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. INTRODUCCION

En las dos primeras actividades de la consultoria se obtuvieron varios productos
complementarios que sirven para describir los principales servicios ecosistémicos que
ofrecen las préacticas forestales y agricolas sostenibles, asi como para definir € perfil y
las oportunidades de financiamiento relacionadas con los esquemas de pago por
servicios ecosistémicos (PSE) y de mercados de productos verdes certificados. Gracias a
este trabgjo se pudieron definir una serie de criterios clave para evaluar la aplicacion de
estas herramientas en € contexto de seis experiencias relevantes en América Latina, de
las cuales se pudo extraer una serie de lecciones de gran relevancia para los objetivos de
la Red de Medio Ambiente del Didlogo Regional de Politica. Aunque en dichas
actividades se hizo mencién a rol del Estado® para potenciar la oferta de los servicios
de los ecosistemas, en esta tercera parte de la consultoria se destacard de manera
explicita € conjunto de oportunidades y responsabilidades que tiene € sector publico
para facilitar € disefio y la implementacién de mecanismos de financiamiento para la
provision de dichos servicios.

A pesar del impacto positivo que generan |os servicios ecosistémicos en s economias
mundiales y en los medios de vida de los habitantes més pobres, € deterioro que sufre
la base de recursos naturales de los paises amenaza la permanencia de este flujo de
beneficios (MEA 2005). Aunque existen varias causas que motivan este prablema, una
de las razones principales desde e punto de vista econdmico es que muchos de los
servicios ecosistémicos se pueden catalogar como bienes publicos, es decir, bienes que
no pueden ser ofrecidos libremente por el mercado debido a que el mecanismo de
precios no funciona como portador de informacion correcta respecto a la escasez
relativa de estos servicios. Por esta razon, la intervencion en estos mercados,
usuamente a través de un ente regulador exdgeno, es necesaria para corregir €
problema de aisencia de oferta. En € contexto de los servicios ecosistémicos, este
problema plantea el desafio de encontrar alternativas de financiamiento para promover y
mantener intervenciones a nivel de finca'y de paisge que puedan a menos detener esta
tendencia de degradacion de los recursos naturales. La complejidad que caracteriza este
desafio obliga a buscar soluciones innovadoras y efectivas que puedan brindar los
incentivos econdmicos necesarios a los responsables de las unidades productivas
agropecuarias y forestales para mantener patrones de produccion sostenibles o para
realizar los cambios necesarios para acanzar formas de produccion méas amigables con
el ambiente.

Una razon adiciona que obliga a pensar en nuevas formas de financiamiento y
promocién de incentivos es que es muy dificil depender exclusvamente de los
presupuestos estatales para garantizar la provision efectiva de los beneficios de los
ecosistemas. En este sentido, en las Ultimas décadas la mayoria de los gobiernos de
Latinoamérica y del Caribe han decidido intervenir de forma directa sobre el ambiente
a crear Areas Protegidas (u otras categorias i
de manejo) y a definir restricciones legales | Récuadro 1. Mediante  un
sobre e uso de |a tierra, por citar algunas de | esquema de PSE se puede lograr
ellas. Aungue algunas de estas intervenciones, | unadistribucion més justa de los
conocidas en la literatura como herramientas | costos de proveer servicios
de comando y control, han tenido impactos | ecosistémicos ala sociedad.

positivos sobre € ambiente, otras se
encuentran en entredicho debido principalmente a la incapacidad presupuestaria y

! Se entiende por Estalo al cuerpo politico encargado de la administracion pblica central de una Nacion.



logistica de los gobiernos para hacer cumplir estas regulaciones. Adicionalmente, estas
opciones de poalitica tienen € inconveniente de que su aplicacion homogénea provoca
costos muy altos para agunos grupos, lo cua crea fricciones sociaes y problemas de
equidad significativos.

En contraposicién a las medidas anteriores, € uso de incentivos econémicos constituye
una alternativa de intervencion que no pretende obligar a los responsables de las
unidades productivas a realizar ciertas actividades en sus predios, sino mas bien, intenta
cambiar sus decisiones productivas a incidir sobre la rentabilidad relativa de las
distintas opciones disponibles para emplear la tierra. El pago por servicios
ecosistémicos (PSE) y los precios diferenciados que ofrecen los mercados para
ecoproductos son aternativas bajo esta modalidad, las cuales tienen un ato potencia de
aplicaciz()n para los sectores agricola y forestal en la Region de América Latinay €
Caribe“.

Los casos de estudio analizados en la actividad 1| demostraron que € Estado puede y
debe tener un rol decisivo en e surgimiento y consolidacion de estas opciones de
manejo. Esto es cierto aln cuando el Estado no participa como administrador o
proveedor directo en estas iniciativas Sino que es el sector privado o los gobiernos
locales quienes toman €l liderazgo. En estos casos € Estado tiene la responsabilidad de
facilitar y catalizar activamente un ambiente favorable en el aspecto legal, politico, de
derechos de propiedad, de participacidén efectiva en la toma de decisones y en la
disponibilidad de informacién, por citar algunos elementos. El presente documento
andiza estos elementos, realizando un andlisis por separado para las oportunidades
relacionadas con el PSE y los mercados de ecoproductos. Los insumos para este trabajo
provienen fundamentalmente de los resultados de las actividades | y Il de esta
consultoria, incluyendo ademas |as sesiones de trabajo para presentar estos resultados en
las Reuniones de la Red de Medio Ambiente del Didlogo Regional de Politica.

1. EL ROL DEL ESTADO PARA APROVECHAR OPORTUNIDADESEN PSE

Los estudios de caso muestran que e Estado puede participar de forma directa o
indirecta en la definicion, implementacion y administracion de un esquema de PSE. El
grado de participacion de Estado dependera de las condiciones de cada pais y la
dimension esperada del mecanismo de cobro y pago. Por estas razones, se justifica que
la participacion directa o indirecta del Estado en la promocion de esquemas de PSE
debe centrarse en varias lineas de trabgjo complementarias, a saber, la definicion de
objetivos, la generaciéon de condiciones favorables para la creacion y e mantenimiento
de estas iniciativas, € disefio especifico del esquema, asi como la implementacion y la
evaluacion permanente del mismo. El primer paso para disefiar e implementar un PSE
consiste en un andlisis detallado de los objetivos buscados y |as condiciones del entorno
relevantes, para luego dedicar esfuerzos a crear un ambiente propicio para € desarrollo
de este instrumento de politica. Paralelamente, el Estado puede contribuir can € disefio
especifico y los pasos necesarios para facilitar la implementacion y € seguimiento de
los procesos y metas alcanzadas.

Lo anterior refleja un proceso continuo y adaptativo de identificacion de oportunidades
y definicion de pasos especificos para aprovecharlas. La Figura 1 resume este proceso y
sefiala los principales elementos que serén discutidos en esta seccion.

2 Para méas detalle acerca de este potencial por favor consultar el documento de la actividad | de esta
consultoria.
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Figura 1. Proceso de disefilo e implementacion
adaptativa de un PSE

a) Definicion de objetivosy diagnostico general

Un diagnostico general del entorno del pais y de los dyjetivos pretendidos al establecer
un esguema de PSE es un requisito fundamental para dar pasos seguros respecto a la
conveniencia de establecer un arreglo de este tipo. Este andlisis debe responder cuatro
preguntas bésicas: i. (Cud es e problema que deseamos enfrentar?, ii. ¢Cudl es €l
resultado esperado de la aplicacion del instrumento econdmico?, iii. ¢Por qué se
considera que el PSE es € instrumento més adecuado para el contexto especifico de
andlisis?, iv. ¢Donde vamos ainiciar € programa de PSE?.

Para responder a la primera pregunta se debe realizar un diagnostico de los principales
problemas ambientales del pais y la manera en la cua e Estado, la iniciativa privada o
las comunidades organizadas han tratado de solucionar dichos problemas. Esto es muy
importante porque permitird identificar la utilidad e incluso la complementariedad que
podria tener el PSE como herramienta de manegjo del ambiente. Por gjemplo, en e caso
del FONAFIFO en Costa Rica, luego de reconocer la importancia de detener la fuerte
tasa de deforestacion del pais y la bgja efectividad de las herramientas de comando y
control utilizadas hasta el momento, se llegd a la conclusion de que un esgquema de PSE,
complementado con otras medidas de politica, podria generar incentivos suficientes
para detener |a deforestacion acelerada.

La definicion de la problemética principal que se desea enfrentar permitird establecer e
tipo de servicio ecosistémico que sera atendido de manera prioritaria por € PSE. En
dltima instancia, esta parte trata de un gercicio de definicion de las prioridades
ambientales que deben ser atendidas. Las experiencias de los casos de estudio sefialan
gue en esta fase es conveniente sefidlar de manera explicita la blsgueda de objetivos
fuera del ambito estrictamente ambiental, los cuales podrian ser el combate a la pobreza
y lainclusion socia. No obstante, se debe ser muy cuidadoso a respecto y sefialar desde
el principio las formas en las cuales se podrian alcanzar estos objetivos puesto que €



PSE es una herramienta que nace fundamentalmente para atender problemas
ambientales.

Latercera pregunta es relevante para discutir las razones por las cuales se considera que
el PSE es una herramienta superior en términos de costo efectividad respecto a otros
instrumentos de politica ambiental. En ninglin caso se debe, ni tampoco es la intencién
de este trabgjo, considerar que € PSE es una herramienta intrinsicamente superior a
otras opciones disponibles para los tomadores de decison. El andlisis de la
conveniencia de utilizar un esquema de PSE debe partir de un estudio de los
instrumentos econdmicos ya existentes y su relacion esperada con € PSE.
Adiciondmente, no se puede olvidar que la efectividad de un esguema de este tipo
depende de condiciones especificas a pais y regién donde se desea establecer, lo cual
hace imperativa la necesidad de redizar un andlisis comparativo de las ventgas y
desventgjas asociadas a varias herramientas de politica.

Finalmente, para completar este andlisis es necesario identificar, a menos de manera
preliminar, los sitios donde se podria implementar un PSE en atencion a los objetivos
definidos anteriormente. Deberia ser claro que s €l objetivo es el tema de disponibilidad
de agua en calidad adecuada, se deberia realizar una seleccion cuidadosa de los sitios a
intervenir. En contraposicion, si el objetivo pretendido esta relacionado con €l secuestro
de carbono, la ubicacién espacial no es tan relevante y por lo tanto los esfuerzos de
identificacidn seran menores.

Este andlisis preliminar deberia servir como una primera aproximacion a los objetivos
pretendidos para e PSE y aunque la respuesta a las interrogantes planteadas no es
suficiente para determinar la viabilidad del esquema, @ menos da una idea de los
objetivos deseados y de los posibles problemas de disefio e implementacion que se
podran enfrentar. Nétese que la definicion de estos objetivos no es estatica sino que
puede cambiar de acuerdo a variaciones del entorno o por consideraciones detectadas en
la evaluacion generad del esquema. Luego de este gercicio inicial conviene hacer un
andlisis més detalado de las condiciones que se consideran necesarias para la
implementacion efectiva de un PSE. A continuacion se presentan estas condiciones.

b)  Condiciones necesariaspara €l desarrollo de un PSE

Una vez definidos los objetivos y los sitios probables de intervencidn, conviene hacer
una revison del estado de las condiciones que influyen directamente sobre las
posibilidades de establecer y mantener un PSE. Debido a que muchas de estas
condiciones son producto directo de intervencién estatal, en la medida en que no se
encuentren establecidas, €l Estado deberia tomar una actitud activa para su generacion.
Debe enfatizarse que esto es igualmente valido para € caso en € cud € Estado no
pretende administrar el esquema, es decir, alin cuando e Gobierno Central no tenga la
responsabilidad por manejar e mecanismo de cobro y pago por servicios ecosi stémicos,
esto no lo exime una de una serie de responsabilidades respecto a la generacion de un
entorno favorable para que otros actores sean quienes administren e PSE.

i. Entorno legal

Como se pudo andlizar en los estudios de caso, e hecho que no todos los esquemas de
PSE deben ser administrados por e Estado implica que desde el punto de vista legal, no
necesariamente se debe promulgar leyes a nivel nacional para dar sustento a una
iniciativa de PSE. En muchos casos basta con la definicion de un reglamento a nivel
municipal o la constitucion de un acuerdo privado donde se definan las fuentes de
fondos, el marco de gestion y € destino de los recursos recaudados. Sin embargo, estas



afirmaciones no deberian servir para menospreciar la relevancia de un marco legal
complementario a las iniciativas de PSE en general.

Asi por gemplo, debido a interés de muchas municipios por desarrollar esgquemas
locdes de PSE relacionados con un mango de cuencas tendiente a megorar la
disponibilidad y calidad del agua de consumo para distintos fines, las leyes generales
dd pais respecto a recurso hidrico y las funciones de los municipios son de especial

importancia. Lamentablemente, en muchos paises estas leyes son obsoletas y aunque
una reforma a las mismas es un tema prioritario, €l avance en la agenda politica es muy
lento. En estos casos es muy relevante estudiar si el marco legal imperante no impide €l
desarrollo de estas iniciativas, en caso contrario, es obvio que se deben hacer los
esfuerzos pertinentes para incluir las modificaciones que sean necesarias dentro del

proceso de reforma. Més concretamente, e marco legal deberia al menos dar libertades
efectivas para que los municipios puedan asumir derechos y responsabilidades respecto
a manegjo de los recursos naturales ubicados dentro de los limites de su jurisdiccién.

Otras modificaciones a marco legal imperante pueden ser relevantes, alin cuando no
tengan relacion directa con e mangio del ambiente. En e andlisis del caso del FONAG
en Ecuador se determind que una de las condiciones clave para e surgimiento de esta
iniciativa fue una modificacion a la ley para € financiamiento publico, la cual permitio
gue autoridades estatales, como la empresa de agua EMAAP-Q y la compafiia de
electricidad EEQ, asignaran recursos a mecanismos financieros autébnomos y privados
como el FONAG.

Finalmente, los casos de estudio de
FONAFIFO y FONAG también | Recuadro 2. Un programa de PSE
demostraron que la formalizacion y | debe insertarse en un marco integral
puesta en marcha de un PSE puede ser | de politicas para el manejo ambiental,
complemento o formar parte de un | que incluya normativas, instrumentos
paquete de regulaciones establecidas por | de comando y control asi cono varios

e' Es_tado en procura del manejo tipos de incentivos econdmicos.
sostenible de los recursos naturales. Esto

abre la oportunidad para buscar sinergias

entre politicas publicas de forma tal que el uso adecuado y simultaneo de incentivos
econémicos y medidas de comando y control suele congtituirse en una alternativa
preferida a la aplicaciéon por separado de estos instrumentos. Esto es particularmente
cierto cuando la aplicacion de medidas de comando y control, tales como la
expropiacion de tierras para fines de proteccion y algunas restricciones a uso de la
tierra, generan una redistribucion de costos y beneficios que perjudica sobremanera a
algunos grupos vulnerables, los cuales ven limitada su capacidad productiva. En estos
casos, |os pagos dados bajo € marco de un PSE pueden servir para compensar, a menos
parciamente, por el perjuicio causado a estos grupos.

ii. Eliminaciondepoliticas publicas que generan incentivos perver sos

En algunos casos, dependiendo del tipo de incentivos que generen las politicas publicas,
pueden existir conflictos entre estas y la aplicacion de esquemas de PSE. Un gjemplo
claro de dlo lo congtituyen algunas leyes de tenencia de la tierra vigentes hasta hace
poco en Centroamérica, las cuales promovian la conversion de bosgues a tierra agricola
como mecanismo para establecer derechos de propiedad sobre los predios, bajo €
supuesto gue la tierra mantenida en bosque no tiene valor (Harvey et al. 2005).

Por otro lado, la mayoria de leyes forestales en la region centroamericana otorgaban o
siguen otorgando a gobierno control total sobre todos los arboles, plantados



comerciadmente o no, lo cua implicaademés e requerimiento de permisos para la corta.
Al margen de la efectividad de estas regulaciones como medio para garantizar el manejo
sostenible de los recursos forestales, la toma de decisiones esta centralizada, 1o cual

puede entrar en conflicto con los deseos de algunos gobiernos locales de manegjar
directamente los recursos que poseen dentro de sus limites. El caso de estudio del

PASOLAC sefida la necesidad de corregir estos problemas, ya que la apropiacion del

PSE por parte de las comunidades beneficiadas depende de su capacidad efectiva para
tomar decisiones de como y dénde proteger Sus recursos.

Otro tipo de incentivos perversos que pueden entrar en conflicto con el PSE son algunos
de los subsidios directos entregados por € gobierno, los cuaes promueven la
extensificacion e intensificacion de las actividades agropecuarias (Harvey et al. 2005).
En & primer caso, la historia reciente muestra un gemplo en donde € crédito
subsidiado entregado a la ganaderia en Centroamérica fue uno de los principaes
causantes de las altas tasas de deforestacion en la region. En el segundo caso, algunos
gobiernos promueven la intensificacion de la agricultura por medio de subsidios a los
agroquimicos, agua de riego e infraestructura relacionada

En un entorno caracterizado por la
presencia de politicas similares a las | Recuadro 3. El Estado no solo puede y
anteriores es muy dificil que un PSE | debe crear un entorno de politicas
pueda revertir los patrones de | nyblicas propicio para €l desarrollo de
conversion de bosgues o deterioro esquemas de PSE sino que ademés debe
general de los recursos naturales. esforzarse por eliminar  incentivos

Como se ha dicho antes, € poder de . .
una herramienta como e PSE se | PErVersosque podrian poner en riesgo las

incrementa en la medida que puede | iniciativas privadas o de orden local.
ser complemento de un conjunto de
medidas, entre las cuaes deberia incluirse la eliminacion de las politicas publicas que
generan incentivos contradictorios con 1os objetivos perseguidos por e PSE.

ili. Seguridad detenenciadelatierra

Lainseguridad de la tenencia de latierra® es uno de los temas medulares de la discusion
acerca del manejo sostenible de los recursos naturales y la pobreza en América Latinay
el mundo en general. Aungue existen multiples dimensiones cke este problema, se quiere
destacar que la falta de seguridad en la posesién de la tierra ha generado incentivos para
que pequefios productores aprovechen rapidamente algunas tierras y luego busquen
otras nuevas donde establecerse, ya que los mismos no tienen incentivos para realizar
mejoras que incrementen la vida (til de estas fincas en € mediano y largo plazo pues
corren € riesgo de perder este esfuerzo.

El comportamiento anterior, generalizado en muchos paises de América Latina, provoca
tres problemas principales para @ disefio y la implementacién de esquemas de PSE. En
primer lugar, la intencién de campesinos sin tierras que desean colonizar espacios
dedicados a bosques puede generar tensiones sociales importantes s estos sitios se
desean incluir bajo la modalidad de conservacion en esquemas de PSE (Robertson y
Wunder 2005). Esto a su vez incrementa los costos de transaccion puesto que para

% La seguridad de la tenencia de la tierra es un concepto mas amplio que la tenencia de un titulo formal de
propiedad, ya que este Ultimo no es condicion suficiente ni necesaria para que exista seguridad de
tenencia. El concepto generalmente hace referencia a gercicio efectivo de un derecho de propiedad. No
obstante, en algunas condiciones puede existir seguridad de tenencia o de gjercicio efectivo de un derecho
de propiedad ain cuando no existe un titulo formal de respaldo.



continuar con la relacion contractual de pago condicionado a la conservacion, més
recursos deberén ser destinados a vigilar las fincas contra invasores. En segundo lugar,
la inseguridad de tenencia de la tierra puede reducir los incentivos para que algunos
productores deseen adoptar précticas de conservacion de suelos y agua u otras
inversiones similares deseables bajo € marco de un esquema de PSE. Esto es
particularmente importante en el caso donde existen agricultores que se encuentran en
zonas de ladera o sitios muy propensos a la erosion. Findmente, la falta de titulos
formales de posesion de la tierra puede negar €l acceso a esquema de PSE a personas o
comunidades, ain cuando estas realicen un manegjo sostenible de sus fincas y generen
servicios ecosistémicos. Los titulos de propiedad son un requisito en la mayoria de
esguemas de PSE bien establecidos, ya que es necesario definir una relacion contractual
gue defina derechos y responsabilidades para los oferentes y demandantes de SE.

Es evidente que € Estado, a influir sobre una mejora en la seguridad de tenencia de la
tierra, puede tener un rol decisivo para apoyar de forma indirecta a las iniciativas de
PSE. Es l6gico que estos esfuerzos debieran concentrarse inicialmente en aquellos sitios
definidos como prioritarios en € gercicio previo de definicion de objetivos para un
PSE. Esto agrega una dimensién adicional a estudio de las condiciones previas para
establecer un PSE puesto que serd necesario un andlisis detallado de la propiedad y
seguridad de tenencia de la tierra en los sitios considerados con potencia para
desarrollar € esquema. En la medida que la definicion de los derechos de propiedad
sean difusos y la seguridad de tenencia sea débil, mayores serén los inconvenientes para
implementar un PSE en un sitio particular.

Entre algunas de las tareas concretas que tiene el Estado para mejorar la tenencia de la
tierra destaca la mejora en los sistemas de catastro y los tribunales encargados de
resolver conflictos respecto a la propiedad de la tierra. En ciertos casos convendra
establecer por primera vez un sistema de catastro, en otros se deberd modernizar y
actualizar los registros manuales existentes, con e fin de mejorar la facilidad de
consulta, la confiabilidad y la seguridad de los mismos. Como complemento, debe
existir algin mecanismo expedito o tribunales de justicia que permitan resolver de
forma rgpida y transparente las posibles disputas sobre la tenencia de la tierra.

Por otra parte, con € fin de minimizar
a corto plazo la exclusion de agunos | Recuadro 4. La seguridad de tenencia
grupos que carecen de titulos de | de latierra es indispensable para definir
propiedad formales, el Estado puede | acuerdos contractudes en e largo
velar para que desde un inicio se haga | p|azo. La identificacion y la correccion
explicito € objetivo de incluir a estos de problemas relacionados con la

grupos, s asi lo considera necesario. e : o
El cato estudiado de FONAFIFO | ©@usion socid deben ser considerados
de forma explicita.

muestra que debido a que en un inicio
del programa de PSE no se hicieron
las previsiones necesarias, una parte de la poblacién indigena y de jefas de familia que
deseaban entrar en & esguema quedd excluida por la falta de titulos de propiedad, entre
otros factores. Fue hasta que e FONAFIFO hizo explicito su interés de incluir a estos
grupos y disefié una estrategia especifica para ello que ha podido revertir esa tendencia
en los ultimos afios.




iv. Capacidades de gestion y negociacion

Las capacidades de gestion y negociacion a distintos niveles constituyen una condicion
necesaria para disefiar e implementar de forma efectiva un PSE. La razon essimple: €l
surgimiento y la consolidacion de un esquema de este tipo reflgja un proceso socia de
interaccion entre distintos agentes en procura de un conjunto compartido de reglas. La
intensidad de conflictos y falta de informacion que puede presentarse en este proceso
difiere de acuerdo a caracteristicas particulares, sin embargo, es necesario que el Estado
0 e ente interesado en catalizar este esfuerzo cuenten con la capacidad de gestion y
negociacion necesaria para poner en contacto y consolidar acuerdos entre los actores
interesados.

Los casos de estudio analizados mostraron .
gue estas capacidades se expresan en Rec_uad_ro 5 La creacion de la
diferentes &reas. Una de las més importantes | INStitucionalidad  necesaria  que
eslavoluntad politica para dirigir e proceso | Prinde legitimidad requiere de
de definicion del marco legal de sustento y | capacidad para conducir procesos
en algunos casos, para reflejar este apoyo en | de gestion y negociacion social. El
el cofinanciamiento del Fondo destinado | didogo interministerial es
exclusivamente para PSE. La relevancia de | necesario para conciliar agendas y
la volunted politica no se restringe | pyscar sinergias.

Unicamente a gobierno central sino que,
dependiendo del tipo de iniciativa y € grado de descentralizacién existente, incluye
también a los decisores en € nivel municipa y en € de las organizaciones locaes
(Juntas de Agua, por giemplo).

Existen dos supuestos que subyacen a gercicio efectivo de esta voluntad politica. Para
empezar, debe existir cierta continuidad y estabilidad general que minimice las
interrupciones al proceso derivadas de un cambio repentino en las personas o
ingtituciones que eercen e liderazgo en la gestion. Esto a su vez incluye €
mantenimiento de las metas ambientales como tema prioritario dentro de la agenda
politica del pais o region de interés. En sitios donde es dificil cumplir con este requisito
es necesario pensar en modelos de gestion aislados de esta inestabilidad, tales como €l
caso del FONAG donde se establecié un fideicomiso privado a margen de estos
problemas. Por otro lado, € segundo supuesto tiene que ver con la disponibilidad de
espacios de didogo para difundir informacion relevante y definir acuerdos. Si no
existen espacios de discusion o foros relevantes donde se presente informacion acerca
del PSE y los posibles conflictos o desafios que puede solucionar, es muy dificil pensar
gue un instrumento novedoso como este pueda surgir y mantenerse en el tiempo. En
este sentido el Estado puede fomentar y crear directamente estos espacios de didogo y
paralelamente, puede cumplir un rol de mediador o facilitador de la solucion de
posiciones encontradas respecto al disefio y la aplicacion de un PSE.

Este proceso de apertura de espacios de didlogo y coordinacion general puede darse
también en € nivel ministeria. En muchos casos es conveniente conciliar las agendas
agricolas y ambientales de los paises con € fin de encontrar puntos de acuerdo y
complementariedades que pueden servir para meorar la efectividad de las
intervenciones y compartir las responsabilidades en €l alcance de objetivos comunes.
Un esquema de PSE procura incentivos econémicos para que mejore € uso y el mangjo
del medio ambiente en el contexto agricola, forestal y ganadero. Siendo asi, es claro que
una agenda agroambiental concertada entre los ministerios correspondientes facilita
enormemente e proceso de definicion de objetivos y seleccion de instrumentos bgjo un
enfoque integral.
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V. Provision deinformacion

El proceso de toma de decisiones publicas respecto al ambiente deberia realizarse con
base en la megjor informacion disponible. Lamentablemente, en el caso de los servicios
ecosistémicos y la definicion de esquemas de PSE asociados, € nivel de informacion es
relativamente bajo, lo cud puede generar mucha incertidumbre y podria llevar a
decisiones erradas, las cuales implican un gasto innecesario de tiempo y recursos
financieros, y ademés, reducen la efectividad de las acciones encaminadas a satisfacer
las metas ambientales propuestas. Por estas razones, €l Estado tiene la obligacion de
proveer de informacion de caidad y en e momento requerido para mejorar la toma de
decisiones ambientales a distintos niveles y por ende, para facilitar y mejorar la
efectividad de las herramientas de mercacb destinadas a mejorar la provision de
Servicios ecosi stémicos.

Entre las tareas en que e Estado debe involucrarse, a través de universidades y equipos
técnicos de los Ministerios pertinentes, se encuentran las relacionadas con la
investigacion biofisica acerca de la provision de servicios ecosistémicos, la definicion
técnica de areas prioritarias de intervencion asi como el levantamiento de mapas de uso
del suelo e hidrologia, por citar algunos de estos.

En @ caso de la informacién biofisica, es importante avanzar en el estudio de como
determinados usos del suelo influyen sobre la provision de servicios ecosistémicos. La
dificultad de conocer esta relacion, también conocida como funcion de dosis respuesta
(Campos et al. 2005), varia seguin €l tipo de servicio ecosistémico. En este sentido, una
de las relaciones més dificiles de
establecer con certeza es larelacionada | Recuadro 6. A pesar de la falta de una
con € recurso hidrico, ya que la | comprension exacta del funcionamiento
misma depende de muchos factores | de los ecosistemas, los esquemas de
especificos a sitio, tales como tipo de | PSE se justifican en un principio
suelo, pendiente y tipo de cobertura | precautorio, enmarcado dentro de un
veggtal, entre otras varlableﬁ._ E_n la modelo de gestion adaptativo. El
medida en que @ conocimiento | pqaqg juega un rol importante en la

respecto a esta relacion no sea preciso, P ., . .
s?g muy dificil lograr eficacig en la generguon y provision de informacion
definicion de cudes usos deal suelo para gjustar este modelo.

promover para garantizar el mayor impacto sobre la calidad y disponibilidad de agua.
Aunque la fata de una relacion dosis respuesta completamente exacta no deberia ser
motivo para detener la implementacion de un PSE, € Estado no debe dgjar de lado un
esfuerzo permanente por mejorar los criterios técnicos bajos los cuales se sustenta un
esquema de este tipo.

La definicion de las areas prioritarias de intervencion, en funcion del tipo de servicio
ecosistémico de mayor interés, es otro de los temas donde generamente existen vacios
importantes de informacion. Al igua que sucede con lafata de definicion de larelacion
de dosis respuesta, la ausencia de una priorizacion adecuada reduce las posibilidades de
asignar correctamente el presupuesto disponible y de lograr el mayor impacto posible en
el acance de las metas ambiertales. Esta tarea deberia ser complementada con
informacion béasica de los sitios de interés, entre 1o cual destaca, €l levantamiento de
mapas a diferentes escalas y bases de datos que contengan la mayor cantidad de
informacién posible acerca de los habitantes y sus patrones productivos.
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C) Disefio de la herramienta

Luego del andlisis de los objetivos buscados y las condiciones iniciales existentes, es
necesario disefiar en detalle el marco de gestion y los mecanismos de cobro y pago para
el PSE. Este disefio deberia entonces reflgar las metas buscadas, |a escala deseada de
implementaciéon y € grado de participacién directa del Estado u otros actores. Notese
gque ain cuando € Estado no sea € -
administrador directo del esquema ni aporte | Recuadro 7. Aun cuando el
fondos para este fin, el mismo puede apoyar | EStado no administre un PSE,
activamente € disefio realizado por los actores | € mismo puede apoyar €l
locales (municipios, entes privados) interesados | disefio realizado por gobiernos
en la herramienta. A continuacion se presentan | |ocales o entes privados.
algunos de los dementos més importantes del
disefio de un PSE.

i. Definicion del marco de gestion

El marco de gestion o administracion general del esquema de PSE deberia estar en
funcién del tipo de servicio ecosistémico que se desea satisfacer prioritariamente asi
como la escala asociada en términos espaciaes y temporales. Aunque existen muchos
servicios ecosistémicos de relevancia, por lo general se divide alos mismos en locales y
globales. Esta distincion es fundamental en términos de la complejidad del marco de
gestion requerido para garantizar la provision del servicio ecosistémico, ya que enel
caso de los servicios globales (mitigacion del cambio climatico, por gemplo), la
diversidad de intereses y la mayor dificultad para encontrar fuentes de financiamiento
permanentes complica la definicion de reglas efectivas. Independientemente del tipo de
servicio ecosistémico que se desee atender, hay varios elementos claves de disefio que
se deben considerar respecto a marco de gestion u Organo encargado de la
administracion general del esquema. Estos componentes se refieren a los responsables
de latoma de decisiones asi como |os encargados de la gestion financiera, las funciones
operativas y € monitoreo general del esguema. Estos elementos se discuten a
continuacion brevemente y se presenten de forma esquemética en la Figura 2.

JUNTA DIRECTIVA

, COMPONENTE
FINANCIERA OPERATIVO DE MONITOREO

Figura 2. Marco de administracion general deun PSE

Respecto al grupo de decisores o Junta Directiva, |0 mas importante es garantizar la
representatividad y participacion efectiva de todos |os actores en las decisiones respecto
al funcionamiento actual y futuro del esquema. Al igual que sucedia en algunos de los
casos de estudio analizados, e Estado puede ser e que preside esta Junta o bien puede
simplemente formar parte de la misma, gjerciendo una labor de fiscalizacion general. La
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posicion que finamente adopte el Estado respecto a la participacion en esta Junta
Directiva dependera del nivel de control deseado y de su aporte a la iniciativa en
términos de recursos financieros. Al igual que se menciond anteriormente, en paises con
situaciones politicas inestables, quizA es més recomendable un esguema con mayor
participacion relativa del sector privado en la Junta Directiva.

El Estado debe asegurarse que la gestion financiera sea transparente y eficiente ya que
la credibilidad y el manejo de recursos publicos asi o requieren. En la medida que este
componente se descuide, sera més dificil convencer a los oferentes y demandantes para
gue participen de forma voluntaria en € esquema. EI componente operativo debe ser
capaz de redlizar las recomendaciones técnicas para aceptar a un oferente de servicios
ecosistémicos dentro del esquema asi como certificar € cumplimiento de las
obligaciones contraidas respecto a uso de la tierra en su finca. Finalmente, el Estado
debe prestar mucha atencién a la realizacion de un monitoreo periddico y efectivo
acerca del mangjo del dinero y e cumplimiento general de los contratos establecidos
con los productores.

Dependiendo de la participacion directa del Estado en € marco administrativo o de
gestion general del esquema, las necesidades de respaldo lega a nivel de Leyes
Nacionales o Decretos Ejecutivos son variables. Se insiste en que aln cuando hay
oportunidades significativas para que e sector publico de muchos de los paises de
Latinoamérica y e Caribe se involucre activamente en e disefio e implementacion de
un esguema de PSE, mucles otras iniciativas similares pueden provenir de gobiernos
locales. Lo méas importante en estos Ultimos casos es que e Estado pueda dar un apoyo
efectivo en varias areas, entre las que destacan la creacion de condiciones de entorno
favorables, discutidasya en laseccidn previa, y € disefio especifico del esquema

Para finalizar este inciso hay gque destacar que la discusion respecto al marco de gestion
gir6 arededor de los componentes principales que deben incluirse. Una discusion
adiciona tiene que prdundizar en mas detalle acerca el papel fundamenta que debe de
cumplir e componente financiero, y la misma Junta Directiva, para garantizar la
sostenibilidad financiera del esquema en e corto y largo plazo. Asimismo, e disefio
general del marco de gestion debe procurar minimizar los costos de transaccion
involucrados y por ende, lograr que la transferencia de dinero entre demandantes y
oferentes de servicios ecosistémicos sea maxima. Estos dos elementos asi como otros
gue también tienen relacion con el marco de gestion eegido se analizan en mas detalle
en los incisos siguientes.

ii. Sostenibilidad financiera

La sostenibilidad financiera es uno de los factores mas importantes que condicionan la
permanencia en e tiempo de los esquemas de PSE. Esta relevancia justifica que los
mayores esfuerzos de disefio general del mecanismo se dediquen a garantizar que los
planes de intervencion para meorar y/o mantener la provisién de servicios
ecosistémicos cuenten con suficiente respaldo econémico en e tiempo. Eda tarea debe
concentrarse en tres lineas complementarias. i. Determinacion de la viabilidad
financiera de las acciones, ii. Diversificacion y fortalecimiento de las fuentes de
financiamiento, iii. Mangjo y supervision adecuada de los fondos. Cada uno de estos
elementos se discuten a continuacion.

La viabilidad financiera de las acciones estd en funcion de los fondos disponibles y la
escalatemporal y espacia del esquema. En otras palabras, para determinar si la cantidad
de dinero que se dispone es suficiente 0 no para sostener un modelo de PSE es necesario
conocer los costos asociados a la intervencion en un érea a un plazo definido. Para
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lograr esto se requiere de dos tareas simulténeas. estimar la cantidad de fondos
disponibles y determinar la magnitud de los costos asociados a la intervencion planeada.

Siguiendo con la idea anterior, para cumplir con la primera tarea, la estimacion de los
fondos disponibles es relativamente sencilla si la fuente de financiamiento es una
donacion o préstamo externo, tal como se describié en e caso del Proyecto Enfoques
Silvopastoriles. No obstante, otras situaciones pueden ser més complicadas, por
giemplo, en casos donde es necesario estimar la voluntad de pago de los potenciales
beneficiarios de un esquema de PSE hidric o, para lo cua conviene aplicar técnicas de
valoracion econdmica que permitan calcular el monto total que se podria recolectar de
la poblacién beneficiada por las mejoras propuestas’. Para la segunda tarea, la correcta
estimacién de los costos requiere de un plan en € tiempo que defina las areas
prioritarias a intervenir y €l tipo de acciones a redlizar en estos sitios (conservacion y/o
transformaciéon del paisaje). La aplicacion de técnicas de valoracién econdémica es
recomendable nuevamente, ahora para estimar los costos de introducir nuevas précticas
de produccion o de mantener intactos algunos ecosistemas especificos. Intuitivamente
es razonable pensar que a mayor la escala espacia y tempora asociada con €l plan de
intervencion propuesto, la viabilidad financiera del esquema se vera mayormente
comprometida. No obstante, este tema no se puede dedigar del fortalecimiento y
diversificacion de las fuentes de ingresos que aimentan € sistema, esto se trata a
continuacion.

En generd, la identificacion de una demanda concreta y sostenida, expresada en un
flujo permanente de fondos por parte de los beneficiarios, es una labor més complicada
gue la definicion de un conjunto de oferentes de servicios ecosistémicos dispuestos a
participar voluntariamente en el esquema. Esta asimetria ha provocado en muchos casos
que € gobierno intervenga de forma directa en € financiamiento de los esquemas de
PSE, bajo € supuesto de ser € representante de un grupo particular de beneficiarios.
Este aporte gubernamental es muy valioso, sobretodo en las etapas iniciales donde es
necesario poner a funcionar el esguema para generar credibilidad y potenciar las
capacidades de gestion que se disponen. No obstante, s este aporte no logra
consolidarse por medio de una menor vulnerabilidad a cambios politicos y no se
complementa con fuentes adicionales de ingresos, es muy probable que la sostenibilidad
financiera en el mediano y largo plazo quede en entredicho. El caso estudiado de
FONAFIFO reflgia con mucha claridad este punto, ya que se lograron establecer las
medidas legales necesarias para garantizar estabilidad de las fuentes de ingresos
gubernamentales y a la vez se ha mantenido un esfuerzo permanente por diversificar y
ampliar el Fondo disponible para PSE. No obstante, esto ha requerido una fuerte
capacidad y dedicacion en la busqueda de nuevas aternativas y socios interesados en
contribuir con € financiamiento del esquema.

Adicionalmente, es importante resaltar que € | Recuadro 8. La
apoyo financiero estatal no necesariamente debe | gogtenibilidad financiera
mantenerse @rmanentemente. En otras palabras,

el Estado puede tener un rol fundamental en €l Sﬁﬁ;nacrlﬁe ?ﬂi iﬂgovﬁi%irzs
apoyo financiero inicia de las iniciativas a través T - las
de fondos de capital semilla, los cuales pueden .

sarvir para iniciar de forma inmediata los pagos y fuentes de ingresos.

4 Estos mismos métodos pueden ser utilizados para estimar los beneficios sociales obtenidos por la
implementacién del esquema de PSE. Esta informacién junto a los costos sociales asociados deberian
estar disponibles para determinar que la contribucién neta del proyecto es positiva en términos de
bienestar social. En caso contrario, no convendria establecer el esquema de PSE.
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la creacion de capacidades de gestion necesarias. Este apoyo temporal puede facilitar la
puesta en marcha del esquema y la creacion de capacidades de gestion generales que
luego pueden servir para atraer nuevos demandantes atraidos por e funcionamiento del
modelo.

Finalmente, la sostenibilidad financiera también est4 en funcion de la transparencia en
el mango de los fondos y € uso de précticas contables y de gestion financiera
adecuadas que permitan garantizar €l uso correcto de los recursos. El componente
financiero y de monitoreo del marco de gestion deberia estar comprometido con estas
funciones y en casos donde e Estado no sea e administrador directo de esgquema de
PSE, e mismo deberia tener una labor fiscalizadora estricta que garantice que los
procedimientos de mangjo de fondos se realicen adecuadamente y que por lo tanto,
garanticen que las contribuciones de los beneficiarios sean utilizadas para €l propdsito
definido en e Reglamento de constitucion del esquema de PSE.

iii. Costos de transaccion

Un esguema de PSE caracterizado por costos de transaccion significativos incidira de
forma negativa sobre la cantidad de dinero disponible para realizar los pagos y reducira
las oportunidades efectivas para ampliar la base de oferentes dentro del esquema
Aungue no existe un pardmetro definido para establecer la magnitud aceptable de los
costos de transaccion en un esquema de PSE, € sentido comin sefiala que € disefio del
esguema debe preocuparse por lograr que la mayor parte de los fondos destinados por
los beneficiarios Ileguen directamente a los oferentes y que e acceso a esquema no
represente en si misma una barrera para g ecutar los fondos.

Los costos de transaccién, entendidos como |os costos asociados a la implementacion,
administracion norma y monitoreo de los fondos y acciones de los oferentes, tienden a
ser relativamente més altos que los costos en los cuales incurriria €l Estado por utilizar
herramientas de comando y control en la provisién de servicios ecosistémicos. Esto
ocurre generalmente porque muchas de edas medidas requieren Unicamente de la
aprobacion de una Ley y € monitoreo de la misma se redliza a partir de los ministerios
0 estructuras ya existentes. En contraposicion, cuando el Estado decide crear un
esquema de PSE, se requiere de capacidades de gestion y operacion especificas, las
cuales generamente superan a la capacidad instalada en muchos ministerios. Por €llo,
para satisfacer estas necesidades y en la busgueda de una mayor autonomia financieray
de decisiones en genera, d Estado puede optar por la creacion de un ente autbnomo de
administracion mediante el cua se puede gecutar € esquema de PSE. Esto misma
|6gica puede aplicar para las municipalidades, no obstante, no se debe perder de vista un
principio basico: se debe evitar la creacion de estructuras institucionales que dupliquen
las funciones de otras similares. En otras
palabras, s ya existe un equipo de trabgjo | Recuadro 9. Los costos de
que puede cumplir con una o la mayoria | transaccion totales generalmente se
de responsabilidades operalivas, | jncrementan en la medida en que se
financieras, de monitoreo 'y toma | ogtaplecen mecanismos de cobro y

decisiones descritas en la Figura 2 de 4 -
inciso de disefio del marco de gestion, se bago mas enlezes obstgnte,
los mismos se pueden reducir al

debe tratar de utilizar esta capacidad ) L

instalada con e fin de minimizar los | €Vitar la duplicacion de estructuras
costos asociados a la implementacion y & | institucionales ya existentes.
funcionamiento normal del esquema de

PSE.
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En relacion con los costos de transaccion asociados al acceso del programa por parte de
los oferentes potenciales, la divulgacion de informacion y la disponibilidad de
mecanismos y agencias del programa cercanas a la comunidad potencial de oferentes
juegan un rol esencial, € cual puede ser facilitado en muchos casos por € Estado. Esto
es particularmente importante dentro de esquemas estatales a gran escala, donde algunos
oferentes potenciales quedan excluidos a priori por su bajo acceso a informacion sobre
el esqguema y las dificultades para moverse a los centros urbanos donde usualmente se
ubican las oficinas administrativas que tramitan las solicitudes de participacion en e
PSE. En estos casos es un deber del Estado (y/o de lo entes encargados) € mejorar los
canales de promocion efectiva 'y de facilidad en la tramitacion &gil de las solicitudes y
su posterior resolucion.

Por otra parte, los costos de transaccidén estén ligados a tema de la sostenibilidad
financiera, € cua se discutié previamente. Es claro que a mayores dificultades por
encontrar una demanda sostenida en el tiempo, como generalmente ocurre con los
servicios ecosistémicos globales, mayor es € desgaste en negociaciones y gestion
genera para garantizar € financiamiento del esquema. El disefio debe contemplar estas
dificultades y tratar de encontrar alianzas estratégicas que minimicen los esfuerzos en
este sentido, ya sea incrementando los aportes financieros directos al esguema o
apoyando la formacién de una masa critica de apoyo general alas iniciativas.

Finalmente, los casos de estudio analizados demostraron que es necesario generar
credibilidad en las acciones del programa por medio de una adecuada verificacion de los
compromisos adquiridos por parte de los oferentes participantes. No obstante,
dependiendo del tipo de acciones arealizar a nivel de finca, la dispersion espacial de los
oferentes asi como la forma en la cua est4 asociado el pago con las acciones (pagos
fijos vs pagos variables), los costos de monitoreo pueden variar significativamente. En
la medida que las capacidades necesarias para readlizar un monitoreo efectivo sean
limitadas, € disefio del proyecto debera gustarse en escala y tipo de pago para poder
garantizar que la verificacion se puede realizar de manera confiable.

d)  Aspectosgeneralesdeimplementacion

Luego de la fase del disefio general del esquema, en funcién de los objetivos buscados,
es necesario implementar de manera efectiva e esquema. La implementacion es
generalmente progresiva, en funcion del alcance
de las metas y la escala genera del esquema. El | Recuadro 10. La
hecho de que este proceso sea gradual no es | implementacion gradual vy
necesariamente un aspecto negativo, més bien, | pragmética puede servir para
en muchos casos es una estrategia para empezar | mejorar las capacidades de
a dar pasos modestos pero seguros en la | gestion y la credibilidad
generacion de credibilidad y creacion de general del esquema.

capacidades de gestion general del esquema.

Los casos de estudio analizados refuerzan el parrafo anterior. La mayoria de
experiencias analizadas tienen, o han tenido en e caso de las de mayor evolucion, un

comienzo relativamente modesto, con un enfoque mas pragmatico que riguroso desde el
punto de vista técnico. Especificamente, alin cuando la informacion relacionada con los
usos del suelo y la provision de servicios ecosistémicos no era la mas adecuada, a pesar
de que € monto y & origen de los fondos disponibles no fueran suficientes para
garantizar la sostenibilidad financiera en e largo plazo y € grado de difusion del

esquema no acanzara e nivel adecuado, las iniciativas iniciaron su marcha y han
podido o se encuentran en e proceso de llenar estos vacios.
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La discusiéon anterior nos lleva inevitablemente a la pregunta de ¢cudles son entonces
las condiciones minimas necesarias de disefio para iniciar un esquema de PSE?. La
respuesta puede variar de acuerdo a las circunstancias del entorno local, sin embargo se
pueden identificar dos elementos generales basicos: i. la definicién de un reglamento
adecuado o marco lega que constituya formalmente € esquema ii. la disponibilidad de
una cantidad de dinero suficiente para a menos iniciar una fase piloto de pagos. La
combinacion de estos dos elementos es en muchos casos una condicion necesaria y
suficiente para @ menos iniciar una fase experimental del esquema en aquellos sitios
elegidos con potencial en la fase inicid de diagndstico y determinacion de objetivos.
Notese que un aporte directo y atamente significativo en esta fase podria ser el apoyo
estatal a través de la entrega de un fondo semilla que sirva para desarrollar € esgquema
en aquellas zonas 0 grupos organizados que han demostrado interés y cuentan con un
reglamento especifico de respaldo que defina los criterios para realizar 1os pagos y que
asigne las responsabilidades de administracion general del sistema.

Finamente, un esquema de PSE no puede ser estético. Esto implica que aunque las
condiciones minimas para que una herramienta de este tipo surja son relativamente
simples, la permanencia en € tiempo de un esquema de este tipo es un asunto més
complgo, lo cua implica la implementacion continua de medidas que permitan que €l
esguema se adapte a las condiciones cambiantes del entorno y de las metas deseadas. La
sostenibilidad dependera entonces de las acciones progresivas que se redlicen para
mejorar la solidez financiera, incrementar la efectividad de las intervenciones y del
monitoreo adecuado y ademas, en el caso ce las iniciativas locales, de la consolidacion
ded interésy participacion de los actores en los procesos de toma de decisiones.

e) Evaluacion

La evaluacion del avance de los procesos gestion, € acance de las metas propuestas y
el mangjo financiero del fando deberian ser tareas prioritarias para los encargados del
componente del monitoreo y la misma Junta Directiva que administra el esquema. A
pesar de que esto se discute en e inciso previo de disefio de marco de gestion, en este
caso se decidio hacer una seccion adiciona para resaltar su importancia en funcion de la
retroalimentacion del esquemay la naturaleza dindmica de un PSE.

La evduacion es por lo tanto, un proceso permanente de revison de procesos y
resultados que permita identificar los principales obstaculos y oportunidades para €
alcance de las metas, las cuaes podrian ser reformuladas de acuerdo a los hallazgos y la
busqueda de objetivos mas ambiciosos. Para cumplir esta tarea a cabalidad es
importante disefiar desde €l inicio un conjunto de indicadores de procesos y resultados
gue permita realizar un seguimiento consistente —
en el tiempo, lo cual podria ser complementado | Recuadro 11. La evaluacion
con evaluaciones externas de expertos | debe ser un proceso continuo
calificados. La credibilidad del esquema | que Sirva para retroalimentar la
respecto al manejo de fondosy acance de metas | definicibn de objetivos y
esta en funcion de la calidad de este proceso y | planes de accion.

su consecuente divulgacion.

Esta evaluacion permanente también permitiria incluir nueva informacion biofisicay de
caracteristicas generales del entorno al esguema, de tal manera que se puede mejorar la
estimacion de la funcidn de dosis respuesta para la provisién de servicios ecos stémicos
y ademas mejorar la toma de decisiones respecto a la seleccion de areas criticas a

considerar dentro del esgquema de pagos. Esta retroalimentacion debe incidir de forma
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directa en la eficacia en e acance de las metas propuestas y en la asignaciéon de los
recursos hacia sitios donde la rentabilidad socia de la inversion sea mayor.

Este gercicio continuo de revision resata nuevamente la naturaleza dindmica del PSE.
En dltima instancia, la implementacion de esta herramienta deberia reflgjar un proceso
socia de concertacion acerca de como debe mangjarse € ambiente en beneficio de la
sociedad. Los gjustes que pueden y deben realizarse a distintos niveles producto de las
evaluaciones deberian servir para disminuir la intensidad de posibles conflictos y por o
tanto, deberian facilitar la negociacion y la definicion de acuerdos entre actores que
permitan alinear los intereses privados y sociales respecto a la provision de grvicios
€ecosistémicos.

. EL ROL DEL ESTADO PARA APROVECHAR OPORTUNIDADES
RESPECTO A MERCADOSDE ECOPRODUCTOS

Las tendencias favorables para América Latina y €l Caribe en relacion con la
produccién, e procesamiento y la comercializacién de ecoproductos agricolas y
forestales pueden ser potenciadas por los respectivos Estados nacionales®. Este apoyo
debe ser plasmado en una politica integral de promocion efectiva que genere un entorno
favorable para el desarrollo de iniciativas privadas por parte de grupos de productores
organizados y empresarios emprendedores que buscan alternativas mas rentables y que
a su vez producen beneficios en términos de provision de servicios ecosistémicos.
Aungue € éxito de estas iniciativas depende en gran medida de la gestion gerencid y
financiera privada, en esta parte del documento se discutirdlaformaen la cua e Estado
puede potenciar y apoyar de manera adecuada a este sector de la economia.

Esta seccién retoma los productos de la primeray segunda parte de la consultoria, en las
cuales se discutio acerca del perfil y la potencialidad de los mercados verdes
certificados y se presenté un gemplo de su aplicacion en la regién. En esta ocasiéon se
planteara de manera explicita € rol del Estado para plasmar en redidad estas
oportunidades, lo cual ajuicio de los autores, deberia basarse en un enfoque integral que
incluya varios componentes y la articulacion entre ellos. Las acciones recomendadas se
resumen en la Figura 3.

® Para méas detalles acerca de este potencial consultar los resultados de la actividad 1.2 de la presente
consultoria.
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Rol del Estado para aprovechar las oportunidades
en los mercados de ecoproductos

e T~

Acciones directas . L

| Acciones indirectas
— Uso de incentivos econdmicos
— Regulacién directa
— Simplificacion de tramites
— Investigacion, provision de
informacion y capacitacion
— Acceso a crédito

— Infraestructura  via y
telecomuni caciones

— Fortalecimiento
organizacional

i‘m’iﬁ?;’é'jﬁgf nes de comercio _ Seguridad de derechos de
— Estimulacién de la demanda propiedad
local

Figura 3. Principales tareas del Estado para aprovechar las oportunidades
en los mer cados de ecoproductos

A pesar de bs buenas perspectivas y € hecho de que € Estado puede participar
activamente en € desarrollo de un entorno favorable para los mercados de
ecoproductos, no puede perderse de vista que hay muchos factores que estén fuera del
control del Estado o de los productores, los cuales son generalmente pequefios y tienen
pocas poshilidades de afectar las tendencias del mercado. En este sentido, la
sostenibilidad financiera y por ende, la participacion en e mercado, depende en gran
medida de los precios internacionales y su relacion con los costos de la certificacion.
Asi por gemplo, en & caso de estudio de CECOVASA, la relacion margina de
beneficios y costos relacionados con la certificacion es de 5 a 1, es decir, los beneficios
adicionales de la produccion de café ecolégico (US $ 42.9) superan varias veces a los
costos marginales asociados (US $ 8.1). Aunque existen otros factores determinantes
del éxito de CECOVASA (capacidad de gestion general, la experiencia previa en €
mercado y € apoyo adecuado de entes externos, incluido el Estado), es claro que s 1os
precios internacionales fueran menos atractivos, la permanencia en e tiempo de este
negocio se veria amenazada.

A continuacion se presenta un andlisis de las principales acciones, directas e indirectas,
que € Estado puede controlar para incidir de forma positiva en la participacion de los
productores agricolas y forestales en e mercado de |los ecoproductos.

a) Accionesdirectasdel Estado

El Estado puede promover de manera directa las condiciones necesaias para la
produccion, € procesamiento y la comercializacion de ecoproductos agricolas y
forestales en procura de acceder nichos de mercado caracterizados por sobreprecios.
Este apoyo directo requiere ante todo de voluntad politica y capacidad de gestion para
incluir dentro de la agenda de los respectivos ministerios las acciones especificas que
procuren el desarrollo de ventgjas comparativas y competitivas. Algunas de estas
acciones se proponen a continuacion.
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i.Uso de incentivos econémicos

Los incentivos econdmicos bien dirigidos pueden ser un instrumento directo de apoyo a
los ecoproductos. Algunos de los incentivos que pueden ser utilizados son las
exenciones fiscales, las tasas preferenciales y €l pago por servicios ambientales. En €
primer caso, los incentivos fiscales focalizados pueden servir para mitigar los costos en
gue se incurre en € periodo de transicién de una agricultura tradiciona a una de tipo
organico certificado. Es muy comun que este tipo de certificaciones requieran de un
periodo de tres afios para demostrar el cumplimiento de los estandares requeridos, o
cual generalmente eleva los costos y constituye una barrera insuperable para muchos
productores.

La agricultura orgénica y otras formas de .
produccién agricola amigables con € ReCl_Jadro .12' El Uso combinado
ambiente asi como la certificacion forestal de incentivos flscaleﬁ_ y PSE
suelen tener varios impactos positivos sobre e | €Presenta una aternativa. para
ambiente, entre los cuales destaca los | Promover e mercado de
servicios de regulacion de la calidad de agua | ecoproductos y para garantizar
para consumo humano, la disminucién de | una mayor sostenibilidad de la
incendios forestales y los servicios ecoldgicos | oferta de servicios ecosistémicos
de apoyo a la biodiversidad. Estas funciones
esenciales pueden ser reconocidas mediante un esguema de pagos por Servicios
ecosistémicos (PSE). En estos casos seria posible lograr una sinergia entre e
sobreprecio que puede lograr la agricultura certificada, o €l acceso a nichos de mercado
especializados en e caso de la madera certificada, y los pagos directos que se pueden
ofrecer a través de un PSE. Es muy probable que esta combinacion de estrategias
congtituya una alternativa més solida para e praductor que la obtencion de solamente
una de ellas.

Por otro lado, las tasas preferencidles han sido aplicadas en € caso de las empresas
forestales certificadas en Bolivia. En este caso, las empresas certificadas por € FSC
(Forest Stewardship Council) reciben una reducciéon del 20% de la patente foresta, la
cual asciende a un monto de US$ /ha/afio.

Es importante destacar que € uso de incentivos econdmicos por parte del Estado no es
una condicién necesaria o suficiente para € buen desempefio de los productores
nacionales en e contexto mundia. En el caso de estudio de CECOVASA se destaca
como esta cooperativa logra resultados muy positivos a pesar de que no posee
privilegios de exoneraciones o subsidios por parte del Estado sino que recibe el apoyo
adecuado de este, y otros entes externos, en términos de acceso a crédito, asistencia

técnicay medios de comunicacion.
ii. Regulaciondirecta

El uso de herramientas de regulacion directa también puede formar parte de las
aternativas para promover los ecoproductos. En este caso se incluye la obligatoriedad
de la certificacion forestal, la definicién de estdndares para la acreditacion y la
certificacion, y finamente, la inclusion explicita del tema de los ecoproductos en la
legisacion relevante.

En Guatemala existe un caso muy interesante donde €l gobierno decidio establecer la
obligacion de certificar bgjo € FSC a todas las areas bgjo modalidad de concesion
forestal en la Zona de Uso Mdltiple de la Reserva de Biosfera Maya. Esta regulacion
directa ha servido para elevar los estédndares de manejo ambiental sostenible y ha tenido
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impactos significativos sobre la disminucién de incendios forestales en la zona
Similarmente, en el caso estudiado de CECOVASA, aungue la certificacion no es
obligatoria por parte del Estado, la misma ha permitido la transformacion de més de
4000 ha de produccién tradicional de café
hacia sistemas ambientalmente méas amigables
lo cua ha incidido sobre la ruptura de los
procesos agricolas tradicionales de tala y
quema. A su vez la certificacion bajo
estdndares de comercio justo o solidario
permite asegurarse del acance de agunos
beneficios sociaes para la poblacion, en este
caso de pequefios productores Quechuay Aymara.

Recuadro 13. La definicion de
estdndares incide directamente
sobre la provision de servicios
ecosistémicos y en agunos
casos, sobre la mejora en los
indices sociales de la poblacion.

Por otro lado, € Estado también puede cumplir como certificador directo de
ecoproductos o como acreditador de empresas nacionales dedicadas principalmente a la
certificacion agricola. La ventaja de esta aternativa suele estar relacionada con los
costos y el conocimiento del entorno local, no obstante, se debe ser cuidadoso en que la
definicion de esténdares sea consistente con las normas internacionales, alin cuando se
trate para ventas en €l mercado local. De la misma forma conviene un reconocimiento
de sistemas internacionales para la certificacion de la cadena de custodia (CoC, por sus
siglas en inglés) o e establecimiento de un sistema naciona equivaente.

Por otro lado, es importante que la legidacion ambiental del pais brinde un marco de
regulacion y fomento general a la produccion agricola y forestal ecoamigable. Esto
deberia incluir ademas la legislacion necesaria para fortalecer a las cooperativas y otros
movimientos de organizacién que pueden favorecer a los productores. En generd, €
tema de la legidacion nacional es muy importante porque los esténdares de Comercio
Justo y Certificacion Organica consideran e cumplimiento de este marco legal como un
criterio obligatorio.

ili. Smplificacién detramites
La smplificacion de tramites relacionados con la constitucién de empresas y la
exportacion de productos provoca reducciones significativas de los costos de

transaccidn asociados con las cadenas productivas de los ecoproductos. La complejidad
de las cadenas productivas en términos de

manejo de informacion relevante de | Recuadro 14. Una de las formas
mercados y los tramites requeridos para la | mas directas para reducir la
conformacion de empresas y la exportacion | complgiidad de las cadenas

sude sar un obstaculo necesario de
minimizar. Asi por eemplo, en agunos
casos la cadena de distribucién de
ecoproductos agricolas debe contar con un
eslabdn adicional paraincluir alos agentes o
brokers, los cudes son  actores

productivas es la simplificacion de
tramites para la conformacion de
empresas y la exportacion asi
como la disponibilidad de
informacion de mercado.

especializados en mangjar informacion especiaizada y de tramites en genera. Resulta
entonces evidente que el Estado puede reducir la complejidad de la cadena al simplificar
los tramites requeridos para conformacion de Eco-Pymes asi como en la reduccién de
los procedimientos burocraticos requeridos para la exportacion.

En este mismo sentido € Estado puede favorecer la conformacion de empresas
transformadoras de ecoproductos por medio de la simplificacion de los tréamites
requeridos para su establecimiento. La importancia de este tipo de empresas radica en
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las posibilidades de mejorar la integracion vertical de las cadenas e incrementar €l valor
agregado de la produccion general. Este tipo de empresas es més probable encontrarlas
en grupo de ecoproductos agricolas, no obstante, hay algunas posibilidades en sector
forestal, sobre todo en € caso de transformacion primaria en empresas forestales
comunitarias.

iv. Investigacion, provision deinformacion y capacitacion

Estas tres actividades forman parte de las principales debilidades que tienen los paises
para ampliar de manera significativa y sostenida su participacién en los mercados de
ecoproductos agricolas y forestales. Aunque agunos gobiernos hacen esfuerzos en este
sentido, estos generalmente son aislados y 1o que es peor aun, la mayoria de estas
iniciativas no muestran una articulacion adecuada en las tres areas. La responsabilidad
estatal deberia concentrarse entonces en promover o conducir de manera directa y
coordinada estas tres actividades, |as cuales deberian mejorar significativamente la toma
de decisiones privadas respecto a la produccién, €l procesamiento y la comercializacion
de los ecoproductos.

Existen varios canaes a través de los cuales la : —
informacion,  actudizada y de facil | Recuadro 15. Lainvestigacion,
entendimiento, puede llegar a los interesados. | 1a provision de informacion y
Una de las dternativas es que dentro de las | la capacitacion en el mercado
agencias estatales dedicadas a comercio | de ecoproductos deben ser
exterior tengan informacion disponible de forma | actividades permanentes,
impresa, en las paginas web respectivas y en integrales y coordinadas.

ventanillas de atencion directa, acerca de datos
de aranceles e indicadores, estadisticas generales del comercio de ecoproductos y
listados de potenciales compradores o nichos de mercado con demanda insatisfecha, por
citar algunos elementos que podrian facilitar € establecimiento de contactos entre los
oferentes y los demandantes en general. En el caso especifico de la informacion relativa
a la investigacion de procesos productivos, los resultados de la misma pueden estar
disponibles en los ministerios de agricultura 0 agencias equivalentes, las cuales deberian
incluirla de manera oportuna en sus programas de extension regular y de asistencia a la
conversion de procesos productivos tradicionales hacia procesos méas ecoamigables. Es
de especia relevancia que la capacitacion tenga modulos especificos de creacidon de
capacidades gerenciales y administraciéon general asi como de conocimiento del
mercado de ecoproductos y de potencia para la creacion de cadenas de valor. Se insiste
en que lo importante es lograr la suficiente coordinacion entre instituciones privadas y
gubernamentales para investigar aspectos relevantes y ponerlos a disposicion de los
actores interesados, de tal forma que estos puedan elevar los estandares de calidad de su
gestion e incrementar a su vez e valor agregado que puedendar a su produccién.

Lo ideal seria construir modulos de capacitacion integral en los aspectos de produccién,
procesamiento, comercializacion y manegjo gerencial a través de los programas de
extensién de los respectivos ministerios 0 agencias estatales especidizadas en la
capacitacion técnica. Las universidades estatales podrian, en atencién a la demanda,
ofrecer cursos especificos, diplomados o especializaciones a nivel de posgrado que
procuren una formacién integral en estos aspectos. Notese que la capacitacion debe
darse a varios niveles, es importante la inclusién de los productores interesados pero
también es muy importante capacitar a extensionistas gubernamentales y
adicionalmente, tratar de profesionalizar a los proveedores de servicios empresariales
rurales en estos temas.
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v. Créditoy apoyo financiero general

El crédito oportuno y accesible asi como e apoyo financiero general son aspectos
fundamentales para cumplir con los costos de la certificacion, principalmente en las
fases iniciadles de la misma. Dependiendo de las condiciones de cada pais, € Estado
podria establecer lineas especiales de crédito para grupos organizados y empresarios
emprendedores que posean pequefias y medianas empresas ecoproductoras. El apoyo
técnico del Estado a Juntas Rurales de Crédito, Bancos Comunales y otros entes que
cumplan una funcidn de financiamiento en el sector agricola 'y forestal es iguamente
importante, sobre todo porque en agunas ocasiones estos organismos incluyen a
demandantes de crédito que por distintas razones quedan excluidos del sistema
financiero formal. En & caso de CECOVASA se demostré que uno de los elementos
decisivos de apoyo inicial fue el acceso de los productores a la banca estatal de fomento,
la cua incluso tenia una agencia en la region.

El financiamiento en especie de maquinaria 'y otro tipo de insumos por parte del Estado
no debe ser descartado. Asi por gemplo, € gobierno de Guatemala ha destinado US$ 2
millones para la compra de maquinaria y otro equipo necesario para el establecimiento
de un centro de acopio y transformacion forestal certificada de las especies secundarias
en la zona de Santa Elena de Petén, lo cua obviamente facilita la integracion vertical de
la cadena productiva forestal y genera beneficios sociales para las concesiones
comunitarias certificadas que se encuentran en la zona.

vi. Negociaciones comercialesinternacionales

Este es un tema cuya extenson y complegjidad ciertamente excede e alcance del
presente trabgjo. De manera concisa, una de las principales funciones del Estado es
representar a los ciudadanos en foros y reuniones internacionales. En €l caso especifico
de los flujos de comercio internacional, los Estados participan activamente en las rondas
comerciales cuyo proposito es definir un marco normativo para las transacciones
comerciales de bienes y servicios. Adicionalmente, los Estados pueden buscar y
promover acuerdos bilaterales (o multilaterales) con uno o varios paises en procura de
lograr condiciones de acceso favorables para la produccién nacional.

En ambos casos e Estado debe asegurar un flujo libre de aquellos bienes y servicios
producidos en € pais y cuyo potencia de generacion de bienestar econdmico sea
considerado importante. Ademés debe buscar nuevos mercados para estos productos.

Los ecoproductos agricolas o forestales congtituyen uno de esos productos clave, no
solo por el potencial de generar ingresos adicionales sino sobre todo por € hecho de que
su produccion genera impactos menores sobre la base local de recursos naturales.
Quizés la produccién de este tipo de bienes en este momento sea porcentualmente baja,
pero dada la caracteristica doble del flujo de beneficios, deberian de priorizarse en la
agenda de los negociadores comerciales.

vii. Estimulacion dela demanda

La estimulacién directa de la demanda interna por ecoproductos puede ser motivada por
el Estado. Algunas de las dternativas para ello son los programas de concientizacion a
los consumidores acerca de los beneficios de la compra de productos ecoamigables, €
apoyo a ferias 0 mercados de productos orgénicos asi como la compra directa a los
productores. Aunque el impacto de estas medidas es generalmente focalizado, las
mismas pueden ser parte de un paquete integral de incentivos al sector.
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Las compras directas a los productores, también conocidas como politicas de
abastecimiento verde, han sido utilizadas en algunos paises de América Latina. En
Nicaragua €l gobierno paga hasta un 5% mas por madera certificada de origen en la
construccion de obras publicas. Asimismo, e gobierno boliviano ha realizado compras
de productos de lacteos y agunas frutas organicas para distribuirlas en las escuelas y
colegios.

b)  Accionesindirectasdel Estado

La falta de vias de comunicacion adecuadas, € pobre nivel organizativo de algunos
grupos de productores asi como la inseguridad de la tenencia de la tierra son elementos
comunes en muchas de las economias de América Latinay el Caribe. Estas deficiencias
afectan el desarrollo econdmico y € bienestar general de la poblacion, lo cual incluye a
sector de los ecoproductos. Por esta razon, las politicas del Estado destinadas a mejorar
estas condiciones del entorno tienen también un impacto positivo sobre e desempefio
del sector de los ecoproductos. Aungue estas mejoras son condiciones necesarias parala
competitividad de este sector, las mismas no tendran mayor efecto s no logran
articularse con otras medidas directas de intervencion del Estado.

i. Infraestructura y comunicaciones

La fata de redes de transporte y € pobre acceso de los productores a medios de
comunicacion telefénica y de Internet imponen obstaculos significativos a la
competitividad del sector de ecoproductos. Las vias de acceso son especialmente
deficientes en las regiones agricolas y de vocacion forestal, lo cual dificulta la salida de
los productos y el fécil acceso alos insumos. Lamentablemente, € problema no termina
ali, los puertos y sdlidas areas no son del todo eficientes y es comin que los
exportadores enfrenten problemas serios para llevar sus productos a terceros mercados.
Aunque una mejora en €l corto plazo en estos aspectos es muy dificil de esperar en €
contexto de la mayoria de paises de la region, no debe dejarse de lado la importancia de
que € Estado invierta de manera consistente y busgue mecanismos alternativos para
mejorar este factor de competitividad.

Adicionamente, € establecimiento eficiente de contactos con demandantes en los
mercados con mayor potencial, especiamente EEUU y la Union Europea, depende en
gran medida de los medios de comunicacién a disposicion. Esto requiere de una mejora
en la conectividad telefénica y de Internet, especialmente en las zonas aeadas de los
grandes centros urbanos o capitales. Este factor es igualmente decisivo para simplificar
las cadenas productivas y minimizar la dependencia a los broker o agentes
especializados en estos contactos.

ii. Fortalecimiento organizacional

La certificacion de ecoproductos agricolas y forestales suele ser un proceso de varios
anos que provoca costos financieros directos y de adecuacion genera de los sistemas de
produccion de finca para € cumplimiento de las normas requeridas. No obstante, €

acceso de grupos organizados de productores a los programas de certificacion reduce €
costo promedio para cada productor por lo cual es una aternativa més viable que la
tramitacién individual.

El deseo de un grupo de productores para conformar una organizacion y participar del

negocio de los ecoproductos depende de los incentivos 0 necesidades individuales que
existan para €llo asi como la experiencia previa respecto a la produccion, €
procesamiento y la comercializacién de otros productos, no necesariamente certificados.
Aungue €l Estado no puede obligar a los individuos a organizarse si puede crear un
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ambiente favorable que facilite este proceso. La organizacién local de los productores,
gremios y afines puede ser promovida por e Estado a través de capacitacion continua en
aspectos de toma de decisiones grupales y de administracion general. Méas importante
ain es que e Estado puede entregar potestades reales de decision a los grupos de
productores para que ellos puedan asumir derechos y responsabilidades. En este sentido,
los aspectos basicos como la obtencion de personerias juridicas, € acceso a crédito
formal y la participacién en la toma de decisiones que competen a su sector deberian ser
agunos de los aspectos fundamentales de una politica estatal de promocién de la
organizacion local.

Es iguadmente importante que las Camaras de Comercio e Industria, o entes
equivalentes, tengan programas especificos de promocion de una agriculturay foresteria
amigable con & ambiente. Estos programas podrian favorecer de manera explicita a
grupos de productores organizados, |o cua a su vez podria reducir los costos de Ilevar
estas campaiias a las zonas rurales.

iii. Seguridad de derechos de propiedad

La seguridad de los derechos de propiedad es importante en funcién de los incentivos
parainiciar un proceso relativamente extenso de conversion en |os procesos productivos
tradicionales hacia sistemas mas amigables con el ambiente. En la medida que exista
inseguridad de tenencia, serd més dificil que los productores individuales o grupos de
los mismos estén dispuestos a participar en un negocio que les promete beneficios en €
mediano y largo plazo.

De igual manera como se discutio para € tema de PSE, € Estado puede mejorar la
seguridad de tenencia en la medida que mejore los sistemas de catastro y la eficiencia de
los tribunales encargados de la solucién de conflictos sobre la propiedad. La titulacion
de tierras y la entrega de derechos formales a individuos y comunidades son
importantes, sobre todo porque muchos de los programas de certificacion internacional
requieren de la tenencia de un titulo forma como parte de los requisitos exigidos.

C) Articulacion delas acciones

La articulacidn de las acciones directas e indirectas es una de las responsabilidades més
importantes que tienen los Estados nacionales para fomentar de manera integral y
sostenible la produccion, € procesamiento y la comercializacion de los ecoproductos
agricolas y forestales. Esta coordinacion de esfuerzos es crucia porque la conversion
hacia métodos productivos mas amigables con € ambiente y la competitividad general
del sector de ecoproductos no dependen de una sola variable sino de un conjunto de las
mismas. A continuacion se discuten algunos de los g emplos donde la necesidad de
articular acciones es més evidente para maximizar el impacto de las acciones estatales
sobre los mercados de ecoproductos.

Para empezar, se vuelve ainsistir en la necesidad que la investigacion, la disponibilidad
de informacion y la capacitacion sean actividades relacionadas entre si. La
competitividad esta en funcién de la calidad de la investigacién sobre las necesidades y
oportunidades del sector pero s esta no llega a los tomadores de decisién y a los
productores de manera efectiva, la misma no sera un factor de éxito. En este mismo
sentido, de nada sirve tener programas de asistencia técnica integrales y accesibles si el
contenido de los mismos esta desfasado y es de baja calidad. Por eso es importante que
las tres actividades sean consideradas como actividades dindmicas y entrelazadas, las
cuales deben adaptarse constantemente a las necesidades y las oportunidades del
entorno. Deberia ser claro que para lograr una mayor sinergia y efectividad en la
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intervencién, estos esfuerzos deberian ir de la mano de las meoras en las
telecomunicaciones y € acceso a crédito que se discutieron en el inciso de acciones
directas de intervencion del Estado. Asi por gemplo, en € caso de estudio de
CECOVASA, € apoyo estatal a las cooperativas de productores inicid con la
construccion de una carretera, luego con la apertura de una oficina sectoria del
Ministerio de Agricultura, la cua daba asistencia técnica adecuada y servia de
intermediario para € acceso a la banca de fomento agrario, la cual entregaba créditos
con el garantiay el ava de las cooperdtivas.

AUn cuando en un caso extremo

las actividades de capacitacion,
informacion y capacitacion sean

realizadas por una misma
ingtituciéon o ministerio, lo
importante  es que exista

comunicacion efectiva entre los
encargados de cada uno de los
componentes de ta forma que

Recuadro 16. El apoyo efectivo a las Eco-
Pymes requiere fortalecer los factores
criticos de éxito en e mercado. Por esta
razon, el Estado debe articular las acciones
paa fortalecer de manera integral las
capacidades técnicas de los productores con
respecto a los procesos de produccion,

procesamiento y € desarrollo de habilidades

sea posible la retroalimentacion : SR _
empresariales y de gestion financiera.

y e dcance de efectos
multiplicadores. Las dianzas
publico privadas entre centros de ensefanza a distintos niveles, ministerios e institutos
de investigacion en distintas &reas relevantes deben unir esfuerzos y consolidar agendas
especificas de trabgjo que incrementen la competitividad del sector.

La creacion de alianzas a distintas escalas y € fortalecimiento general de los gremios
pueden ser a su vez un factor decisivo para € desarrollo de clusters y cadenas de valor
gue generen mayor bienestar. La participacion conjunta del Estado y sector privado
puede servir para disefiar una estrategia ce promocion de la produccion, procesamiento
y comerciaizacion que permita la formacion de clusters y cadenas de valor para €l
nicho especifico de los ecoproductos agricolas y forestales. Igualmente, € tema de
creacion de alianzas es importante en relacion con la certificacion y la acreditacion asi
como en & desarrollo de las agendas relacionadas con la investigacion, la capacitacion y
el apoyo directo al sector de ecoproductos. En € caso de la acreditacion y certificacion
hay g emplos muy importantes de alianzas estratégicas entre el sector publico y privado.
En este sentido es interesante destacar como e Ministerio de Agricultura y Ganaderia
de Costa Rica, acredita a las certificadoras locales, algunas de las cuales también tienen
acreditacion para Estados Unidos y la Union Europea.

La coordinacion estatal y la apertura de espacios de didogo respecto a tema de los
ecoproductos también deberia reflgarse en las agendas de los ministerios de agricultura,
ambiente, comercio y finanzas, por citar alguncs de ellos. Al igual como se discutié en
el tema de PSE, la conciliacion de planes respecto d uso y e mango de medio
ambiente en el contexto agricola, forestal y ganadero deberia resultar de la obtencion
agenda agroambiental concertada entre los ministerios correspondientes. Este enfoque
integral facilita la definicion de objetivos compartidos, € reparto de responsabilidades y
la complementariedad de varias herramientas de politica, tales como la promocion de
los mercados de ecoproductos y los PSE.

La articulacion de acciones a nivel interno del Estado seria deseable de consolidar en
leyes especificas 0 acuerdos que puedan garantizar una mayor continuidad y
complementariedad de las politicas, pese a los cambios de gobierno. En sentido es
importante la compatibilidad de las leyes relacionadas a fomento de las pequefias y
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medianas empresas, las leyes ambientales, la ley de aguas y las leyes agricolas y
forestales, por citar algunas relevantes. Esta coordinacion permitiria enviar sefiadles
claras y ofrecer incentivos consistentes a los productores que desean incursionar o
fortalecer su posicion en el mercado de ecoproductos agricolasy forestales.

Con respecto a tema de incentivos conviene hacer un comentario final. En la definicion
de leyes o politicas especificas de promocion estatal de ecoproductos deberia evitarse la
generacion de incentivos perversos respecto al uso de la tierra. Especificamente, no
seria deseable que se promueva la deforestacion o conversion de tierras con vocacion
forestal parala produccion de ecoproductos agricolas, por citar un ggemplo.

IV. CONCLUSIONES GENERALES

El andlisis realizado en las dos actividades iniciales de la consultoria mas la discusion
presentada en este documento demuestra que e Estado tiene la oportunidad, y en
muchos casos la responsabilidad, de incidir de manera positiva en la provision de los
servicios que brindan los ecosistemas. En este sentido, dos de las aternativas de politica
més prometedoras que tiene el Estado para procurar la autosostenibilidad financiera de
las acciones requeridas para mantener y mejorar los beneficios de los ecosistemas son
los esquemas de pago por servicios ecosistémicos (PSE) y los mercados para
ecoproductos agricolas y forestales. En e primer caso e Estado, actuando de manera
directa 0 a través de las iniciativas de otros actores, puede desarrollar un proceso de
disefio e implementacién adaptativa de esquemas de PSE. En €l segundo caso, dado que
fundamentalmente se trata de iniciativas privadas, el Estado es el responsable de generar
un entorno adecuado para que los productores puedan insertarse de manera exitosa en
los mercados de ecoproductos. Algunas de las recomendaciones sefialadas en €
documento para que los Estados nacionales puedan utilizar estas herramientas de
politicase resumen a continuacion:

i. Con respecto alos esquemas de PSE:

El Estado puede participar de manera directa o indirecta en la definicion,
implementacion y administracion de esguemas de PSE. El grado de participacion
dependera de las condiciones de cada pais y la dimension esperada del mecanismo de
cobro y pago. El disefio e implementacion de un PSE debe reflgjar un proceso continuo
y adaptativo de identificacion de oportunidades y definicion de pasos especificos para
aprovecharlas. Los principales aspectos en este sentido incluyen: la definicién de
objetivos y diagndstico general, el establecimiento de las condiciones necesarias del
entorno, el disefio especifico del esquemay finalmente, laimplementacion y evaluacion
permanente del esquema.

Una vez definidos los objetivos y los sitios probables de intervencion, conviene hacer
una revison del estado de las condiciones que influyen directamente sobre las
posibilidades de establecer y mantener un PSE. Debido a que muchas de estas
condiciones son producto directo de la intervencién estatal, en la medida en que no se
encuentren bien establecidas, €l Estado deberia tomar una actitud activa para su
generacion. En este sentido, alin cuando e Estado no tenga la responsabilidad por
mangjar directamente e PSE, esto no lo exime de responsabilidades respecto a la
generacion de un entorno favorable para que otros actores sean quienes lo administren.
A continuacion se presentan algunas conclusiones especificas respecto a estas
condiciones necesarias del entorno
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Entorno legal: Un programa de PSE debe insertarse en un marco integral de
politicas para € mangjo ambienta, que incluya normativas, instrumentos de
comando y control asi como varios tipos de incentivos econémicos.

Eliminacion de politicas publicas que generan incentivos perversos. El Estado
no solo puede y debe crear un entorno de politicas publicas propicio para €
desarrollo de esquemas de PSE sino que ademés debe esforzarse por eiminar
incentivos perversos que podrian poner en riesgo las iniciativas privadas o de orden
local.

Seguridad de tenencia de la tierra: La seguridad de tenencia de la tierra es
indispensable para definir acuerdos contractuales en el largo plazo. Laidentificacion
y la correccion de problemas relacionados con la exclusién social deben ser
considerados de forma explicita.

Capacidades de gestion y negociacion: La creacion de la ingtitucionalidad
necesaria que brinde legitimidad requiere de capacidad para conducir procesos de
gestion y negociacion social. El didogo interministerial es necesario para conciliar
agendas y buscar sinergias.

Provision de informacion: A pesar de la falta de una comprension exacta del
funcionamiento de los ecosistemas, los esquemas de PSE se justifican en un
principio precautorio, enmarcado dentro de un modelo de gestion adaptativo. El
Estado juega un rol importante en la generacion y provision de informacion para
gjustar este modelo.

Con respecto al disefio especifico del esquema de PSE, aln cuando €l Estado no sea
quien lo administre directamente, e mismo puede amyar € disefio realizado por
gobiernos locales o entes privados. Dos aspectos fundamentales de disefio son la
sostenibilidad financiera y los costos de transaccion. Al respecto se sefidan las
siguientes conclusiones puntuales:

La sostenibilidad financiera @pende de un esfuerzo constante de innovaciéon y
diversificacion en las fuentes de ingresos.

Los costos de transaccion totales generalmente se incrementan en la medida en
que se establecen mecanismos de cobro y pago mas ambiciosos. No obstante, los
mismos ® pueden reducir al evitar la duplicacion de estructuras institucionales ya
existentes.

Por otro lado, la implementacion gradual y pragmatica de un PSE puede servir para
mejorar las capacidades de gestion y la credibilidad general ddl esquema. Un esquema
de PSE no puede ser estético, lo cual implica que aungue las condiciones minimas para
gue una herramienta de este tipo surja son relativamente simples, la permanencia en €l
tiempo de un esgquema de este tipo es un asunto més complejo, € cual depende de
implementacion continua de medidas que permitan que € esquema se adapte a las
condiciones cambiantes del entorno y de las metas deseadas. La sostenibilidad
dependera entonces de las acciones progresivas que se realicen para mejorar la solidez
financiera, para incrementar la efectividad de las intervenciones y del monitoreo
adecuado y ademas, en € caso de las iniciativas locales, de la consolidacion del interés
y participacion de los actores en los procesos de toma de decisiones.

La evaluacion debe ser un praceso continuo que sirva para retroalimentar la definicion
de objetivos y planes de accion. Para ello es importante disefiar desde e inicio un
conjunto de indicadores de procesos y resultados que permita realizar un seguimiento
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consistente en €l tiempo, lo cua podria ser complementado con evaluaciones externas
de expertos calificados. La credibilidad del esquema respecto a manejo de fondos y
alcance de metas estd en funcion de la calidad de este proceso y su consecuente
divulgacion.

il. Con respecto alos mercados de ecoproductos:

Las tendencias favorables para América Latina y e Caribe en relacién con la
produccién, e procesamiento y la comercializacion de ecoproductos agricolas y
forestales pueden ser potenciadas por |os respectivos Estados nacionales a través de una
politica integral de promocion que genere un entorno favorable para el desarrollo de
iniciativas privadas por parte de grupos de productores organizados y empresarios
emprendedores. Aunque el éxito de estas iniciativas depende en gran medida de la
gestion gerencial y financiera privada, existe un conjunto de acciones directas e
indirectas que puede redlizar €l Estado para afectar positivamente a este entorno:

Uso deincentivos econdmicos. Los incentivos econdmicos bien dirigidos pueden
ser un instrumento directo de apoyo a los ecoproductos. Algunos de los incentivos
gue pueden ser utilizados son las exenciones fiscales, las tasas preferenciales y el
pago por servicios ambientales. El uso combinado de incentivos fiscales y PSE
representa una alternativa para promover e mercado de ecoproductos y para
garantizar una mayor sostenibilidad de la oferta de servicios ecosistémicos. No
obstante, € uso de incentivos econdmicos por parte del Estado no es una condicion
necesaria 0 suficiente para € buen desempefio de los productores nacionales en €
contexto mundial.

Regulacion directa: El uso de herramientas de regulacidn directa también puede
formar parte de las dternativas para promover los ecoproductos. En este caso se
incluye la obligatoriedad de la certificacion forestal, la definicion de estandares para
la acreditacion y la certificacion, y finalmente, la inclusion explicita del tema de los
ecoproductos en la legidacion relevante. La definicidn de estdndares incide
directamente sobre la provision de servicios ecosistémicos y en algunos casos, sobre
la megjora en los indices sociaes de la poblacidn.

Smplificacién de tramites: Una de las formas mas directas para reducir la
complgidad de las cadenas productivas es la smplificacién de tramites para la
conformacion de empresas y la exportacion asi como la disponibilidad de
informacion de mercado.

Investigacion, provision de informacién y capacitacion: Estas tres actividades
deben ser permanentes, integrales y coordinadas. La responsabilidad estatal deberia
concentrarse en promover o conducir de manera directa y coordinada estas tres
actividades, las cuales deberian mejorar significativamente la toma de decisiones
privadas respecto a la produccion, e procesamiento y la comerciaizacion de los
ecoproductcs.

Crédito y apoyo financiero general: El crédito oportuno y accesible asi como €
apoyo financiero general son aspectos fundamental es para cumplir con los costos de
la certificacion, principamente en las fases iniciales de la misma. Dependiendo de
las condiciones de cada pais, € Estado podria establecer lineas especiaes de crédito
para grupos organizados y empresarios emprendedores que posean pequefias y
medianas empresas ecoproductoras.

Negociaciones comerciales internacionales. Aunque la produccion de los
ecoproductos en este momento sea porcentualmente baja, dada la caracteristica
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doble del flujo de beneficios, estos bienes deberian de priorizarse en la agenda de
los negociadores comerciales.

Estimulacion de la demanda: La estimulacion directa de la demanda interna por
ecoproductos puede ser motivada por € Estado. Algunas de las alternativas para ello
son los programas de concientizacion a los consumidores acerca de los beneficios de
la compra de productos ecoamigables, € apoyo a ferias 0 mercados de productos
organicos asi como la compra directa a los productores. Aunque el impacto de estas
medidas es generalmente focalizado, las mismas pueden ser parte de un paquete
integral de incentivos a sector.

Acciones indirectas del Estado: La falta de vias & comunicacion adecuadas, el
pobre nivel organizativo de algunos grupos de productores asi como la inseguridad
de la tenencia de la tierra afectan @ desarrollo del sector de los ecoproductos.
Aunque las mejoras en estos factores son condiciones necesarias para la
competitividad de este sector, las mismas no tendran mayor efecto si no logran
articularse con otras medidas directas de intervencion del Estado.

Articulacion de lasacciones: La articulacidn de las acciones directas e indirectas
€s una de las responsabilidades méas importantes que tienen los Estados nacionales
para fomentar de manera integral y sostenible la produccion, € procesamiento y la
comercializacion de los ecoproductos agricolas y forestales. Esta coordinacion de
esfuerzos es crucia porque la conversion hacia métodos productivos més amigables
con e ambiente y la competitividad general del sector de ecoproductos no dependen
de una sola variable sino de un conjunto de las mismas.

El apoyo efectivo a las Eco-Pymes requiere fortalecer los factores criticos de éxito
en e mercado. Por esta razén, €l Estado debe articular las acciones para fortalecer
de manera integral las capacidades técnicas de los productores con respecto a los
procesos de produccién, procesamiento y € desarrollo de habilidades empresariales
y de gestién financiera. La creacion de dianzas a distintas escalas y €
fortalecimiento general de los gremios pueden ser a su vez un factor decisivo para el
desarrollo de clusters y cadenas de valor que generen mayor bienestar.
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