los paisajes.
Ya sea en la prestacién o en el uso de estos

servicios, cada uno tiene aspectos de un bien
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publico, un recurso de acceso comin y/o un
club good (bienes tarifa).*

A excepcidn de los muy pocos casos en los
que un grupo es propietario de todos los re-
cursos de tierra relevantes, la proteccién de
cuencas hidrogrificas requiere de la colabo-
racién de todos o por lo menos de la mayoria
de los usuarios de tierra en la zona correspon-
diente. Por ende, con el fin de asegurar que
los servicios ambientales se obtengan por me-
dio de un manejo adecuado de los recursos
naturales, es necesaria la accién colectiva.

El uso de agua para la irrigacion, la ener-
gia hidriulica o el consumo humano usual-
mente requiere de una infraestructura que
tiene cardcter de un club good. Si disminuye el
suministro de agua (o0 aumenta la demanda),
el grupo que maneja la infraestructura es un
usuario de agua identificable que tiene interés
por garantizar la cantidad y calidad de ésta.
El grupo que exige el servicio efectivamente
es capaz de pagar por ella y estd dispuesto a
ello, lo cual facilita la implantacidn del esque-
ma de PSA.

En cuanto a la prestacién, lo mismo apli-

ca para la conservacién de la biodiversidad,

*N. dela T.: El término club good no tiene un equiva-
lente obvio en espafiol. Se refiere a un bien donde la
utilidad del consumo de cada individuo estd en funcién
de la cantidad de lo que consumen los otros de este
bien.

18 H. Wittmer

donde sélo por unas cuantas excepciones, el
drea requerida para la conservacién de cierta
especie o ecosistema es tan pequefia que pue-
de ser poseida como propiedad privada por
un solo grupo. Sin embargo, la mayoria de
los beneficios que ofrece la conservacién de la
biodiversidad son bienes publicos, y conser-
varla constituye un bien publico global. Por
ende, la identificacién de un usurario que
esté dispuesto a pagar por el servicio es mu-
cho menos directa.

La captura de carbono es independiente
de otros prestadores y se podria conseguir de
manera individual. La demanda se puede ca-
nalizar a través del Mecanismo de Desarrollo
Limpio (MDL) del Protocolo de Kioto. Aun
asi, el PSA enfrenta considerables retos en la
organizacién y el seguimiento de la presta-
cién y los pagos.

El articulo de Swallow, Meinzen-Dick y
van Noordwijk proporciona una discusién
comparativa de las caracteristicas de estos
tres servicios.

El debate sobre el PSA también se vincula
con los bosques, ya sea por los servicios antes
mencionados de suministro de agua, captura
de carbono y proteccién de la biodiversidad,
0 para mantener o restituir los ecosistemas
forestales. Muchos bosques son propiedad
estatal, o recursos locales o regionales de uso
comun, e incluso si son propiedad privada, el

manejo a menudo es reglamentado estrecha-

mente por instituciones estatales. Ya que los
bosques proporcionan muchos tipos de set-
vicios diferentes, a menudo su proteccién es
de interés publico. Ademdis hay considera-
ble experiencia con esquemas de incentivos y
acuerdos de gobernanza relacionados con los
bosques, la cual podria ser de mucha utilidad
para el disefio institucional de los esquemas
de PSA. El articulo de Matta y Kerr mues-
tra cémo el PSA podria contribuir de forma
decisiva al éxito del Manejo forestal conjunto
(MFC) en Tamil Nadu, India.

La conservacién de ciertos paisajes, ya
sea por su valor estético o por sus funcio-
nes ecoldgicas, como por ejemplo las llanu-
ras de aluvidn, tiene caracteristicas similares
a la proteccién de cuencas hidrogrificasy a
la conservacién de biodiversidad. Los bene-
ficios constituyen ya sea un bien publico, o
como en el caso de las llanuras de aluvidn,
un club good. La discusién de este tipo de
servicio es particularmente prominente en

paises desarrollados.

PUNTOS DE CONVERGENCIA Y
PUNTOS DE DEBATE

Las negociaciones de la ONU en los Con-
venios sobre la Conservacién de la Biodi-
versidad (CBD, Convention on Biodiversity
Conservation) y en el Panel Interguberna-
mental sobre el Cambio Climético (IPPC)



han generado interés por establecer iniciati-
vas de PSA. Dichos esquemas se desarrollan
principalmente como proyectos piloto, lo que
refleja el estado actual en esta 4rea. Por con-
siguiente, la mayoria de las ponencias que se
presentaron en la conferencia eran estudios
de caso. El articulo de Hartmann y Petersen
publicado en este libro da una idea general de
algunos esquemas piloto de ese tipo apoyados
por German Development Co-operation. Es-
tos muestran la diversidad de los acuerdos
institucionales de PSA y discuten los retos en
relacién con su sostenibilidad, rentabilidad y
los costos de transaccidén que implican.

A pesar de las multiples diferencias exis-
tentes entre cada caso, surgieron varios pun-
tos de convergencia en los aspectos que se
analizarony en los entornos y contextos de las
ponencias presentadas. Uno de ellos es que el
pago de los servicios ambientales puede gene-
rar ingresos y, por lo tanto, constituye un po-
tencial importante, sobre todo para la gente
mds empobrecida que depende del manejo de
los recursos naturales. El PSA generalmen-
te supone una renegociacion del acceso a los
recursos y tiene implicaciones en cuanto a la
seguridad de los derechos a los mismos. Que
ello sea en beneficio o en detrimento de los
usuarios mas empobrecidos de los recursos
depende de las circunstancias especificas. Se
evidencié que las comunidades casi siempre

se ven afectadas y que, por ende, es necesa-

rio tomar en cuenta a éstas y sus necesidades.
Aunque no era posible identificar las mejores
formas de disefiar y establecer esquemas de
PSA, se llegd al consenso de que la participa-
cién es importante.

Entre los puntos a debatir que se discu-
ten en los articulos publicados en este libro,
se cuestiona si los pagos deben vincularse con
las metas sociales. Una postura sobre este
tema es que el objetivo primordial del PSA es
mejorar la prestacién de servicios ambienta-
les, y que debe ser diseniado de la forma mas
adecuada para lograr este objetivo particular.
Las implicaciones sociales son importantes,
pero hasta el momento no se han contempla-
do como un objetivo explicito del PSA. Mu-
chos argumentan que la puesta en marcha de
los esquemas de PSA es de suyo lo suficien-
temente complicada, debido a que es nece-
sario determinar los pagos adecuados, dar
seguimiento y asegurar que la prestacién del
servicio sea sostenida a lo largo del tiempo.
Ademis, los agentes dispuestos a pagar por
los servicios ambientales no necesariamente
siguen metas sociales especificas. Por otro
lado, el PSA puede crear nuevas oportunida-
des para vincular la proteccién ambiental con
la paliacién de la pobreza, lo cual no es un fin
en si, pero podra contribuir a reducir la de-
gradacién de recursos relacionada con la mis-
ma. El potencial para hacer uso de este otro

instrumento es especialmente relevante si el

apoyo estatal o los fondos de ayuda para el
desarrollo patrocinan los esquemas de PSA.
Otra pregunta que estd intimamente ligada
es bajo qué condiciones se benefician del PSA
las comunidades.

Los esquemas de PSA ofrecen nuevos be-
neficios, y quienes se apropian de los derechos
a estos beneficios usualmente son los grupos
que tienen una posicién de mayor poder para
ello. Sélo dos ejemplos de las condiciones pre-
vias para beneficiarse del PSA son negociar
con grupos externos dispuestos a pagar por la
prestacion de los servicios y garantizar los de-
rechos formales de propiedad al recurso que
proporcione el servicio, generalmente, tierra.
No todos los miembros de la comunidad es-
tin en igualdad de condiciones para hacerlo.
Ademis, en la mayoria de las comunidades
hay miembros que no tienen acceso a la tie-
rra pero que pueden tener algunos derechos
para su uso, como los recursos forestales. En
algunos casos, los esquemas de PSA tienen el
efecto de que estos miembros pierden su ac-
ceso y sus derechos de usuarios. Asi, el PSA
puede potencialmente agravar la disparidad
de los ingresos y dafnar a algunos miembros
de la comunidad. Los esquemas de PSA bien
disefiados que se implantan en comunidades
bien organizadas pueden proporcionar un
flujo adicional de ingresos sin estos efectos
secundarios negativos. En algunos ejemplos

que se pueden encontrar en IOS siguientes ar-
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ticulos, parte de este ingreso se invirtié para
beneficiar a toda la comunidad.

Desde un punto de vista mas técnico, se
discutieron otros temas, como la interro-
gante acerca de cudles son mds adecuados:
los mercados o los esquemas gubernamenta-
les, y de qué factores depende esto. La discu-
sién abordé las virtudes y las debilidades de
estas dos opciones y de sus combinaciones,
como los esquemas basados en el mercado
financiados por apoyos para el desarrollo.
También se abordaron las ventajas y desven-
tajas de las distintas modalidades de esque-
mas de PSA, entre ellas los pagos, subsidios
y compensaciones. Debido a que los servi-
cios ambientales se presentan en distintos
dmbitos, desde los locales hasta los globales,
es pertinente preguntar cémo vincular qué
tipos de disefios institucionales a lo largo de
multiples escalas. Esto lleva a la pregunta
acerca de a quién involucrar en qué dmbito
y en qué momento. Finalmente, surge la in-
terrogante acerca de cémo serdn con el paso
del tiempo los acuerdos institucionales y los
flujos financieros.

Es obvio que el estudio de estas cuestio-
nes requiere de conceptos y marcos tedricos.
A continuacidén se proporciona una breve
idea general de los conceptos que se necesi-
tan conocer para el estudio de los esquemas
de PSA.

20 H. Wittmer

CONCEPTOS TEORICOS E
INSTRUMENTOS ANALITICOS

Los conceptos teéricos y los instrumentos
analiticos relevantes para el anilisis de PSA
incluyen los derechos y los regimenes de pro-
piedad, la accién colectiva, el capital social, los
problemas de las agencias y sus costos de tran-
saccidn, las técnicas de valuacién ambiental y
la creacién de modelos ecoldgico-econémicos.
Anteriormente mencionamos otro concepto
tedrico, es decir, la clasificacién de los bienes,
ya sean publicos, privados o tarifas.

Es evidente que los derechos de propiedad
estdn en el centro del PSA. Pagar por un servi-
cio que hasta ahora se proporcionaba gratuita-
mente implica el establecimiento de un nuevo
derecho de propiedad. Quién lo recibe, bajo
qué condiciones y vinculado con qué otros de-
rechos de propiedad formales o informales va-
riay se debe analizar en cada caso. Usualmente
se requiere de accién colectiva para establecer
esquemas de PSA ya que muchos servicios no
pueden ser proporcionados por individuos.
Esto es mds cierto en el caso de los pequefios
propietarios que por definicién sélo poseen
pequefias parcelas de tierra, el recurso con el
que estd vinculada la prestacién de la mayoria
de los Servicios ambientales (SA). La teoria de
la accién colectiva puede ayudar a comprender
por qué y bajo qué circunstancias se benefi-
cian del PSA las comunidades y los pequefios

propietarios, o por qué estas podrian volverse
menos equitativas y los pequefios propietarios
resultar excluidos. Un concepto relacionado
que ayuda a analizar las dltimas dos preguntas
es el capital social. Es atil distinguir entre el
capital social interno, que se centra en las re-
laciones dentro de la comunidad, y el capital
social externo, que se refiere a las relaciones
entre la comunidad y los actores fuera de ésta.
La economia de los costos de transaccién, la
valoracién econdmica y la conformacién eco-
l6gico-econdémica son esenciales para determi-
nar los costos y beneficios de SA, asi como para
establecer y operar esquemas de PSA. Final-
mente, la mayoria de los PSA se llevan a cabo
en un contexto de gobernanza de multiples
dmbitos. También hay una necesidad de iden-
tificar el papel apropiado del sector publico,
del sector privado y de la sociedad civil en los
esquemas de PSA. Faltan conceptos tedricos y
analiticos relacionados con las estructuras de
la gobernanza de multiples 4mbitos que ofrez-
can la mejor garantia local de que se conserva-
ra la biodiversidad global y que proporcionen
una forma rentable de reducir las emisiones de
CQO, al tiempo que abordan los temas de legi-
timidad y equidad.

Los RETOS A FUTURO

Como se indicé anteriormente, se necesitan

investigaciones con fundamentos tedricos



acerca del disefio institucional de PSA, asi
como para el andlisis integrado de sus efec-
tos ambientales y de su legitimidad, eficacia
y equidad. En la metodologia, queda la im-
portante tarea de encontrar formas de hacer
generalizaciones de los estudios de caso.
¢Qué contribucién pueden hacer las asocia-
ciones como IASCP y este libro en particular
al debate que nos ocupa? Los estudiosos de las
propiedades colectivas pueden contribuir a los
temas de la proteccién social de los usuarios de
los recursos de uso comin més empobrecidos
cuyos derechos de uso no estin asegurados.
Esto se puede lograr analizando las implica-
ciones de los esquemas de PSA en los diver-
sos tipos de derechos de propiedad. Al mismo
tiempo, al estudiar la accidén colectiva se pue-

de contribuir a las preguntas acerca de cémo

los pequefios propietarios y las comunidades
locales pueden participar con éxito en los es-
quemas de PSA, con lo que se aprovechan las
nuevas oportunidades que ofrece el PSA.

El reto a futuro consiste en abordar los te-
mas del disefio institucional en los PSA que
no s6lo mejoren el ambiente y aseguren los
servicios ambientales sino que a la vez bene-
ficien a las comunidades locales y a los més
empobrecidos. Los estudiosos de las propie-
dades colectivas pueden contribuir con el de-
sarrollo de acuerdos para reducir los costos
de transaccion, asegurar los derechos de acce-
so y garantizar la autodeterminacién.

Los tres articulos que figuran en este libro
ilustran este tipo de contribuciones: Swallow,
Meinzen-Dick y van Noordwijk presentan
un marco de trabajo para analizar las relacio-

nes entre los derechos de propiedad de PSA,
la accién colectiva y la paliacién de la pobre-
za, y lo aplican para analizar las diferencias
sistemdticas entre los tres tipos diferentes
de SA: proteccién de cuencas hidrogrificas,
conservacién de la biodiversidad y captura de
carbono. Hartmann y Petersen dan un pano-
rama general de la riqueza de ejemplos y de
los distintos tipos de acuerdos instituciona-
les que se aplican en la actualidad, asi como
los retos a futuro. Matta y Kerr muestran al-
gunos de los potenciales que puede ofrecer el
PSA para recuperar los sistemas de recursos
naturales, con lo que no sélo se prestan los
servicios sino también se beneficia a las co-
munidades locales, al restituir los recursos
naturales que proporcionan a éstas una base

de recursos mejorada.
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LéGicA Y ARGUMENTACION

EL concerTO de que las personas paguen
por lo que consumen o usan es bastante cla-
ro y de comin aceptacién en gran parte del
mundo moderno. Obviamente, esta l6gica no
se emplea cuando los usuarios o consumido-
res no pueden quedar excluidos, como suce-
de con muchos de los bienes y servicios que
proporcionan los ecosistemas. Desde la pers-
pectiva conceptual es una situacién a la vez
de externalidades positivas como de fracaso
de mercado. En la prictica esto significa que
hay quienes se benefician sin tener que pagar
y también que no existe incentivo para produ-

cir servicios de ecosistema en el mismo grado
de la demanda que tienen. Oferta y demanda
no coinciden porque no se dispone de un me-
canismo de mercado funcional.

Un ejemplo es la provincia de Tun-
gurahua (figura 1), en Ecuador, donde la
calidad y cantidad de agua son causa de pre-
ocupacién, Cerca del 70% de la poblacién
que vive en la cuenca ocupa las tierras bajas
(2,100-2,800 m), que sélo abarcan 11% de
su superficie. En comparacidn, las tierras al-
tas, de donde procede la mayor parte de los
recursos hidraulicos, cubre 47% de la tierra
de la cuenca donde reside sélo 5% de la po-
blacién total.

Figura 1. Cuenca de Tungurahua, Ecuador
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La degradacién del suelo en las tierras
altas, la escasez de agua y el conflicto en las
tierras bajas se acentuaron cuando una Co-
misién Ejecutiva Provincial (compuesta de
funcionarios de la provincia, representantes
de ONG y organizaciones indigenas con apo-
yo del programa aleman Namares) se reuni6
por primera vez para desarrollar una estrate-
gia que resolviera los problemas pagando los
servicios ambientales fundamentado en la
premisa de que los regimenes del uso de suelo
en las tierras altas son relevantes tanto para
la calidad como la cantidad de agua en las tie-
rras bajas (Kosmus y Wirsig 2004).

Proyectos semejantes son el sustento del
anilisis emprendido en este articulo. Preten-
demos resumir las experiencias en desarro-
llo cooperativo aleman segiin lo establecido
por el Ministerio de Desarrollo Econémico
e implementado por sus agencias técnicas
(GTZ) y de cooperacién financiera (KfW).
Nouestra finalidad es definir los factores de
éxito y las condiciones criticas indispensa-
bles para el buen funcionamiento de los pro-
gramas de pago por servicios ambientales
(PSA). Con base en este andlisis, intentamos
presentar perspectivas de este instrumento
en el manejo de recursos y el papel que la
Cooperativa de Desarrollo Alemana podria
desempefiar para incentivar el uso sosteni-
ble de recursos.

ANTECEDENTES Y ESTADO DEL
DESARROLLO

...en el mundo desarrollado

La l6gica de recompensar o compensar a los
propietarios de tierras por los servicios am-
bientales supuestos o reales que proporcio-
nan, no es una novedad. La agricultura en
las naciones mds desarrolladas ha gozado de
un nivel considerable de apoyo gubernamen-
tal justificado, en parte, por consideraciones
ambientales. El principal productor agricola
del mundo, Estados Unidos de Norteaméri-
ca, inici6é vastos programas de conservacién
del suelo justo después del famoso tazén de
polvo (“dust bowl”, en ingles) de 1934, cuan-
do la sequia y la erosidn del viento afectaron
grandes regiones del pais, sobre todo Kansas
y Oklahoma (Rasmussen 1985:3-8, Grifhin
y Stoll 1984). Desde entonces, los progra-
mas para conservacion de suelo y agua en los
EE.UU. se han perpetuado mis o menos has-
ta la actualidad, con asignaciones presupues-
tales ligadas més a la situacién econémica del
sector agricola que a los servicios ambientales
especificos (Petersen 2005).

Desde 1992, los programas agro-ambien-
tales han sido el eje de la Politica Agricola
Comun de la Unién Europea, que proporcio-
na incentivos a los agricultores para aplicar

practicas del uso de suelo ambientalmente

benéficas. Sélo en Alemania, el volumen fi-
nanciero anual de los programas agro-am-
bientales (con fondos presupuestales UE,
federales y estatales) asciende a 870 millones
de ddlares estadounidenses (DLG y WWF
2002). Hasta el afio 2003 y con respecto de
los 15 antiguos estados miembros de la UE,
el gasto total de la organizacién alcanzd la ci-
fra de 30 mil millones de ddlares estadouni-
denses (al cambio actual). Este segundo pilar
de la Common Agricultural Policy (CAP, Po-
litica Agricola Comun) seré fortalecido en el
contexto del actual proceso de reforma de la
Politica Agricola de UE (COM 2003).

En la mayoria de los casos de tales pro-
gramas agro-ambientales, los agricultores re-
ciben una compensacién por métodos menos
intensivos para el manejo de tierras arables o
de pastura, con base en presuntas pérdidas
de ingresos y los costos de implementacién.
En este contexto, menos intensivo se refie-
re a lo que se considera una buena practica
agricola, término que requirié de esfuerzos
sustanciales para definir la forma de lograr la
l6gica operativa, pero crucial para el aspecto
prictico del pago de servicios ambientales en
agricultura: sélo se pueden seleccionar para
“compensacién” aquellas pricticas que tras-
cienden la buena prictica agricola y el marco
regulador existente. La critica contra la ma-
yor parte de los programas agro-ambientales,
no sélo en la UE sino en los EE.UU. y otros
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paises desarrollados, se refiere al eslabén per-
dido entre las medidas y sus impactos am-
bientales reales. Debido a que los agricultores
reciben una compensacién con base en lo que
hacen y no en su efecto en el medio, el incen-
tivo para alcanzar los objetivos ambientales
formulados es, en el mejor de los casos, indi-
recto. La eficacia es reducida si el pago se de-
termina con base en el promedio de pérdidas
de produccién y no se aplica una diferencia-
cién regional. Ademds, muchos programas
carecen de aceptacién entre los agricultores,
tal vez debido a que muchos de ellos no han

participado en el proceso de disefiar los es-

quemas de pago (Wilhelm 1999).
...en el mundo en desarrollo

Comparada con la situacién en las regiones
desarrolladas del mundo, el interés en los es-
quemas de PSA en el Sur es mis reciente y
estd enfocado regionalmente a Latinoaméri-
cay el Caribe. La mayoria de las aplicaciones
practicas se han enfocado en el manejo de
recursos hidriulicos (en el nivel de cuenca)
con la finalidad de introducir mecanismos
de mercado para compensar a los propie-
tarios de tierras rio arriba para mantener o
modificar un uso particular de suelo. Por el
lado de la oferta, la discusién en los paises
en desarrollo se ha enfocado en el caricter

multifuncional de los boques y su contribu-
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cién a la conservacién de la biodiversidad, la
captura de carbono, la proteccién de cuencas
y la belleza del paisaje.

El poderoso interés de donadores, ONG y
paises socios en el PSA es el resultado de una
gran variedad de factores, no todos comple-
tamente exentos de contradicciones internas.
En general, los donadores consideran las es-
trategias de manejo ambiental orientadas al
mercado como el medio para mejorar la efi-
cacia y la eficiencia en la implementacién de
objetivos ambientales. Lograr que funcionen
los mercados donde, a la fecha, prevalecen las
externalidades positivas, también involucra-
ria mucho mis al sector privado en el sumi-
nistro, o mejor atn, la compensacién para el
suministro de servicios de ecosistema desea-
bles. La definicién del Banco Mundial para el
PSA refleja esta postura enfatizando el inter-
cambio entre productores y consumidores de

servicios ambientales.

El principio central del PSA es que quienes
suministren servicios ambientales deben
ser compensados por ello y quienes reciban
dichos servicios deben pagar el suministro.

Fuente: Pagiola y Platais 2002. Environmental

Strategy Notes 3, World Bank.

En los paises socios, varfan las expectati-

vas y el entusiasmo en torno al PSA. Aunque

las expectativas de los propietarios de tierras/
usuarios de tierras (oferta) tienden a ser muy
altas con respecto de los pagos por compensa-
cién, la demanda y la disposicidn a pagar en
el sector privado (en general) no suele corres-
ponder a las expectativas. En casi todos los
ejemplos existentes, los fondos proceden prin-
cipalmente de fuentes gubernamentales o de
donadores. El esquema temporal para propot-
cionar fondos a los servicios de los ecosistemas
también es tema de debate. Algunas ONG se-
fialan la necesidad de un compromiso abierto
para los pagos, en tanto que los donadores, en
su mayoria, consideran su funcién en facili-
tar la transicién a un intercambio semejante
al mercado entre productores y consumidores
de servicios ambientales, en los términos que
asienta la definicién del Banco Mundial.

En la situacién vigente, muchas organiza-
ciones prefieren hacer una evaluacién antes de
decidir a favor o en contra de la actualizacién.!
Los resultados de los anilisis existentes apun-
tan a una gran diversidad de cuestionamientos
conceptuales y pricticos. Landell-Mills y Po-
rras (2002) del International Institute for En-
vironment and Development (IIED, Instituto
Internacional para el Ambiente y Desarrollo)

! Las mas completas han sido escritas por Pagiola,
Bishop, y Landell-Mills 2002, Landell-Mills y Porras
2002, Schilling y Osha 2003, Gutman 2003 y FAO
2004.



resumen la situacién afirmando que ...%l en-
tusiasmo de los disefiadores de politicas no co-
rresponde ala comprensién prictica...” cuando
se refiere a las dificultades de crear mercados y
sus consecuencias para propietarios de tierras
y usuarios de suelo pobres. A fin de superar las
dificultades para dominar y controlar las me-
didas para un manejo ambiental eficaz y efi-
ciente, hay que encarar numerosos desafios en
términos de derechos de propiedad, servicios
ambientales claramente definidos, capacidad
organizacional y fuentes de fondos.

EXPERIENCIAS

Analizaremos inicialmente las lecciones
aprendidas con la primera generacidn de pro-
gramas que pagaron a los propietarios priva-
dos de tierras por el cambio del uso de suelo.
Debido a que se trata de la primera genera-
cién, no hemos incluido los programas de
PSA en el sentido estricto que les confiere el
Banco Mundial, sino también estrategias de
iniciativa, donde los pagos no derivan de quie-
nes reciben los servicios ambientales, sino de
fuentes estatales o donadores. Hacemos esto
con fines analiticos que nos ayudarén a iden-
tificar lecciones para una siguiente generacion
de programas de PSA eficaces y efectivos en el
verdadero sentido del término.

La Cooperativa Financiera Alemana (FC),

que actda con fondos del Ministerio Federal

para la Cooperacién y el Desarrollo Econé-
mico (BMZ) y es operada por KfW Entwic-
klungsbank (KfW Development Bank, parte
del KfW Group) ha puesto en marcha varios
programas en América Latina desde media-
dos de la década de 1990, en algunos casos
conjuntamente con la Agencia Alemana para
la Cooperacién Técnica (GTZ, implemen-
tando programas de asistencia técnica para
BMZ). Mis adelante resaltaremos la cartera
de GTZ en el PSA, la cual es mucho mas re-
ciente y la mayoria de los programas sigue en
etapa de planificacion.

Cartera de cooperacion financiera del PSA

El cuadro 1 precedente ofrece un panorama
general de los programas alemanes de PSA
vigentes. En algunos casos, los componentes
de tipo PSA han sido integrados en un pro-
grama forestal o de conservacién mds vasto,
donde se han insertado los costos totales.
Como reflejo de las diferentes condiciones
locales y el tipo del uso de suelo promovido,
se presentan grandes variaciones en cuanto a
los pagos por hectarea y la participacién de
costos asumidos por los programas y los pro-
pietarios de tierras participantes. De los pro-
gramas aqui mencionados, s6lo uno, en Costa
Rica, ha sido financiado conjuntamente por
el Banco Mundial y el GEF, y recibe el apela-
tivo explicito de programa de PSA.

Potencial de los incentivos financieros para
cambiar el uso de suelo: efectos rapidos y
directos

A excepcidn de los recipientes y sus cabildos,
es dificil hallar defensores de subsidios, los
cuales son atacados por resultar fiscalmente
insostenibles y estar sujetos a la manipula-
cién politica, o bien imputados de mermar la
persuasiéon moral y los procesos de autoayuda
a nivel comunal. Algunos ecologistas tam-
bién se muestran reacios a aceptar conceptos
financieros dentro del contexto de la conser-
vacién, debido a consideraciones éticas y la
dificultad de tasar la naturaleza.

Desde la perspectiva conceptual, es una
situacién de externalidades positivas en la
cual, de hecho, los propietarios de tierras de
hoy subsidian a las compafias y los consu-
midores que se benefician de los servicios de
su ecosistema. En la cartera de proyectos de
KfW con componentes del PSA, las activi-
dades a menudo pueden dirigirse con mayor
precisién a una cantidad de objetivos y dreas
prioritarias mds limitada que en otros ins-
trumentos de regulacién pueden proporcio-
nar a los propietarios de tierras incentivos
mds claros con respecto de las formas desea-
bles del uso de suelo; pueden generar resul-
tados con relativa celeridad, y respetar los
derechos individuales para tomar decisiones

voluntarias.
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CUADRO 1. ASISTENCIA FINANCIERA ALEMANA PARA LOS PROGRAMAS DE PSA EN LA REGION DE LAC

Pais y regién Agencias participantes Contribucién al costo Tipos de uso del suelo promovidos

del programa mediante subsidios

(millones de US$)
Honduras/Reserva de la biosfera  Corporacién Hondurefia de Desarrollo Forestal 115 Café cultivado a la sombra, mejora de pasturas
del Rio Pl4tano (COHDEFOR), KfW, GTZ para ganado
Costa Rica/Huerta Norte Fondo Nacional de Financiamiento Forestal 12.7 Reforestacién, proteccién de bosques existen-
(FONAFIFO), Banco Mundial, GEF, KfW tes, manejo forestal sostenible
Colombia/Cuenca del Rio Federacidn Nacional de Cafeteros de Colombia 28.1 Reforestacién, siembra de enriquecimiento,
Magdalena (FEDERACAFE), KfW regeneracidn forestal natural, café de cultivo a
la sombra
Ecuador/Cordillera Chongén- Fundacién Natura, KfFW 9.6 Reforestacién, siembra de enriquecimiento cacao y
Colonche café de cultivo a la sombra, mejora de pasturas para
ganado, control forestal comunal
Ecuador/Reserva de la biosfera Ministerio del Ambiente, GTZ, KfW, DED 9.6 Cacao y naranjilla de cultivo a la sombra, mejora de
del Gran Sumaco pasturas para ganado, reforestacién
Perti/Jaén—San Ignacio—Bagua  Instituto Nacional de Desarrollo (INADE)/ 6.4 Cacao y café de cultivo a la sombra, refores-
Proyecto Especial Jaén-San Ignacio-Bagua tacién
(PEJSIB), GTZ, KfW
Siembra de enriquecimiento, manejo forestal
Chile/regiones VII-XI CONAF 179 sostenible
Paraguay/regiones central y Ministerio de Agricultura, Direccién Nacional Conservacién de suelos (cultivo sin arado),
oriental de Coordinacién y Administracién de 9.6 reforestacién, regeneracion forestal natural
Proyectos (DINCAP), KfW, GTZ
Republica Dominicana/Cuenca  Ministerio de Agricultura, KfW, GTZ, DED 8.9 Reforestacién, café de cultivo a la sombra

Alto Rio Yaque del Norte
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En la cuenca del rio Magdalena de Co-
lombia, por ejemplo, no existe otro ins-
trumento mediante el cual La Federacién
Colombia

(FEDERACAFE) hubiera podido convencer

Nacional de Cafetaleros de
a sus miembros, con igual rapidez, de los
beneficios de convertir las tierras cafeta-
leras marginales en plantaciones foresta-
les. Desde nuestra perspectiva, sin el uso
de incentivos financieros, los beneficios
sociales derivados (menor produccién del
café y mayor calidad del grano en una épo-
ca de crisis de mercado; proteccién de la
cuenca, el suelo y la biodiversidad, y esta-
bilidad social mediante ingresos alternati-
vos) no se habrian alcanzado en una escala
suficiente para marcar una diferencia po-
sitiva notable.

En Honduras, en la zona de amortigua-
miento de la reserva de la biosfera del rio
Plitano existe la apremiante necesidad de
proporcionar fuentes de ingreso alternativas
para frenar el avance de la frontera agrico-
la que empieza a invadir el reducto forestal
més grande de América Central. Hoy dia,
los agricultores reciben ayuda financiera de
la administracién del drea protegida cuando
emprenden inversiones con la finalidad de
cambiar del uso extensivo y mal aprovecha-
do de tierras a un sistema mds sostenible e
intensivo. Esto contempla parte del costo de

cercas, nuevas semillas de hierba y drboles de

sombra que permitan producir dos o mis ca-
bezas de ganado por hectirea, cuando antes
s6lo podian producir una.

En Chile, como parte de una campafia
para diversificar las fuentes maderables en
vez de depender de las plantaciones de mo-
nocultivos y establecer una cultura de manejo
forestal sostenible, los propietarios de peque-
fios bosques reciben subsidios de la Agencia
(CoNAE) para cubrir parte del costo inicial de
la siembra de enriquecimiento y otras medi-
das silvicolas.

En ninguno de los casos aqui mencio-
nados se sugiere que haya instrumentos al-
ternativos disponibles que pudieran haber
producido estos resultados en tan gran es-
cala y con igual celeridad. Los agricultores
no sélo se han beneficiado financieramente
(v muchos de ellos han abierto sus prime-
ras cuentas bancarias en este proceso), sino
que también han ampliado su planta de tra-
bajadores, aprendido nuevas destrezas téc-
nicas, empiezan a organizar y articular sus
intereses y han entendido que ofrecen servi-
cios por los cuales hay personas dispuestas
a compensarlos. De esta forma, el programa
de PSA se ha convertido en un instrumento
que también ayuda a integrar regiones ais-
ladas y marginadas dentro de la tendencia

principal del desarrollo nacional.

Cartera de cooperacion técnica del PSA

Aunque KfW, como banca de desarrollo, se
encuentra en posicién de actuar como agen-
cia de fondos en el contexto de los programas
de PSA, GTZ complementa esta funcidén
con su enfoque en desarrollo de capacida-
des, organizacién de procesos participativos,
construccién de instituciones, arreglo de
mecanismos financieros y andlisis preparato-
rios. Ya que GTZ no suele ser proveedor de
fondos, su papel consiste en analizar y mo-
vilizar la demanda de sistemas de PSA en los
sectores privado y gubernamental, asi como
entre ONG internacionales y otras agencias
donadoras. La intervencién directa de GTZ
en el PSA se circunscribe al contexto de pro-
gramas ambientales y de manejo de recursos
mds extensos. La mayor parte de los compo-
nentes del PSA se encuentra atin en la etapa
de planificacién operativa. Esto también re-
fleja el hecho de que la necesidad de movilizar
fondos puede ser una tarea considerable que
entorpece el proceso global de implementa-

cién.

Cooperacién técnica para superar los
desafios de implementacién

Como analisis de las experiencias retomare-

mos el caso de la provincia de Tungurahua,

en Ecuador, donde logramos las primeras in-
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trospecciones sobre la implementacién real de
un esquema de PSA. También ha producido
numerosas e interesantes lecciones que tras-
cienden este caso en particular. Como sucedié
con ejemplos anteriores, la situacién ameri-
taba una intervencion que fuera mis alla del
mero desarrollo de infraestructura para resol-
ver problemas de uso excesivo de agua y pobre
calidad de la misma, degradacién del suelo y
un alto grado de conflicto en torno del acceso
y control de los recursos hidriulicos.

La primera medida consistié en definir los
limites dela cuencay establecer los derechos de
propiedad de suelo y acceso a recursos hidrdu-
licos especificos. El componente administrati-
vo de la cuenca, bajo el programa de Namares,
aplic6 varias medidas analiticas pertinentes a
todos los aspectos de uso de aguas, costo de
agua, distribucién e infraestructura, y costos
de oportunidad antes de iniciar el proceso de
establecer un sistema de PSA.

Con base en este anilisis, comenzé la
planificacién para crear un instrumento fi-
nanciero que compensara a propietarios
de las tierras/usuarios en las tierras altas
(Paramo) por las practicas del uso de suelo
sostenible que produjeran servicios ambien-
tales para asegurar la calidad y cantidad de
aguas en las tierras bajas.”> A lo largo de una

2 La relacién causa efecto entre los tipos del uso de
suelo y los efectos precisos en la cantidad y calidad del
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Imagen del Programa NAMARES-GTZ, Ecuador. Foto cortesia de Lorenz Petersen

serie de reuniones de los grupos interesados
se forjé un vinculo entre, por una parte, los
usuarios de aguas y por otra, los productores
de calidad y cantidad de agua y sus tierras,
en gran medida, comunales. Esto también
debe considerarse un logro importante en el
sentido de que las dos partes, de por si, no

agua, es tema de gran discusién en cuanto a la diver-
sidad de programas de PSA (consulte Pagiola, Bishop
y Landell-Mills 2002, asi como (FAO 2004). En este
caso fue bien documentado y lo bastante plausible
para las negociaciones entre grupos interesados.

son homogéneas social, geogréﬁca 0 econod-
micamente.

Para pagar las compensaciones, fue creado
un fondo de transicién con apoyo financiero
del proveedor de agua provincial, el gobierno
provincial y fuentes donadoras, con miras a
que el fondo resultara sostenible a largo plazo
mediante un incremento/diferenciacién de
cuotas de agua al nivel en que fuera posible
comprar los servicios ambientales de los pro-
veedores.

En teoria, tal es el fundamento del progra-
ma de PSA: superar externalidades, como el



fracaso de mercados, para eliminar costos de
transaccién como los principales obsticulos
para un mecanismo basado en el mercado que
reconcilie los intereses de productores y consu-
midores o, en pocas palabras, hacer que paguen
los beneficiarios. En términos de la cooperacién
tecnoldgica alemana, esto se tradujo en:

+ Asistencia con un profundo fundamento
analitico de todos los aspectos institu-
cionales, organizacionales y técnica de la
cuenca y sus habitantes;

+ Ayuda para llegar a un consenso sobre
métodos y cilculo de los servicios ambien-
tales y para entender la naturaleza politi-
cay cientifica del proceso;

+ Asistencia para disefiar un proceso que
tome en cuenta los intereses de todos los
grupos interesados y acttie con seriedad
frente a la participacién; y

+ Ayuda para llegar a un consenso y crear
sentido de propiedad mediante la institu-
cién de canales de comunicacién viables

con los usuarios de tierras.

Un programa del gobierno brasilefio 1la-
mado Proambiente también estd en etapa de
implementacién. En el esquema del progra-
ma de donadores multiples “PPG7”, Alema-
nia apoya la aplicaciéon del PSA en el contexto
de granjas familiares. Las organizaciones de
la sociedad civil han desarrollado un progra-

ma el cual paga por la produccién de benefi-
cios ambientales derivados del cambio en las
précticas agricolas en seis dreas definidas. Di-
chos beneficios son:

+ Reduccién y/o prevencién de la defo-
restacion;

+ Rehabilitacién de funciones hidroldgicas;

+ Conservacidn del suelo;

+ Conservacién de la biodiversidad; y

+ Reduccién del riesgo de incendios fo-

restales.

El cambio en las pricticas de produc-
cién debe ser revisado y certificado. La com-
pensaci6n a los agricultores acordada entre
los grupos de interesados brasilefios es de
aproximadamente 40 ddlares estadouni-
denses al mes por granja familiar pequefia,
que es apenas la mitad de un salario minimo
mensual. Los recursos financieros se cana-
lizan a través de un Fondo Socioambiental
que paga los servicios ambientales a los pro-
ductores y un Fondo de Apoyo que propor-
ciona asesorfa técnica a los agricultores y
verifica el impacto. El modelo es interesante
no sélo debido a la cooperacién entre el go-
bierno y la sociedad civil durante la fase de
disefio, sino también porque se centra en las
consecuencias del cambio en el uso de sue-
lo mas que en las aportaciones, como ocurre

con la mayoria de los programas existentes.

Comparado con nuestra definicién, esto es
un PSA en el sentido mds amplio debido a
que los consumidores o usuarios de servicios
ambientales no corren con los pagos, sino
los contribuyentes. No obstante, este enfo-
que producird interesantes lecciones para la
aplicacién prictica de un modelo orientado
a la produccién en términos de monitorear
costos y de las ventajas pricticas de una tasa
de compensacién fija relacionada con la efi-
cacia con respecto a los costos eficacia en
funcién de los costos de la diferenciacién de
pagos. La cooperacién técnica alemana apo-
ya este enfoque ayudando, entre otras cosas,
a definir indicadores para su modelo de PSA
orientado a la produccién.

Otro ejemplo de PSA en un sentido mds
amplio es el proyecto de Conservacién y ma-
nejo sostenible de bosques naturales en Chi-
le, donde la cooperacién financiera (KfW) y
técnica (DED, GTZ) respalda a la adminis-
tracién nacional forestal, CONAEF, en la imple-
mentacién de una politica forestal sostenible.
Parte de ello estriba en el disefio de un fondo
gubernamental que proporciona incentivos
para la conservacién y el uso sostenible de los

diferentes tipos de bosques chilenos.
Programas de PSA en etapa de planificacién

Como indica en el cuadro 2 de la Cartera de

Cooperacién técnica alemana en PSA, existen

El ‘mercadeo’ de servicios ambientales 29



CuaDRO 2. COOPERACION TECNICA ALEMANA EN PSA EN LA REGION LAC

Pais y regién

Agencias participantes

Periodo de cooperacién

técnica y etapa de

implementacion del PSA

Uso de suelo promovido/
beneficios ambientales deseados

Republica Dominicana/Alta
Rio Yaque del Norte
(PROCARYN)

Ecuador/ Chocé, Esmeraldas

Programa Namares

Ecuador/Tungurahua
Programa NAMARES

Brasil/(PROAMBIENTE)

Proyecto regional Cuencas
Andinas — Pert1, Ecuador,
Colombia, Bolivia

Chile / regiones VII-XI

GTZ /KfW / DED

GTZ, Conservacién Internacional,
Comunidades Indigenas

GTZ, Gobierno provincial, ONG,
Consumidores de agua, Sector
privado

GT7Z/PPG7 Comunidades locales/
Gobierno de Brasil

CONDESAN (Consorcio para el
Desarrollo Sost. de la Ecoregién
Andina)/ REDCAPA (Red Ca-

pacitacién en América Latinay el

Caribe), GTZ

CONAF / GTZ, DED, KfW
GTZ,IDB, KfW
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2001 -2007
PSA planificado
2003 — 2006

PSA planificado, etapa
operativa inicial
2001 - 2013

PSA operativo

PSA operativo
2003-2006
PSA planificado
2000-2006

PSA operativo
1996- 2009

Manejo forestal y agricola sostenible en la parte alta
de la cuenca, conservacién de biodiversidad, conserva-
cién de suelo y agua

Conservacién de biodiversidad

Actividades para conservacién de suelo y agua en
tierras altas, prevenir la ulterior expansién de la fron-
tera agricola y de pasturas, conservacién de bosques y
reforestacién

Conservacidn de bosques y prevencién de incendios,
captura de carbono, conservacién de suelo y agua,
conservaciéon de biodiversidad.

Manejo integral de la cuenca en la regién andina. Pla-

nificacién del uso de suelo e incentivos para précticas
del uso de suelo mas sostenibles.

Conservacidén y manejo de bosques naturales

(Contintia)



CuUADRO 2. COOPERACION TECNICA ALEMANA EN PSA EN LA REGION LAC (continia)

Pais y region

Agencias participantes

Periodo de cooperacién Uso de suelo promovido/

técnica y etapa de beneficios ambientales deseados

implementacion del PSA

Bolivia PRONAR/PNC GTZ, IDB, KfW

Bolivia/ Reduccién de riesgos GTZ
de desastre y mejora de la
seguridad de los alimentos en

la cuenca del Rio San Pedro

PSA planificado Irrigacién en pequefia escala (con IDB), programa

2002-2007 para manejo de la cuenca (conjuntamente con NL,
CH)

PSA planificado Conservacidn de suelo y agua, irrigacién en pequena

escala, manejo participativo de la cuenca en la regién

superior

proyectos de diversos enfoques que se encuen-
tran en etapa de preparacién. Una propuesta
particularmente interesante, en principio, es
el Proyecto PRocaryN de la Reptiblica Domi-
nicana. Las inversiones en forestacion, manejo
de bosques y diversificacién de la agricultura
se combinan con un sistema de asesoramiento
de base para el uso sostenible de suelo y pla-
nificacién del uso de suelo, asi como certifica-
cién forestal y asistencia de mercadeo. CDE,
compania proveedora de servicios eléctricos,
ha mostrado interés en pagar por practicas del
uso de suelo que reduzcan las cargas de sedi-
mento en su embalse principal. Enlo politico,

se ha constituido una comisién para desarro-

llar la capacidad y fomentar el intercambio
con Costa Rica, en tanto que se ha establecido
un esquema de PSA con el proveedor de enet-

gia como principal financiero.

COOPERACION TECNICA ALEMANA EN
PSA EN LA REGION LAC

Otros esquemas de PSA relacionados con la
cooperacién alemana para el desarrollo (pro-
grama NAMARES) conllevan el uso de Conser-
vation Incentive Agreements (AIC, Acuerdos
de Incentivos para la Conservacién) con co-
munidades indigenas (para conservacién de la
biodiversidad en la regién de Chocé, uno de

34 puntos criticos de biodiversidad) en Esme-
raldas, Ecuador. Tras realizar un estudio de
factibilidad, ha dado inicio la primera fase de
implementacién del proyecto que incluye el di-
sefio e implementacién de las primeras medidas
de compensacién en forma de proyectos de pro-
duccién y desarrollo, diseiados conjuntamente
con las comunidades; el desarrollo de la capaci-
dad de las guardias forestales comunales, la ve-
rificacién bioldgica, el desarrollo de capacidad,
etc. El proyecto inici6 con capital de diferentes
donadores (CI, GTZ, UsaIp) y ha sido puesto
en el mercado a fin de adquirir los recursos fi-
nancieros necesarios para desarrollar un patro-
nato que lo financiard a largo plazo.
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En Bolivia y Pert hay otras iniciativas
de PSA a modo de instrumentos para mo-
dificar las pricticas del uso de suelo en el
contexto de prevencion de desastres, cuyos
resultados serdn evaluados con gran inte-
rés. También se estin considerando otros
enfoques de PSA en diversos proyectos de
cooperacién financiera que se preparan en

América Latina.

Desafios: requisitos institucionales,
sostenimiento, y eficacia en funcion de los
costos de transaccién

¢Cudles son, entonces, los obsticulos poten-
ciales que enfrentan el disefio y la implemen-
tacién de este tipo de esquemas? Como se
menciond, los instrumentos de tipo PSA se
introdujeron inicialmente en los paises de la
OCDE, donde todavia se utilizan primordial-
mente. Estos presentan un contexto social
con una gran capacidad organizativa y una
buena disposicién continua para alcanzar ob-
jetivos ambientales y agricolas. En el andlisis
dela cartera de PSA de KfW en América La-
tina, identificamos cuatro elementos funda-
mentales que pueden conducir al fracaso de
los programas:

+ subestimar la importancia de la estructu-

ra organizativa e institucional bajo la que

funcionari el sistema de PSA;
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+ disefio impreciso de las estrategias que ha-
ran sostenible, a largo plazo, el uso de suelo
deseado;

+ poco énfasis en los mecanismos mds eficaces
para producir resultados ambientales; y,

+ insuficiente inversién para reducir los cos-
tos de transaccién.

Requisitos institucionales y organizativos

Con objeto de comprender los requisitos ins-
titucionales, es necesario tomar en conside-
racién el procedimiento caracteristico para el
programa tipo PSA. Una vez aceptada la soli-
citud del agricultor, la agencia ejecutora firma
un contrato con éste o ésta en el cual define el
objetivo (uso de suelo requerido), el nivel y la
secuencia de los pagos, las obligaciones y con-
tribuciones del agricultor, la duracién y verifi-
cacién del programa. De tal suerte, el servicio
de extensién de la agencia suele hacerse respon-
sable de asesorar al agricultor y garantizar su
cumplimiento, a veces, una o ambas funciones
son delegadas a dependencias externas, con la
finalidad de reducir los conflictos de interés.
Aunque el procedimiento puede parecer
bastante simple, suele estar fuera de la capa-
cidad local de muchas regiones rurales. La si-
tuacién de la tenencia de la tierra a menudo es
imprecisa y puede no haberse desarrollado una
adecuada cultura contractual, es decir, que

exista entre las personas la aceptacién de hon-

rar los compromisos contraidos. En ciertos
casos, la tasa de desercidn de los participantes
es de 30% o mads entre el primero y segundo
pago, y es necesario afinar los mecanismos de
incentivos solicitando garantias, etc. Cuando
se han otorgado pagos anticipados (entregados
durante los primeros afios del periodo con-
tractual), resulta evidente que hay pocas posi-
bilidades de imponer el cumplimiento de las
obligaciones contractuales durante periodos
prolongados. Es mds, el tinico programa don-
de al parecer se ha podido resolver satisfacto-
riamente este problema fue puesto en marcha
en Costa Rica, donde el sistema legal funciona
relativamente bien y los propietarios de las tie-
rras tienen que declarar las restricciones sobre
sus propiedades (hasta durante 20 afios) ante
el registro publico de la propiedad, asegurando
asi su cumplimiento por parte de los eventua-
les compradores de las tierras.

Desdela perspectiva del disefio de contratos,
los programas tipo PSA, como los programas
agroambientales de la OCDE y particularmen-
te en la Unién Europea, incluyen contratos que
podrian calificarse de orientados a la contribu-
ci6n, es decit, analizan con gran detalle la forma
como los agricultores deben trabajar la tierra, en
lugar de orientados a la produccién (que especi-
fican los resultados o servicios ambientales que
se espera obtener de los agricultores participan-
tes). Los programas orientados a la produccién

darfan mayor libertad a los agricultores para



elegir la forma de obtener resultados y podrian
ser mds ficiles de verificar. Por ejemplo, un sis-
tema de PSA orientado a la biodiversidad po-
dria vincular los pagos con la continua presencia
de las especies amenazadas en la regién, con un
esquema orientado a la erosién para enviar car-
gas de sedimento rio abajo, con otro orientado
al CO, para la biomasa existente en una parce-
la, etc. Como se mencionard mas adelante, uno
de estos programas orientados a la produccién
estd en proceso de implementacién en Brasil,
con apoyo de GTZ.

Por dltimo, una importante limitacién ins-
titucional es que los pagos deben adecuarse al
ambiente socioeconémico. Las comunidades, in-
digenas y otras con fuertes lazos de cooperacién
podrian verse alteradas si sus miembros comien-
zan a recibir pagos individuales en efectivo. Los
regimenes de propiedad comtin podrian descom-
ponerse en situaciones oportunistas de acceso
abierto. No obstante, en tales casos, quienes re-
ciben los pagos no tienen que ser necesariamente
agricultores individuales. Dependiendo de la es-
tructura legal y las practicas locales para tomar
decisiones sobre el uso de recursos naturales,
bien podrian otorgarse a grupos de agricultores

o a comunidades enteras.
Sostenibilidad

La segunda consideracién antes mencionada

se refiere al sostenibilidad de los cambios en

el uso de suelo para los cuales se proporcio-
nan estimulos. Antes de disefiar mecanismos
de financiamiento, es necesario realizar un
gran esfuerzo para tener una clara visién de la
demanda de servicios ambientales a mediano
plazo. Sélo después habrin de seleccionarse
los paquetes tecnoldgicos o las mejores prac-
ticas de manejo que produzcan los resultados
ambientales deseados con el menor costo
paralos propietarios de tierras y la sociedad.
Después surge la pregunta relacionada con
las condiciones bajo las cuales los agriculto-
res podrdn adoptar y sostener los nuevos usos
del suelo. Esto depende, primordialmente, de
que esto sea posible y del tiempo que demore
el nuevo uso de suelo en volverse competiti-
vo u operar sin pérdidas en comparacién con
el uso de suelo tradicional o con el siguien-
te manejo. En un caso donde el uso de sue-
lo existente redunde en mayores beneficios
ambientales que el cambio a un uso de suelo
mads intensivo (como en el caso de la cuenca
de Tungurahua), mucho dependera de la de-
manda de dichos beneficios ambientales.

En la mayoria de los contextos latinoame-
ricanos es poco probable que puedan man-
tenerse niveles sustanciales de PSA a largo
plazo, con la utilizacién de presupuestos pu-
blicos. Desde la perspectiva de la cooperacién
alemana, los programas de PSA con finan-
ciamiento exterior deben promover usos de

suelo que lleguen a ser sostenibles financie-

ramente por los propietarios antes de que se
interrumpan los pagos externos o bien, que
dependan de la demanda de servicios por
parte del sector privado, organizaciones co-
munales y ONG suficientemente sélidas
como para pasar de una mera disposicion de
pago a una transferencia real de pagos.

Por consiguiente, en nuestra opinion, los
pagos continuos a través de esquemas de PSA
en paises en desarrollo sélo son una opcién
realista cuando el valor del servicio ambiental
es excepcionalmente elevado y la demanda es
fuerte y confiable. En muchos casos, la me-
jor manera de usar el PSA estriba en finan-
ciar campafas temporales para cambiar los
patrones del uso de suelo en regiones espe-
cificas, después de lo cual es posible y nece-
sario desmantelar las costosas estructuras
de implementacién. Cuando exista una de-
manda confiable con una perspectiva de com-
promiso, serd importante, en la medida de lo
posible reducir los costos de transaccion, re-

lacionados con la implementacién.
Eficacia en funcién de los costos

A fin de maximizar los efectos ecoldgicos po-
sitivos de los fondos disponibles para el PSA
es necesario que también los sistemas sean lo
mis eficaces posible en funcién de los costos.
ElPSA pierde rédpidamente su atractivo como

instrumento de politica ambiental si se pet-
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cibe que estd ligado con otros objetivos, par-
ticularmente sociales, en detrimento de su
efecto ambiental.

Por ejemplo, no es deseable compensar
a los agricultores por restricciones legales
existentes para el uso del suelo y cuyo cum-
plimiento pueda ser impedido por el Estado.
Sélo cuando no puedan introducirse nuevas
restricciones, por ejemplo, cuando una nueva
drea protegida restrinja los derechos de pas-
toreo tradicionales y sea politicamente impo-
sible establecerla sin compensacién, habra de
contemplarse la posibilidad de un PSA. En
cuanto al aspecto de la pobreza rural, existen
otros instrumentos mucho mds adecuados
para abordar la situacién. Para contribuyen-
tes y otros individuos a quienes se pide que
contribuyan con fondos, el atractivo y la cre-
dibilidad del sistema de PSA estriban, no en
la posibilidad de redistribuir el ingreso, sino
en su capacidad para producir cambios am-
bientales eficaces modificando las decisiones
individuales sobre el uso de suelo.

Para nosotros, una argumentacién enga-
fiosa, es que los agricultores deben recibir en
pago la cantidad exacta del costo ocasionado
por el cambio de su uso de suelo. Para una
agencia que ejecuta un programa de PSA es
imposible determinar los costos individua-
les con cierto grado de exactitud. Incluso
una aproximacién al nivel de informacién

que poseen los agricultores podria incurrir
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en costos poco razonables. No obstante, los
riesgos para los agricultores suelen ser limi-
tados, si la nueva tecnologia fracasa en pro-
ducir beneficios econémicos, pueden revertir
a la tecnologia tradicional. Incluso es posible
disefiar mecanismos de tipo PSA que sélo ge-
neren pagos cuando el nuevo uso de suelo no
resulte econémicamente beneficioso al agri-
cultor. Por ejemplo, los agricultores podrian
estar asegurados contra el riesgo de que no
reciban un precio de mercado minimo espe-
cificado para un nuevo producto. En ese sen-
tido, Conservacién de la Naturaleza trabaja
actualmente en un interesante programa de
seguros para riesgos de transicidn en el cerra-
do brasileno.

Muchas veces las agencias de PSA se
muestran reacias a tratar de mejorar la efi-
cacia en funcién de los costos de sus progra-
mas. Instrumentos como la diferenciacién
de precios y la subasta agravan la complica-
cién de implementar el sistema de PSA y no
encajan ficilmente en el contexto sociocul-
tural de las regiones rurales. El reverso de
ese argumento es que si no se maximiza la
eficacia en funcién de los costos, el sistema
de PSA se vuelve menos atractivo tanto para
las agencias que proporcionan fondos como
para los consumidores de servicios ambien-
tales, lo que hace poco probable la participa-
cién del sector privado.

Los costos de transaccion

Los obstaculos que enfrenta la introduccién
de mecanismos de mercado donde las carac-
teristicas de los servicios publicos determinan
el uso de recursos, no son ficiles de superar.
La informacién es escasa y costosa. La ne-
gociacién y la coordinacién de procesos con
diversos participantes de todos los niveles or-
ganizativos en la provincia requieren de tiem-
po, influencia y un buen sentido politico para
soluciones pragmaticas. Para medir la eficacia
en funcién de los costos hay que considerar la
conducta de busqueda de utilidades por pat-
te de los actores involucrados. Establecer un
conjunto de reglas y reglamentos funcionales
para los sectores formal e informal no es un
ejercicio aislado, sino que requiere de un ajus-
te continuo de diferencias e inconsistencias y
debe comunicarse eficazmente a la poblacién
afectada.

Un soporte eficaz para la cooperacién téc-
nica debe concentrarse en el fortalecimiento
institucional, que inicia con un concienzudo
anélisis del fundamento conceptual de los
regimenes de gobernanza de recursos en el
contexto respectivo y proporciona opciones
operables para la implementacién prictica.
También atenderd, en las etapas iniciales, el
lado de demanda de servicios ambientales,
sin importar quienes sean los consumidores

de los beneficios ambientales y su disposicién



a pagar, dos prerrequisitos para cualquier es-
quema de PSA financieramente sostenible.
Aunque la cooperacién técnica alemana se
considera un facilitador del cambio hacia re-
gimenes mds eficaces y sostenibles para ma-
nejo de recursos, no estd en posicién ni debe
prescribir los resultados de los procesos de
cambio. La forma mis eficaz de cooperacién
para el desarrollo involucra tanto el proceso
de facilitacién como el acceso a los fondos.
Los aspectos politicos de la negociacién y el
desarrollo de consenso forman parte de los
criterios de eficacia en funcién de los costos.
Sin credibilidad e influencia con todas las
partes interesadas, los programas de coope-
racién técnica que buscan fomentar el manejo
sostenible de recursos tendrdn un efecto muy
limitado. Esto es de gran importancia debido
a que las personas de paises desarrollados y
en desarrollo a veces malinterpretan los es-
quemas de PSA como una privatizacion de
los recursos naturales.

PERSPECTIVAS

El PSA es un instrumento prometedor para
mejorar el manejo de los recursos natura-
les. El reto de los préximos afios estriba en
expandir su uso con base en las lecciones
aprendidas. Una de las mds importantes es
definir con toda la claridad posible las dreas
donde el PSA puede llevarse a cabo o no. A

fin de que el financiamiento de los programas
de PSA resulte atractivo a los contribuyentes,
a los donadores oficiales o actores del sector
privado, sean inversionistas CMD, compa-
fifas hidraulicas o ONG conservacionistas,
los gobiernos de paises en desarrollo, las
agencias de PSA vy las organizaciones dona-
doras deberdn demostrar que sus propuestas
abordan los temas planteados en este articu-
lo y encargindose, al mismo tiempo, de los
requisitos institucionales necesarios, enfren-
tando el reto del sostenimiento y centrando
la atencién en la eficacia en funcién de los
costos dentro de un contexto que exige parti-
cipacién y consenso. Es importante recordar
que los programas agroambientales de las
naciones que son parte de la OCDE suelen
ser producto de un proceso politico. Sin em-
bargo, dadas las limitaciones de recursos de
los paises en desarrollo, el requisito de efica-
cia en funcién de los costos serd mucho mds
relevante en términos de la aplicacién futura
del PSA. Hoy muchas instituciones estudian
la manera de escalar sus iniciativas piloto
locales. Cuanto mds grandes se vuelvan los
programas, mayor responsabilidad adquiri-
ran los disefadores de los mismos con res-
pecto a sus efectos en los mercados de tierras
(los subsidios sustanciales se reflejaran répi-
damente en el precio del suelo), la produc-
cién agricola, los presupuestos publicos y los

pardmetros macroecondmicos.

Como en el caso de Namares en Ecua-
dor y ProcarYN en Repiblica Dominicana,
consideramos que el enfoque mds promete-
dor para una implementacidn exitosa es una
combinacién de apoyo para montar cuidado-
samente los sistemas de PSA y proporcionar
recursos financieros para la fase de transi-
cién. El seguimiento eficaz y las lecciones
resultantes aprendidas deberdn informar e
influir en las politicas nacionales agricolas,
forestales y ambientales. Consideramos que
la idea de crear mercados debe mantenerse
como el principio central del instrumento de
PSA. Esto sin duda requerird de mis trabajo
por el lado de la demanda durante la prepa-
racién de los esquemas de PSA, dado que los
fondos de donadores serdn transitorios en la
mayoria de los casos. Las campanas de PSA,
disefiadas para introducir usos de suelos am-
bientalmente seguros y econémicamente ren-
tables, ofrecen una gran promesa.

El instrumento de PSA amerita un ani-
lisis mas detallado para otras regiones, pat-
ticularmente en Asia, donde la alta densidad
poblacional y el fuerte desarrollo econémico
estin incrementando el valor de los servicios
ambientales en muchas regiones. Asimismo,
en épocas de estrechez presupuestal publica,
las naciones pertenecientes a la OCDE deben
retroalimentarse de la experiencia de los pai-
ses en desarrollo para mejorar la eficacia de
los programas tipo PSA.
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INTRODUCCION

BaLMroRrD et al. (2002) calcularon la rela-
cién global beneficio-costo en cerca de 100:1
a favor de la conservacién de ecosistemas, es-
pecies y recursos clave. Sin embargo, diver-
sas imperfecciones del mundo real limitan la
conservacién ambiental: imperfecciones gu-
bernamentales, imperfecciones de mercados e
imperfecciones de los colectivos locales. Aun-
que la mayoria de los economistas reconoce
que los mercados para servicios ambientales
seguirdn siendo imperfectos y no pueden
considerarse la tinica solucidn para los proble-
mas ambientales, persiste un gran interés en
mecanismos institucionales que aprovechen
mejor las fuerzas del mercado para correla-
cionar la demanda de servicios ambientales
con incentivos para usuarios de suelo cuyas
acciones modifiquen la oferta de servicios
ambientales. Los argumentos pricticos y ted-
ricos para el pago por servicios ambientales
en los paises en desarrollo se presentan en
varios trabajos recientes como los de Pagio-
la, Arcenas y Platais (2005) y Landel-Mills
y Porras (2002). Van Noordwijk, Chandler y
Tomich (2004) han analizado el fundamento
conceptual de las recompensas por servicios
ambientales desde diversas perspectivas y
concluyen que es necesario combinar dere-
chos, obligaciones y recompensas especificas
delalocalidad en la medida en que gran parte

del mundo en desarrollo no se retna los pre-
rrequisitos esenciales para pagos basados en
el mercado.

En todo el mundo en desarrollo existe
una pequefa, pero creciente cantidad y va-
riedad de pagos por servicios ambientales y
otras formas de compensacién o recompen-
sas que deben ser exploradas. Los pagos mo-
netarios directos pueden considerarse una
forma extrema de desarrollo de mercado que
conjunta la oferta y la demanda de servicios
ambientales especificos. Otros mecanismos
de recompensa, menos directos y especificos,
también pueden analizarse provechosamente
en términos de sus caracteristicas de oferta
y demanda. En este articulo analizamos los
mercados de servicios ambientales desde la
perspectiva de la nueva economia institucio-
nal (Ruttan y Hayami 1984, North 1990),
con particular atencidn a las instituciones de
accién colectiva y derechos de propiedad.

El marco que presentamos estd centrado
en consideraciones de funcién y los efectos
de bienestar social de PSA. La perspectiva
funcional permite esclarecer los efectos de
las instituciones de accién colectiva y dere-
chos de propiedad en el lado de la oferta de
servicios ambientales, mientras que la pers-
pectiva de bienestar social considera a los
pequefnos propietarios una de varias fuen-
tes potenciales de oferta. Con base en este

esquema conceptual podemos postular las
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condiciones que permitirdn la participacién
de los pequefios propietarios en esquemas de
pago por servicios ambientales. Un analisis
mds detallado de las relaciones entre PSA y
otras instituciones rurales puede producir
resultados mds equitativos, sobre todo al su-
gerir cémo puede utilizarse la accién colec-
tiva para superar los costos de transaccién y
los obstaculos a la participacién de pequenos
propietarios, e identificar mecanismos para
recompensar, mediante esquemas PSA, los
servicios de mayordomia de los manejado-
res de pequefas parcelas privadas o dreas de
propiedad comun.

La siguiente seccidn del presente articulo
ofrece una breve descripcién de los servicios
ambientales contemplados en este trabajo:
proteccién de cuenca, proteccién de biodi-
versidad y captura de carbono. Después pro-
cedemos a desarrollar un marco conceptual
para interrelacionar los factores que se han
sugerido como limitantes o facilitadores del
desarrollo de mercados para servicios am-
bientales dirigidos a instituciones de dere-
chos de propiedad y accién colectiva, asi como
a la posibilidad de fomentar la participacién
de pequefios propietarios. Mas adelante se
describe con mayor detalle algunas de estas
relaciones y hace referencia a la experiencia
acumulada con PSA en el mundo en desarro-
llo. La tltima seccién aplica dicho marco a la

proteccién de cuenca, proteccién de biodiver-

sidad y la captura de carbono, en tanto que la
ultima seccidn sugiere la forma como los me-
canismos PSA pueden contribuir a reducir la
pobreza entre pequefios propietarios.

SERVICIOS AMBIENTALES, USO DE
SUELO Y PEQUEICIOS PROPIETARIOS
AGRICULTORES

El articulo esti enfocado en tres servicios
ambientales: proteccidn y rehabilitacién de
cuenca, conservacién de la biodiversidad y
restauracién del paisaje, captura de carbo-
no y proteccién de las reservas existentes de
este elemento. La mayor parte de los esque-
mas PSA vigentes hoy dia abarcan uno o mis
de estos tres grupos de servicios (Miranda,
Porros y Luz Moreno 2003). Esta seccién
presenta una breve semblanza de dichos ser-
vicios, con énfasis en el servicio a la natura-
leza y la forma como el uso de suelo puede
afectar el servicio. Las siguientes secciones
resaltardn las diferencias entre los servicios
que afectan la funcién y las implicaciones de
bienestar social de los mecanismos PSA.
Proteccién de cuenca se refiere al conjun-
to de usos de suelo que protege la integridad
de una cuenca para producir aguas relativa-
mente libres de contaminantes, con escasos
sedimentos, protegidas contra inundacio-
nes repentinas relacionadas con el patrén
de precipitacién pluvial y con limitadas fluc-
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tuaciones durante la temporada de secas o
secundarias a los flujos del manto fredtico.
La rehabilitacién de cuenca pretende devol-
ver al paisaje el estado necesario para volver
a proporcionar estos servicios después de un
periodo de degradacién. La proteccién de
cuenca suele compararse con la proteccién fo-
restal, con base en el sencillo principio de que
los paisajes forestales actiian como esponjas y
fileros que reducen el escurrimiento, almace-
nan agua y eliminan sedimentos y contami-
nantes. No obstante, las evidencias empiricas
indican que un uso de suelo distinto al de
un bosque natural puede proporcionar estas
funciones forestales, mientras que la siembra
de irboles de crecimiento acelerado contem-
plado en el enfoque silvicola de reforestacién
dificilmente devolverd al paisaje su condicién
forestal original. En la escala de parcela, el es-
currimiento y la erosién dependen del manto
de suelo superficial, la estructura de la tierra
y la topografia, en tanto que en la escala de
paisaje, el escurrimiento y la sedimentacién
dependen de la ubicacién relativa de recursos,
los flujos laterales y sumideros de agua, tierra
y nutrientes (Ranieri et al. 2004, Bruijnzeel
2004). El uso de tierra tiene grandes conse-
cuencias en la funcién de la cuenca de ciertas
localidades del paisaje, particularmente en
dreas riberefias, humedales y colinas.

En todo el mundo han surgido esque-
mas PSA para proteccién de cuenca. Apo-



yadas por regulaciones gubernamentales
e inversiones publicas, los proveedores de
agua y energia hidroeléctrica doméstica e
industrial ofrecen incentivos a los usuarios
de suelo en dreas de captacidn para adoptar
pricticas que puedan minimizar la conta-
minacién quimica y la carga sedimentaria.
Appleton (2004) describe el famoso caso en
que la Ciudad de Nueva York negocié con
agricultores del drea de captacién Catskills-
Delaware para mantener la calidad del agua
suministrada a los residentes de la ciudad de
Nueva York. Por su parte, Pagiola, Arcenas
y Platais (2005) describen varios esquemas
PSA para manejo de cuenca implementados
en América Latina.

Conservacion de la biodiversidad se refiere
a la proteccién y resistencia de ecosistemas
valiosos, comunidades vegetales y animales,
y especies individuales de plantas y anima-
les. El uso de suelo afecta la biodiversidad
en todas estas escalas. Es bien sabido que el
uso agricola del suelo determina la agrobio-
diversidad —la diversidad de plantas, insectos
y biota de suelo que sostiene la produccién
agricola y la resistencia de los sistemas agri-
colas. El uso agricola del suelo y las practicas
agricolas también afectan la biodiversidad sil-
vestre en el nivel de paisaje. Los efectos posi-
tivos de la agricultura de monocultivos en la
diversidad biolégica han sido documentados

en diversas practicas agricolas como el mane-

jo integral de plagas, la agricultura orgdnica,
la agrosilvicultura, la agricultura de conser-
vacién y la pastoria (McNeely y Scherr 2003
). Por ejemplo, tipos especificos de sistemas
agroforestales tienen el potencial de promo-
ver la biodiversidad silvestre proporcionando
corredores entre dreas protegidas, habitat fa-
vorable a fauna y flora silvestres, y reduccién
de la presién humana en 4reas protegidas
(Schroth et al. 2004).

Captura de carbono es la absorcién y el al-
macenamiento a largo plazo de carbono at-
mosférico en biomasas lefiosas y suelos con
respecto de alguna situacién basal —a menu-
do reabastecimiento después de una degra-
dacién anterior. El crecimiento arbéreo y los
usos de suelo que secuestran cantidades netas
de CO, atmosférico pueden contribuir a las
reducciones netas en las emisiones de este gas
de invernadero, dependiendo de los efectos
de otros gases de invernadero. El principal in-
terés de los compradores del mercado de cat-
bono deriva del acuerdo internacional de la
Convencién Marco sobre Cambio Climitico
de Naciones Unidas (UNFCC), particulat-
mente el protocolo de Kyoto, el cual se hizo
obligatorio legalmente en febrero 16 de 2005.
El Mecanismo de Desarrollo Limpio (MDL),
de dicho protocolo crea oportunidades para
que los paises del Anexo 1 con altas emisio-
nes de CO, puedan alcanzar sus objetivos de

reduccién de emisiones respaldando el desa-

rrollo limpio en naciones en desarrollo que
no pertenecen al Anexo 1. Los mecanismos
de mercado aplican a testimonios de reduc-
cién acreditada de emisiones (CER, por sus
siglas en inglés) mds que al almacenamiento
de carbono por si mismo.

También se exploran diversos mecanis-
mos ajenos a las reglas del Protocolo de Kioto
para el periodo de compromiso 2008-2012,
con la expectativa de que puedan adoptarse
para el periodo de compromiso posterior a
2012. Varios de esos mecanismos incluyen
opciones para conservar las reservas existen-
tes de carbono y la concatenacién de los set-
vicios de carbono con proteccién de cuencay
conservacidn de la biodiversidad, hoy dia li-
mitada por ciertas reglas de adicién. Por ejem-
plo, en Indonesia existen esquemas piloto en
turberas ricas en carbono que proporcionan
micro créditos para el desarrollo agricola con
reembolso del préstamo por medio de la com-
probacién exitosa de la supervivencia de los

arboles sembrados.

UN ESQUEMA DE LA FUNCION Y LOS
EFECTOS DE BIENESTAR SOCIAL DE
PSA

Los proyectos PSA vigentes pretenden fo-
mentar la creacién o expansién de mercados
para servicios ambientales. El hecho de que

tales mercados no existieran con anterioridad
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se traduce necesariamente en la presencia de
obstaculos para su operacién y eficacia. Pri-
mero, describimos diez factores postulados
como factores que limitan el desarrollo y la
funcién de los mercados SA —utilizando el
término en sentido amplio para un mecanis-
mo que correlaciona oferta y demanda ajus-

tando el nivel de recompensas.

1. Fundamento legal y restricciones/costos fijos
del desarrollo de mercados: La mayor par-
te de la demanda de captura de carbono
compensado se basa en compromisos de
observancia legal para reducir los proble-
mas ambientales del desarrollo. La ofer-
ta de servicios comerciables depende de
la base de los niveles aceptables de dafo
ambiental, ya que sélo la provisién situada
por arriba de dicha base es comerciable.
En muchos casos, las leyes nacionales y las
instituciones locales que afectan la gober-
nanza ambiental limitan los mercados SA
debido a una mala definicién de las obli-
gaciones de los compradores, la carencia
de bases realistas y regulaciones estrictas
sobre las transacciones. Los acuerdos in-
ternacionales, los contratos bilaterales,
donadores internacionales y la experien-

cia internacional pueden crear nuevas

2.

3.

Costo de excluir a quienes quieren sacar ven-
taja™ del flujo de beneficios: Una limitante
de los mercados para SA es el costo de ex-
cluir a los agentes externos del flujo de be-
neficios SA. La buena fe publica de SA se
ha utilizado como justificacién de acciones
colectivas intergubernamentales, mane-
jo de recursos por parte de dependencias
gubernamentales y regulacién del uso de
recursos a través de agencias ambienta-
les gubernamentales. A fin de movilizar
mds recursos financieros individualizados
para PSA, a menudo es necesario contar
con marcos legales y organizacionales que
permitan asignar y sancionar la responsa-
bilidad privada por dafios ambientales, asi
como definir derechos mds individualiza-
dos para los beneficios de SA.

Pequena demanda de SA: Muchos servi-
cios ambientales se han caracterizado por
una escasa demanda efectiva por parte de
las poblaciones beneficiarias. Las pruebas
sugieren que la demanda de SA depende
del ingreso, la densidad de poblacién y la
concentracién de la misma. En ciertos ca-

sos, la poblacién puede manifestar su de-

* N. del T. El término en inglés es free riders y se

oportunidades para mercados SA, pero
no anulan inmediatamente las restriccio-

nes nacionales y locales.

refiere a la actitud de un gorrén: persona que tiene
por hibito comer, vivir, regalarse o divertirse a costa
ajena. Real Academia Espafola 2001. Diccionario de
la Lengua Espafola, Madrid.
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manda de servicios ambientales a través
de procesos politicos que favorecen una

mayor rigidez de las leyes ambientales.

4. Costos de transaccion de la funcion de merca-

do/ingreso y validacion del mercado SA: Los
costos de transaccién pueden representar
un obsticulo importante para los merca-
dos SA. Las dos principales categorias de
costos de transaccién son costos de ne-
gociacién y costos de cumplimiento. Los
costos de negociacién incluyen el costo de
tiempo, los costos social y financiero por
organizar a compradores y vendedores en
unidades operativas, asi como los costos
por establecer contacto, preparar la docu-
mentacidon necesaria y la negociacién en-
tre compradores y vendedores. Los costos
de cumplimiento incluyen costos de cer-
tificacidn, supervisién y cumplimiento de
contratos entre compradores y vendedo-
res, y entre grupos de compradores y ven-
dedores. Krey (2005) ha medido los costos
de transaccién relacionados con proyectos
MDL en India y descubrié evidencias muy
claras de una caida en los costos de tran-
saccién por unidad de reduccién en las
emisiones de diéxido de carbono.

Pequena cantidad de compradores o vende-
dores SA con gran participacién de mercado:
La concentracién en la oferta o demanda
de servicios ambientales podria entorpe-

cer o fortalecer los mercados de servicios



ambientales. Desde la perspectiva positi-
va, las compafifas independientes que po-
drian beneficiarse de la oferta o demanda
de servicios ambientales tendrian mayores
incentivos para incurrir en costos de tran-
saccién relacionados con nuevos arreglos
contractuales. Por el lado negativo, una
elevada concentracién de oferta de servi-
cios ambientales limitaria la posibilidad
de que los pequefios propietarios partici-
pen de manera eficaz.

Relacién funcional entre esfuerzo y oferta
SA: Hay una gran variacién entre los ser-
vicios ambientales, y el conocimiento de
los factores que afectan la oferta de SA
es limitado y especifico para el contex-
to. Esto resulta particularmente notable
cuando hay importantes efectos limitro-
fes y relaciones no lineales. De los tres
servicios ambientales que analiza este
documento, la captura de carbono es el
servicio ambiental que tiene las relaciones
funcionales mas precisas y lineales con el
uso de recursos.

Especificidad espacial en la oferta SA: Al-
gunos servicios ambientales (por ejemplo,
captura de carbono) tienen numerosas
fuentes alternativas mientras que otros
(como la conservacién de habitat deter-
minado) son altamente especificos de un
sitio en particular. Estas diferencias de-

terminan la dimensién del mercado SA,

la especificidad espacial de los mercados y
el grado de competencia para satisfacer la
demanda SA.

8. Ruta temporal de la produccién SA como
consecuencia de las opciones de uso de suelo:
Algunos servicios ambientales se produ-
cen mediante acciones Unicas, mientras
que otros se generan a través de acciones
que deben perpetuarse o renovarse inde-
finidamente. Por ejemplo, la sustitucién
de una fuente de energia no renovable por
una fuente de energia renovable produ-
ce una reduccidn neta permanente en las
emisiones de gases de invernadero, en tan-
to que los drboles sembrados sélo sirven
para la captura de carbono mientras per-
manezcan en pie y no sean quemados.

9. Recursos de socio claves para la oferta SA:
SA normalmente requiere de recursos de
socio necesarios para la oferta. Los recur-
sos mas esenciales y tangibles, como el
suelo, tienden a recibir atencidn especial
por parte de los demandantes potencia-
les de servicios ambientales. Otros recur-
sos de socio pueden ser menos tangibles,
como la destreza adecuada, los conoci-
mientos y la capacidad para ingresar en el
mercado.

10. Ruta temporal de los pagos SA: Los pagos
que suelen recompensar la oferta SA tienen
implicaciones diferentes de los pagos tini-

cos, ya que éstos tltimos son mds adecua-

dos para financiar costos fijos y alcanzar
umbrales. Por supuesto, por si solos, los
pagos tinicos no resuelven el problema del
cumplimiento a largo plazo o la reversién
al uso previo del suelo. Los mecanismos de
recompensa, tanto pagos Unicos como re-
compensas regulares, tienen mayor proba-
bilidad de ejercer un efecto sostenido en el
comportamiento de los agricultores si con-
tribuyen a cambiar la estructura general de
incentivos a favor de usos de tierra consis-

tentes con la oferta SA.

El cuadro 1 presenta un resumen de cémo
dichos factores pueden relacionarse con los
derechos de propiedad de los servicios am-
bientales y los recursos de socio, la accién
colectiva de los pequefios propietarios, y el
bienestar de los pequefios propietarios. La
siguiente seccidn ofrece mds detalles y ejem-

plos en los paises en desarrollo.

INSTITUCIONES Y LA FUNCION DE LOS
MECANISMOS PSA

Derechos de propiedad y PSA

Derechos de propiedad como condicién nece-
saria para los mercados SA. Los mecanismos
de servicios ambientales que vinculan a com-
pradores privados con proveedores privados

o colectivos de dichos servicios, suelen apo-
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CUADRO I. RELACIONES ENTRE RESTRICCIONES DEL MERCADO SA, DERECHOS DE PROPIEDAD, ACCION COLECTIVA Y BIENESTAR DEL PEQUEI(JO PROPIETARIO

Restriccién a la funcién y

participacién en el mercado SA

Relacién con la seguridad y distribucién

de los derechos de propiedad (DP)

Relacién con la accién
colectiva de pequefios

propietarios (AC)

Relacién con las condiciones de los

pequenos propietarios

1. Restricciones legales/costos fijos

para el desarrollo de mercado

2. Costo de excluir a quienes
quieren sacar ventaja del flujo de

beneficios

3. Poca demanda de SA

4, Costos de transaccién de la fun-

cién/ingreso en el mercado

5. Pequefia cantidad de comprado-
res o vendedores SA con gran par-

ticipacién de mercado

6. Relaciéon funcional entre esfuer-

zoy oferta de SA

Instituciones para asegurar los derechos son
prerrequisito para el mercado SA; Cambiar
las restricciones legales a menudo conduce a
la creacién de facto de un nuevo derecho de

propiedad

Argumento para la propiedad y/o manejo

publico

Escasa relaciéon directa

Garantizar derechos como prerrequisito para

el ingreso en el mercado SA

Los grandes propietarios seguramente

tendran asegurados sus derechos

Arrendatarios y aparceros tendrian pocos
incentivos para adoptar usos de tierra que
produzcan SA. La propiedad comiin podria
facilitar la consecucién de umbrales y

economias de escala.
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AC para cabildear a favor /en

contra del cambio institucional

Propiedad publica /regula-
cién puede generar oposiciéon
colectiva o negociacién con el

gobierno

Escasa relacién directa

ACreducird el costo promedio

de transacciones y validacién

AC competira con grandes pro-
pietarios o contrarrestard el po-

der del comprador individual

AC en oferta para alcanzar
umbrales y economias de es-

cala

Los costos de ingreso pueden ser

g
prohibitivos para los pequefios pro-
pietarios; los cambios DP pueden

beneficiar a los pequefios propietarios

Muchos pequefios propietarios resi-

den en tierras publicas

La demanda SA podria aumentar

con el ingreso y la poblacién

Los costos variables pueden ser
prohibitivos para los pequefios pro-

pietarios

Competencia dificil para los peque-

fios propietarios

Mayores rendimientos de la oferta
SA podrian excluir a los pequefios

propietarios

(Contintia)



CuUADRO I. RELACIONES ENTRE RESTRICCIONES DEL MERCADO SA, DERECHOS DE PROPIEDAD, ACCION COLECTIVA

Y BIENESTAR DEL PEQUENO PROPIETARIO (continia)

Restriccién a la funcién y

participacién en el mercado SA

Relacién con la seguridad y distribucién

de los derechos de propiedad (DP)

Relacién con la accién

colectiva de pequefios

propietarios (AC)

Relacién con las condiciones de los

pequefios propietarios

7. Especificidad espacial en la
oferta SA

DP en espacios de alto impacto podria

generar controversia; gran especificidad en

lugares con DP débil podria fomentar el

cambio DP
8. Ruta temporal para la pro-
duccién SA como consecuencia
de las opciones de uso de suelo
9. Recursos de socio clave para

la oferta SA

10. Ruta temporal de pagos SA

pero no los costos recurrentes de DP

Rendimientos muy a futuro podrfan dar

mayor importancia a DP segura

Determina los recursos DP necesarios;

Pagos tinicos podrian financiar cambios DP,

rendimientos

potencial de DP segura como PSA

sus operaciones

Reto de organizarse en torno de

espacios de alto impacto

AC podria facilitar agrupamien-

tos y una igualacién temporal de

Escasa relacién directa

Pagos tnicos podrian financiar

una organizacién AC, pero no

Los pequefios propietarios suelen
estar localizados en espacios de alto

impacto

Los pequefios propietarios podrian
tener horizontes de inversién mis

reducidos

Los pequefios propietarios podrian
tener mas derechos a ciertos recur-

SOs que otros

Los pequefios propietarios podrian
descontar grandemente los pagos a

futuro

yarse en contratos explicitos que aumentan
la responsabilidad de los proveedores para
realizar las acciones acordadas. Los con-
tratos suelen exigir que los proveedores SA
tengan derechos claros y asegurados para
realizar las acciones acordadas en dichas tie-
rras (Climate, Community and Biodiversity
Alliance 2004). Este requisito podria incluso

excluir grupos de individuos y aun paises de
los mecanismos de servicio ambiental. Los
mecanismos de servicio ambiental también
podrian amenazar los derechos de propie-
dad de las poblaciones pobres y marginadas.
Greig-Gran y Bann (2003: 37) previenen
que si las comunidades no tienen derechos

asegurados en un drea adecuada para un me-

canismo PSA, es posible que otros individuos
mejor conectados desplacen a estas personas.
Un aspecto positivo es que la necesidad de
tener derechos de propiedad asegurados po-
dria alentar a las agencias que participan en
la formulacién de esquemas SA a colaborar
con residentes locales para asegurar los de-

rechos de propiedad como parte inicial del
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programa. Rosales (2003) documenta un
caso asi en Filipinas.

Por otra parte, hay esquemas operantes
que demuestran que los derechos de propie-
dad no tienen que ser, necesariamente, indi-
viduales para el buen funcionamiento de los
mecanismos SA. Aunque los contratos con
agricultores individuales requieren de dere-
chos de propiedad individuales, los contratos
con grupos de agricultores pueden asegurarse
con mayor eficacia mediante derechos grupa-
les. Ciertamente, un titulo grupal podria ser
mds eficaz para servicios ambientales que tie-
nen una escala minima y efectos de umbral,
como la conservacién de biodiversidad.

Derechos de propiedad y la ruta temporal
de produccién y pagos SA. Las demandas SA
que pueden satisfacerse mediante compras
tinicas de servicios ya prestados o a prestarse
en el futuro inmediato, como en el caso de los
proyectos de energia que reemplazan fuentes
no renovables con fuentes renovables, pueden
no requerir derechos de propiedad asegura-
dos tanto como las demandas SA que deben
satisfacerse mediante pagos periédicos e in-
definidos, como ocurre en los proyectos de
captura de carbono.

Asegurar los derechos de propiedad a recur-
sos de socio como pago por la produccién SA.
Cuando la produccién de servicios ambien-
tales requiera comprometer a largo plazo

los recursos del suelo, la tenencia asegurada

de tierras puede ser un factor determinante
para la produccién de servicios ambientales.
En tales casos, los derechos mas sélidos y se-
guros sobre el suelo y otros recursos de socio
pueden utilizarse en sustitucién o adicional-
mente a otros pagos, como pago de servicios
ambientales. Esto significa que la tenencia de
suelo es condicional para la provisién de SA.
Cuando los agricultores tienen derechos re-
conocidos, la participacién en un programa
SA puede fortalecer dichos derechos. En la
cuenca Virilla de Costa Rica, las personas
inscritas en el programa experimentaron una
tenencia de suelo mas segura debido a que
estaban protegidas contra incursiones en sus
tierras (Miranda et al. 2003: 36).

Relacion funcional entre esfuerzo y oferta
de SA. La forma de los derechos de propie-
dad puede determinar las oportunidades de
distintos tipos de SA y mecanismos SA. Por
ejemplo, la tenencia comunal de los ranchos
maasai es consistente con el turismo comuni-
tario como sucede en Olagasali, Kenia, mien-
tras que el turismo comunitario resulta mas
dificil donde el suelo ha sido privatizado.

Derechos de propiedad sobre recursos clave.
Algunos servicios ambientales, en particu-
lar la funcién de cuenca y la conservacién de
biodiversidad, dependen en gran medida de
recursos clave como humedales, 4reas ribere-
fias, corredores y zonas de proteccién. Uno de

los dilemas de la oferta SA es que el elevado
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valor ambiental justifica la propiedad publica
de dichos recursos. Silos recursos publicos se
manejan bien y se hacen cumplir las reglas,
esto podria generar altos niveles de oferta SA.
Por otra parte, si los recursos publicos son
mal manejados, esto podria conducir a un
abuso de los recursos y bajos niveles de SA.
En tales circunstancias, es critico que el sec-
tor publico se enfoque en los recursos clave
cuando cuente con una ventaja comparativa,
y promueva el manejo colectivo y privado de
Otros recursos.

PSA y la creacion de nuevos derechos de pro-
piedad sobre servicios ambientales. La creacién
de instituciones PSA representa, en si misma,
la creacién de nuevas formas de propiedad
con todas las tensiones y las compensaciones
inherentes. Por ejemplo, los pagos por pro-
teccion de cuenca crean un nuevo valor per-
tinente al uso de suelo. :Dénde se establece el
limite entre quienes deben ser recompensados
por proporcionar agua limpia y quienes tienen
la obligacién de no contaminarla? van Noord-
wijk, Chandler y Tomich (2004) utilizan la
analogia del seméaforo. Las recompensas en la
zona roja’ equivaldrian a pagar alos criminales
por no cometer crimenes y por tanto, no son
ficilmente aceptadas. La zona ‘amarilla ‘estd
entre las pricticas minimamente aceptables y
la segunda linea base y pueden estar sujetas
a recompensas’ negativas como impuestos,

mientras que en la zona ‘verde), situada por



arriba de la segunda linea base es la tinica que
cumple con los requisitos para recibir recom-
pensas. Estos niveles estin sujetos a cambios
y negociaciones. Es mas, los mecanismos de
mercado de oferta y demanda pueden modi-
ficar la posicién de estos niveles tanto como
modifican las propias recompensas.

Los derechos de propiedad son muy valio-
sos y cuando estdn asegurados se convierten
en los incentivos mis poderosos para el ma-
nejo de recursos. Pero, ;cémo puede definirse
la tenencia asegurada de derechos sobre ser-
vicios ambientales? Las definiciones de Place,
Roth y Hazell (1994) y Roth, Wiebe y Lawry
(1993) resaltan la importancia de la magni-
tud (cantidad de paquetes de derechos que
tiene alguien), la duracién (marco temporal)
y la seguridad (solidez de los derechos ante
reclamaciones de otras partes). Para aplicar
esto a los derechos de servicios ambientales,
es necesario considerar cuidadosamente a
quien posee no sélo el derecho sobre el flujo
de beneficios del recurso y los pagos del mis-
mo, sino también a quien tiene los derechos
en la toma de decisiones y el grado en que los
poseedores de dichos derechos pueden ex-
cluir a otros. La duracién conlleva la necesi-
dad de analizar la asignacién de derechos a
largo plazo y la seguridad exige atencién a las
instituciones que obligan al cumplimiento de
las reglas, como se sefialé anteriormente.

Accion colectiva y PSA

Accién colectiva y relacién funcional entre
esfuerzo y oferta SA. La relacién funcional
entre esfuerzo y oferta de servicios ambien-
tales modifica los beneficios potenciales de la
accidn colectiva en la oferta. Los servicios que
guardan una relacidén observable proporcional
o més que proporcional con el esfuerzo po-
drian requerir de menos accién colectiva que
los servicios que requieren de esfuerzos a es-
cala de paisaje o afectan umbrales no insigni-
ficantes antes de surgir. Aunque los beneficios
de captura de carbono son aproximadamente
proporcionales a la cantidad de suelo afecta-
da, la proteccién de biodiversidad y cuenca
dependen mds de umbrales y no linealidades.
Por ejemplo, los corredores de paisaje sélo tie-
nen una funcién cuando estin suficientemen-
te relacionados con centros de biodiversidad.
Accién colectiva y los costos de los mecanis-
mos PSA. Aun cuando la provisién de SA no
esté afectada por umbrales de oferta, la accién
colectiva puede ser importante para reducir los
costos de transaccién por verificacién y pago
por SA. La experiencia proveniente del mundo
en desarrollo ha demostrado que los usuarios
de tierra de pequefios propietarios con fre-
cuencia son importantes y eficaces productores
de servicios ambientales valiosos para grupos
sociales mas extensos (Tomich et al. 2001,
Schroth et al. 2004, McNeely y Scherr 2003).

No obstante, la experiencia también revela
que las instituciones nacionales e internacio-
nales que rigen PSA suelen estar disefiadas de
tal forma que entrafian costos de transaccién
que los pequefios propietarios individuales no
pueden cubrir de manera factible. Muchas ve-
ces hay economias de escala en contratacién,
supervisién y pagos que favorecen a los pro-
veedores mds grandes, como las plantaciones
sobre los pequefios propietarios individuales.
Sin embargo, cuando los pequefios propieta-
rios se agrupan en cooperativas u otros grupos
de usuarios, pueden obtener algunas de dichas
economias de escala. En ciertos casos, PSA in-
cluso puede canalizarse a través de cooperati-
vas de productores como prima al precio de la
produccién de productores ‘certificados’.
Accion colectiva y capacidad de negociacion
en los mecanismos PSA. La accién colectiva
también podria fortalecer la capacidad de ne-
gociacién de los pequefios propietarios con
respecto de otros productores y compradores
de servicios ambientales. En la regién Sum-
ber Jaya de Sumatra, los grupos de agricul-
tores han sido fundamentales para dar voz a
los agricultores de tierras altas, antes consi-
derados invasores de tierras publicas. En las
negociaciones de nuevos acuerdos forestales
sociales (Hutan ke-masyarakatan en Bahasa,
Indonesia 0 HKm), los grupos de agriculto-
res han logrado convencer a funcionarios lo-

cales del interés que tienen en el ambiente y
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Las tres fotos en esta pigina son del sitio Sumber Jaya RU-
PES site. Arriba: el intercambio entre agricultores e investi-

gadores confirma un entendimiento similar bésico del suelo
y de los procesos de transportacién del agua y un rango de
opciones para mantener la infiltracién en el contexto de

los sistemas de produccién de café. Derecha: monsaico de
monocultivo de café en multiples estratos, campos de arroz
y fragmentos de bosques en uno de los sitios de investigacién
para la accién colectiva, derechos de propiedad y recompen-
sas por servicios ambientales. Abajo: los acuerdos prueban
que es posible permitirle a los campesinos acceso a la tierra
para jardines de café con el compromiso de mantener las
funciones esenciales de la cuenca.

Fotos cortesia de Meine van Noordwijk.

han evidenciado su disposicién por adoptar
pricticas de uso de suelo documentadas que
producen altos niveles de servicios ambienta-
les. No obstante, a menudo las agrupaciones
agricolas necesitan ayuda en semejantes ne-
gociaciones, ya que normalmente se forman
con otras finalidades y desconocen el concep-
to de producir servicios ambientales a través
de sus actividades agricolas.

Los esquemas PSA pueden afectar la accion
colectiva. La naturaleza de los pagos por ser-
vicios ambientales también puede influir en
la acci6én colectiva. Los enfoques reguladores
convencionales enfatizan el cumplimiento y
las penalizaciones negativas. Los demandan-
tes tienen un sentimiento de legitimaciény es-
peran que las dependencias piblicas asuman
la responsabilidad de proporcionar servicios
o proteccién contra los efectos negativos. En
un régimen regulador, la accidn colectiva en-
tre proveedores podria incluso utilizarse para
evadir los reglamentos y su cumplimiento, en
lugar de ser una accién colectiva para obligar
la observancia de reglas, sobre todo aquéllas
que no tienen legitimidad local. En contraste,
PSE ofrece incentivos positivos, ya sean eco-
némicos o de otra indole, para la provisién
de SA. Estos incentivos ofrecen un gran po-

tencial para que la accién colectiva asegure el
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cumplimiento de las reglas y la provisién de

servicios.
PSA y el potencial para reducir la pobreza

Como muchos otros recursos ‘nuevos, PSA
ha generado considerable entusiasmo entre
quienes esperan que genere flujos de ingreso
u otros beneficios para los mas empobrecidos.
Sin embargo, la experiencia hasta el momen-
to indica que no hay garantia de ello (Landell-
Mills y Porras 2002). En general, los efectos
de PSA en la pobreza dependen de si los po-
bres pueden ser proveedores potenciales de
SA y de su capacidad para aprovechar los me-
canismos PSA.

Patrones espaciales de oferta SA y pobre-
za. El patrén espacial de la interaccién ofer-
ta-demanda determinard cudn especificos o
generales sean los fondos de proveedores y



demandadores potenciales del servicio. Los
consumidores de ciertos servicios ambienta-
les exigen servicios que sélo pueden propot-
cionar los proveedores potenciales que viven
en lugares especificos, mientras que los con-
sumidores de otros servicios ambientales
exigen servicios que podrian proporcionar
los proveedores que viven casi en cualquier
parte del mundo. Los demandadores po-
tenciales estin mds dispuestos a incurrir
en costos de transaccién mds elevados por
trabajar con pequefios propietarios que pro-
porcionan servicios especificos de las locali-
dades donde la poblacién estd conformada
en su mayoria por estos pequefios propieta-
rios. En muchas partes del sureste de Asia
y América Latina, las dreas de mayor valor
para la conservacién de biodiversidad y pro-
teccion de cuencas tienden a estar pobladas
por personas relativamente pobres. En In-
donesia, Tailandia y Filipinas, la mayoria de
las 4reas de tierras altas han sido designadas
como dominio forestal que debe reservar-
se a la generacién de servicios ambientales,
sin asentamientos para produccidn agricola
(Fay y Michon 2003). Las decenas de millo-
nes de personas que se han establecido en
esas dreas (ilegalmente, en algunos casos) no
han recibido, deliberadamente, servicios o
infraestructura publica.

La percepcién de que los pobres de tierras

altas son proveedores de servicios ambienta-

les exige un significativo cambio de paradigma
que se aparte de los enfoques tradicionales a
la regulacién ambiental. Los enfoques tradi-
cionales suelen recurrir a la segregacién: ex-
cluir alas personas de dreas importantes para
servicios ambientales y no esperar que dreas
con altas cifras poblacionales produzcan set-
vicios ambientales. Aunque en algunos casos
ciertamente los servicios ambientales pueden
proporcionarse de manera eficaz mediante la
segregacidn, otros servicios ambientales pue-
den proporcionarse con mayor eficacia me-
diante la integracién de la agricultura y los
usos de suelo no agricolas (van Noordwijk et
al. 1997). Por ejemplo, hay mucha informa-
cién obtenida en India que demuestra que los
niveles del manto acuifero aumentan cuando
los agricultores integran la agrosilvicultura,
la agricultura de conservacién y la cosecha
de agua con la silvicultura (Chandrakantha
y Diwakara 2000). Por otra parte, la conser-
vacién de grandes animales como tigres, go-
rilas y elefantes puede mejorarse mediante la
designacién de ciertas dreas protegidas y el
trabajo conjunto con agricultores en las zo-
nas de amortiguamiento para proporcionar
conectividad y reducir la presién en el drea
protegida.

Recursos de los mds empobrecidos para par-
ticipar en mecanismos SA. Un factor que po-
dria limitar la capacidad de los pobres para

participar en mecanismos de servicios am-

bientales es la falta de acceso a suficientes
recursos para desarrollar la provisién de ser-
vicios ambientales. Por ejemplo, en la cuen-
ca Virella de Costa Rica, Miranda, Porres y
Luz Moreno (2003) observaron que sélo las
personas que tenian grandes extensiones de
tierra en propiedad, estaban dispuestas a de-
dicar parte de sus propiedades a la conserva-
cién. No obstante, cuando se trata de mano
de obra o esfuerzo, los mecanismos que favo-
recen a los mis empobrecidos pueden visua-
lizarse con mayor facilidad.

Empoderamiento o exclusién de los mds
empobrecidos a través de mecanismos PSA.
Los mecanismos de recompensa para ser-
vicios ambientales suelen generar un cier-
to cambio de actitud hacia los habitantes
rurales cuyos usos de recursos afectan el
ambiente. Por tradicién, las personas que
viven en o cerca de dreas rurales protegidas
han sido consideradas invasoras que sélo
buscan causar problemas y la mejor manera
de optimizar el manejo de suelo consistia
en expulsarlas o limitar dramiticamente
sus actividades de uso de suelo. Las recom-
pensas por servicios ambientales ofrecen
un cambio fundamental de perspectiva, ya
que los usuarios de tierras rurales reciben
el tratamiento de protectores del suelo que
deben ser compensados por proporcionar
exterioridades positivas.
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CuaDRoO 2. CARACTERIZACION DE LOS SERVICIOS AMBIENTALES CON BASE EN DIEZ FACTORES QUE AFECTAN LOS MECANISMOS DE RECOMPENSA

Factor

Captura de carbono

Biodiversidad

Funcién de la cuenca

1. Restricciones legales /
costos fijos del desarrollo

de mercado

2. Costos de excluir a quie-
nes quieren sacar ventaja

de los flujos de beneficios

3. Pequeia demanda de
SA

4. Pequefia cantidad de
compradores o vendedores
SA con gran participacién

en el mercado

5. Costos de transaccién
de la funcién del mercado
/ ingreso en el mercado /

validaciéon

6. Umbrales y crecientes
rendimientos al esfuerzo
en oferta SA

Paises que han ratificado el protoco-
lo de Kyoto son elegibles para MDL,
pero deben armonizar con otras

politicas nacionales

Esto lo facilita MDL

La demanda de captura de carbono
bajo el protocolo de Kyoto equivale a
casi mil millones de délares anuales
entre 2004/5. Es probable que au-
mente en el futuro

Muchos compradores e intermedia-
rios de escala global, segmentados
por consideraciones a pequefios
propietarios. Normalmente, un solo

comprador en la escala local.

Actualmente, elevado pero bien

definido bajo MDL

Lineal, relativamente observable,
con riesgos asociados a la perma-

nencia
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Muy variable entre paises, depen-
diendo de sus programas y politicas

para conservacién y vida silvestre

Muy problematico, excepto para el

turismo

En los paises en desarrollo existe

mayor inquietud en cuanto al valor
funcional y ecoturistico de la biodi-
versidad, que en el valor existencial

de una especie en particular

Gran cantidad de turistas, pero por

lo demds limitada

Elevada pero bien definida para el

turismo. Por lo demis, incierta

No-lineal, con umbrales importan-
tes, incertidumbre sobre la funcién

de ecosistemas complejos

Muchos paises estdn experimentan-
do con y aplicando nuevas leyes de

agua para facilitarla

Moderado

Creciente, debido a la escasez de
aguay cambios en los patrones de

asentamiento

En general, mediada por agencias
hidroeléctricas o de suministro de

aguas.

Incierta

No-lineal con importantes efectos
de escala y gran incertidumbre en las

relaciones causa-efecto

(Continda)



CuaDRO 2. CARACTERIZACION DE LOS SERVICIOS AMBIENTALES CON BASE EN DIEZ FACTORES

QUE AFECTAN LOS MECANISMOS DE RECOMPENSA (continia)

Factor

Captura de carbono

Biodiversidad

Funcién de la cuenca

7. Especificidad espacial en
oferta SA

8. Ruta temporal parala
produccién SA como con-
secuencia de las opciones

de uso de suelo
9. Recursos de socio clave

para la oferta SA

10. Ruta temporal de pa-
gos SA

Fuente poco importante en mer-
cados competitivos, pero mas en
mercados voluntarios donde deman-
dadores buscan buena imagen publi-
ca a través del mecanismo. Pequefios
propietarios manejan las dreas mds
grandes adecuadas para la aforesta-
cién de Kyoto, con poca diferencia-

cién entre pequefos propietarios
Se produce lentamente con el tiempo

y necesita mantenerse indefinida-

mente

Tierra, 4arboles

Prefieren pagos inicos con garantia a

largo plazo

Pequenios propietarios percibidos
como importante amenazaala
biodiversidad silvestre. Pequefios
propietarios pobres a menudo resi-
den en zonas de amortiguamiento.
Algunos tipos de conservacién de
biodiversidad son m4s especificos del
sitio que otros. Valor mds alto para

sitios mds visibles u accesibles

Produce valores actuales y futuros

que dependen de la escasez relativa

Tierras en 4reas con alto valor para

la conservacién de biodiversidad

Combinacién de pagos tnicos y

recurrentes

Oferta limitada a ciertas dreas, pero
puede haber otros medios mis eficaces
en costo para obtener el mismo servicio.
Dependencias publicas son importante
alternativa como fuentes de oferta, sobre
todo en puntos criticos como riberas,

colinas y humedales

Produce valores actuales y futuros que
dependen de la exposicién a riesgos rio

abajo

Tierras en 4reas riberefas, agua, vegeta-
cién en 4reas riberefias y colinas, hume-

dales

Sobre todo, pagos recurrentes relaciona-

dos con el uso de agua
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CARACTERIZACION DE LOS
SERVICIOS AMBIENTALES

Hasta estas alturas del articulo, nos hemos
referido a los servicios ambientales de una
manera relativamente genérica. Sin embargo,
es importante sefialar que las interacciones
de PSA con derechos de propiedad, accién
colectiva y reduccién de la pobreza difieren
entre los diversos tipos de servicios ambienta-
les. La naturaleza de los servicios ambientales
influye en la escala y tipo de accién colecti-
va requerida, el poder de negociacién de los
pequeios propietarios y los requisitos de in-
versién o reinversidn, lo que a su vez afecta la
capacidad de inversién de los pobres. El cua-
dro 2 caracteriza los servicios de proteccién
de cuenca, conservacién de biodiversidad y
captura de carbono, segin factores clave re-
lacionados con los derechos de propiedad y la
accién colectiva.

Aunque es evidente que habri diferencias
entre un sitio y otro, aun dentro de una am-
plia categoria de SA, este anlisis puede ser-
vir para identificar tendencias clave:

Debido al prolongado marco temporal de
captura de carbono y ala preferencia de pagos
tinicos, es posible que garantizar los derechos
de propiedad sobre recursos del suelo sea de
gran importancia para los mecanismos PSA
del carbono. No obstante, esta puede ser una

relacién de mutuo beneficio: exigir derechos

de tierra como condicién para participar en
PSA, pero asegurar la tenencia como incen-
tivo potencial para SA. La naturaleza lineal
y observable de captura de carbono signifi-
ca que no se requiere de la accién colectiva
para el suministro, aunque puede reducir los
costos de transaccion del pago. Y aunque los
pequefos propietarios son proveedores muy
adecuados de captura de carbono, la falta
de diferenciacién entre proveedores signifi-
ca que cualquier comprador puede recurrir a
muchos proveedores alternativos, de manera
que la capacidad de negociacién de un peque-
fio propietario o grupo particular suele ser
muy reducida.

Los derechos de propiedad a largo plazo
son menos importantes para la biodiversidad
debido, en parte, a la naturaleza fluctuan-
te de los recursos genéticos y la necesidad
de inversiones recurrentes en conservacién.
Por otra parte, la accién colectiva podria ser
mucho mds importante para la biodiversidad
que para la captura de carbono. Los peque-
fios propietarios ocupan muchos puntos cri-
ticos de biodiversidad global, mas esto no les
confiere, automdticamente, capacidad de ne-
gociacién. Muchas veces se piensa que la sub-
sistencia de los pequefios propietarios estd
en conflicto con la biodiversidad y por ello
las agencias publicas son proveedores alter-
nativos. De tal suerte, en algunos casos, por
ejemplo el programa CAMPFIRE de Zimba-
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bwe, los pobres han podido beneficiarse de
la conservacién de biodiversidad, pero en
muchos casos han perdido acceso a tierras y
medios de subsistencia debido al desalojo y
la creacién de 4reas protegidas.

Igual que la biodiversidad, las funciones
de cuenca producen valores actuales y futu-
ros fluctuantes. Aunque el suelo es, sin duda,
un recurso clave, la vegetacién y el agua tie-
nen un papel fundamental que fluctiia consi-
derablemente. Esta combinacién de factores a
menudo da origen a la necesidad de pagos re-
currentes, lo que se significa que los derechos
de propiedad de suelo a largo plazo pueden
no ser tan esenciales como los derechos de
tomar decisiones pertinentes a suelo, vegeta-
ciény flujos de agua. La oferta de SA de cuen-
ca es no lineal; incluye importantes efectos de
escala, pero también una diferenciacién sobre
la importancia de los distintos tipos de suelo
que abarca la cuenca. De alli que la accién co-
lectiva sea importante, aunque no todos los
suelos o agricultores tengan la misma impor-
tancia. Ciertas 4reas, como los bancos ribe-
refios, las colinas empinadas y los humedales
pueden ser mis importantes que otras. Asi-
mismo, no todas las cuencas generan valores
iguales; las que estdn rio arriba de importan-
tes ciudades, industrias, instalaciones hidro-
eléctricas u otros usuarios criticos del agua
tienden a recibir mayor atencién. Los peque-
fios propietarios pueden beneficiarse del PSA



de cuenca si viven en dichas 4reas criticas,
aunque las agencias puiblicas son importantes
fuentes alternativas de oferta y la regulacion
es mds comin que las recompensas.

CONCLUSIONES

La demanda de servicios ambientales seguird
creciendo, sobre todo los servicios de captura
de carbono y calidad de agua en captaciones
densamente pobladas. Los enfoques de se-
gregacion auspiciados por el gobierno para
responder a la demanda han demostrado sus
limitaciones, tanto en términos de eficacia
como en el elevado costo que tienen las es-
trategias de ‘multas y cercas’ para el bienestar
humano. Satisfacer esa creciente demanda
mediante un incremento de la oferta de pe-
quefios propietarios dependerd, en gran me-
dida, del disefio de instituciones adecuadas.
Compensar a los usuarios de suelo que
proporcionan servicios ambientales ex situ
es un enfoque prometedor para proteger los
recursos naturales, pues es superior a los sis-
temas anteriores de comando y control que
creaban enemistades entre los residentes lo-
cales y las autoridades, sin logran grandes
resultados. También hay mucho interés en
dichos mecanismos como medio para com-
plementar el ingreso de o mejorar el bienestar
de los usuarios de suelo empobrecidos. No

obstante, nuevas experiencias sugieren que

hay varios retos importantes que limitan la
capacidad de los pequefos propietarios para
beneficiarse de los mecanismos PSA.

En este articulo afirmamos que una ma-
yor consideracién de los vinculos entre los
mecanismos de servicios ambientales y otras
instituciones rurales puede conducir a re-
sultados mds equitativos. Un drea de vin-
culacién importante concierne a la manera
como puede aprovecharse la accién publica
para que los pequefios propietarios superen
los costos de transaccién y los obsticulos a
la participacién en esquemas de recompen-
sa por servicios ambientales. Las recompen-
sas por servicios ambientales serdn viables
como fuente de ingreso significativa para los
pequenios propietarios, a condicién de que
éstos demuestren su capacidad para ser pro-
veedores de servicios importantes, eficaces
y creibles. A la fecha, millones de pequefios
propietarios capturan carbono, protegen la
biodiversidad y manejan paisajes de mane-
ras que benefician a los usuarios de aguas rio
abajo, mas el costo de identificar a esos usua-
rios y desarrollar y obligar al cumplimiento
de contratos por servicios ambientales es-
pecificos se traduce en que no reciben pagos
que les proporcionen incentivos para mante-
ner o mejorar esos servicios ambientales. A
fin de alcanzar este potencial, es necesario
desarrollar proyectos piloto exitosos, prin-

cipios de disefios generalizables, medidas de

supervisién eficaces en costos y enfoques de
evaluacién multidisciplinarios.

Vincular los mecanismos de recompensa
por servicios ambientales con los derechos de
propiedad sobre recursos de socio (especial-
mente suelo, agua y biodiversidad) plantea
limitaciones, pero también oportunidades
de participacién para los usuarios de recur-
sos empobrecidos, dependiendo del disefio
institucional. Es indispensable identificar
mecanismos que brinden recompensas por
servicios ambientales a quienes manejan pe-
quenas parcelas privadas, quienes manejan
propiedades comunes e incluso a los usuarios
de recursos sin titulos reconocidos por el Es-
tado que proporcionen servicios de resguardo
ambiental. Aunque los mecanismos actuales
tienden a exigir la propiedad de suelo como
prerrequisito para participar en esquemas de
recompensa, la creacién de nuevos mecanis-
mos para servicios ambientales de pequefios
propietarios conlleva el potencial de generar
derechos de propiedad mis seguros y una ac-
cién colectiva eficaz para servicios ambienta-
les y recursos de socio (suelo, agua y recursos
genéticos).

En general, uno de los mayores beneficios
de los sistemas de recompensa por servicios
ambientales estriba no tanto en los pagos mis-
mos, sino en estimular un cambio de actitud
hacia los pequefios propietarios que residen en

ireas ambientalmente sensibles: un cambio del

Cémo localizar la demanda y la oferta 51



Estado como protector al pequefio propietario
como resguardo. Una perspectiva de servicio
ambiental obliga a comprender las interrela-
ciones espaciales, los derechos de propiedad
sobre recursos clave y el grado de consistencia
con las relaciones sociales. Es indispensable
lograr una comprensién mas profunda de las
diferencias subyacentes a los contextos insti-
tucional, econdémico y social entre las diversas
partes del mundo en desarrollo, debido al fra-

caso de la extrapolacién directa.
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INTRODUCCION

Con MAs pE MEDIO millén de grupos comu-
nitarios establecidos para el manejo de varios
recursos de uso comin como peces, bosques,
cuencas hidrograficas, y fauna y flora silvestre,
la gobernanza basada en los recursos comu-
nes es una importante estrategia de manejo
de recursos cada vez mas reconocida en todo
el mundo. En la bibliografia especializada
son cuantiosos los estudios empiricos que
demuestran la capacidad de las comunidades
locales para el manejo colaborativo de sus re-
cursos naturales (Wade 1988, Ostrom 1992,
Ostrom 1994, Baland y Platteau 1996). Estos
avances han llevado, en particular, a la promo-
cién activa del manejo de recursos de uso co-
mun a lo largo y ancho del mundo, por parte
de varios gobiernos y organizaciones a través
de varias politicas y programas innovadores.
India, uno de los paises en vias de desa-
rrollo mas grande y pobre del mundo, y que
alberga una importante biodiversidad, en-
frenta un desafio particularmente dificil en
el manejo de sus bosques. Como respuesta al
continuo deterioro de la cubierta forestal, en
1990 India llevé a cabo una importante refor-
ma que permitié que las comunidades loca-
les tuvieran un papel crucial en el manejo de
bosques estatales. Desde entonces, esta poli-
tica de ‘democratizacién’ (Corbridge y Jewitt
1997) de la gobernanza forestal de India,

conocida comiinmente como Manejo Fores-
tal Comunitario (MFC) ha cobrado mucho
interés para los disefiadores de politicas, sil-
vicultores, planeadores y donadores. El enfo-
que de MFC, después de recibir considerable
impulso en afos recientes, cubre cerca de 14
millones de hectireas o cerca de 18% del drea
total forestal de India (WII 2002), y se reco-
noce como uno de los programas mds gran-
des de su tipo en el mundo (Kumar 2002). El
nimero de Consejos forestales comunitarios,
o los cuerpos de manejo de recursos foresta-
les que manejan el MFC en las comunidades,
sobrepasan los 60,000. Asi, el MFC propot-
ciona un ejemplo interesante tanto de las ra-
zones fundamentales como de los desafios
relacionados con asegurar la sostenibilidad
de dichos regimenes de manejo de recursos
naturales basados en la comunidad.

A pesar de la popularidad del MFC como
una politica que otorga beneficios ecolégicos
y sociales potenciales, y de sus notables éxitos
(Dhar 1994, Bahuguna 1994, TERI 1998,
Datta y Varalakshmi 1999, Rangachari y
Mukherji 2000), de manera creciente se han
expresado las preocupaciones acerca de la
sostenibilidad de este enfoque (Saxena et al.
1997, Lele 2000, Sundar 2001). En la pricti-
ca se ha visto que la ejecucién de esta politica
es variable, sobre todo cuando se aplica a ma-
yor escala y en contextos mas amplios (Jeffery
y Sundar 1999, Vira 2000, Ghate 2000).



La mayoria de la bibliografia especializada
acerca del MFC que analiza los incentivos de las
comunidades para manejar colectivamente los
bosques, se concentra en los beneficios tangi-
bles, basados en un bosque especifico disponible
paralos aldeanos (Kant y Nauityal 1994, Dutta
y Varalaxmi 1991).! Sin embargo, en los dete-
riorados bosques de Tamil Nadu, estos benefi-
cios parecen ser escasos y poco probables para
mantener el interés de los aldeanos. Aunque se
cree que la contribucién de las comunidades ala
proteccién del bosque y el MFC proporcionan
una variedad de servicios ambientales ex sity, es
muy poco el esfuerzo que se ha hecho por estu-
diar estos beneficios y no se ha considerado nin-
guna posibilidad de sostener el MFC por medio
de la compensacién alos aldeanos, al proporcio-
nar dichos servicios.

Como consecuencia de lo anterior, el ob-
jetivo de este articulo es documentar el grado
limitado de los beneficios in situ del MFC en
Tamil Nadu, y explorar las perspectivas para
mantener el MFC poniendo énfasis en los set-
vicios ambientales. India proporciona la base
para las observaciones de campo a fondo de
las iniciativas del MFC en Tamil Nadu.

! Algunos estudios han atribuido una falta de de-
rechos sobre la tenencia de la tierra con respecto a
estos recursos como un obsticulo importante para el
progreso del Manejo forestal conjunto (Singh 1991,
Ghate 2000).

BENEFICIOS PARA LAS COMUNIDADES
LOCALES A PARTIR DEL MANE]O
FORESTAL COMUNITARIO

Queda claro que si las comunidades locales
van a proteger los bosques es necesario que se
beneficien de alguna manera. “Pocas organi-
zaciones, comités, o cooperativas evoluciona-
rin de manera voluntaria si no saben, desde
un inicio, lo que ganaran al incorporarse” dice
Andersen (1995). En los lugares donde los
beneficios del manejo de los recursos natura-
les comunitarios son escasos, los programas
de conservacién se dividen en dos tipos de
vertientes. Un enfoque, que se presenta con
frecuencia en los programas para la conserva-
cién de suelo y agua, es el de proporcionar pa-
gos directos a la gente a manera de subsidios
por consumos o con tecnologias que les pet-
miten continuar con el programa (Sanders et
al. 1999). Otro enfoque, que se observa con
mas frecuencia en la conservacién de la bio-
diversidad y en los esfuerzos por el mejora-
miento del habitat, ha sido el uso de diversas
intervenciones de desarrollo, o pagos que no
se relacionan directamente con el objetivo
de conservacién. Estos dos enfoques sin em-
bargo tienen serias limitaciones para lograr
la meta fundamental de conservacién (Kerr
2002, Ferraro 2000). Las intervenciones de
desarrollo estdn particularmente plagadas de

complejidades que tienen que ver con su im-

plantacién y la ambigiiedad de los incentivos
de conservacidn que generan.

Un tercer enfoque mds reciente es pagar
directamente a las personas o a las comuni-
dades por como llevan a cabo la conservacién.
Este enfoque de ‘contratacién de conserva-
cién’ ha sido reconocido por su simplicidad
y eficacia en relacién con las intervenciones
basadas en el desarrollo (Ferraro 2000). Di-
chos sistemas de pagos directos por ejecucion
de la conservacién encuentran poco a poco
un lugar en zonas fuera de los paises de al-
tos ingresos. Por ejemplo, en Costa Rica, el
National Forestry Financial Fund, (NFFF,
Fondo Financiero para la Forestacién Na-
cional) genera dinero a partir de donadores
internacionales, impuestos al combustible,
pagos a partir de las companias hidroeléctri-
cas y otras fuentes, asi como el pago a las per-
sonas y grupos directamente involucrados en
la preservacién forestal y la reforestacion.

La estrategia de MFC en India se constru-
ye a partir de la nocién de que las comuni-
dades locales pueden regenerar y proteger los
bosques deteriorados, si se les compensa por
sus costos (Datta y Varalakshmi 1999). En
una situacidn caracteristica de MFC, la ofici-
na de manejo forestal local, el Comité forestal
comunitario coopera con el Departamento
Forestal enla proteccién y manejo delos bos-
ques designados y recibe a cambio, beneficios

sostenibles provenientes de los bosques res-
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taurados (Gol 1990). Asi, el impulso bisico
del programa de MFC vy la filosofia prepon-
derante que ha guiado hasta el momento esta
implementacidn, ha sido el abastecimiento de
productos forestales como el forraje, el com-
bustible, y los Productos forestales no made-
rables (PFNM) a las comunidades locales por
los servicios prestados en el MFC.

Si los productos forestales cosechados
compensaran adecuadamente los esfuerzos
de los aldeanos, conforme se suponia en las
6rdenes de MFC, la operacién de dicho me-
canismo de incentivo de auto pago podria ser
razonablemente simple y sostenible aunque
enfrentaria los desafios de una tipica accién
colectiva (Wade 1998, Ostrom 1992, Baland
y Platteau 1996). Varios casos exitosos del
MFC como Arabari, Harda (Bahuguna et al.
1994) y Buldana (Ghate 2000) dan testimo-
nio acerca de la idea de que existe el interés
de las personas locales en el MFC y que pue-
de mantenerse a través del abastecimiento de
dichos incentivos. Es asi como Sinha (1999)
observa que los aldeanos anticipan altos ren-
dimientos econdmicos para justificar su in-
versién de tiempo y trabajo en el MFC Lise
(2000) y Varughese (2000) observan una aso-
ciacién positiva significativa entre la accidén
local colectiva y la buena condicién forestal.
Por otro lado, el escaso flujo de beneficio fo-
restal tangible para la comunidad debido a la
baja productividad de los bosques se identi-
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ficé como una de las razones de los fracasos
en el pasado en la administracién forestal co-
laborativa (Sreedharan y Sarkar 1998). Estas
investigaciones ponen de relieve la relacién
positiva entre los beneficios disponibles para
los aldeanos y el éxito y sostenibilidad de la
accidn colectiva.

Segtin los lineamientos del Gobierno de
India (Gol 1990), y conforme ha sido amplia-
mente aplicado en este campo, el enfoque de
MEC basicamente se requiere para la rege-
neracién de los bosques degradados.” Asi, la
mayoria de las dreas idoneas para el MFC, a
diferencia de sus contrapartes donde se re-
portan los casos exitosos de éste, represen-
tan suelo relativamente pobre en nutrientes
y condiciones de especies que dificilmente
permiten la cosecha de grandes cantidades de
produccién forestal después de una gestacién
relativamente corta. Sin embargo, estas dreas
son potencialmente significativas en términos
de su valor ecoldgico y en relacién con el pai-
saje total. Es poco el anilisis realizado en tor-
no a las implicaciones del intento de promover
el MFC en bosques deteriorados que sélo pro-

porcionan beneficios locales pequefos.

2 Khare et al. (2000) indican que algunos estados tales
como Haryana no han restringido la aplicacién del
Manejo forestal conjunto a los bosques degradados y
el gobierno de India (Gol 2000) ha indicado reciente-
mente la extension de bosques mejor abastecidos.

La restauracion y mejoramiento de los
bosques provee, ademds de beneficios direc-
tos tales como combustible, forraje y PENM,
varios beneficios ambientales asociados como
la regulacién climdtica y la proteccién de la
cuenca hidrogréfica. En este sentido, el MFC
puede proporcionar una externalidad posi-
tiva para la sociedad. Aunque existe biblio-
grafia especializada a este respecto, en otros
contextos de manejo de recursos naturales
(Sanders et al. 1999), el desarrollo de conve-
nios institucionales para servicios ambienta-
les basados en los bosques, atn es un nuevo
campo de estudio (Pagiola et al. 2002), es-
pecialmente conforme a los convenios de
propiedad comunitaria. Aunque el MFC ha
recibido atencién mundial, las discusiones de
como compensar a los habitantes al proveer
dicha objetividad positiva a través de sus es-
fuerzos en los Manejos forestales conjuntos,
alin permanece ausente y esto representa una
brecha importante en dicha bibliografia.

La naturaleza de los beneficios ex situ del
manejo forestal

A los bosques se les conoce por proporcionar
muchos beneficios ecolégicos, socioculturales
y econdmicos para la sociedad, pero identifi-
carlos y cuantificarlos puede ser dificil y en
algunos casos existen falsas percepciones pu-

blicas de la funcién ecoldgica forestal.



Algunos de los beneficios forestales ex
situ estdn bien establecidos. Por ejemplo, los
bosques tienen alto valor recreativo, el cual
cada vez adquiere mis importancia en un
pais como India con una creciente clase me-
dia y por ende con una demanda en aumento
para la recreacién, el turismo y la belleza del
paisaje. Los bosques sanos y vistosos son im-
portantes en ese contexto, sobre todo si éstos
mantienen a poblaciones de vida silvestre. Los
bosques también tienen valor cultural parala
sociedad ademds de su valor econémico. En
India, los bosques desempefan un papel im-
portante en la mitologia hindd y existen in-
numerables manchones de bosques sagrados
diseminados a lo largo del pais.

Los bosques también capturan carbono de
la atmdsfera, y esto es cada vez mds importan-
te con las crecientes preocupaciones acerca del
cambio climdtico global y el papel del efecto
invernadero de los gases como el CO, que con-
tribuyen al calentamiento global. Ravindrana-
th et al. (2001) encontraron que en el distrito
de Harda en India, los bosques secos caduci-
folios bajo proteccién capturaba entre una y
tres toneladas métricas de carbono al ano,’ lo

cual tiene un valor que flucttia entre $1.50 y los

3 La cantidad de carbono que un arbol captura au-
menta conforme crece y el drea de sus hojas se expan-
de. Dado que este proceso es dindmico, la captura
de carbono por lo general se mide como la existencia

$19.50 délares por tonelada en el mercado in-
ternacional® y es probable que el valor aumen-
te con la reciente ratificacién del Protocolo de
Kioto y las perspectivas para una subsiguiente
legislacién por parte de Estados Unidos para
apoyar la reduccién en las emisiones netas de
los gases de efecto invernadero.

Los bosques y otra vegetacién natural
también pueden tener serios impactos hidro-
légicos, aunque en muchos casos no son bien
entendidos. Es bien sabido que la cubierta ve-
getal estabiliza el suelo y aumenta la infiltra-
cién del agua hacia la tierra, incrementando
asi la humedad del suelo y la recarga de las
aguas fredticas y la reduccién de la sedimen-
tacién de los cuerpos de agua rio abajo. De
igual manera, la vegetacién natural ayuda a

absorber contaminantes y asi proporciona un

total guardada dentro de un 4rbol por un periodo de
tiempo (ECCM 2002). La regeneracién de los bosques
conforme el proyecto de Manejo forestal conjunto
muy probablemente captura una cantidad cercana al
extremo inferior del un rango inferior de 1 a 3 tonela-
das ya que los arboles son pequefios.

* Los precios fueron tomados de www.ecoysstem-
marketplace.com el 10 de abril de 2005. El mercado
para créditos de CO, no estd muy desarrollado y se
encuentra segmentado por ahora. Muy pocos propie-
tarios de tierras pueden acceder a estos mercados pero
ellos proporcionan una indicacién de un posible valor
financiero en el futuro. Smith y Scherr (2003) citan
cantidades de precios futuros que podrian estar entre

los $15 alos $20 por tonelada.

servicio de limpieza para al suministro acui-
fero de aguas rio abajo.

Estas importantes funciones hidrolégicas
son muy apreciadas e indiscutibles, aunque a
menudo su grado cuantitativo no esté claro.
Por otro lado, las percepciones erréneas sut-
gen cuando la cuestidn se centra en el grado
en el cual los diferentes tipos de vegetacién
realizan estos servicios. En particular, la bi-
bliografia especializada reciente ha senalado
que la creencia muy difundida de que los bos-
ques bien establecidos aumentan el abasteci-
miento de agua, es incorrecta; al contrario, los
bosque maduros consumen el equivalente a
300 mm de precipitacion cada afio a través de
la creciente evapotranspiracién (Van Noord-
wijk 2005, Calder 2002). Si los principales
objetivos en efecto son, aumentar el abaste-
cimiento de agua y reducir la sedimentacién,
es probable que los pastizales y los arbustos
sean mds efectivos que los bosques (Aylward
y Cognetti 2001). Kaimowitz (2002) se refie-
re a la creencia de que los bosques contribu-
yen al abastecimiento de agua como un mito
atil, puesto que ha propiciado a que se haga
una gran cantidad de inversién publica diri-

gida a la proteccién ambiental.
INFORMACION Y METODOS

Como se menciond anteriormente, este articu-

lo se centra en las experiencias obtenidas a par-
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tir de un estudio de la implantacién del MFC
en Tamil Nadu, India asi como de los regis-
tros oficiales y otros informes. Los métodos de
recoleccion de datos incluyeron observaciones
de campo a profundidad en cinco divisiones
de bosques y entrevistas con 28 funcionarios
forestales de varios rangos. Estas cinco divisio-
nes forestales son los sitios con mayor nimero
de aldeas de MFC y donde el programa ha fun-
cionado durante més tiempo. Una recoleccién
de informacién cualitativa y un enfoque de
andlisis (Miles y Huberman 1994) guiaron el
proceso de investigacién. Una encuesta reali-
zada a 278 habitantes de cinco aldeas de MFC
en las divisiones de los bosques antes mencio-
nados, y entrevistas con 24 funcionarios de los
Consejos comunitarios clave, incluyendo cin-
co presidentes de los mismos, fueron también
realizadas para obtener las perspectivas de
los aldeanos acerca del MFC vy la informacién
acerca de varios factores que influyen en su in-
terés con respecto al programa.

MAaNEjo ForEsTAL CONJUNTO EN
TamiL Nabu

Los bosques constituyen cerca de 17.4% del
drea geogrifica total de Tamil Nadu contra
el promedio nacional de la India de 23.4%. El
drea de bosque per capita es una escasa 0.04
ha, la mitad de la cifra nacional. Desde el pun-

to de vista ecoldgico, empero, estos bosques
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son de inmenso valor para el estado, el cual se
localiza en una regién de sombra de lluvia. El
promedio anual de precipitacién es cerca de
860 mm vy las sequias son comunes. Los bos-
ques funcionan como captaciones criticas para
la mayoria de 32 sistemas fluviales, 11 prin-
cipales embalses, y 38,863 depdsitos de agua
en el estado. La dependencia en los recursos
de agua subterrdnea para uso agricola y para
beber es una de las més altas en el pais.

Sin embargo, en afios recientes estos bos-
ques han estado expuestos a un severo dete-
rioro. Con un estimado de 100,000 aldeanos
que entran a dichos bosques para hacer varios
usos de consumo y cerca de un millén de ca-
bezas de ganado y otros animales domésticos
que pastan dentro (sin restricciones), la pre-
sidén bidtica sobre estos bosques es inmensa.
Estas 4reas también estin expuestas a fre-
cuentes incendios forestales, provocados in-
tencionalmente por pastores después de dejar
que crezca nueva hierba. La excesiva elimina-
cién de vegetacidn joven para abono verde y
las invasiones ocasionales para la agricultura
a lo largo de los margenes de la aldea se en-
cuentran entre otras de las causas de la degra-
dacién. Se estima que cada afio se degradan
cerca de 25,000 hectireas como resultado de
estas presiones (TNFD 1997).

La capa de aguas fredticas ha bajado pre-
cipitadamente y cerca de la mitad del estado

se encuentra ‘con absoluta escasez de agua”

(TERI 1998), que es la condicién de escasez
de agua mis alta en el pais. Las capas decre-
cientes de agua han afectado a India durante
las dos décadas pasadas, principalmente de-
bido al bombeo no reglamentado. La tierra
yerma en las dreas de bosques degradados ha
contribuido a este problema porque la falta de
vegetacidn reduce la capacidad de infiltracién
de humedad. La situacién del agua subterri-
nea se ha convertido en algo tan severo que
a la gente le falta agua para beber en varios
lugares. Se ha reportado también un aumen-
to de 50% en las tierras actuales sin cultivar
entre 1970y 1990, supuestamente debido ala
sequia recurrente que prevalece en el estado.
Es bajo estas circunstancias como el MFC
se inicié en Tamil Nadu en 1997, con el tema
de “salvemos los bosques para salvar el agua’,
como parte de un proyecto de $100 millones de
ddlares apoyado por parte del Japanese Over-
seas Economic Cooperation Fund (OECEF,
Fondo Japonés para la Cooperacién Econémi-
ca de Ultramar).’ En cerca de 1000 aldeas se
introdujo el MFC durante un periodo de cinco
afos. El desarrollo de 4reas de captacién a tra-
vés de la forestacion a gran escala y actividades
de cosecha de agua llevadas a cabo en una base
de micro-cuenca con una participacién activa

*> Antes conocido como Japan Bank for International
Cooperation (JBIC) Banco Japonés para la Coopera-
cién Internacional.



y cooperacién de las comunidades locales for-
maron el componente central del MFC.°

El tema del proyecto de OECF sugiere que
los mismos mitos citados al final de la sec-
cién 2 en India se mantienen también, dadala
densa cantidad de 4rboles plantados que con
frecuencia consumen mds agua de lo que pro-
ducen. Sin embargo, este proyecto de MFC va
mis all4 de la forestacidn; los pastizales de fo-
rraje son un componente importante para el
programa de revegetacion, en especial en los
primeros afios cuando los 4rboles son sola-
mente plintulas. Lo mds importante es que
mucha de la inversidn para el proyecto se cen-
tra en las estructuras de cosecha de agua en
las lineas de cuenca, las cuales pueden aumen-
tar abruptamente las capas de agua locales
(Kerr 2002). La diversidad de las inversiones
del proyecto hace posible distinguir los efec-
tos hidrolégicos de cada medida especifica.

Las comunidades locales en el MFC y los
incentivos para que éstas se involucren

La unidad de gestién en el MFC es una aldea

y un 4rea de gobierno forestal empalmadas

¢ Dichas medidas técnicas para aumentar la infiltra-
cién de agua subterrinea son las respuestas princi-
pales frente a la escasez de agua subterrdneaenla
India. Los enfoques para administrar la demanda son
dificiles de encontrar.

delineadas sobre una base de cuenca hidro-
l6gica. En cada aldea identificada, el Consejo
forestal comunitario que se conforma por un
hombre y una mujer pertenecientes a todos
los hogares que desean participar, funciona
como un cuerpo representativo de la gente
para el MFC. (GoI'N 1997) El Consejo fo-
restal comunitario tiene la autoridad sobre
la regulacién del acceso a los bosques, para
resolver los conflictos dentro de las aldeas, y
para asegurar una distribucidn equitativa de
los beneficios del MEC.,

El MFC de Tamil Nadu, como muchas
otras iniciativas de éste en el pais, proporciona
productos forestales como el estimulo mas im-
portante para la participacién de los aldeanos.
Toda la produccién forestal como el combus-
tible, el forraje, el estiércol verde, y los Produc-
tos no maderables que se pueden cosechar en
los bosques restaurados sobre una base de be-
neficios sostenibles, se dirige a los miembros
de Consejos forestales comunitarios libre de
costo (con prioridad para los pobres y los que
no tienen tierra). Cualquier produccién exce-
dente puede ser vendida por el Consejo fores-
tal comunitario, y las ganancias por las ventas
asi obtenidas deberan distribuirse igualmente
entre los miembros de los Consejos forestales
comunitarios después de remitir 25% de esto
a un fondo especialmente constituido llamado
el Fondo de Desarrollo Comunitario (GoI'N
1997, TNFD 2002a).

El Fondo de desarrollo comunitario de-
berd cubrir varios costos en los que incurran
los Consejos forestales comunitarios para la
administracién del MFC y para emprender
las actividades de desarrollo general en be-
neficio de la aldea. Las actividades de desa-
rrollo a nivel de aldea incluyen el tendido
de caminos, la provisién de instalaciones
para suministro de agua potable, y para la
construccién de ayuntamientos comunita-
rios, etc. Cerca de 70% del Fondo para el
desarrollo comunitario también se gasta
en las personas o en pequefos grupos para
compensar a aquellos que dependian de los
bosques, pero que perdieron acceso a ellos
debido a las restricciones sobre el apacen-
tamiento, etc. después del establecimiento
inicial del MFC. Los incentivos individua-
les similares también se proporcionan a al-
gunos miembros comunitarios que estin
interesados en trabajar para el MFC, para
compensarlos por su tiempo y esfuerzo, ain
si ellos no dependian del bosque anterior-
mente. El componente de beneficio indivi-
dual por lo general incluye actividades como
el establecimiento de grupos de autoayuda,
abastecimiento de micro crédito y capacita-
cién vocacional, etcétera.

Aunque los fondos del proyecto del De-
partamento Forestal pagan totalmente por
la forestacién y la cosecha de agua, el Fondo

de desarrollo comunitario proporciona los
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fondos para el desarrollo de la aldea y para
los constituyentes de la asistencia individual.
Ademis de las ganancias de la venta del pro-
ducto forestal, otras fuentes de dinero para
el Fondo de Desarrollo comunitario incluyen
las cuotas de membresia de los Consejos fo-
restales comunitarios, las multas y penali-
zaciones, los impuestos, las contribuciones
generales para los miembros de los Consejos
forestales comunitarios (monetarias y labora-
les). Las discusiones con los funcionarios fo-
restales indican la aceptacién por parte de los
planeadores del programa de que la protec-
cién forestal podria generar suficientes bene-
ficios en in situ en el MFC como para pagarse
por si mismo durante tres afios.

Resurtapos per MEC

Como se discutié anteriormente, las inversio-
nes en conservacién exitosas pueden redituar
beneficios en tres dmbitos: local, regional
y global. A la fecha, se han hecho pocos es-
fuerzos para medir estos impactos, asi que es
dificil evaluar los resultados totales del MFC.
Algunos estudios especificos de los impactos
locales han sido llevados a cabo, pero no ha
habido ningtn intento de desenmaranar los
efectos de los diversos componentes de inver-
sidén. Los efectos regionales y globales no han
sido evaluados.
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Impactos locales

En el 4mbito local, las actividades realizadas
para la conservacién del suelo y el agua, no
solamente han controlado la erosién y han
almacenado el agua, sino que también han
revivido muchos manantiales naturales, a
pesar de las severas condiciones agroclimati-
cas prevalecientes en las dreas del proyecto.
(Sivanappan 2002, Swaminathan y Vidhya-
vathi 2002, Business Line 2000). En 20 de
las cuencas hidrograficas de muestra donde
se hicieron observaciones hidrolégicas, se
registré un incremento de 3.8% al 14.2% en
la capa de las aguas fredticas (Sreedharan
2002). Esto es consistente con la ejecucién de
las estructuras de cosecha de agua en otras
partes de India (Hanumantha Rao 2000).
Con el aumento de la humedad, las dreas
infértiles se pusieron dentro de los propédsitos
productivos, y se observaron cambios positivos
en los rendimientos agricolas y en los patrones
de cosecha en varias 4reas del proyecto (Ne-
elakantan 2000). Las grandes inversiones he-
chas enla cosecha de agua y la revegetacién y la
cooperacién activa de los aldeanos (a través del
MEFC) para proteger las plantaciones se consi-
deraron como las razones principales del éxito.
Las reducciones significativas en la poblacién
de cabras, el pastoreo de ganado vacuno, el que
ocurran incendios forestales, y las invasiones

forestales también se registraron en casi to-

das las aldeas de MFC (TNFD 2002b). Segtin
recuerdan muchos funcionarios del Departa-
mento Forestal y presidentes de los Consejos
Forestales Comunitarios, los aldeanos vinie-
ron por cientos a ayudar a apagar los incendios
forestales en las dreas de MFC. El apoyo por
parte de los lideres locales para la proteccién
forestal, algunas veces enfrentando diversos
problemas politicos y econémicos en las aldeas
fue muy importante.

A pesar del resurgimiento de la vegeta-
cién, los bosques degradados no rindieron
suficiente produccién forestal para que los
Consejos forestales comunitarios cosecha-
ran. Las dreas bajo la administracién de MFC
se caracterizaron por tener muy poca tierra
negra, baja disponibilidad de nutrientes asi
como severa compresién del suelo por déca-
das de movimiento de ganado. Como resul-
tado, ningin bosque de MFC en el estado
reditud cantidades importantes de productos
forestales.

Impactos regionales, nacionales e
internacionales

En el 4mbito regional, las 4dreas de MFC en
Tamil Nadu son captaciones esenciales para
importantes rios, embalses y depdsitos de
riego en el estado. Por ejemplo, la ciudad in-
dustrial de Coimbatore es totalmente depen-

diente del rio Siruvani para su abastecimiento



municipal de agua y los bosques de la division
de Coimbatore forman su captacidn vital.
Asimismo, la represa Krishnagiri, la cual es
la vida del sistema de apoyo a los agriculto-
res en el distrito de Dharmapuri, obtiene su
agua principalmente a partir de innumerables
arroyos que fluyen a través de los bosques de
la divisién de Hosur. Los esfuerzos del MFC
ayudan a aumentar los suministros acuiferos
por medio de la reduccién de la sedimenta-
cién de los lagos y depdsitos. Las discusiones
anteriores sugieren que los efectos hidrolé-
gicos regionales de estos bosques no se han
comprendido bien, y no existe informacién
disponible sobre cudnta agua utilizan estos
bosques a través de la evapotranspiracién o la
magnitud relativa de los efectos de la evapo-
transpiracién y la reduccién de la sedimenta-
cién. Es importante tener en mente, entonces
que en las etapas iniciales del MFC, la revege-
tacién toma la forma de pastizales y arbustos
asi como de drboles pequefios. Por consi-
guiente, el consumo de agua de este tipo ve-
getacidn no se parece al de los densos bosques
de 4rboles grandes. También se mencioné la
recreacidn, el turismo y la belleza del paisaje
como beneficios regionales forestales en po-
tencia. No se encuentra ninguna informacién
disponible de estos impactos potenciales.

En los dmbitos tanto nacional como in-
ternacional, la conservacién y la regenera-

cién forestales capturan carbono, ayudando

a estabilizar el clima global. (Verweij 2001)
Ademis, los bosques de los Ghats occidenta-
les que se extienden hacia la frontera Tamil
Nadu-Kerala albergan una cantidad signi-
ficativa de biodiversidad (Menon y Bawa
1997), incluyendo importantes plantas medi-
cinales y fauna como los elefantes y tigres con
gran atractivo internacional. A la fecha, los
autores no estin informados de los estudios
que han intentado medir los efectos del MFC
en dichos bienes publicos globales.

Los beneficios para las Instituciones de
Manejo de Recursos Locales: los Consejos
Forestales Comunitarios

La provisién de estos servicios ambientales
impone ciertos costos a las aldeas de MFC.
Esto ocurre a dos niveles. Uno es el costo
que tiene que ver con asegurar el cumpli-
miento de la obligacién de proteccién de los
bosques comunitarios. El otro costo es el
trabajo arduo en el que se incurre por parte
de los actuales usuarios del bosque como los
pastores y los recolectores de lefia para com-
bustible a quienes se les solicité que restrin-
gieran su acceso a los bosques de MFC para
ayudar a restaurarlos. Los pobres y los sin
tierra, en particular las mujeres ocupadas en
estas actividades como su principal recurso
de subsistencia, se vieron afectados de ma-

nera significativa.

El incentivo disponible para los Con-
sejos Forestales Comunitarios, como ya se
menciond, ya sea para enfrentar sus costos
de operacién o para compensar a las per-
sonas que fueron afectadas por el MFC, es
principalmente la produccién forestal y sus
procedimientos de venta mantenidos como
el Fondo de desarrollo comunitario. Sin em-
bargo, la muy baja productividad de los bos-
ques degradados en estas dreas hace que esto
no tenga sentido. Asi, aunque el documento
del programa de MFC (GoI'N 1997) habla-
ba de manera elaborada acerca del cilculo
y distribucién de los beneficios forestales a
los Consejos Forestales Comunitarios, no
hubo ningtin beneficio forestal significativo
en los bosques de MFC en ninguna parte del
estado. Para los 799 Consejos Forestales co-
munitarios con una membresia de 285,643
aldeanos en Tamil Nadu en 2000-01, el va-
lor total estimado de produccién forestal
tomado en especie por los miembros de Con-
sejos Forestales comunitarios fue una magra
suma de Rs. 793,465 rupias ($17,600 délares
aproximadamente), o cerca de Rs 3 o menos
de siete centavos de ddlar americano per ca-
pita (RUPFOR 2002).

Por otro lado, en ausencia de cualesquiera
beneficios forestales directos, el dinero para
semillas proporcionado a los Consejos Fores-
tales Comunitarios para el desarrollo de las
aldeas (Rs. 600,000 rupias durante mis de
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tres afos como se menciond antes), resultd ser
una atractivo importante para los aldeanos.
Comparado con otras dreas en el estado, las
aldeas situadas en y cerca de los bosques his-
téricamente rezagados en relacién a varias ne-
cesidades bésicas y asistencia en el desarrollo;
el inicio del MFC proporciond una oportuni-
dad importante para que los lideres locales
ayudaran a remediar esta situacién. Entre los
que respondieron la encuesta quienes infor-
maron haber obtenido beneficios del MFC,
tres cuartas partes mencionaron el acceso a
préstamos, el empleo y otros beneficios de de-
sarrollo. Ademis, cerca de la mitad del total
de los encuestados dijeron que obtener mis de
estos mismos beneficios era su recomendacién
principal para mejorar el MFC. De los encues-
tados, 52% informé no haber obtenido bene-
ficios; esto se discutird mas adelante.

Varias aldeas se presentaron para sobre-
llevar la onerosa carga de proteger los bosques
a través del MFEC, solicitando un adelanto en
asistencia desarrollo disponible en forma de
dinero para semillas. Ademas, la resolucién a
los problemas de las comunidades locales, los
que habian sido postergados durante mucho
tiempo, atrajo a personas influyentes a las al-
deas, otorgando mucha visibilidad y popula-
ridad al programa entre las personas locales.
Hubo casos de funcionarios a nivel politico
estatal que buscaban la seleccién de ciertas
aldeas para el MFC vy lideres locales que lle-

62 J.Rao Mattay]. Kerr

varon el asunto de la eleccién de presidente
del Consejo forestal comunitario al més alto
tribunal del estado. Estas instancias indican
el tipo de entusiasmo e interés que el MFC ha

generado entre la gente.

¢Es posIiBLE QUE LOs PaGos

POR SERVICIOS AMBIENTALES
MANTENGAN A LoS CONSEJOs
FORESTALES COMUNITARIOS?

En el programa se restringié a los primeros
tres afios la disponibilidad del dinero para
semillas para las aldeas, lo cual es un perio-
do muy corto comparado al largo periodo de
gestacién requerido para que el MFC rinda
cualquier producto forestal substancial. Ya
que la inexistencia de los beneficios foresta-
les prometidos se ha vuelto aparente, el inte-
rés y el compromiso de los aldeanos locales
en el MFC han descendido dristicamente
después del tercer afio de proyecto. Al final
de los tres afos, la muerte y desaparicién de
estas instituciones de administracién local
se volvié inminente, socavd en gran medida
el concepto de MFC que habia preparado el
camino para la administracién forestal local.”

“Fuentes: la observacién personal durante la encuesta
de 2002, las pldticas con funcionarios del Consejo
forestal comunitario, y una discusién de seguimiento
con los funcionarios del Departamento Forestal.

Algunos Consejos forestales comunitarios al
darse cuenta del potencial de las medidas de
la cosecha de agua bajo la administracién del
MFC para mejorar la situacién del agua en las
aldeas, trataron de aplicar ideas innovadoras
para aumentar los recursos de Consejos fo-
restales comunitarios y asi mantener el inte-
rés de las personas en el MFC. Esto incluyé
la imposicién de un impuesto a los agriculto-
res que plantaban cerca de las estructuras de
cosecha de agua construidas por el MFC para
el uso del abastecimiento de agua mejorada y
vendian sedimento obtenido de los tanques de
agua en las 4reas forestales. De acuerdo con
los silvicultores y los funcionarios de Conse-
jos forestales comunitarios entrevistados en
la investigacidn, todas estas medidas podian
generar dinero para el mejoramiento del bos-
que aunque tuvieron poco éxito. Los desafios
incluyen problemas asociados con la planea-
cién los mecanismos adecuados de precios,
la renuencia general de las personas a pagar
cualquier cosa que venga del bosque, un re-
fuerzo institucional deficiente, y casi ningtin
esfuerzo de largo alcance tomado para desta-
car el servicio de agua como beneficio efectua-

do. Estos asuntos se discutirin mas adelante.
Desafios

Como se menciond, el comienzo de las acti-

vidades de aumento de agua, aunque aporta



beneficios a algunos aldeanos, impone costos
a ciertos otros grupos, como a los pastores
que usan la captacién forestal. Ademds, la
mitad de los encuestados no percibié ningtn
beneficio como se dijo antes. Esto conlleva a
la idea mencionada anteriormente de impo-
ner el impuesto a aquellos que obtuvieran
beneficios para poder compensar a aquellos
que se vieran afectados de manera adversa.
Este enfoque de imposicién de impuestos fue
pensado con dos propésitos. El primero plan-
teaba que los Consejos forestales comunita-
rios tuvieran algo de dinero para afrontar sus
gastos, y el segundo asegurar que no hubiera
ningiin sentimiento de rencor en la aldea por
el hecho de que algunas personas estaban ob-
teniendo beneficios y otras no. Sin embargo,
este enfoque no funciond ya que los esfuerzos
de cosecha de agua llevaron al mejoramiento
del agua subterrdnea, lo cual es legal y pricti-
camente dificil de reglamentar.

Ademis, las estructuras de cosecha de
agua se colocan en y cerca de las dreas de bos-
ques de acuerdo con el terreno y conforme a
los requisitos técnicos del 4rea y no de acuer-
do con las necesidades de los intereses de las
personas que pudieran beneficiarse de ellos.
Asi que para las personas que trabajan en la
agricultura en los alrededores, esta agua me-
jorada puede interpretarse como un benefi-
cio accidental mds que como algo nacido de

un interés activo o de un compromiso con el

MFC. Mis atn, una vez que la estructura se
construye, el agricultor est obligado a reci-
bir el beneficio sin importar el interés que el o
ella tengan, o su compromiso, o sus contribu-
ciones con respecto al MFC.

La apertura de MFC a todos los hogares
que estuvieran dispuestos a cooperar en una
aldea conllevé al reclutamiento de un gran
nimero de aldeas que pertenecian a varios
grupos y secciones dentro del programa, an-
ticipando varios beneficios de desarrollo. El
manejo de grupos tan heterogéneos provocé
altos costos de transaccién relacionados con
la negociacién y la imposicién de acuerdos
contractuales. Ademds, en varios lugares, los
limites o fronteras de las cuencas no marca-
ban las fronteras administrativas de la aldea
o caserio. Aunque la gestién social® se supone
que es la norma de proteccién del bosque en
el MFC, cuando diferentes caserios se agru-
paron como una aldea de MFC, el cubrir esas
moradas distantes y diseminadas requiere de
la contratacidn de cuidadores para la vigilan-
cia forestal por parte de los Consejos fores-
tales comunitarios. Sin recursos para pagar
a estos vigilantes, la proteccidén del bosque se

detuvo después de tres afios en muchos luga-

8 Social fencing o gestidn social se refiere al concepto
donde los aldeanos confian el uno en el otro y se
comprometen con los acuerdos de la comunidad en
la proteccién del bosque.

res, segin con los presidentes de los Consejos
forestales comunitarios y con los funcionarios
forestales de campo. Aunque existe la dispo-
sicién de ayudar a los dependientes afecta-
dos de los bosques, los recursos insuficientes
para implantar efectivamente esta disposi-
cién agravaba el panorama de compensacién.
En tales casos, anteriormente los usuarios de
los bosques mostraban una potencial falta de
respeto hacia los acuerdos de MFC. Muchos
encuestados citaron la falta de equidad en la
distribucidén de estos beneficios de compen-
sacién como un aspecto que se debia mejorar
en MFC.?

El departamento forestal y los lideres de
las comunidades locales proporcionaron la
mayor parte del liderazgo para la formacién
de los Consejos forestales comunitarios y el
desarrollo de mecanismos institucionales
en el MFC. Los aldeanos la mayor parte del
tiempo se ocupaban en el desarrollo y en la
proteccién forestal, mientras que el Depar-

tamento Forestal llevaba a cabo el desarrollo

°46% de los encuestados pedian prestaciones
adicionales para el desarrollo de las aldeas in-
cluyendo préstamos, mientras que el 16% de los
entrevistados mencioné especificamente la ne-
cesidad de mayor equidad en la distribucién de
estos beneficios. Esta fue una pregunta abierta asi
que otros que estaban preocupados acerca de la
distribucién de los beneficios pudieron no haberlo
mencionado puntualmente.
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de la cuenca. En muchas instancias, estas dos
actividades se realizaban de manera asilada.
Tampoco habia mecanismos explicitos para
explicar al publico el vinculo entre el mane-
jo de cuenca hidrogrifica y la disponibilidad
creciente de agua. Facilitar la participacién
publica en el manejo forestal es algo nuevo
para el Departamento Forestal (Matta et al.
2005) y tenia recursos muy limitados y ayu-
da de expertos para emprender cualquier
actividad de mayor alcance. Ademis, el De-
partamento Forestal guardé para si registros
detallados de cambios hidrolégicos que ocu-
rrian en las dreas del proyecto y asumié en
gran parte que los beneficios se volverian apa-
rentes al publico local de manera automitica.
La mayoria de los aldeanos veia el dinero para
semillas proporcionado para el desarrollo de
la aldea como otra forma de apoyo de arriba
hacia abajo de desarrollo rural o de bienestar
social. En consecuencia, para muchos aldea-
nos, el vinculo entre los esfuerzos de protec-
cién de cuenca y de los niveles crecientes de
aguas subterrdneas no se evidencié, a pesar
de que los medios de comunicacién local y
el publico general en lugares distantes enco-
miaron dichos esfuerzos. Aunque algunos
aldeanos percibieron el vinculo, no desempe-
fiaron un papel importante en los Consejos
forestales comunitarios. Asi que la falla para
atribuir enfiticamente los beneficios del agua

producidos para la proteccién de la cuenca
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hidrografica de manera significativa afecté la
sostenibilidad de los Consejos forestales co-
munitarios y a su vez aquellos de los de MFC.
En ningtn caso, pareceria que bajo las con-
diciones actuales el surgimiento de acuer-
dos institucionales exitosos para hacer que
las personas paguen por el agua es muy poco
probable. Legalmente no estin obligados a
hacetlo, y cultural y politicamente no estin
acostumbrados a ello. Se necesitardn algunos
cambios radicales para que dicho mecanismo
de pago local funcione y es dificil imaginar o
prever dicha transformacién a corto plazo.

Oportunidades

El anilisis global del MFC en Tamil Nadu
indica que la suposicién implicita en las 6rde-
nes gubernamentales basadas en que el mejo-
ramiento de los bosques degradados es capaz
de generar una produccién forestal suficiente
como esquema de autosustento en las aldeas
de MFC no funcioné en la prictica. Después
del retiro del dinero para semillas en el tercer
afno, los esfuerzos de las instituciones de ad-
ministracién de recursos locales quedan me-
nos compensados cuando se comparan con
los costos en que se incurren.

Otro resultado importante del desarro-
llo institucional y la administracién local de
recursos por medio de los Consejos foresta-

les comunitarios es que los bosques ya no se

consideraron como recursos de acceso abier-
to. El control de los Consejos forestales co-
munitarios otorgd a los bosques el estatus de
propiedad. Los reglamentos en el uso de los
recursos forestales a través de las institucio-
nes de la gente propicié un sentimiento ge-
neral en las aldeas de que los bosques tienen
cierto valot’ y no gratuitos para todos, a di-
ferencia de la situacién anterior. Ademais, los
procesos politicos y las interrelaciones entre
los aldeanos después de la puesta en marcha
del MFEC en las aldeas, no solamente llevé al
desarrollo de una oportunidad para la discu-
sién y el debate acerca los usos y abusos del
bosque, sino también a una accién colectiva
sustancial en las aldeas que tuvo como resul-
tado la proteccidn del bosque. Las elecciones
para los Consejos forestales comunitarios se
convirtieron en un asunto de prestigio como
pudo se pudo ver a partir del entusiasmo ge-
nerado por las elecciones de Consejo fores-
tal comunitario generado en las aldeas. Los
presidentes de Consejo forestal comunitario
y otros funcionarios ostentaban orgullosa-
mente su estatus en las invitaciones a casa-
mientos y a otros eventos sociales locales. La
formacién de grupos de autoayuda, el refuer-
zo al micro crédito y las instituciones de ge-
neracién de ingresos, y el aseguramiento de la
participacién de las mujeres y la construccién
de capacidad llevé a una considerable movi-

lizacién y organizacién comunitarias. Cada



aldea de MFC ahora esti asociada con bancos
comerciales locales y otras instituciones de
desarrollo profesional. Asi, los costos para la
sociedad en caso de un fracaso de estos Con-
sejos forestales comunitarios son muy altos
cuando uno toma en cuenta los beneficios no
vistos, que los Consejos forestales comunita-
rios estdn teniendo en términos generales de
salud ambiental y calidad de vida.

El hacer que funcionen estas instituciones
de administracién de recursos locales podria
ser una propuesta financiera viable si se to-
man en cuenta los beneficios ex situ que apot-
tan. Como se menciond antes, los esfuerzos de
los Consejos forestales comunitarios en MFC
pueden contribuir a un nimero de beneficios
ex situy tal vez estas externalidades justifiquen
la compensacién. Desafortunadamente a mu-
chos de estos beneficios potenciales no se les
presta mucha atencidn y no se han estudiado,
asi que no es posible calcular su valor en este
momento. También es dificil encontrar ante-
cedentes para dicho tipo de enfoque en India;
los pocos ejemplos tienen que ver con la se-
dimentacién reducida de los cuerpos de agua
rio abajo. Por ejemplo, Chopra et al. (1990) ci-
tan ahorros anuales de $200,000 délares en
dragado ahorrado y costos relacionados con el
caso del Lago Sukhna, Chandigarh, que invo-
lucraba forestacién similar y mejora de cuen-
cas hidrolégicas. Sehgal y Abrol (1994) indica

niveles alarmantes de sedimentacién en un

nimero de lagos artificiales importantes en
India, los cuales sugieren altos beneficios po-
tenciales fuera de sitio que vendrian de la con-
servacién de suelo mejorado y la revegetacidn
en dreas de captacidn asociadas.

Al parecer varios individuos y organiza-
ciones interesados en la conservacidn, se han
dado cuenta de los beneficios de la proteccién
forestal y se han presentado para ayudar a los
Consejos forestales comunitarios en grupos
aislados. El apoyo de dinero en efectivo y en
especie delos TVS Grupo de Compafifas, una
importante casa industrial en Tamil Nadu,
para la rehabilitacién de cuencas en el estado
demuestra el potencial para el financiamien-
to industrial de la restauracién ambiental
(TERI 2002). El Grupo TVS, en colabora-
cién con las Organizaciones no guberna-
mentales (ONG) locales en el Departamento
Forestal, estd promoviendo activamente la re-
generacion forestal y los esfuerzos de protec-
cién de los Consejos forestales comunitarios
en las aldeas seleccionadas del MFC en dos
distritos. Varias organizaciones religiosas y
filantrépicas también han mostrado un pro-
fundo interés en la proteccién forestal MFC
posterior y la rehabilitacién en varios lugares.
Lo que se necesita es un esfuerzo concertado
para estimular estos intereses y desarrollar
mecanismos institucionales apropiados para
hacer que los Consejos forestales comunita-

rios sean sostenibles.

Curiosamente, el interés publico por
apoyar el MFC puede derivarse de una con-
cepcién errdénea como la de los efectos hi-
drolégicos de los bosques, citada por Calder
(2002), Kaimowitz (2002) y otras como las
que se discutieron en la segunda seccién. En
particular, los beneficios hidrolégicos del pro-
grama de MFC de Tamil Nadu casi seguro se
deban a las inversiones de cosecha de agua
que no tienen nada que ver con los bosques
y rboles per se, sin embargo estin asociados
comiinmente con los esfuerzos de la foresta-
cién del MFC. Parece razonable que los me-
canismos de desarrollo para compensar a las
aldeas locales por proveer servicios ambien-
tales, requeririn de un mayor esfuerzo para
identificar lo qué son esos servicios y calcular
cuinto valen. Ciertamente, alguien que paga
por los servicios de cuenca hidrogréfica debe
saber lo que él o ella estin comprando.

Los esquemas de Pagos por Servicios
Ambientales, aunque son raros en India, se
estin diseminando por todo el mundo y di-
chas experiencias podrian orientar a India
en este sentido. En Costa Rica, por ejem-
plo, propietarios de tierra rio arriba reciben
pagos por la proteccién de cuencas y por la
captura de carbono, con una agencia nacio-
nal que funciona como intermediario para
reducir los costos de transaccién. (Subak
2000) En el sudeste de Asia el programa de
Retribucién a Productores de las Tierras Al-
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tas por Servicios Ambientales (RUPES), uti-
liza una variedad de sistemas de recompensa,
incluyendo dinero en efectivo pero también
tenencia segura de la tierra, y a diferencia de
Costa Rica funciona con grupos de usuarios
de tierras en lugar de sélo con individuos
(ICRAF 2003). El anterior aspecto de este
programa podria proporcionar una orienta-
cién util para el MFC.

La medicién y valuacién de Servicios
Ambientales sigue siendo como un obsté-
culo importante en los Esquemas de pago
por servicios ambientales en todo el mun-
do. Por otro lado, si el objetivo es simple-
mente dar a la gente de las dreas periféricas
forestales un mayor incentivo para proteger
los bosques, la medicién del nivel preciso
de beneficios forestales es menos critica.
Los administradores del programa de MFC
y los funcionarios de Consejos forestales
comunitarios con certeza indican que los
Consejos forestales comunitarios pueden
ser viables a un costo de una cantidad tan
baja como Rs 100,000 rupias al afio (alre-
dedor de $2,200 délares o unos cuantos
délares por hectirea) con el pago que de-
pende de la calidad de la proteccién fores-
tal que proporcionan. En este momento,
dado el estado extremo de degradacién de
muchos de los bosques indios, la regenera-
cién adicional proporcionard beneficios ex

situ claros asi que su medicidn exacta pro-
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bablemente no sea necesaria.!’ En el futuro,
conforme se desarrolle la capacidad para
medir y valorar los servicios ex situ, po-
dria ser posible identificar organizaciones
beneficiarias apropiadas para dar fondos a
los Consejos forestales comunitarios como
se indicé anteriormente. Por otro lado, si
las mediciones detalladas de los efectos hi-
droldgicos de los bosques revelaran que los
bosques son de hecho consumidores netos
de agua, algunos intereses rio abajo po-
drian ir en contra de la proteccidn forestal.
De forma mis realista, se puede probar que
los beneficios ex situ del manejo forestal
son lo suficientemente difusos, como para

1Es cada vez més conocido que la entrega de agua
rio abajo es mayor desde las laderas de colinas con
pastizales y la de las laderas forestadas (Aylward
2001, Pagiola et al. 2002). Sin embargo, en el
contexto indio esta distincidén es relativamente

de poca importancia dado que muchas de las
laderas de colinas son casi improductivas al inicio
de la temporada de lluvias debido al intenso
apacentamiento. Cualquier cubierta vegetal ayuda
aregular el flujo de agua y reduce la sedimentacién
de los cuerpos de agua rio abajo. El bosque también
proporciona otros beneficios que los pastizales no
dan y la compensacién cubriria todos los beneficios.
Los estudios del valor de los servicios de cuenca
hidrogrifica a menudo calculan un bajo valor
monetario para los servicios forestales pero los
pocos délares por hectirea que mantendrian a los
Consejos forestales comunitarios cae dentro de estas
estimaciones (Verweij 2001).

que los recursos individuales de la deman-
da pudieran ser dificiles de identificar.

CONCLUSIONES

Por el momento el proyecto de MFC parece
haber detenido la degradacién de los bosques
(Kumar 2002). Sin embargo, el problema pa-
rece centrarse en asegurar la sostenibilidad
del programa sin que haya algunos beneficios
inmediatos perceptibles para las personas
locales involucradas. El enfoque actual del
MEFC que ofrece productos forestales como
el dnico beneficio para los aldeanos parti-
cipantes, puede no ser adecuado al menos
en lugares donde el MFC implantado en los
bosques degradados. Sobre todo en los esta-
dos donde hay escasez de agua como Tamil
Nadu, el principio mencionado de planeacién
alargo plazo del MFC parece concentrarse en
suministrar servicios ambientales a largo pla-
zo mds que en proporcionar algiin usufructo
forestal inmediato. La experiencia de algunos
proyectos de eco-desarrollo en India (Pandey
y Wells 1997, Chopra 1998, Mishra 1999) y
otros méds (Brown et al. 2002) sugieren que
un programa para compensar a la poblacién
local por proporcionar los servicios ambien-
tales podria ser una empresa viable. Aunque
un enfoque como este se enfrentard a retos
muy propios tanto para asegurar la conser-
vacién (Ferraro 2000) como para proporcio-



nar beneficios a los pobres (Smith y Scherr
2003, Landell-Mills y Porras 2002), vale la
pena explorar sus posibilidades para el MFC
dadas las contradicciones del actual enfoque
del programa. Esperamos que este articulo
establezca una nueva tendencia en la manera
de pensar del MFC y prepare el camino para
la investigacidn para identificar y estimar los
beneficios del MFC fuera de sitio, y desarro-
llar los mecanismos innovadores para mante-
ner a las instituciones de administracién de

recursos locales.
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INTRODUCCION

A PRIMERA VISTA, los tres articulos presen-
tados en este libro, si bien comparten un tema
central, el del Pago por servicios ambientales
(PSA), abordan la discusién de dicho asunto
desde dpticas muy distintas. El primero re-
curre a las reflexiones de los practicantes del
desarrollo al hacer una revisién de las expe-
riencias en la cooperacién para el desarrollo
alemana con esquemas de PSA. Por consi-
guiente, la perspectiva adopta un enfoque
pragmitico que busca identificar los factores
y condiciones clave que deben implantarse
para que funcione el PSA. En contraposicién,
el segundo articulo presenta una reflexién
desde el punto de vista de los investigadores,
cuyas contribuciones tienen una naturaleza
analitica, y llegan a un marco conceptual para
evaluar la funcién y los efectos de bienestar
de las instituciones de PSA en la participa-
cién de los pequefios propietarios. El articulo

final expone el caso de la experiencia de Ma-

* N. de la T.: El término en inglés commons, a veces
traducido al espafiol como “comunes”, se refiere a
“los terrenos de uso colectivo, en particular pastos
y bosques, en Inglaterra, antes de que fueran cerca-
dos y apropiados particularmente por los lords para
dedicarlos a la cria de borregos al iniciarse la revolu-
cién industrial.” (Marx: 1867 en Merino: www.era-
mx.org/Docdiscusion/Gestion.html)

nejo forestal conjunto (MFC) en Tamil Nadu,
India y, como tal, es una reflexién basada en
las preocupaciones que ocurren en el 4mbito
comunitario que busca explorar las posibili-
dades de sostener este proceso con la incor-
poracién de un esquema de compensacién
por servicios ambientales.

Esta diversidad en las perspectivas pro-
porciona gran riqueza y amplitud de contri-
buciones a este campo tedrico y prictico que
es relativamente nuevo y crece con rapidez.
No obstante, también representa un reto
considerable para obtener lecciones, reco-
mendaciones y conclusiones generalizadas a
partir de la amalgama de estas contribucio-
nes. Con el fin de responder a dicho reto, este
texto intenta extraer los argumentos clave de
cada articulo y después discutitlos como un
todo en términos de las conclusiones y reco-
mendaciones para el desarrollo de esquemas
de gobernanza y compensacioén en los que se
pueden reconocer y proteger los derechos de

las comunidades.
TEMAS Y ARGUMENTOS PRINCIPALES

El articulo de Hartmann y Petersen presen-
ta un sélido argumento en cuanto a que los
esquemas de PSA son, ciertamente, un ins-
trumento eficaz y poderoso para garantizar
el manejo de los recursos naturales. Sefa-

lan que en todos los casos revisados de PSA



en América Latina, apoyados por asistencia
financiera de Alemania, no habia otros ins-
trumentos ‘que pudieran haber producido
estos resultados en tan gran escala y con
igual celeridad”. Sin embargo, advierten que
“pierde rdpidamente su atractivo como ins-
trumento de politica ambiental si se percibe
que esta ligado con otros objetivos, particu-
larmente sociales”. Argumentan que el hecho
de agregar objetivos sociales socavari la efica-
cia en funcién de los costos del esquema. Se-
fialan que el contexto para los paises en vias
de desarrollo, a diferencia de los paises de la
OCDE que tienen la historia, capacidad or-
ganizativa, recursos y voluntad politica para
pagar por objetivos ambientales y agricolas,
hace poco probable que el PSA pueda man-
tenerse a la larga por medio de presupuestos
publicos. Por ende, se argumenta que el éxito
y el futuro del PSA dependera de que se ge-
nere demanda de servicios ambientales en el
sector privado, lo que a su vez requiere de una
eficacia en funcién de los costos potenciada al
méximo: [...] el atractivo y la credibilidad del
sistema de PSA estriba, no en la posibilidad
de redistribuir el ingreso, sino en su capacidad
para producir cambios ambientales eficaces
modificando las decisiones individuales so-
bre el uso de suelo”. Bajo estas circunstancias,
concluyen que “los pagos continuos a través
de esquemas de PSA en paises en desarrollo

sélo son una opcién realista cuando el valor

del servicio ambiental es excepcionalmente
elevado y la demanda es fuerte y confiable”.
El articulo de Swallow, Meinzen-Dick y
van Noordwijk pone en tela de juicio la pre-
misa de que no se pueden incorporar objeti-
vos sociales a los esquemas de PSA, y sefala
que, en general, el grado al que el PSA pueda
proporcionar flujos de ingreso y otros benefi-
cios a los mds empobrecidos, “[...] dependen
de si los pobres pueden ser proveedores po-
tenciales de SA [Servicios ambientales] y de
su capacidad para aprovechar los mecanis-
mos PSA”. La falta de acceso a los recursos
que se puedan dedicar a la prestacién de SA,
asi como grandes disparidades en la cantidad,
tenencia y seguridad de tierra, constrifien la
capacidad de los mds empobrecidos para pat-
ticipar en el mecanismo de PSA. Ademis,
reconocen que ver a los mis empobrecidos
como prestadores de servicios ambientales
requiere de modificaciones paradigmaticas y
de actitud hacia los habitantes de las zonas
rurales cuyo uso de los recursos afecta el am-
biente. Esto implica reconocer que algunos
SA pueden ser prestados eficientemente por
medio de la integracidn de la agriculturay la
no—agricultura; asimismo, es necesario con-
siderar que los usuarios de la tierra rural, al
resguardarla, deben ser compensados en lu-
gar de ser tratados como ocupantes ilegales
que ponen en peligro las dreas protegidas, ya

que proporcionan exterioridades positivas.

El marco de trabajo presentado por Swa-
llow, Meinzen-Dick y van Noordwijk desta-
ca el papel que juegan la accién colectiva y los
derechos de propiedad al garantizar la inclu-
sién de los pequefos agricultores en los es-
quemas de PSA. Sin embargo, advierten que
el peso que pueden ejercer la accidn colectiva
y los derechos de propiedad en facilitar la in-
clusién de los pequenios agricultores difiere
segtin el tipo de servicio ambiental del que
se trate. Sefialan que en los acuerdos para
la captura de carbono, los derechos de pro-
piedad seguros sobre los recursos de la tie-
rra a2 menudo se consideran una condicién
preeliminar para cerrar contratos, ya que el
servicio se produce por medio de cambios
permanentes en el uso de la tierra. Esto re-
presenta un franco obstdculo contra la in-
clusién de los campesinos sin tierra en los
esquemas de PSA. Sin embargo, este requisi-
to preeliminar podria llevar potencialmente
ala expansion de los derechos de los agricul-
tores sin tierra o mds empobrecidos, al otor-
garles los derechos como parte de un paquete
de compensacién. Por otro lado, la accién co-
lectiva no es un requisito para la prestacién
de la captura del carbono, ya que la contribu-
cién hecha por un agricultor que cultiva cier-
ta extensién de drboles es aproximadamente
la misma, sin importar si los agricultores ve-
cinos cultivan o no arboles. Esta situacién

favorece a los compradores de estos servicios
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ya que les da una gama relativamente amplia
de prestadores, lo que reduce de manera con-
siderable el poder de negociacién de un pe-
quefo productor o grupo en particular. Sin
embargo, la accidn colectiva puede jugar un
papel importante en la reduccién de los cos-
tos de transaccién para los pequefios produc-
tores por medio de la economia de escalas, lo
que los vuelve mas competitivos frente a los
productores mds grandes.

Dada la naturaleza fluctuante de la bio-
diversidad y, por consiguiente, la necesidad
de inversién recurrente, los derechos de pro-
piedad a largo plazo sobre la tierra no son
indispensables para la prestacién de servi-
cios de conservacién de la biodiversidad. En
efecto, puede ser de la misma importancia
recompensar a los inquilinos que a los terra-
tenientes. Sin embargo, la conservacién de la
biodiversidad tiene importantes efectos limi-
trofes, por lo que la accién colectiva resulta
crucial para lograr la coordinacién entre veci-
nos dentro de un espacio geogrifico especifico
para los beneficios por realizarse. Ademis, ya
que los grupos de campesinos e indigenas més
empobrecidos ocupan muchos de los ‘puntos
criticos” de la biodiversidad global, la accidén
colectiva es un instrumento importante para
impulsar su inclusidén y poder de negociacién
en los esquemas de PSA, sobre todo frente a
los actores externos, quienes a menudo con-

sideran la presencia de dichos grupos como
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una amenaza a la conservacién de la biodiver-
sidad y, por ende, buscan su remocién.

La proteccién de las cuencas hidrogrifi-
cas se ve afectada por una variedad de fac-
tores, entre ellos la tierra, la vegetacidn y los
flujos de agua. Por consiguiente, aunque los
derechos de propiedad a largo plazo sobre
la tierra no son necesariamente cruciales, la
toma de decisiones sobre la tierra, la vege-
tacién y el agua a largo plazo si lo son. La
accién colectiva es crucial para coordinar las
acciones a escala de una cuenca hidrogrifica.
No obstante, los autores advierten que “[...]
la accidén colectiva [es] importante, aunque
no todos los suelos o agricultores tengan la
misma importancia,” ya que ciertas ireas,
como bancos riberefios, colinas empinadas,
humedales y zonas rio arriba de usuarios cri-
tico del agua, son mas importantes que otras
para la prestacidn del servicio. Los pequefios
propietarios dentro de las zonas criticas ten-
drdn una mejor posicién para participar en
los esquemas de PSA y beneficiarse de ellos,
aunque adn tendrin que competir contra
otros instrumentos de politicas ambientales
de comando y control mds comunes.

Elarticulo de Matta y Kerr refuerza el ar-
gumento de que los esquemas de compensa-
cién pueden, y de hecho deben, ser designados
para reconocer y beneficiar a las comunidades
por los servicios ambientales que proporcio-

nan, y que dicho instrumento es clave para

asegurar el manejo sostenible de los recursos
naturales criticos. El articulo resalta los resul-
tados positivos que se lograron en el desarro-
llo institucional y en el manejo de los recursos
locales que han surgido de la experiencia de
Tamil Nadu: “[...] los bosques ya no se con-
sideraron como recursos de acceso abierto
[el proceso ha llevado a una] accién colecti-
va sustancial en las aldeas que tuvo como re-
sultado la proteccién del bosque”. El modelo
institucional de MFC recae en cada uno de
los poblados participantes que conforman un
CEC, es decir, un ente representativo. El CEC
tiene la autoridad para reglamentar el acceso
a los bosques, resolviendo conflictos internos
de los poblados y asegurando una distribu-
cién equitativa de los beneficios de MFC, en-
tre ellos la compensacién a los habitantes de
las aldeas o a los grupos dependientes de los
bosques por las pérdidas ocasionadas por el
acceso restringido. No obstante, estas res-
ponsabilidades implican costos significativos
para las aldeas participantes para garantizar
el cumplimiento. El incentivo disponible a
los CFC es principalmente los productos del
bosque y las ganancias de sus ventas. Sin em-
bargo, como sefialan los autores: “Sin embar-
go, la muy baja productividad de los bosques
degradados en estas dreas hace que esto no
tenga sentido”. Asi, los autores proponen la
incorporacién de los esquemas de PSA para

los beneficios ex situ derivados del manejo co-



munitario del bosque, es decir los servicios
ambientales proporcionados, para asegurar
la viabilidad de estas instituciones locales de
manejo de recursos.

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Un tema recurrente en los tres articulos es la
importancia de los acuerdos institucionales
que enmarcan los esquemas de PSA. Por ende,
Hartmann y Petersen advierten que los aspec-
tos institucionales y organizativos de dichos
esquemas requieren una cuidadosa atencién,
mientras que Swallow, Mienzen-Dick y van
Noordwijk postulan que la posibilidad de que
los pequefios propietarios sean los proveedores
de la creciente demanda de servicios ambienta-
les dependera en gran parte de que se disefien
las instituciones apropiadas. Matta y Kerr ven
la incorporacién de los esquemas de PSA como
una forma de fortalecer la ya existente institu-
cién de manejo basado en la comunidad.

Con el fin de obtener las lecciones relacio-
nadas con los acuerdos institucionales para los
esquemas de compensacién o pago en los que
los derechos de las comunidades son o pueden
ser reconocidos y protegidos, es ttil primero
entender la relacién que tienen las comuni-
dades rurales con los recursos naturales y los
ecosistemas. Como se ilustra en el diagrama
1, cuando se analiza esta relacién, podemos

considerar tres 4mbitos y l6gicas distintas de

Ficura 1. UN MARCO CONCEPTUAL PARA LA COMPENSACION

DE SERVICIOS AMBIENTALES Y COMUNIDADES RURALES

AMBITOS DE LAS PRACTICAS DEL MANE]JO DE RECURSOS
NATURALES DE LAS COMUNIDADES RURALES

3 COMPENSACIONES POR
TEMAS CRITICOS PARA

3

Pricticas para asegurar

PRACTICAS MEJORADAS
ESQUEMAS EQUITATIVOS ,
EN LOS TRES AMBITOS

Y EFICIENTES los servicios de ecosistema de

interés local/regional/global (calidad

Defender expandir e del agua y regulacién del agua, Asegurar derechos de
biodiversidad, carbono) tenencia y manejo

innovar derechos (acceso,

extraccion, manejo, Asistencia técnica
tenencia)

2

Pricticas para la generacién
P 8 Apoyo para

de ingresos (agricultura,

Perspectiva de paisaje .

valoracidn de la accién agrosilvicultura, silvicultura, infraestructura e

h ( productos no maderables, turismo inversién
umana (componentes )

P rural, artesania)
antropogénicos dentro de A d
. .. oyo para mercadeo
los mosaicos de paisaje) poyep

. . 1 Compensacién
Capital social de base . P )
) ., Pricticas para el auto- financiera
amplia (para la accién abastecimiento (alimentos, agua,
colectiva inclusién de la combustible, bienestar
Apoyo parala

mujer y de los mds em- espiritual) rep .
organizacién social

pobrecidos, resolucién de

conflictos, desarrollos de
, Plataformas de apoyo ala
vinculos externos) ]
negociacién

ACUERDOS INSTITUCIONALES

(comunidad, local, regional, nacional, global)

Fuente: Rosa, Herman; Kandel, Susan y Dimas, Leopoldo. Compensation for Ecosystem Services and Rural
Communities: Lessons from the Americas, PRISMA, San Salvador, 2004.
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Manejo de los recursos naturales (MRN) por
parte de las comunidades rurales.

El primer dmbito de pricticas comunita-
rias para el MRN estd guiado por una pre-
ocupacidén por asegurar que se cubran las
necesidades bisicas, es decir, alimento, lefia,
agua, plantas medicinales, fibras y bienestar
espiritual. El segundo dmbito se ocupa de
obtener un ingreso basado en sus estrategias
de MRN vy produccién, es decir, agricultura,
agro-silvicultura, silvicutura, productos no
maderables, turismo rural y artesania. En
algunos casos, se incorporan al proceso de
produccién servicios o atributos ambienta-
les diferentes, en un esfuerzo por obtener un
mayor acceso al mercado o mejores precios
dentro del mismo. En otros casos, las estra-
tegias de produccién comunitaria ya incorpo-
ran los atributos ambientales; en este caso, el
esfuerzo principal es de mercadeo, para que
estos atributos sean explicitos. El tercer 4m-
bito estd vinculado de manera mis evidente a
la prestacién de servicios ambientales, donde
se adoptan pricticas para mejorar la calidad y
la cantidad del agua para su uso en zonas ur-
banas o generacién de energia, para proteger
la biodiversidad o para mejorar la captura de
carbono, etc. En este tercer 4mbito, el reco-
nocimiento externo de SA no se expresa en
un producto que ofrece mejores precios en el
mercado. En cambio, el reto es mas bien en-

contrar otros mecanismos de compensacién

74 S.Kandely H. Rosa

que reconozcan las practicas particulares de
manejo de los ecosistemas que garanticen los
SA de interés especifico para los ‘consumido-
res’ o grupos de interés externos. Desde un
punto de vista de equidad, resulta critico que
las iniciativas que apunten al segundo y tercer
dmbito de SA no ignoren al primero, sino que
busquen contribuir a éste y apoyatlo.

Dados los tres 4mbitos de pricticas co-
munitarias para la prestacién de SA, resulta
util considerar diversos acuerdos de diseno
institucional imbricados, cada uno con sus
propias preocupaciones y prioridades. El pri-
mer 4mbito de autoprestacidén exige acuer-
dos institucionales en lo local y comunitario,
y necesita tomar en cuenta normas y reglas
establecidas dentro de la comunidad para el
manejo de los recursos. Las instituciones lo-
cales deben facilitar los acuerdos que se dan
en la comunidad sobre el uso y el manejo de
la tierra, asi como la distribucién interna de
compensaciones, garantizando que se tomen
en cuenta las necesidades de autoprestacién
de cada uno de los miembros de la comuni-
dad, sobre todo los mas vulnerables, como los
sin tierra y las mujeres. Las instituciones lo-
cales deben lidiar con la facilitacién de acuer-
dos alargo plazo dentro de la comunidad con
respecto a la reclamacién de derechos de cada
uno de los miembros. Un punto de partida
importante para facilitar acuerdos es comen-

zar por evaluar y aclarar los distintos atribu-

tos asociados con los derechos de propiedad,
es decir, acceso, extraccién, manejo, exclusién
y enajenacién. Este tipo de ejercicio permite
el reconocimiento y la innovacién entre los
miembros de la comunidad, ya sea que se tra-
te de propietarios de tierra o de los sin tie-
rra, y les ayuda a entender o definir el papel
que desempefian en el manejo de los recursos
naturales. También puede contribuir a que
sean reconocidos como quienes resguardan la
tierra frente a otros actores importantes que
tengan algiin tipo de reclamo de propiedad,
por ejemplo, absentistas, agencias del Estado,
etc. La solidez de los acuerdos a los que se lle-
gue en este ambito es crucial antes de pasar
a los acuerdos mis extensos de escalas meso
o de paisaje que resultan necesarios para la
prestacidon de algunos servicios ambientales,
asi como el impulso de plataformas de ne-
gociacidn de los actores locales frente a sus
contrapartes, es decir, actores, programas,
instituciones y/o entidades nacionales o in-
ternacionales.

Elsegundo y tercer 4mbito de pricticas de
MRN creadas especificamente para la presta-
cién mejorada de SA requiere que se disefien
instituciones que faciliten una mayor visibili-
dady crecimiento. Asi, el disefio institucional
debe tener una naturaleza micro-regional y/o
regional, y tendrd que promover relaciones
imbricadas para crear procesos de planeacién

en el 4mbito territorial. Ademas, debera ba-



sarse en la combinacién de instituciones en el
dmbito comunitario y responder a la misma,
con el fin de implantar, discutir, acordar y dar
seguimiento a los servicios, asi como disefar
un paquete apropiado de compensaciones te-
rritoriales individuales y comunitarias. Esto
requiere de capital social y procesos de nego-
ciacién considerables. El capital social resulta
clave para fortalecer las estrategias de produc-
cién en este dmbito. Por capital se entiende
la capacidad de una comunidad para usar su
estructura organizacional para discutir, acot-
dar, implantar y dar seguimiento a acciones
y actividades entre sus miembros, asi como a
la capacidad de la comunidad para conseguir
recursos —por ejemplo, conocimiento, accidén
colectiva, acceso a los mercados, etc.— como
resultado de su pertenencia a redes sociales
y otras estructuras sociales. Como senalaron
Swallow, Meinzen-Dick y van Noordwijk,

sirve para disminuir los costos de transac-
cidn, asi como para garantizar las redes exter-
nas que se necesitan para la comercializacién,
el acceso a los mercados, la certificacién de
pricticas y productos, la capacitacidn, la asis-
tencia técnica especializada, etcétera.

Los acuerdos institucionales medios y
locales previos a menudo tienen que inte-
ractuar con instituciones nacionales e inter-
nacionales. En consecuencia, el tema critico
rela-cionado con dichas instituciones es el de
garantizar la participacién de las comunida-
des rurales en el proceso de creacién de reglas
que determinan los criterios de seleccién, los
mecanismos de recompensa y otros aspectos.
Esto resulta especialmente importante, ya
que la experiencia con los esquemas de PSA
a la fecha muestra que las instituciones na-
cionales e internacionales que lo gobiernan a

menudo se disefian de forma tal que excluyen

a las comunidades indigenas y campesinas
mdis empobrecidas. Por ende, es imperioso
que el disefio institucional en estos dmbitos
mds grandes fortalezca intencionalmente las
plataformas de negociacién de las comunida-
des rurales frente a otros actores nacionales e
internacionales, que tienen mucho mds peso
politico y finan-ciero.

Al final, segin concluye el articulo de
Swallow, Meinzen-Dick y van Noordwijk:
“Uno de los mayores beneficios de los siste-
mas de recompensa por servicios ambienta-
les estriba no tanto en los pagos mismos, sino
en estimular un cambio de actitud hacia los
pequefos propietarios que residen en 4reas
ambientalmente sensibles: un cambio del Es-
tado como protector al pequefio propietario

como administrador”,
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