


En este capitulo se analizan los desafios de las
politicas y las repercusiones que se derivan del
crecimiento del sector pecuario y del impacto de los
cambios en el medio ambiente. En primer lugar, se
somenten a discusion las peculiaridades de los pro-
blemas surgidos en la interaccién ganaderia-medio
ambiente y su contexto normativo y se identifican
los desafios especificos y las necesidades norma-
tivas generales para que el sector pecuario dé una
respuesta a las dimensiones ambientales basicas
consideradas en esta evaluacién: degradacion de
la tierra, cambio climatico, agua y biodiversidad.
Finalmente, se presentaran las opciones de poli-
ticas especificas y las aplicaciones practicas mas
promisorias para mitigar la carga ambiental de la
ganaderia, vistas con el prisma de los puntos cri-

ticos de la interaccion ganaderia-medio ambiente
identificados en el Capitulo 2.

En los capitulos precedentes se ha puesto de
relieve la situacion de los fuertes y crecientes impac-
tos del ganado sobre el medio ambiente. Resulta
evidente que para la mayor parte de los problemas
ya existen las soluciones técnicas que podrian redu-
cir drasticamente este impacto. ;Por qué no se ha
generalizado entonces la aplicaciéon de muchas de
estas soluciones técnicas?

Obstaculos para una efectiva formulacién de politicas
sobre la interaccion ganaderia-medio ambiente

Parece que dos cuestiones han sido pasadas por
alto. En primer lugar, hay una falta de conocimien-
to entre los productores, los consumidores y los
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responsables de politicas sobre la naturaleza y el
alcance de los impactos de la produccion pecua-
ria en el medio ambiente. Las interacciones gana-
deria-medio ambiente no son faciles de entender
dada su amplitud y complejidad. Ademas, muchos
de los impactos son indirectos y no se aprecian
inmediatamente, por lo que resulta facil subesti-
mar los impactos de la produccion pecuaria en el
uso de la tierra, el cambio climatico, el agua y la
biodiversidad. En segundo lugar, en parte como
resultado de la falta de conocimiento, en muchos
casos sencillamente no existe un marco norma-
tivo para que las practicas de cria sean menos
nocivas o, en el mejor de los casos, si existe es
muy rudimentario. Con frecuencia existen marcos
que responden a multiples objetivos y carecen de
coherencia. Peor aun, las normas existentes a
menudo exacerban los impactos de la produccién
pecuaria en el ambiente.

La omisién algunas veces puede ser consciente
y deliberada. En muchos paises de ingresos bajos
y medios, el suministro de alimentos y la seguri-
dad alimentaria, en sus acepciones mas estrictas,
tienen mayor prioridad que los problemas ambien-
tales. Es evidente que hay una correlacion entre el
interés y la voluntad de proteger el medio ambien-
te y los niveles de ingreso. La relacion en forma de
U invertida entre ingresos y deterioro ambiental
(el deterioro aumenta al inicio con el aumento de
los ingresos y con aumentos adicionales de los
ingresos comienza a reducirse] se conoce como la
“curva de Kuznets para el medio ambiente” (Dinda,
2005; Andreoni y Chapman, 2001).

En algunas ocasiones la negacion de los impac-
tos ambientales puede estar motivada por el
convencimiento de que las medidas que los con-
trarrestan tienen pocas posibilidades de éxito.
Los millones de pobres que crian ganado, de los
que, segln la opinién de muchos, no es posible
esperar cambios en su manera de producir debi-
do a la ausencia de medios de vida alternativos,
son el ejemplo mas representativo. El caracter
remoto de la produccién ganadera en muchas
de las areas marginales del mundo, asi como las
dificultades de acceso fisico e institucional, crean
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problemas de orden practico incluso para esta-
blecer un régimen de derecho y la aplicacion de
normas. Los ejemplos mas obvios de “ausencia
de leyes” en areas remotas son los invasores en
la cuenca amazdnica y los pastores en las areas
tribales del Pakistan.

La negligencia para intervenir en estos proble-
mas puede tener su origen en la influencia que los
productores pecuarios ejercen en muchos paises,
particularmente en los desarrollados (Leonard,
2006). Esto afecta a la economia politica de la
formulacion de politicas publicas para el sector
pecuario en la UE, los Estados Unidos de Améri-
ca, la Argentina y muchos otros paises. Con fre-
cuencia se argumenta que los grupos de presion
del sector pecuario pudieron ejercer en el pasado
una influencia desproporcionada en las politicas
publicas con el fin de proteger sus intereses. Un
indicio del poder de estos grupos de presion es
la persistencia de los subsidios agricolas que en
los paises de la OCDE ascienden en promedio al
32 por ciento del ingreso total de los agricultores,
siendo los productos pecuarios (particularmente
la leche y la carne] los que tienen mayores niveles
de subsidio.

Por lo general, cualquiera que sea la motiva-
cion, el impacto de la produccion ganadera en el
medio ambiente no recibe la adecuada interven-
cién normativa incluso cuando se cuenta con los
medios técnicos. En la gama baja del espectro, en
las areas de pastoreo de zonas secas o margina-
les, tanto en los paises en desarrollo como en los
desarrollados, los responsables de la formulacion
de politicas consideran que los pastores y los agri-
cultores no poseen la capacidad suficiente como
para realizar o mantener inversiones que puedan
beneficiar al ambiente. En la gama alta del espec-
tro, los productores comerciales a gran escala,
que estan muy bien conectados, con frecuencia
eluden las normas ambientales.

Esta negligencia contrasta notablemente con la
magnitud del impacto de la produccion pecuaria
en el medio ambiente y subraya la importancia
y urgencia de elaborar marcos normativos e
institucionales apropiados. Estos marcos deben
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constar de politicas econdmicas amplias, politi-
cas sectoriales para la agricultura o la ganaderia
y politicas ambientales.

6.1 Hacia la construccion de un marco
normativo

6.1.1 Principios generales

En el disefo e implementacion de politicas que
den una respuesta al impacto de la produccion
pecuaria en el ambiente han de tenerse en cuenta
una serie de principios orientadores. Antes de
nada, es necesario tener presentes los principios
basicos que condujeron al establecimiento de
politicas equivocadas, incluidas las deficiencias
del mercado, las deficiencias de la informacion
y las deficiencias debidas a las diferencias en la
influencia politica.

Justificacion de la intervencion gubernamental

Las politicas publicas deben proteger y mejorar
los bienes publicos, incluido el medio ambiente.
La justificacion de la intervencion de las politi-
cas publicas estd basado en el concepto de las
deficiencias del mercado. Estas deficiencias se
presentan porque muchos ecosistemas locales y
globales son bienes publicos o “comunales”, y los
impactos ambientales negativos de la produccion
pecuaria en estos bienes son “externalidades” que
surgen porque las decisiones econémicas indivi-
duales generalmente consideran sélo los costos
y beneficios individuales o privados. También hay
externalidades de consumo por el impacto negati-
vo que ciertos productos pecuarios, especialmen-
te las grasas animales y las carnes rojas, tienen
sobre la salud, pero quedan fuera del alcance de
este estudio. Existen asimismo deficiencias de
informacién, por ejemplo la falta de comprension
de fendmenos muy complejos como la biodiver-
sidad y el cambio climéatico. Como consecuencia
de las externalidades y de las deficiencias de la
informacion, el mercado falla en la entrega de un
nivel socialmente deseable de impacto ambien-
tal. No sdlo existen deficiencias del mercado y
la informacion, también hay deficiencias en las
politicas, tales como los subsidios que algunas

veces constituyen incentivos perversos al promo-
ver la ineficiencia en el uso de los recursos o la
ejecucion de actividades que deterioran el medio
ambiente.

Deficiencias del mercado

Con respecto a la produccion pecuaria y el medio
ambiente, la mayor parte de las deficiencias del
mercado se presentan en forma de externalidades.
Estos son impactos que deben ser soportados por
terceras partes como consecuencia de decisiones
tomadas por individuos y organizaciones y por
los que no se recibe ninguna compensacion o
pago. Las externalidades pueden ser negativas
y positivas. La presencia de nitratos en el agua
provenientes de explotaciones pecuarias y el dano
que causan, o el costo de su eliminacion del agua
potable, seria un ejemplo de una externalidad
negativa. La presencia de aves silvestres en los
sistemas silvopastoriles, el carbono secuestrado
en los pastizales mejorados, la disminucion de
la escorrentia y la sedimentacién aguas abajo
resultantes de una gestion mejorada del pastoreo
son ejemplos de externalidad positiva a través de
la cual se proporciona un beneficio a la sociedad
en general por el que usualmente no se recibe
ninguna compensacion.

Las externalidades causan ineficiencias eco-
nomicas, dado que el responsable tiene pocos
incentivos para minimizar las externalidades
negativas o maximizar las positivas porque las
consecuencias son soportadas (o disfrutadas)
por la sociedad y no por el individuo o la empresa
responsable. De aqui la necesidad de que estos
costos externos (o beneficios) sean “internaliza-
dos”, es decir, es necesario crear un mecanismo
de respuesta para que el responsable (o los pro-
veedores) rinda cuentas del impacto externo. El
intento de considerar las externalidades queda
reflejado en el principio de que “quien contamina
paga, quien brinda servicios cobra”.

El problema de la aplicacion de este principio
es que muchos bienes y servicios ambientales
no se comercializan y, aunque tienen una valora-
cién evidente en la sociedad, no tienen un precio
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en el mercado. Ante la ausencia de mercados,
la manera adecuada de valorar el ambiente se
enfrenta a retos formidables (Hanley, Shogren y
White, 2001; Tietenberg, 2003). Se han desarro-
llado una serie de métodos que suelen clasificar-
se en métodos basados en costos, los cuales tra-
tan de valorar el dafo, los costos de eliminacion
de la contaminacion o los costos de sustitucion
de un bien o servicio, y métodos basados en la
demanda, que tratan de estimar la disposicion
para el pago u otras expresiones de preferencia
por bienes y servicios ambientales. Los proble-
mas de la valoracion también se convierten en
problemas para el disefio e implementacién de
politicas.

Deficiencias politicas
Ademas de las deficiencias del mercado, otra
clase de ineficiencia deriva de las deficiencias de
la intervencion gubernamental. A diferencia de las
deficiencias del mercado, una deficiencia politica
representa un efecto distorsivo de la intervencion
gubernamental activa. Los gobiernos intervienen
en los mercados para alcanzar ciertos objetivos.
Las deficiencias politicas pueden tener conse-
cuencias adversas, bien sea por los danos provo-
cados de manera directa sobre el medio ambiente,
bien por las senales que distorsionan los precios y
causan una asignacion desacertada de los recur-
sos (FAO, 1999c¢). La intervencién gubernamental
algunas veces puede fallar en la correccién de las
deficiencias del mercado, puede empeorar las
distorsiones ya existentes, o incluso crear nuevas
distorsiones. Las deficiencias politicas pueden
derivarse de los subsidios sectoriales, de los pre-
cios inadecuados, de las politicas tributarias, del
control de precios, de las reglamentaciones y de
otras medidas normativas.

A continuacion se consideran algunos principios
positivos.

El principio de precaucion

Un principio que se usa con frecuencia para vin-
cular las preocupaciones ambientales con la toma
de decisiones es el “principio de precaucion”, un
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llamamiento a la accién para reducir el impacto
ambiental incluso antes de tener certeza de la
naturaleza exacta y la dimensién de los dafos.
El principio de precaucion enfatiza que la accion
correctiva no debe ser pospuesta cuando haya
amenazas graves de danos irreversibles aunque
se carezca de certeza cientifica. No obstante,
existe un acalorado debate entre los responsa-
bles de las politicas acerca de la utilidad de este
principio, sobre el que no aln no hay un acuerdo
unanime (Immordino, 2003).

Nivel normativo: el principio de subsidiariedad
Las politicas ambientales tienen dimensiones
locales, nacionales y globales. Los temas glo-
bales como el cambio climatico y la pérdida de
biodiversidad tienen un alcance internacional y
estan sujetos a tratados internacionales. En vista
de la naturaleza local de muchas de las interac-
ciones ganaderia-medio ambiente, la literatura
sobre politica ambiental enfatiza el principio
de subsidiariedad, es decir, que las decisiones
deben ser tomadas en el nivel organizativo mas
bajo y deben ser tan descentralizadas como sea
posible.

El marco normativo mas amplio usualmente
se establece a nivel nacional. Incluso los tratados
internacionales sobre, por ejemplo, aranceles
comerciales y metas de emision necesitan pasar
por un proceso de ratificacion a nivel nacional
antes de convertirse en ley. Las normas para el
control de emisiones, los impuestos, subsidios
agricolas y ambientales usualmente forman parte
de las politicas nacionales. La gestién del acceso
a los recursos locales, la zonificacion y la inter-
vencion coercitiva son competencia de las autori-
dades gubernamentales locales.

Proceso normativo: inclusion y participacion

Para que las normas den buenos resultados, es
necesario que sean incluyentes. En las esferas
local y nacional, deben involucrar a todas las par-
tes interesadas, que participaran también, a ser
posible, en su disefio. La participacion aumenta
las posibilidades de que las normas sean exito-
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sas. La participacion activa de las comunidades
y de los ciudadanos es una necesidad para una
efectiva ejecucion de normas locales y proyectos
como la proteccion de cuencas o la organizacion
de grupos de campesinos para la asistencia
técnica. No obstante, en la practica, los enfo-
ques participativos raramente trascienden las
iniciativas locales. Usualmente la participacion no
compromete el ambito relacionado con el disefio
de paquetes normativos para todo el sector y las
estrategias de desarrollo (Norton, 2003).

Objetivos de las politicas y compensaciones: la
evaluacion de costos y beneficios

Las politicas del sector pecuario deben responder
a un sinfin de objetivos econdmicos, sociales,
ambientales y de salud. La mayoria de las veces
serd imposible disefar politicas que respondan a
todos al mismo tiempo y que tengan ademas unos
costos razonables para los gobiernos y las per-
sonas afectadas. Existen relaciones de compen-
sacion importantes, asi como también existe la

Toma de decisiones a nivel internacional en la FAO (ltalia)

necesidad de fijar compromisos. Por ejemplo, las
restricciones de acceso a la tierra y los controles
al pastoreo en tierras comunales con frecuencia
implican bajos beneficios en el corto plazo para
los pastores. Igualmente, la fijacion de estanda-
res de emisiones de desechos mas estrictos para
los productores de sistemas intensivos da lugar a
un aumento en los costos de produccién y puede
afectar a la competitividad de un pais con respec-
to a otros en donde los estandares son mas bajos
0 no existen.

Por lo tanto, es esencial evaluar muy cuidado-
samente los costos y los beneficios de las inter-
venciones politicas en el sector pecuario y conce-
der prioridad a objetivos diferentes. Estos depen-
deran de manera crucial del nivel de ingresos y
desarrollo econdmico, el nivel de participacion de
los pequenos productores en el sector pecuario,
las perspectivas exportadoras del sector, la mag-
nitud de la degradacién ambiental inducida por la
actividad pecuaria o el nivel de desarrollo de los
mercados, entre otros factores.
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Las cuatro fases de la elaboracidn de las
prioridades politicas

Es posible definir cuatro fases diferentes depen-
diendo del nivel de desarrollo econémico de un
pais.

Los paises con bajos niveles de ingreso y desa-
rrollo econdmico, y con una presencia importante
de pequenos productores en el sector pecuario,
a menudo tratan de aplicar politicas sociales a
través del sector que obedecen a los intereses de
grandes masas de pobres rurales; otros objetivos
son de importancia secundaria. La mayor parte del
Africa subsahariana y de Asia meridional pertene-
ce a esta categoria. Generalmente, en esta fase,
las politicas incluyen la promocidn y el desarrollo
tecnoldgico, con frecuencia en las areas de sani-
dad y produccién animal, ademas de intervencio-
nes en el desarrollo de los mercados. El objetivo
primordial es mantenery, en lo posible, continuar
con el desarrollo del sector pecuario como una
fuente de ingreso y empleo para los habitantes
rurales marginados, ya que otros sectores ain no
ofrecen oportunidades econdmicas suficientes.
Estas estrategias con frecuencia no ofrecen una
respuesta a problemas como la degradacion y
la sobreexplotacion de los recursos de pastoreo,
que a menudo se ubican en areas con régimen de
propiedad comunal con formas no sostenibles de
manejo de la tierra. Tanto los gobiernos como los
productores carecen de medios financieros con
los que responder a la degradacion generalizada.
Los marcos normativos pueden existir pero nadie
vela por su cumplimiento. Tampoco se presta la
suficiente atencion a serios problemas de salud
publica animal y humana.

Ascendiendo en la escalera del desarrollo eco-
némico y el ingreso, en las etapas iniciales de la
industrializacion hay una tendencia a prestar mas
atencion a los objetivos ambientales y de salud
publica, pero los objetivos sociales aiin mantienen
su importancia. Los responsables de las politicas
también focalizan la atencidn en la necesidad de
aumentar el suministro de alimentos a las ciuda-
des en crecimiento. El fomento de la produccion
de carne, leche y huevos en las zonas periurbanas
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es una solucién relativamente facil. El sector de
los pequefnos productores aun tiene una gran
importancia, aunque la industrializacién de la pro-
duccion animal tiende a disminuir su importancia
relativa. Se llevan ahora a cabo los primeros inten-
tos para el cumplimiento de los objetivos ambien-
tales en el sector. Asi, por ejemplo, se crean ins-
tituciones responsables de afrontar el problema
de la degradacion de los recursos de propiedad
comunal o de establecer areas protegidas. De
manera similar, se elaboran marcos juridicos
para la inocuidad de los alimentos, que empiezan
a ser de obligado cumplimiento en los mercados
formales, y los consumidores urbanos comienzan
a llamar la atencion de los responsables de las
politicas. Actualmente, Viet Nam podria ser un
buen ejemplo de este grupo, al igual que algunos
de los paises mas ricos de Africa.

La situacion cambia mas rapidamente en la
fase de industrializacion plena en los paises en
desarrollo. Para los gobiernos, los objetivos socia-
les del sector dejan de ser una prioridad, puesto
que la abundancia de oportunidades de empleo
en los sectores secundarios y terciarios reduce la
importancia del sector a un “reservorio” o “sala de
espera para el desarrollo”. Por otra parte, algunos
paises como Malasia, por ejemplo, fomentan la
desaparicion de la pequena agricultura con el fin
de liberar mano de obra para el desarrollo indus-
trial y racionalizar la agroindustria alimentaria.
Las normas de inocuidad de los alimentos se
establecen para satisfacer el rapido y sofisticado
crecimiento de demanda de carne, leche y huevos
en las ciudades. La consiguiente consolidacion
de la industria de alimentos reduce rapidamente
el nimero de productores y de otros agentes de
mercado.

En esta fase la industria pecuaria se convierte
en un negocio muy rentable y se consolida. Cada
vez mas se espera que el sector cumpla las nor-
mas ambientales basicas, puesto que el publico
comienza a percibir los elevados costos ambien-
tales de la rapida intensificacion. No obstante, los
grupos de presion en la agriculturay la produccion
pecuaria algunas veces mantienen su influencia y
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gozan de proteccion, bien como un legado de la
importancia del sector en el pasado, bien por la
importancia que se le atribuye a la autosuficiencia
de productos alimentarios o por los valores cul-
turales representados en la produccion animal.
Muchos paises de Asia oriental, como Chinay Tai-
landia, y paises de América Latina, como el Brasil
y México, son ejemplos de esta fase, aun cuando
estos paises son muy diversos y heterogéneos.

En la fase de industrializacion total, los objeti-
vos ambientales y de salud publica son predomi-
nantes. La importancia social y econdmica relativa
del sector pecuario es mucho mas reducida. Sin
embargo, en la mayoria de los paises de la OCDE
el sector agricola y ganadero todavia es mas
importante en términos de empleo que en los
de su contribucién al PIB, y el sector agricola ha
ganado alguna importancia por servicios dife-
rentes a la oferta de alimentos y otros productos
primarios. El nivel de proteccion de los productos
pecuarios en la mayor parte de los paises desa-
rrollados indica que los grupos de presion sec-
torial alin ejercen una vasta influencia sobre los
responsables de las politicas.

Si se observan estas tendencias no sera dificil
prever los desarrollos futuros que, de hecho, ya
empiezan a configurarse. En contraposicion al
suministro de alimentos, las demandas de servi-
cios ambientales, impulsada por las expectativas
cada vez mas altas y sofisticadas de los consumi-
dores, consolidaran las exigencias relacionadas
con el ambiente y la inocuidad de los alimen-
tos como las Unicas consideraciones que han de
tomarse en consideracion en la formulacién de
politicas publicas. La protecciéon disminuird y los
derechos implicitos desapareceran gradualmente.

Un modelo estilizado de las cuatro etapas y
sus prioridades cambiantes se representa en el
Grafico 6.1. Aunque en el contexto de este estudio
no se pretende suministrar evidencia estadistica
de estas observaciones, estas consideraciones
son explicitas en herramientas multicriterio y
jerarquicas de apoyo a las decisiones como las
expuestas en Gerber et al (2005). El balance
implicito entre las ventajas y las desventajas

Grafico 6.1 Cambios de los objetivos de las
politicas pecuarias en relacion con el
desarrollo econémico

inocuidad de los alimentos

suministro de
alimentos

medio ambiente

cuestiones sociales/pobreza

bajo desarrollo, nimero elevado de pequefos productores
—— industrializacién incipiente
industrializacién rapida

—— posindustrial

Fuente: autores.

indica que quizd no sea realista esperar, como
hacen muchos investigadores del sector y agen-
tes de la comunidad para el desarrollo, que el
sector pecuario pueda cumplir simultaneamente
y en forma equilibrada los objetivos econdmicos,
sociales, sanitarios y ambientales. Herramien-
tas para la toma de decisiones como el analisis
multicriterio o jerarquico pueden contribuir a dar
una respuesta con relacién a este equilibrio, pero
el marco de politicas conflictivo y distorsionado
en el que opera el sector pecuario no es facil de
esclarecer.

Los considerables subsidios con que la mayor
parte de los paises desarrollados han beneficiado
al sector pecuario ponen de relieve el hecho de
que la importancia que se le asigna trasciende
la mera contribucion econdmica. De ahi que sea
posible afirmar que el sector pecuario sigue
recibiendo la atencion de los responsables de la
formulacion de politicas por razones sociales,
econdémicas y de inocuidad de los alimentos, y que
los equilibrios existentes entre estas tres razones
y los objetivos ambientales operan en detrimento
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de estos ultimos. Las razones para esto varian

dependiendo de la fase de desarrollo, pero la ten-

dencia general parece estar muy difundida.

Podria haber una relacién causal entre los sub-
sidios gubernamentales y la degradacion de los
recursos naturales. En los capitulos 3y 5 se pro-
porciona una descripcion de lo que podrian llamar-
se “subsidios de la naturaleza” al sector pecuario,
el suministro de recursos naturales y sumideros
de desechos y su degradacion paulatina o agota-
miento sin restauracion o remediacidn. Es necesa-
rio eliminar gran parte de los subsidios para lograr
un mejor uso de los recursos y limitar los impactos
de la produccion pecuaria en el ambiente.

No obstante, se tendra que pagar un precio:

e Es probable una subida de los precios de los
productos de origen animal, en particular los
precios de la carne bovina y otros tipos de
carnes rojas, como consecuencia del ajuste en
los precios de insumos como el agua y la tierra.
Los subsidios de la naturaleza son particular-
mente altos en los productos de los rumiantes
(ademas de los altos subsidios gubernamen-
tales en los paises de la OCDE).

e Laproduccién ganadera en muchas areas mar-
ginales con sistemas de propiedad privada
0 comunitaria dejarad de ser rentable si se
eliminan las actuales distorsiones de los pre-
cios y si se debe asumir el costo de las exter-
nalidades. Muchos productores necesitaran
encontrar medios de vida alternativos. Si hay
un acuerdo en que este es el resultado que se
quiere obtener en el largo plazo, tendra que
producirse un cambio inmediato en la orien-
tacion de las politicas.

e Esta orientacion hacia una mayor eficiencia,
que también producira ahorros en el uso de los
recursos naturales y que disminuirad las emi-
siones, determinard una produccién pecuaria
cada vez mas intensiva en conocimientos y
en capital. Por consiguiente, la produccion
familiar a pequena escala debera afrontar
crecientes dificultades para permanecer en
el mercado, a menos que se disefen formas
organizativas como la agricultura de contrato o
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las cooperativas (Delgado y Narrod, 2002). Nue-
vamente, la pérdida de competitividad requiere
intervenciones de politica, no necesariamente
para mantener a los pequenos productores
en la actividad agricola, sino para suministrar
oportunidades de encontrar medios de vida
fuera del sector agricola y para permitir una
transicion ordenada.

Enfoques de politica amplios: instrumentos
economicos y normativos
Usualmente las politicas estan constituidas mas
por una serie de medidas que por una medida
en particular. La clave del éxito en el disefo y la
implementacion de las politicas estd en asegurar
la correcta combinacion y ordenacion secuencial
de las diversas medidas.

Generalmente, la literatura realiza una distin-
cion entre dos enfoques amplios para la imple-
mentacion de las politicas ambientales: enfoques
normativos e instrumentos econémicos. La elec-
cion entre estos enfoques no es sélo ideoldgica,
sino que también depende de la capacidad de los
gobiernos para hacer cumplir las normas, y cabe
destacar que existen diferencias muy marcadas
entre los paises.

e Los enfoques normativos, también denomi-
nados “instrumentos de comando y control”,
se aplican con frecuencia a las emisiones
liberadas en la atmdsfera, el agua y el suelo
(en la mayor parte de los casos originadas en
fuentes puntuales de contaminacion] y, ge-
neralmente, para el acceso y el uso de recur-
sos. Estos enfoques algunas veces se basan
en un seguimiento y aplicacion costosos, y
dependen de la capacidad institucional, lo que
limita su uso en muchos paises en desarrollo.
Historicamente, las politicas ambientales en la
mayor parte de los paises han comenzado con
“instrumentos de comando y control”.

e Los instrumentos econdmicos dependen del
rol de los incentivos monetarios para modi-
ficar el comportamiento de los individuos o
de las empresas. Pueden ser positivos (en
forma de subsidios o ingresos por la venta de
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servicios ambientales) o negativos (en forma de
contribuciones o impuestos). Muchos instru-
mentos dependen de la eficiencia econémica
como objetivo fundamental. Los costos del
seguimiento de los instrumentos econdmicos
tienden a ser mas bajos, puesto que hay mayor
margen para la autoregulacion, recompensada
con incentivos financieros.

El uso de una combinacién de los dos enfo-
ques es una practica habitual. Otros instrumentos
incluyen el apoyo tecnoldgico conexo a la cons-
truccion de capacidad y el desarrollo institucional
y de infraestructura.

Las politicas pueden impulsar cambios en la
tecnologia y la gestion

Las politicas definen derechos y obligaciones.
También tienen el potencial de determinar los
precios de los insumos y de los productos y, de
esta manera, orientar la entrega de bienes publi-
cos a los niveles que la sociedad considera opti-
mos. El concepto de “innovacién inducida”, por-
menorizadamente descrito por Hayami y Ruttan,
ha demostrado ser de gran utilidad en el contexto
de las interacciones de la produccion pecuariay el
medio ambiente (de Haan, Steinfeld y Blackburn,
1997). Ruttan (2001) asocia este concepto a una
observacion previa realizada por Hicks (1932,
pp. 123-125):

Un cambio en los precios relativos de los
factores de produccion es, en si mismo, un
estimulo a la invencion y a las invenciones
de una clase particular, dirigidas a
economizar el uso de un factor que se esta

haciendo relativamente muy costoso.

Desde entonces el concepto de la innovacion
inducida ha experimentado ulteriores desarrollos
que incluyen el cambio institucional. Como ejem-
plo puede citarse a Coase y Williamson (McCann,
2004), quienes sugieren que formas de organiza-
cion econdmica como la integracion vertical son
el resultado de la disminucién de los costos de
transaccidn. Sin adentrarse en los detalles de los

modelos econdmicos que subyacen en estos con-
ceptos, resulta util la vision de las politicas como
potenciales y poderosos impulsores del cambio
tecnoldgico por la via de su efecto sobre los pre-
cios y sus regulaciones del acceso a los recursos.
Mediante la restriccion del acceso a las tierras
de pastoreo, por ejemplo, la tierra y los recursos
relacionados con los piensos se tornan relativa-
mente escasos, de manera que el cambio técnico
tenderd a la busqueda de férmulas para hacer
mas eficiente el uso de estos recursos. Asimismo,
una fijacion de precios mas acertada fomentara un
uso del agua mas eficiente, y orientara el uso del
agua hacia la mejor asignacion entre los posibles
usos que compiten por el recurso (produccion ani-
mal, cultivos y otros). Lo mismo puede aplicarse a
todos los demads recursos naturales relacionados
con la produccién pecuaria, como los nutrientes,
etc. Igualmente, los nuevos costos derivados de
la internacionalizacion de las externalidades de
la produccién pecuaria, como las emisiones de
amoniaco u otras formas de desechos, daran
lugar a un aumento en los esfuerzos para evitar su
generacion. Estos efectos serdn probablemente
mas importantes cuanto mas altas sean las dife-
rencias actuales entre los costos o precios reales
y los que reflejan un nivel “dptimo” de proteccion
ambiental.

Actualmente, la toma de decisiones sobre las
interacciones entre las personas, el ganado y el
medio ambiente se caracteriza por el bajo precio
de practicamente todos los procesos naturales
presentes en el proceso de produccion pecuaria,
debido a que las principales externalidades gene-
radas por el sector pecuario en todos los eslabo-
nes de la cadena de sus productos son ignoradas y
no se tienen presentes en el proceso contable, asi
como por una gama de distorsiones que crean los
sectores de ganaderia subsidiada (en su acepcién
general] en los paises desarrollados y los sectores
de la actividad pecuaria gravados con impuestos
en los paises en desarrollo. La toma de decisiones
se complica aun mas debido a las expectativas
poco realistas de busqueda de objetivos sociales a
través del sector pecuario.
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Para resumir, el lienzo en el que las nuevas
politicas tendran que disefnarse no es blanco. Esta
marcado con amplias pinceladas de ignorancia,
negligencia, conjeturas y falacias. Esto no debe
causar desilusion, sino mas bien generar la espe-
ranza de que relativamente pocos cambios, en un
sector que con frecuencia se ha considerado de
poca importancia para el ambiente, puedan tener
un impacto considerable.

6.1.2 Instrumentos de politica especificos
Limitar las necesidades de tierra del sector

Un factor clave para limitar el impacto ambiental
del ganado es limitar las necesidades de tierra de
la actividad pecuaria a través del establecimiento
de politicas acordes con el contexto de transicion
geografica que esta atravesando el sector pecua-
rio. Como se ha visto en el Capitulo 2 esta transi-
cion presenta dos aspectos.

En primer lugar, hay una expansion del uso de
la tierra para o por el ganado. Hasta mediados
del siglo XX esta tendencia se presenté principal-
mente en la forma de tierras de pastoreo. Esta
expansion alin continua en el Africa subsahariana
y especialmente en América Latina, donde el esta-
blecimiento de pastos es la causa fundamental de
la deforestacion. No obstante, en casi todas las
partes del mundo esta expansion se ha detenido
(Asia, el Cercano Oriente] o se ha revertido, con
pastizales que se convierten en terrenos boscosos
y bosques (paises industrializados).

Al mismo tiempo, el uso de alimentos concen-
trados se ha expandido significativamente durante
los ultimos 50 afos incrementando sustancial-
mente la demanda de tierras cultivables para la
actividad pecuaria. En el afio 2001 se estimé que
un 33 por ciento del total de la tierra cultivable se
destinaba a la produccion de alimentos para el
ganado, bien fueran productos primarios (cerea-
les, oleaginosas, tubérculos) o sus subproductos
(salvados, tortas). Una vez mas, esta expansion de
la superficie, que aun sigue produciéndose en la
mayor parte de los paises en desarrollo, esta lista
para disminuir su ritmo y, finalmente, retroceder.
Esto ya estad ocurriendo en los paises industria-
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lizados, donde el estancamiento o el reducido
incremento de la demanda de productos pecua-
rios va acompanado de aumentos continuos de
la productividad de la actividad pecuaria y de los
cultivos, cuyo resultado es una necesidad general
mas reducida de tierra para el ganado.

Si la demanda general de tierra puede tener
reducciones adicionales, lo que parece posible,
el medio ambiente se beneficiara al liberarse tie-
rras para propdsitos ambientales. Esto deberd ir
acompanado de una intensificacion cuidadosa de
los sistemas de pastoreo existentes y de la tierra
cultivable alli donde exista potencial para el incre-
mento de los rendimientos.

En segundo lugar, hay una concentracidén cre-
ciente de las actividades pecuarias en determi-
nados lugares que presentan condiciones mas
favorables. Esto se aplica a los segmentos indus-
trializados del sector pecuario, principalmente la
produccion intensiva de cerdos y aves de corral, y
hasta cierto punto de leche y carne bovina. Como
se ha visto, esta concentracién ha cobrado impulso
gracias a que la produccion pecuaria industrial ha
ganado independencia de la dotacidn natural espe-
cifica presente en un determinado lugar, hecho que
previamente determinaba la localizacion de las uni-
dades de produccidn (lo que aln sigue ocurriendo
en casi toda la produccién de cultivos).

La concentracion geogréfica, o lo que podria
denominarse la “urbanizacién de la ganaderia”,

Un ejemplo de la cria de animales en entornos
urbanos: cabras pastando en la ciudadela del centro
de Amman [Jordania, 1999)
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es en muchos sentidos una respuesta a la rapida
urbanizacion de las poblaciones humanas. La
ganaderia periurbana proporciona una solucién
inmediata a los paises con desarrollo econdmi-
co rapido y con centros urbanos que crecen de
manera acelerada. Esta concentracion geografi-
ca es en gran medida responsable de los proble-
mas relacionados con el vertido de desechos en
las tierras circundantes.

Sin embargo, los paises desarrollados han
reubicado la produccién pecuaria lejos de las
ciudades y han establecido infraestructuras vy
reglamentaciones para ello. Lo mismo esta ocu-
rriendo en las economias emergentes, primero,
como respuesta a las molestias que originan
(olores y moscas) y, posteriormente, por los
problemas relacionados con la salud publica y
la carga de nutrientes en los cursos de agua. En
las economias emergentes se necesitan politicas
que favorezcan el establecimiento de las indus-
trias pecuarias en el medio rural y que impidan
la “urbanizacion de la ganaderia” alli donde aln
no se ha producido.

En las siguientes secciones, se describen los
instrumentos normativos basicos que se aplican
actualmente y las respuestas posibles al impacto
del ganado en la degradacion ambiental, con sus
necesidades y efectos potenciales. La eleccion
de los instrumentos normativos debe basarse en
su eficiencia, es decir, en un equilibrio donde se
maximice la diferencia entre los beneficios socia-
les y los costos sociales de las medidas de con-
trol de la contaminacion y del uso de los recursos
(Hahn, Olmstead y Stavins, 2003). Cada vez mas,
sin embargo, el criterio de eficiencia esta siendo
complementado con consideraciones de eficacia,
que comienzan con un objetivo ambiental (como
el nivel de nitratos en el agua potable] para
intentar después alcanzar la meta con minimos
costos agregados, lo que con frecuencia incluye
instrumentos basados en el mercado a fin de
garantizar una asignacion de fondos de al menos
el costo de la reducciéon de la contaminacidn.
Otro criterio que ha de usarse en la elecciéon de
los instrumentos normativos es el de la equi-

dad, puesto que la distribucion de los costos del
control de la contaminacion y de los beneficios
ambientales con frecuencia es desigual (Hahn,
Olmstead y Stavins, 2003).

Corregir la distorsion de los precios

Muchas de las ineficiencias, la degradacion, el
despilfarro y otros aspectos perjudiciales de la
produccién pecuaria son el resultado de sefnales
distorsionadas de los precios que no estimulan
el uso eficiente de los recursos y promueven
una asignacion desacertada y una degradacion
no controlada de los recursos. Esto guarda rela-
cion en particular con la infravaloracion de los
recursos naturales y sumideros, ya sea como
resultado de un subsidio evidente (por ejemplo,
en el caso del agua) o debido a una indiferencia
respecto a las externalidades.

En gran medida, las deficiencias de los merca-
dos y las distorsiones originadas por las politicas
significan que los precios actuales de los insumos
y productos de la produccion pecuaria no reflejan
la realidad de los escasos recursos. Como se ha
visto en el Capitulo 3, el sector pecuario es alta-
mente dependiente de recursos naturales como
tierra, agua, energia y nutrientes, pero estos
recursos vienen casi universalmente infravalo-
rados debido a las politicas distorsivas o a que
las externalidades no son tenidas en cuenta.

La tierra es el factor mas importante en la
produccién agricola y ganadera. Los impuestos
sobre la tierra se consideran un instrumento para
la promocion de un uso mas productivo o inten-
sivo de la tierra. Estos impuestos en particular
pueden contrarrestar la especulacion en situa-
ciones donde los propietarios no utilizan la tierra
con propositos productivos sino como activo para
protegerse de la inflacion, lo que es comuln en
algunos paises de América Latina (Brasil, Costa
Rica) (Margulis, 2004). Los impuestos sobre la
tierra también pueden inducir su uso mas efi-
ciente y ser un estimulo para su redistribucion
porque entre los pequefos propietario existe la
tendencia a practicar un uso mas intensivo y a
obtener mayores rendimientos (Rao, 1989).
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Fortalecimiento de los titulos sobre la tierra

Sin una clara definicidn de los derechos de acce-
so a la tierra, no habrd un incentivo para que
la produccién agricola y pecuaria mantengan
la productividad de la tierra a largo plazo. Las
politicas de tierras y de tenencia de la tierra gene-
ralmente son consideradas a la luz de metas que
conciernen la eficiencia econdmica y los objetivos
de equidad y de mitigacion de la pobreza, si bien
la importancia de los asuntos ambientales esta
creciendo. En vista del aumento de la escasez
de tierras aptas para la agricultura en casi todos
los lugares del mundo y del creciente interés por
los problemas relacionados con la deforestacion
y la degradacion de la tierra, los aumentos en la
productividad de la tierra tendran que continuar
suministrando la mayor parte del incremento en
la demanda de alimentos.

Mientras que la mayor parte de la superficie
agricola destinada al cultivo de alimentos para
el ganado estd en manos privadas, una gran
parte de la produccion de rumiantes todavia
se lleva a cabo en tierras comunales, como en
casi toda el Africa subsahariana, o en tierras
estatales, como en la India, el occidente de
Australia y el occidente de los Estados Unidos
de América. Parece que hay un amplio consenso
sobre el hecho de que la titulacion de tierras
y el acceso seguro a la tierra, como en el caso
de los contratos de arrendamiento de la tierra
en China, constituyen un prerrequisito para la
intensificacion de la agricultura. En respuesta a
la presion demogréfica se estad produciendo una
transicion gradual hacia la titulacion completa.
Norton (2003) afirma que “en las regiones del
mundo donde los derechos consuetudinarios
han sido debilitados o suplantados y el Estado no
es el Unico propietario de la tierra agricola, hay
buenos fundamentos para una acelerada imple-
mentacion del sistema de titulacién”. La titula-
cion de las tierras se considera un prerrequisito
para la inversidn privada en la tierra, incluidas
aquellas inversiones que protegen y mejoran la
productividad a largo plazo y las que benefician
al medio ambiente.
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Fijacion razonable del precio del agua

Con respecto al agua, Pearce (2002) estima que
entre 1994 y 1998 los subsidios al agua en los
paises en desarrollo ascendieron a 45 000 millo-
nes de USD anuales. El precio del agua en la
agricultura estd muy infravalorado. El agua ha
sido identificada como un recurso esencial para la
produccién ganadera, bien sea en forma de “agua
azul” (agua para la irrigacién de forrajes o culti-
vos de alimento para el ganado, agua de bebida,
agua para la gestion de los desechos o para la
elaboracion de productos) o en forma de “agua
verde” (el agua sobre los pastos de secano que
se traduce en el crecimiento de biomasa para el
consumo del ganado en pastoreo). La importancia
de esta Ultima es aiin mayor dada la importancia
de muchas areas de praderas para cosechar agua
y regular su movimiento, dos funciones cruciales
para mantener un suministro de agua dulce que
permita abastecer las crecientes demandas urba-
na, industrial y agricola.

Los esfuerzos para una mayor eficiencia, equi-
dad y sostenibilidad de la gestién del agua en la
agricultura deben encuadrarse en un contexto
mas amplio. En palabras de Norton (2003): “el
logro de una mayor eficiencia en el riego en un
sentido mas amplio puede significar dejar el agua
a otros sectores en los que tiene un valor de uso
mas elevado, aunque algunas veces esto implique
la reduccion del producto agricola”. Lo que es
valido para el riego es sin duda alguna valido para
todos los usos agricolas. Con excepcion de algu-
nos paises de la OCDE, donde el agua de riego se
utiliza para la produccion de forrajes, es frecuente
que el uso de agua dulce para el ganado no genere
altos niveles de producto agricola por unidad de
agua, especialmente cuando la mayor parte del
agua se usa mas para mantener vivos los anima-
les que para mantenerlos produciendo.

El hecho generalizado de que el precio del agua
resulte fuertemente infravalorado supone que su
uso es menos eficiente de lo que seria en otro
escenario. Si los precios fueran mas altos, el agua
seria asignada de modo distinto a los usos agrico-
las y otros usos.
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De manera contrastante con las practicas
actuales, Bromley (2000) propone que la fijacién
de los precios del agua se considere parte de un
régimen en el que los productores son inducidos
a contribuir a un bien publico para alcanzar varios
objetivos importantes, tales como:

e fomentar la conservacion del agua;

e propiciar la asignacion del recurso en la activi-
dad con mayor valor de uso (incluidos los usos
no agricolas);

e minimizar los problemas medioambientales
generados por irrigacion ineficiente;

e generaringresos suficientes que permitan cubrir
los costos de operacion y de mantenimiento;

e recuperar la inversidn inicial.

Para la fijacion de los precios del agua se han
utilizado varios métodos (Tsur y Dinar, 1997),
entre los que cabe destacar el volumétrico, las
salidas y las entradasy la superficie [véase la Sec-
cion 6.1.4). Actualmente, sélo existen mercados
formales para los derechos sobre el agua en muy
pocos lugares como en Australia, el Brasil, México
y el occidente de los Estados Unidos de América.
En los uUltimos anos se ha despertado un interés
generalizado debido a su potencial para promover
un uso eficiente de un recurso cada vez mas escaso
(Norton, 2003). Los mercados del agua funcionan
en base a derechos de uso del agua registrados y
reconocidos legalmente. Estos derechos son inde-
pendientes de los titulos sobre la tierra y, dentro
de este esquema, grupos e individuos pueden
comercializar los derechos del agua. Aunque hay
una serie de problemas de orden conceptual y de
orden practico sobre su localizacion especifica, los
mercados del agua tienen el potencial de brindar
incentivos para la conservacion del agua y para
su 6ptima asignacion. Por medio de la fijacion de
precios al agua, los gobiernos pueden realizar un
seguimiento de las operaciones, hacer cumplir las
reglas mas facilmente y prevenir los abusos de la
concentracion en monopolios (Thobani, 1996).

También se presentan distorsiones similares
en los precios cuando la ganaderia se utiliza para
otros propoésitos diferentes de los productivos.
Como se describid en el Capitulo 2, el ganado se

usa como un medio para adquirir derechos sobre
las tierras, contribuyendo asi a la deforestacion.
Asimismo, el ganado se usa como un activo o una
forma de acumular riqueza en muchas areas de
pastoreo en regimenes de propiedad comunal, lo
que también contribuye al sobrepastoreo. Estas
dos son situaciones en las que los usos no pro-
ductivos del ganado se han vuelto predominantes
y en las que la consiguiente degradacion de los
recursos refleja las imperfecciones del mercado y
las deficiencias institucionales. La eliminacién de
las distorsiones de los precios y la fijacion de unos
precios a los recursos naturales, de modo que
reflejen sus costos actuales, van a aumentar los
costos de produccion y, de esta manera, podrian
reducirse los niveles generales de consumo de
productos de origen animaly de los servicios rela-
cionados con la produccién pecuaria.

La eliminacion de los subsidios puede reducir los
impactos negativos sobre el medio ambiente

En el sector pecuario de los paises mas desarrolla-
dosy de algunos paises en desarrollo, los subsidios
son la causa de una fuerte distorsidon de los precios
al nivel de los insumos y de los productos. En los
paises de la OCDE, en el ano 2004 los subsidios
a los productores agricolas ascendieron a mas de
225 000 millones de USD anuales, que equivalen al
31 por ciento del ingreso de los productores. Hay
una creciente evidencia de que los subsidios no son
neutrales en términos del impacto ambiental y de
que ciertas formas de subsidios generan efectos
ambientales negativos (Mayrand et al., 2003).

En algunos paises, la eliminacién de los sub-
sidios ha demostrado un gran potencial para
mitigar algunos de los danos ambientales causa-
dos por la produccidn pecuaria. Por ejemplo, en
Nueva Zelandia (véase el Recuadro 6.1) se llevd a
cabo una amplia reforma en el sistema de subsi-
dios durante la década de los ochenta y ahora se
informa de que, como resultado de la eliminacion
de los subsidios, se ha producido una disminucion
considerable de los danos ambientales causados
por la agricultura en general, que se ha expresado
en un aumento en la superficie de bosques y una
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Recuadro 6.1 Nueva Zelandia: impacto ambiental de las principales reformas en la politica agricola

En el ano 1984, el Gobierno de Nueva Zelandia
cambié con gran rapidez la politica agricola, que
pas6 de una situacion de fuerte proteccion y eleva-
dos subsidios (por ejemplo, en 1984 los pagos de
asistencia a los productores ovinos representaron
el 67 por ciento del precio a nivel de finca) a ser
uno de los sectores agricolas orientados al mer-
cado mas abiertos del mundo. Los subsidios a las
exportaciones fueron eliminados y las tarifas de
importacion fueron retiradas progresivamente. La
ayuda en el precio de los productos de la produc-
cion agricola, y posteriormente los subsidios a
los fertilizantes y otros insumos, fueron abolidos.
Ademads, se abolieron las exenciones de impuestos
a los agricultores. Los servicios gubernamentales
sin costo para los agricultores fueron eliminados.
Aunque los primeros anos resultaron particular-
mente dificiles para el sector agricola, muy pocos
agricultores se vieron obligados a abandonar la
tierra como consecuencia de las reformas. Las
predicciones de colapso rural vaticinadas por algu-
nos nunca ocurrieron. La poblacion rural del pais

aumento ligeramente entre los censos de 1981 y

menor erosion y pérdida de nutrientes. En con-
creto en el sector pecuario, esto dio lugar a una
reduccion de la presion de pastoreo en las zonas
de colinas de la Isla Norte (MAF, 2005).

Mayrand et al. (2003) y el PNUMA (2001) usaron la
metodologia desarrollada para la evaluacion de los
impactos ambientales de la liberacién del comercio
(OCDE, 2001) para evaluar el impacto ambiental de
los subsidios agricolas. En estos trabajos se demos-
tré que los subsidios habian tenido un impacto
considerable en el medio ambiente a través de su
influencia en las escalas de produccion, la estructu-
ra de la agricultura, los insumos y los productos, la
tecnologia de produccion y el marco normativo.

Las formas especificas del impacto incluyen:

e |Los apoyos a los precios del mercado afectan

a la escala de la produccion. Estos apoyos se
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1991 a pesar de la eliminacion de los subsidios.
Desde la eliminacién de estos subsidios a media-
dos de la década de 1980, se ha producido un cam-
bio gradual pero sostenido del uso de la tierra en
el que se observa una conversion de la agricultura
pastoral a la explotacion forestal. La superficie de
pastos se redujo de 14,1 millones de hectareas
en 1983 a 13,5 millones de hectareas en 1995y a
12,3 millones en el afo 2004. Simultdneamente,
en el mismo periodo la superficie de bosques se
incrementod de 1,0 millon a mas de 1,5 millones de
hectareas y a 2,1 millones en 2004. El uso de ferti-
lizantes disminuyé en la primera década posterior
a las reformas y hay cierta evidencia de la reduc-
cion en la lixiviacion de fosfatos provenientes de
los pastizales de las tierras de colinas. La erosion
del suelo también ha disminuido, dando lugar a un
mejoramiento de la calidad del agua. Sin embargo,
el aumento en el uso de fertilizantes nitrogenados
que acompana el cambio a la produccion de leche

es una tendencia preocupante.

Fuentes: sitios web del MAF; Harris y Rae (2006).

traducen en niveles de producciéon mas altos
e intensivos, lo que repercute sobre el medio
ambiente por la via del uso de insumos (extrac-
cion de agua, aplicacion de fertilizantes, etc.) y
la expansion de la superficie (para los cultivos) o
la expansion del nimero de cabezas de ganado.
La OCDE (2004, p.19) encontré que “en general
puede afirmarse que cuanto mas fomente una
medida politica el incremento de la produccién
de un producto agricola determinado, mayor
serd el incentivo para el monocultivo, la inten-
sificacion, o la incorporacion de tierras margi-
nales (ambientalmente sensibles) a la actividad
productiva, y mayor serd la presion sobre el
medio ambiente”.

e Los apoyos a la agricultura pueden distorsio-
nar la asignacion de los recursos porque con
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frecuencia son desiguales entre los diferentes
productos. En el sector pecuario, esto puede
ejemplificarse observando los altos niveles de
apoyo a la produccion de leche, que contrastan
con los escasos subsidios a la produccion de
aves de corral. Por consiguiente, los agricul-
tores se concentran en la produccion de los
productos mas subsidiados, dando lugar a una
reduccion en la flexibilidad de los cultivos y a
un aumento de la especializacion. Esto a su
vez tiende a disminuir la diversidad agricola y
ambiental y a aumentar la vulnerabilidad de
los agroecosistemas. Un ejemplo que ilustra
esta situacion es la imposicion de cuotas a la
produccion de leche con el fin de estabilizar los
precios en muchos paises de la OCDE, medida
que da lugar a la concentracion geografica de
la produccion de leche (OCDE, 2004, p. 20). Con
los precios de la leche mas altos, los produc-
tores tratan de mantener los niveles de ganan-
cia disminuyendo los costos de produccion,
reduciendo el numero de vacas y aumentando
los rendimientos. El resultado es un uso mas
elevado de insumos (alimentos concentrados)
y una reduccién en el pastoreo, lo que supone
un aumento de la intensidad de la produccion
de leche y agrava la presion ambiental sobre
determinados lugares.

Los subsidios pueden ser un obstaculo para el
cambio tecnolégico cuando apoyan tecnologias
o insumos especificos, creando de esta ma-
nera un efecto de “cierre” tecnoldgico (Pieters,
2002). Por ejemplo, los altos precios de apoyo a
los cereales durante las décadas de los ochenta
y de los noventa en la UE determinaron un
aumento del uso de la yuca, materia prima mas
barata, en la alimentacion animal. La disponibi-
lidad de este sustituto mas econdmico impidio
el avance de la utilizacion de cereales en las
dietas, lo que causé una transferencia masiva
de nutrientes (de Haan, Steinfeld y Blackburn,
1997). Por otro lado, la eliminacién de estos
subsidios podria inducir un cambio tecnoldgi-
co con resultados ambientales mas positivos.
Ademads, la sustitucion de los subsidios a la

produccion por pagos de servicios ambientales
a los agricultores podria dar lugar a un mejo-
ramiento de los beneficios ambientales.

e En general se acepta que los subsidios agri-
colas afectan a la estructura de la agricultura,
el nimero y el tamano de las unidades de pro-
duccién y la organizacion de la cadena del
producto (por ejemplo, la integracién vertical).
Sin embargo, se considera que los subsidios y
la liberalizacién del comercio estan orientados
a la agricultura industrial a gran escala.

e Los subsidios también tienen un impacto dis-
tributivo. Un estudio reciente de la OCDE (2006)
encontrd que un gran porcentaje de los sub-
sidios a las explotaciones agricolas terminan
prestando apoyo a los propietarios de tierras
y a los proveedores de insumos. Cuando se
basan en los voliumenes totales de produccion,
los subsidios tienden a beneficiar a las explota-
ciones agricolas mas grandes y a empobrecer
las mas pequenas, que acaban siendo expulsa-
das del mercado.

e Las reformas del comercio pueden tener un
efecto regulador, es decir, pueden tener un
impacto en las normas y estandares ambien-
tales. Este efecto se puede expresar de dos
maneras: en su aspecto positivo, los acuer-
dos sobre liberalizacion del comercio pueden
incluir medidas para mejorar los estandares
ambientales; en su aspecto negativo, las dis-
posiciones especiales de las reformas al co-
mercio pueden limitar la capacidad de un pais
para el cumplimiento de los estandares am-
bientales (PNUMA, 2001).

Mayrand et al. (2003) también encontraron que
el sostenimiento de los precios del mercado (que
da cuenta de las dos terceras partes de los sub-
sidios totales en la OCDE] forma parte del tipo
de subsidios que tienen mayor probabilidad de
generar impactos ambientales negativos. El soste-
nimiento de los precios del mercado estd incluido
en el “compartimento d&mbar” de la ronda de
Doha sobre negociaciones de comercio (el com-
partimento ambar incluye las medidas sujetas a
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compromisos de reduccidn, incluidas las medidas
de apoyo interno consideradas como causantes de
“distorsién de la produccidn y el comercio”). Hay
una creciente evidencia de que la reduccion de las
subvenciones del compartimento ambar puede
contribuir a la liberalizacion del comercio y, a la
vez, beneficiar al medio ambiente. Otros tipos de
subvenciones (los pagos basados en rendimien-
tos, por ejemplo) tienden a ser mas neutrales y
algunas veces a tener impactos positivos sobre el
medio ambiente. La OCDE (2004) llegé a la misma
conclusién en una revision sobre las politicas y sus
impactos sobre la agricultura y el medio ambiente.
A pesar de algunas reformas, el apoyo a la agri-
cultura asociado a la produccion sigue siendo la
forma predominante de apoyo en los paises de la
OCDE. El trabajo de la OCDE muestra que estas
subvenciones son una fuente de incentivos para la
adopcion de practicas ambientalmente dafinas y
para expandir la produccién hacia tierras ambien-
talmente sensibles. La OCDE también deplora la
falta de coherencia politica, cuando las medidas
agroambientales y las politicas de apoyo ligadas
a la produccion de ciertos productos marchan en
direcciones opuestas.

La liberalizacion del comercio y sus impactos
ambientales

Rae y Strutt (2003) llegaron a una conclusién simi-
lar cuando trataron de evaluar la contaminacion
ambiental en el sector pecuario consecuencia de
la liberalizacion del comercio en los paises de la
OCDE. Para ello usaron las bases de datos del
balance de nitrégeno de la OCDE junto con un
modelo global de equilibrio general computable.
Usando tres diferentes escenarios de aumen-
to en la liberalizacion comercial, los resultados
muestran mejoras en el medio ambiente, con
una reduccion del exceso de nitrégeno que podria
causar danos a suelo, aire y agua. Rae y Strutt
encontraron que “se espera que el incremento
de la caida de los balances totales de nitrégeno
en los paises de la OCDE sea mayor cuanto mas
ambiciosa sea la reforma modelada” (Rae y Strutt,
2003, p.12]). En contraste, Porter (2003) argumen-
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ta que en el caso del sector maiz/carne bovina
el efecto de la produccidon (la expansién de un
producto en respuesta a senales positivas de los
precios) como resultado de la liberalizacion del
comercio es mas bien limitado. Porter encontré
que el impacto ambiental proveniente de la expan-
sion puede mitigarse gracias a los avances tecno-
ldgicos. Ademas, las reacciones a las senales de
los precios estan fuertemente condicionadas por
un “ciclo ganadero” muy largo, es decir, el tiempo
transcurrido entre las decisiones de manejo del
hato y la entrega de los animales al mercado. Sin
embargo, esta afirmacion puede limitarse al sec-
tor de la produccion de carne vacuna.

Si bien la liberalizacion del comercio puede
ofrecer oportunidades para la disminucién del
impacto ambiental de la actividad pecuaria, existen
varios tipos de ventajas y desventajas y puede ser
necesario adoptar medidas complementarias. En
primer lugar, la liberalizacién causara un aumen-
to del comercio y, por lo tanto, del movimiento de
bienes, lo que tiene unos costos ambientales inhe-
rentes que algunas veces pueden contrarrestar
cualquier ganancia resultante de un mejor uso de
los recursos en la fase de produccion. En segundo
lugar, la liberalizacion del comercio probable-
mente ird acompanada de cambios de localiza-
cion de la produccion pecuaria, que se trasladara
hacia dreas menos densamente pobladas. De ahi
que para acompanar estos cambios se necesiten
politicas ambientales en las areas donde la pro-
duccion pecuaria esté en aumento. Por ejemplo,
Saunders, Cagatay y Moxey (2004) investigaron
los impactos ambientales de la liberalizacion del
comercio de la leche mediante la aplicacion de un
modelo de equilibrio parcial multiproducto para
los paises de la OCDE. Los resultados “apoyan la
idea de que la heterogeneidad ambiental y de la
produccion, tanto dentro de los socios comerciales
como entre ellos, dara lugar a cambios diferen-
ciales espaciales en los patrones de uso de los
recursos y de los impactos ambientales (Saunders,
Cagatay y Moxey, 2004, p.15).

En términos mas generales, las politicas aso-
ciadas al comercio y otras politicas macroeco-
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nomicas como la devaluacion, la estabilizacion

de los precios de los productos y los acuerdos de

comercio preferencial tienden a tener un impacto

significativo en el medio ambiente (PNUMA, 2001,

p. 17). Las politicas ambientales pueden ser vistas

como politicas de segundo orden, que se intro-

ducen una vez corregidas las distorsiones en las

politicas macroecondémicas y comerciales.
;Cuales son las alternativas para el apoyo a la

produccion? Varias medidas politicas han sido apli-

cadasy estudiadas, la mayor parte en los paises de

la OCDE. Entre ellas cabe destacar las siguientes:

¢ Enalgunos paises los planes de retiro de tierras
de la agricultura se estan poniendo en marcha
mediante el pago de incentivos a los agricul-
tores para que retiren sus tierras mas pobresy
marginales desde el punto de vista econdmico.
Aqui el impacto ambiental depende fundamen-
talmente de la calidad de los recursos naturales
asociados con la tierra que se retira. La expe-
riencia ha demostrado que cuanto mas valiosa
sea la tierra en términos de medio ambiente y
mas bajo sea su valor en términos productivos,
mas exitoso sera el plan.

e Cada vez mas, las medidas de apoyo basadas
en la produccion estan relacionadas con la
exigencia del cumplimiento de ciertas metas
ambientales, conocidas como la ecocondicio-
nalidad. En una reciente publicacion de la
OCDE (2004) se afirma que la ecocondicio-
nalidad tiene en cuenta una mejor armoniza-
cion de las politicas agricolas y ambientales vy,
a la vez, puede aumentar la aceptacién publica
de las medidas de apoyo a la agricultura. Sin
embargo, cualquier cambio en el nivel del
apoyo cambiara la eficacia de la ecocondicio-
nalidad, lo que implica un riesgo de pérdida de
los impactos positivos sobre el medio ambiente
cuando se presente una reduccion de los apo-
yos. El cumplimiento de los requisitos de eco-
condicionalidad es también de dificil medicidn.

e Parte del “establecimiento correcto de los
precios” es la necesidad de compensar a los
productores pecuarios por los beneficios am-
bientales que suministran. El ejemplo mas fre-

cuente es la gestion de la presion de pastoreo

en las areas de captacion de las cuencas para

mejorar la infiltracion del agua y la sedimen-
tacion de las vias fluviales. Un proyecto de la

LEAD en América Central estd ensayando un

sistema de pagos por los servicios ambientales

generados por las pasturas mejoradas y los
sistemas silvopastoriles, en particular por el
mejoramiento de la biodiversidad y la retencion

de carbono (Recuadro 6.2).

e En el caso de los temas ambientales relacio-
nados con el uso de plaguicidas, la calidad del
agua y las emisiones de amoniaco y gases de
efecto invernadero, las medidas contintian cen-
trdndose en el establecimiento de estandares
y de metas.

e Losasuntos relacionados con la contaminacion,
como el almacenamiento y la aplicacién de
estiércol, estan sujetos a practicas reguladas
por los gobiernos (el modo y el tiempo de
aplicacion, por ejemplo), que cuentan con el
soporte de multas y gravdmenes para quienes
incumplan las normas.

Comparado con otros sectores, el sector agri-
cola se caracteriza por una ausencia relativa de
impuestos y cobros medioambientales y la predo-
minancia de pagos de incentivos. Esto sugiere que
los agricultores tienen fuertes influencias poli-
ticas y han logrado la aceptacion politica de sus
derechos implicitos o “presuntos” sobre el uso de
los recursos naturales, por lo que aln hay posi-
bilidades de lograr una mejor internalizacion de
los costos para corregir el dafo medioambiental e
incentivar el tratamiento de los contaminantes.

Reglamentos

Los reglamentos generalmente especifican el
tipo de tecnologias o fijan los limites de emision.
Los reglamentos son los instrumentos de politica
elegidos para afrontar las fases iniciales de los
objetivos ambientales. Sin embargo, su aplicacion
requiere de instituciones para el seguimiento y
para un eficaz cumplimiento. Esto es especial-
mente dificil en las zonas remotas y pobres y
cuando se trata de contaminacién de fuentes no

263



La larga sombra del ganado

puntuales. En contraste, alli donde la contamina-
cion esta altamente localizada y donde la produc-
cion pecuaria es comercial, mejoran las perspec-
tivas para hacer cumplir la reglamentacidn.

En la produccién ganadera extensiva, es fre-
cuente que los reglamentos se establezcan con
el fin de limitar la presion de pastoreo o proteger
las zonas ambientalmente sensibles. En muchos
casos las restricciones al pastoreo han funcionado
muy bien en los paises desarrollados, pero no ha
sido esta la situacion en los paises en desarrollo,
donde los casos exitosos han sido muy limitados.
En los paises en desarrollo, la funcionalidad de la
aplicacion de esta medida depende de la presen-
cia de fuertes organizaciones locales.

Los reglamentos relativos al agua con frecuen-
cia se usan para fijar estandares de emision para
el control de la contaminacion proveniente de las
actividades ganaderas. Estos se discuten mas
detalladamente en la Seccion 6.1.3. Las normas
ambientales afectan a la distribucion espacial del
ganado: por ejemplo, en los Estados Unidos de
América, Isik (2004) muestra que en las areas con
una normativa ambiental mas estricta se ha expe-
rimentado un descenso en el nimero de animales,
dado que estos se trasladan a otros condados o
estados con normativas menos estrictas (el caso
de los denominados “refugios de contaminacion”).

Varios paises han comenzado a dar respuesta
a los problemas de contaminacion atmosférica
proveniente de las emisiones de oxido nitroso y
de la volatilizacion del amoniaco mediante los
reglamentos.

A nivel internacional, la Comision Econdmica
de las Naciones Unidas para Europa auspicia el
Protocolo de Europa para la Disminucion de la
Acidificacion, la Eutrofizacion y el Ozono Superfi-
cial (también conocido como Protocolo de Gothen-
burg), adoptado en 1999 en el marco del Convenio
sobre la contaminacion atmosférica transfronteri-
za a larga distancia, firmado en Ginebra en 1979.
El protocolo entrd en vigor en mayo de 2005. Los
principales firmantes son la Comunidad Euro-
pea, los paises europeos de manera individual,
los Estados Unidos de América y la Federacion
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de Rusia (que todavia no lo ha ratificado). En el
protocolo se fijan las metas de emision anual para
cada nacidn que deben alcanzarse para el afo
2010. Se fijaron metas para los gases SO, NO,,
NHzy compuestos organicos volatiles. Se fijaron
también diversas medidas practicas para el con-
trol de las emisiones de amoniaco provenientes
de fuentes agricolas, que deben ser aplicadas por
las partes (con algunas salvedades relacionadas
con la viabilidad técnica y econdmica). Entre estas
figuran un cddigo orientador de buenas practicas
agricolas, la incorporacion del estiércol al suelo
24 horas después de su aplicacion, las técnicas de
baja emision para la aplicacion del estiércol liqui-
do, los sistemas de estabulado y almacenamiento
del estiércol liquido para grandes granjas avicolas
y porcinas' y la prohibicion de la fertilizacién con
carbonato amonico y la fijacion de limites a las
emisiones de amoniaco provenientes de la urea.

La Unidn Europea adopté sus propios reglamen-
tos sobre contaminantes atmosféricos: la Directi-
va de 2001 sobre Limites Nacionales de Emision
(LNE) (Directiva 2001/81/CE del Parlamento y
del Consejo Europeo). La directiva fija techos de
emision para las partes nacionales (excepto Por-
tugal] para los mismos gases y los mismos niveles
contemplados en el Protocolo de Gothenburg. La
directiva sobre LNE actualmente esta en proceso
de aplicacion. Los estados miembros adquirieron
el compromiso de elaborar programas nacionales
para la reduccidon progresiva de sus emisiones
anuales, los cuales debian quedar ultimados en
octubre de 2002y, de ser necesario, actualizarse y
revisarse actualizados en el ano 2006.

Apoyo a la intensificacién y a la promocién de la
investigacion y extension de las tecnologias de
vanguardia

Para cubrir la demanda futura prevista de pro-
ductos de origen animal, serd dificil encontrar
alternativas diferentes a la intensificacion de la
produccién pecuaria. De hecho, el proceso de

" Mas de 2 000 cerdos de engorde, 750 cerdas o 40 000 aves.
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intensificacion debe acelerarse con el fin de evitar
un uso adicional de tierra, agua y otros recursos.

El principal medio para evitar el impacto de la
ganaderia en el medio ambiente es la reduccién
de las necesidades de tierra para la produccion
pecuaria, incluida el agua implicita, los nutrien-
tes y otros recursos presentes en la tierra. Esto
implica la intensificacion de la tierra cultivable
mas productiva y el uso de praderas para producir
alimentos para el ganado o pastos, asi como el
retiro de las tierras marginales en uso alli donde
sea socialmente aceptable y donde se reclamen
usos ambientales para estas tierras. La meta
adquiere mayor importancia en aquellos lugares
donde la tierra para la produccion ganadera es
marginal y el valor de sus recursos naturales es
mas elevado.

La intensificacion dard lugar a una reduccion
gradual del uso de los recursos y de la emision
de desechos. Asi, por ejemplo, las dietas adap-
tadas a las necesidades especificas y el uso de
genética mejorada pueden dar lugar a una fuerte
disminucidn de las emisiones de gases (didxido de
carbono, metano, etc.) y de nutrientes por unidad
de producto. La intensificacion en forma de una
expansion relativa de los sistemas de produccion
basados en la concentracion, en particular de
gallinasy de otras aves de corral, a expensas de la
produccion de rumiantes, en particular, los corra-
les de engorde, pueden reducir el impacto global
del sector pecuario en el cambio climatico.

La intensificacion también debe llevarse a cabo
en la produccién de cultivos forrajeros a fin de
limitar de ese modo el uso de tierras asignadas
a la produccién pecuaria ya sea directamente a
través los pastos, o indirectamente a través de los
cultivos de cereales y oleaginosas para el gana-
do. Esto reducird la presion sobre los habitats y
sobre la biodiversidad asociada. Mientras que la
intensificacion convencional puede aumentar la
carga ambiental en las areas comprometidas, el
uso de la agricultura de conservacion (labranza
minima, precision en el uso de agua, fertilizantes,
plaguicidas, etc.) puede mitigar este riesgo. La
intensificacion de las pasturas y el mejoramiento

de los cultivos para la alimentacion del ganado
pueden producir un incremento de la retencion
de carbono, o al menos reducir las emisiones de
gases de efecto invernadero.

La intensificacion tendrd que ir acompanada
de senales en los precios, una vez corregidas sus
distorsiones actuales y reconocidas las externali-
dades, ya que por esta via se llegara a una mejor
utilizacion de los recursos naturales empleados
en el proceso de produccion pecuaria, fundamen-
talmente del agua.

Ademas de corregir el precio de los insu-
mos y productos, las politicas publicas pueden
facilitar la intensificaciéon mediante el fomento
de la investigacion y el desarrollo tecnolégico.
Sin embargo, hay que senalar que en el sector
publico estas actividades han disminuido consi-
derablemente su ritmo durante el decenio pasa-
do (Byerlee, Alex y Echeverria, 2003). Mientras
que la investigacion continuada para aumentar
la productividad de la produccion comercial e
industrial y de la correspondiente produccion y
uso de piensos puede ser realizada en su mayor
parte por el sector privado, la investigacion
publica debe desempefar un rol mas decisivo
en el manejo de los recursos naturales y en la
disminucion de la pobreza alli donde las tecno-
logias accesibles ofrezcan este potencial.

Purcell y Anderson (1997) analizan la funcién
de la investigacion y el alcance y repercusiones
que las politicas publicas pueden tener en su
promocidn. Los autores enfatizan la importancia
de un ambiente propicio, que incluya politicas
macroeconomicas y sectoriales, oportunidades
de mercado favorables, acceso a los recursos,
insumos y crédito. Todavia estd muy difundida la
idea de que el nimero de trabajos de investigacion
de iniciativa privada estara por debajo del 6ptimo
social y que es necesario el fomento publico de
la investigacion con el fin de llenar este vacio. En
particular, esto puede aplicarse a los temas rela-
tivos a la interaccion produccion pecuaria-medio
ambiente puesto que la investigacion publica debe
anticipar las situaciones futuras de escasez. Sin
embargo, la intervencién del sector publico en
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el desarrollo de tecnologias solo serd eficiente
en la medida en que se corrijan las distorsiones
flagrantes de los precios.

Desarrollo institucional

Mientras que el sector pecuario estd experimen-
tando un proceso de rapida transformacion, la
respuesta de las instituciones a los nuevos desa-
fios ambientales se hace esperar por los motivos
discutidos al inicio del Capitulo 4. Muchos de los
problemas de la degradacion de los recursos por
la accion del ganado estan caracterizados por una
ausencia de politicas e instituciones que puedan
afrontarlos.

Las instituciones son necesarias para el segui-
miento de las externalidades ambientales, tanto
las negativas como las positivas, asi como para
asegurar que estas sean tenidas en cuenta y
repercutan en la toma de decisiones privadas. Las
instituciones son necesarias para la elaboracion
de estandares y normas y para garantizar su
cumplimiento.

El cambio institucional es necesario para corre-
gir las distorsiones de las politicas que actual-
mente crean incentivos perversos y alientan el
uso ineficiente y la asignacién desacertada de
los recursos. Con mucha frecuencia las senales
de precios inadecuadas se originan en la falta de
capacidad institucional, por ejemplo, en situaciones
donde las autoridades tradicionales han perdido su
control sobre los recursos de propiedad comunal.
La gestion ambiental debe establecerse al nivel
apropiado: a nivel de la comunidad de la cuenca
en el caso de recursos de pastoreo de propiedad
comunal y de proyectos de captacion de aguas; a
nivel nacional para la proteccidon de las areas natu-
rales y para la formulacion y aplicacion de las poli-
ticas ambientales; a nivel internacional en el caso
de la proteccion de la atmésfera y de problemas
globales relacionados con la biodiversidad.

Sensibilizacion, educacion e informacion

Hay una necesidad urgente de facilitar informa-
cion acerca de los problemas ambientales y de
sensibilizar acerca de la funcién de la ganaderia
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en la degradacion de los recursos naturales a la
opinidon publica en general, los consumidores,
los estudiantes, los técnicos y extensionistas y
los responsables de las politicas y de la toma de
decisiones en los sectores publico y privado. La
comunicacion entre todas las partes interesadas
es importante porque la mayor parte de los pro-
blemas ambientales relacionados con la actividad
pecuaria sdlo pueden resolverse exitosamente de
modo concertado y negociado.

6.1.3 Cuestiones de politicas en el cambio
climatico

Una vez discutidos los enfoques y marcos gene-
rales de politicas, nos detendremos en las aplica-
ciones en cada sector particular, empezando por
el cambio climatico.

La agricultura (incluida la produccién pecua-
ria) representa un porcentaje importante de las
emisiones de gases de efecto invernadero en los
paises en desarrollo. Sin embargo, en los infor-
mes de emisiones que los paises remiten a la
CMNUCC (Informes Nacionales, CMNUCC) resul-
ta evidente que los esfuerzos para la mitigacion
tienden a centrarse en otros sectores. Lo mas
probable es que esto se deba a las dificultades
técnicas relacionadas con la evaluacion y certi-
ficacion agricola del uso de la tierra, el cambio
del uso de la tierra y la silvicultura (UTCUTS). No
obstante, se estd progresando y el potencial de
contribucién a la disminucién de las emisiones es
muy grande.

Utilizacion del mecanismo para un desarrollo limpio
El mecanismo para un desarrollo limpio (MDL] es
actualmente el principal mecanismo del Protocolo
de Kyoto para lograr la “reduccién certificada de
las emisiones” (RCE] que pueden ser comercia-
lizadas en el mercado de carbono. A través de
este mecanismo los paises desarrollados pueden
reducir sus emisiones netas de carbono promo-
cionando proyectos de energia renovable, efi-
ciencia energética o retencion de carbono en los
paises en desarrollo, recibiendo a cambio la RCE.
El propdsito del MDL es contribuir a que los pai-



© FAQ/10366/F. BOTTS

Las politicas, sus desafios y sus opciones

El administrador de un proyecto conversando con pastores némadas en el norte de Afganistan (1969)

ses desarrollados cumplan con las obligaciones

adquiridas en el marco del Protocolo de Kyoto, y

a la vez promuevan el desarrollo sostenible en los

paises en desarrollo.

El factor fundamental para el éxito del MDL
es la participacion de un amplio segmento de
compradores (fundamentalmente de paises desa-
rrollados) y vendedores (de paises en desarrollo)
de RCE. Tres grandes categorias de proyectos son
elegibles para el MDL:

e proyectos de energia renovable alternativos a
los proyectos basados en combustibles fésiles;

e proyectos relacionados con sumideros de car-
bono que contrarresten las emisiones de gases
de efecto invernadero (principalmente en el
sector UTCUTS);

e proyectos de eficiencia energética que dis-
minuyan las emisiones de gases de efecto
invernadero.

Para los proyectos relativos a las actividades
UTCUTS sélo se reconocen iniciativas de foresta-

cion y reforestacion durante el primer periodo de
compromiso del Protocolo de Kyoto (2008-2012).
Un factor critico concerniente a las transac-
ciones en el marco del MDL es la existencia de
un mercado internacional activo para las RCE, lo
que requiere de asociaciones entre un numero
diverso de agentes, principalmente promotores de
proyectos, inversores, auditores independientes,
autoridades nacionales en los paises receptores
y beneficiarios, y las agencias internacionales que
tienen la responsabilidad de la implementacion del
Protocolo de Kyoto (Mendis y Openshaw, 2004).
Desde la ratificacion del protocolo en febrero
de 2005, se ha registrado un ndmero importan-
te de proyectos?, en su mayor parte basados
en metodologias predefinidas. Las metodologias
establecidas para el sector pecuario se refieren

2 Para una lista de todos los proyectos registrados, puede con-
sultarse el sitio web http://cdm.unfccc.int/Projects/registered.
html.
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exclusivamente a las emisiones provenientes de la
produccion industrial: la recuperacion de metano
(como fuente de energia renovable] y la mitigacién
de los gases de efecto invernadero derivados
de los sistemas de manejo de los desechos en
sistemas de cria de animales en confinamiento®.
Existen oportunidades para otro tipo de proyectos
cuya finalidad sea mitigar las emisiones de la
actividad pecuaria a través de la intensificacion de
la produccion. Por ejemplo, el mejoramiento en la
eficacia de la fermentacion ruminal mediante el
suministro de alimentos de mayor calidad podria
reducir considerablemente
vasto sector lechero de la India (Sirohi y Michae-
lowa, 2004). Para esto, se requieren créditos (a
través de instituciones de microfinanciacion, por
ejemplo), comercializacién efectiva, uso de incen-
tivos y campanas promocionales para una amplia
aceptacion de las tecnologias conexas (Sirohi y
Michaelowa, 2004).

Otras cuestiones estan relacionadas con el
hecho de que los actuales proyectos del MDL no
pueden utilizarse para una modificacion en térmi-
nos reales del perfil de emisiones de un pais (Sal-

las emisiones del

ter, 2004). Varios proyectos relacionados con las
energias renovables tendrian deficiencias serias,
especialmente por lo que se refiere a su dificul-
tad para demostrar “adicionalidad” y suministrar
beneficios sociales y ambientales agregados. Con
el término “adicionalidad” se hace referencia a
una situacion donde como resultado de un pro-
yecto hay una reduccion de las emisiones superior
a los niveles que se habrian presentado en una
situacion de ausencia de proyecto. La definicion
de una linea de base (las emisiones existentes o
proyectadas de gases de efecto invernadero en
ausencia del proyecto) también es problematica.
Los Unicos proyectos relacionados con los cam-
bios de uso de la tierra que actualmente son elegi-
bles son las iniciativas de forestacion o reforesta-

w

Recuperaciénde metano: http://cdm.unfccc.int/methodologies/
DB/03E6PSPYME3LMKPM6QS6611K70A08F/view.html.
Manejo de desechos: http://cdm.unfccc.int/methodologies/
DB/3CQ19TPGO0FCG2XTO8CP18P446L8SB/view.html.
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Siembra de plantulas para la estabilizacion de dunas
en una zona arida. Estas actividades forman parte de
un proyecto de desarrollo forestal rural en el contexto
de la lucha contra la desertificacion [Senegal, 1999]

cion. Sin embargo, estos ofrecen un gran potencial
para mitigar la huella ecoldgica del ganado en
el cambio climatico al facilitar la conversién de
pasturas marginales o degradadas en bosques.
Otros métodos con potencial para provocar una
significativa reduccion de las emisiones, pero que
aun no son elegibles incluyen las formas de mejo-
ramiento de los pastizales tales como los siste-
mas silvopastorales, la reduccion de la superficie
en pastoreo, y el mejoramiento técnico de otros
procesos productivos.

La promocion de la retencion de carbono del suelo

Los efectos de las “fugas” pueden aumentar consi-
derablemente los costos de la retencién de carbo-
no (Richards, 2004). Las fugas se producen cuando
los efectos de un programa o un proyecto dan lugar
a una respuesta que contrarresta los beneficios de
su accion en un area que queda fuera del &mbito
donde se ejecuta el proyecto. Este problema se
deriva de dos hechos basicos: en primer lugar, se
pueden presentar cambios en el uso de la tierra
que pueden oscilar entre diversas actividades
forestales y agricolas. Segundo, el balance gene-
ral del tipo de explotacion de la tierra dependera
de los precios relativos en los sectores agricola
y forestal. Esto se explica porque los proyectos
y programas individuales tienen poca influencia
para cambiar los precios o la demanda resultante
de tierra. Por ejemplo, si en un determinado lugar,
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las tierras forestales no pueden ser explotadas
comercialmente ni destinadas a otros usos, la
demanda constante de productos forestales y tie-
rras agricolas dara lugar al aumento de las talas y
a la conversion de la tierra en otra region. Asi, los
efectos de la conservacion podrian quedar contra-
rrestados parcial o totalmente como consecuencia
de la fuga. De la misma manera, si las tierras
agricolas se convierten en formaciones forestales,
la demanda subyacente de tierra agricola podria
simplemente provocar que otras tierras forestales
fueran convertidas en tierras agricolas.

Los programas de retencion de carbono requie-
ren de instrumentos normativos diversos de los
programas para el control de las emisiones de
carbono (Richards, 2004). Si la retencién de car-
bono es subsidiada o se usa como compensacion
a los impuestos de carbono o como permiso de
emision negociable, tendrd entonces un efecto
bien diferente en el sistema de finanzas publicas
que un mecanismo de control de las emisio-
nes. En general, los instrumentos que requieren
recaudacion tributaria, como los subsidios y con-
tratos, tienen un costo social mas alto que los que
aumentan los ingresos, como los créditos de emi-
sién negociables y los impuestos a las emisiones.

Las actividades relacionadas con la retencion
de carbono requieren una evaluacién muy cuida-
dosa del papel de los gobiernos para valorar si un
enfoque exclusivamente de mercado puede ser
preferible a las opciones en las que el gobierno
tiene mas control sobre el tipo y la modalidad de
ejecucion de los proyectos que se emprendan.
Una cuestion importante es la de la medicion y
las incertidumbres de los resultados del proyecto.
Otro punto es la capacidad de los gobiernos para
asumir el compromiso de mantener los incentivos
durante largos periodos de tiempo. Ademas, es
probable que los programas de retencion de car-
bono se propongan metas multiples que pueden
incluir el control de la erosion, el mantenimiento
del habitat, el suministro de madera y el mejora-
miento de las actividades recreativas. Es por ello
por lo que las metas de un programa de retencion
de carbono pueden ser de muy dificil medicion y

muy dificiles de cambiar a lo largo del tiempo. De
manera similar, Teixeira et al. (2006) sugieren que
la implementacion de proyectos exitosos de fores-
tacion y reforestacion en el Brasil pueden requerir
el compromiso de politicas nacionales y de accio-
nes reguladoras, ademas de las herramientas
orientadas exclusivamente al mercado.

El potencial de incremento acumulativo del car-
bono orgénico en los suelos es grande y el ajuste
de los sistemas de pastoreo extensivo es la clave
para liberarlo. Se cuenta con opciones técnicas
para revertir la degradacion de los pastizales y
para propiciar la retencién de carbono, especial-
mente en el suelo, por medio de la acumulacion
de materia organica. La actual superficie de pas-
tos es probablemente el mayor sumidero de car-
bono disponible (véase el Capitulo 3).

Sin embargo, los mismos temas descritos ante-
riormente para las actividades de forestacion y
reforestacion también se aplican en este ambito,
por ejemplo, las “fugas”, la busqueda de obje-
tivos mdltiples, el compromiso sostenido de los
gobiernos, etc. Los beneficios van acumulando-
se durante un periodo de décadas. En muchos
casos la tasa maxima de absorcion de carbono se
alcanza solamente después de 20-40 anos. Los
propietarios que hacen estas inversiones quieren
tener la certeza de que el gobierno recompensara
la retencién de carbono cuando las actividades
comiencen a dar resultado, muchos afos después
de realizada la inversion. Los gobiernos deben
ser capaces de establecer compromisos dignos
de crédito para el establecimiento de incentivos a
largo plazo.

Aunque actualmente no son elegibles en el
MDL, son necesarios esfuerzos mas serios que
tomen en consideracion las reducciones de emi-
siones certificadas a partir de la rehabilitacion de
tierras degradadas y el manejo sostenible de los
bosques existentes, bien sea bajo el MDL 0 en un
marco diferente.

Los beneficios potenciales de una gestion mejo-
rada del carbono del suelo son muy grandes
y ademas se incrementan con la escala. Estos
beneficios se expresan:
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¢ a nivel global, con la mitigacion del cambio
climatico y el aumento de la biodiversidad;

e a nivel nacional, con el incremento de las
posibilidades para el turismo y el aumento de
la sostenibilidad agricola y del suministro de
alimentos;

e a nivel local, con el aumento de la base de
recursos para las futuras generaciones y el
incremento en el rendimiento de los cultivos,
las plantaciones forestales y las explotaciones
ganaderas (FAQ, 2004b).

En el contexto de los paises en desarrollo
mas pobres, los pequefios productores son un
grupo clave para alcanzar la escala necesaria, lo
mismo que las metas ambientales y de desarro-
llo. En ausencia de intervenciones politicas y de
apoyo financiero externo, los pequenos propieta-
rios recurren a practicas de manejo mejoradas
que individualmente tienen un nivel dptimo, pero
que socialmente estan a niveles subéptimos. Con
base en estudios de caso, la FAO (2004b) afirma
que seran necesarios fondos sustanciales de las
organizaciones de desarrollo o de los inversores
del carbono que hagan posibles los proyectos de
retencion de carbono en el suelo en los sistemas
agricolas a pequena escala de las tierras secas.
Sin la financiacion externa para indemnizar a los
agricultores por los costos en que incurren a nivel
local, los beneficios esperados probablemente no
podran alcanzarse.

Ademas de estos calculos exclusivamente eco-
némicos, hay un interés ético. Esperar que los
pequenos productores locales adopten las prac-
ticas de manejo a niveles social y globalmente
optimos implica que ellos subsidien al resto de la
sociedad en sus respectivos paises y a la sociedad
global. Si la agricultura sostenible, la restaura-
cién ambiental y la disminucién de la pobreza son
metas simultaneas, a gran escala y durante un
periodo mas largo, sera necesario que el enfoque
de las politicas y de la gestion sea mas adaptable
y flexible. Esto debe generar posibilidades para
fortalecer las propias estrategias de los agriculto-
res para adecuarse a las incertidumbres mientras
que se suministran los incentivos necesarios.
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Se deben emplear enfoques participativos.
Un programa de retenciéon de carbono a largo
plazo y de gran escala que pueda incluir miles
de pequenos productores individualmente tiene
pocas posibilidades de éxito si todas las deci-
siones del programa se toman siguiendo un
enfoque intervencionista de planificacion des-
cendente. Lo mas seguro es que semejante
enfoque genere desilusion entre los agricultores
locales y cause su retirada de los acuerdos. El
primer paso importante hacia la integracion
institucional es la identificacion de las institu-
ciones locales y/o regionales ya existentes que
puedan ser mas aptas para desempenarse como
el instrumento de un programa anticipado de
retencion de carbono. Ademas de gozar de la
confianza de la mayoria de los pequefos pro-
pietarios, semejantes instituciones deben ser
capaces y tener la voluntad de participar en el
disefio de los programas a nivel local/regional,
asegurar la necesaria participacion de un gran
segmento de pequenos productores, garantizar
una justa distribucién de los costos, coordinar
el seguimiento y la verificacion, y canalizar los
beneficios eventuales de manera deseable y
equitativa (Tschakert y Tappan, 2004).

Las actividades de retencién de carbono en el
suelo no fueron incluidas como parte del MDL
en el primer periodo de compromiso debido a
su complejidad. No obstante, esta modalidad
tiene un gran potencial y forma parte de las
metas de los principales convenios ambientales
mundiales, no sélo del CMNUCC, sino también
de la CDL y el CDB. Existen importantes oportu-
nidades alternativas de financiacion que pueden
utilizarse para contribuir a la aplicacion de los
programas de retencién de carbono: el Fondo
BioCarbono, el Fondo para el Medio Ambiente
Mundial, el Fondo de Adaptaciony el Fondo Pro-
totipo del Carbono (FAO, 2004b).

Se necesitarad un volumen considerable de fon-
dos para financiar las actividades relacionadas
con la retencion de carbono, y el auge de los mer-
cados de carbono o de RCE puede ser una fuente
potencial. Las RCE son uno de los mercados con
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mas rapido crecimiento a nivel mundial y algunos
analistas estiman que hacia el final de esta década
podria tener un valor cercano a los 40 000 millo-
nes de USD. En el ano 2004 el volumen global de
comercio de CO, fue de s6lo 94 millones de tone-
ladas. Solo un afio mas tarde habia ascendido a
800 millones de toneladas. En enero del ano 2006,
solo en los mercados europeos la cifra fue de mas
de 262 millones de toneladas para transacciones
en el mercado de contado. Cuando el Protocolo
de Kyoto entrd en vigor, la tonelada de CO; se
vendia a 8-9 USD en transacciones de mercado de
contado. Un afio mas tarde el valor de la tonelada
ascendia a 31 USD.

6.1.4 Cuestiones de politicas en los
recursos hidricos

El mejoramiento de la eficacia en la gestion del
agua es un objetivo clave puesto que la escasez de
este recurso se acentla progresivamente. Desde
un punto de vista técnico, el mejoramiento de la
eficacia en el uso del agua hace referencia a la
reduccion de las pérdidas. Desde el punto de vista
economico, significa el aumento de los ingresos
netos de los usuarios una vez se hayan tenido
en cuenta las externalidades. Un aumento en la
eficiencia del agua puede implicar que algunos
sectores abandonen el uso de agua para favorecer
a otros sectores donde el recurso tiene un valor de
uso mas alto. En algunas zonas esto dara lugar al
desarrollo preferencial de cierto tipo de activida-
des agricolas (Norton, 2003) y podra reducir los
niveles de produccion del sector pecuario.

Los intentos de las politicas para mejorar la
eficacia del uso del agua deben centrarse en la
adopcion de tecnologias apropiadas para su uso
eficiente y en la gestion de la demanda de agua
con el fin de garantizar la disponibilidad del recur-
so a las actividades que lo utilizan de manera mas
productiva. Esta eficiencia en la asignacion puede
lograrse a través de instituciones adecuadas que
gobiernen la asignacion del agua, los derechos al
agua, y la calidad del agua (Rosegrant, Caiy Cline,
2002). Es esencial incluir objetivos de equidad
en las politicas para distribuir equitativamente

el recurso entre los diferentes protagonistas de
manera que ninguno se vea privado de acceso a
este recurso vital. Aunque este objetivo esta clara-
mente mencionado en la mayor parte de los mar-
cos normativos, en la practica es frecuente que
el acceso a este derecho esté insuficientemente
reconocido (Norton, 2003).

En las politicas de conservacién de los recur-
sos hidricos han de incluirse toda una serie de
instrumentos normativos. La adecuada combina-
cion de instrumentos normativos, reformas de la
gestion del agua y arreglos institucionales ha de
adaptarse a las condiciones locales y nacionales.
Los instrumentos presentaran variaciones depen-
diendo del nivel de desarrollo y las condiciones
agroclimaticas, el nivel de escasez de agua, la
intensificacion agricola y la competencia por el
acceso a los recursos hidricos.

Es preferible utilizar una estrategia de parti-
cipacion voluntaria; aunque la coercion es una
opcion con la que hay que contar (Napier, 2000).
La aplicacién de las opciones técnicas y norma-
tivas adaptadas toma tiempo, demanda recursos
financieros y exige compromiso politico (Rose-
grant, Caiy Cline, 2002; Kallis y Butler, 2001).

Fijacion de precios correctos del agua

El papel fundamental de los precios es ayudar a la
asignacion de los recursos entre usuarios, activi-
dades que compiten por los mismos y los periodos
de tiempo en que se explotan (Ward y Michelsen,
2002), ademas de contribuir al fomento de su uso
eficiente por los usuarios.

En la practica, en muchos casos el suministro
de agua para la agricultura es gratis (lo que equi-
vale a un subsidio del 100 por ciento), e incluso
en paises donde se han establecido sistemas de
precios, el agua continda estando infravalorada
(Norton, 2003). En muchos casos la introduccién
de precios para el agua o los intentos para la
reforma de los precios han tenido origen en la
crisis financiera o en la presién presupuestaria de
los gobiernos, la baja recuperacion de los costos,
el deterioro de la infraestructura y el aumento de
la demanda de agua (Bosworth et al., 2002).
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Los principios generales para la fijacion de
precios del agua han sido establecidos por la Aso-
ciacién Mundial en favor del Agua (Rogers, Bhatia
y Huber, 1998). Para la fijacién de los precios del
agua, las tasas a los efluentes y los incentivos
para el control de la contaminacion, es importante
estimar el costo total del agua usada en cada sec-
tor. Para ello deben considerarse los siguientes
componentes (véase el Grafico 6.2):

e el costo total del suministro (funcionamiento,
mantenimiento y capital invertido);

el costo econdmico total (los costos totales de
suministro mas los costos de oportunidad y las
externalidades econdmicas);

e los costos totales (los costos econdmicos
totales mas las externalidades ambientales).
Los precios deben reflejar la verdadera escasez

para los usuarios del agua y los costos del sumi-

nistro del servicio, deben actuar como incentivos
para un uso del agua mas eficiente y deben sumi-
nistrar informacién tanto a abastecedores como

a inversores sobre la demanda real que implique

la necesidad de ampliar los servicios (Johansson,

2000; Bosworth et al, 2002; Small y Carruthers,

1991).

Mediante medidas como las tasas a la conta-
minacidn y la fijacién de precios para el agua a fin
de fomentar la conservacion y mejorar la eficien-
cia, la fijacion de precios puede servir como un
medio para asegurar que los distintos protagonis-
tas internalicen las externalidades ambientales
que pueden derivar de las actividades agricolas
(Johansson, 2000; Bosworth et al,, 2002; Small
y Carruthers, 1991). Una adecuada fijacién de
precios puede contribuir considerablemente a
disminuir la extraccion y el consumo de agua
de los sectores agricola, industrial y doméstico.
El aumento de los bajos niveles de precio impe-
rantes actualmente en la mayoria de los paises
puede generar un importante ahorro de agua
fundamentalmente debido a la gran cantidad de
agua usada en la irrigaciéon (Rosegrant, Cai y
Cline, 2002).

Métodos para la fijacidn de los precios del agua

Los métodos para la fijacion del precio del agua
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incluyen el volumétrico, el no volumétrico, y los
métodos basados en el mercado (Bosworth et
al., 2002; Johansson, 2000, Perry, Rock y Seckler,
1997; Small y Carruthers, 1991).

El método volumétrico consiste en una tasa
al agua por unidad de volumen consumida.
Este método es adecuado cuando el objetivo es
reducir la demanda de agua en el sector agri-
cola, asi como cuando se pretende reasignar
el agua a otros sectores. Los métodos volu-
métricos dependen de la medicion objetiva del
agua que se extrae y con frecuencia es dificil su
implementacién practica. Se han desarrollado
diversos métodos de calculo por aproximacion o
sistemas de fijacion de precios cuasi volumétri-
cos, que se basan en factores como el tiempo de
suministro, las licencias de extraccion y métodos
volumétricos de precios en bloque.

Los métodos no volumétricos en la agricultura
pueden estar basados en la produccion agricola
o en la superficie irrigada (Bosworth et al.,, 2002;
Johansson, 2000). Estos métodos se usan gene-
ralmente cuando el objetivo es la recuperacion
de los costos. La fijacién de precios basada en
la superficie, modalidad en que los agricultores
pagan un precio fijo por unidad de superficie bajo
riego, es el método mas comun para la fijacion
de los precios del agua de regadio (Bosworth
et al, 2002).

En los paises en desarrollo, la meta de la fija-
cion de los precios del agua es fundamentalmente
la recuperacion de los costos y, mas especifica-
mente los gastos de funcionamiento y de mante-
nimiento. Por ejemplo, en China, los productores
solo pagan por el bombeo del agua de irrigacion.
Sin embargo, el resultado es que solo se recupera
el 28 por ciento de los costos suministrando muy
poco incentivo para la adopcidon de tecnologias
economizadoras de agua (Jin y Young, 2003). En
contraste, en los paises desarrollados las metas
son diversas e integran la gestion de la deman-
da con la internalizacion de las externalidades
ambientales.

Los precios del agua pueden tener dos compo-
nentes: un cargo fijo y uno variable. El cargo fijo
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Gréfico 6.2 Principios generales para la fijacion de precios del agua
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Fuente: Rogers, Bhatia y Huber (1998).

tiene como finalidad proporcionar al proveedor
del servicio un flujo de ingresos fiable, mientras
que la tarifa variable da al usuario el incentivo
para un uso eficiente del agua. El componente fijo
puede basarse en varios denominadores como el
cultivo, la superficie, la duracion del suministro,
el método de irrigacion o la velocidad del agua.
El componente del cargo variable se basa en el
volumen de agua realmente consumido (Banco
Mundial, 1997).

No es sorprendente que los precios del agua
tiendan a ser mas elevados en las regiones donde
hay escasez del recurso (Bosworth et al., 2002).
En paises como la Argentina, Bangladesh, la India,
Italia, el Japdon, México, el Pakistan, Espana, la
Republica Arabe Siria, el Sudan, Turquia o Nueva
Zelandia el cobro del agua usada en la agricul-
tura corresponde a una tarifa fija que se basa en
los denominadores arriba mencionados, mientras
que en Australia, Francia, Tunez, el Reino Unido

de Gran Bretana e Irlanda del Norte, los Estados
Unidos de América y el Yemen los usuarios pagan
una tarifa variable basada en la cantidad de agua
agricola que se consume. Al final de la escala, en
Israel, los agricultores reciben una asignacién de
agua que se cobra con una tarifa de bloques cre-
cientes de consumo, en funcion del porcentaje de
la asignacion utilizado. Para el primer 50 por cien-
to, el metro clbico tiene un precio de 0,18 USD/m?,
para el siguiente 30 por ciento el precio es de
0,22 USD/m3y para el altimo 20 por ciento el pre-
cio es de 0,29 USD/m? (Bosworth et al., 2002).

Una tarifa fija por hectarea, basada en la super-
ficie bajo riego o en el tipo de cultivo, independien-
temente del volumen de agua utilizado, probable-
mente no creard incentivos para el cambio. En un
estudio sobre la eficiencia de las politicas del agua
basadas en el precio en los principales distritos de
riego del norte de China (donde el agua se cobra
con una tarifa fija segun la superficie de la tierra),
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Yang, Zhang y Zehnder (2003) encontraron que, a
pesar del aumento del precio, los agricultores no
cambiaron sus patrones de uso del agua. Asimis-
mo, los agricultores de la India y el Pakistan, y
muchos otros paises que pagan tarifas por el agua
basadas en la superficie, encuentran que el costo
marginal de adquirir mas agua es cero y por ello
carecen de incentivos econdmicos que fomenten
el ahorro del recurso (Ahmed, 2000). Incluso alli
donde se emplean las tarifas de bloques cre-
cientes, por ejemplo en Jordania, la progresion
de los precios y sus niveles son demasiado bajos
para inducir ningiin cambio (Chohin-Koper, Rieuy
Montginoul, 2003]).

El manejo de las dificultades en la fijacion de los
precios del agua

Aunque los métodos volumétricos representan el
enfoque ideal para la fijacion de los precios del
agua, problemas de orden practico dificultan su
implementacion, especialmente en los paises en
desarrollo donde las fincas son pequefas y estan
diseminadas (Rosegrant, Cai y Cline, 2002). Los
problemas incluyen la medida objetiva del consu-
mo de agua y los costos de transaccion relacio-
nados con el seguimiento y con los mecanismos
para hacer cumplir las regulaciones. Como con-
secuencia, se estan utilizando calculos aproxima-
dos del volumen de agua usado, como el tiempo
de suministro, el nimero de veces que un cultivo
es irrigado y la parte de un suministro variable de
agua a la que cada agricultor tiene derecho.

La dificultad del cobro volimetrico a nivel de
usuario individual algunas veces puede ser supe-
rada por un enfoque “al por mayor”, sistema en
el que el agua se suministra y vende a grupos
organizados de agricultores en puntos donde la
medida del volumen es factible. Estas asociacio-
nes de usuarios del agua consisten en pequenas
organizaciones de agricultores, comunes en Asia,
o0 en organizaciones formales y especializadas de
usuarios de sistemas de riego como en México y
los Estados Unidos de América (Hearne, 1999).
La asignacion volumétrica también es comun en
Australia, el Brasil, Francia, Madagascar y Espa-
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na (Bosworth et al,, 2002; Banco Mundial, 1997;
Ahmed, 2000; Asad et al., 1999).

El hecho de que los costos de funcionamiento
y mantenimiento no se recuperen, o al menos
no se recuperen totalmente, es equivalente a la
concesion de un subsidio a los sectores pecuario
y agricola. La experiencia de los paises con res-
pecto a la recuperacion de los costos es diversa.
En un estudio comparativo de 22 paises (Banco
Mundial, 1997), se encontré que la recuperacién
de los costos de funcionamiento y mantenimiento
de los sistemas de riego en los paises en desa-
rrollo varia de un nivel muy bajo (entre el 20 y
el 30 por ciento en la India y el Pakistan, donde
el Estado continua teniendo un rol fundamental
en la operacién de los sistemas de riego) a un
nivel alto cercano al 75 por ciento en Madagascar
(donde la funcion del gobierno es muy reducida,
ya que la gestion de los sistemas de riego se ha
delegado a las asociaciones de usuarios del agua
en las que recae la responsabilidad de su gestion).
En los paises de la OCDE, la recuperacion de los
costos es mucho mas alta y la mayor parte de
los paises obtienen una recuperacion total de los
gastos de funcionamiento y mantenimiento. Otros
paises como Australia, Francia, el Japdn, Espana
y Holanda también recuperan la totalidad del
costo de suministro (OCDE, 1999). En los Estados
Unidos de América, las leyes estatales limitan los
precios que los distritos de riego pueden cobrar
a los agricultores a un nivel equivalente al de los
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costos. Como consecuencia, los precios del agua
se han fijado para cubrir Unicamente los costos
del suministro y el mantenimiento (Wahl, 1997).

Los bajos precios generalizados del agua son
una forma de subsidio. Estos subsidios se presen-
tan bajo formas diversas, incluyendo el suministro
publico de agua para la agricultura sin costo
alguno para los usuarios o a costos muy bajos, los
subsidios a los equipos de riego o la energia para
el bombeo de aguas subterraneas. La eliminacion
de estos subsidios es de importancia fundamental
para fomentar la eficiencia en el uso del agua.

La agricultura generalmente cuenta con agua
subsidiada y los precios son mas bajos que en
los sectores industrial y doméstico. China, en
su busqueda de un objetivo de autosuficiencia
cerealera, estd fomentando la produccion de
cereales fijando precios para el agua mas bajos
que los existentes en la produccion de otro tipo
de cultivos (von Dérte, 2004). En los Estados Uni-
dos de América se encontrd que los agricultores
pagan solamente entre 1y 5 centavos de ddlar
por metro clbico mientras que el costo para
los hogares es entre 30 y 80 centavos de délar
(Pimentel et al, 2004). En Gujarat (India) los
precios del consumo eléctrico para el bombeo de
aguas subterrdneas son subsidiados, es decir,
los precios que los agricultores pagan por la
electricidad estan basados en la capacidad y no
en la energia consumida (Kumar y Singh, 2001).
Esto equivale a un subsidio al uso del agua y ha
contribuido a las pérdidas de agua y a la reduc-
cion de los niveles freaticos. De manera simi-
lar, en Francia estd aumentando la agricultura
de regadio, tendencia que puede atribuirse, al
menos parcialmente, a los programas que ofre-
cen subsidios a los agricultores para que invier-
tan en nuevos equipos de riego (OCDE, 1999).

La construccién subsidiada de pozos en el Afri-
ca subsahariana, en especial en el marco de pro-
yectos de desarrollo, ha dado como resultado el
agotamiento de las aguas subterraneas en algu-
nos lugares. En Namibia, por ejemplo, el suminis-
tro de agua gratis para la ganaderia ha causado
el agotamiento del recurso, la desertificacion y la

degradacion de la tierra (Byers, 1997). La cons-
truccion de pozos entubados, el uso extensivo de
aguas subterraneas, junto con el suministro de
agua por canales y tuberias, han sido los factores
que mas han contribuido al problema.

En muchos paises la fijacion de los precios del
agua es un asunto muy delicado desde el punto
de vista politico, especialmente en aquellos
lugares donde la economia depende de la irri-
gacién, como China, Egipto o el Sudan (Ahmed,
2000; Yang, Zhang y Zehnder, 2003; von Ddorte,
2004). Ademas, un aumento del precio del agua
a un nivel que pueda influir en la actitud frente
al recurso, puede entrar en conflicto con otros
objetivos de politica, incluyendo la competitivi-
dad de los pequenos productores, la reduccion
de la pobreza, o la autosuficiencia alimentaria.
Adicionalmente, los poseedores de los derechos
sobre el agua pueden considerar la imposicién
o aumento de los precios del agua como una
expropiacion de estos derechos, lo que reduciria
el valor de su tierra (Rosegrant y Binswanger,
1994).

Diseno de un marco normativo para la gestion del

agua

Los reglamentos se usan con frecuencia para el
control de la contaminacién o la pérdida de las
aguas subterraneas resultantes de las actividades
pecuarias.

Con respecto a la contaminacion del agua,
el establecimiento de normas de calidad y de
medidas para su control resulta de primordial
importancia. Aunque la formulaciéon de normas
uniformes puede simplificar el control de su cum-
plimiento, las pequenas empresas o los pequenos
agricultores pueden verse en la situacion de
carecer de recursos financieros a fin de asumir
los costos necesarios para ajustarse a las normas
o para el tratamiento de los desechos o la reubi-
cacion de la actividad (FAO, 1999c). De ahi que las
normas deban definirse local o regionalmente
teniendo en cuenta las condiciones ambientales
y econdmicas, ya que los costos marginales del
ajuste técnico pueden presentar variaciones.
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Los marcos normativos para el control de la
contaminacion pueden ser de muchas clases:

e definicion de estdndares minimos con el fin
de reducir las emisiones y las descargas de
efluentes a niveles aceptables;

e especificacion de los equipos que han de usarse
(tratamiento de efluentes) para cumplir los
estandares minimos;

e concesion de permisos para la descarga de
contaminantes, que también pueden ser nego-
ciables. Los permisos negociables se basan
en pagos por unidad de contaminante o el uso
de créditos para la disminucion de la contami-
nacion. En este caso se usan mecanismos de
mercado para la asignacion de derechos de
contaminacion, una vez establecidos los niveles
de contaminacion general aceptables;

e especificacién de niveles maximos para la
actividad industrial; por ejemplo en los siste-
mas de produccion pecuaria los limites podrian
establecerse sobre la base del nimero de
cabezas por hectarea (FAO, 1999c).

Estas medidas pueden incluirse en cédigos que
autoricen el acceso al agua y regulen el mercado
de derechos sobre este recurso (Norton, 2003).
El establecimiento de sanciones debe realizarse
de manera que se evite que sean condona-
das por decreto politico. Las sanciones deben
ser lo suficientemente altas como para actuar
como desincentivo para potenciales violaciones
(Napier, 2000).

Para hacer un seguimiento de los impactos de
los sistemas de produccién pecuaria en la calidad
del agua y para definir los estandares de calidad
del agua en masas de agua especificas se usa
un conjunto de criterios. Los parametros de los
que debe hacerse un seguimiento en la evolucion
de los impactos de los sistemas de produccion
pecuaria incluyen: el nivel de sedimentos, la
presencia de nutrientes (nitrégeno, fosforo y car-
bonos organicos); temperatura del agua, nivel de
oxigeno disuelto; nivel de pH; niveles de plaguici-
das, presencia de metales pesados y residuos de
medicamentos; y niveles de contaminantes biolé-
gicos. Un seguimiento estricto de estos parame-
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tros es fundamental para evaluar el cumplimiento
por parte de los sistemas de produccion de los
estandares definidos y de los cddigos de prac-
ticas. La Comision Europea ha propuesto para
todos los paises de la UE un control de emisiones
y de normas de calidad del ambiente con el fin
de eliminar en el plazo de 20 afos las sustancias
consideradas peligrosas (Kallis y Butler, 2001). EL
seguimiento es costoso y puede representar una
carga financiera, especialmente en paises con
limitada capacidad. Los costos de seguimiento
asociados con la directiva marco para el agua de
la UE se estimaron en 350 millones de euros en
1993 (Kallis y Butler, 2001).

Las practicas que contaminan los recursos
hidricos estan sometidas a un régimen impositi-
vo en algunos lugares. Por ejemplo, en Bélgica,
las aguas residuales de la produccién pecuaria
o se asimilan a las aguas residuales domésticas
y se gravan fiscalmente como tales, o se aplican
sobre tierras agricolas y estan sujetas entonces a
un impuesto industrial especial (OCDE, 1999). El
marco normativo del agua en la UE incluye ahora
el principio de “descarga indirecta” a las aguas
subterraneas (Kallis y Butler, 2001).

La contaminacion de fuentes no puntuales es
menos facil de regular. Los cddigos de practicas
ambientales y su cumplimiento son elementos
clave que aseguran que las actividades agricolas
que generan contaminacion no localizada poseen
una autorizacion previa o un registro basado en
reglamentos vinculantes (Kallis y Butler, 2001).

Los niveles de extraccion de los recursos hidri-
cos subterraneos con frecuencia estan sometidos
aregulacion, especialmente en los paises desarro-
llados. El cobro del agua extraida, especialmente
en los paises de la OCDE, tiene la finalidad de
controlar la explotacion excesiva del recurso. Entre
los paises que llevan a cabo estos cobros figuran
Bélgica, Bulgaria, Hungria, Holanda (Roth, 2001) y
Jordania (Chohin-Kuper, Rieu y Montginoul, 2003).

El grado de efectividad de las medidas de pro-
teccion de las aguas subterraneas es incierto. Los
ejemplos de fracaso de la normativa son nume-
rosos y es frecuente que los usuarios tengan la
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oportunidad de evitar el cumplimiento de las regu-
laciones ambientales. Asi por ejemplo, en Holanda,
aunque los agricultores deben pagar impuestos
por la extraccion de aguas subterrdneas desti-
nadas a la produccion pecuaria, pueden extraer
el agua por si mismos sin pagar el impuesto. En
Bélgica, aunque la mayor parte de los productores
pecuarios pagan impuestos por las aguas residua-
les, mas de la mitad estan exentos del pago del
agua que consumen (OCDE, 1999).

Desarrollar los derechos y los mercados del agua
La falta de derechos de propiedad del agua bien
definidos con frecuencia da lugar a un uso no sos-
tenible e ineficiente del recurso. En varios paises
los derechos sobre el agua no estan definidos y
generalmente las aguas subterraneas pertene-
cen a los propietarios de las tierras en las que
se encuentra el recurso. De ahi que no existan
restricciones sobre la cantidad de agua que puede
ser bombeada por un propietario de la tierra. En
otros paises, como en China, el Estado es el pro-
pietario del agua, un hecho que limita la iniciativa
privada para conservar o utilizar los recursos con
eficiencia.

Un adecuado funcionamiento de los mercados
del agua requiere que los derechos sobre el agua
estén formal y legalmente definidos. En los pai-
ses en desarrollo, como Egipto, el Pakistan y el
Sudan, los derechos sobre el agua son inseguros
y estan poco reglamentados, con situaciones en
las que los productores mas desfavorecidos no
tienen acceso suficiente al recurso, mientras que
los mas favorecidos pueden disponer de grandes
cantidades del mismo. Los mercados informales
del agua, basados en derechos consuetudinarios,
se encuentran en paises como la India, México
y el Pakistan. Usualmente, consisten en que los
productores venden sus excedentes de agua a las
fincas o pueblos vecinos. (Johansson, 2000). Por
ejemplo, en Gujarat (India) los propietarios de tie-
rras ricos han invertido en bombas diesel y redes
de distribucion por tuberias para vender el agua a
los productores que no cuentan con estos equipos
(Kumar y Singh, 2001). ELl desarrollo de institu-

ciones especificas que gestionen la distribucion
y asignacion de los derechos puede necesitar el
apoyo de mecanismos de resolucion de conflictos,
a fin de evitar el poder de los monopolios y garan-
tizar el cumplimiento general de las regulaciones
(Norton, 2003; Tsur y Dinar, 2002).

La organizacién de mercados formales del agua
es relativamente nueva (Norton, 2003). El desa-
rrollo del mercado del agua permitira a los agri-
cultores tomar una decision entre continuar en la
actividad agricola o vender los derechos sobre el
agua al mejor postor y mejorar la eficiencia del
uso de este recurso. Australia, Chile, México y el
occidente de los Estados Unidos de América son
ejemplos de paises cominmente citados donde se
han usado los mercados formales y los derechos
comercializables del agua en la gestion de la asig-
nacion del agua. Hay sistemas de riego comunales
con derechos de agua comercializables por ejem-
plo en Nepal (Smally Carruthers, 1991).

En comparacion con otros mercados, los mer-
cados del agua muestran algunas peculiarida-
des. Usualmente, las transacciones tienen lugar
dentro de la misma cuenca e incluso dentro del
mismo sistema de irrigacion. De ahi que compra-
dores y vendedores sean numéricamente limi-
tados, lo que incumple la condicidn inicial para
un mercado sano. En el norte de Gujarat (India),
se han desarrollado extensamente los mercados
de aguas subterraneas aunque la demanda no
es muy amplia. Los agricultores pueden vender
sus excedentes de agua a los agricultores veci-
nos. Sin embargo, no se ha logrado una eficiente
asignacion del agua a través de estos mercados
informales debido al gran nimero de vendedores
con respecto al de compradores y a la falta de
oportunidad para la transferencia de agua a otros
sectores.

Es posible definir diferentes tipos de derechos
sobre el agua adaptados al futuro mercado. Los
derechos sobre el agua deben considerar una
serie de factores, tales como las modalidades de
derechos otorgadas (derechos de desviacion total,
derechos de uso consuntivo o uso no consuntivo),
la duracion, el sistema de compartir el agua entre
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los usuarios [clasificado por el nivel de prioridad
entre los usuarios, es decir, sistema de apropia-
cion o derechos proporcionales entre los usua-
rios) y la clase de usuarios (los derechos pueden
ser delegados a individuos, empresas privadas o
comunidades] (Norton, 2003).

Con frecuencia es dificil establecer los dere-
chos iniciales sobre el agua que requiere el
sistema, por el alto costo asociado a la reten-
cién y captura de agua y porque el suministro
puede estar sujeto a cambios inesperados (Ward
y Michelsen, 2002). La asignacion de derechos
iniciales sobre el agua a ningun costo, basados
en el uso o derechos existentes sobre el acceso
al agua, puede evitar conflictos relacionados con
el aumento de los precios del agua y el estable-
cimiento de tarifas no uniformes. Adicionalmente
esto puede proporcionar a las familias pobres un
valioso activo (Thobani, 1997, en Norton 2003;
Rosegrant, Cai y Cline, 2002). Rosegrant, Cai y
Cline (2002) sugieren que una solucion para evitar
la generacion de conflictos debido a las politicas
de derechos sobre el agua/precios del agua seria
la aplicacion de una tarifa base fija a una linea de
base de derechos iniciales sobre el agua. Para
demandas superiores a la linea de base se cobra-
ria un precio de eficiencia igual al valor del agua
en usos alternativos.

Por otro lado, para un consumo inferior al del
derecho base, el usuario del agua seria compen-
sado por la institucién o la asociacién (Rosegrant,
Caiy Cline, 2002).

El pago de los servicios ambientales
Las practicas que dan lugar a la prestacion de
servicios ambientales, tales como la mejora de
la cantidad y de la calidad del agua pueden ser
fomentadas mediante el pago a los proveedores.
El esquema de los pagos por servicios ambienta-
les [PSA] se basa en el desarrollo de un mercado
de servicios ambientales que previamente no han
tenido un precio.

En el contexto de una cuenca, los actores de las
zonas altas pueden ser considerados proveedores
del servicio si el resultado de sus acciones mejora
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la calidad o la cantidad del agua, servicio por el
que reciben una compensacion de los usuarios
de las zonas bajas. El esquema de PSA requiere
de un mercado donde los beneficiarios de los
servicios (usuarios aguas abajo) los compren a los
proveedores de las zonas situadas aguas arriba.
Obviamente, esto debe basarse en el estableci-
miento de relaciones de causa y efecto entre la
condicion de los recursos hidricos aguas abajo y el
uso de la tierra aguas arriba (FAO, 2004d).

El esquema de PSA asociado a los servicios que
tienen relacion con el agua suele ser de importan-
cia local a nivel de cuenca, donde usuarios y pro-
veedores comparten una cercania geografica. Esto
facilita la implementacion del esquema debido a
que los costos de transaccion son mas reducidos
y es mucho mas facil el flujo de informacion entre
los agentes econdmicos (FAO, 2004d) en compa-
racion con otro tipo de servicios ambientales con
nexos mas remotos o abstractos (retencién de
carbono, proteccion de la biodiversidad).

El esquema de PSA es un mecanismo promi-
sorio para el mejoramiento de la condicion de los
recursos hidricos de las cuencas. Puede ser un
medio para sensibilizar a la poblacion local sobre
el valor de los recursos naturales y mejorar la efi-
ciencia del uso y asignacion de estos recursos. El
PSA también puede utilizarse en la resolucion de
conflictos y puede recompensar econémicamente
a los sectores vulnerables que ofrecen estos ser-
vicios (FAO, 2004d).

No obstante, el desarrollo del esquema de
PSA se encuentra aln en sus etapas iniciales y
su implementacion ha de hacer frente a gran-
des dificultades. En primer lugar, resulta dificil
establecer la relacion entre los usos de la tierra
y los servicios asociados al agua, puesto que los
usuarios y los proveedores no estan bien identi-
ficados. Usualmente, el esquema de PSA se basa
en recursos financieros externos. Sin embargo, la
sostenibilidad a largo plazo de los mecanismos es
con frecuencia incierta. Adicionalmente, el nivel
de pago con frecuencia se impone politicamente
y no corresponde a una demanda efectiva de los
servicios (FAQ, 2004d).
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Un reducido nimero de paises posee marcos
juridicos especificos para el PSA a nivel nacio-
nal o regional. La mayor parte de los esquemas
existentes, sin embargo, operan sin un marco
juridico especifico. Algunos proveedores de ser-
vicios sacan ventaja de este vacio juridico para
establecer derechos de propiedad sobre la tierray
los recursos naturales (FAO, 2004d).

La construccion de grandes presas esta usual-
mente asociada con arreglos para reducir o dismi-
nuir el pastoreo en las areas de captacion de agua
que son susceptibles a la erosidn y a la sedimen-
tacion. Un ejemplo es la estrategia de desarrollo
del occidente de China, que intenta reducir la
erosion y la sedimentacion en los rios Amarillo y
Yangtze con restricciones o prohibiciones del pas-
toreo, concediendo indemnizaciones en la mayoria
de los casos (Filson, 2001).

La coordinacion de los marcos institucionales y la
gestion participativa

La implementacién de mejores politicas requiere
un adecuado marco institucional. Tipicamente,
la gestion de los recursos hidricos corresponde
a diversos ministerios y departamentos guberna-
mentales (agricultura, energia, ambiente), lo que
suele conducir a un proceso de toma de decisiones
fragmentado y una falta de coordinacidn entre las
diferentes instituciones (Norton, 2003). El agua es
un recurso simple, pero su uso es extremamente
complejo: usos diferentes por diferentes usuarios
y controlada por diferentes instituciones en una
parte del ciclo del agua, lo que puede afectar a los
usos por otros usuarios en otra parte del ciclo. Es
esencial una intensa coordinacion y un enfoque
integrado que comprometa todas las institucio-
nes. La cooperacion plena entre los diferentes
6rganos gubernamentales es un prerrequisito
para la planificacion estratégica y para la puesta
en marcha de las politicas del agua.

El establecimiento de instituciones especiali-
zadas es un elemento fundamental para alcanzar
las metas de un programa del agua (Napier, 2000).
La necesidad de establecer instituciones flexibles
y eficientes para maximizar los beneficios del uso

del agua es obviamente un problema grave en las
zonas secas (Ward y Michelsen, 2002). Los tres
principales enfoques institucionales relaciona-
dos con las politicas del agua son la asignacion
administrativa (gestion publica), los sistemas de
asignacion basados en los usuarios y los merca-
dos del agua.

La descentralizacion de la gestion de los recur-
sos hidricos y la participacion de las asociaciones
de usuarios es otro aspecto clave en la reforma de
los marcos institucionales existentes. Actualmen-
te, la directiva marco del agua de la UE sigue este
enfoque. La coordinacion de la aplicacion de las
diferentes medidas de politica se efectuara a nivel
de “distritos de la cuenca”. Los paises miembros
de la UE han designado autoridades en las cuen-
cas de sus propios territorios, y en coordinacion
con otros para el caso de las aguas internaciona-
les (Kallis y Butler, 2001).

La coordinacion de las instituciones con las
asociaciones de usuarios del agua ha demostra-
do su efectividad. Estos mecanismos mejoran la
responsabilidad a nivel local, suministran meca-
nismos para la resolucion de conflictos, y facilitan
la flexibilidad en la asignacion del recurso. Adicio-
nalmente, los costos relacionados con la gestion
de la informaciéon para mejorar la asignacion
del recurso son considerablemente reducidos
(Rosegrant, Cai y Cline, 2002). Ademas, se mejora
la recuperacion de los costos de operacion y de
mantenimiento. Por ejemplo, en México se han
registrado aumentos en la tasa de recuperacion
que van del 30 al 80 por ciento. En Madagascar,
donde las asociaciones de usuarios del agua
manejan los sistemas de riego, los porcentajes
de recuperacién son del 75 por ciento, un nivel
relativamente alto (Banco Mundial, 1997), como
respuesta a la transferencia de la responsabilidad
del manejo de los sistemas a dichas organizacio-
nes. En contraste, alli donde los gobiernos siguen
ejerciendo el control sobre los sistemas de riego,
como en China, la India y el Pakistan los costos de
recuperacion generalmente son muy bajos.

Sin embargo, la transferencia de la responsa-
bilidad de la gestion del riego a los usuarios no
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necesariamente serd una garantia de la recupe-
racion total de los costos. A pesar de un aumento
neto en los niveles de recuperacion de los costos,
con frecuencia los ingresos son insuficientes
para cubrir totalmente los costos de suministro
porque las tarifas del agua generalmente se han
fijado a precios demasiado bajos. El éxito de la
transferencia de la gestion de la irrigacion a las
asociaciones de usuarios también depende de
la existencia de un marco institucional y juridico
como la definiciéon y establecimiento de derechos
sobre el agua.

La ordenacion participativa de las cuencas es
un elemento clave para mejorar el rendimiento de
los recursos hidricos. Muchos proyectos de desa-
rrollo de cuencas han fracasado o han tenido un
desempefo muy pobre por la falta de integracién
y comprension de las limitaciones locales y de
las necesidades de los pobladores de la cuenca
(Johnson et al, 2002). Se propusieron opciones
tecnoldgicas que eran incompatibles ecoldgica y
econdmicamente con los sistemas de produccion
locales. Ademas, las nuevas técnicas impuestas
exacerbaron la erosion, puesto que las nuevas
estructuras no fueron gestionadas adecuadamen-
te. Los programas de ordenaciéon participativa
de las cuencas ayudan a las comunidades loca-
les a definir los temas, establecer las priorida-
des, seleccionar las tecnologias apropiadas y las
opciones tecnologicas adaptadas al contexto local,
y contribuyen a sensibilizarlos acerca de las nece-
sidades de evaluacion y seguimiento (Johnson
et al., 2002).

6.1.5 Temas normativos sobre
biodiversidad

Mientras que la pérdida de la biodiversidad sigue
un ritmo acelerado, la respuesta de la sociedad al
problema ha sido lenta e inadecuada. La causa ha
sido una falta generalizada de conciencia sobre
la funcion de la biodiversidad, el fracaso de los
mercados para reflejar su valor y su caracter de
bien publico (Loreau y Oteng-Yeboah, 2006). Se
ha sugerido el establecimiento de un mecanis-
mo intergubernamental semejante al IPCC que

280

actle como nexo entre la comunidad cientifica y
los responsables de las politicas, ya que el CDB
no esta en posicién de movilizar la experiencia y
los conocimientos cientificos para informar a los
gobiernos (Loreau y Oteng-Yeboah, 2006).

El tema de la biodiversidad es intrinsicamente
mas complejo que otros problemas ambientales
y es probablemente el &mbito donde se presenta
la brecha mas amplia entre ciencia y politicas.
Sin embargo el conocimiento cientifico de la
biodiversidad y sus funciones ha experimentado
grandes avances en los Ultimos anos, que se
reflejan en un cambio en la actitud de los res-
ponsables de las politicas, quienes ahora pres-
tan mas atencion al problema. El alcance de los
programas de conservacion de la biodiversidad
se ha extendido para incluir las areas protegidas
y aumentar la proteccion fuera de estas areas,
a partir de la base de que no es posible conser-
var la totalidad de los ecosistemas y servicios
conexos centrando la accién exclusivamente
en las areas protegidas. Se estan explorando
nuevas formas y fuentes de financiacion de la
conservacion de la biodiversidad, entre las que
cabe destacar las donaciones o pagos del sector
privado, los fondos fiduciarios de conservacion,
las tasas a la extraccién de recursos, las tasas a
los usuarios y los canjes de deuda por naturale-
za a nivel gubernamental.

Un mecanismo reciente para la conservacion
de la biodiversidad es el esquema de PSA, intro-
ducido en la Seccion 6.1.4. Los pagos por servicios
ambientales estan basados en el principio de que
la biodiversidad suministra una cantidad signifi-
cativa de servicios econdmicos. Los pagos deben
efectuarse a quienes protegen la biodiversidad con
el fin de asegurar la continuidad en el suministro
de los servicios. Los servicios ambientales que
han recibido mayor atencién son la proteccién de
cuencasy la retencion de carbono. Recientemente
se estd prestando también atencién a servicios
como el mantenimiento de la biodiversidad y la
belleza del paisaje (Le Quesne y McNally, 2004).
Las tarifas por el acceso y el pago por la entrada
a las dreas protegidas constituyen asimismo una



Las politicas, sus desafios y sus opciones

forma de pago por los servicios ambientales, en
este caso, la conservacion de la biodiversidad. Y
aunque esto no es nuevo, las recientes modalida-
des permiten la utilizacion de los ingresos fuera
de las areas protegidas, asi como su devolucion
a las comunidades locales como suministro de
incentivos para la conservaciéon (Le Quesne y
McNally, 2004).

Contratar a los propietarios de tierras como
protectores de la biodiversidad

Un desafio fundamental para los nuevos enfoques
de conservacion es el hecho de que en la mayor
parte de los paises las especies amenazadas
son consideradas un bien publico, mientras que
sus habitats con frecuencia son tierras privadas.
Al tratarse de propiedad privada, la tierra puede
ser transformada y comercializada. Es posible la
conservacion de la biodiversidad en tierras de pro-
piedad privada, pero todo depende de la voluntad
de sus propietarios y de los costos de oportunidad
de la tierra. El calculo de los costos de oportu-
nidad de la conservacidn de la biodiversidad es
muy complicado, puesto que su valor depende de
los recursos bioldgicos y de los servicios de los
ecosistemas.

Los recursos bioldgicos no estan completa-
mente inventariados (el nimero total de especies
existentes en el planeta aun se desconoce) y falta
informacion sobre las cifras de poblacién y la
situacion de riesgo. Sin embargo, se han efec-
tuado algunos avances en cuanto a la valoracion
de los recursos de los ecosistemas. Segun Boyd,
Caballero y Simpson (1999, el costo de conserva-
cion del habitat debe calcularse como la diferencia
entre el valor de la tierra en su mejor y mas alto
uso privado y su valor cuando se emplea en modos
compatibles con la conservacion.

Para afrontar el tema de la propiedad se han
ensayado nuevos enfoques con buenos resultados
relativos (Boyd, Caballero y Simpson, 1999). La
mayor parte de los enfoques se han probado en
el sector forestal y a nivel de comunidad. Estos
enfoques también pueden ser aplicados a la pro-
duccién pecuaria.

La adquisicion de los derechos totales de pro-
piedad, que implica la transferencia de la pro-
piedad de la tierra de un propietario que podria
aprovecharla a un conservacionista que no lo
hara. Para comprar la propiedad, el conser-
vacionista debe pagar al dueno el valor de la
tierra como propiedad privada. Este valor es
el valor presente neto de la tierra en cualquier
uso futuro al que se destine, es decir el costo
de oportunidad. Una de las caracteristicas que
define la compra de derechos de propiedad es
que el conservacionista debe compensar al
propietario de la tierra por la pérdida de valor
de los usos actuales de la tierra que producen
rendimientos econdmicos, asi como por la
pérdida de oportunidades de conversion a acti-
vidades mas rentables en el futuro.

Las servidumbres ecoldgicas son un acuerdo
contractual entre un propietario de tierra y un
conservacionista. A cambio de un pago (o de
una donacion que puede ser deducible de los
impuestos) un propietario de tierra acepta la
extincion de sus derechos a futuros aprove-
chamientos de la tierra. El conservacionista,
que puede ser una organizacion conserva-
cionista privada o una entidad gubernamental,
monitorea este acuerdo y vela por su cumpli-
miento. Las servidumbres también son conoci-
das como “derechos parciales” sobre la tierra,
ya que con ellas no se transfiere la propiedad
al conservacionista, sino que se le concede
exclusivamente el derecho de velar por el
cumplimiento de las prohibiciones de futuros
desarrollos.

Otra manera de mantener la tierra fuera de
usos agricolas es el mecanismo gubernamen-
tal del crédito fiscal u otros subsidios que
equivalen a la diferencia entre el valor de la
tierra con aprovechamiento agricola y el valor
de la misma sin aprovechamiento agricola.
Por ejemplo, si la tierra con aprovechamiento
agricola pleno produce 100 USD mas por acre
que la tierra con un aprovechamiento de baja
intensidad, un crédito fiscal de 100 USD por
acre compensa al propietario por no aprove-
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char la tierra. El subsidio es un costo pagado
por los contribuyentes.

e Los derechos de aprovechamiento negociables
implican una restriccion en la cantidad de tie-
rra que puede aprovecharse en un area deter-
minada. Supongamos, por ejemplo, que el
objetivo del gobierno sea lograr una restriccion
en el aprovechamiento del 50 por ciento de un
area. Esto lo puede hacer concediendo una
compensacion a cada propietario por el dere-
cho de aprovechar solamente el 50 por ciento
de su superficie. Estos derechos de apro-
vechamiento pueden negociarse e implican
costos para los duenos de la tierra que ven
restringidos sus derechos de aprovechamien-
to. El costo de oportunidad agregado es, como
siempre, el valor del aprovechamiento que
se deja de percibir con el fin de alcanzar las
metas de conservacion. Aunque los derechos
seran negociables, la restriccion inicial a las
oportunidades de aprovechamiento impone un
costo a los propietarios. Un sistema de dere-
chos negociables tiene una ventaja en parti-
cular. Debido a que los duenos de la propiedad
pueden, de hecho, elegir ellos mismos el area
en donde el aprovechamiento se restringira,
el resultado serad la restriccion del aprove-
chamiento menos costosa. En otras palabras,
el aprovechamiento serd mas restringido en
aquellas propiedades donde el valor esperado
del aprovechamiento es menor.

El manejo del ganado y la ordenacion del paisaje
para la conservacion de la biodiversidad
El desarrollo urbano causa dafos, estrés y per-
turbaciones de los ecosistemas. McDonnell et al.
(1997) estudiaron el proceso de los ecosistemas a
lo largo de un gradiente urbano-rural y encontra-
ron una relacion de causay efecto entre el ambien-
te fisico y quimico a lo largo del gradiente y los
cambios en la estructura de las comunidades de
los bosques y en los procesos de los ecosistemas.
La produccion pecuaria se estructura con fre-
cuencia a lo largo del gradiente urbano-rural, con
sistemas de produccion industrial en las areas
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periurbanas, cultivos forrajeros y sistemas agro-
pecuarios mixtos en las areas rurales y sistemas
extensivos en la interfaz con la fauna silvestre.
Esta distribucion, muy comuin en la mayor parte
de los paises, con frecuencia contrapone direc-
tamente la produccidn de rumiantes con la vida
silvestre y su habitat.

En los paises desarrollados esta interfaz se
caracteriza en su mayor parte por agricultores
ricos o con alta disponibilidad de recursos, que
generalmente cumplen los marcos juridicos de
proteccion ambiental. En los paises en desarrollo
la interfaz se caracteriza por una amplia variedad
que abarca desde agricultores con alta disponibi-
lidad de recursos a criadores de ganado en siste-
mas de subsistencia y pastores. Incluso alli donde
existe legislacion para la proteccion ambiental, se
cumple raramente o no se cumple en absoluto. En
consecuencia, no es sorprendente que el principal
impacto de la produccién ganadera se produzca a
nivel de la transformacion del habitat. Los cam-
bios en el uso de la tierra modifican los habitats
extensamente y tienen una alta responsabilidad
en las pérdidas de biodiversidad.

La prevencion de las perturbaciones es con fre-
cuencia el objetivo principal en la ordenacién de
los ecosistemas. No obstante, las perturbaciones
son un componente natural de los ecosistemas
mismos y promueven la biodiversidad y la renova-
cion (Sheffer et al.,, 2001). Los ecosistemas estan
sujetos a eventos naturales graduales o imprevi-
sibles y responden retornando al estado de esta-
bilidad previo o cambiando a un nuevo estado de
estabilidad alternativo. Una serie de estudios del
cambio de los ecosistemas (Sheffer et al., 2001)
sugieren que las estrategias para la ordenacion
sostenible de los ecosistemas deben centrarse en
el mantenimiento de la resiliencia, permitiendo asi
que los ecosistemas absorban las perturbaciones
naturales sin traspasar el umbral que conduce a
una estructura o funcion diferente.

Las tendencias actuales se centran mas en
la conservacion focalizada en el paisaje que en
la conservacion del sitio en si, especialmente
como una opcién para mantener la biodiversi-
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dad en los paisajes dominados por la actividad
humana (Tabarelli y Gascon, 2005). A partir de la
conservacion de la biodiversidad en corredores,
el fundamento de la conservacion centrada en el
paisaje es compatibilizar las necesidades de con-
servacion con el desarrollo econdmico mediante
intervenciones mutuamente benéficas que no
necesariamente se presentan en las zonas de
amortiguamiento de las areas protegidas. Esto
puede incluir nuevas areas protegidas para la
proteccion de cuencas, la gestion del paisaje que
agregue valor al turismo, y el uso de derechos de
aprovechamiento negociables y de servidumbres
ecoldgicas para promover un aprovechamiento
compatible con el movimiento de las especies
entre las areas protegidas (Sanderson et al.,

2003).

Los esfuerzos para la conservacién deben tras-
cender por tanto las areas protegidas y las zonas
de amortiguacion para incluir un amplio mosaico
de usos de la tierra con una variedad de metas de
produccién y condiciones econdmicas de los usua-
rios de las tierras a nivel del paisaje.

La integracion de la produccién pecuaria en la
ordenacién del paisaje plantea numerosos desa-
fios para los responsables de la formulacion de
politicas y la toma de decisiones y requiere de un
verdadero enfoque holistico. Los principales desa-
fios desde el punto de vista de la conservacion
seran los siguientes:

e Mantener la resiliencia de los ecosistemas
mediante la prediccidn, seguimiento y gestion
de las variables que cambian gradualmente
y que afectan la resiliencia tales como el uso
de la tierra, las existencias de nutrientes, las
propiedades del suelo y la biomasa de las
especies persistentes a largo plazo [incluido
el ganado); es preferible este enfoque al de un
simple control de las fluctuaciones (Sheffer
et al.,, 2001).

e Sostener la funcion de los ecosistemas y su
capacidad para mantener los procesos necesa-
rios para mantenerse a si mismos, desarrollar-
se y responder dindmicamente a los cambios
ambientales que se producen constantemente

(Ibisch, Jennings y Kreft, 2005); esto incluye la
capacidad del ecosistema para proveer servi-
cios medioambientales.

e Promover los esfuerzos de conservacion de un
taxon o especie, fuera de las areas protegidas e
incluir formas de manejo del ganado (préacticas
de manejo y uso de la tierra) que sean com-
patibles con las necesidades de dicho taxon o
especie.

Es necesario reconocer las multiples funciones
del ganado con el fin de lograr su integracidn total
en la ordenacion del paisaje. Ademas de los obje-
tivos productivos, la produccidon pecuaria puede
tener también objetivos ambientales [(retencion
de carbono, proteccién de cuencas) y objetivos
sociales y culturales (recreativos, estéticos y cul-
turales), que es preciso reconocer para alcanzar
una produccion sostenible. Se ha propuesto que la
produccion pecuaria sea considerada una herra-
mienta de ordenacion del paisaje, principalmente
en los habitats de pastos naturales (Bernués et al.,
2005; Gibon, 2005; Hadjigeorgiou et al., 2005), de
manera que constituya un instrumento eficaz para
la modulacion de la dindmica de la vegetacion a
fin de mantener los paisajes de areas protegidas
y prevenir los incendios forestales (Bernués et al.,
2005).

Para una efectiva integracion de la produccion
pecuaria en la ordenacion del paisaje, se deben
efectuar cambios radicales en las practicas de
manejo y uso de la tierra a nivel de finca. Las
investigaciones recientes se han focalizado en
nuevas practicas de manejo de los pastizales
para responder a las relaciones entre la produc-
cion de pastos y sus funciones no productivas.
Entre los temas principales de investigacion cabe
mencionar:

e en qué modo las practicas de manejo influyen
en los cambios, en el corto y largo plazo, de la
composicion y la produccion de las especies de
pastos, con la finalidad de conocer el impacto
de la reduccion de la aplicacion de fertilizantes
en la nutricién animal y en el balance de N, y/o
de la posibilidad de mantener una vegetacion
rica en especies;
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e la funcion que el tipo de pastos, las practicas
de manejo y los habitos de pastoreo tienen en
la vegetacidn natural y en la diversidad faunis-
tica, tanto en zonas de produccidon ganadera
intensiva como marginal, y en relacién con la
conservacion de la biodiversidad;

¢ la organizacion espacial y las dinamicas de las
interacciones animales en pastoreo-plantas
a escalas diversas, con el fin de optimizar la
ordenacion de los paisajes en pastoreo en pos
de un balance en la diversidad, la heterogenei-
dad y el rendimiento agricolas;

e la producciony el valor nutritivo de las especies
presentes en las tierras de pastos con miras
a su integracion en la producciéon ganadera
(Gibon, 2005).

Sin embargo, el tema mds importante en rela-
cion con la conservacion de la biodiversidad sera
el tema de la intensificacion, debido a su efecto
sobre el cambio del habitat.

Tanto la intensificacion agricola como el aban-
dono de las tierras tienen efectos considerables
en la biodiversidad. En la UE, el declive de cerca
de 200 especies de plantas amenazadas ha sido
atribuida al abandono de tierras. De las 195
especies de aves europeas cuya conservacion
causa preocupacion, 40 estan amenazadas por la
intensificacion de la agricultura y mas de 80 por el
abandono de las tierras agricolas (Hadjigeorgiou
et al., 2005). Esta ampliamente documentado que
en las tierras de pastos los cambios en las pautas
de vegetacion y estructura que causan pérdidas
de biodiversidad pueden ser el resultado de la
intensificacion de la produccion ganadera con
un aumento en el uso de fertilizantes organicos
y minerales, asi como de una intensa presion de
pastoreo en areas donde no se usa la fertilizacion.
En contraste, los pastizales abandonados o con
una presion de pastoreo muy baja son desplaza-
dos por una vegetacién arbustiva, lo que causa
pérdidas de biodiversidad e incrementa el riesgo
de incendios.

Los problemas relacionados con la intensifi-
cacion y la extensificacion deberan gestionarse
a nivel del paisaje en funcion de las condiciones
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socioecondmicas y ambientales. Posiblemente,
el enfoque 6ptimo sea una combinacién de inten-
sificacion de la superficie de la tierra, pastoreo
extensivo y retiro de tierras agricolas para la con-
servacion estructurada a lo largo del gradiente:
areas comunales agricolas - zona de amortigua-
cion - areas protegidas.

Los factores fundamentales a los que se debe
dar respuesta a nivel del paisaje son la degrada-
cion y la reduccion de las tierras comunales, las
altas densidades de ganado, la falta de gestion de
las propiedades comunales y la inequidad en la
distribucion de los beneficios suministrados por
las cuencas. La intensificacion de la produccion
ganadera puede contribuir a la conservacion de
la biodiversidad al nivel de cuenca. Esto incluye
un mejor aprovechamiento de los pastos, arboles
multipropdsito para forrajes, lefa o madera y
mejoramiento genético de las razas locales. Estas
medidas irian acompanadas por pagos por servi-
cios ambientales (proteccion de la biodiversidad,
retencion de carbono y calidad del agua) y racio-
nalizacion de los sistemas de los recursos de pro-
piedad comunal (por ejemplo, tarifas al pastoreo).

Desde el punto de vista de la conservacion de la
biodiversidad, es posible que el principal desafio
para la incorporacion del ganado en la ordenacion
del paisaje sea la integracion de los ganaderos en
los esfuerzos de conservacion al nivel de paisaje.
Desde la perspectiva de los usuarios de la tierra,
la conservacion de la biodiversidad se considera
con frecuencia una externalidad, como sucede
con la mejora de la calidad y disponibilidad del
agua y los beneficios de la retencion de carbono.
Dado que son externalidades, estos factores no
se tienen en cuenta cuando se toman las deci-
siones sobre el uso de la tierra, disminuyendo asi
la probabilidad de que se adopten practicas que
generen esta clase de beneficios.

La conservacion de la biodiversidad también
implica la conservacion de especies que pueden
ser un obstaculo para la produccién ganadera.
En Ameérica Latina, por ejemplo, las serpientes
venenosas y los murciélagos hematdfagos se
consideran plagas para la cria del ganado en lugar
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de ser consideradas parte de la biodiversidad. En
el marco de un enfoque de ordenacion del pai-
saje, los agricultores deberian incorporar metas
de conservacion en la produccion pecuaria. Esto
implicara la diversificacion de la produccion, la
adopcion de buenas practicas de manejo, como la
reduccion del uso del fuego, plaguicidas y fertili-
zantes minerales, y el mantenimiento de la conec-
tividad funcional entre la explotacion ganaderay la
fauna silvestre a través de los usos de la tierra al
nivel de finca y de paisaje. Existen toda una serie
de opciones técnicas para mantener la conecti-
vidad funcional en las fincas. Estas incluyen las
cercas vivas, los corredores bioldgicos, el retiro de
tierras para la conservacion, las areas protegidas
dentro de las fincas y el cercado de los bosques
de ribera. Al nivel del paisaje, la conectividad fun-
cional puede mejorarse mediante corredores de
fauna silvestre con parches aislados de bosques.
Es necesario formular politicas destinadas a
orientar el actual proceso de desarrollo del apro-
vechamiento ganadero al nivel del paisaje para
la conservacion de la biodiversidad. Uno de los
principales problemas para la formulacion de
politicas es que al nivel del paisaje los limites
de la propiedad no corresponden con los limites
ecolégicos. EL nimero de propietarios rurales y la
variacion en los tipos de propiedad (publica y pri-
vada) garantizan que las decisiones individuales
de un propietario rural tengan efectos sobre las
decisiones de los propietarios de tierras cercanos
(Perrings y Touza-Montero, 2004). Los mecanis-
mos de cumplimiento, auditoria y seguimiento y
las herramientas de apoyo a las decisiones deben
quedar contemplados en los marcos normativos.

Tendencias de politica y opciones a nivel regional
para la gestion de las interacciones entre el ganado
y la biodiversidad

En la Union Europea se tiende actualmente hacia
un uso mas extensivo de las tierras de pastos,
especialmente en ecosistemas valiosos. La regu-
lacion agroambiental de la UE ha sido impulsada,
entre otras cosas, por la necesidad de reducir los
excedentes agricolas, las presiones ejercidas por

sectores de la sociedad interesados en el bienes-
tar animal y las preferencias de los consumidores
por los productos agricolas organicos. Esta regu-
lacion, en vigor desde el afo 1992, fija limites a
la aplicacion de fertilizantes en los pastizales y
ofrece incentivos para el uso extensivo de areas
sensibles y el mantenimiento de la biodiversidad y
los paisajes (Gibon, 2005).

En Ameérica Latina, donde la deforestacion de
los habitats ricos en biodiversidad estd asociada
a la produccidn ganadera extensiva, debe conce-
derse prioridad a la intensificacion del uso de la
tierra por medio del uso de mezclas de grami-
neas con leguminosas y sistemas silvopastorales,
combinada con el retiro de tierras de uso agricola
para dedicarlas a la conservacion, asi como a la
identificacion de las areas sensibles y los pagos
por servicios ambientales, entre los que cabe des-
tacar la retencion de carbono y la conservacion de
la biodiversidad.

Africa es un mosaico con variaciones que van
desde los paisajes bien aprovechados hasta los
habitats que han experimentado relativamente
pocos cambios, con una gran diversidad de usos
de la tierra e interacciones con la biodiversidad.
Un impacto importante de los cambios en el pai-
saje ha sido el aumento de la competencia por
recursos limitados entre una poblacion humana
en crecimiento, con un importante segmento en
condiciones de extrema pobreza. Como conse-
cuencia, la interfaz fauna silvestre-ganado se ha
vuelto mas conflictiva en ciertas areas de Africa,
aunque en otras ya no representa un problema
(Kock, 2005). En las tierras aridas y semiaridas
donde las interacciones de la fauna silvestre, el
ganado y los seres humanos son intensas, las
tierras cultivables se han expandido hacia las tie-
rras marginales y las tierras de pastoreo comunal
(Mizutani et al., 2005).

Hay una creciente evidencia de que tanto la
ganaderia extensiva como el pastoreo ndmada
pueden tener efectos positivos sobre la biodi-
versidad. La ganaderia extensiva puede tener un
impacto mediante la intensificacion y la conse-
cuente reduccion del tamano del hato, junto con
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la explotacion sostenible de recursos de la vida
silvestre. Por su parte, el pastoreo némada puede
ajustar las pautas de pastoreo para ofrecer zonas
de dispersion de la fauna silvestre que queden
fuera de las areas protegidas (Kock, 2005). El
desafio, a nivel del paisaje, es compatibilizar el
uso de la tierra con los procesos ecoldgicos a fin
de explotar la variacion temporal y espacial de
recursos fundamentales para la produccion gana-
deray la vida silvestre (Cumming, 2005). En Africa,
los pastizales de las zonas himedas y subhime-
das reciben fuertes incentivos econémicos para
la intensificacion de la ganaderia y la agricultura
generalmente a expensas de la fauna silvestre.
La razén es la gran diferencia de ganancias e
ingresos entre el manejo tradicional de la gana-
deria y el uso de la tierra para la explotacion de
su maximo potencial agricola. Desde el punto de
vista de la biodiversidad, la extensificacion brin-
dara las mejores oportunidades para la conserva-
cion; sin embargo, serd necesaria una adecuada
combinacion de regulaciones e incentivos para
lograr su aceptacidn. Podria ser necesario utilizar
esquemas como los derechos de aprovechamien-
to negociables y las servidumbres ecolégicas para
compensar a los propietarios por dejar a un lado
el aprovechamiento agricola de sus tierras (Nor-

ton-Griffiths, 1995).

En las estepas de la Comunidad de Estados
Independientes, los problemas se derivan de la
intensificacion de las areas de pastoreo en las
cercanias de los centros habitados y del abando-
no de tierras de pastoreo en areas remotas. Los
siguientes problemas conexos se originan por
la extension de la pobreza y las tendencias del
sector:

e concentracion de los animales en los ambien-
tes periurbanos;

e eliminacién de los sistemas de ganaderia
némada por las politicas de sedentarizacion
oficial y otros factores;

e falta de infraestructura y acceso a los merca-
dos en las praderas remotas;

e falta de tecnologia apropiada para el manejo de
los pastos;
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e fragmentacion y cambio de la composicion de
la pequena produccién ganadera.

El arrendamiento de tierras es actualmente
demasiado barato, factor que no estimula a los
productores pecuarios a cuidar la tierray a buscar
pastos mas distantes. De otro lado, los ganaderos
de las praderas remotas no tienen acceso a los
servicios y no reciben compensacion alguna por
los servicios ambientales que suministran.

Una estrategia fundamental para incentivar a
los pastores a usar nuevamente las praderas mas
alejadas de las aldeas puede ser la creacion de
un fondo para el pastoreo a partir de los ingresos
generados por el arrendamiento de las tierras
con el apoyo adicional de los PSA, particularmen-
te por la retencion de carbono. El fondo para el
pastoreo podria tener tarifas de arrendamiento
diferenciadas, con precios mas elevados en las
cercanias de las aldeas y mas bajos en las prade-
ras mas alejadas. Asimismo se podria recompen-
sar a los ganaderos que hagan un uso sostenible
de la tierra e implementen buenas practicas de
gestion mediante una reduccién de los precios
del arrendamiento mientras que se podria, por
el contrario, gravar a quienes implementen prac-
ticas contrarias a la conservaciéon mediante una
tarifa de arrendamiento mas elevada. El fondo
para el pastoreo también prestaria apoyo a los
pastores némadas a través del suministro de ser-
vicios pecuarios a lo largo de las rutas de migra-
cién. Un incremento minimo de los impuestos
sobre el agua generaria ingresos adicionales para
fortalecer el fondo para el pastoreo, puesto que
los ganaderos contribuyen al sostenimiento de
los servicios hidricos, en especial en las areas de
colinas y montafiosas (Rosales y Livinets, 2005).

En las tierras aridas y semiaridas de la India, la
produccion pecuaria tiene un papel fundamental
en la gestion y utilizacion de los ecosistemas fra-
giles. Bajo estas condiciones, la cria de animales
es no solo una tradicion, sino también el medio
de vida mas importante, mientras que los cultivos
tienen una funcion complementaria. Sin embar-
go, el crecimiento de las poblaciones humanas
y animales y la adopcién de practicas no soste-
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nibles ha dado lugar a un rapido agotamiento
de los recursos naturales (especialmente los de
propiedad comunall, lo que esta afectando a las
funciones de los ecosistemas en las cuencas. La
reducida disponibilidad de recursos naturales ha
tenido graves efectos negativos en las personas
pobres, marginadas y sin tierras, en especial en
las mujeres que dependen de estos recursos
para el mantenimiento de su ganado y para su
subsistencia.

La integracion de las areas protegidas y el manejo
del ganado

Desde 1950, las areas bajo el régimen de protec-
cion de las legislaciones nacionales han experi-
mentado un rapido aumento en todo el mundo
(Capitulo 5). A pesar de esto, el nimero de espe-
cies en peligro de extincion y la destruccion del
habitat ha aumentado. Al mismo tiempo, la pobla-
cién animal se ha incrementado a un ritmo soste-
nido, al igual que el crecimiento demografico. Hay
una urgente necesidad de transformar los enfo-
ques de la produccion ganaderay la conservacion
para disminuir los impactos en la biodiversidad.

Los esfuerzos que se realizan actualmente para
la conservacion han sido criticados por centrarse
mas en especies individuales que en la funcio-
nalidad del ecosistema (lbisch, Jennings y Kreft,
2005). Las areas protegidas pueden ser efectivas
para los propdsitos exclusivos de conservacion.
No obstante, su efectividad para suministrar y
mantener la totalidad de los servicios de los
ecosistemas es con frecuencia muy limitada, ya
que muchas areas protegidas tienen dimensiones
demasiado reducidas y estan aisladas espacial-
mente (Pagiola, von Ritter y Bishop, 2004). Las
areas protegidas también tienen problemas rela-
cionados con la legislacion y la gestion, la falta
de recursos y la participacion insuficiente de las
partes interesadas (EM, 2005b).

Mientras que el objetivo principal de las areas
protegidas es maximizar la conservacion, el
objetivo principal de la produccién pecuaria es
maximizar la produccién y las ganancias. La
experiencia muestra que estos dos objetivos con

frecuencia son mutuamente excluyentes. Muchos
de los conflictos podrian disminuir si los objetivos
de la produccion ganadera se extendieran a la
conservacion, los servicios y la ordenacion de los
ecosistemas, en vez de centrarse en la exclusiva
produccién de alimentos. También se resolverian
muchos conflictos si las metas de conservacion
de la biodiversidad incluyeran la conservacion
fuera de las areas protegidas, manteniendo la
funcionalidad de los ecosistemas en un mosaico
integrado con la produccién de alimentos a nivel
del paisaje.

Un pastoreo orientado a la generacion de servicios
La produccién pecuaria es una fuente importante
de divisas y suministra mas de la mitad del valor
de la produccién agricola mundial y una tercera
parte en los paises en desarrollo. Asimismo es
un elemento fundamental en la lucha contra la
pobreza, ya que aproximadamente una cuarta
parte de los pobres del mundo (de los cuales
2 800 millones sobrevive con menos de 2 USD al
dia) son criadores de ganado.

El esquema de PSA ofrece un modo de comba-
tir la pobreza a la vez que se articula en multiples
objetivos ambientales y socioeconémicos consi-
derados criticos, entre ellos:

e la integracidén de la produccién ganadera, par-
ticularmente de rumiantes, con las metas de
conservacion;

e el uso del ganado como una herramienta de
ordenacion del paisaje;

e el reconocimiento de los beneficios de la con-
servacion de la biodiversidad y de la retencion
de carbono.

El esquema de PSA se ha sometido a examen
en las secciones anteriores. En el caso de la biodi-
versidad la aplicacién de estos esquemas es mas
dificil debido a las dificultades para medir y valo-
rar la biodiversidad. No obstante, la Evaluacion de
los Ecosistemas del Milenio (EM, 2005) muestra
que las areas protegidas funcionan mejor cuando
los beneficios de la conservacion pueden irradiar-
se a las comunidades locales.
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6.2 Opciones de politica para
responder a los puntos de presion
ambiental

6.2.1 Controlar la expansion hacia los
ecosistemas naturales

La expansion de la superficie de pastos hacia los
ecosistemas naturales, en esencia, se ha detenido
en la mayor parte del mundo con la excepcion de
América Latina (especialmente en la parte central
de América del Sur) y Africa central. En América
Latina muchas de las actuales areas forestales
resultan atractivas para la ganaderia extensiva.
De hecho, el 70 por ciento de la superficie actual
deforestada en la Amazonia estd ocupada por
pastos. Esto tiene consecuencias para los ecosis-
temas tropicales himedos. En contraste, la pre-
sencia de tripanosomiasis en las partes himedas
y subhimedas de Africa contintia siendo un obs-
taculo para la expansion. Aqui, la tierra cultivable
(cultivos migratorios, barbechos) es el uso de la
tierra predominante tras la deforestacion. Sola-
mente cuando el habitat se ha vuelto no apto para
el vector de la tripanosomiasis, la mosca tse-tse
(Glossina spp.), como resultado del incremento de
la poblacion humana y la expansion de los culti-
vos, es posible el pastoreo de los animales en las
zonas deforestadas.

El principal asunto de politicas en materia de
deforestacion y posterior expansion de los pastos
es el relacionado con la titulacion de la tierra y los
mercados de la tierra, asi como con la debilidad
para establecer y hacer cumplir las normas en
areas remotas como la Amazonia. Aqui la gana-
deria se usa como medio de ocupacion de la tierra
con propodsitos especulativos. Al inicio, en la fase
especulativa de la deforestacion, después de la
tala o quema de los bosques se procede a su ocu-
pacion con el ganado, con la expectativa de que
la titulacion de la tierra quede garantizada mas
tarde sobre la base de esta ocupacion. En estas
situaciones, el incentivo para un uso y manejo
eficiente de la tierra es mas débil y la probabilidad
de que se produzca degradacién inducida por el
ganado es mas alta. La titulacion de la tierra y la
capacidad institucional asociada deben ampliar y
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mejorar su cobertura con rapidez a fin de detener
la pérdida de recursos muy valiosos.

No obstante, la deforestacion en los sistemas
pecuarios extensivos ha demostrado ser renta-
ble, desde una perspectiva microeconémica, en
las areas donde la titulacion se ha consolidado
(Margulis, 2004). Esto, en gran parte, es el resul-
tado de los considerables avances tecnolégicos de
los ultimos afios en este sistema de produccion
(Cuadro 6.1).

Es importante destacar ademas que la espe-
culacion con la tierra tiene también un funcidn: el
hecho de que la tierra siga siendo tan barata en
algunas partes del mundo, fomenta la expansion
horizontal y el uso extensivo de las tierras, sobre
todo en los tropicos humedos de América Latina.
Alzar el costo de la tierra, haciendo mas dificil su
ocupacion ilegal y gravando la propiedad (quiza con
una superficie minima libre de impuestos) fomen-
tard elincremento de la productividad y aumentara
la sostenibilidad ambiental. Los impuestos sobre
la tierra han demostrado un gran potencial para
impulsar un uso de la tierra mas productivo, limi-
tando de ese modo su uso con propdsitos especu-
lativos. La introduccion de tasas a la deforestacion
también emerge como un instrumento adecuado
alli donde sea posible su imposicion (Margulis,
2004).

Cuadro 6.1

Comparacion de parametros técnicos esenciales para
la produccién de carne de bovino en la Amazonia
brasilefa (1985-2003)

1985 2003
Capacidad de carga (UA/ha) 0,2-1 0,91
Tasa de fertilidad (%) 50-60 88
Mortalidad de terneros (%) 15-20 3
Ganancia de peso diaria (kg) 0,30 0,45

Nota: UA= Unidad Animal: estandar que permite la agregacion
de diferentes clases de ganado; los toros adultos equivalen a
1 UA, las vacas a 0,7 UA, los animales de un afio a 0,5 UAy los
terneros a 0,2 UA.

Fuente: Margulis, 2004. Datos de todo el nordoccidente del
Brasil en Banco Mundial. 1991. Brazil: Key Policy Issues in
the Livestock Sector-Towards a Framework for Efficient and
Sustainable Growth. Agricultural Operations Division, Informe
n.° 8570-BR, Washington DC.
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La zonificacion puede ser un instrumento efec-
tivo si hay marcos institucionales funcionales para
la asignacidn de tierras y politicas para su uso. En
el caso de recursos naturales valiosos asociados
con la tierra, es frecuente que la creacion de
areas protegidas sea la estrategia preferida. La
zonificacion puede incluir limites al tamano del
hato, en base al grado de vulnerabilidad de la
tierra ante los procesos de degradacion del suelo
y la erosion (FAQ, 2006e). Sin embargo, debido a
la debilidad institucional en la mayor parte de las
areas de interés, por lo general dreas remotas en
los paises en desarrollo, se presentan problemas
relacionados con el cumplimiento de la zonifica-
ciony la ocupacion de tierras de las areas protegi-
das. Para mejorar el cumplimiento, las politicas y
regulaciones sobre la tierra deben elaborarse en
armonia con los intereses y las necesidades de los
pastores nomadas y otros criadores de ganado.
Sin embargo, tal y como indica Margulis (2004), en
vista del aumento de su atractivo comercial sera
dificil detener por completo la expansion de la
ganaderia extensiva, si bien podria dirigirse hacia
ecosistemas menos valiosos para salvar asi los
de mayor valor.

Las politicas de infraestructura también tienen
una funcion. La existencia de infraestructura, y la
expectativa de la futura dotacion de infraestructu-
ra, han sido identificados como poderosos facto-
res determinantes del uso de la tierra, incluida la
conversion de bosques en pastizales. Este hecho
debe tenerse en cuenta en la planificacion del
desarrollo de infraestructura. Deberfan incor-
porarse nuevas areas en la produccion agricola
solamente cuando haya autoridades presentes
para controlar el acceso, la titulacion de la tierra
y la proteccion de las areas, asi como para velar
por el cumplimiento de la ley.

La investigacion publica y la extension pueden
orientar el uso de la tierra hacia formas mas
productivas y sostenibles, mediante el desarrollo
de paquetes técnicos focalizados en la intensi-
ficacion que comprendan el mejoramiento de
los pastos, la intensificacion de la produccion de
leche o carne y la inclusion de areas forestadas y

sistemas silvopastorales en las fincas. Una serie
de trabajos de investigacion han demostrado que
estas formas de uso de la tierra son rentables,
especialmente para las pequenas explotaciones
con abundancia relativa de mano de obra, y pue-
den generar considerables beneficios ambien-
tales (Murgueitio, 2004; Olea, Lépez-Bellido y
Poblaciones, 2004).

Una cuestion relacionada es la degradacion de
los pastizales en las areas previamente defores-
tadas. Una gran parte de los pastos tropicales (se
ha estimado que hasta el 50 por ciento) presentan
un estado de degradacion avanzado debido a las
desventajas del terreno (pendientes] y a las altas
precipitaciones. La deforestacion y el estableci-
miento espontaneo de pastos sin ninguna medi-
da de proteccion o mejoramiento deja el suelo
expuesto y susceptible a la erosién. La degra-
dacion consiguiente puede afrontarse mediante
sistemas silvopastorales que hasta cierto punto
reproducen la estructura de la vegetacion original
(véase el Recuadro 6.2).

Los esquemas de PSA tienen el potencial de
suministrar incentivos para el cambio del uso de
la tierra; el problema es como hacer que estos
esquemas lleguen a ser sostenibles, de manera
que los cambios se vuelvan permanentes. La
opcidn mas inmediata es el pago por los servicios
hidricos en tanto que los beneficios de flujos de
agua mas abundantes y de mayor calidad bene-
ficiarian directamente a las comunidades locales
aguas abajo. Los sistemas silvopastorales, en
combinacion con otras medidas de proteccion del
agua, disminuyen considerablemente la esco-
rrentia y la sedimentacion de los reservorios. Los
pagos por retencion de carbono son otra opcidn,
que dependerd del desarrollo de mercados de
carbono eficientes (véase la Seccion 6.1.3). En
algunos casos, emergen nuevas oportunidades
para el esquema de pagos, como en Costa Rica,
donde una parte de los impuestos sobre la gaso-
lina se destinan a estos propodsitos. Actualmente,
los pagos por la proteccién de la biodiversidad
adquieren principalmente la forma de ingresos
generados por el turismo.
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Recuadro 6.2 Pago por servicios ambientales en América Central
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El Fondo para el Medio Ambiente Mundial (FMAM)
y el Banco Mundial apoyan un proyecto regional en
América Central, que usa los pagos por servicios
ambientales como una herramienta para promover
la conversion de pastos degradados en una vegeta-
cion mas compleja, que incremente la retencion de
carbono y aumente la biodiversidad. La metodolo-
gia adoptada se disend para reducir los costos de
transaccion'.

e Las unidades de vegetacion diferentes fueron
clasificadas por un panel de expertos en base
a su contribucion a la retencion de carbono y la
biodiversidad.

e Mediante el uso de tecnologias satelitales, se
llevd a cabo un inventario de las principales
unidades de vegetacion en cada finca y, sobre la
base de este inventario, se establecio la linea de
base.

e Cada ano se midieron los cambios presentados
en los diferentes tipos de vegetacion, que se
usaron como célculo aproximado para el pago.
El nivel de pago se basd en el equivalente de
5USD por tonelada de carbono. En ausencia
de un mercado de biodiversidad funcional, se
decidio fijar, de manera un tanto arbitraria, este
mismo nivel para este &mbito.

e Las caracteristicas del diseno del proyecto
enfatizaron la simplicidad: los pagos se hicieron
en base a los rendimientos (ex-post), los agri-
cultores tuvieron que buscar sus propias fuentes
de financiacion, evitando asi complejos proce-
dimientos de crédito rural, y todos los recursos

financieros fueron canalizados a través de ONG.

Cerca de 200 agricultores en seis cuencas de tres
paises (Colombia, Costa Rica y Nicaragua) participan
en este proyecto. Los resultados después de tres afos

de operacion son promisorios:

" Ver también FAO (2006e) (disponible en www.fao.org/AG/
AGAINFO/resources/documents/pol-briefs/03/EN/AGAQ4L_
EN_05.pdfl.

e Las relaciones entre el tipo de vegetacion y la
retencion de carbono y el aumento de la biodi-
versidad son muy fuertes y es posible usar el
tipo de vegetacion como una aproximacion a la
medida de los servicios ambientales.

¢ Los productores reaccionaron muy positivamente
a los incentivos suministrados. Se establecieron
unas 2 000 hectareas de pastos mejorados con
sistemas radiculares mas profundos y con mayor
numero de arboles. Se instalaron mas de 850 km
de cercas vivas, que mejoraron significativamen-
te la conectividad de los diferentes habitats, y
cerca de 100 hectareas de terrenos en pendien-
tes fueron dejados en rastrojo para su regene-
racion como bosque secundario. El pago medio
por finca fue de aproximadamente 38 USD/ha en
el segundo ano de operacion. El costo medio del
seguimiento rondo los 4 USD/ha.

e Los agricultores mas pobres encontraron los
recursos para las inversiones que se requerian.
Una encuesta mostrd que los granjeros mas
pobres recibieron mayores pagos por hectarea
que los grandes granjeros.

e Lareaccion de las instituciones publicas fue muy
favorable. En Costa Rica, el gobierno decidi6
incluir la agroforesteria [y este esquema) en su
esquema de pagos por servicios ambientales del
bosque, que se financia con los impuestos sobre
la gasolina y con los cobros del agua. En Colom-
bia, la Federacion Nacional de Ganaderos esta
gestionando fuentes de financiacion nacional e

internacional para extender este proyecto piloto.

El mayor desafio sera una simplificacion adicional
de la metodologia y la obtencion de fuentes de finan-
ciacion internacional, relacionadas con la retencion de
carbono, lo que permitira la aplicacion de este sistema
de pagos a areas como la Amazonia, a fin de que, de
una continua expansion, la balanza pase a inclinarse a

favor de la intensificacion de la produccion.

Fuente: Pagiola, von Ritter y Bishop (2004).
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6.2.2 Limitar la degradacion de los
pastizales

La expansion de los pastizales en el seno de los
habitats naturales que se ha producido durante
los dos ultimos siglos ha sido impulsada por la
busqueda adicional de alimentos y otros recursos
para las poblaciones en crecimiento. Como se
describio en el Capitulo 2, cuando se introdujo el
concepto de la transicion pecuaria, la expansion
de los pastizales ha alcanzado su pico maximo en
casi todos los lugares del mundo, ocupando areas
que son, en el mejor de los casos, marginales
productivamente, las cuales por muchas razones
no son aptas para una produccion sostenible. La
creciente demanda de servicios ambientales esta
empezando a competir con las formas tradicio-
nales de produccidon ganadera de bajos insumos,
dando lugar a un progresivo abandono de los
pastos marginales.

La degradacion de las praderas en tierras
comunalesy privadas esta cobrando mayor impor-
tancia en muchos paises, incluidos los paises
desarrollados. La degradaciéon de las praderas
tiene consecuencias negativas importantes para
los recursos hidricos y la biodiversidad y es una
fuente importante de gases de efecto invernadero.
Estos problemas son especialmente pronunciados
en las areas donde los medios de vida de muchas
personas pobres se basan en la cria de animales
y en los pastizales comunales que los alimentan, y
donde no hay fuentes alternativas de subsistencia,
como el empleo urbano. Estas condiciones son
muy frecuentes en las zonas aridas y semiaridas
del Africa subsahariana y en areas del Cercano
Oriente, Asia meridional y Asia central (véase el
Mapa 26, Anexo 1).

En los regimenes de propiedad comunal, el
sobrepastoreo de los pastizales comunales con
frecuencia es causado por restricciones a la movi-
lidad. Estas tienen su origen en la expansion de los
cultivos de secano en areas de pastoreo de impor-
tancia fundamental para los sistemas némadas
durante la estacion seca, la privatizacion de la tie-
rra, el cercado y el establecimiento de programas
de irrigacion. Los pastores némadas requieren

Regeneracion espontanea de vegetacion en areas de
montana después de cuatro anos de prohibicion del
pastoreo y la tala de arboles (1996]

una gestion mejorada del acceso a los pastizales,
con regulaciones que controlen el pastoreo y la
densidad de carga. Una caracteristica fundamen-
tal de las areas secas es la extrema variacion
de las precipitaciones y, por consiguiente, de la
produccion de biomasa. De ahi que establecer un
numero fijo de cabezas sea contraproducente. Se
necesitan instituciones e infraestructuras soélidas,
en particular para apoyar la comercializacion del
ganado, de manera que sea posible ajustar la
carga animal a las condiciones climaticas preva-
lecientes y a la disponibilidad de biomasa. Es asi
como la gestion del pastoreo se convierte en la
gestion del riesgo.

No obstante, para responder a la degradacion
de los recursos de propiedad comunal, en especial
en las tierras de pastos, se debe disminuir la pre-
sion general del pastoreo, si bien esto es de dificil
aplicacion en regimenes de propiedad comunal
cuando hay ausencia de fuertes autoridades loca-
les, sean estas tradicionales o modernas. Debido
al aumento de la fragilidad de las instituciones
tradicionales en los paises en desarrollo, con fre-
cuencia surge la necesidad de una combinacion
de las autoridades tradicionales y modernas para
alcanzar el tipo de accion colectiva requerida.

En muchos casos, se necesitaran esquemas
compensatorios, o esquemas de pagos por ser-
vicios, donde los pastores reciban un pago por
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el mejoramiento en la gestion del agua, que
beneficie al suministro del recurso o disminuya la
sedimentacion de las presas. Se han desarrollado
formas similares de esquemas de pago, incluida
la distribucion de los beneficios, con el fin de faci-
litar la coexistencia armonica de la vida silvestre y
el ganado en el Africa subsahariana. Algunos de
estos esquemas han sido innovaciones de la LEAD
(véase el Recuadro 6.3).

El mantenimiento de los animales en tierras
comunales resulta atractivo econdmicamente
incluso si las ganancias son bajas ya que los cos-
tos son minimos. El resultado es una sobrecarga
de animales. Si se fija un precio adecuado, tarifas
al pastoreo y otras formas de cobro relacionadas
con el nimero o unidades de animales que ocu-
pan las tierras de pastos comunales, los pastores
tendran un incentivo para limitar la presién de
pastoreo mediante la eliminacion de los animales
improductivos y la reduccién anticipada del hato.
Una tarifa al pastoreo es comun en Marruecos.
Este tipo de tarifas también podrian ser progre-
sivas, con tarifas mas altas para los hatos mas
grandes. De manera similar, si los derechos de
pastoreo se hicieran negociables, se podrian esta-
blecer mecanismos de mercado para el uso de
los recursos, lo que reviste especial importancia
cuando los pastos se encuentran bajo presion
temporal (sequias) o permanente. Aunque estas
opciones son potencialmente viables, su control y
cumplimiento suponen un problema comun.

La movilidad es un requisito esencial para la
gestion en muchas zonas aridas con un régimen
de precipitaciones muy variable. La limitacion de
la movilidad se ha identificado como un factor
determinante para la degradacion de los recursos
(Behnke, 1997) debido a que la presién de pas-
toreo se concentra desproporcionadamente en
determinadas areas. Alli donde estan presentes
estas limitaciones se deben establecer arreglos
institucionales que permitan a los pastores supe-
rar esta situacion. Esto se ha vuelto cada vez mas
dificil puesto que tanto la agricultura de secano
como la de regadio se extienden por areas pre-
viamente utilizadas por los pastores nomadas.
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Las instituciones publicas tienen una importante
funcion: ayudar a los pastores a la reduccién
temprana del hato en caso de sequiay, si es nece-
sario, recurriendo también a las intervenciones
de mercado. La reduccidén anticipada del nimero
de animales puede reducir a su vez los danos
ambientales y facilitar la recuperacion mas rapida
de la vegetacion una vez terminada la sequia.
En algunos lugares, como en Marruecos, se han
utilizado subsidios para facilitar la reduccién anti-
cipada del nimero de animales.

En paises de altos ingresos y donde existe
una extensa degradacion de las tierras estatales
arrendadas a agricultores particulares, como en
el occidente de Australia o de los Estados Unidos
de América, existe una fuerte presién para que
estas tierras marginales vuelvan a su estado
original. Desde el punto de vista de la reducida
contribucion de estas areas al total de la produc-
cion pecuariay a su creciente demanda para otros
usos como la recreacion o los servicios ambienta-
les, esta se perfila como una posibilidad real en el
largo plazo.

Si bien las areas de pastoreo extensivo son
un medio de vida para millones de pastores y
de ganaderos y ocupan inmensas superficies de
tierra, algunas veces con graves consecuencias
ambientales, su contribucion al suministro total
de alimentos es reducida. Con una creciente pre-
sion sobre los recursos y una creciente deman-
da de servicios ambientales, habrd una mayor
presidon para que estas areas sean retiradas de
la produccion. Les corresponderd a las politicas
publicas encontrar una solucion para las personas
afectadas, y desarrollar alternativas de ingresos
y empleo fuera del sector pecuario extensivo.
Quienes permanezcan en la actividad tendran que
cambiar las practicas de modo que se ajusten a
las demandas crecientes y diferenciadas sobre
los recursos de estas tierras considerados hasta
ahora de poco valor. El potencial de las tierras
secas para suministrar servicios ambientales tales
como la proteccion de las aguas, la conservacion
de la biodiversidad y la retencién de carbono com-
pensaran facilmente los valores que actualmente
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Recuadro 6.3 Areas de ordenacién de la vida silvestre y planificacion del uso de la tierra en la Republica Unida

de Tanzania

El pastoreo némada es el uso de la tierra predominante
y el principal medio de vida en el norte de la Republica
Unida de Tanzania, uno de los refugios de vida silvestre
mas ricos del planeta. Bien manejada, la produccion
de ganado en el sistema de pastoreo némada tiene el
potencial de ser la actividad agricola mas compatible
con este ecosistema desde el punto de vista ambiental.

Una de las principales amenazas a la biodiversi-
dad en esta clase de ecosistemas es la ruptura de
las estrategias tradicionales, adaptativas y flexibles,
desarrolladas por las comunidades de pastores para
optimizar el uso de recursos que varian diatdpica y
diacronicamente. La diseminacion espontanea de la
agricultura en las zonas semiaridas, tanto por pas-
tores sedentarizados como por agentes externos, ha
dado como resultado una transformacion del habitat y
la fragmentacion de importantes ecosistemas.

Si los ingresos derivados de la ordenacion de la vida
silvestre pudieran ser compartidos con las familias
de los pastores, se podria detener la expansion de
la produccion de cultivos. Actualmente, los pastores
asumen la mayor parte de los costos de la vida sil-
vestre en la forma de depredacion y de competencia
por pastos y agua, pero no obtienen ninguna ganancia
del importante potencial de beneficios. Es preciso
por tanto compatibilizar una sélida gestion de la vida
silvestre con el uso de la tierra en pastoreo.

El Gobierno de la Republica Unida de Tanzania ha
establecido una serie de politicas para mejorar la
distribucion de los beneficios generados por la vida
silvestre entre las comunidades afectadas, asi como
para planificar cuidadosamente el uso de los recursos
comunes con el fin de proteger los intereses de las
tres principales partes interesadas: la vida silvestre,

los agricultores y los pastores. En este aspecto, la

se generan a través de la produccién ganadera, en
la medida en que operen mercados eficaces.

El agua es un recurso clave en la produccion
ganadera extensiva que, con frecuencia, se sumi-
nistra por medio de infraestructura publica sin

politica de vida silvestre establecida en Tanzania en
1998 hizo un llamamiento para la creacion de areas
de ordenacion de la vida silvestre. Estas areas dan a
las comunidades locales un cierto control sobre los
recursos de la vida silvestre de sus tierras y les per-
miten obtener beneficios directos de estos recursos.
Cuando se establecen las areas de ordenacion de la
vida silvestre, las comunidades pueden otorgar en
arrendamiento concesiones para la caza de trofeos o
para safaris a los operadores turisticos, o participar
ellas mismas en las cacerias. La politica de dreas de
ordenacion de la vida silvestre, la Politica Nacional de
Tierras y Ley de Tierras (1999) y la Ley de Aldeas y
Tierras promueven conjuntamente planes de uso de
la tierra en las aldeas, que aseguran una adecuada
gestion de las tierras comunales.

El proyecto LEAD-FMAM titulado “Nuevas formas
de integracion del ganado y la fauna silvestre de las
zonas adyacentes a las areas protegidas en Africa”
estd prestando apoyo al desarrollo de la gestion
de los recursos naturales basada en la comunidad
en Tanzania. Este proyecto, implementado en seis
aldeas de los distritos Simanjiro y Monduli, incluye el
desarrollo y la aplicacién de la planificacion participa-
tiva del uso de la tierra y las areas de ordenacion de
la vida silvestre, el diseno y la aplicacion de mecanis-
mos de distribucion de los beneficios para aumentar
los ingresos de la integracion de los sistemas de
produccion de ganado y la fauna silvestre, incluido el
desarrollo de empresas comerciales de conservacion
con socios privados, y el desarrollo de herramientas
de apoyo a las decisiones con el fin de fortalecer la

gestion y el acceso sostenible a los recursos.

Fuente: FAO (2003c).

costo alguno, en el contexto de politicas sociales
que obedecen fundamentalmente a considera-
ciones sociales. Sin embargo, es frecuente que la
infraestructura no pueda mantenerse. La recu-
peracion de los costos del suministro de agua y
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formas mas adecuadas de fijacion de los precios
del agua permitiran el mantenimiento y el mejo-
ramiento de la infraestructura y daran lugar a
un uso mas eficiente del recurso y a una mejor
asignacion entre los usos agricolas y no agricolas,
que compiten entre si. La recuperacion total de los
costos debe aplicarse al pastoreo en regimenes de
propiedad comunal y privada.

El costo de los recursos, la distorsion de los
precios y las externalidades tienen variaciones
en los distintos productos del ganado. La carne
se ha identificado como la portadora de los
mayores costos en términos de necesidades
de agua vy tierra para su produccion, lo mismo
que en términos de su contribucion al cambio
climatico. De ahi que se pueda argumentar que,
con relacion a otras formas de proteina animal,
la carne es portadora de la mayor cantidad de
externalidades y los mayores beneficios de la
distorsion de los precios. Puesto que es dificil la
aplicacion de cambios inmediatos en los precios
del agua y de la tierra para la produccion de
carne bovina, los gobiernos pueden conside-
rar la opcidon de gravar este producto con un
impuesto. La demanda de carne bovina tendria
una disminucion relativa con relacion a otras
carnes, reduciéndose asi la presion sobre los
recursos usados en el pastoreo extensivo y en
las areas destinadas al cultivo de cereales.

6.2.3 Reducir la carga de nutrientes en las
areas de concentracion ganadera

Otra faceta de la transicion pecuaria es el actual
proceso de concentracién de ganado en lugares
especificos que ofrecen ciertas ventajas, como el
facil acceso a los mercados urbanos o la cercania
a las fuentes de suministro de piensos. La separa-
cion de la produccion animal de los puntos donde
se produce el alimento es una caracteristica que
define la industrializacion de la produccién pecua-
ria (Naylor et al., 2005).

La carga de nutrientes tiene su origen en la
alta densidad de animales, en particular en la
periferia de las ciudades, y en el tratamiento defi-
ciente de los desechos animales. Los problemas
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de la carga de nutrientes estan presentes en los

paises desarrollados, pero son particularmente

pronunciados en las economias emergentes con
industrializacion rapida del sector pecuario, como
el Brasil, China, México, Filipinas y Tailandia.

El Mapa 4.1 (Capitulo 4) presenta un panorama

regional de las areas con cargas de nutrientes en

Asia. Otras areas afectadas incluyen sobre todo

las zonas costeras de Europa, América Latina y

América del Norte, asi como también algunas

zonas continentales de paises como el Brasil y la

zona centro-occidental de los Estados Unidos de

Ameérica.

Tal'y como se expuso en el Capitulo 4, las prin-
cipales formas de contaminacion estan relacio-
nadas con la gestion del estiércol en los sistemas
de produccidn intensiva. Entre ellas cabe destacar
las siguientes (FAO, 2005e]):

e eutrofizacion de los cuerpos de agua, provo-
cando la muerte de peces y otros organismos
acuaticos;

e lixiviacion de nitratos y patdgenos en las aguas
subterraneas, con la consecuente amenaza
para el suministro de agua potable;

e acumulacion del exceso de nutrientes y de
metales pesados en el suelo, lo que causa
danos a la fertilidad del suelo;

e liberacion de amoniaco, metano y otros gases
en la atmdsfera.

Las politicas disefiadas para dar respuesta al
problema de la carga de nutrientes incluyen ins-
trumentos para influir en la distribucién espacial
del ganado a fin de evitar asi una concentracion
excesiva, reducir los desechos por unidad de pro-
ducto, incrementar la eficiencia de la producciony
regular el manejo de los desechos (FAQ, 2005e).

La LEAD ha liderado una serie de estudios
y programas (Tran Thi Dan, 2003) orientados a
una mejor distribucion geografica en lo que se
ha denominado amplias areas de integracion de
cultivos especializados y actividades ganaderas.
Estos esfuerzos tienen como objetivo volver a
conectar el flujo de nutrientes de los cultivos y de
la produccion animal a nivel de cuenca puesto que
estas actividades estan cada vez mas desconecta-
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das debido a la especializacion y a las economias
de escala. La reconexidon del flujo se puede lograr,
por ejemplo, mediante el reciclaje del estiércol en
las tierras de cultivo. Se debe tener en cuenta que
donde la presién econémica elimina la viabilidad
de los sistemas agropecuarios mixtos basados
en la produccion familiar, el reemplazo de estos
sistemas por la produccion especializada deberia
darse en el contexto de zonas rurales agricolas a
fin de evitar tanto la carga de nutrientes (en areas
especializadas en la produccién animal) como su
agotamiento (en las zonas especializadas en la
produccién de cultivos). Una mejor distribucion
geografica puede lograrse mediante una variedad
de herramientas normativas que, con frecuencia,
deben combinarse. En los paises en desarrollo, a
menudo sera necesario invertir en infraestructura
rural (carreteras, electricidad, mataderos) para
lograr que las éreas rurales resulten atractivas
para los productores de ganado a gran escala.

Las normas en materia de zonificaciéon e
impuestos se pueden usar, por ejemplo, para
desalentar las grandes concentraciones de pro-
duccién intensiva cerca de las ciudades y lejos de
las tierras de cultivo, donde los nutrientes podrian
reciclarse. En Tailandia, se impusieron altas tasas
a la produccién porcina y avicola que se asentara
en un radio de menos de 100 km de Bangkok,
mientras que las explotaciones de las areas mas
alejadas permanecieron libres de impuestos. Esto
dio lugar a que muchas unidades de produccién
nuevas se asentaran en sitios alejados de los prin-
cipales centros de consumo. El mejoramiento de
la distribucion espacial crea oportunidades para
el reciclado de los desechos en el suelo, lo que
a su vez puede aumentar las ganancias y reducir
la contaminacion (Gerber y Steinfeld, 2006). En
Holanda, las cuotas de estiércol se han practicado
hasta tiempos recientes, a fin de mantener asi un
tope maximo en la densidad general de animales
mientras se facilita un mecanismo de mercado
para fomentar la eficiencia.

Existen herramientas de apoyo a la toma de
decisiones para asistir a los responsables de la
formulacién de politicas en el disefo de las nor-

mas de zonificacion, teniendo en cuenta los obje-
tivos ambientales y sociales y consideraciones de
sanidad animal y sin perder de vista las necesida-
des de los productores para operar de una manera
rentable (Gerber et al., 2006a). Esto facilita que la
produccion intensiva se mantenga distante de las
areas protegidas, los asentamientos humanos y
las masas de agua, y se dirija alli donde hay tierras
cultivables demandantes de nutrientes o donde el
manejo de los desechos no constituye una pesada
carga ambiental. Asimismo, la produccidn indus-
trial es una industria dindmica que cuenta con
una gran libertad de movimientos para asentarse
donde su rentabilidad sea mayor (Naylor et al,
2005). Por esta razén pueden designarse “zonas
preferidas” para proporcionar un fuerte estimulo
al crecimiento de zonas atrasadas. La zonificacion
es un instrumento particularmente apto para las
nuevas operaciones en las areas donde hay cre-
cimiento del sector pecuario; el reasentamiento
de las granjas ya establecidas ha demostrado
ser bastante dificil de manejar. Usualmente hay
necesidad de combinar politicas de zonificacion
con esquemas de licencias o certificaciones, a
fin de obligar a los operadores a cumplir con las
regulaciones ambientales y de otro tipo antes de
iniciar las operaciones. La licencia ambiental se
basa como elemento fundamental en los planes
de manejo de los nutrientes, que pueden ser
apoyados por modelos apropiados (por ejemplo,
LEAD, 2002).

La zonificaciéon presenta un alto nivel de exigen-
cia por lo que se refiere a la aplicacion industrial.
Generalmente se combina con un marco nor-
mativo que incluye estandares de emisiones de
nutrientes, demanda bioldgica de oxigeno y paté-
genos, normas para la aplicacién de los desechos
(tiempo, método, cantidades), y normas para la
alimentacion de los animales (uso de antibidticos,
cobre, metales pesados, ademas de la calidad de
los piensos). Las normas pueden variar segun la
zona y pueden ser menos severas donde los pro-
blemas ambientales sean menos pronunciados.
También pueden ir acompanadas por programas
de formacion y extension para proporcionar infor-
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macion a los agricultores sobre los conocimientos

y las tecnologias necesarias.

Existe una amplia variedad de opciones de
manejo para controlar la contaminacién en las
diferentes fases. Las politicas publicas necesitan
fomentar las opciones que han demostrado su
potencial para reducir la carga de nutrientes y su
impacto ambiental. Estas opciones técnicas, que
fueron examinadas en el Capitulo 4, incluyen:

e separacion y almacenamiento del estiércol;

e revestimiento de los tanques de almacena-
miento de efluentes;

e prevision de capacidad extra para evitar los
derrames por rebosamiento;

e optimizacion de la aplicacion del estiércol en la
tierra;

e seguimiento estricto del flujo de nutrientes;

e reduccién al minimo del agua de limpieza y
enfriamiento;

e reduccion de metales, antibidticos y aditivos
hormonales en los alimentos;

e balance dptimo de nutrientes y mejoramiento
del indice de conversion de los piensos con
enzimas y aminoacidos sintéticos;

e generacién de biogas (que también reduce la
emision de gases de efecto invernadero).
Estas practicas pueden ser compiladas en

codigos de conducta, como parte de programas
voluntarios, esquemas de certificacion o marcos
reglamentarios (véase el Recuadro 6.4). Suimple-
mentacion también puede facilitarse a través de
esquemas de subsidios, principalmente para los
pioneros en adoptar estas tecnologias, o cuando
su adopcion requiera inversiones, como en el
caso de los biodigestores en muchos paises. Para
aprovechar las economias de escala en el manejo
de los desechos, las autoridades locales pueden
fomentar la creacién de grupos de manejo de
los desechos y dotarlos de acceso a servicios de
extension y capacitacion. Un estricto seguimiento
del flujo de nutrientes es crucial para la gestion de
los nutrientes y para hacer cumplir las normas.

La aplicacion de las normas ambientales des-
tinadas a fomentar o exigir la adopcion de tecno-
logias avanzadas en el manejo de los desechos
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afectard de manera diversa a los costos de pro-
duccién y la competitividad de las granjas. Gerber
(2006), modelando los costos de cumplimiento de
las regulaciones ambientales en los sistemas de
produccion intensiva de Tailandia, encontrd que
la reduccion de las ganancias fue limitada (hasta
un 5 por ciento) para las granjas que cuentan con
acceso adecuado a la tierra para la aplicacion de
los desechos y con tecnologia avanzada de manejo
de los desechos. Para aquellos que carecen de
acceso a la tierra, la reduccion de las ganancias
fue mas alta, y se situd generalmente por encima
del 15 por ciento. Esto implica que las diferencias
en los costos de cumplimiento probablemente van
a tener un impacto sobre el sitio en el que estén
localizadas las granjas y, por lo tanto, también en
la distribucién geogréfica del ganado.

6.2.4 Disminuir el impacto ambiental de la
produccion intensiva de cultivos forrajeros
Con el 33 por ciento del total de tierra cultivable
destinada a la produccion de cultivos forrajeros,
el sector pecuario tiene un impacto ambiental
importante asociado con la agricultura intensiva
y con la expansion de la tierra arable en areas
que no habian sido previamente cultivadas, sobre
todo en los bosques. La produccion a gran escala
de cultivos para piensos actualmente estad con-
centrada principalmente en Europa, América del
Norte, zonas de América Latina y Oceania. La
expansion de la superficie de cultivos para la pro-
duccion de piensos es mas intensa en el Brasil,
en particular para la soja, aunque es un fendmeno
que se estd produciendo también en muchos
paises en desarrollo, principalmente en Asia y en
América Latina. La mayor parte de la produccion
mundial de piensos se produce bajo condiciones
de mecanizacidn en sistemas comerciales. Los
pequenos productores tienen solamente un papel
local en el suministro de cereales y otros cultivos
para piensos.

La clave para reducir la contaminacion y otros
impactos ambientales asociados con la agricultu-
ra intensiva para la produccion de piensos esta en
el aumento de la eficiencia, es decir, en aumentar
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Recuadro 6.4 Ejemplos de manejo exitoso de la produccion de desechos del ganado en la agricultura intensiva

BELGICA. EL MANEJO DE LOS DESECHOS DEL
GANADO COMIENZA EN LA PARTE ANTERIOR Y NO
EN LA POSTERIOR DEL ANIMAL

El Gobierno de la parte flamenca de Bélgica introdujo
una estrategia para reducir el exceso de 36 millones
de kg de fosfato y de 66 millones de kg de nitrégeno
descargados en el suelo y en el agua. La estrategia
estaba basada en tres componentes, a saber: a) una
reduccion del nimero de animales y del consumo de
nutrientes mediante el suministro de dietas bajas en
proteinas y fosfatos; esto Gltimo se logro a partir de un
acuerdo voluntario entre el Gobierno y la asociacion
de fabricantes de concentrados; b) la elaboracion y
la exportacion de estiércol, y c] el mejoramiento en
el manejo del estiércol. Se estimé que cada uno de
los dos primeros componentes reduciria el exceso de
fosfato en un 25 por ciento, y que el manejo mejorado
del estiércol reduciria los excesos a la mitad. Sin
embargo, en el ano 2003, cuando el P;05 en exceso
se redujo a 6 millones de kg, la medida a) habia
contribuido con 21 millones de kg (de los cuales
13 millones de kg fueron atribuibles a la tecnologia
mejorada de alimentacién), mientras que los com-
ponentes b) y c) juntos habian contribuido sélo con
7,5 millones de kg. De la reduccién total de 41 millo-
nes de kg de nitrégeno, 11 millones fueron el resulta-
do de dietas bajas en proteinas, lo que demuestra el
potencial de unos contenidos dptimos de Py N en la

racion para la disminucion de la carga de nutrientes.

Fuente: Mestbank (2004).

la produccion reduciendo el uso de insumos que
generan impactos ambientales, como los ferti-
lizantes, plaguicidas y combustibles fésiles. Las
tecnologias avanzadas han mostrado notables
progresos en algunas areas. Por ejemplo, en
muchos paises desarrollados el uso de fertilizan-
tes y plaguicidas ha disminuido mientras que los
rendimientos contindan aumentando.

La investigacion y los marcos reglamentarios

HOLANDA. EL VINCULO ENTRE AMBIENTE Y
COMERCIO: INTRODUCCION AL SISTEMA DE
CUOTAS DE MANEJO DE ESTIERCOL

En 1986 se establecido en Holanda un sistema de
cuotas de produccion de estiércol. La cuota estaba
basada en los niveles estandar histéricos de pro-
duccion de estiércol por animal. A los productores
se les asignd una cuota de produccién de estiércol,
expresada en kg de P,0s. Los derechos de produc-
cion de estiércol se hicieron negociables en 1994,
tomando como base un sistema de cuentas del
mineral, junto con una estricta reglamentacion de
las técnicas de aplicacién. A pesar de la gravosa
carga administrativa y los altos costos para las
granjas de produccion intensiva, los resultados
son impresionantes ya que las cargas de Py N
en el suelo han disminuido considerablemente
con el transcurso del tiempo. A esto también ha
contribuido la disminucién en la aplicacion de
fertilizantes minerales. Entre 1998 y 2002, la carga
neta de Ny P en el suelo disminuyd anualmente en
169 millones y 18 millones de kg, respectivamente.
La carga neta en el suelo disminuyd en cerca de
0,2 kg de P y 0,8 kg de N por cada euro gastado
(RIVM, 2004 en Banco Mundial, 2005a). El costo de
eliminacion del N y el P de las masas de agua fue

mucho mas alto.

Fuente: Banco Mundial (2005a).

han sido los instrumentos para disminuir la tasa
de aplicacion de fertilizantes y para limitar la con-
taminacion asociada a su uso en la mayor parte de
los paises en desarrollo. Esto ha sido posible gra-
cias a la difusién de formulas menos contaminan-
tes y de lenta liberacion, las normas mas estrictas
de emision y descarga para la fabricacion de fer-
tilizantes, las multas mas elevadas, el estableci-
miento de limites fisicos para el uso de estiércol y
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fertilizantes minerales y la aplicacion del enfoque
de presupuesto de nutrientes (FAQ, 2003a). Desde
el inicio de la década de 1990, los paises desarro-
llados empezaron también a introducir medidas
econdémicas en forma de impuestos a la conta-
minacion sobre los fertilizantes minerales. Varios
paises en desarrollo aun subsidian la produccion o
venta de fertilizantes minerales, directa o indirec-
tamente, en forma de subsidios energéticos a los
productores de fertilizantes nitrogenados. Se debe
desalentar el uso de fertilizantes de baja eficiencia
como el carbonato amonico.

El uso de plaguicidas ha experimentado un
rapido incremento en muchas economias emer-
gentes, mientras que estd disminuyendo desde
niveles muy altos en la mayor parte de los paises
desarrollados. Las politicas para responder al uso
excesivo de plaguicidas incluyen procedimientos
de pruebas y licencias como requisito para obte-
ner el permiso de comercializacién (FAO, 2003a).
Debe realizarse un seguimiento de los problemas
ambientales que se derivan de la acumulacion
de residuos de plaguicidas en suelos y aguas,
preferiblemente por instituciones independientes.
La imposicion de tasas de contaminacion a los
plaguicidas genera incentivos econdémicos para
reducir su uso.

En las areas que estan experimentando la
expansion de la tierra cultivable para la pro-
duccién de piensos a expensas de areas que no
habian sido previamente cultivadas es necesario
facilitar la transicion del uso de la tierra. Las areas
mas aptas y productivas deben intensificarse y las
tierras marginales deben destinarse a pastizales
estables o bosques. Pueden apoyar este proceso
los titulos de propiedad de las tierras y politicas
de zonificacion, la investigacion objetiva y la exten-
sién, asi como un desarrollo de infraestructura
especifica.

La investigacion focalizada y la extension tam-
bién pueden contribuir a la promocién de mejores
métodos de cultivo, entre los que se incluyen la
agricultura de conservacion, los sistemas de no
labranza y la agricultura organica. La agricultu-
ra de precision, que usa informacién avanzada
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y tecnologia satelital para ajustar la cantidad
y el momento de aplicacion de los insumos en
determinadas areas de reducidas dimensiones,
ha demostrado tener un gran potencial para los
futuros aumentos de productividad, limitando y
optimizando al mismo tiempo el uso de insumos.

Puesto que una gran parte de la superficie de
producciéon de piensos es tierra de regadio, en
especial la destinada a la produccion de leche,
donde es necesario el forraje fresco, el agua es un
insumo importante que resulta gravemente afec-
tado por la demanda de alimentos para el ganado.
Tal y como se ha expuesto anteriormente, la fija-
cion de precios, el establecimiento de mercados
de aguay la elaboracién de marcos institucionales
adecuados son instrumentos de politica indispen-
sables para lograr una mayor eficiencia en el uso
del agua y para contrarrestar su agotamiento.

Otra alternativa para responder a los impac-
tos ambientales de la produccion de alimentos
para el ganado es la reduccién de la demanda.
Como se ha senalado en los capitulos anteriores,
esto puede alcanzarse creando las condiciones
politicas que promuevan el uso de tecnologias
avanzadas a fin de fomentar el uso de tecnolo-
gias avanzadas para mejorar la eficiencia de los
piensos, como la alimentacién por fases, el uso de
enzimas como la fitasa y la fosfatasa o el uso de
aminodcidos sintéticos y otros ingredientes en la
dieta. Estos insumos algunas veces estan sujetos
a tarifas. Una reduccion o eliminacién de este tipo
de barreras al comercio puede facilitar la adop-
cion de estas tecnologias.



