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1 Introduccion

Hay un incremento en el interés de organizaciones de conservacion y desarrollo en las iniciativas
para implementar convenios de pago por servicios ambientales derivados del funcionamiento del
sistema hidrologico. Los motivos principales han sido crear sistemas de pagos a agricultores para
alcanzar los objetivos de conservacion, contribuir al alivio de la pobreza mediante la creacion de
incentivos econdmicos para dicha conservacion, y reducir la disparidad entre costos y beneficios de
las acciones de manejo necesarias para producir servicios de ecosistemas. La disponibilidad de
pago por servicios de cuencas hidrologicas ha sido conducida por una creciente percepcion de
amenazas a su provision continua y al reconocimiento de las limitaciones de regulaciones cuando
no hay suficientes incentivos econdmicos. Una reciente revision del IIED identifico 287 iniciativas
de pagos por servicios de ecosistema, de las cuales 61 son por servicios de cuencas hidroldgicas, y
la mayoria de las cuales estan en una fase inicial o de planeamiento (Landell-Mills and Porras
2002). La clave del pago de estos servicios han incluido: aseguramiento de flujos regulares de agua,
proteccion de calidad del agua, y control de la sedimentacion.

Aunque critico al establecimiento de convenios de pago, la asesoria de diferentes aspectos de la
efectividad en las acciones tomadas para asegurar su entrega, ha recibido mucha menos atenciéon en
las iniciativas de pago por servicios. Estas se han enfocado primordialmente en la identificacion de
compradores potenciales y de sistemas de recaudacion de pagos (Pagiola, Landell-Mills et al.
2002). Sin embargo, en el sentido de que estos servicios tienen caracteristicas de propiedad comun,
la disposicion de pago depende de que exista confianza en la eficacia de las acciones que se llevan
a cabo para asegurar la entrega y al acceso continuo de estos bienes y servicios a los consumidores.
Los aspectos claves de eficacia son:

» Laintegridad de las funciones de los ecosistemas que mantienen la provision del servicio,
> Instituciones eficaces que aseguren la provision de los servicios, y

» Si los impactos biofisicos son econdmicamente significantes a la escala de interés,
todos los cuales, muchas veces, son asumidos y no asesorados.

Dada la complejidad y variabilidad natural de factores inter-dependientes y especificos de sitio que
determinan finalmente los resultados, y la imposibilidad de obtener informacién completa, estos
factores son inherentemente inciertos. Los mecanismos de mercado, por otro lado, tienden a ser
mas efectivos cuando el nivel de incertidumbre es bajo, porque a los compradores les gusta saber si
recibiran aquello por lo que estan pagando. Una determinacion precisa de los costos y beneficios y
su distribucion para propuestas de establecimiento de valores en el mercado, presume la habilidad
para relacionar acciones y resultados, tanto como esta pueda ser demostrada. Volviendo la
incertidumbre explicita puede ser mucho mas dificil vender, pero es critico para manejar las
expectativas del comprador y mantener su cooperacion por largo tiempo.
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Un desafio clave, entonces, es desarrollar un proceso de asesoramiento especifico al sitio en apoyo
de las iniciativas de pago por servicios de ecosistemas. Los propdsitos especificos de la evaluacion
deberian ser:

» Identificar, medir y priorizar los servicios de ecosistema de la cuenca hidrologica,

» apoyar el desarrollo de convenios institucionales equitativos que aseguren acceso a beneficios a
los que pagan los costos de provision de servicios, y

» monitorear la implementacion para determinar si los objetivos se logran.

En ausencia de un proceso de evaluacion transparente e independiente, las iniciativas son muchas
veces basadas en mitos sobre las relaciones entre la tierra y el agua, que pueden conducir a
soluciones inapropiadas que a veces exacerban el problema, y también, culpan a las poblaciones
marginales de areas remotas del curso superior de la cuenca. Estos mitos tienen tres categorias
generales:

» Generalizaciones inapropiadas de un lugar a otro, y en particular la aplicacioén del conocimiento
de zonas templadas a zonas tropicales.

» Mitos sobre los recursos forestales y el agua — Ej., Que los recursos forestales reducen
significativamente o impiden dafios en caso de inundacién, y aumentan los flujos en la estacion
seca. Esto depende no solamente de la presencia de los recursos forestales, sino también de la
escala en la cual los impactos pueden ser detectados y de numerosos factores sitio especificos,
que determinan niveles de infiltracién y de evapotranspiracion , y por ende cantidad de agua
disponible al caudal. Por ejemplo, un suelo compactado como resultado de anteriores practicas
de manejo, la presencia de caminos, y otras formas de construccion caracteristicas del
desarrollo, puedan afectar los patrones de drenaje de maneras desproporcionadas. Otro ejemplo
son los bosques que pueden reducir significativamente las inundaciones en el sitio de interés,
pero que tienen reducido impacto aguas abajo en el curso inferior del rio, que recibe
escurrimiento de varias fuentes pero con mayor variabilidad en el tiempo de llegada.Mitos
sobre la erosion — que las medidas de conservacion de la tierra, particularmente en areas
limitadas de una cuenca hidrolédgica, tendran impactos que se puedan medir en cuanto a la
reduccion de sedimentos a larga escala y en regiones donde el porcentaje natural de erosion es
alto. Por ejemplo, la modificacion de usos de la tierra en areas donde la erosion es naturalmente
alta no impedira la sedimentacion de las represas.

Igualmente engafiosa es la percepcion que la ciencia pueda proveer con certeza, aunque permita
una mejor aproximacion a la magnitud y direccion de los impactos, monitoreo, la toma de
decisiones mas informadas. Dada la complejidad y la incertidumbre, no se puede totalmente evitar
los mitos, pero, se debe continuamente preguntar si son siempre utiles y relevantes en un contexto
particular. Una aproximacion mas constructiva seria el desarrollo de escenarios que, como los
mitos, pueden ser usados para “empaquetar” cantidades enormes de informacion sobre problemas
complejos en textos que sean comprensibles para los interesados y que les permitan ser mas
conscientes de la incertidumbre, como lo hacen con las predicciones meteorologicas.

Este texto presenta una vista general del borrador de una guia para la evaluacion que se prepara en
apoyo del desarrollo de convenios de pago, e identifica los tipos de informacion que se necesitan
para seleccionar un método apropiado, con énfasis especial en la identificacion y medicion de
servicios de ecosistemas. Un segundo propo6sito en esta presentacion es obtener retroalimentacion
para asegurar que el producto final sea relevante a las necesidades de los usuarios.

2 Informacion Prioritaria

La asesoria trata informacion de relevancia para la evaluacion de intercambios y toma de
decisiones. El manejo de mucha mas informacion no es necesariamente mejor, y puede empeorar la
situacion al proveer una ilusion de que el problema es comprendido y de que puede ser
adecuadamente tratado (White 1996). Muchas veces, se puede recoger una cantidad interminable de
datos sobre aspectos técnicos estrechos de un problema, cuando, lo que se necesita es estar



conciente de los aspectos que son pasados por alto completamente, en particular las fuentes de
incertidumbre. En esta seccion, proveemos una estructura para la asesoria, de sitios especificos en
cuyo contexto se identifican varias categorias necesarias de informacion, y se discute su relevancia
para la toma de decisiones. Algunas reglas generales y un mayor detalle en la aproximacion
metodoldgica asociada a la recoleccion de datos necesarios puede encontrarse en el borrador
completo de esta guia.

2.1 Identificacién y mediciéon de Servicios de Cuencas Hidrolégicas

Los servicios de cuencas hidrologicas son un producto de los procesos de ecosistema o del
funcionamiento a través del cual son mantenidos. Estos procesos pueden incluir elementos en el
contexto del paisaje fisico, como el clima y el uso de la tierra en la parte alta de la cuenca, que
puede aumentar o interferir con los flujos naturales de agua y sedimentos. Sin embargo, estos no
pueden ser considerados “servicios” a menos que también tengan significado econdémico para las
partes interesadas. La importancia econdmica de las funciones del ecosistema, y las consecuencias
de cambio, dependera también de su magnitud, la escala en la cual tienen significado, y los usos de
la tierra en la parte baja de la cuenca que depende de estas corrientes naturales y que estan dentro
de la escala relevante (Aylward 2002). Por ejemplo, como se menciono, la deforestacion puede ser
asociada con inundaciones en un area localizada, pero pueden no ser detectados estos impactos
sobre los niveles de agua a partir de cierta distancia rio abajo. Entonces, no se puede evaluar
solamente desde un punto de vista abstracto y biofisico, sin una referencia del contexto social, a
través de los cuales ellos son valorados (Geores 1996).

Aunque los servicios necesitan ser definidos en un contexto sitio especifico, generalmente pueden
ser clasificados en dos categorias generales, las cuales proveen flujos directos e indirectos con
beneficios a los humanos. Tipos especificos de servicios incluyen:

» provision de agua para:
= usos consuntivos (agua potable, uso doméstico, agricultura e algunos usos industriales);

= usos no consuntivos (generacion de energia hidroeléctrica, refrigeracion y navegacion);

» Regulacion de corrientes y filtracion — por Ej., mantener la calidad del agua, almacenamiento
de agua que puede amortiguar los flujos de inundacion y de sequia, control de erosion y
sedimentacion, control del nivel freatico que trae salinidad a la superficie, mantenimiento de
humedales, pesqueria, habitat riberino, habitat salvaje para la caza y aves migratorias, areas de
cultivo de arroz, y la fertilizacion de zonas inundables. Los regimenes de corrientes naturales
también son elementos importantes en el desarrollo de manglares y en el mantenimiento de
estuarios y de la zona costera, los cuales son un hébitat critico tanto para la pesca como para
otro tipo de vida marina. El transporte de gastos naturales de sedimentos también protege las
zonas costeras y riberas, reemplazando material erosionado, el cual frecuentemente es retenido
por represas.

» Servicios culturales (recreacion, turismo, valores de existencia); y

» Un seguro contra efectos inciertos de cambio de las condiciones del ecosistema a través del
mantenimiento de regimenes naturales de caudal y de crecida, i.e., apoyar la adaptabilidad del
ecosistema cuando la tolerancia ante un cambio es incierta.

2.1.1 Balance de Agua como un marco para la investigacion

La estimacion del balance de agua (referente al cambio en el almacenamiento de agua en una
cuenca hidrolégica) complementado con una contabilidad de las necesidades y los usos, nos da un
buen punto de partida para la asesoria de las funciones del ecosistema relacionadas con los
servicios de agua dulce. Este balance y contabilidad de uso puede servir de indice del manejo del
recurso asi como revelar el grado en el que el agua es un factor escaso durante los periodos secos.
Esto puede, en seguida, ayudar en la estimacion de la demanda y lo que los usuarios estan
dispuestos a pagar por servicios especificos asociados con su provision, y en la identificacion de las
areas prioritarias para la implementacion de practicas de conservacion.



Es importante conocer la variabilidad en el balance de agua, pero, la habilidad para recolectar
informacion cuantitativa sobre la variacion en un periodo corto estd mas bien determinada por la
suerte. Sin embargo, se puede complementar con datos cualitativos sobre el conocimiento local que
se pueden obtener mediante entrevistas con usuarios, y a través del conocimiento de cuencas
similares. Por medio del monitoreo, se mejora este conocimiento a través del tiempo.

El balance de agua es esencialmente el resultado de sustraer las estimaciones de escurrimiento,
evapotranspiracion actual, y pérdidas debidas a acuiferos profundos, de la precipitacion total:

AS=P-Q-AET -G (1)

Donde S es el cambio en el almacenamiento, P es la precipitacion, Q es el escurrimiento, AET es la
evapotranspiracion, y G es la pérdida debida a acuiferos profundos que no contribuyen al caudal del
rio. La informacion elemental requerida para calcular el balance de agua, es:

» La precipitacion neta, es similar a la lluvia pero considera las ganancias o perdidas por
interceptacion y condensacion de agua en bosques nubosos. Dada la variabilidad espacial y
temporal de la lluvia, la calidad de medidas de precipitacion directa dependera tanto de la
colocacion de estaciones pluviométricas como del periodo de tiempo en el cual se recolecte la
informacion. La interceptacion por bosques nubosos es dificil de medir y se aproximan
basandose en diferencias de precipitaciones mediadas dentro y fuera del bosque. Sin embargo,
estas aproximaciones usualmente no consideran fuentes de variaciéon como la localizacion de
laderas en relacion con los vientos (los cuales afectan a la cantidad de humedad capturada de
las nubes) y la intensidad de las tormentas (las cuales afectan la cantidad de precipitacion
interceptada y recolectada por las copas de los arboles). Las ganancias netas de precipitacion
también varian de acuerdo a la estacion y son mayores durante la estacion seca (Bruijnzeel
2001).

» Evapotranspiracion Actual (AET) — esta variable también depende de numerosos factores que
incluyen: precipitacion, temperatura, radiacion solar, tipo de suelo, drenaje, viento, copa de los
arboles, interceptacion del sotobosque, tipo de vegetacion y madurez de la misma, y cambio del
uso de la tierra. También es importante contabilizar la variabilidad de estacion, asi como
delimitar zonas importantes contribuyentes a diferencias en evapotranspiracion. Este ultimo
punto es central en la identificacion de acciones efectivas de manejo. Las medidas usadas para
estimar la AET son:

= El suministro total de energia y agua, de acuerdo a la estacion, lo que pone marca en los
limites externos;

= La evapotranspiracion potencial, que puede ser estimada sobre a base de datos de
referencias de evapotranspiracion que se ajustan a los efectos de vegetacion, usando
coeficientes de cosecha — reglas generales de valores existen, pero los datos existentes
sobre forestas tropicales son escasos.

= La capacidad del suelo para almacenar agua, y el acceso que tienen las plantas a ésta, es la
fuente clave de variacion en la AET. Esto depende de si los suelos son superficiales o
profundos, y de si la vegetacion tiene raices profundas o no. La capacidad de agua
disponible en el suelo puede ser estimada en base a la profundidad de la zona de
arraigamiento y de la porosidad del suelo, que proveen de la literatura con promedios por
tipos de especies, biomas, y tipos de suelo (Canadell, Jackson et al. 1996; Neitsch, Arnold
et al. 2001). Una regla general es que el cambio en el uso de la tierra tendrd un impacto
mayor en el balance de agua donde hay suelo profundo porque la deforestacion tiende a
reducir la zona de arraigamiento y también degenera la estructura del suelo, reduciendo la
porosidad.

El presupuesto mensual de agua de suelo, junto con los datos de precipitacion, precipitacion neta, y
evapotranspiracion potencial, pueden ser usados para estimar la AET estacional, usando el método
Thornwaite-Mather (Thornwaite and Mather 1957) para el presupuesto de agua de suelo. Dado que
las conjeturas sirven para ayudar en la simplificacion, este modelo puede resultar en



sobreestimaciones de la AET pero es util para comparar opciones de manejo. La AET de toda la
cuenca puede ser estimada usando datos de flujo y datos de precipitacion para comparar las
diferencias entre el almacenamiento y la precipitacion neta.

El mayor obstaculo para determinar la AET es la dificultad para obtener datos de sitio especifico
sobre uso y cobertura de la tierra que reflejan generalmente la significante heterogeneidad
generalmente encontrada en un paisaje. Muchos de estos rasgos operan al nivel de laderas
individuales, y pueden ser dificiles de distinguir incluso con tecnologia de satélite. Por ejemplo, las
caracteristicas de estrechas zonas riberefas estrechas pueden tener efectos hidrologicos
desproporcionados al area que ocupan. Algunas caracteristicas de los bosques, como la altura de los
arboles, pueden ser dificiles de medir en los sitios donde hay alta densidad de copa.

Sin embargo, las nuevas tecnologias de sensor remoto como Lidar (deteccion de luz y clasificacion)
estan empezando a ser aplicadas en el desarrollo de contornos mas detallados de las estructuras
caracteristicas de los bosques, y su uso operacional llega a ser mas factible. Lidar puede detectar la
estructura vertical del bosque, mediante la medicion del tiempo que requiere un rayo laser para
realizar el viaje de ida y vuelta entre el sensor y el objetivo cuando es reflejado desde la copa y la
superficie. La mayoria de trabajos en este campo estan basados en datos de sensores colocados en
aviones pero se esperan datos producidos por satélites con cobertura global (de la mision
Vegetation Canopy Lidar, mision VCL de la NASA), atn sin fecha determinada. Se espera que la
mision VCL provea datos globales sobre topografia, altura de copas, y también componentes de las
superficies de las copas (i.e., follaje y ramas), que pueden ser usados en modelos para inferir otras
caracteristicas forestales como fases sucesivas, composicion de especies, biomasa, y patrones
espaciales de topografia y altura de copas (Dubayah and Drake ). Los datos de Lidar ya han
demostrado habilidad para proveer estimaciones precisas de reservas de carbono en la foresta
tropical La Selva (Drake, Dubayah et al. submitted manuscript). Permitiendo una mejor delineacion
de parcelas con caracteristicas distintivas se espera reduzcan en forma significante incertidumbre en
los modelos de proceso de cuencas hidrologicas, y por ultimo, las relaciones entre la tierra y el
agua.

Muchos estudios sobre hidrologia asumen que las pérdidas netas del balance de agua por
infiltracion profunda son minusculas. Esta es usualmente una conjetura razonable en la parte alta de
la cuenca. Algunos indicadores que pueden ser usados para verificar con facilidad esto son:

(i) Influencia del flujo del caudal, i.e., los flujos se incrementan durante su recorrido hacia la parte
baja de la cuenca, después de considerar las extracciones; y

(i1) Los niveles de agua en posibles pozos al alrededor no estan significativamente por debajo del
nivel del rio.

Sin embargo, es extremadamente dificil cuantificar los impactos del uso de la tierra en la parte alta
de la cuenca sobre la recarga de acuiferas en las reservas acuiferas en la parte baja de dicha cuenca
sin investigaciones de campo y modelos. Es también dificil monitorear el uso del agua de pozos,
debido a la falta de regulaciones de aguas subterraneas y formas de hacer cumplir estas leyes en la
mayor parte del mundo, y desarrollar presupuestos de aguas profundas.

Los datos sobre flujo de la cuenca pueden ser usados para desarrollar curvas de duracion caudal y
determinar indices de sequedad de la misma (Farmer, Sivapalan et al. 2003). Los cambios en estas
curvas pueden proveer indicios sobre las consecuencias de cambios en las practicas de manejo. Las
cuencas mas aridas tienen generalmente curvas empinadas y entonces, una capacidad mucho mas
limitada para mantener los flujos en la estacion seca. Sin embargo, las excepciones pueden
encontrarse en cuencas hidroldgicas especificas, donde el agua es almacenada en roca quebrada,
que limita el acceso a la vegetacion, o donde hay suelos profundos, y vegetacion arraigada mediana
o superficialmente, que minimiza la pérdida por evapotranspiracion.

No es un mito que los bosques mejoren la permeabilidad del suelo, aumentando la cantidad de agua
que este pueda almacenar. El mito es que las ganancias de infiltraciones adicionales de agua son
disponibles al caudal del rio. Es mas probable que el bosque mismo transpire mucho de esta agua a
menos que flujo pueda establecerse mas alla del alcance de las raices, como en roca quebrada o



suelos profundos y permeables (Bond, Jones et al. 2002). El almacenamiento y el flujo de agua de
humedales también dependen de procesos de sitio especifico (Convencion Ramsar 2002).

2.1.2 Significado de los impactos y Beneficios

El balance de agua y las curvas de duracion de la corriente pueden entonces ser usadas en modelos
de proceso para determinar la importancia de los servicios particulares que proveen procesos para
las cuencas hidrologicas. Esto requiere:

» laidentificacion de la magnitud y la direccion de los impactos,
» laidentificacion de la escala en la cual estos cambios puedan ser detectados, y

» Un reconocimiento de los usos de la tierra y el agua en la parte baja de la cuenca, la
vulnerabilidad de los interesados, y conflictos potenciales.

Los impactos econoémicos dependeran de los usos de la tierra y el agua en la parte baja de la cuenca
tanto como los intereses y los puntos vulnerables de los interesados entre los cuales los impactos no
son distruibuido equitativamente. Dado que estos impactos pueden ser positivos y negativos al
mismo tiempo, dependiendo de qué sea valorizado y medido, es importante considerar todas sus
variaciones, y también su magnitud relativa o significancia (Aylward 2002). Es de relevancia
particular identificar y contabilizar la competitividad entre los usos del agua cuando €sta es escasa,
en la temporada seca. También se considerara la vulnerabilidad ante inundaciones, sequias, y
disrupciones del régimen natural de la corriente. Ultimamente, la identificacién de servicios de
ecosistema de cuencas hidrolégicas también provee una base para identificar amenazas a su
provisién continua.

Un analisis de varios tipos de propiedades que son usadas para apoyar la subsistencia provee una
forma de identificar impactos que necesitan ser tomada en cuenta en la toma de decisiones, desde
las perspectivas de los interesados (Ashley and Carney 1999). Puede también indicar el papel de los
servicios de ecosistema en el apoyo de dicha subsistencia.

2.2 Identificacion de Convenios Institucionales Efectivos

Como se discutio en la introduccion, el valor de los servicios de ecosistema de cuencas hidrologicas
depende de la confianza del interesado en acceder a los beneficios, sin la cual ellos no pueden
propiamente ser considerados como “servicios.” Algunos estudios, por ejemplo, han encontrado
una disponibilidad de pago mayor, incluso de valores menos tangibles como la proteccion de
humedales en el trayecto internacional de aves migratorias, en escenarios en los cuales participan
todos los paises que se encuentran en la ruta de migracion (Koundouri, P. et al. 2003). Otro estudio
reporta que en Brasil, que ha adoptado una politica de manejo a nivel de cuencas en todo el pais, se
encontr6 que los usuarios de agua potable tienen una disponibilidad de pago mas alta cuando las
ganancias por impuestos se invierten en la cuenca misma, y cuando los usuarios pueden participar
en la toma de decisiones de gasto (Porto, Porto et al. 1999). Otros estudios han encontrado
diferencias en la disponibilidad de pago que dependen de mecanismos de proteccion sugeridos, y
de si es visto como justo y efectivo (O'Connor 2000).

Esto implica la necesidad de desarrollar convenios institucionales efectivos para control de acceso,
sin los cuales el valor economico no puede ser capturado, y que es entonces un prerequisito para
desarrollar dichos convenios de pago. Estos también son una fuente de variacion de sitio especifica
que necesita ser considerada para asegurar la efectividad de las iniciativas. Lo que concierne
primero son los derechos de propiedad, los cuales definen derechos de flujos particulares de
beneficios, tanto como responsabilidades para su provision. Por lo tanto ellos determinan quienes
tiene acceso a recursos particulares y si los que pagan los costos de practicas de manejo tienen
acceso a algun tipo de beneficios entonces, tienen un incentivo para la conservacion. Los convenios
institucionales también se refieren al establecimiento de relaciones entre compradores, vendedores
y organizaciones intermediarias que reducen los costos de transaccion.



Los derechos de propiedad privada son solamente uno de los muchos tipos de convenio para
controlar el acceso a recursos — la propiedad también puede ser publica o un fideicomiso del
gobierno, o pertenecer a la comunidad — ya sea privada o publicamente, y puede incluir derechos
informales basados en practicas costumbristas y normas sociales. La falta de control de acceso es
muchas veces referida erroneamente como situacion de “propiedad comin” pero es en realidad una
situacion de “acceso abierto” en la cual no hay derechos de propiedad puestas en efecto (Ostrom,
Gardner et al. 1994). Una pregunta clave para la asesoria es identificar los incentivos inherentes en
regimenes que existen o que son propuestos y sus implicaciones en la entrega de servicios de
cuencas hidroldgicas, e identificar interesados que tengan ventajas o desventajas para ellos, y si son
vistos como justos.

Por ejemplo, la seguridad de la tenencia de la tierra puede proveer un incentivo mayor para cambiar
desde las cosechas hasta la agro-forestacion, porque los beneficios no se materializan en muchos
afos. Los derechos sobre el agua que estan basados en usos historicos, los cuales usualmente
requieren también de que el agua sea usada de maneras socialmente beneficiosas, crean una falta de
incentivo para reducir el consumo porque conduciria a una reduccion de la cantidad de agua que
uno pueda reclamar en el futuro. Los derechos sobre el agua que son basados en la posesion de
tierras adyacentes, permiten un uso razonable que no interfiere con el uso razonable de otros, pero
puede limitar la capacidad para transferir el agua y desarrollar mercados. La capacidad para
desarrollar mercados de agua podria incentivar mayor eficiencia y proveer una fuente de rentas para
el desarrollo de areas ubicadas en la parte alta de la cuenca. Pero los derechos de posesion de tierras
adyacentes hacen posible el control de acceso a la comunidad local y el ejercicio de los derechos
tradicionales, los cuales proveen un incentivo para la conservacion porque aseguran el acceso en el
futuro. En una situacion de acceso abierto, el incentivo es simplemente consumir recursos antes que
otro.

Es también importante identificar derechos informales o normas, considerando “todas las
estrategias usadas por individuos para reclamar y obtener agua” (Meinzen-Dick and Bruns 2000).
Especial atencion debe darse a los usos del agua y a los derechos asociados con un género y con
subgrupos particulares de la poblacion. En los que se refiere un proceso de “pluralismo legal”
(Meinzen-Dick and Pradhan 2002), diferentes reclamos muchas veces pueden estar sobrepuestos y
en conflicto en lo que es tipicamente un proceso continuo de solucion de conflictos y de desarrollo
institucional.

Por cuanto los derechos de propiedad proveen seguridad, no pueden cambiar facil o rapidamente,
en ausencia de un momento politico generado por acontecimientos como el fin de la guerra fria o la
caida del apartheid. Sin embargo, no han sido estaticos y tienden a cambiar cuando los recursos
ganan mayor valor y el desarrollo tecnologico desbarata los costos de transaccion que controlan el
acceso a ellos (North 1990). También han cambiado debido a la percepcion de nuevos tipos de
problemas, muchas veces como resultado de la solucion de conflictos. Por ejemplo, el desarrollo de
la energia hidroeléctrica al inicio de la era industrial dejo un cambio en los derechos de flujos
naturales de agua y fue considerada como un bien social de mayor valor. De modo similar, y como
una consecuencia del crecimiento de las areas urbanas, las riberas llegaron a ser valoradas en mayor
grado como desagiies que como zonas pesqueras, y el uso de la tierra lleg6 a ser restringido para
proteger valores existentes. Estos cambios pueden ser también asociados con la percepcion de
nuevos tipos de problemas, como la degradacion del ecosistema. Tanto los cambios en los derechos
implicitos en el desarrollo de la infraestructura fisica como el riego y las represas, el manejo de
ecosistemas implica también la negociacion de nuevos derechos y responsabilidades en las que los
propietarios sean obligados a proteger el ecosistema, y en las que los usos de la tierra, el agua 'y
otros recursos se limiten a los que no dafian su funcion (Sax 1993). Algunas iniciativas para
proteger el aprovisionamiento de agua en la parte baja de la cuenca, o la biodiversidad, proveen una
compensacion a los propietarios para cambiar los usos de la tierra, o sujetarlos a la responsabilidad
por los dafios, en efecto, involucra la negociacion de nuevos y adecuados tipos de derechos y
responsabilidades, que solucionen conflictos entre estos objetivos y las practicas existentes, y que
puedan también llegar a ser mas factibles a través de los mejoramientos en la tecnologia.



Las instituciones referidas al agua que han sido instauradas en América Latina en épocas recientes
tienen dos caracteristicas fundamentales. La primera es que el agua como recurso pertenece a los
gobiernos nacionales y que puede ser otorgada a grupos privados pero s6lo mediante la obtencion
de un uso permitido o concesion. En Ecuador por ejemplo, la Ley de Aguas de 1972 efectivamente
extinguio todos los derechos privados sobre el agua. Los reclamos tradicionales fueron
reconocidos, pero solamente como concesiones del estado que fue sujeto de revocacion. La
segunda caracteristica fundamental es los fuertes subsidios. Lo que los campesinos ecuatorianos
pagan por las irrigaciones, por ejemplo, es una fraccion minuscula del costo real de entrega de este
recurso a sus campos. Los irrigadores subsidiados se acostumbran, en efecto, a no pagar los costos
de capital de los proyectos de los cuales ellos se benefician, y no tienen responsabilidades
financieras por operaciones y mantenimiento. Bajo este régimen, es dificil convencerlos de pagar
por la conservacion de las cuencas que son la fuente del agua.

Sin embargo, la situacion significa también que los municipios no pueden recobrar sus costos, y
entonces, tienen menos capacidad de proveer servicios, lo que deja a las poblaciones pobres una
desventaja aun mayor. Esto se puede ilustrar en el caso de Quito, Ecuador, donde, hasta los ultimos
aflos de 1980, el sistema municipal era altamente subsidiado. Los pagos de los clientes no cubrian
mas que la mitad de los costos de operacion y mantenimiento y gastos de amortizacion. Dada la
incapacidad financiera del municipio, solamente se podia proveer conexiones al 60% de la
poblacion. El 40% de la poblacion no tenia servicio, principalmente los barrios pobres periféricos,
que dependian de la entrega de agua mediante camiones cisterna, con un costo 10 veces mayor que
lo pagado por una conexion de caferias. Durante los siguientes 10 afios, los subsidios fueron
drasticamente reducidos, lo que permitié al municipio la posibilidad de extender el servicio a los
barrios marginales. Desde 1998 (un afio antes de que la severa crisis macroecondmica comenzara
en Ecuador), las ganancias obtenidas de los clientes estaban por debajo del 10% de los costos y casi
el 90% de la poblacion metropolitana tenia conexion de cafierias. No fue una coincidencia que un
fondo pequefio de ayuda financiera de manejo de cuencas hidrologicas hubiese sido creada en ese
entonces.

Iniciativas recientes del Banco Mundial y otras agencias para la reforma de las irrigaciones, agua
potable y sectores relacionados, en recuperar los costos, tratan de conseguir devolver la
responsabilidad para el manejo de sistemas de irrigacion y otras infraestructuras a las asociaciones
de usuarios locales. Se espera que estas asociaciones eleven los precios lo suficiente como para
cubrir los costos minimos de operacion y mantenimiento. Las ganancias de los miembros
asociados, por lo menos en teoria, aumentarian la confianza del servicio, lo que haria posible
precios mas altos. En la practica, hay barreras para implementar estas reformas, por ejemplo hay
poca confianza en que las reformas resultarian en un aumento de la confiabilidad del servicio, y
también, hay poca capacidad de pagar precios mas altos. Esto sugiere la necesidad de estrategias a
largo plazo, enfocadas a la manera de mejorar el servicio, aumentar el nivel de confianza publica
para fortalecer la cultura de pago.

Los pagos por servicios de cuencas hidroldgicas plantean preguntas fundamentales sobre quién
deberia pagar y cuanto, y el alcance de la provision de estos servicios deberia simplemente ser
considerado como una obligacion inherente a la responsabilidad de no perjudicar a otros. En
algunos casos, los pagos de los interesados podrian ser vistos como una violacion del principio “el
que contamina paga”, a menos que sea acompafiado por sanciones (UN FAO 2002). Sin embargo, a
proposito del mantenimiento de servicios de ecosistema, los pagos son simples intentos para
proveer un incentivo a los propietarios de la tierra y suministrar servicios con valor adicional a los
productos agricolas. Sin considerar el tipo de propiedad, la pregunta clave es si ellos alcanzan o no
el objetivo de mejorar la provision de servicios de cuencas hidrologicas, lo cual no es probable que
suceda a menos que ellos lo consideren justo.

Bésicamente, el aspecto clave de la asesoria es involucrar a los interesados de forma efectiva en la
identificacion de opciones que sean factibles y justas dado el contexto. Las preguntas claves que
han sido usadas para facilitar la discusion (Attwater 1997) son:

1. {”Qué acciones de manejo son necesarias, y quién deberia ser responsable”?



2. {’Qué insumos (como trabajo, informacion, financiamiento) se necesitan y de quién”?
3. {’Cuales serian los rendimientos generados por estas actividades, y para quién”?

Este tipo de analasis puede informar sobre la seleccion apropiada de instrumentos econdmicos y de
negociacion de convenios equitativos.

En teoria, si todos los costos pudieran ser contabilizados, los derechos de propiedad podrian ser
creados y los contratos negociados entre los que ganan y los que pierden para maximizar los
beneficios que obtengan éstos de los recursos, asumiendo que los costos de transaccion son
minusculos (Coase 1960). En la practica, hay costos de transaccion significantes asociados con el
control de acceso a la propiedad comun, no obstante, estos se pueden reducir en tiempo, como
resultado del mejoramiento en la tecnologia (North 1990). En el caso de cuencas hidroldgicas,
avances en las areas de mapeo y sensor remoto, y también en la comunicacion, pueden llegar a
hacer mas factibles el monitoreo y las imposiciones legales, y también sera posible informar de
mejor manera los procesos de negociacion entre usuarios. Dada la necesidad de colaboracion en
areas grandes de las partes altas de las cuencas hidroldgicas, otro aspecto critico para reducir costos
de transaccion seria el lograr un acuerdo entre varios interesados sobre un plan efectivo de manejo,
y el establecimiento de organizaciones a través de las cuales éste pueda ser implementado,
proveyendo una base tangible por la que se pueda pagar, la misma que pueda atraer un mayor
financiamiento, cualquiera sea la fuente.

El uso de instrumentos econdomicos para proveer la entrega de servicios de cuencas hidrologicas
consiste esencialmente en la negociacion de varios tipos de convenios entre compradores y
vendedores, los cuales pueden ser tomados de diferentes maneras dependiendo de la naturaleza del
servicio, y el contexto socio-econdmico e institucional. Estos van desde iniciativas informales a
nivel comunitario hasta arreglos mucho mas formales entre grupos individuales y hasta llegar a
complejos convenios entre grupos multiples a través de organizaciones intermediarias, en las cuales
el gobierno puede jugar diferentes roles. Los instrumentos especificos incluyen pagos de usuario,
pagos directos, sistemas de venta permitidos, convenios voluntarios contractuales, venta de
derechos de desarrollo, y certificacion y rotulamiento de productos. Las iniciativas individuales
pueden consistir en una mezcla de mecanismos basados en incentivos de mercado, de regulacion, y
de politica que seran necesarios en escalas mayores, cuando las amenazas son sobre la capacidad de
respuesta de las comunidades individuales. En general, los beneficios seran mas tangibles, y los
convenios contractuales mas factibles, en escalas menores, donde los vinculos entre causas y
efectos puedan ser mas facilmente establecidos, donde los derechos de propiedad y los interesados
puedan ser mejor definidos, y los acuerdos puedan ser hechos de manera mas especifica y
consistente con las condiciones locales. En las escalas mayores, donde es mas dificil vincular
causas y efectos, y derechos y responsabilidades, y las definiciones son mas trabajosas de
establecer porque los recursos tienen caracteristicas de propiedad comun, habra una mayor
necesidad de que el gobierno se involucre (Rose 2002).

3 Valorizacion de Servicios de Cuencas Hidroldgicas

La definicion de los recursos o servicios, no es estatica por supuesto, es un proceso conflictivo
continuo en el cual hay usualmente reclamos en medio de multiples usos, intereses y objetivos. Los
valores puestos sobre los servicios por los interesados, de cambio o de otro tipo, dependen de como
sean definidos estos servicios. Esto implica la necesidad de considerar intercambios entre multiples
usos, intereses y objetivos, y de informar sobre el proceso de solucion de conflictos y negociacion a
los interesados para que puedan decidir si el convenio es o no equitativo. Lo que deberia también
incluir una consideracion de la escala de valores que tiene la gente de un lugar de acuerdo a su
forma de vida, la misma que pueda llevarlos a hacer intercambios no necesariamente monetarias.

Una pregunta crucial que puede tener implicaciones en la seleccion de un acuerdo apropiado es la
que concierne hasta qué punto los aspectos tangibles de los servicios de ecosistema, como la
provision de agua para uso directo, puede justificar los costos agregados de acciones de
conservacion cuando se comparan a los costos de oportunidad a los que se renuncia. Por ejemplo,



un estudio en la cuenca hidrologica del Arenal en Costa Rica (Aylward and Echeverria 2001) ha
encontrado que en la ausencia de subsidios del gobierno, ni el mercado por si mismo, ni los pagos
por reforestacion que ofrece el gobierno proveyeron un incentivo para la reforestacion de laderas
usadas para la ganaderia y la agricultura en la cuenca del Rio Chiquito. Ademas, el declino
esperado en la produccion de agua asociada con la reforestacion era el factor dominante en el
analisis economico porque la produccion anual de agua era para beneficio directo de una
hidroeléctrica situada rio abajo.

Sin embargo, estos costos y beneficios no eran distribuidos equitativamente. Un estudio posterior
que examino los costos y los beneficios desde las perspectivas de los mayores interesados y que
hizo distinciones entre varios tipos de propietarios, encontré que las mayores ganancias por
hectarea dependian en parte de la localizacion de la cuenca, que son acumuladas principalmente por
los grandes propietarios y que los incentivos econdomicos que fueron ofrecidos para la conservacion
aun podian parecer atractivos a los pequefios propietarios (Aylward and Fernandez Gonzalez 1998).

Un problema clave entonces, es definir los valores relativos de diferentes areas de las cuencas
hidrolégicas que puedan ser priorizados por propuestas de decisiones sobre fondos compartidos. La
construccion de un marco de criterio multiple puede ser usada para organizar informacion
accesible, y volver transparentes los factores considerados, y un criterio de decision multiple para
los interesados, por lo tanto permitirles participar mas efectivamente en las negociaciones sobre el
desarrollo de convenios equitativos. Puede también ser usada para priorizar informacion necesaria
adicional.

4 Conclusion

Una evaluacion efectiva de servicios de cuencas hidroldgicas puede aumentar la disponibilidad de
pago y también la confianza de donadores externos. Las acciones de manejo inefectivas son
muchas veces pasadas por alto porque no hay incentivos que conduzcan a la asesoria integrada y
comprensiva, y porque las consecuencias tienden a caer desproporcionadamente sobre los
interesados marginales que tienen poca o ninguna voz en la toma de decisiones. Cuando se conduce
la asesoria, el problema muchas veces es definido estrechamente, dejando muchos puntos sueltos.
Muchas veces, nuevos tipos de problemas no anticipados salen a la luz como resultado de una
asesoria independiente conducida por investigadores de organizaciones no gubernamentales y
académicas, quienes recolectan la informacion y la diseminan a los mas afectados. La cooperacion
en el proceso de asesoria puede ser un punto de partida para las iniciativas de pago por servicios de
ecosistema porque la informacion provee una base para el entendimiento comun que es pre-
requisito para alguna forma de colaboracion.
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