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EI pago por servicios amblentales
como instrumento econémico de
conservaciéon ambiental: aproximaciones
de evaluacién en México

Sergio E. Martinez Rivera

El siguiente czpitulo tiene como objetivo presentar una serie de reflexio-
nes criticas en torno al pago por servicios ambientales (psa), el cual es un
instrumento que se ha posicionado como uno de los mas representati-
vos dentro de las politicas piblicas en materia ambiental en el 4&mbito
mundial. Por sus planteamientos esté cobrando auge en los pafses en
vias de desarrollo, ya que pretende resolver dos de los varios fenéme-
nos que condxionan la salida del atraso de estas naciones. Estamos ha-
blando del combate a la pobreza en el ambito rural y las practicas pro-
ductivas y comerciales insustentables (talainmoderada, trafico de especies
vegetales y antmales, venta de tierra para floricultura, etcétera).

El pago per servicios ambientales es la retribucion directa a quienes se ocu-
pan de mznejar, mesguardar, conservar y mejorar los ecosistemas que brin-
dan servizos ambientales necesarios para el bienestar de la sociedad
(SEMARNAT 2003).

Desde su zparicidn en el escenario internacional el rsa ha sido impul-
sado principzmente a través de programas y provectos de ecoturismo,
captura de czsbono, proteccion de cuencas hidrologicas v [ biodiver-
sidad. Su impementacion ha corrido a cargo de los gobiernos federales en
cada pais o ben, ha estado patrocinado por el Banco Mundial (3m), la
Organizacior para la Cooperacion y el Desarrollo Econdm:co (Ocpr) y
la Organizac:a de las Naciones Unidas a través de sus orgarismos como
¢l Programa c= las Naciones Unidas para el Medio Ambiente "NUMA) o la
Organizacion para la Agricultura y la Alimentacion (¢a0, por sus siglas en
inglés).




a de,
nal, Asf, interactua
rian oferentes y demandantes’ para alcanzar precios de equilibrio y con
ello propiciar el uso 6ptimo de las zonas de conservacién ecolégica.

Los mercados ambientales han sido objeto de criticas teéricas y em-
piricas en todo sentido. I a més contundente quizd, es que dificilmente
se podra conformar un mercado en condiciones de competencia perfecta y
sin la intervencién de instituciones publicas y privadas. Prueba méxima
de ello es el precio del petréleo; el cual no se fija por la oferta y la deman-
da y mds atn, por su agotamiento. Sino por el mercado financiero yla
injerencia de grandes empresas transnacionales petroleras (Exxon Mobil
Corp, Chevron Corp., ConocoPhillips, etcétera). De esta manera, sin di-
cha intervenci6n, ante un escenario de agotamientc o pérdida de la ca-
lidad de alguno de los varios servicios ambientales, su precio tenderfa a
incrementarse a tal grado q e afectaria significativamente a todo el sis-
tema econémico.

La aplicacién del rsa en México es relativamente reciente, ya que
surgio en el ano 2003 a través del Programa de desarrollo forestal (Pro-
defor), administrado por la Comisién Nacional Forestal (Conafor). La
misma Comisién administra en la actualidad dos programas: el Progra-
ma de pago por servicios ambientales hidroldgicos (PsaH) y el Programa
para el desarrollo de mercados de servicios ambientales por la protec-
cion a la biodiversidad, la captura de carbono y por el mejoramiento de
los sistemas agroforestales de cultivos bajo sombra (Cabsa). Por su parte,
entre 2001 v 2005 la Comisién Nacional de Areas Naturales Protegidas
comenzd a aplicar un programa que de forma indirecta impulsaba el psa
mediante proyectos productivos y empleo temporal. Estos se llamaban
Programas de desarrollo regional sustentable (Proders), ahora Progra-
mas de conservacion para el desarrollo sostenible (Procodes).

Do acuerds con Panavotou (1998), los principales instrumentos empleados por la economia
ambiental son beaos ambientales y sistemas de depdsito rembolso; derechos de propiedad; sistemas

de responsabilidad; instrumentos financieros; instrumentos fiscales; ereacién de mercados, y siste-
mas de derechos v cargos,

‘Los oferentes de servicios ambientales corresponderfan a log propletarios de zonas agricolas,
forestales, humedales o cualquier otra que genere servicios ambientales susceptibles de asignarles
un precio de mescado, mientras que los demandantes serfan todos aquellos que se beneficiarfan de
Csos servicios ambientales: Habitantes urbanos y rurales, empresas o el propio gobicrno,

les, como el | iobliméf yfidelcomiso donde se asesora,
gestiona'y administran recursos econémicos relacionados con la compra |
y venta de servicios ambientales como captura de carbono, a través del
manejo adeczado de los sistemas forestales y agroforestales.

Los resuludos alcanzados por el Psa a través de programas federales
han sido disinbolos. Al respecto, se han elaborado diversas evaluaciones y
estudios encantrando que este tipo de instrumentos han sido efectivos par-
calmente. Parlo anterior, a continuacién se presenta de manera sintetizada
algunos de lox principales alcances y limites identificados en México.

ALCANCES

1. A través de los diistintos programas de Psa aplicados en el pafs, se han
incorporado paulatinamente a varios sectores de la sociedad rural. Ello
les ha permiido contar con un ingreso complementario a sus acti*i-
dades produdivas y a enfrentar la situacién de pobreza que les caracteriza
tradicionalmente. Estamos hablando de estados como Chiapas, Durango,
Guerrero, Hifalgo, Oaxaca y Veracruz,

En el ano 2008 se estim6 un beneficio directo e indirecto por la incor-
poracién de 3 mil indigenas aproximadamente en los programas fede-
rales de psa (Conafor, 2009).

2. El ingreso al que se hace referencia ha servido para atenuar otro
tipo de fenonenos como migracion y desintegracion familiar, dado que
algunas activdades como el ecoturismo o la conservacion de bosques
involucran a amilias y comunidades completas. Asi como a través de
proyectos priductivos que son considerados exitosos, como el caso
del café de sombra y orgdnico en Chiapas, Oaxaca y Veracruz, donde las
comunidader indigenas obtienen ganancias por la produccion del grano
y un ingreso «xtra por la captura de carbono, principalmente.

3. La integraciéon de una mayor superficie forestal y de selvas dentro
de los programas de psa ha servido de igual modo para contener la ex-
pansion urbana y evitar précticas insustentables.

De 2003 & 2009, la Conafor destiné 4,100 millones de pesos para con-
servar una swierficie total acumulada bruta de 2.2 millones de hectédreas,




mds remunerado participar . . o.ras actividades
chamiento de sus propiedadcs, incluyendo las d
narcotréfico (siembra de marihuana o amapola),
suelo (venta de terrenos con fines urbanos).

En este contexto, la figura del subsidio seguiré justificindose para los
proveedores de servicios ambientales; s6lo que debe asegurarse que no
tenga un cardcter asistencialista, ni aplicado discrecionalmente, ademés
de que sea permanente. Esto incluye que el subsidio sea revisado de
forma periédica en cuanto a los montos otorgados.

Una critica particular a la cobertura de estos programas es que se han
concentrado en especial hacia ecosistemas forestales y selvéticos; si bien
esta cobertura es relevante en términos de la riqueza biol6gica que logra
conservarse y de los servicios ambientales que se obtienen. En términos
generales, la aplicacién actual del psa es excluyente de otras zonas; induso,
dentro de las mismas forestales si las propiedades de los ejidatarios o
comuneros no cuentan con el 50 por ciento de la cobertura forestal. Sur-
ge asf una cuestién {qué sucede si en un 30 por ciento de esa propiedad
que no es susceptible de apoyo se cuenta con un alto potencial de cap-
tura de carbono y.de agua?

Garantia en el abastecimiento de servicios ambientales

Uno de los aspectos que deben comprenderse a la perfeccion es que
los tiempos de la naturaleza no coincidiran en ningtin momento con los
ecconémicos y sociales. También debe quedar claro que, si algo no se pue-
de precisar es la tendencia y comportamiento de la naturaleza. Esto ex-
plica por qué es dificil, si no imposible, construir metodologias exactas
para determinar el abastecimiento de los servicios ambientales en el
liempo, asi como para definir el precio de equilibrio y de sus oscilacio-
nes, aspecto que obliga a responder cémo y bajo qué mecanismo los
agentes deberdn asumir la responsabilidad y la cantidad a pagar.

Entre los postulados del Desarrollo Sustentable se le ha dado un
peso preponderante a la tecnologia para atender la complejidad de la
valoracién y medicién de los servicios ambientales. Sin embargo, hay
que comprender dos aspectos. Primero, la tecnologfa s6lo puede actuar
a niveles muy elementales dada la dimensién y complejidad de los pro-
cesos naturales y segundo, la teenologia para paises en vias de desarrollo

!
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Por el lado de la demanda (consumidores)

La definicién de los agentes que conforman la demanda de servicios
ambientales es una labor sumamente compleja debido a 14 gran variedad
de los actores que participan (empresas, gobierno, poblacién-en general);
en términos del tipo, la cantidad y calidades de servicios que requieren; a
su situaci6n y contexto econémico y social. Varios de los trabajos que han
analizado el estado en que se encuentra la dinimica de los Psa han con-
cluido que es relativamente sencillo definir la demanda para ciertos
servicios ambientales (café, alimentos, materias primas forestales, etcétera)
y por tanto, la conformacién de l.s precios es més clara. Sin embargo,
para otros como la propia captura de carbono y agua o la proteccién a la
biodiversidad en general, no es ta: clara.

El establecimiento de un mercado ambiental bajo estas condiciones
(demanda y oferta imprecisas) propiciaré que se especule con los precios y
a que se siga dependiendo del método conocido como preferencias
reveladas, empleado con frecuencia para determinar la disponibilidad a
pagar por algtin servicio ambiental por los consumidores. Este método
suele ser impreciso e incluso subjetivo, ya que los individuos no perci-
ben del mismo modo a la naturaleza y a todos sus componentes.

Respecto a la heterogeneidad de la demanda, una posible salida es la
conformacién de pagos diferenciados entre los agentes para alcanzar un
precio justo y equitativo; para que los distintos consumidores se aproxi-
men a “percibir”* el agotamiento de los servicios ambicntales y evitar la
concentracion de los propios servicios a manos de quienes ejerzan una
mayor influencia en el mercado.

Este aspecto es fundamental para el caso mexicano, debido a que poco
mads del 50 por ciento de la poblacion enfrenta distintos niveles de
pobreza. Por ello es que incluir un costo/pago ambiental por la via directa

"Hay que subrayar b necesidad de que el gobierno debe diseiar estrategias mds alls de la via
delos precios para que kos consumidores realmente puedan ser inducidos hacia Lo conservacion
ambiental, Estamos hablando de cultura/educacion o sanciones legales v judiciales mds estrictas




corrientes conocida como economfa ambiental— se ha impuesto como el
paradigma dominante bajo el cual se han disefiado programas y proyec-
tos en esta materia. Donde se supone que el mercado es la via ideal para
optimizar el aprovechamiento y explotacién de la naturaleza.

El pago y el mercado de servicios ambientales en particular se ha vis-
lgfxlbrado como el parteaguas para atacar la pobreza rural y la degrada-
cion ambiental, sobre todo en paises en vias de desarrollo. De esta manera
se puede obseryar que varios paises, entre ellos México, han configurado
paulatinamente parte de sus politicas ambientales bajo este esquema,
donde organismos internacionales como el BM 0 el PNUMA (por mencionar
algunas) han desempefiado un papel relevante para su aplicaci6n a través
del financiamiento de proyectos productivos en zonas rurales.

Al dia de hoy, México no ha podido consolidar este tipo de esque-
mas. En principio, por las condiciones estructurales que caracterizan al
dmbito rural, urbano e institucional, y en segundo lugar, por la comple-
jidad metodoldgica para definir a los proveedores y consumidores de los
servicios ambientales, asf como por la dificultad para definir cantidades,
calidades y precios de los servicios ambientales en términos de compe-
tencia perfecta. Esto significa que por el momento se deberd seguir
manteniendo el psa basado en recursos del erario ptiblico y no por el
pago efectivo de los usuarios.

Los impulsores de estos instrumentos econémicos en México han
concluido que deben atenderse las siguientes recomendaciones para lo-
grar su maduracion:

L. En principio, no todos los servicios ambientales podrdn ser susceptibles
de un mercado. e ello es necesario identificar cudles si podrian serlo,
dadas sus caracteristicas fisico-biolégicas. Esto significa identificar el
potencial de su produccion para monitorearlo y conservarlo, con el fin
de atender el tema de las cantidades y calidades.

. Deben conocerse las condiciones socioecondmicas y naturales del
drea donde se producen los servicios ambientales. Lo cual es impor-
tante dada la protunda heterogeneidad que existe entre la poblacion

o

A nivel dépolfﬁcas j;ﬁblxcas,:la economfa —a través de una de sus

productor para que

- realice practicas insustentables. .

3. El individuo y la enpresa tndiciomalmente no reconocen que de-
ben pagar por los servicios ambiemtales que consumen, asf que es
necesario inducirles a que lo incorporen dentro de su l6gica de re-
produccién. Ello inplica que se mejere el poder adquisitivo, ast
como garantizar gze ese coro en efecto se destina a la conserva-
cién de los ecosisttmas y proveediores, y no a otro tipo de gastos
publicos o politicos

4. Es necesario combuar otra serie de insrumentos con el Psa a efecto
de lograr que la comservaciér ambientzl en verdad se logre; es decir,
cumplir con una trmsversalicid de politicas publicas. En este sentido,
la politica agricola seria ka mas innmediata.

5. Mejorar el aspecto institucioral com el fin de resolver el tema de los
costos de transaccién: dismirxir y, en el mejor de los casos, eliminar la
corrupci6n; mejorr las conficiomes técnicas para la identificacién
de zonas de un altc potemdial fe serwicios ambientales; para la genera-
cién y manejo de izformacicn, etcétera

La aplicacién del ix en Méxxo es bastinte reciente. Més alld de que
el pago atin es un subsdio 0 compensacion. sus alcances si bien son im-
portantes atin no puecin comsiderarse com relevantes. Esto se concluye
a partir de los objetivo: alcanzaa s demtro e los programas piblicos a lo
largo de siete afios, los cuales se an cemtralio basicamente en zonas que
deben cubrir un miniro de cobertura forestal, lo que excluye a otras fo-
restales y no forestales (desérticos, semic:serticos, acudticos, marinos,
cteétera). Esta condiciinante es wn tanto criica, pues no significa que no
scan relevantes para u provisin de serviios ambentales de manera
sistémica, sino que s ecosistimas gue “o pueden mercantilizarse y
estan expuestos de ser excluidos de las poiticas publicas y por ende, se
acelere su desaparicio.

En efecto, es necesirio que L sociedad ¢ el empresario reconozean y
asuman la responsabiidad ambrntal gue “asta el momento es practica-
mente nula. Sin embergo, suporer es excusivamente por la via mone-
taria y mas ain, a trav:s del me=ado mo a.aura el eato esperado ya que



el ¢ ~03ia fyica com

in embargo, las condiciones y cara
ticas entre ambos paises son asimétricas en términos de escala, por su su-
perficie territorial, biodiversidad, tamano de la poblacién, etcétera, Por
ejemplo, mientras que en México aprcximadamente el 12 por ciento de su
poblacién total es indigena, en Costa Rica es apenasel 1 por ciento, A lo que
se suma que dicho pais ha desarrollado todo un aparato institucional en
el manejo de los servicios ambientales a lo largo de varias décadas, .
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4, Mejoramiento del abastecxmxento de servicios ambxentales a cen-
tros de poblacién urbanos y rurales. Ello se debe a la incorporacién cre-
ciente de hectdreas de un alto potencial ambiental para fines hidroldgi-
cos, generacién de oxigeno, captura de carbono, etcétera. Entre el ano
2003 y 2007 aumenté en casi 100 por ciento de la superficie; de 126,818
pasaron a 255,973 hectdreas (FCH, 2007).

5. En general, se ha observado que la implementaci6n de programas
como el PsA ha servido para profundizar en el conocimiento de la situa-
ci6n social y ambiental en varias regiones del pais antes ignoradas. Au-
nado a esto, se ha promovido una mayor cultura ambxental entre los
distintos actores parhcxpantes. }

LiMITES

Los rubros considerados como limites parten de los resultados encontra-
dos por distintos autores que han realizado estudios de caso en México
y a nivel latinoamericano. Por tanto, no se trata de una evaluacién deta-
llada, si no de elementos especificos para su discusién.

Sobre la estructura de la oferta y la demanda

Pagiola, especialista pionero en la implementacién del psa en Latino-
américa por parte del BM, sefiala que en paises como México este tipo de
instrumentos no han logrado madurar debido al mal disefio y aplica-
cion de los programas de gobierno, ademds de las maltiples condicio-
nantes de cardcter estructural que deben enfrentar en el 4mbito urbano,
asf como en el rural y el institucional. Por ejemplo, menciona que un
obstdculo especifico es la complejidad de identificar con precision las
funciones® que desempenan o desempenarfan desde la oferta y la de-
manda de servicios ambientales actores como empresas, el gobierno,

Las funciones gque realizan son como vendedores, compradores, intermediarios o proveedo
res de servicios,

organizacnonea no gubemamentales tpmuni des,
ral (Pagiola,QOO& ‘

Por el lado de la oferta
Sobre los proveedores de Ies servicios ambienta. s

Los principales “oferentes” de servicios ambientales son los habitantes
rurales que tienen mayor contacto con los espacios naturales (ecosiste-
mas) de los que se obtienen los servicios ambientales. Su dindmica eco-
némica y social es heterogénea y completamente asimétrica; no es lo
mismo el ejidatario o comunero y sus familias en el 4émbito periurbano,
a uno que se encuentra enclavado en zonas alejadas de toda la dindmica
urbana. Por esta razén son agentes econémicos (rurales) sui generis que
no responden a la misma l6gica de reproduccién de su contraparte, los
proveedores de servicios del secto: secundario y terciario. Al minimizar
costos, alcanzar economias de escala e introducir estrategias de innova-
cién por la via de la incorporacién de tecnologfa o en los procesos ad mi-
nistrativos. Situacién que complica la conformacién y funcionamiento
de los mercados ambientales, desde el punto de vista tradicional de la
teorfa del productor.

La poblacién rural en México segun el Instituto Nacional de Estadfstica,
Geografia e Informatica, representa el 23 por ciento de la poblacién total. Es
decir, aproximadamente 25.3 millones de personas, de las cuales 10,25 mi-
llones son indigenas correspondientes a 62 grupos étnicos concentrados
principalmente en el centro y sur del pais. Poblacion que coincidentemente
se asienta sobre zonas forestales, selvéticas o de manglares de una alta ri-
queza biologica (NEGH),

A esto hay que sumar que para algunos sectores de la poblacion rural
mantener sus propiedades en un esquema de conservacion bajo el psa
vigente, representa un alto costo de oportunidad, dado que el ingreso
recibido no cubre la adquisicion de una canasta basica. Por tanto, es

e strictu sensu el oferente de servicios ambrentales es Ly naturaleza, of habitante raral sélo
umple una funcidn sur gewris como administrador divecto de los servicios ambientales
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yor grado el poder adquisitivo y a su vez el po-
blaci6n. Para lo que seria imperativo que el salario minimo y su capacidad
adquisitiva se elevaran. Sin embargo, dado que a lo largo de tres décadas
en México los salarios han sido indexados al movimiento de la inflacion
y a los mérgenes de beneficio de las empresas, suponer que se elevarian
los salarios reales para asumir un pago ambiental es improbable.

Aun cuando en México diversos proyectos han sido financiados por
instituciones internacionales como el BM, el PNUMx o bien con casos particu-
lares como la Federacién Internacional de Automovilismo, la cual acordé
en 1997 comprar 5,500 toneladas de carbono a la comunidad de Scolel
Té-Chiapas. Ello no significa la existencia de una demanda concreta, situa-
cién que justifica que el Psa siga haciéndose por el gobierno federal a través
de la Secretarfa del Medio Ambiente y Recursos Naturales.

EL PAPEL DE LAS INSTITUCIONES

El psa y la conseérvacién ambiental en su conjunto requieren de instru-
mentos no sélo de carcter econ6mico, sino también legal, normativos o
judiciales para propiciar su éxito, ya que las conductas que presenta la
sociedad frente a la apropiacion y transformacion del ambiente histérica
y culturalmente no se fundamentan en estimulos monetarios.

Los programas ambientales en México, y en particular los asociados
a los servicios ambientales, han estado fuertemente condicionados por
un aparato institucional que no ha logrado responder efectivamente a
las exigencias del caso. Esto se puede corroborar dados los costos y los
resultados que se han obtenido desde el contenido de esos programas
hasta su aplicacion.

Especificamente, los elementos identificados que deben atenderse
son:

+ Mejoramiento y vigilancia de los grupos de técnicos especializados
en el diseno de los programas y su aplicacion. A pesar de que en la
actualidad hay profesionistas que estan vinculdndose activamente
al tema del medio ambiente, atin se percibe una gran improvisa-

vuelven mas complejos en vez de simplificarse.

El tema de la conservacion ambiental ha sido manejado de forma

discursiva y bajo ciertos contextos empleados como un activo politico,

situacion que propicia distorsiones e incumplimiento de sus objeti-
vos originales.

* La definicién de los derechos de propiedad y de la tenencia de la
tierra es un aspecto pendiente no sélo para que los mercados am-
bientales puedan llegar a madurar, sino, para brindar seguridad y
garantfa juridica a los propietarios rurales, sobre todo a los indigenas.
En México no se ha resuelto del todo por la falta de informacién
geogréfica y satelital para deslindar limites, asi como la inexistencia
de archijvos histéricos, por mendonar un par de ejemplos.

* De lo anterior, con independendia de las metodologias que pudieran
disefiarse para el PsA, un elemento bésico es la generacion y disponibi-
lidad de la informaci6n sobre la situacién y estado de los ecosistemas.
En términos de su inventario y problematicas. Sin este insumo ningiin
esquema de conservacion o de mercado serd viable.

CONCLUSIONES

En la actualidad, el mundo enfrenta una situacion ambiental cntica a
partir de la agudizacion de fendmenos tales como la extincién de espe-
cies, el agotamiento y la contaminacon de fuentes hidricas, la contami-
nacion atmosférica, la desforestacion, etcétera, los cuales son el resultado
de la forma en que histéricamente el hombre se ha apropiado y transfor-
mado su entorno.

La comunidad mundial ha reconocido que literalmente se vive una
carrera contra el reloj para tratar de revertir minimamente los danos
provocados a la naturaleza, razén por la cual ha emprendido distintas
estrategias para tratar de que la sociedad, las empresas y el Estado con-




