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Pagos por Servicios Ambientales

Stefano Pagiola y Gunars Platais

os ecosistemas naturales proveen una serie de valiosos servicios ambientales que,
debido a una deficiente administraciéon o a la carencia de incentivos econémicos
para preservarlos, con frecuencia acaban perdiéndose. Un elemento clave de la
Estrategia Ambiental del Banco Mundial es ayudar a los paises en vias de desarrollo
a adoptar soluciones innovadoras al problema de la pérdida de servicios ambientales y sus
consecuencias en términos de pérdida de medios de vida, amenazas a la salud e incremento
de la vulnerabilidad. El innovador trabajo del Banco Mundial en pagos por servicios
ambientales (PSA) representa un ejemplo del esfuerzo del Banco en este terreno.
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Los ecosistemas naturales proporcionan una amplia variedad de servicios ambientales.
Los bosques, por ejemplo, a demds de otras funciones, brindan servicios hidroloégicos como
la filtracion de aguas y la regulacion de flujos hidricos. Sin embargo, estos servicios
hidrolégicos son raramente valorados, hasta que los efectos de la deforestacion se hacen
palpables en forma de inundaciones y pérdida de la calidad del agua. Estos efectos llevan
aparejados un incremento en la vulnerabilidad de las poblaciones asentadas en la parte baja
de las cuencas, ya sea en forma de riesgos para sus medios de vida o su salud.

La pérdida de esos servicios ambientales, a pesar de su valor, es facil de explicar. Al no
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recibir, normalmente, los usuarios de las tierras altas ninguna compensacion por los servicios
ambientales que sus tierras generan para otros agentes, carecen de motivacion econdémica
para tomar en cuenta esos servicios cuando deciden como usar sus tierras. Por lo tanto, no

\(’/ tienen razén econdémica para tomar estos servicios en cuenta al tomar una decision acerca
del uso de sus tierras. Las soluciones tradicionales a este problema son de dos tipos: regular
legalmente el tipo de uso al que se pueden destinar las tierras, o llevar a cabo medidas
correctoras (tales como reparar los dafos causados por las inundaciones, o construir obras
publicas para proteger a la poblacion de las tierras bajas frente a inundaciones). Estos
métodos no han probado ser efectivos. Las medidas correctoras suelen ser imperfectas y
mds costosas que las medidas preventivas. En cuanto a las regulaciones legales, a menudo
es dificil conseguir que se cumplan dada la alta dispersion de los usuarios de las tierras altas
y su cumplimiento puede ocasionar altos costes a los usuarios pobres al prohibir actividades
rentables.



El reconocimiento de este problema y

del fracaso de enfoques precedentes ha
llevado al desarrollo de sistemas en donde
los usuarios de tierras son compensados por
los servicios ambientales que éstas generan,
compatibilizando asf sus incentivos con los
de la sociedad en conjunto. Los Sistemas de
Pagos por Servicios Ambientales (PSA)
representan un ejemplo de este nuevo
enfoque'. El principio central del PSA consiste
en que los proveedores de servicios
ambientales se veran compensados por los
mismos, mientras que los beneficiarios de los
servicios han de pagar por ellos. (Esta légica
esta ilustrada en el cuadro 1.) Este enfoque
tiene la ventaja de generar fuentes de
ingresos adicionales para los usuarios de
tierras con bajos ingresos, contribuyendo por
lo tanto a mejorar sus medios de vida.
Diversos pafses han comenzado a
experimentar con dichos sistemas, varios de
ellos con ayuda del Banco Mundial.
(Ejemplos de este apoyo se describen en el

cuadro 2.)

IDENTIFICACION DE
SERVICIOS AMBIENTALES

Los ecosistemas proveen una amplia

variedad de servicios. Por ejemplo, los

servicios ambientales derivados de

ecosistemas forestales, incluyen (pero no

estan limitados a):

¢ Beneficios Hidroldgicos—Control del
volumen del flujo del agua, su variabilidad
en el tiempo y su calidad.

¢ Reduccién de Sedimento—Prevencién de
dafios a embalses y vias fluviales
originados por sedimentos, contribu-
yendo a preservar sus usos (generacion
de energia hidroeléctrica, riego,
recreacion, pesca y suministro de agua
potable).

¢ Prevenciéon de desastres—Prevencion de
inundaciones y corrimientos de tierras.

¢ Conservacion de la Biodiversidad

¢ Secuestro de Carbono?

Tanto cualitativamente como, en espe-
cial, cuantitativamente, mucho menos es

conocido acerca de los servicios ambientales

CUADRO 1.
LA LOGICA DE LOS PAGOS POR SERVICIOS AMBIENTALES

Tal como muestra la figura, los usuarios
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puede ayudar a que la conservacién
sea la opcion mas atractiva para los usuarios de tierras rio arriba. Obviamente, el pago tendra
que ser mayor que el beneficio adicional de usos alternativos para los usuarios de tierras
(pues si no los usuarios de tierras no cambiarian su comportamiento) y menor que el valor del

servicio ambiental para los beneficiarios (pues si no los beneficiarios no estarian dispuestos a
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CUADRO 2. APOYO DEL BANCO MUNDIAL
PARA LOS PAGOS POR SERVICIOS AMBIENTALES

pagar por esos servicios).

El Banco Mundial esta trabajando en colaboracion con varios paises para desarrollar
sistemas de PSA que puedan sustituir la ausencia de mercados y promover el
mantenimiento de servicios ambientales. Hasta hoy, este trabajo se ha concentrado
especialmente en Centroamérica y Sudamérica, en donde los efectos del Huracan Mitch
resaltaron la dependencia de la poblacion, especialmente de los pobres, de los servicios
ambientales y la proteccién proporcionada por los ecosistemas naturales. Los trabajos en
PSA apoyados por el Banco incluyen:
 Costa Rica. El Proyecto Eco-Mercados, que apoya el programa PSA de Costa Rica,
incluye un préstamo del Banco Mundial de 32.6 millones de délares USA para ayudar
al gobierno a alcanzar ciertos niveles de contratacion de servicios ambientales, asi
como una donacion de 8 millones de dblares USA por parte de la Global Environ-
ment Facility (GEF) para asistir en el componente de conservacion de la biodiversidad.
@ Colombia, Costa Rica y Nicaragua. El Proyecto Regional de Gestion Integrada de
Ecosistemas Silvopastorales es un programa piloto en el uso de PSA para fomentar el
cambio de practicas agricolas no sustentables a practicas silvopastorales sustentables.
¢ Republica Dominicana, Ecuador y El Salvador. Programas pilotos de PSA estan en
fase de preparacion en estos paises.
¢ México. El Banco Mundial estd apoyando una investigacién acerca de las practicas
de gestion de tierras en ejidos, un tipo de propiedad comunal de la tierra bajo el que
se encuentra la mayoria de lo que queda de bosque en México y que incluye a la
mayoria de los pobres de las zonas rurales. El objetivo es ayudar a disefiar un sistema
de PSA y proporcionar una linea de base para monitorear su implementacion.
Ademas, el Instituto del Banco Mundial (WBI) ha desarrollado un curso de capacitacién
en PSA dirigido al personal técnico de ministerios, agencias de conservacion y
organizaciones no gubernamentales involucradas en la implementacion de programas

de PSA. Hasta el ano 2002, el curso se ha llevado a cabo cuatro veces.



generados por diferentes usos de la tierra, de lo que normalmente se piensa.
Esto es debido en parte a la diversidad y complejidad de las condiciones locales
(por ejemplo, los beneficios hidroldgicos dependen del régimen de lluvias, de la
geologia del terreno, de la cobertura vegetal y de la topografia), y en parte a la
diversidad de objetivos a alcanzar (por ejemplo, la regulacion de los flujos hidricos
a fin de evitar inundaciones y sequias requiere intervenciones distintas a aquellas

requeridas para maximizar el caudal o conservar la biodiversidad).

FINANCIACION DE LA COMPENSACION POR SERVICIOS AMBIENTALES

Para que los programas de pago por servicios ambientales se mantengan
operativos, son necesarias fuentes estables de financiacién. La estabilidad
financiera es particularmente importante porque, a fin de que los usuarios
de tierras tengan incentivos continuos para mantener los servicios
ambientales, los pagos deben ser recurrentes y mantenerse en el largo plazo.
Esto implica la necesidad de identificar tanto a los beneficiarios como los
servicios especificos a recibir. Los beneficiarios no reciben “servicios
ambientales” en general, sino servicios especificos. Aun dentro de las
categorias especificas de servicios hay diferencias. Las compaiias de
distribucidon de agua potable requieren un flujo constante de agua de alta
calidad, mientras que los productores de energia hidroeléctrica estan
interesados en el caudal, y no tanto en la calidad del agua (siempre que no
lleve sedimentos). La disposicion a pagar de un grupo de beneficiarios depende
del servicio especifico a recibir, del valor del servicio (comparado con el
coste de las alternativas) y del tamano del grupo de beneficiarios.

Una vez identificados los beneficiarios, es necesario desarrollar un sistema
de cobros. Esto es mas facil de llevar a cabo cuando los beneficiarios son
facilmente identificables y ya estan organizados, al facilitar tanto la negociacion
como la transferencia financiera. Por ejemplo, un pago adicional puede ser
sumado a la factura del agua por municipios y grandes empresas. En
comparacion, la “venta” de servicios de prevencion de inundaciones para
pobladores que viven en zonas inundables se encuentra con frecuencia con el
doble problema de la ausencia tanto de una organizacion de pobladores como

de la de un mecanismo pre-existente para articular los pagos.
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DESARROLLO DE SISTEMAS
ErfecTivos DE PAGcos

Los programas de pagos por servicios
ambientales (PSA) solo alcanzaran sus
objetivos si logran influenciar el modo en
que los usuarios de tierras usan las
mismas. Los siguientes principios generales
deben observarse:

& Los pagos tienen que ser continuos. Los
beneficios buscados suelen ser de
naturaleza continua. Para que esos
beneficios se mantengan afno tras afo,
los usuarios de tierras deberan recibir los
pagos a su vez ano tras ano para que el
incentivo a mantener un determinado uso
de la tierra se mantenga.

\& Los pagos tienen que ser dirigidos. Un
sistema de pagos no diferenciados, que
pague a todos los usuarios de tierras por
igual, suele ser menos eficiente (al
requerir mayores pagos para conseguir
el mismo nivel de beneficios) que un
sistema de pagos dirigidos, y hace dificil
adaptar las intervenciones a las
necesidades particulares de cada
situacién. Sin embargo, un sistema de
pagos dirigidos puede ser mas costoso
de implementar que un sistema de pagos
no dirigidos. Asi pues, es necesario
alcanzar un equilibrio entre las ganancias
en eficiencia y el costo de implemen-
tacion.

\&  Hay que evitar crear incentivos perversos. Por
ejemplo, pagos por reforestacion pueden
animar a los usuarios de tierra a cortar
arboles en un primer momento, a fin de
poder recibir el pago cuando la refo-

restacion tenga lugar.

ESTABLECIMIENTO DEL
MARcO INSTITUCIONAL

Los programas de PSA requieren de la
existencia de infraestructura institucional.
Tal como indica la Figura I, una parte de
los beneficios recibidos por los bene-

ficiarios de los servicios ambientales



deberan ser capturados y transferidos a los
usuarios de tierras a fin de incentivar la
proteccion de los ecosistemas. Estos
programas dependen de varios prere-
quisitos. Los participantes (usuarios de
tierras y beneficiarios) deberdn tener
acceso a la informacion acerca del valor y
volumen de los servicios que estan siendo
intercambiados. Los participantes deberan
tener oportunidades para negociar pagos.
Los derechos de propiedad sobre los
servicios que se proveen han de estar
claramente definidos y la propiedad
asignada. Son necesarios, asi mismo,
sistemas de monitoreo®, mecanismos de
ejecucion y un conjunto de arreglos
institucionales y regulatorios para que los
mercados funcionen eficazmente.
Establecer dicha infraestructura de

mercado no es facil ni barato.

CONSECUENCIAS EN TERMINOS
DE REDUcCCION DE LA POBREZA

Muchos de los posibles proveedores de
servicios ambientales suelen ser pobres.
Las partes altas de las cuencas,
importantes abastecedoras de servicios
hidricos, suelen estar habitadas por
campesinos pobres, y los pagos por
servicios ambientales podrian representar
importantes incrementos a sus ingresos.
Sin embargo, esto no ocurrird de forma
automdtica, ya que trabajar con muchos
pequefios campesinos que se encuentran
dispersos conlleva a altos costes de
transaccion. Son necesarios los esfuerzos
especiales para asegurar que los pobres
tengan acceso a las nuevas oportunidades
creadas por los programas de PSA. Por
ejemplo, en Costa Rica se ha creado un
sistema de contratacion colectiva a través
del cual grupos de pequefios agricultores
pueden integrarse al programa de PSA

colectivamente en vez de individualmente.

EL BANCO MUNDIAL Y
LAs INIciATIVAS DE PSA

El concepto PSA engarza con varias de las
lineas de la Estrategia Ambiental del Banco
Mundial. Los servicios ambientales
ofrecidos por muchos ecosistemas, tales
como las regulaciones de caudales hidricos
por parte de los bosques, representan una
dimension clave en la relacion del medio
ambiente con los medios de vida, la salud
y la vulnerabilidad ante los desastres natu-
rales de los pobres. El que tales servicios
no se pierdan es, a su vez, de importancia
critica para asegurar a largo plazo la
calidad del crecimiento econdémico. El
cuadro 2 resalta algunas de las més
recientes iniciativas tomadas para ayudar
a paises a implementar sistemas de pagos
por servicios ambientales.

LECTURAS ADICIONALES

Chomitz, Kenneth M., y Kanta Kumari. 1998.
“The Domestic Benefits of Tropical For-
ests: A Critical Review Emphasizing Hy-
drological Functions.” World Bank Re-
search Observer 13 (1): 13-35.

Pagiola, Stefano, y Gunars Platais. 2002.
“Payments for Environmental Services.”
World Bank, Washington, D.C.

Pagiola, Stefano, Joshua Bishop, y Natasha
Landell-Mills, eds. 2002. Selling Forest En-
vironmental Services: Market-Based Mecha-
nisms for Conservation and Development.

London: Earthscan, London.

NoTASs

1. ElPago por Servicios Ambientales es un nuevo
enfoque, y todavia hay diferentes definiciones
de lo que se incluye. Si puede definir en un
sentido muy amplio, que por ejemplo incluye
las tasas a la polucién. En este documento,
nosotros utilizamos un sentido més estrecho,
que se limita a la compensacién de los que
proveen externalidades positivas. Las tasas a
la polucidon son un enfoque paralelo pero
distinto, en el cual los que causan
externalidades negativas tienen que pagar
para compensar por los dafos que causan.

2. Es importante notar que a esta fecha, sélo
pocos tipos de usos de tierra estan elegibles
para recibir pagos para secuestro de carbono
en las reglas del mecanismo de desarrollo
limpio del protocolo de Kioto.

3. El monitoreo es mas fécil en
un sistema de PSA que en un
sistema basado en reglamen-
taciéon. La reglamentacidn
penaliza a los usuarios de la
tierra y crea incentivos para
esconder sus acciones. Un
sistema de PSA crea incen-
tivos positivos. Permite la
utilizacion de un sistema de
monitoreo en el cual los
participantes tienen que
comprobar que ellos han
cumplido con los requisitos
para poder recibir el pago.
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La serie de articulos Environment Strat-
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