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Resumen

El concepto de pago por servicios ambientales, que surgié a finales de la década del
noventa, ha generado expectativas entre los usuarios rurales de recursos naturales,
autoridades locales y nacionales, empresas de servicios publicos y organizaciones
donantes, todos por igual, entorno a que se puede llegar a la conservacién del medio
ambiente a través de pagos populares en lugar de medidas de mando y control poco
populares.

A fines de 2005, Danida solicité a los investigadores de la unidad de investigacion
sobre recursos naturales y pobreza del Instituto Danés de Estudios Internacionales
(DIIS, por su sigla en inglés) que revisaran las experiencias documentadas hasta
la fecha en relacién con los servicios ambientales, con especial atencién a la
identificacion de opciones a favor de los pobres en el marco de la asistencia para el
desarrollo.

Este informe resume los hallazgos principales de dicha revisién, entre ellos una lista
de aproximadamente 200 referencias recogidas como parte del estudio (disponible
enwww.diis.dk/graphics/_Staft/hmr/pes_literature_2007.pdf), eidentificaademds
cuatro opciones principales de asistencia para el desarrollo como apoyo a los pagos
por servicios ambientales a favor de los pobres.

Agradecimientos

El estudio se vio muy beneficiado con las conversaciones que tuvimos durante el
transcurso del trabajo con Elsebeth Tarp, Mike Spears y Henning Nehr del Servicio
de Asesoramiento Técnico, Danida, Ministerio de Relaciones Exteriores, como asi
también los aportes e inspiracién de Carina Bracer, Katoomba Group, EE.UU;
Herman Rosa, PRISMA, El Salvador; Morten Faurby Thomsen, CARE-Dinamarca;
y Sven Wunder, CIFOR, Brasil, que recibimos durante el taller realizado como
parte de este estudio en Copenhague en octubre de 2006 (http://www.diis.dk/
sw26546.asp), y de los miembros del grupo de trabajo informal sobre la pobreza y
medio ambiente en Dinamarca. Por tltimo, los autores quisieran agradecer a Rikke
Broegaard y Mette Vinquist por sus comentarios sobre las versiones preliminares de
este informe. El estudio fue financiado por el Ministerio de Relaciones Exteriores
de Dinamarca.
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1. Introduccién

El pago por servicios ambientales (PSA) se ha puesto de moda. Una simple busqueda
en internet dio un resultado de cinco millones de enlaces. La nocién bésica que
subyace debajo del concepto de pago por servicios ambientales es que los ecosistemas,
como los bosques naturales, los paisajes con patrones variados de uso humano y
vegetacion natural, como asi también los paisajes agricolas cultivados intensamente,
prestan servicios importantes — a nivel local, regional e internacional — y que muchas
veces estos servicios no benefician directa o indirectamente a los responsables de su
provisién. Por lo tanto, un pago efectuado por los usuarios a los proveedores de
servicios ambientales puede resulta ser un incentivo directo para que el ecosistema
sea manejado de forma tal que se asegure la provision continua del servicio. Los
intentos de valorizar los servicios ambientales sugieren que éstos pueden tener
un valor significativo. Por ejemplo, se estima que en Estados Unidos los cultivos
polinizados por abejas salvajes y abejas meliferas representan un valor de USD 30
mil millones (Myers, 1996), valor éste que se ha acentuado significativamente debido
a que una enfermedad desconocida maté a grandes poblaciones de abejas meliferas,
lo que en consecuencia amenaza la polinizacidn, ¢j. de los almendros.

El concepto de servicios ambientales

El reconocimiento de la importancia de estos servicios ambientales no es nuevo;
tampoco lo es el reconocimiento del impacto de la actividad humana en los
ecosistemas. Sin embargo, tal como lo demuestra la Evaluacién de Ecosistemas del
Milenio (MEA, por su sigla en inglés, 2005), la velocidad en que los ecosistemas
cambian como consecuencia directa o indirecta de la actividad humana no tiene
precedentes.

La Evaluacién de Ecosistemas del Milenio (MEA, 2005)! distingue los cuatro tipos

de servicios ambientales siguientes, sobre la base de una perspectiva funcional:

e servicios de suministro, por ¢j. alimentos, agua, madera y fibra;

e servicios de regulacién, por ej. regulacién de inundaciones, sequia, degradacion
de tierras y enfermedades;

! La Evaluacién de Ecosistemas del Milenio fue realizada entre 2001 y 2005 bajo el auspicio de las Naciones Unidas
con el fin de evaluar las consecuencias del cambio ambiental en relacién con el bienestar del ser humano y de
establecer la bases para las acciones necesarias para mejorar la conservacién y el uso sostenible de los ecosistemas y
su contribucién al bienestar del ser humano (MEA, 2005:xiii).
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e servicios de apoyo, por ¢j., formacion del suelo y el reciclaje de los nutrientes; y
e servicios culturales, por ¢j., servicios de recreacion, espirituales, religiosos y otros

beneficios intangibles (MEA, 2005:3).

Laliteraturasobreel PSA, porel contrario, tiendeadistinguirlosserviciosambientales
con base en el tipo de los recursos que se relacionan al servicio. Generalmente se
mencionan cuatro tipos de servicios: servicios hidroldgicos, secuestro de carbono,
proteccion de la biodiversidad y belleza del paisaje (por ¢j. Pagiola ez 4l., 2005;
Grieg-Gran ez al., 2005; Wunder, 2005b) (Cuadro 1, Seccién 2).

El pago por los servicios ambientales — uno de los varios
instrumentos de conservacion

La aparicién del PSA debe verse, en parte, como una respuesta a la necesidad de
identificar recursos adicionales para financiar la conservacion, y por otra parte, como
unarespuestaaladesilusion generalizadarespectodelosenfoques mas convencionales
en torno a la conservacién. Estos enfoques se han basado en, por ejemplo, mando
y control o en incentivos econémicos incondicionales, por ¢j. aquellos establecidos
como parte de los proyectos integrados de desarrollo y conservacién promovidos
durante la década del ochenta y noventa (McShane y Wells, 2004).

Ya sea a nivel de comunidad, distrito, nacional o internacional, a lo largo de la
historia, la gente ha buscado formas de regular la actividad humana en un esfuerzo
por regular el flujo de los servicios ambientales. El corazén de la debatida interfase
naturaleza-sociedad estd constituido por preguntas esenciales para tales iniciativas,
como qué actividades debemos regular y las de quiénes; quiénes deben regularlas;
por qué medios; y para beneficiar a quién.

Los instrumentos desarrollados para regular el uso de los recursos naturales por
parte del hombre, y por lo tanto, el flujo de los servicios ambientales, incluyen los
siguientes:

o regulaciones y restricciones establecidos por la cultura (por ¢j., drboles, bosques
o lugares sagrados) o a través de la legislacion formal (por ¢j., a través del
establecimiento de dreas protegidas o la regulacion del uso de quimicos por
medio de prohibiciones). Tales regulaciones y restricciones pueden, por tanto,
hacerse cumplir por medio del control cultural, social o legal;

o aumento del nivel de informacién y concientizacién informando a la gente sobre
las interacciones con el ecosistema, la importancia del flujo continuo de servicios
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ambientales y el impacto potencial de su propia actividad en estos servicios y
viceversa, asumiendo que la concientizacién puede influir en el comportamiento;
e

e instrumentos econdmicos como sanciones, por ej. multas para desalentar la
contaminacién o la deforestacién; cargos o cdnones por el uso de recursos, por
¢j. licencias que deben pagarse por el derecho de talar drboles o usar agua;
incentivos, como la reduccién de impuestos; o pagos directos, para alentar tipos
especificos de actividad humana como ser el mantenimiento de la capa forestal,
la implementacién de cambios tecnolégicos (por ¢j., cambiar de agricultura
tradicional a agricultura orgénica).

Por lo tanto, es importante reconocer que lo que recientemente hemos conocido

como pagos por servicios ambientales (PSA) solamente constituye uno de los varios

instrumentos a los que podemos recurrir para asegurar el flujo continuo de los

servicios ambientales.

El pago por los servicios ambientales y la reduccion de la pobreza
Ademas de las preocupaciones ambientales, la reduccién de la pobreza es una
preocupacién crucial — y un objetivo — de la mayoria de las iniciativas de asistencia
para el desarrollo, incluso las de Dinamarca. Por lo tanto, sin negar la importancia
de la conservacion de los ecosistemas y de los servicios ambientales por derecho
propio, es decir, independientemente de quién se beneficia o quién participa en su
suministro, los ecosistemas y los servicios ambientales que benefician a los pobres, o
en los que los pobres participan para su suministro, son objeto de interés particular
en el contexto de la asistencia para el desarrollo, y por lo tanto, de este informe.

Esto no significa que todos los PSA deben ser en beneficio de los pobres. Actores
tales como la comunidad internacional, los gobiernos nacionales y regionales, las
alcaldias o las empresas privadas pueden todos ellos tener argumentos validos para
querer establecer esquemas de PSA, independientemente se su potencial impacto
sobre los pobres. Sin embargo, en el contexto de la asistencia para el desarrollo,
los esquemas de PSA que pueden caracterizarse como beneficiosos para los pobres
representan una oportunidad de financiamiento particularmente interesante.

El objetivo del estudio y la estructura del informe
El objetivo general de este informe es explorar las condiciones bajo las cuales el PSA
puede constituir un instrumento efectivo para asegurar flujos continuos de servicios



DIIS REPORT 2007:7

ambientales que, a su vez, sean beneficiosos para los pobres, e identificar modos en
los que la asistencia para el desarrollo, bajo tales condiciones, pueda contribuir a
facilitar el disefio y laimplementacién de PSA. El estudio fue encargado y financiado
por Danida.

El informe estd compuesto por seis secciones. Después de esa introduccién, la
Seccién 2 define el PSA. En funcién de la revisién de literatura realizada como parte
del estudio (ver Anexo para las referencias), la Seccién 3 ofrece una idea del PSA en
practica en relacién con el foco geografico, como también el foco por ecosistema
y servicios ambientales de las experiencias relativas a los PSA informadas hasta la

fecha.

A pesar de su historia corta, se han desarrollado varios estudios o estén en proceso de
desarrollo? para aprender de las experiencias de PSA o sintetizarlas (por ¢j., Grieg-
Gran ez al., 2005; Pagiola ez al., 2005; Rosa ez al., 2003; Wunder, 2005b). Sobre la
base de estos estudios, la Seccidn 4 enumera y explora las problematicas y desafios
relacionados con el PSA, mientras que la Seccién 5 identifica un juego indicativo de
caracteristicas de los esquemas de PSA consideradas como conducentes a resultados
beneficiosos para los pobres. Por ultimo, la Seccién 6 recomienda cuatro opciones
de asistencia para el desarrollo para dar apoyo a esquemas de PSA beneficiosos para
los pobres.

2 ICRAF y las instituciones asociadas estan realizando un trabajo de acotacién para el CIID de Canad4 sobre
el PSA y su impacto potencial en los pobres que habitan paisajes urbanos y rurales en los paises en desarrollo.
Dfid también ha encargado un estudio de acotacion sobre el PSA, en este caso con el IIED, sobre los servicios
ambientales hidrolégicos, la reduccién de la pobreza y el cambio climdtico.
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2. Definicion de pago por servicios ambientales

Como indicamos anteriormente, el pago por servicios ambientales es uno de los
tantos instrumentos, varios de ellos instrumentos econémicos, que contribuyen a
asegurar un flujo continuo de servicios ambientales.

La definicién de PSA mas precisa — y, algunos dirfan, restrictiva — es aquella ofrecida
por Sven Wundery sus colegas. Ellos definen el PSA como una “sransaccion voluntaria
y condicional con al menos un vendedor, un comprador, y un servicio ambiental bien

definido” (Wunder, 2005a:1).

En primer lugar, el PSA se define como una transaccion voluntaria. Wunder explica
que ello presupone que los potenciales proveedores de servicios ambientales tienen
opciones ‘reales’ respecto de cémo manejar el ecosistema y que esto distingue el
PSA de las medidas conocidas como de mando y control, como ser la declaracién
de dreas protegidas. Sin embargo, casi la mitad de los bosques legalmente protegidos
son objeto de uso intensivo — ilegal — para la extraccién de productos agricolas y
forestales (McNeely y Scherr, 2003; citado de Scherr e al., 2004), tal como otro
tipo de regulaciones que se hacen cumplir solo parcialmente. Esto implica que los
potenciales proveedores de servicios ambientales podrian a menudo tener opciones
reales, pero no legales, respecto de cémo usar los recursos naturales. Por lo tanto,
ademds de tener opciones reales, los potenciales proveedores de servicios ambientales
necesitan también contar con opciones /egales respectode como manejar el ecosistema
en cuestion (ver el andlisis en la Seccién 4 relativo al dilema que conlleva que el PSA
apoye el uso ilegal de recursos en casos dénde los proveedores tienen opciones reales
de manejo de recursos pero que son no son legales). En lamayorifa delos paises, existen
otros tipos de instrumentos econdmicos para promover la provision de servicios
ambientales en los casos en que los proveedores 70 tienen opciones reales 7i legales
de manejo de recursos. Entre ellos se encuentran la compensacion a los propietarios
de tierras por su potencial lucro cesante que pueda resultar de las restricciones,
por ¢j., como las compensaciones tnicas asociadas con la declaracion de un estado
especifico de proteccidn, o recompensas por la contribucion continua para lograr
una proteccion efectiva, por ¢j., a través del otorgamiento de exenciones de impuesto
sobre la tierra dentro de un drea protegida o a través de pagos a quienes actian como
guardianes de bosques o que participan en el monitoreo del ecosistema.

En segundo lugar, segtin Wunder, un programade PSA necesitaincluir el intercambio



DIIS REPORT 2007:7

deun servicio ambiental bien definido. En algunos casos, el servicio ambiental puede
medirse directamente, como la conservacién de un bosque particularmente rico en
biodiversidad o el almacenamiento de una cantidad determinada de carbono. En
otros casos, debido al alto grado de complejidad de los ecosistemas y de los servicios
que éstos proveen, lo que se compra estd expresado como una prictica especifica de
manejo de recursos naturales respecto de la cual se conoce o se supone que resultara
en la provisién del servicio ambiental deseado. Entre los ejemplos de tales casos
podemos mencionar la reforestacion de tierras riberefias o tierras especificamente
importantes para la infiltracién del agua, o dejar las tierras en barbecho para evitar
la sedimentacién o la contaminacién con agroquimicos como asi también aumentar
la infiltracién — todas ellas précticas que se sabe o se supone que proveen servicios

hidrolégicos.

Tal como lo analiza Wunder, se debe considerar que los esquemas de PSA que
se basan en relaciones causales supuestas entre las pricticas especificas de manejo
de recursos naturales y el servicio ambiental deseado son menos sélidos que los
esquemas que se basan en relaciones comprobadas.

Entre la literatura relativa al PSA, la mayoria de los autores identifican cuatro
categorias amplias de servicios ambientales: secuestro de carbono; proteccion de la
biodiversidad; proteccion de cuencas y belleza del paisaje (por ¢j. Pagiola ez a/. 2005;
Waunder 2005) (Cuadro 1). Obviamente, un tipo de mancjo del ecosistema puede
proporcionar varios de estos tipos de servicios ambientales, lo que en la literatura
en inglés se conoce como ‘bundling’ de servicios ambientales. Por ejemplo, la
proteccion de una plantacién de café tradicional, donde se cultiva el café orgénico
en el sotobosque del bosque natural, es muy probable que proporcione no solamente
servicios de biodiversidad sino también servicios hidrolégicos y de belleza del paisaje
(por ¢j., Perfecto et al., 1996).

Estos tipos de servicios ambientales pueden a su vez caracterizarse de acuerdo con
el grado de acotamiento espacial de los beneficiarios del servicio ambiental.? Por lo
tanto, los beneficiarios principales de un servicio ambiental pueden ser locales, por

3 Asimismo, Rosa y sus colegas (2003) distinguen entre servicios ambientales basados en lo que cllos llaman
‘niveles integradores, donde el nivel 1 se refiere a los servicios ambientales de autoabastecimiento, es decir, servicios
que devengan en beneficio directo de aquellos responsables por su abastecimiento. El nivel 2 se refiere a los servicios
ambientales que pueden estar arraigados en productos que ya estan siendo comercializados, como cuando se incluye
en cl café la proteccion del hdbitat a través de la produccién y la venta de café orgénico de sombra. Finalmente, el
nivel 3 se refiere a los servicios ambientales que no han sido incorporados a los productos, y para los cuales se deben
identificar nuevas formas de ‘mecanismos de compensacién’

10
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¢j. beneficiarios ubicados dentro del drea donde se producen los servicios; regionales,
por ¢j. los beneficiarios que estén alejados del drea donde se producen los servicios; o
globales, por ¢j. los beneficiarios que en principio pueden encontrarse en cualquier
lugar en el mundo. Queda claro que esta caracteristica de acotamiento espacial de
los beneficiarios del servicio ambiental tiene implicancias significativas para los
esquemas institucionales entre compradores y vendedores del servicio.

Cuadro | —Tipos de servicios ambientales

Categoria Ejemplos Tipo funcional Acotamiento espacial de los
de servicio  deservicios de servicio beneficiarios del servicio ambiental
ambiental ambientales ambiental (de .

( Local Regional  Global

acuerdo con la . . .
X ., (beneficiarios (beneficiarios (beneficiarios
clasificacion de

dentro del alejadosde  en cualquier
MEA) drea donde donde se lugar del
se produceel produceel  mundo)
SA) SA)
Servicios Agua (calidad Abastecimiento
. , . . X X
hidrolégicos  y cantidad)
Prevencién Regulaci(')n y
deerosiény  apoyo X X
derrumbe
Regulacién ~ Regulacion
de micro- X X
climas
Be.lle.za del Ecoturismo  Cultural % X X
paisaje
Conservaciéon Proteccidon Regulacién y X
dela del habitat cultural
biodiversidad Conservaciéon Abastecimiento X
genética
Secuestrode  Secuestro Regulacién
carbono de carbono X
vegetativo

En tercer lugar, un esquema de PSA necesita al menos un comprador y un proveedor
del servicio ambiental.
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Un estudio llevado a cabo por Forest Trends* sobre lo que se necesita para que los
esquemas de PSA funcionen en América Latina, Asia y Africa, identificé la falta
de compradores como una de las barreras mas grandes (Waage, 2006). “Algunos
compradores simplemente no conocen el concepto de PSA, mientras que otros
consideran que es un mecanismo demasiado riesgoso para confiar” (ibid.:81). La
dificultad de identificar compradores potenciales es particularmente importante en
muchas zonas de Africa, donde los consumidores urbanos de agua y electricidad
estdn mal organizados y la presencia de beneficiarios fuertes de servicios ambientales
‘locales, como flujos regulares de agua limpia, es rara. Hasta que surjan y se organicen
ese tipo de compradores regionales y locales, por ¢j. en muchos lugares de Africa, es
mas factible que los esquemas de PSA sean exitosos en el marco de los servicios
ambientales globales en lugar de locales o regionales.

Sobre la base de los tipos de compradores y vendedores, la Comisiéon Econdmica

de las Naciones Unidas para Europa (ONU, 2006) en el borrador del cédigo de

conducta para el pago de servicios ambientales distingue entre esquemas publicos,
esquemas privados (organizados independientemente) y esquemas comerciales en el
manejo integrado de los recursos hidricos:

o Los esquemas piiblicos son aquellos en los que un municipio o gobierno local o
nacional actiia como el comprador tnico o principal de un servicio ambiental
especifico o del uso de tierras relacionadas o de la prictica de manejo. Los
esquemas publicos tienden a ser locales o regionales (ver Cuadro 1).

o Los esquemas privados son aquellos en los que tanto los compradores como
los vendedores son entidades privadas (compafifas, ONG, asociaciones o
cooperativas de campesinos, individuos). Los esquemas privados tienden a ser
locales.

o Los esquemas comerciales se refieren a los mercados en los que se pueden
intercambiar, vender o arrendar derechos (o permisos) establecidos y/o cupos.
Los esquemas comerciales como el MDL tienden a ser internacionales.

En cuarto lugar, para calificar como programa de PSA, los recursos, ya sean en
efectivo o en especie, deben pasar del o los compradores al o los proveedores,
directamente o a través de uno o mas intermediarios. Actualmente se estan utilizando
varios términos para describir la ‘remuneracién’ a cambio de la provisién del servicio
ambiental. Estos términos van de pagos (por ¢j. Wunder, 2005b), mercados (por

4 Flestudio incluyd cincuentay siete entrevistas con ONG, gobiernos y empresas que trabajan en el establecimiento
de PSA a nivel mundial.

12
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¢j. Scheer ez al., 2004), compensaciones (Rosa ez a/., 2003) a recompensas (por ¢j.
por el programa RUPES?; van Noordwijk ¢z a/., 2004). Independientemente de las
diferencias semdnticas, estos términos también reflejan diferencias conceptuales
mds profundas. Mientras que el concepto de recompensa empleado por el programa
RUPES implica una nocién basada en el derecho por la cual los usuarios de recursos
naturales de las tierras altas estdn facultados a recibir una recompensa por los
servicios ambientales que prestan, independientemente de si su provisién continua
se ve amenazada por usos de la tierra que estdn en competencia, ¢l concepto de
‘compensaciones’ implica que solamente aquellos que incurren en gastos asociados
con la provisién de servicios ambientales deberfan recibir una compensacién (un
monto equivalente a los costos incurridos).

En quinto y tltimo lugar, el PSA se define como una transaccién condicional,
verdaderamente contingente frente al suministro continuo del servicio. Los usuarios
solamente pagan si se da el servicio o si se asume la practica de manejo de recursos
paraasegurar la provision del servicio, y los abastecedores solamente dardn el servicio
si reciben el pago acordado. Por lo tanto, en el PSA el monitoreo — tanto operativo
del convenio de PSA como del impacto ambiental — es fundamental. La transaccién
puede tomar diferentes formas (ONU, 2006: Anexo IV, seccién II):

Esquemas financieros para los vendedores:

o Pago o compensacién directa: Compensacion — monetaria o en especie — o
tarifas de incentivo (por ¢j. exencidn impositiva) establecidas y definidas para un
particular uso de la tierra o practica de manejo.

o Inversién o fondo de desarrollo: Los pagos recibidos de los compradores
forman un fondo fiduciario, que a su vez es utilizado a través del esquema de
PSA para inversiones en practicas o actividades que mejoran los servicios
ambientales. A pesar de su flexibilidad, la desventaja es que los compradores que
estan comprometiendo recursos para el fondo no saben qué tipo de servicios
y beneficios recibirdn a cambio. En parte esto puede ser compensado por los
compradores al convertirse en fiduciarios o miembros de la junta del fondo
fiduciario.

Esquemas financieros para los compradores:
e Pagos asumidos por el cliente: Las empresas de servicios publicos (por ¢j.

5 Recompensa a las poblaciones pobres de las tierras altas por los servicios ambientales (RUPES por su sigla en

inglés).
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abastecimiento de aguay electricidad) y las industrias que participan del esquema
pueden cobrar sus contribuciones de PSA directamente y en forma explicita, a
sus clientes.

Contribuciones de pago tunico: Los compradores participantes pueden
contribuir con una sola suma anual (o pagos tnicos en el caso de fondos
fiduciarios). Estas contribuciones pueden establecerse arbitrariamente sobre
la base de negociaciones que reflejan cudnto los compradores estin dispuestos
a pagar y cudnto se necesita para adquirir suficientes servicios; o como una
fraccion de la facturacion o de las ganancias de las empresas de servicios pablicos
o industrias participantes.

Contribuciones de base impositiva: Los esquemas publicos pueden estar
financiados porlosimpuestos. Sinembargo, paracalificar como “pago’, adiferencia
de los subsidios comunes, el impuesto debe ser solicitado explicitamente y ser
utilizado a los fines del servicio ambiental que se adquirird.



DIIS REPORT 2007:7

3. Pago de servicios ambientales en la practica

El concepto de PSA fue desarrollado durante la década del noventa. Si bien es
dificil localizar el origen exacto del concepto, muchos asocian el PSA con América
Latina y en particular Costa Rica. Por muchos afos, el gobierno de Costa Rica
ofreci6é deducciones en los impuestos, y posteriormente subsidios, a cambio de la
reforestacién. Sin embargo, como parte de la negociacién del tercer préstamo de
ajuste estructural, el gobierno costarricense debié eliminar estos subsidios directos.
En su lugar, se introdujeron los Pagos por Servicios Ambientales con la reforma
ala Ley Forestal, y que serfan financiados a través de un impuesto al consumo de
combustibles fésiles (Rosa ez al., 2003:15-17).

En gran medida, esta concentracién en América Latina y en Costa Rica sigue
vigente en relacion con el PSA, por lo menos cuando se toma en consideracién a los
paises del tercer mundo. La revision de literatura® que llevamos a cabo como parte
de este estudio (ver Anexo) ilustra las experiencias en torno al PSA hasta la fecha.
Esta revisién incluye aproximadamente 200 referencias, entre las cuales 140 tratan
experiencias de PSA especificas a regiones en particular y mas del 40 por ciento de
éstas tratan sobre las experiencias en América Latina (Figura 1). El foco de América
Latinaes principalmente fuerte en las publicaciones hasta el 2002, inclusive, mientras
que se ha notado un incremento en la documentacion de experiencias respecto del
PSA en Africa subsahariana. Son tres los paises latinoamericanos que encabezan

la lista de referencias sobre experiencias de PSA especificas a un pais en particular:
Costa Rica, México y Ecuador (Tabla 1).

6 Incluyen libros y capitulos de libros, articulos de revistas, documentos de trabajo y de andlisis, informes de
proyecto, ctc. — ver Anexo — con un enfoque geogréfico hacia los paises en Africa, Asia y América Latina.
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Figura |. Experiencias de PSA documentadas por regién

(N=140 referencias especificas a una region en particular)
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Tabla |. Numero de referencias que tratan sobre experiencias de PSA
especificas a un pais, discriminadas por pais (N=91 referencias especificas a un pais)

Pais # de referencias Pais # de referencias
Costa Rica 16 Estados Unidos 2
Meéxico 13 Vietnam 2
Ecuador 8 Argentina 1
Indonesia 7 Australia 1
Filipinas 7 Canadd 1
Brasil 5 China 1
Tanzania 5 Etiopia 1
India 4 Guatemala 1
Bolivia 3 Kazajstan 1
Colombia 3 Corea 1
Sudifrica 3 Mali 1
Sri Lanka 3 Mauritania 1
Uganda 3 Nepal 1
Chile 2 Panamd 1
El Salvador 2 Rusia 1
Kenia 2 Tailandia 1
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Un total de 167 referencias incluidas en la revision de literatura tratan sobre tipos
especificos de servicios ambientales. Entre éstas, casi dos tercios tratan los servicios
hidrolégicos, mientras que alrededor de la mitad se dedican a la conservacién de
la biodiversidad y al secuestro de carbono, respectivamente. Solamente el 21 por
ciento de las referencias documentan experiencias relacionadas con la belleza del
paisaje como un servicio ambiental. Estos porcentajes — el hecho de que llegan
a més de cien — reflejan el frecuente ‘bundling’ de los servicios ambientales, por
medio de los cuales se espera que un manejo especifico provea més tipos de servicios
ambientales (Figura 2).

Figura 2. Tipos de servicios ambientales tratados en las referencias sobre el
tipo de servicio ambiental incluidas en la revisién de literatura

(N=167 referencias a un servicio ambiental especifico)
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Por ultimo, la mayoria de las experiencias de PSA documentadas en las referencias
incluidas en la revision de literatura han tenido lugar en dreas forestales, en
ecosistemas forestales (67%), en paisajes mixtos de agricultura y bosque (54%),
en selva virgen o densa (51%), o en cuencas hidrograficas (45%), obviamente con
superposiciones significativas entre ecosistemas (Figura 3).
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Figura 3. Los ecosistemas en los que se documentan experiencias de PSA en
referencias especificas a un ecosistema incluidas en la revisién de literatura

(N=157 referencias especificas a un ecosistema)
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Mientras que mas de la mitad de las referencias incluidas en la revisién de literatura
tratan el impacto potencial del PSA en la pobreza, menos del cinco por ciento trata
aspectos o impactos especificos al género. Este hecho sin lugar a dudas nos debe

preocupar.
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4. Problematicas y desafios del PSA

A pesar de la simplicidad relativa del concepto de PSA y de los cinco criterios que lo
definen, son relativamente pocos los esquemas de PSA reales que cumplen con todos
estos criterios. Por lo tanto, en la evaluacion de las iniciativas de PSA incipientes en
Bolivia, Robertson y Wunder (2005) no encontraron ninguna que cumpliera con
todos los criterios. Esta conclusién tuvo un eco generalizado en un taller regional
que se realizé en Ecuador en 2006 como parte del estudio del CIID en relacién con
el PSA yla Pobreza, que reuni6 una gran variedad de experiencias de América Latina
(Poats, 2006). Como sucede a menudo cuando se ponen de moda nuevos enfoques,
muchas de las iniciativas nuevas y aquellas en curso estdn siendo (re)denominadas
PSA sin que necesariamente cumplan con los criterios que las califican tal. Dicha
denominacién ‘oportunista’ puede explicar en parte las deficiencias que las asi
llamadas experiencias de PSA tienen para reunir los cinco criterios. Sin embargo, mas
alld de eso, la deficiencia también puede reflejar algunos desafios reales — y en algunos
casos dilemas — en el uso del PSA como instrumento para lograr la proteccién de los
ecosistemas y el flujo continuo de servicios ambientales. Algunos de estos desafios
se relacionan con el concepto mismo de PSA y podrian considerarse como desafios
‘internos, mientras que otros se relacionan con los contextos dentro de los cuales el
PSA es puesto en précticay por lo tanto podrian denominarse desafios contextuales.
El resto de esta seccion trata dichos desafios internos y contextuales:

Desafios internos:
¢ El conocimiento incompleto de los vinculos entre los servicios ambientales y las
practicas de manejo ambiental puede llevar a una no condicionalidad de facto
e Involucrar a intermediarios sin sacrificar la transaccién directa y voluntaria,
distinguiendo entre:
1. Intermediarios que actiian en nombre de varios consumidores individuales de
servicios ambientales
2. Intermediarios que actiian en nombre de varios proveedores de servicios
ambientales
3. Intermediarios que actitan como agentes de transferencia, brokers, etc. entre los
compradores de servicios y los proveedores
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Desafios contextuales:

e clriesgo de apoyar la utilizacién ilegal de recursos;

e ¢l PSA es solamente uno de los tantos instrumentos de conservacién — y a veces
es el instrumento inadecuado;

¢ ¢l PSA es un instrumento para fortalecer los reclamos de recursos disputados

o ¢l papel del estado.

Desafios internos

El conocimiento incompleto de los vinculos entre los servicios ambientales y las pricticas
de manejo ambiental puede llevar a una no condicionalidad de facto

En la mayoria de los casos, tenemos un conocimiento solo parcial del impacto
que tienen los cambios especificos y las combinaciones de practicas de manejo de
recursos naturales sobre la provisién de servicios ambientales. Esto significa que los
esquemas de PSA deben ser disefiados sobre la base de relaciones causales supuestas
y no comprobadas entre los dos. Mufioz-Pifia y sus colegas (2005) describen como el
programa de servicios ambientales hidrolégicos de México tuvo que lanzarse sobre
lo que ellos llaman un principio cautelar en lugar de una relacién comprobada entre
los bosques y el flujo de agua. Sin embargo, esto fue aceptable para la mayoria de
los compradores de servicios — los contribuyentes del impuesto al agua — debido
a una fuerte percepcidn del publico, de las organizaciones de la sociedad civil y
de los funcionarios gubernamentales en torno a que los bosques juegan un papel
importante para proteger los recursos hidricos. Por lo tanto, para evitar que
lo ‘perfecto’ se convierta en enemigo de lo ‘bueno; ese enfoque pragmitico es
recomendable en muchas situaciones. Sin embargo, se corre el riesgo de sacrificar el
criterio de condicionalidad de un esquema de PSA porque los compradores quedan
atrapados en un acuerdo a través del cual ellos pagan por una prictica de manejo
especifica en lugar del servicio ambiental que exigen. Por lo tanto, los convenios
de PSA que se basan en relaciones causales supuestas, en lugar de comprobadas,
entre pricticas de manejo pagas y servicios ambientales solicitados necesitan estar
acompanados de mecanismos que regularmente examinen la validez de estos
supuestos y que incluyan opciones para renegociar el convenio en caso de que tales
supuesto se tornen invélidos a la luz de nuevos conocimientos. Considerando las
experiencias documentadas en la literatura utilizada como base para este estudio,
es sorprendentemente raro encontrar dicho monitoreo sistematico de los impactos
ambientales y de la validez de las relaciones supuestas entre las practicas de manejo y
el suministro de servicios ambientales.
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Involucrar a intermediarios sin sacrificar la transaccion directa y voluntaria

Lo que en el mundo ideal puede describirse como ‘una transaccion voluntaria entre
al menos un comprador y al menos un vendedor, en el mundo real se convierte
en un asunto considerablemente méds complicado. Los consumidores urbanos de
agua que quieren asegurar el abastecimiento continuo de agua para su empresa de
abastecimiento no pueden por si mismos elegir tratar con un solo proveedor, si la
cuenca de captacion pertenece y es manejada por miles de usuarios independientes
de tierras, ni tendrfa mucho sentido si cada uno de ellos optara por tratar con todos
los usuarios de la cuenca individualmente. Una comunidad africana interesada en
reforestar la tierra de su comunidad raramente tendria éxito por si misma en llegar
a un acuerdo con un pais europeo interesado en comprar derechos de emisién de
CO,. Por lo tanto, a pesar de la verdad obvia en la recomendacion general dada,
por ¢j., por Burstein sobre la base del estudio de PSA en México (cita de Rosa ez al.,
2003) para reducir lo mas posible el nimero de intermediarios, es dificil imaginarse
un programa de PSA sin su participacion. Sin embargo, para minimizar el riesgo que
implica que por participacién de intermediarios no haya una transaccién directa,
y que la transaccidn termine siendo forzada en lugar de voluntaria, es importante
especificar la responsabilidad de los intermediarios involucrados. En este contexto,
se pueden distinguir tres amplias funciones para los intermediarios en los esquemas
de PSA. Un programa de PSA podria incluir uno o més intermediarios con una o
mas de estas funciones:

1. Intermediarios que actiian en nombre de varios consumidores individuales de
servicios ambientales

Cuando los usuarios de los servicios ambientales son muchos usuarios individuales,
como los consumidores urbanos de agua o electricidad, los intermediarios pueden
cémodamente actuar en nombre de los usuarios directos del servicio ambiental,
cobrando tarifas a los usuarios y negociando acuerdos con los proveedores de
servicios. En muchos casos, esta funcién puede ser asumida por las empresas de
servicios publicos existentes, actuando asi como los compradores del servicio
ambiental en nombre de los usuarios de tales servicios que ya son conocidos. En
otros casos, las agencias de ecoturismo actian como compradores de servicios
ambientales de belleza del paisaje en nombre de futuros usuarios de tales servicios.

2. Intermediarios que actiian en nombre de varios proveedores de servicios ambientales
A menudo se necesitardn intermediarios que actien en nombre de proveedores
individuales de servicios ambientales para bajar los costos de las transacciones en
comparacién con una situacién en la que cada proveedor potencial tiene que hacer
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un contrato individual de PSA. Ademis, ciertos servicios ambientales no pueden ser
prestados por proveedores individuales, sino que requieren el manejo coordinado
de recursos para asegurar su provision. Mientras que el secuestro de carbono pude
ser ofrecido discretamente por individuos que aceptan sembrar drboles en un 4rea
especifica, otros servicios como la proteccion hidrolégicayla conservacién del paisaje
depende del manejo coordinado de recursos entre todos, o al menos la mayoria de
los usuarios de recursos naturales o los usuarios de recursos naturales criticos dentro
de un drea en particular. Por lo tanto, se pueden necesitar intermediarios para
asegurar dicha coordinacién. Dependiendo del caso, la funcién del intermediario va
de una negociacién simple sobre un contrato de suministro de servicios ambientales
con los consumidores de tales servicios en nombre de los proveedores interesados,
hasta asegurar la existencia de un manejo coordinado de recursos entre los usuarios
en un édrea determinada. Claro estd que el someterse a un manejo coordinado de
recursos serfa menos ‘voluntario” para algunos usuarios que para otros en un 4rea en
particular. Por lo tanto, la legitimidad del intermediario es fundamental, ya sea éste
una organizacién de base comunitaria o una ONG externa que actiia en nombre de
proveedores potenciales.

3. Intermediarios que actiian como agentes de transferencia, brokers, etc. entre los
compradores de servicios y los proveedores

Por ultimo, en ciertos casos, los intermediarios trabajardn como brokers o agentes
de transferencia, para establecer un contacto entre los proveedores potenciales y
los compradores potenciales, ya sea directamente o representados por sus propios
intermediarios. En Colombia, los consumidores de electricidad deben, a través
de su compaiia hidroeléctrica, pagar una tarifa ambiental a la agencia ambiental
regional que acttia como agente de transferencia, y que es responsable por invertir en
reforestacién y manejo hidrolégico, directamente con los proveedores de servicios
ambientales o, como suele suceder, a través de un intermediario que actia en nombre
de los proveedores de servicios. Esta agencia puede también ser una ONG o una
organizacion de base comunitaria que represente a los propietarios de los bosques y
usuarios de cuencas hidrogréficas.

Desafios contextuales

El viesgo de apoyar la utilizacion ilegal de recursos

A menudo, parte de la motivacién de implementar esquemas de PSA es que los
intentos anteriores de proteger los ecosistemas y asegurar el flujo continuo de los
servicios ambientales no han alcanzado las expectativas. En México, a pesar de las
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reglamentaciones que prohiben cambios en el uso de tierras en dreas forestales, salvo
que hubiera una autorizacién gubernamental, la gran parte de la deforestacién que
tuvo lugar en las tltimas décadas ocurrié sin dicha autorizaciéon (Munoz-Pina ez al.,
2005). A pesar de ello, el programa mexicano de Pago por Servicios Ambientales
Hidroldgicos tom¢ la decisién pragmatica — y en las palabras de Munoz-Pina y sus
colegas, casi surrealista — de ofrecer incentivos a los propietarios de terrenos con
recursos forestales para que se abstengan de deforestar ilegalmente.

De modo similar, en Ecuador, se considera que el piramo estd bajo una creciente
presion de los animales de pastoreo y del cultivo. El piramo es un ecosistema
neotropical ubicado en la regién alta de los Andes entre el limite forestal superior
(alrededor de 3 500 m de altitud) y la linea de nieves eternas (aproximadamente 5
000 m). Ademds de albergar a una gran variedad de especies endémicas, el paramo
absorbe y gradualmente libera agua, y los rios que descienden de ¢l se caracterizan
por un caudal permanente alto y uniforme (Palacios, 2004). Por lo tanto, en
Ecuador como en otros paises andinos del norte, el pAramo ubicado por encima de
los 4 500 m es considerado como tierra publica y estd protegido como una reserva
ecolégica (Ibid.). El hecho de que el pdramo estd siendo degradado refleja que, si
bien no tienen una opcién legal, los usuarios de los recursos tienen opciones de uso
reales respecto de las partes superiores del piramo debido a que no se hacen cumplir
las regulaciones existentes. Los intentos continuos de establecer esquemas de pago
de servicios ambientales para pagar a la gente a fin de que no cultiven o dejen a
sus animales pastorear en el paramo superior, dan una legitimacioén de faczo al uso
ilegal de las tierras. Tal como lo sefialé Vogel (2002, cita de Proano, 2005:5), el
mismo dilema se aplica a la dreas forestadas de Ecuador en general: “... el pago a los
propietarios privados de tierras por los servicios de agua provistos por sus bosques
contradice la legislacidon vigente. Los propietarios de tierras no pueden deforestar su
tierra, y mas atin, no son propietarios del agua que fluye desde su propiedad”

Dado que la razén para establecer un programa de pago por servicios ambientales es
que en muchos casos los otros instrumentos — a menudo regulatorios — han fallado
en producir la proteccion deseada, la implementacion de esquemas de PSA a veces
conlleva un dilema: por un lado, intentar alterar efectivamente las opciones de
uso de recursos de facto que tienen sus usuarios de los recursos naturales a través
del ofrecimiento de PSA, y, por el otro, al hacer esto se legitima implicitamente el
uso ilegal del recurso. A menudo este dilema es ignorado o minimizado como un
dilema puramente ético debido a preocupaciones pragmdticas sobre cémo alcanzar
la conservacion efectiva. Sin embargo, hay al menos dos implicancias practicas de 7o

23



DIIS REPORT 2007:7

confrontar este dilema, cada una de las cuales puede debilitar la efectividad de un
programa de PSA para alcanzar la conservacién.

La primera implicancia estd relacionada con situaciones en las que un esquema
de PSA es considerado como una alternativa a los instrumentos de conservacién
regulatorios, sin por ello modificar estos instrumentos. Dada la naturaleza voluntaria
de un programa de PSA, los proveedores potenciales de servicios ambientales
podrian decidir 7o participar, por ¢j. porque consideran que los beneficios de la
alternativa del uso del recurso son mayores que lo establecido como parte del PSA.
Tal como lo describe Mufioz-Pifia y sus colegas (2005), algunos de los propietarios
de las tierras con bosques — en particular aquellos con mayores recursos — eligen
continuar las practicas previas e ilegales de convertir el bosque en tierra de pastoreo,
a menudo con la perspectiva de vender la tierra dentro de un periodo corto, en
lugar de inscribir su tierra en el programa de medio plazo de Pago por Servicios
Ambientales Hidrolégicos de México.

Bajo tales circunstancias, en las cuales el programa de PSA es implementado como
una alternativa a los instrumentos de conservacion mas regulatorios, y en la que
los usuarios de recursos naturales pueden tener opciones de manejo reales pero no
legales, el PSA podria convertirse en un mecanismo que legitima la utilizacién ilegal
de los recursos, en particular por los actores con més poderosos. Por lo tanto, el PSA
no puede utilizarse como tnico instrumento para promover la conservacion en tales
dreas. Lo mismo sucede en zonas en que los usuarios de recursos naturales tienen
opciones de manejo reales y algunas legales, pero no ilimitadas, como es el caso de
las dreas forestales fuera de las dreas protegidas en las que la tala de drboles es una
actividad permitida pero regulada.

Desde el punto de vista de la politica publica, queda claro que el desafio es identificar
la combinacién 6ptima entre, por un lado, un programa de PSA que sea atractivo
para la mayoria de los usuarios de recursos naturales de pequena escala, cuyo manejo
de recursos es a menudo demasiado costoso y administrativamente engorroso para
regular a través de sistemas de permisos, controles directos y multas, y, por el otro
lado, un sistema orientado hacia el mando y control para regular el uso por tales
actores que no encuentran un acuerdo de PSA inmediatamente atractivo.

Lasegundaimplicancia pricticade no confrontar el dilemade, por unlado, modificar

efectivamente el uso de facto de recursos naturales a través del ofrecimiento de PSA,
y, por el otro, al hacerlo legitimizar implicitamente el uso ilegal de recursos, se
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relaciona con la cuestién de escala. Debido a factores econdmicos o politicos, el
alcance deun programade PSA puede no seradecuado para el ecosistema en cuestion.
En situaciones en las que el uso de los recursos naturales estd total o parcialmente
restringidoyelalcance del esquemade PSA no esadecuado — en términos econdémicos
o geograficos — para el ecosistema en cuestion, es decir cuando solo una fraccién de
los proveedores potenciales de servicios ambientales se registran o puede registrarse
en el programa, se les paga a algunos de los usuarios de recursos naturales para que
no usen ilegalmente los recursos pero no a otros. Esto significa que, por ¢jemplo en
el drea protegida o forestal en cuestion, las autoridades deben forzar a los restantes
usuarios de recursos naturales a que cumplan con las restricciones, una tarea ingrata
que muchos funcionarios mal pagados probablemente intenten evitar de hacer. EI
resultado neto en términos de conservacion de esquemas de PSA parciales puede,
por lo tanto, ser negativo. Por ltimo, pagarle a los usuarios de recursos naturales
para que se abstengan de usarlos ilegalmente puede ocasionar que sean menos los
consumidores que quieran pagar por servicios ambientales. Tal como lo expresé
un consumidor urbano de agua de Pert: “Si me piden que pague por el agua, lo
haré con gusto, pero si me piden que pague a estos inmigrantes ilegales para que no
deforesten ilegalmente la cuenca, preferiré pagarle a la policia para que los eche y
evite que mds inmigrantes ilegales entren al bosque” (contado por Alonso Moreno,
comunicacion personal).

Por lo tanto, es fundamental confrontar este dilema al considerar la implementacién
de esquemas de PSA en situaciones en las que los usuarios de recursos naturales
tienen opciones de manejo reales pero que no estdn legalmente reconocidas.
Esto puede hacerse identificando cuidadosamente los nichos en los que se puede
implementar el PSA de manera significativa, o bien recomendando la flexibilizaciéon
o la derogacion de restricciones al uso de recursos que son inadecuadas o que no
se pueden hacer cumplir. Como parte de una propuesta de reforma regulatoria,
Scherr y sus colegas (2004) recomiendan que la regulacién publica y los agentes de
cumplimiento se concentren unicamente en las externalidades més importantes, los
sitios mas signiﬁcativos y los usuarios y usos de recursos mas criticos.

El PSA es solamente uno de los tantos instrumentos de conservacion — y a veces es un
instrumento inadecuado

En algunas situaciones es poco probable que el PSA sea el instrumento de
conservacion mds eficiente. Parece que hay convergencia considerable respecto de
este tema en la literatura disponible. En términos econémicos generales, Wunder
sostiene que en los contextos con costos de oportunidad més altos asociados con
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précticas de manejo de recursos indeseadas, usualmente el PSA no serd la respuesta.
Senala, asimismo, que simplemente no habra suficiente financiamiento disponible
para persuadir a los usuarios a que cambien (Wunder, 2005:21). Aun si hubiera
suficiente financiamiento, deberfa considerarse si el mismo serfa mejor asignado
si se emplearan otros instrumentos de conservacién basados en el control directo
combinado con otros instrumentos econémicos, como impuestos y tarifas. “Por
otro lado, si el uso de la tierra deseado ya es mds rentable a nivel privado que el uso
no deseado, normalmente no tiene sentido aplicar el PSA. Por lo tanto, el PSA es el
instrumento mds til en el rango intermedio de los costos de oportunidad positivos
pero numéricamente pequeiios: tierras de pastoreo degradadas, tierras de cultivo
marginales, bosques en fronteras agricolas de movimiento lento, etc” (167d.).

Mientras que la légica de este argumento es sin dudas correcto, el problema es que
en las dreas en transicion, como aquellas en las que se encuentran muchos de los
ecosistemas amenazados, los costos de oportunidad son para nada uniformes en el
drea y entre los usuarios de recursos naturales. Segtin investigaciones realizadas en
Nicaragua, se estima que el costo de oportunidad asociado a una hectarea de tierra
en la zona de amortiguamiento de uno de los bosques tropicales mejor conservados
de Nicaragua, Indio Maiz, variaba entre USD 70 para ganaderos bien establecidos y
USD 30 por hectédrea para la tierra perteneciente a familias campesinas con pobres
recursos agricolas y sin ganado o con unas pocas cabezas (Ruiz, 2006). Se tuvieron
similares hallazgos en Guatemala (Mafez Costa y Zeller, 2003, registrado en Grieg-
Gran ez al., 2005). Sin embargo, ademas de variar de acuerdo con la dotacién
de recursos de los usuarios, existe una dimensién temporal que se agrega a esta
variacion. Mientras que algunos usuarios de recursos naturales toman sus propias
decisiones de manejo de recursos en relacion con el medio y a veces a largo plazo,
otros usuarios, agricultores o no, toman sus decisiones de manejo de recursos con el
objetivo de maximizar las ganancias de corto plazo, posiblemente con la visién de
mudar ripidamente sus operaciones a otras dreas. Por ende, es importante distinguir
entre los diferentes tipos de actores cuando se evaltia cudn efectivo puede ser el PSA
como instrumento de conservacion.

En linea con lo anterior, van Noordwijk y sus colegas senalan que en situaciones
en las que la extraccién de recursos y la destrucciéon del medio ambiente son
impulsados principalmente por intereses externos, como es a menudo el caso de las
operaciones de minerfa y de tala de drboles, tolerados formal o informalmente por
quienes estan en el poder, podria ser mas relevante para los actores externos ayudar
a detener estas actividades, que a menudo son més dafinas para la gente local, en
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lugar de concentrarse en recompensas positivas(van Noordwijk ez al., 2004:31).
Se lleg6 a una conclusién similar sobre la base de la investigacion llevada a cabo
en la reserva bioldgica de Indio Maiz en Nicaragua (Ravnborg, 2006; Ravnborg
et al., 2006). Solamente en las 4reas en las que la confianza y las experiencias
positivas de cooperacion son suficientemente fuertes la gente puede comprometerse
mancomunadamente con un programa de PSA y defender el flujo de renta por PSA
rechazando las presiones de los actores externos que buscan ganancias rapidas, por ¢j.
dela tala de drbolesy la conversién del bosque. En tales condiciones, el PSA se puede
implementar exitosamente en zonas asociadas con actores externos que amenazan la
conservacion del ecosistema y el flujo continuo de servicios ambientales.

El PSA es un instrumento para fortalecer los reclamos de recursos disputados

Muchos paises en desarrollo se caracterizan por la pluralidad legal, en particular en
relacién con cémo la gente reclama el acceso a los recursos naturales y la propiedad
de los mismos, como ser tierras, agua, bosques, organismos vivos y territorio.
Se reclama el acceso a los recursos y su propiedad sobre la base de, por ejemplo,
derechos ancestrales ¢ indigenas; titulos de propiedad formales; uso; pertenencia
a la comunidad; derechos humanos universales; inversiones y mejoras a la tierra; y
poder fisico, econémico y politico. La participacion en un programa de PSA - tanto
como vendedores y compradores de servicios ambientales — podria agregar aun otro
elemento a este repertorio de medios a través de los cuales se puede reclamar acceso

y propiedad.

A menudo, el acceso adreas como bosques de cuencas montanosas o al piramo andino
no esta respaldado por titulos de propiedad formales, sino por la pertenencia a la
comunidad, el uso previo, etc. Por lo tanto, la participacion en un programa de PSA,
por ¢j. como individuo o miembro de un grupo de usuarios de recursos naturales
comprometidos con la provision de servicios ambientales especificos, podria servir
para fortalecer los reclamos de acceso de los proveedores de PSA reconocidos y para
excluiraindividuosy grupos que no participan de dicho programay que compiten por
el acceso al mismo recurso o ecosistema. En un programa de forestaria comunitaria
parecido al PSA realizado en Indonesia, se permitié a los campesinos usar tierra
forestal degradada protegida por el estado para producir café, bajo la condicién de
que protejan el bosque restante y que siembren en sus plantaciones de café drboles
agroforestales beneficiosos para el medio ambiente. En este caso, Kerr y sus colegas
concluyeron que la seguridad de propiedad percibida por los participantes aumentd

y alcanzé un nivel similar de seguridad al que se percibe respecto de la tierra privada
(Kerr et al., 2006).
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Asimismo, en particular en el contexto del agua como un servicio ambiental, se
genera competencia entre los usuarios potenciales y efectivos, como empresas de
abastecimiento de agua a nivel urbano, proveedores de agua urbana, agricultores
intensivos, campesinos que usan métodos tradicionales de riego, consumidores
rurales para uso doméstico, usuarios industriales y usos ambientales. A pesar de
los intentos de regular y planificar administrativamente la distribucién del agua
entre estos diferentes actores y usos, en esta competencia sigue presente un fuerte
elemento politico. El hecho de haber pagado a los usuarios de recursos naturales
de las partes altas por sus servicios ambientales obviamente contribuye a fortalecer
los reclamos de los 