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Prélogo

PROLOGO

Elagua, la energia y el suelo son tres recursos esenciales para el desarrollo y el bienestar humano que se encuentran
sometidos a una presién cada vez mayor como consecuencia del alza del precio de los alimentos, el cambio climético,
el aumento de la poblacién mundial y el crecimiento econémico. En la actualidad, casi mil millones de personas
sufren desnutricion, 900 millones no disponen de acceso a agua segura y 1500 millones no tienen electricidad. Y lo
que es peor, si el ritmo actual no cambia, en 2030 la demanda de energia y agua habrd aumentado un 40%, y la de
alimentos un 50%.

Con la amenaza de una escasez absoluta de recursos cada vez mas proxima, las poblaciones pobres son las mas
vulnerables y las que cuentan con menos medios para hacerle frente. Por lo tanto, una gestion de los recursos
incluyente y sostenible es una necesidad para el desarrollo y el medio ambiente, ademas de un imperativo moral.

Esta es la razon por la que este tercer Informe Europeo sobre el Desarrollo, dedicado a la gestion del agua, la energia
y el suelo para un crecimiento incluyente y sostenible, es tan relevante. Ademas llega en el momento mds oportuno,
ya que la comunidad internacional se estd preparando para la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Desarrollo
Sostenible, que tendrd lugar en Rio de Janeiro. En mi calidad de miembro del Grupo de Alto Nivel de la Secretaria
General para la iniciativa Energia Sostenible para Todos, cuyo trabajo alimentara las reflexiones sobre los objetivos
de desarrollo sostenible, creo que este documento es de una importancia capital.

El informe desmonta con poderosos argumentos la opciéon de mantener el statu quo actual. Una actitud pasiva
tendria catastrdficas consecuencias. Pero alin hay esperanza: es posible planificar una via de crecimiento que sea
incluyente y sostenible.

El informe analiza las relaciones entre el agua, la energia y el suelo, y pone de relieve los beneficios que tendria la
adopcion de un enfoque integrado del nexo entre estos elementos. Un enfoque semejante seria de vital importancia
para solucionar las interdependencias, aumentar la coherencia y crear sinergias entre los distintos sectores y recursos.

Este estudio independiente, llevado a cabo por tres institutos europeos de desarrollo de gran prestigio, insta a mejorar
la gestion del agua, la energia y el suelo. Nos anima a pensar y actuar de una forma mas estratégica, a trabajar en
colaboracién con nuestros paises asociados y con el sector privado para incrementar el impacto de nuestras politicas
y promover un crecimiento incluyente y sostenible.

Esta idea encaja perfectamente con nuestro «Programa para el cambio», cuyo objetivo es multiplicar el impacto y
la eficacia de la politica en materia de desarrollo de la UE. Nuestros futuros programas de ayuda se centraran en la
construccion de una buena gobernanza y un crecimiento incluyente y sostenible para el desarrollo humano. Nuestro
respaldo a los sectores de agricultura y energia contribuird a proteger a los paises en desarrollo de las convulsiones, y
los ayudara a abordar las desigualdades en ambitos como el acceso a los recursos naturales. Lucharemos por aumentar
la coherencia, construir sinergias y trabajar en colaboracién con nuestros Estados miembros, paises asociados y sector
privado para lograr un cambio a mejor.

Este informe nos ayudara a afrontar las dificultades que nos esperan gracias a un entendimiento mas profundo de
los compromisos que conllevan y de las posibles respuestas. Debemos quedarnos con la idea de que el enfoque de
nexo presenta oportunidades que no podemos dejar escapar. Unas oportunidades que nos ayudaran a materializar
nuestro Programa para el cambio.

Andris Piebalgs

e ””%é/ |

Comisario europeo de Desarrollo
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El Overseas Development Institute (ODI), el Deutsches Institut fuer Entwicklungspolitik-German Development
Institute (DIE-GDI) y el European Centre for Development Policy Management (ECDPM) no han querido dejar pasar la
oportunidad de elaborar el Informe Europeo sobre el Desarrollo de este afo, titulado De cara a la escasez: gestion
del agua, la energia y el suelo para un crecimiento incluyente y sostenible. Como miembros fundadores del
European Think Tanks Group, uno de nuestros objetivos es salvar la distancia entre la investigacién y la politica, y este
informe nos ha brindado una oportunidad tnica de hacerlo en un ambito muy presente en la politica de desarrollo
global y europea.

En el prélogo, el Comisario Piebalgs ha subrayado la importancia de un enfoque integrado de la gestién de los recursos
naturales y del nexo existente entre el agua, la energia y el suelo: tres recursos esenciales para el desarrollo y el
bienestar humano y para un crecimiento incluyente y sostenible, ahora y en el futuro. Nos gustaria ahondar en la idea
del Comisario sobre la enorme importancia de la gestién del nexo para lograr un crecimiento incluyente y sostenible.

Elinforme reconoce que suelen ser los pobres los primeros en sufrir las consecuencias de la mala gestién o la escasez
de los recursos. El documento analiza en detalle cinco dmbitos en los que se necesita una accion coordinada de la
comunidad internacional, tanto del sector publico como del privado, para facilitar la transiciéon hacia un desarrollo
econémico sostenible y solucionar al mismo tiempo los problemas fundamentales de pobreza y la vulnerabilidad.

Estos campos incluyen: un esfuerzo concertado para reducir la huella medioambiental del consumo en todo el mundo,
y sobre todo, aunque no exclusivamente, en los paises desarrollados como la UE; la promocién de la innovacion en
los sectores de agricultura y energias renovables para satisfacer las necesidades de alimentos y energia sostenible
del mundo; el establecimiento o reforma de las instituciones nacionales y globales, asi como de los instrumentos de
la gobernanza, de modo que estén en condiciones de gestionar los recursos de una forma integrada; la promocién
de politicas incluyentes en materia de suelo en todo el mundo que protejan los derechos de los pobres y los mas
vulnerables, asi como una fijacién de precios de los recursos y servicios naturales adecuada, que salvaguarde el
bienestar de los mas desfavorecidos.

Los recursos naturales son a menudo sobreexplotados porque se consideran bienes gratuitos o cuyo uso resulta poco
costoso. Se necesita un cambio politico fundamental que contabilice correctamente el valor del capital natural y
los costes de su agotamiento.

La cuenta atras para la Conferencia sobre el Desarrollo Sostenible de Rio, que se celebrard en junio de 2012, ya ha
comenzado: confiamos en que el Informe Europeo sobre el Desarrollo 2011-2012 ayudaré a los gobiernos nacionales
y alas instituciones internacionales a plantear un programa exhaustivo e innovador para hacer frente a los multiples
desafios de la gestién de los recursos naturales en un mundo en constante y rapido cambio.

Dr. Alison Evans Prof. Dr. Dirk Messner
/@AWA /P 5
Director de ODI Director de DIE

Dr. Paul Engel

Director de ECDPM
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INTRODUCCION Y PRINCIPALES MENSAJES

Cada vez es mas dificil proporcionar acceso universal al aguay a la energia, y ofrecer seguridad alimentaria de forma sostenible.
En torno a 1000 millones de personas sufren de desnutricion, 900 millones carecen de acceso al agua potable y 1500 millones no tienen
electricidad. Para alcanzar los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) se requiere una mejor gobernanza del agua, la energia y el suelo.
Al mismo tiempo, el contexto en el que deben gestionarse los recursos cambia con gran rapidez. Muchos recursos naturales fundamentales
para el sustento de la vida son cada vez mas escasos. Existen pruebas irrefutables de que se estan alcanzando o sobrepasando algunos
limites planetarios. Entre los problemas a los que nos enfrentamos cabe destacar las concentraciones de gases de efecto invernadero
(GEI) en la atmdsfera, la disponibilidad de agua dulce, los cambios en los usos del suelo y la pérdida de biodiversidad.

Este informe esta dedicado al agua, la energia y el suelo. En primer lugar, analiza sus limites y sus interrelaciones. A continuacion,
reflexiona sobre como pueden gestionarse en conjunto para fomentar en los paises en desarrollo un crecimiento que sea tanto socialmente
incluyente como ambientalmente sostenible. El incremento de la poblacién y el crecimiento econédmico mundial aumentan la presion
sobre los recursos naturales. Se prevé que la demanda de energia y agua aumente en un 40% y la de alimentos en un 50% de aqui a 2030
con respecto a los niveles actuales. En un mundo interconectado, estas presiones se ven exacerbadas cuando la solucién a la escasez de
recursos en un lugar implica imponer presiones adicionales en otro. La expansion de los biocombustibles, por ejemplo, puede aumentar
las presiones sobre el suelo y el agua (figura 1). Los paises que buscan seguridad alimentaria doméstica han adquirido tierras en otros
paises, a veces a expensas del acceso al suelo y el agua por parte de las comunidades locales existentes.

Figura 1: Nexo entre agua, energia y suelo (AES)
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Resumen Informe Europeo sobre el Desarrollo 2011/2012

Este informe insta a la comunidad internacional a cambiar radicalmente su planteamiento de la gestion del agua, la energiayel
suelo (AES) para contribuir a un crecimiento incluyente y sostenible en los paises en desarrollo mas empobrecidos. Este cambio
radical se hace necesario para satisfacer la creciente demanda de agua, alimentos y energia sin sobrepasar limites o puntos de inflexion
medioambientales. Eso exige cambivos institucionales y acciones conjuntas de los sectores publico y privado. Un enfoque integrado de
la gestion del nexo entre agua, energia y suelo resalta la importancia de algunas soluciones (como pagos por servicios del ecosistema) y
cuestiona la idoneidad de otras (como mandatos para la produccién de biocombustibles).

Algunas veces los pobres ganan, pero con frecuencia son los perdedores en un mundo con unos recursos limitados. Los pobres
pueden verse afectados por el aumento de precio de bienes y servicios como los alimentos y la energia, que son esenciales pero que
consumen recursos de forma intensiva. Y sus oportunidades laborales pueden reducirse si el crecimiento se ve obstaculizado por la
escasez fisica o econdémica. Sin embargo, estas situaciones pueden evitarse. Es posible una vision alternativa de un crecimiento incluyente
y sostenible que ofrezca medios de subsistencia para todos, preserve el medio ambiente y sea sostenible en el tiempo. En 2012, afio en
el que tendrd lugar la Cumbre sobre desarrollo sostenible y acceso a la energia sostenible para todos, esta nueva vision debe dar forma
alaaccién global.

{COmo se puede materializar esta nueva vision? No podemos dejar en manos de los mercados las decisiones sobre los distintos usos que
pueden hacerse de los recursos y el reparto de esos recursos entre ricos y pobres. Hay demasiados fallos de mercado en el actual sistema
econdmico que impiden obtener resultados que favorezcan a todas las partes. Los crecientes problemas asociados al cambio climatico
ilustran muy bien este desafio. Los sectores publico y privado deben actuar conjuntamente para hacer frente a los desafios y aprovechar
las oportunidades.

Son tres los agentes que deben abordar estos desafios de transformacion hacia un crecimiento incluyente y sostenible. El sector
publico nacional debe instaurar el marco normativo y juridico, utilizar como herramienta el gasto publico y realizar labores de coordinacion
y facilitacion. El sector privado puede responder haciendo que sus modelos de negocio sean mas incluyentes y sostenibles, y puede invertir
en resultados sostenibles. La Unién Europea (UE) puede apoyar a los paises mas empobrecidos mediante politicas internas en materia de
produccién y consumo, actuando como un socio importante para el comercio y las inversiones, como donante de primer nivel, a través de
contribuciones a la gobernanza mundial y fomentando una mayor coherencia en las politicas de desarrollo.

Figura 2: De cara a la escasez: Opciones para gestionar el nexo entre agua, energia y suelo
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Informe Europeo sobre el Desarrollo 2011/2012 Resumen

Todos los agentes deben tener en cuenta todas las opciones existentes a la hora de gestionar las presiones sobre el agua, la
energia y el suelo. Por el momento el planteamiento adoptado solo se ha centrado en soluciones parciales: las empresas enfatizan
las oportunidades de aumentar la oferta y la eficiencia de los recursos; el concepto de economia verde de Rio+20 hace hincapié
en mejorar la disponibilidad y la eficiencia de los recursos, y en un consumo y produccién sostenibles; las ONG reivindican
porciones mas equitativas de los recursos para los pobres; otros insisten en la capacidad de recuperacidn ante las crisis climaticas.
Este IED defiende que la magnitud y la urgencia de los problemas requieren una actuacién transformadora basada en una
combinacion de cuatro pilares (DOER):

- influir en los patrones de la demanda para que se refleje el valor de la escasez (por ejemplo, consumo y produccion sostenibles
mediante reduccién de los residuos y cambios en el estilo de vida);

- mejorar la cantidad y calidad de la oferta (por ejemplo, mediante alianzas en materia de energia renovable, suelo o almacenamiento
de agua, con financiacion, reglamentacion e intercambio de conocimiento);

- aumentar la eficiencia (por ejemplo, transferencia tecnolégica, sistemas de innovacién nacionales);

« aumentar la resiliencia ante las crisis y beneficiar a los mas pobres (por ejemplo, reparto de beneficios, proteccién social, responsabilidad
social corporativa, politica de tierras incluyente).

La figura 2 muestra las principales sugerencias politicas del informe y posibles acciones asociadas al nexo entre agua, energia y suelo,
muchas de las cuales requieren coordinacién entre distintos agentes y sectores.

El informe analiza con mayor detalle las acciones concretas que se requieren en cinco areas:

1. Reducir radicalmente la huella medioambiental del consumo (sobre todo en los paises desarrollados, como los de la UE, aunque no
solo en ellos) para fomentar un crecimiento incluyente sin utilizar mas recursos.

2. Fomentar lainnovacién con el fin de aumentar la productividad agricola, para alimentar a mas de 9000 millones de personas de forma
sostenible de aqui a 2050 y ampliar las tecnologias basadas en energias renovables, que ayuden a proporcionar energia sostenible
para todos de aqui a 2030.

3. Establecer o reformar las instituciones adoptando un enfoque integrado orientado a la gestién de los recursos.
4. Promover una politica de tierras incluyente que garantice el acceso al suelo y al agua a los grupos mas pobres y desfavorecidos.

5. Asignar precios, de manera amplia y adecuada, a los recursos y servicios naturales (por ej., mediante el empleo de instrumentos como
el pago por servicios ambientales, PSA), de una forma que, al mismo tiempo, proteja el bienestar de los mas pobres.

Esta agenda radical a largo plazo deberia reflejarse en los valores y las instituciones de los sectores publico y privado. También plantea
desafios a ambos sectores y a la gobernanza mundial. La agenda sienta las bases para la proxima Conferencia Rio+20, donde se deberia
dar a conocer el disefio y la ejecucion de la politica de desarrollo de la UE. La comunidad internacional debe crear unas estructuras de
gobernanza adecuadas y conceder una financiacion suficiente (utilizando ayudas, mecanismos innovadores de financiacion para el
desarrollo e inversiones directas extranjeras responsables) que facilite la transicion hacia un crecimiento incluyente y sostenible y hacia
una mayor seguridad humana, en especial en los paises empobrecidos.

El bienestar humano depende de la disponibilidad de agua, energia y suelo, y de su gestion. Estos elementos son factores de produccion
bésicos del sistema econdmico y forman parte de los ecosistemas que regulan y mantienen las condiciones de vida. El capital natural
representa un 25% de la riqueza total del Africa subsahariana; con frecuencia, los recursos naturales son la principal fuente de ingresos de
las poblaciones mas pobres del mundo. Sin embargo, la falta de inversiones en infraestructuras, la carencia de capacidades y la ausencia
de un marco facilitador restringe el acceso al agua, al saneamiento y a la energia, limitando ademds la productividad del suelo.

El aumento de la poblacién, unos niveles de renta cada vez mas altos y el cambio climdtico crean un nuevo contexto para la gestiéon
de los recursos naturales. Un contexto en el que se abren nuevas posibilidades de crecimiento, pero que también plantea importantes
desafios. El aumento de la renta elevara probablemente la demanda de un amplio espectro de bienes y servicios, lo que ofrece valiosas
oportunidades para que los paises materialicen el potencial de generacidn de riqueza del agua, la energia y el suelo. Pero, al mismo tiempo,
este aumento de la demanda ejercerd nuevas presiones sobre la capacidad de regeneracion de los recursos renovables y la capacidad
de absorcion de los sistemas fisicos del planeta. La poblacion pobre y vulnerable es la mas expuesta y también la peor preparada para
hacer frente a los posibles impactos.

La interrelacion entre los distintos recursos naturales, y entre los procesos locales y mundiales asociados al uso de los recursos, pone
de manifiesto la complejidad de abordar estos desafios de una forma que también aproveche de manera eficaz las oportunidades. Las
estrechas interconexiones entre el agua, la energia y el suelo —lo que en este infome se denomina como el nexo AES (figura 1)— dejan
claro que no se pueden gestionar de forma aislada, sino como parte de un todo integrado. El uso de un enfoque interdependiente AES
(agua, energia y suelo) para gestionar el agua, la energia y el suelo no solo implica gestionar los vinculos entre los recursos, sino hacerlo
teniendo en cuenta los efectos intersectoriales de las politicas sectoriales. Por ello, el nexo AES es una herramienta analitica que facilita el
disefio de soluciones basadas en una evaluacion integrada de los desafios y las oportunidades de la gestion del agua, la energia y el suelo.
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Hay una serie de realidades que subrayan la importancia del nexo AES. En primer lugar, el mundo se encamina hacia una situacién de
escasez absoluta de determinados recursos y capacidades de absorcién naturales. Esta escasez de recursos puede convertirse en una
coercién indirecta, que plantee tanto desafios como oportunidades de identificar soluciones integradas. En segundo lugar, los recursos
estan cada vez mds interrelacionados entre si. Es preciso poner remedio a la falta de coordinacién entre las politicas en materia de agua,
energia y suelo, para evitar los efectos negativos de estas interrelaciones. En tercer lugar, si bien disponemos de mercados que asignan
precio a los insumos tradicionales (como la mano de obra o el capital), los mercados para la asignacién de precios al suelo y al agua a
menudo no son adecuados, sobre todo en los paises en desarrollo. Esto es porque no se cumplen los requisitos previos de que estén bien
definidos los derechos de propiedad y de que exista informacion fiable sobre la condicién de los recursos. En el caso de la capacidad de
absorcion de carbono por parte de la atmoésfera, estos mercados son sencillamente inexistentes. Por Ultimo, el nexo afecta de manera
desproporcionada a los grupos de poblacién més pobres. Los tres elementos del nexo son esenciales como medios de subsistenciay a
menudo han estado disponibles, hasta cierto punto, de forma gratuita. Pero a medida que el mundo avanza hacia una escasez absoluta
de algunos de estos recursos, los pobres son los primeros en sentir la presidon sobre sus medios de subsistencia.

Este contexto cambiante obliga a una transicién hacia un nuevo modelo de crecimiento que sea incluyente y sostenible. Los tres principios
esenciales plasmados en el concepto del crecimiento incluyente y sostenible (CIS) pueden definirse, de forma general, como un crecimiento
sostenido coherente con los ciclos naturales que permiten a los ecosistemas reponer los recursos, absorber los residuos y mantener unas
condiciones adecuadas para la vida; al tiempo, este crecimiento debe brindar a todos la oportunidad de participar y disfrutar de los
beneficios de una mayor riqueza, tanto en nuestra generacién como en las venideras. Habra inevitablemente que sacrificar unas cosas
por otras, pero también existe potencial para una «ganancia triple».

El nuevo contexto de la gestion de los recursos naturales pone gravemente en peligro tanto la inclusién como la sostenibilidad. El mundo
ya ha sobrepasado tres de los nueve limites planetarios dentro de los cuales puede desenvolverse en condiciones de seguridad: la pérdida
de biodiversidad, la carga de nitrégeno y de fésforo y el cambio climatico. Se prevé que en los préximos cincuenta afios se superardn los
limites de acidificacion de los océanos y de uso de agua dulce (Rockstrém et al., 2009). El riesgo de que se estén alcanzando o se alcancen
en breve puntos de inflexion pondrd en peligro el futuro bienestar de los més pobres, que seran los mas castigados por la degradacion
medioambiental. La tecnologia que hizo posible la Revolucion Verde de los afios sesenta no permitird producir de forma sostenible
alimentos para 9300 millones de personas de aqui a 2050 (Noone, 2011). La base de recursos naturales de nuestro planeta no permite
que las economias en desarrollo y emergentes alcancen los modelos de consumo que los paises desarrollados practican en la actualidad
(como los niveles de consumo de carne) (Allan, 2011). Por ello, es preciso abordar los problemas de distribucién, en especial porque el
progreso tecnolégico no ha bastado para desvincular el crecimiento econémico del consumo de recursos naturales.

Es preciso actuar de inmediato para evitar altos costes econémicos y sociales; la inaccién ante el cambio climético podria reducir el PIB
mundial en un 20% para 2050 (Stern, 2006). Los paises mas empobrecidos sufriran los peores efectos del cambio climatico, aunque hayan
contribuido a él en menor medida. Una mayor escasez de agua podria conllevar pérdidas anuales del 30% en la produccién de grano con
respecto al consumo actual (FEM, 2011a). Ya existe escasez fisica de agua en algunas partes de China, la India, Oriente Medio y el Africa
subsahariana. En China, la escasez de agua ya cuesta al pais alrededor de un 2,3% de su PIB (Banco Mundial, 2007). La falta de inversién en
el desarrollo de recursos hidricos podria conllevar importantes costes en el futuro: los cortes de electricidad en Africa suponen la pérdida
de en torno al 2% de su PIB, que se suma a pérdidas de hasta un 25% por las sequias e inundaciones en determinados paises (BAfD, 2009).
La degradacién medioambiental y las respuestas poco adecuadas de los sectores publico y privado afectan fundamentalmente a los
mas pobres: en un momento dado cualquiera, entre un 30% y un 60% de los sistemas de abastecimiento de agua de las zonas rurales no
funcionan (Brikké y Bredero, 2003), lo que hace que la poblaciéon mas pobre, y en especial las mujeres y las nifias, termine pagando mds
por un suministro de agua menos fiable y de peor calidad.

Para mantenerse dentro de unos limites medioambiental y socialmente aceptables es preciso limitar el uso econémico de los recursos
naturales, cosa que también ofrece oportunidades de innovacién y ganancias econdmicas. La innovacién debe desempefar un papel
esencial en la construccién de una economia verde, que y podria ofrecer grandes oportunidades. El World Business Council for Sustainable
Development (WBCSD) ofrece una visiéon segun la cual las empresas de primera linea sostienen que centrar su misién en torno a la
sostenibilidad tiene sentido econdmico. Muchas empresas estan invirtiendo en energias renovables (como biocombustibles, energia
solar, minihidraulica, geotermia) en paises como China, la India o Kenia. Existen grandes empresas que estan empezando a priorizar la
sostenibilidad en su planificacion, convirtiéndola en una ventaja.

Los riesgos y oportunidades para los paises, las regiones y los distintos sectores sociales dependen de los sistemas de gobernanza, los
niveles de ingresos y la dotacion de recursos. El aumento de la presion sobre el agua y el suelo, y laimportancia de las energias renovables
harén que se conceda un valor cada vez mayor a estos recursos. Esto tendra repercusiones en el comercio, la inversion y los modelos de
produccién. Los paises y los grupos que poseen activos relevantes tendran nuevas oportunidades que, no obstante, vendran acompafnadas
de riesgos sociales y medioambientales. Los paises, regiones y grupos con una menor dotacion de recursos se enfrentan a distintos tipos
de riesgos y oportunidades (por ejemplo, algunas zonas del Norte de China, la India, Oriente Medio y el Sur de Africa tienen poca agua,
mientras que paises como Etiopia, Ghana, Madagascar y Sudan disponen de amplias extensiones de tierra). El aumento de la presién
también elevard la necesidad generalizada de una buena gobernanza. Los gobiernos y empresas que asuman este reto estardn en mejor
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situacion para aprovechar las oportunidades. Por tltimo, un mayor nivel de ingresos y de inversiones permite llevar a cabo actividades
complementarias (infraestructuras, capacidades, etc.) para hacer un uso del agua, la energia y el suelo mas orientado hacia un CIS.

Para orientar la economia hacia un crecimiento incluyente y sostenible es necesario realizar cambios de enorme calado en las instituciones,
las politicas y los valores, y contar con la participacion de todas las partes implicadas. El éxito de esta transformacion exigira los incentivos
adecuados para encaminar al mercado en la direccién deseada: una normativa eficaz, unos derechos de propiedad seguros y transparentes,
una asignacion correcta de precios a los recursos, y demas actividades de coordinacién. Es necesario un sector privado fuerte, regulado por
un marco normativo, que responda a los incentivos, identifique y aproveche las nuevas oportunidades, y que busque nuevos cauces para
materializar el potencial de crecimiento de los recursos dentro de los limites fisicos naturales. La creacién de nuevos marcos, que también
requerird la sustitucion de antiguos incentivos, es un proceso profundamente politico. Para conseguir esos marcos serd necesaria una sociedad
civil fuerte y vigilante, liderazgo publico y una intervencion decisiva de los Estados. Serd preciso contar con una considerable voluntad politica
y con niveles de coordinacién internacional sin precedentes.

Un marco de «cuatro pilares» (DOER) permite evaluar los papeles de los sectores publico y privado, y la relacion entre ellos, abordar los
nuevos desafios de la gestion de los recursos naturales, y avanzar hacia un crecimiento incluyente y sostenible. En primer lugar, debe
gestionarse la demanda de una forma que refleje los valores de la escasez, tanto para cada recurso individual como para el conjunto. En
segundo lugar, debe gestionarse la oferta, para mejorar la cantidad y calidad. En tercer lugar, debe mejorarse la eficiencia en el uso de
los recursos. En cuarto lugar, las estrategias de desarrollo deben centrarse en la resiliencia y el bienestar de los mas pobres ante las crisis
econdmicas y de recursos.

La gestion de los elementos del nexo AES exige un enfoque integrado. Una gota de agua, una parcela de tierra o un kilojulio de energia
renovable son cosas que no pueden considerarse exclusivamente a la luz de una politica sectorial o un sistema de gestién concreto. Lo
que en un determinado aspecto es una politica eficaz puede ser perjudicial en otro; las distintas formas de explotar el agua y el suelo,
o de generar energia renovable, ejercen distintas presiones sobre los demas recursos. Para dar una respuesta adecuada a los desafios
emergentes, y en concreto a las relaciones entre el agua, la energia y el suelo, es imprescindible examinar y gestionar el equilibrio no solo
entre los usuarios y los usos de un mismo recurso, sino también en relacién con otros recursos afines.

Los desafios de gestion que afectan a las zonas de interseccion de las politicas AES estan influidos por factores como (1) la dotacién de
recursos agricolas e hidricos; (2) modelos de produccién y consumo que requieren muchos recursos; (3) el acceso de los mas pobres al
agua, la energia y el suelo; y por encima de todo (4) una buena gobernanza y sistemas de control adecuados.

Los apartados siguientes discuten la gestién de los tres elementos del nexo AES. Estudian cdmo se manifiestan los desafios mundiales
en el sector, qué han hecho hasta ahora los sectores publico y privado para resolver algunos de estos problemas, y como la gestién de
un elemento afecta la gestion de los demas.

El estrés hidrico varia mucho de una parte del mundo a otra, ya que depende de factores tales como la dotacion de recursos, el nivel de
renta y la gobernanza. El agua se usa intensivamente y ya es fisicamente escasa en varias economias emergentes, asi como en diversas
regiones del Este y Sur de Africa. Muchos paises de renta baja disponen de suficiente agua para satisfacer sus necesidades, pero el agua
resulta econdmicamente escasa porque no existe suficiente capacidad financiera, humana y técnica para crear y sostener una infraestructura
de acceso. Otros paises sufren de un exceso de agua, en forma de inundaciones. La variabilidad del clima y los fendmenos extremos como
las sequias e inundaciones complican la gestidn y el abastecimiento.

Desde el punto de vista del desarrollo, el principal desafio consiste en reforzar la seguridad del agua para las poblaciones vulnerables. Se
entiende por «seguridad del agua» la disponibilidad y acceso al agua en cantidad y calidad suficiente para satisfacer las necesidades de salud,
subsistencia, conservacion del ecosistema y produccion de las poblaciones. La definicion se complementa con un nivel aceptable de riesgos
asociados al agua. Para conseguir una adecuada seguridad del agua es necesario invertir en infraestructuras hidraulicas e institucionales
que permitan almacenarla, transportarla y gestionarla de manera eficaz. Muchos paises carecen de una capacidad de almacenamiento
adecuada que atenue la variabilidad de las precipitaciones, lo cual requiere realizar inversiones considerables en infraestructuras fisicas.

En los casos en los que los recursos hidricos se emplean de manera mas intensiva, lo prioritario es invertir en gestion e instituciones capaces
de resolver las tensiones asociadas al reparto y las compensaciones, en especial en la interrelacién entre agricultura, medio urbano y medio
ambiente. En este contexto es fundamental invertir en la planificacion del reparto, desarrollar sistemas modernos de derechos sobre el
agua que definan cuotas sobre los recursos disponibles para los distintos usuarios y usos, y utilizar de manera razonable los instrumentos
juridicos y del mercado para asignar el agua de manera transparente, equitativa y eficiente.

Las reformas llevadas a cabo en el sector hidrico han estado influidas por el concepto de la gestion integrada de los recursos hidricos
(GIRH), que preconiza un «desarrollo y gestion coordinados del agua, el suelo y los recursos afines, con objeto de maximizar el bienestar
econémico y social de una forma equitativa, sin comprometer la sostenibilidad de los ecosistemas vitales» (GWP, 2000: 22). Este concepto
estd ampliamente en linea con una perspectiva AES. Normalmente la GIRH se asocia con la idea de que los recursos hidricos deben
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gestionarse a escala de las cuencas hidrograficas, para lo cual es necesario mejorar la coordinacion y la toma de decisiones entre los
distintos sectores que utilizan el agua, ademas de entender los servicios hidricos como un bien social y econémico. Sin embargo, pocos
gobiernos nacionales han puesto a punto politicas de este tipo y sigue siendo dificil alcanzar una «integracién» real. La falta de inversiones
significativas y sostenidas por parte de los gobiernos y los donantes constituye un problema, sobre todo porque esas inversiones no generan
frutos inmediatos ni resultados facilmente mensurables. La realidad politica es otro de los aspectos que hay que tener en cuenta, ya que
las decisiones que afectan al agua, la energia y el suelo se toman con frecuencia fuera de estos organismos de integracién, en linea con
objetivos e indicadores econémicos amplios que permanecen obstinadamente descoordinados.

Se han producido cambios significativos en las responsabilidades de gestion del agua entre distintos estratos administrativos, a distintas
escalas espaciales y entre el sector publico, el sector privado y la sociedad civil. El panorama de la gestién del agua estd cambiando y
hemos visto desarrollos tan variados como las «coaliciones de intereses» para los servicios hidricos rurales en Etiopia —compuestas por
el gobierno, el sector privado, ONG y, de forma preferente, las comunidades locales—, hasta corporaciones multinacionales (CMN) que
se hanimplicado en iniciativas como el Mandato sobre el Agua para Directores Ejecutivos de la ONU o Grupo de Recursos Hidricos Fase 2.
No obstante, en general el sector publico conserva el poder y, en principio, la responsabilidad, de clarificar los derechos, fijar los precios,
compensar pérdidas y ganancias y asegurar el acceso de los pobres y los excluidos, ya sea como proveedor de servicios o promotor, o
a través de contratos con empresas privadas.

El usoy la gestion del agua requieren una perspectiva integrada que tenga en cuenta la problemética del suelo y la energia. En primer lugar,
el agua es un importante insumo para la agricultura y la energia; ademds, el uso del suelo y de la energia repercuten directamente en la
cantidad y calidad del agua. Si bien toda la produccion agricola requiere agua, no es lo mismo la agricultura de secano que la de regadio,
y laforma en que se utilizan los fertilizantes y pesticidas influye en la calidad del agua. El comercio de agua virtual puede desempefar un
papel importante en zonas con escasez hidrica, ya que permite importar agua en forma de alimentos cultivados en zonas con suficiente
disponibilidad de agua. Ademads, las distintas formas de generar energias renovables ejercen distintos impactos en los recursos hidricos.
La produccién de materias primas destinadas a biocombustibles, por ejemplo, compite por agua con la produccién de alimentos en
extensiones considerables de tierras de cultivo. La «huella» hidrica de los biocombustibles es grande en comparacion con la de otras
formas de energia (véase el cuadro 1). En segundo lugar, en muchas zonas con escasez de agua la energia es un importante insumo para
el abastecimiento de agua, como por ejemplo para el bombeo o la desalinizacién de agua del mar. Por todo ello, se deberia explorar el
potencial de uso de las energias renovables.

Las fuentes renovables pueden proporcionar energia a los mas pobres y, al mismo tiempo, reducir las emisiones de CO,. Si pensamos
que las emisiones de GEl asociadas a la energia van en aumento, a diferencia de la capacidad de absorcién de la atmdsfera, que es finita,
la consecuencia es evidente: el mundo debe abandonar la senda del alto consumo de carbono y adoptar un sistema bajo en carbono
capaz de prestar los servicios energéticos necesarios para un crecimiento incluyente y sostenible. Para hacer posible esta transicion es
preciso, entre otras cosas, aumentar el suministro de energias renovables y reducir la dependencia de los combustibles fésiles, ante todo
en el mundo industrializado pero también en los paises en desarrollo. Porque las grandes potencias emergentes también disponen de
los medios para reducir de manera significativa sus emisiones de GEI. También puede haber oportunidades aun sin explotar para invertir
en energias renovables en paises de renta baja con un gran potencial de produccién renovable, a los que se podria ayudar a adoptar una
«senda de crecimiento verde» utilizando por ejemplo financiacién para el cambio climatico —en los casos en que las energias renovables
aun no sean econdmicamente viables—, o permitiéndoles que suministren energia verde a los paises de renta alta.

La produccion de energia renovable puede ofrecer una «ganancia triple» en términos de resultados econémicos, sociales y
medioambientales. La adopcion de paquetes de politicas eficaces (como la eliminacién de los fallos de mercado en los mercados
de capital, la creacion de incentivos para reducir los elevados costes de capital inicial para la produccion de energia alternativa,
intervenciones para reducir las externalidades negativas asociadas a la implantacién de centrales de energia renovable, un marco
normativo administrativo eficaz y capacidades complementarias) puede ayudar a que las energias renovables sean econémica,
medioambiental y socialmente sostenibles. Kenia produce una gran parte de su electricidad a partir de fuentes verdes (energia
hidroeléctrica, geotérmica), incluida la produccién privada gracias a un marco normativo adecuado. Unas redes eléctricas adecuadas
también pueden ayudar a que los mas pobres accedan a la energia.

En la préctica, estas opciones de promocién de las energias renovables —aparentemente atractivas— pueden no resultar viables debido a
intereses enfrentados de determinados grupos (por ejemplo, el poder de presién de los productores de combustibles fésiles puede ser un
obstaculo a los estimulos de las energias renovables), consideraciones econdmicas a corto plazo (por ejemplo, el aumento de los precios de
los combustibles fésiles hace que la opinién publica sea reacia a eliminar los subsidios) o la falta de procesos adecuados (por ejemplo, la falta
de participacién impide llegar a compromisos adecuados entre «ganadores» y «perdedores»).
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a )
Cuadro 1: La perspectiva del nexo entre agua, energia y suelo en la produccion de
biocombustibles

El uso de biocombustibles tiene potencial para recortar las emisiones de GEI, pero su producciéon también afecta a la seguridad
alimentaria e hidrica. Las plantaciones agricolas destinadas a biocombustibles ocupan entre el 2 y el 3% de la tierra cultivable del
mundo. Puesto que la produccidn se realiza fundamentalmente en zonas agricolas muy comerciales, el impacto en los precios
puede ser superior a lo esperable por su porcentaje de produccién o superficie. Diversos factores, como el precio del petréleo, la
especulacion y las intervenciones de los gobiernos, contribuyeron al alza del precio de los alimentos en 2008-2009. En los ultimos
anos, el incremento en la produccién de biocombustibles puede haber hecho aumentar el precio de los alimentos entre un 5%y
un 20%. Las proyecciones sobre la futura produccién de biocombustibles y alimentos apuntan a una creciente competencia por el
suelo, si se llevan a términos todas las politicas en materia de biocombustibles o si los biocombustibles llegan a ser econémicamente
viables sin necesidad de ayudas de los gobiernos. Algunos autores sugieren que los biocombustibles podrian aportar el 27% de
la energia consumida por el transporte mundial para 2050, y que utilizaran el 6% de la tierra cultivable del mundo.

La produccién mundial de materias primas para biocombustibles afecta a los cambios en los usos del suelo, la presion sobre
el suelo y los precios de los alimentos, sobre todo si su produccién depende de grandes cantidades de insumos externos. Los
efectos sobre las poblaciones pobres de los paises en desarrollo y para el CIS se reflejan fundamentalmente en los precios de los
alimentos, que crean incentivos positivos para los productores netos y negativos para los consumidores netos. El impacto de los
biocombustibles en la produccién de alimentos depende de factores contextuales especificos, como el suelo, la tecnologia y el
modelo de agricultura empleado, y de si existen excedentes de produccién de otros cultivos. Algunos biocombustibles también
requieren mucha agua. De hecho, la huella hidrica media de la biomasa es setenta veces mayor que la del petrdleo. Sin embargo, la
huella hidrica de los biocombustibles (por e]., del etanol) también varia mucho entre paises y contextos, lo que pone de manifiesto
la necesidad de controlar los efectos de la produccién de biocombustibles sobre el uso del agua y del suelo.

Fuente: véanse los capitulos 6 y 7 del IED 2011/2012

. /

Fuentes de energias renovables como los biocombustibles, la biomasa y la energia hidroeléctrica dependen del suelo, del agua o de ambas
cosas. Por consiguiente, un fuerte incremento en el suministro de energia renovable podria ejercer presiones considerables sobre otros
recursos del nexo AES. Esto pone de manifiesto la necesidad de gestionar de manera eficaz todos los recursos AES, puesto que un mayor
aporte de energia renovable puede incrementar la presion sobre el agua y el entorno, en lo que constituye un ejemplo tipico del nexo entre
agua, energia y suelo. Todo esto es especialmente aplicable al caso de los biocombustibles (véase el cuadro 1). En paises como Chinay la
India, que cuentan con grandes poblaciones y elevadas tasas de crecimiento econémico, la presion que la produccién de biocombustibles
y energia hidroeléctricaimpone sobre el agua y el suelo puede ser especialmente severa, si bien en el caso del agua esta mas relacionada
con cambios en los regimenes de flujo de las cuencas (algunas de ellas transfronterizas) y no tanto en el consumo. Entre las medidas
concretas que los responsables politicos podrian tomar para preservar el agua y el suelo cabe mencionar la creacion de incentivos a los
cultivos de secano, el uso de tierras marginales para la produccion o la adopcién de précticas agricolas tales como los sistemas de cultivo
intercalado; igualmente, se podrian promover presas descentralizadas y mas pequefas, y las minicentrales hidroeléctricas.

La muy necesaria inversion en energias renovables debe ir acompaiada de un compromiso de poner fin a las subvenciones que distorsionan
el mercado y contribuyen a la sobreexplotacién del agua. En algunos paises, los subsidios a la energia alimentan el uso intensivo de las
aguas subterraneas, desangrando la economia energética y resultando en un uso excesivo de los recursos. Es insostenible invertir en la
oferta de energia (aunque sea renovable) sin abordar en paralelo la gestién de la demanda, por mas que sea una cuestién politicamente
controvertida, ya que la energia y el agua estan estrechamente unidas.

El incremento de la demanda mundial de suelo esta aumentando la tension entre necesidades enfrentadas a escala mundial, nacional
y local. La creciente demanda de alimentos y energia compite por el uso de la tierra productiva. A escala nacional, la disponibilidad de
suelo crea perspectivas de inversién, cambios en la productividad y creacion de riqueza. A escala local, la tierra tiene valores espirituales
y culturales, y es ademds la base econémica de los medios de subsistencia de la poblacion, que puede convertirse en victima de estas
nuevas fuerzas. El mayor nimero de necesidades y usos en conflicto se enfrenta, a su vez, a las limitaciones medioambientales. Todo ello
exigird un complicado juego de compromisos.

La cantidad de suelo dedicado al cultivo va en aumento. Se estima que para satisfacer la demanda mundial, para 2030 seran necesarias
47 millones de hectareas adicionales, en comparacion con los niveles actuales, para la produccién de alimentos y piensos, 42-48 millones
de hectareas adicionales para la forestacion a gran escala y 18-44 millones de hectdreas para la produccion de materias primas destinadas
a biocombustibles. Esto debilitara los ecosistemas, como bosques y zonas protegidas, que cumplen funciones vitales que se encuentran
en situacion de riesgo. A menos que estos ecosistemas se valoren adecuadamente y se incluyan en las decisiones sobre el uso del suelo,
es probable que esta tendencia siga su curso sin posibilidad de marcha atras.

No obstante, una mayor escasez de suelo también ofrece oportunidades de crecimiento y desarrollo econémico, e incluso incentivos para
aumentar la productividad agricola. Entre 1967 y 2007 la productividad mundial aument6 un 115%, aunque las zonas cultivadas solo lo
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hicieron en un 8%. El caso de Brasil muestra que una mayor productividad puede impulsar la economia nacional, pero con un coste social
y medioambiental (cuadro 2). Esta experiencia subraya la importancia de aumentar la productividad del suelo de una forma que fomente
el crecimiento, pero que a la vez sea sostenible e incluyente. A este respecto hay dos grandes escuelas de pensamiento. Una aboga por
métodos a gran escala con inversiones intensivas de capital y empleo de innovaciones tecnolégicas. La otra defiende que las pequeiias
explotaciones familiares también pueden aumentar considerablemente su productividad y trabajar de manera mas respetuosa con el
medio ambiente, reduciendo de paso los niveles de pobreza (IAASTD, 2008).

La percepcién de una mayor escasez ha hecho que tanto los inversores extranjeros como los nacionales aumenten sus adquisiciones de
tierras a gran escala. Se calcula que entre 2008 y 2009 los inversores se interesaron por unos 56 millones de hectéreas en todo el mundo,
de las cuales mas de la mitad se encontraba en el Africa subsahariana. Si bien el 80% de los proyectos previstos alin no se encuentran
operativos, los datos disponibles hasta el momento revelan que existen altos riesgos sociales y medioambientales, y que pocas veces
los beneficios prometidos llegan a materializarse. Otra preocupacion es que los inversores (extranjeros) parecen estar especialmente
interesados en los paises con una gobernanza débil y poca proteccién de los derechos de propiedad.

También preocupan los derechos de los usuarios consuetudinarios del suelo. Se calcula que el 69% del suelo del Africa subsahariana
son propiedades comunales consuetudinarias (1600 millones de hectareas), de las cuales estan regularizadas menos de un 10%. Los
pueblos indigenas, los usuarios secundarios y las mujeres son quienes tienen menos derechos. Y eso tiene implicaciones sociales y
medioambientales, ya que estos colectivos se ven con frecuencia desplazados hacia tierras mas marginales, en las que los medios de
subsistencia son aun mas vulnerables. Es necesario reforzar los sistemas de propiedad de tierras disefiando sistemas y procedimientos
innovadores y rentables, que ayuden a proteger los derechos consuetudinarios y colectivos. La comunidad internacional puede contribuir
a estos esfuerzos ofreciendo una ayuda financiera y técnica significativa.

Si bien los acuerdos sobre tierras suscitan preocupaciones, también ofrecen oportunidades. Los inversores pueden introducir nuevas
tecnologias y conocimientos, acelerar el desarrollo de sistemas de produccién contextualizados, mas productivos, y promover la innovacion.
Existen modelos empresariales innovadores con distintos enfoques para aumentar la produccion agricola. Los cédigos de inversion
responsable que promueve la propia industria son una buena medida, pero no bastan para asegurar la conformidad. La transparencia
y una buena gobernanza siguen siendo esenciales.

El Estado debe formular una vision clara del desarrollo econémico y asegurar que las inversiones en tierras contribuyen a ese modelo
de desarrollo. Para ello se requiere investigacion y capacidad para analizar las repercusiones econdmicas, sociales y medioambientales
de los distintos usos del suelo. Igualmente, hace falta una planificaciéon del uso del suelo incluyente y bien informada. Para garantizar
el cumplimiento y optimizar los beneficios del desarrollo, es fundamental disponer de marcos de inversién, contratos y procedimientos
de negociacién claros y transparentes. Y, para crear esta capacidad, se necesita ayuda técnica y financiera. Sierra Leona ha desarrollado
capacidad técnica para negociar contratos que han redundado en mejores acuerdos sobre las tierras.

El uso del suelo estd estrechamente relacionado con el agua, que es un elemento central para la productividad de las tierras. Por ejemplo,
un uso mas eficiente del agua ayudo a Egipto a aumentar el rendimiento de sus cultivos de trigo en un 300% entre 1960y 2010. En Vietnam,
desde el fin de la guerra en 1975, los agricultores han incrementado la produccién de arroz en un 400%. El acceso al agua también subyace
en muchas adquisiciones de tierras, ya que los inversores quieren asegurarse el acceso futuro al agua. Precisamente por eso, la ausencia
de una valoracién adecuada del agua en los acuerdos sobre tierras es motivo de gran preocupacion. En el plano internacional, esto obliga
a prestar atencién al comercio de agua virtual. En el plano nacional, significa que es necesario gestionar conjuntamente el uso del agua
y del suelo, y que deben buscarse sistemas de produccion que hagan un uso mas eficiente de los recursos. También pone de manifiesto
la necesidad de disociar, reforzar y aumentar la transparencia de los derechos sobre el suelo y el agua.

La produccién de energia es otro determinante de la demanda de suelo (por ejemplo, cultivos para produccién de biocombustibles o tierras
inundadas por proyectos hidroeléctricos). Las politicas sobre biocombustibles de la UE y EE.UU., y también de forma creciente las de los
paises en desarrollo, contribuyen a esta demanda de suelo. Estas interrelaciones ponen de manifiesto una vez mas la importancia de una
mayor coherencia politica en el desarrollo. En el seno de la UE, seria preciso revisar las politicas en materia de produccién de alimentos y
energia, analizando sus efectos sobre el uso del suelo y el agua. También hay necesidad de una gestién conjunta de estos recursos a escala
mundial, regional y nacional, para lo que seria necesario realizar inversiones significativas en capacidad institucional de planificacion AES.

4 )

Cuadro 2: Brasil: Consecuencias medioambientales y sociales del aumento de la
productividad del suelo

Brasil es el mayor productor del mundo de materias primas tales como carne de vacuno, azicar de cafa, café y concentrado
de zumo de naranja. También es un importante productor de maiz, soja, algoddn, cacao, tabaco y madera, y cuenta con mas
cabezas de ganado que ningun otro pais. En 2007, la industria agropecuaria suponia el 25% del PIB del pais y mas del 30% de sus
exportaciones. La produccién agricola ha aumentado considerablemente desde los afos setenta. La superficie agricola crecié un
32% entre 1976-1977 y 2010-2011, expandiéndose principalmente hacia el cerrado y la cuenca amazdnica. El rendimiento total
por hectdrea aumenté un 157% durante este mismo periodo, gracias al respaldo de Embrapa, la agencia publica de investigacion
agropecuaria. Embrapa se centré en cultivos adaptados al clima y a los suelos del cerrado, y en amplias extensiones de suelo sin
utilizar apto para la agricultura mecanizada. No se hicieron los mismos intentos en el caso de la Amazonia. El cerrado produce el
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40% de la soja y del maiz brasilefio, frente a la baja productividad agricola de la Amazonia: los pequefos agricultores producen para
su subsistencia y los mercados locales, mientras existe un gran nimero de grandes fincas ganaderas practicamente inexplotadas.

Si bien la expansion agricola y el aumento de la productividad han permitido a Brasil convertirse en un importante exportador
agropecuario, esa transformacion no ha estado exenta de costes sociales y medioambientales. La industria agropecuaria ha
contribuido a modernizar la economia brasilefia, pero los pequefios productores y los pueblos indigenas se han visto relegados
a medios de subsistencia mas inciertos. El estado de Mato Grosso constituye hoy dia el centro de la agricultura moderna en el
cerrado. Gracias a una economia de escala, un suelo barato y la mecanizacién, el cultivo de soja resulta rentable y ha generado una
economia floreciente en torno a los insumos y servicios asociados. No obstante, solo el 2% de la mano de obra agricola total se
emplea en la produccion de soja (en el sury el sudeste, este porcentaje es de entre el 12%y el 20%): y en los afos ochenta y noventa,
la mayoria de los pequefios productores vendieron sus tierras, ya sea de manera voluntaria o por las presiones que recibieron.

En términos medioambientales, existen luces y sombras. Existen leyes que protegen los bosques, la biodiversidad y las cuencas,
pero no se hacen respetar. Los beneficios para el entorno han sido mas bien un efecto secundario de los métodos de produccion
destinados a aumentar la productividad. El estado de Mato Grosso sufrié uno de los mayores indices de deforestacion del pais
en los afos ochenta y noventa, debido al monocultivo a gran escala. El uso intensivo de fertilizantes ha contaminado las aguas
subterraneas. La deforestacion en el cerrado provoco elevadas emisiones de carbono y pérdidas de biodiversidad. La agricultura
moderna redujo el contenido de materia organica del suelo, aumentando con ello las emisiones de carbono. Ahora, la agricultura
sin labranza esta ganando terreno paulatinamente, ayudando a reducir las emisiones de carbonoy a controlar la erosién del suelo,
pero una parte significativa de las 54 millones de hectéareas de las zonas de pasto esta degradada.

Fuente: véase el capitulo 7 del IED

\ J

El sector publico es el principal responsable de tomar la iniciativa en la respuesta a los nuevos desafios medioambientales. Tiene que fijar
objetivos de uso mas eficiente de los recursos y disefiar politicas para gestionar la escasez de agua, energia y suelo, proporcionando al mismo
tiempo proteccion a los mas pobres. El desarrollo de politicas adecuadas e integradas y la definicion de objetivos ambiciosos suelen ser esenciales
para formular nuevas estrategias y transformar los sistemas de gobernanza para la gestion del nexo entre agua, energia y suelo. Deben crearse
instituciones conjuntas que analicen y gestionen conjuntamente el agua, la energia y el suelo a escala mundial, regional, nacional y local.
Es fundamental que exista una buena gobernanza. Hay que emprender acciones decisivas para abordar la demanda, asegurar la oferta de
recursos, mejorar la eficiencia y aumentar la capacidad de recuperacion frente a crisis, sin descuidar la proteccion a los mas pobres. El sector publico
desempena tres funciones principales en este sentido: (a) coordinacion y facilitacién; (b) marco normativo y de incentivos; y (c) gasto publico.

a) Coordinacion y facilitacion

El fortalecimiento de la coordinacién y facilitacion del sector publico para garantizar una colaboracién mas incluyente y receptiva con el
sector privado, la sociedad civil, las autoridades locales y los agentes regionales y mundiales es una parte esencial de la integracion del
nexo entre agua, energia y suelo. La coordinacién interministerial sigue siendo un desafio clave en términos de gestién transversal del
nexo entre los recursos AES. Una mayor comunicacién de las autoridades publicas con los pequefios productores, los grupos marginados
y los pobres puede ayudar a explotar su potencial de desarrollo y a poner en practica de forma oportuna medidas compensatorias
o redistributivas. El sector publico también debe contribuir a mejorar la transparencia en el uso de los recursos, sobre todo si pensamos
que, con frecuencia, los acuerdos sobre tierras se realizan en paises con una gobernanza débil.

b) Marco normativo y de incentivos

El sector publico debe instaurar marcos juridicos y normativos que favorezcan el desarrollo del sector privado y den respuesta a las
preocupaciones de los agentes menos poderosos y mas fragmentados (pequeiios productores, consumidores, agentes de la sociedad
civil, etc.). Esto ayudara a estimular la inversién privada, por ejemplo en energias renovables o en agua. También podria fortalecer las
posibilidades de los paises receptores de crear capacidad normativa, juridica y ejecutiva para gestionar el interés de los inversores y
alinearlo con la vision general del desarrollo (a través, por ejemplo, del refuerzo de unos sistemas de tenencia de tierras que sean rentables
y que al mismo tiempo protejan los derechos consuetudinarios y colectivos). Las politicas de energias renovables deben ser favorables
al sector privado para, por ejemplo, fomentar la energia hidroeléctrica a pequefa escala o las empresas de servicios solares. También
deben existir unos derechos claros sobre el agua, basados en el reparto de los recursos disponibles entre los distintos grupos. El proceso
de determinacion de las cuotas de agua anuales es decisivo para dar seguridad a los usuarios del agua. Los enfoques basados en férmulas
pueden aumentar la coherencia y transparencia.

Una asignacion adecuada de precios a los recursos naturales puede asegurar que se indiquen claramente las externalidades
medioambientales derivadas del uso de los recursos y servicios naturales. Existen fallos de mercado asociados, por ejemplo, al uso de los
combustibles fésiles (costes medioambientales de las emisiones de CO,) 0 a la captacién de agua «gratuita» en zonas con escasez hidrica.
Una asignacion de precios adecuada puede resolver estos fallos de mercado, internalizar las externalidades y fomentar el desarrollo. Las
actividades perjudiciales para el medio ambiente (como las emisiones de carbono) pueden monetizarse perfectamente (por ejemplo,
estableciendo precios por las emisiones de carbono), mientras que las actividades que ayudan al medio ambiente (como los compromisos
de inversion sostenible o de no deforestacién) pueden recompensarse en forma de pagos por servicios ambientales (PSA). El sector publico
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tiene que fomentar una evaluacién adecuada de los servicios ambientales en los procesos politicos y de planificacion. Todo ello influird en
los habitos de consumo, orientara la inversion privada, fomentara la oferta e incentivara la innovacién. Por ejemplo, a menudo el suelo se
regala alos inversores o se arrienda a bajo precio, por debajo del valor de mercado (auque los precios del suelo actualmente estan subiendo),
lo que puede hacer que un pais quede atrapado en contratos no deseados con inversores (Collier y Venables, 2011). Las subvenciones a
los combustibles reducen la competitividad de las energias renovables y, por ende, las inversiones que de otro modo captarian.

Una fijacion de precios adecuada es una propuesta radical que exige disponer de una informacién abundante, enfoques innovadores,
buena capacidad de comunicacién, coordinacion, formacion de coaliciones y liderazgo. El alza del precio de los recursos pone en desventaja
alos pobres, que ya carecen de acceso al agua, la energia y el suelo;en cambio, una fijacion de precios eficiente puede tener importantes
consecuencias redistributivas que, por cierto, han obstaculizado algunas reformas en el pasado (como en la India o Nigeria). En consecuencia,
es necesario llevar a cabo una reforma de las subvenciones mediante un proceso cuidadoso, que se comunique adecuadamente, y que
vaya acompafado de medidas para proteger a los mas pobres y resolver los problemas de asequibilidad. Los aspectos practicos de la
asignacion de precios varian en funcion del recurso y el contexto socioecondmico: en muchos paises, por ejemplo, la fijacion de precios
del agua en términos volumétricos es poco comun porque los sistemas de suministro no fueron disefiados con esta idea en mente,
y la recuperacién de costes mediante precios a un coste marginal cero sigue siendo la Unica alternativa posible. Sin embargo, puede
emplearse un sistema de licencias para gestionar la demanda de manera eficaz; de hecho, este es el principal enfoque adoptado en los
paises con escasez hidrica que han logrado alcanzar un equilibrio entre oferta y demanda. Por otra parte, si bien existen algunos sistemas
de tarificacion del carbono (para internalizar los costes medioambientales de los combustibles fésiles), los precios del carbono son muy
variables y a menudo demasiado bajos (por ejemplo, la UE podria fijar un precio minimo del carbono). El valor de opcién del suelo depende
de la existencia de factores complementarios (desconocidos).

Para una asignacion de precios adecuada se requieren dosis considerables de coordinacion. En la cuenca del lago Naivasha, en Kenia,
la produccién de flores, el uso de terrenos agricolas ubicados aguas arriba, la produccién de energia, la pesca y el turismo compiten
por el mismo recurso. La respuesta tradicional a la escasez de agua dulce en la industria del cultivo de flores ha consistido en mejorar la
eficiencia hidrica mediante el riego por goteo. Pero los agricultores ubicados aguas arriba tienen un mayor efecto en la extracciéon de
agua debido a sus practicas de uso del suelo. Después de coordinar sus actividades, los floricultores decidieron pagar a los agricultores
ubicados aguas arriba por sus servicios ambientales (un PSA), en lo que constituye un ejemplo de una solucién que favorece todo el nexo
entre agua, energia y suelo (véase el cuadro 3).

K

Cuadro 3: Gestion del nexo entre agua, energia y suelo y pagos por servicios ambientales
(PSA) en la cuenca del lago Naivasha

El lago Naivasha es el mayor lago de agua dulce de Kenia y su cuenca soporta una gran variedad de actividades alrededor del
lago, como el turismo (atraido por su biodiversidad), pequeios productores agricolas en la cuenca superior, floricultores y
horticultores (responsables de cerca del 10% del cambio de divisas en Kenia y de alrededor de 2 milones de puestos de trabajo)
y produccion de energia renovable (hidroeléctrica y geotérmica). Sin embargo, estas multiples demandas ejercen presién sobre
la sostenibilidad de este ecosistema.

La cuenca se caracteriza por un complejo conjunto de agentes, con distintos intereses a corto y largo plazo y distintos desafios
en sus respectivas cadenas de valor: inversores extranjeros a gran escala, una proporcién muy pequena de horticultores locales,
pastores Maasai, pequefos productores, comunidades pesqueras y hosteleros. Algunos de estos grupos estan bien organizados
(por ejemplo, en sindicatos, asociaciones empresariales como el Kenya Flower Council [Consejo Floral de Kenia], o grupos de
interés como la Lake Naivasha Riparian Association [Asociacion de la Ribera del Lago Naivashal]). Otros agentes son las autoridades
locales y agencias internacionales como el PNUD y WWF. Pero las empresas privadas también desempefan un papel importante
de innovacion y financiacion.

Ya se han incorporado numerosas innovaciones debido a las distintas interrelaciones y compromisos alcanzados. Si bien el sector
publico no lider la coordinacion de todos estos agentes, surgieron y siguen surgiendo coaliciones entre el Estado y los agentes
privados. Estas coaliciones ayudan a resolver algunos de los problemas de accion colectiva y a abordar zonas concretas donde hay
problemas y que estan relacionadas con usos conflictivos en la gestion del nexo entre agua, energia y suelo alrededor del lago
Naivasha. Un ejemplo de ello son los pagos por servicios ambientales (PSA) que las empresas situadas aguas abajo realizan a los
pequenos productores situados aguas arriba, para que el uso del suelo sea mas sostenible; esto incluye la calidad y cantidad de
agua. Otros agentes contribuyen con sus conocimientos, capacidades de facilitacién, transparencia y sensibilizacién, inversiones,
cadenas de valor vinculadas y desarrollo de capacidades.

Fuente: I[ED 2011/2012, capitulos 8y 9
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¢) Gasto publico

La aportacién de bienes publicos también puede corregir fallos de mercado, mejorar la cantidad y calidad de la oferta, y fomentar la eficiencia.
Por ejemplo, para desarrollar sistemas de produccion agricolas compatibles con un CIS hay que combinar aportes de los sectores publicoy
privado (como por ejemplo una politica en materia de tecnologia, como puede ser un sistema nacional de innovacién e I+D). La construccion
de infraestructuras (por ejemplo, nuevos sistemas de almacenamiento o de regadio) puede asegurar el suministro hidrico, mejorando la
gestion de la oferta asi como la eficiencia en el uso del agua y la resiliencia. Es dificil sopesar demandas e intereses opuestos ya que las
aportaciones de bienes publicos (inversiones a pequefia y gran escala en infraestructuras, [+D, experimentacion, etc.) —o mas bien su
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ausencia— pueden resultar en sacrificios considerables, costes sociales u oportunidades perdidas de gestion y desarrollo de los recursos
naturales. Asimismo, las relaciones entre agua, energia y suelo se traducen en que un aumento de la oferta y de la productividad de un
recurso afecta al uso de los demas recursos (véase el cuadro 1).

Ayudar a los pobres a hacer frente y responder a las crisis. El cambio climético mundial, y también algunas de las estrategias para mitigarlo
como los precios de los combustibles o del suelo, pueden tener efectos muy importantes sobre los mas pobres. Se podria mejorar la
capacidad de respuesta de los grupos afectados mediante la redistribucion, la proteccion social y el fortalecimiento de su capacidad
de recuperacion, creando espacios para las exigencias ciudadanas de reforma, movilizacion, debate y negociacion. Las estructuras de
gobernanza deben garantizar que los pobres estén adecuadamente representados en las decisiones y disefiar acuerdos que hagan posible
un reparto de los beneficios (como ocurre en algunos proyectos hidroeléctricos). La gobernanza puede mejorar la capacidad para crear
un entorno que les permita participar en las decisiones. Por ejemplo, el fortalecimiento de los sistemas de tenencia de tierras y de los
derechos sobre el agua puede resultar rentable, ofrecer seguridad a los titulares de los derechos, representar un incentivo para invertir en
la conservacion del suelo y del agua, e incluso ayudar a identificar y proteger los derechos consuetudinarios y colectivos. Por tltimo, hay
que eliminar las barreras comerciales, sobre todo en relacion con los productos agricolas, ya que con ello se podria fomentar el comercio
de agua virtual, que es favorable para quienes viven en paises con escasez de agua.

La formulacién de politicas integradas requiere de innovaciones institucionales. Las politicas que tienen en cuenta la perspectiva del nexo pueden
ser muy distintas de las que se basan en enfoques sectoriales aislados. Algunos cambios institucionales pueden ser relativamente pequefios:
por ejemplo, es posible que solo sea necesario incluir algunas disposiciones en un acuerdo sobre uso del suelo. Otros acuerdos mas complejos,
como la suspension de una cierta actividad (por ejemplo, las subvenciones a los biocombustibles) o el inicio de otra (como los pagos por servicios
ambientales) pueden exigir la creacion de nuevas instituciones o nuevas estructuras organizativas. La gestion integrada supone un desafio para
el sector publico, porque exige mejorar la funcién de coordinacién y la capacidad institucional y, por tanto, pone mas énfasis en la gobernanza.

No debemos hacernos ilusiones: las opciones anteriores no son baratas y supondran grandes cambios en cémo vive la gente. Es preciso
adoptar una perspectiva a largo plazo para comprender el impacto real que tendria mantener el statu quo del desarrollo econémico, con
el fin de dejar clara cudl es la magnitud del cambio necesario (véase la tabla 2.2).

Todos los paises pueden y deben contribuir a las soluciones necesarias en la medida de sus posibilidades (con responsabilidades comunes
pero diferenciadas). Es de esperar que los paises mds ricos ayuden a financiar la consecucién de los objetivos a largo plazo en los paises
mas empobrecidos. Las prioridades politicas son especificas de cada contexto (los avances estan limitados por cuestiones de economia
politica) y dependen de un espectro de factores tales como el nivel de ingresos, la dotacién de recursos, la calidad de los sistemas de
gobernanza, las distorsiones existentes en el mercado y las deficiencias de coordinacion.

Los paises mas ricos deben dar el primer paso para gestionar la demanda y reducir la huella medioambiental del consumo y la produccién de
bienes y servicios que hacen un uso intensivo de los recursos. Deben liderar la reduccion de los residuos y la educacion de sus ciudadanos. Y
deben pagar el precio real de los recursos. Por otra parte, los PRB tienen derecho a obtener financiacion para desarrollar las energias renovables,
que contribuyen al bien comuin mundial y mejoran el acceso a la energia. Los PRM grandes deben fijarse progresivamente objetivos vinculantes
sobre el uso y la eficiencia del suelo, el agua y la energia. Los paises mas empobrecidos y vulnerables necesitan ayuda para mejorar su acceso a
los recursos, en los casos en que carecen de ellos. Los paises mas empobrecidos con gran disponibilidad de sueloy agua deben poner en préctica
politicas incluyentes de gestién hidrica y del suelo. Muchos acuerdos sobre el suelo y el agua se celebran en paises con una gobernanza débil, con
lo que no hay garantia de que el propio pais o sus ciudadanos mas pobres se beneficien de ellos. La prioridad mas acuciante para estos paises es
mejorar la gobernanza. Incluso paises empobrecidos (como Sierra Leona) han conseguido firmar buenos acuerdos sobre tierras porque tenian la
capacidad para negociar los contratos. Las prioridades politicas dependen también de hasta qué punto el desarrollo se haya basado en incentivos
distorsionantes (como subvenciones a los combustibles fosiles). Los paises en desarrollo que incorporen a los precios de los recursos naturales los
efectos de su escasez y sus correspondientes costes medioambientales recogeran en Ultima instancia frutos econdmicos y medioambientales,
pero seguramente necesiten una importante ayuda al desarrollo durante el periodo de transicion.

Los incentivos dirigidos a los sectores publico y privado para hacer un uso mas sostenible e incluyente de los recursos naturales ain no
estan lo suficientemente bien alineados. Actualmente son muy pocas las empresas que articulan su actividad en torno a objetivos de
sostenibilidad. Esto plantea un interrogante: ;qué puede hacerse para reforzar los incentivos y la capacidad de las empresas para utilizar
los recursos naturales de una forma mas sostenible e incluyente? El sector privado desempefia dos papeles importantes en la gestion y el
uso de los recursos naturales: por un lado genera o proporciona acceso a los recursos naturales (por ejemplo, produce energia y distribuye
agua) pero, por otro, utiliza y consume recursos naturales para producir bienes y servicios.

La aparicion de nuevas politicas publicas que aborden la presion sobre los recursos alterara los precios relativos, lo que afectara al comercio
internacional, las inversiones y los modelos de produccién. También ha quedado claro que las nuevas presiones sobre el agua, la energia
y el suelo ofrecen oportunidades para el sector privado. Hay varios ejemplos del creciente interés del sector privado por invertir en agua,
energia y suelo en paises empobrecidos. Por ejemplo, hay empresas locales que prestan servicios de energia solar a los pobres (como en
la India) o invierten en la perforacion de pozos de agua (como en Bangladés).

El sector privado, tanto en forma de pequefas como de grandes empresas, desempefia un papel crucial en la busqueda de un nuevo
tipo de crecimiento: puede buscar formas eficientes e innovadoras de suministrar recursos naturales; gestionar la demanda de recursos
naturales como insumos de produccion; e influir en los consumidores para que tomen decisiones informadas que fomenten un consumo
sostenible; también puede utilizar los recursos de manera eficiente mediante la innovacién en productos y procesos; entender el nexo
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entre agua, energia y suelo, y adaptar en consecuencia los modelos de produccién; y tomar medidas adecuadas para gestionar los riesgos
y las turbulencias con objeto de proteger las actividades y los medios de subsistencia que dependen de él. Las grandes empresas adoptan
distintas medidas de gestion de la demanda: huella hidrica, etiquetado de carbono e iniciativas como la Mesa redonda sobre el aceite
de palma sostenible. En lo que respecta a la oferta, las pequefas y medianas empresas ya ocupan un lugar importante en la distribucion
hidrica, el suministro de energia solar, hidroeléctrica y geotérmica, y el desarrollo del suelo en algunos acuerdos sobre tierras. Varias
empresas fomentan su propia eficiencia y la de sus proveedores, en algunos casos en forma de asociaciones con agencias donantes.
Las empresas también adoptan cada vez més un enfoque ecosistémico, que mejora la eficiencia del nexo entre agua, energia y suelo.

Hay una serie de incentivos para que el sector privado avance hacia un modelo de negocio més sostenible e incluyente y para que aborde
el déficit de gobernanza corporativa. En las comparnias mas grandes, algunos de estos incentivos son la rentabilidad, la garantia de acceso
y suministro de materias primas, las licencias de explotacién, la reputacion, la imagen publica o el acceso al mercado. Varias grandes
empresas ya han adoptado iniciativas para hacer un uso mas eficiente de los recursos naturales. Algunas de esas iniciativas parecen
eficaces, aunque los mecanismos para evaluar su efecto estan todavia en panales. Por ejemplo, los mecanismos para comprobar la
efectividad de las asociaciones de tipo Il impulsadas por el sector privado que se plantearon en Johannesburgo en 2002 siguen sin estar
muy desarrolladas. No obstante, este informe sostiene que existen limitaciones a lo que las iniciativas empresariales pueden lograr, y que
la complejidad de los desafios del nexo entre agua, energia y suelo solo puede abordarse de manera eficaz mediante una accion colectiva.

La UEy sus Estados miembros pueden ayudar a los paises empobrecidos mediante el uso de todo el espectro de politicas europeas. La UE
tiene el compromiso legal de fomentar la Coherencia politica para el desarrollo (CPD), una iniciativa destinada a tener mas en cuenta los
intereses de los paises de renta baja en los procesos politicos europeos y nacionales (articulo 208 del Tratado de Lisboa). La Comision
Europea, el Consejo y el Parlamento reconocen que es necesario resolver conjuntamente los problemas y las necesidades de los paises
de renta baja. La CPD debe tenerse en cuenta en la formulacién del Marco financiero plurianual para 2014-2020, y dar forma a iniciativas
politicas clave, como la Hoja de ruta o la reforma de la Politica Agricola Comun (PAC). Por eso creemos que la UE puede ayudar a los paises
en desarrollo a hacer frente a la escasez de agua, energia y suelo mediante cuatro lineas fundamentales: (a) politicas internas europeas
que impongan modelos de consumo y produccion sostenibles en la UE; (b) politicas externas, especialmente politicas comerciales y de
inversion; (c) cooperacion al desarrollo; y (d) papel de la UE en la conformacién de la gobernanza mundial.

a) Politicas internas que impongan modelos de produccion y consumo sostenibles en la UE

La UE tiene un impacto considerable en la gestion mundial de los recursos naturales y es responsable de una sexta parte de la huella
medioambiental mundial. Por tanto, la UE deberia fomentar cambios significativos en los modelos de consumo y produccién de Europa
orientados hacia la sostenibilidad e inclusién (muchos de ellos ya se recogen en documentos politicos de la UE). En concreto, deberia
facilitar la transicion a las energias renovables y modificar los modelos de consumo y de produccién para reducir de forma radical la
huella medioambiental de la agricultura europea, el desperdicio de alimentos y el consumo de proteinas (carne y pescado). También
puede adoptar un enfoque integrado del nexo entre agua, energia y suelo mediante politicas y programas que aborden estas realidades
tanto internamente a escala europea como en sus programas de cooperacion al desarrollo. Para ello habra que invertir mas en procesos
de adaptacién, aprendizaje de politicas y recogida de datos para tomar decisiones bien fundamentadas. Hay que prestar atencién a la
ejecucion de la Hoja de ruta hacia una Europa eficiente en el uso de los recursos, reformar la PAC —que, por cierto, sigue otorgando
subvenciones a la agricultura intensiva en recursos— y revisar las politicas en materia de biocombustibles. Cuanto mas coherentes con
el desarrollo sean las politicas internas y las instituciones de la UE, mayor credibilidad tendrén sus acciones en otras regiones del mundo.

b) Politicas externas de la UE, especialmente politicas comerciales y de inversion

La UE es un importante socio comercial e inversor para los paises empobrecidos. La UE debe trabajar estrechamente con el sector privado
y en particular con empresas e inversores europeos que operen en paises en desarrollo, con objeto de fomentar la inversién, enfoques
innovadores y normas exigentes en las practicas empresariales, que favorezcan un uso incluyente y sostenible del agua, la energia y el
suelo. Si actua de esta forma, la UE puede establecer una nueva asociacion con el sector privado (cuadro 4) que podria ser impulsada
en Rio+20 o en el Grupo de Trabajo sobre Desarrollo del G20. Por ejemplo, en lo relativo a una agricultura sostenible, respetuosa con el
medio ambiente y con una elevada productividad por medio de APP.

Existen distintas formas de financiacion europea, algunas de las cuales son especialmente adecuadas para financiar el acceso al agua, las
energias renovablesy el suelo. Entre los mecanismos para aumentar la provisién de financiacién se encuentran los bonos verdes y de otros
tipos, la financiacién concesional y los fondos de desafios (Griffith-Jones et al., 2011). Algunos de estos mecanismos son particularmente
adecuados para aprovechar los fondos de pensiones y los fondos soberanos de inversién europeos, y pueden ofrecer un «capital paciente»,
que trasciende el tipico horizonte cortoplacista de los mercados de capital privado.

La UE no debe imponer nuevas trabas comerciales a sus acuerdos comerciales bilaterales como parte de una transicién hacia una economia
verde. No obstante, podria promover mecanismos que recompensen la sostenibilidad en toda la cadena de valor.




Informe Europeo sobre el Desarrollo 2011/2012 Resumen

~

Cuadro 4: Forjar una nueva relacion entre la UE y el sector privado

Hasta el momento, los programas de cooperacién al desarrollo de la UE no han conseguido que las empresas europeas se impliquen
directamente en la problemética del desarrollo. Més alla de una reglamentacién directa, la UE podria liderar sus relaciones con
el sector privado emprendiendo acciones tales como:

+ Resolver problemas de coordinacion, facilitando procesos con muiltiples interlocutores de la UE y haciendo participes a los paises
en desarrollo de la ejecucidn de iniciativas de sostenibilidad e inclusion relacionadas con el nexo entre agua, energia y suelo.

« Apoyar el disefio de metodologias y mecanismos de evaluaciéon mejorados, con objeto de crear una base cientifica sobre el
impacto de la actividad empresarial y las iniciativas de sostenibilidad corporativa.

+ Prestar un apoyo directo que permita al sector privado inculcar la sostenibilidad entre sus proveedores.

- Utilizar c6digos de conducta y objetivos de rendimiento, con su correspondiente control, para consolidar un comportamiento
incluyente y sostenible (por ejemplo, la UE podria ampliar la ITIE al suelo).

«  Recompensar el comportamiento empresarial responsable mediante politicas de contratacion o decisiones de financiacion
(por ej., a través de instituciones de financiacién del desarrollo), o como una condicién para otro tipo de asociaciones.

«  Mejorar la capacidad negociadora de los gobiernos de los paises en desarrollo, de modo que estén en condiciones de exigir
que las empresas se comporten de forma responsable, y ayudar a los gobiernos a disefiar mecanismos de control.

. /

¢) Cooperacion al desarrollo de la UE

La Comunicacion de la UE, de octubre de 2011, sobre la politica al desarrollo de un «Programa para el cambio» afirma que, en materia de
agricultura, «la UE deberia apoyar las practicas sostenibles, incluida la salvaguardia de los servicios de los ecosistemas» y, para el sector de la
energia, que «la UE deberia ofrecer tecnologia y conocimientos, asi como financiacién para el desarrollo»; la UE sefiala que «est4 buscando
asociaciones a largo plazo con los paises en desarrollo». La perspectiva del nexo entre agua, energia y suelo sugiere que el énfasis de esta
politica en una agricultura y una energia sostenibles también requiere intervenciones en el dmbito del agua.

La UE cuenta con importantes programas de desarrollo que abordan los desafios de los recursos naturales en los paises empobrecidos (por
ejemplo, un Fondo para el Agua de 500 millones de euros, un Fondo para la Energia de 200 millones de euros y un Mecanismo Alimentario
de 1000 millones de euros). Son varios los ejemplos de proyectos europeos que ilustran los hallazgos del informe: un proyecto sobre
agricultura de conservacion para agricultores a pequefa escala en Zambia que permite aumentar los rendimientos y el uso sostenible de
los recursos; una mejor gestion hidrica integrada en torno a la cuenca del rio Pangani, en Tanzania; o la financiacién mixta de un proyecto
de energia hidroeléctrica en Africa Occidental, donde una subvencién procedente del Fondo Fiduciario UE-Africa para la Infraestructura,
combinada con un préstamo del BEI, ayud¢ a financiar la generacién de energia sostenible y limpia en Mali, Mauritania y Senegal.

La ayuda de la UE podria ser alin mas eficaz o ampliarse mediante: (a) una mayor consideracion del nexo entre recursos (cuadro 5); (b)
una mayor vinculacién entre las actividades asociadas a la ayuda y las no asociadas (por ejemplo, financiacién condicionada, asistencia
técnica y transferencia de tecnologia en asociaciones de energia renovable); y (c) un vinculo més fuerte con el sector privado, creando un
fondo de desafio, que ayudaria a las empresas a adoptar un enfoque ecosistémico de la planificacién (cuadro 4). Estas cuestiones podrian
promoverse en Rio+20 y en la puesta en préctica de la «<Agencia para el cambio» de la UE.

La UE también podria incrementar la ayuda que destina a aumentar la transparencia y la buena gobernanza a través de acuerdos sobre
tierras a gran escala directamente relacionados con el agua, y trabajar con el sector privado en la mejora de la sostenibilidad. En la
ejecucion del Programa para el cambio, la UE deberia tener en cuenta el agua, la energia y el suelo desde una perspectiva ecosistémica
integrada. Una iniciativa de la UE sobre el nexo entre agua, energia y suelo podria crear una base de conocimientos sobre sus relaciones y
evaluar las crecientes presiones sobre los recursos hidricos. Podria llevar al disefio de soluciones (AES) integradas que incluyan el reparto
de beneficios, los PSA, asignaciones adecuadas de los derechos sobre el agua y el suelo, y politicas agrarias incluyentes. La UE podria
proporcionar asistencia técnica (reduciendo los costes de transaccion), transferencia tecnoldgica (por ejemplo, en materia de innovacion
institucional) e incentivos politicos a las distintas partes interesadas para que estas se impliquen en el proceso (por ejemplo, promoviendo
la alineacion entre las instituciones de las cuencas y las agrupaciones politicas existentes, posiblemente a nivel regional). La participacién
de la UE en las negociaciones del rio Nilo pone de manifiesto la necesidad de una perspectiva a largo plazo en la gestion del nexo entre
agua, energia y suelo.
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4 )
Cuadro 5: Revision de la cooperacion al desarrollo de la UE

La cooperacién internacional puede ayudar a los paises o regiones en desarrollo a emprender una serie de acciones. El objetivo
de los programas de cooperacion al desarrollo de la UE debe dirigirse a:

- Fomentar la gobernanzay la adopcién de un andlisis econémico y politico a la hora de disefiar las intervenciones, con el fin de
identificar a los ganadores y perdedores de las reformas, asi como los obstéculos a las reformas. Ademas, debe garantizarse
que se adopte el planteamiento y los métodos de cooperacién mas relevantes y adecuados.

- Apoyar el desarrollo institucional en la relacidn con las presiones del nexo entre agua, energia y suelo (por ejemplo, mediante
la iniciativa sobre la Aplicacion de las leyes, gobernanza y comercio forestales, el programa de Reduccion de emisiones debidas
a la deforestacion y degradacion forestal y el apoyo a la Gestion integrada de recursos hidricos, incluida una nueva iniciativa
del nexo hidrico).

« Mejorar la armonizacién y coordinacién en el ambito europeo.
« Apoyar la capacidad de gobernanza para coordinar a las partes implicadas del nexo entre agua, energia y suelo.

« Proporcionar informacién y otras formas de apoyo para mejorar la transparencia de las relaciones entre agua, energia y suelo,
por ejemplo mediante vinculos entre los acuerdos sobre tierras y el agua.

« Mejorar las relaciones entre el Estado y las empresas en lo relativo al nexo entre agua, energia y suelo, y asegurar que las
politicas en materia de AES no limiten indebidamente las inversiones privadas responsables en este terreno.

- Fomentar asociaciones sobre energia renovable que vinculen financiacién al desarrollo, asistencia técnica y transferencia de
tecnologia.

« Contribuir a unos sistemas de proteccion social destinados a abordar las crisis de recursos, para apoyar a los colectivos més
vulnerables a los cambios.

« Apoyar la integracion regional, con el fin de abordar mejor la presion hidrica y la escasez de energia.

« Priorizar los proyectos de infraestructuras dirigidos a reducir la pobreza, mediante una gestion mejorada del nexo entre agua,
energiay suelo.

Por ultimo, aunque la cooperacion al desarrollo de la UE se concede frecuentemente en forma de ayudas y préstamos (incluidos
los que concede el Banco Europeo de Inversiones), es posible combinarla con ayudas a la financiacién de grandes proyectos,
como infraestructuras hidricas o de suministro de energia renovable.

. /

d) El papel de la UE en la construccion de una gobernanza mundial

Los debates de Rio+20 en torno al marco institucional para el desarrollo sostenible tienen el objetivo de mejorar la gobernanza mundial.
La UE debe garantizar que, en los sistemas de gobernanza mundial, se promuevan objetivos medioambientales, sociales y econdmicos
en pie de igualdad, y que la gobernanza econédmica, medioambiental y social se refuercen entre si. También es importante fortalecer el
papel del PNUMA, la FAO y asegurar una respuesta de la ONU mas coordinada y centralizada en la formulacién de politicas en materia de
agua, energiay suelo. Por ejemplo, un Consejo de Desarrollo Sostenible podria controlar y evaluar los progresos con respecto a una serie
de objetivos de desarrollo sostenible (ODS), o elaborar planes de accién con posterioridad a Rio+20.

La UE debe hablar con una sola voz en los paneles de expertos de alto nivel de las Naciones Unidas sobre energia sostenible para todos y
sostenibilidad mundial, y en organizaciones y redes como las IFl, la OMCy el G20, promoviendo una gestién integrada del agua, la energia 'y
el suelo. Es fundamental formular politicas de reduccion de las emisiones a escala planetaria que impulsen una innovacién tecnolégica capaz
de mitigar el cambio climatico, y celebrar acuerdos que fomenten una innovacién beneficiosa para los paises en desarrollo. Una postura
ambiciosa de la UE a través de alianzas con los paises mas empobrecidos y vulnerables ayudé a avanzar hacia un acuerdo mundial en la COP
17 de diciembre de 2011. Del mismo modo, la UE debe mostrarse ambiciosa en el apoyo de unas normas de comercio, inversién y migracion
abiertas, transparentes y estables, que permitan a los paises en desarrollo responder de manera efectiva y eficiente a las presiones mundiales
de la escasez, inclusivo a través del comercio de recursos virtuales.
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CAPITULO 1
INTRODUCCION

Proporcionar acceso universal al agua y a la energia, y garantizar la seguridad alimentaria, siguen siendo desafios fundamentales para
el desarrollo. Aproximadamente 900 millones de personas carecen de acceso a agua potable, casi 1000 millones sufren desnutricién y
1500 millones no tienen electricidad. Al mismo tiempo, el contexto en que deben gestionarse los recursos cambia con mucha rapidez. La escasez
de recursos naturales de los que depende el mundo suscita acalorados debates desde que el Club de Roma publicara su primer informe, Los
limites del crecimiento, en 1972. Ahora, 40 afios mas tarde, existen pruebas irrefutables de que se estan alcanzando o sobrepasando algunos
limites planetarios. El nivel de carbono en la atmoésfera es el mas evidente, pero también existen nuevos problemas relativos a las energias
fésiles, el agua, los océanos o el suelo. Todo ello configura un nuevo contexto para la consecucion de los Objetivos de Desarrollo del Milenio
(ODM) Yy, en concreto, los de reducir a la mitad el hambre (ODM 1) y garantizar la sostenibilidad del medio ambiente (ODM 7).

Este Informe Europeo sobre el Desarrollo (IED) se centra en el agua, la energia y el suelo (AES), tres recursos fundamentales para el desarrollo.
Tras examinar las limitaciones que sufre cada uno y las interrelaciones entre ellos, estudia como podrian gestionarse conjuntamente para
promover, en los paises en desarrollo, un crecimiento que sea a la vez incluyente en el aspecto social y sostenible desde el punto de vista
medioambiental. El informe insta al cambio institucional y a la adopcion de un enfoque mas integrado al abordar los desafios del planeta.

La poblacién cada vez mds numerosa del planeta y el crecimiento econdmico mundial someten los recursos naturales a nuevas presiones.
El aumento de los ingresos en todo el mundo permite respaldar el desarrollo de las capacidades institucionales y de las infraestructuras
que se necesitan para proporcionar acceso a esos recursos; sin embargo, también esta previsto que incremente la demanda de energia
y agua en un 40% y de alimentos en un 50% para 2030. Estas presiones se exacerban cuando la solucion a las limitaciones de recursos
en un aspecto intensifica las tensiones en otro. Los biocombustibles, por ejemplo, pueden contribuir a generar mayor presion sobre el
sueloy el agua. Las medidas adoptadas para abordar la escasez en una regidn pueden exportar problemas a otras regiones: por ejemplo,
preocupados por la seguridad alimentaria nacional, ha habido gobiernos que han adquirido suelo en el extranjero, a expensas del acceso
al suelo y de los medios de subsistencia de las comunidades existentes.

A veces los pobres salen ganando, pero con mucha mas frecuencia son quienes pierden en un mundo con recursos limitados. Pueden
perder el acceso ancestral a los recursos, o verse obligados a pagar por ellos aunque tradicionalmente hubieran sido gratuitos. Pueden
tener que hacer frente a subidas de precios de los recursos que se comercializan en mercados internacionales. Y pueden disponer de menos
oportunidades de empleo si el crecimiento se ve condicionado por la escasez fisica 0 econdémica. Estos desenlaces no son inevitables. Cabe
imaginarse una alternativa de crecimiento incluyente y sostenible (CIS), en los ambitos local, nacional y mundial. Se trata de un modelo
econdmico que proporciona medios de subsistencia para todos de una manera respetuosa con el medio ambiente y sostenible en el tiempo.

{Como se podria hacer realidad una visién asi? Desde luego, no puede dejarse exclusivamente en manos del mercado la adjudicaciéon de
los usos de los recursos cuando tales usos compiten entre si, ni tampoco la asignacion de recursos entre ricos y pobres. El actual sistema
econdmico presenta demasiadas fallos de mercado a la hora de lograr unos resultados que favorezcan a todas las partes. Los crecientes
problemas climéticos ilustran este aspecto con claridad meridiana. Més bien, se necesita una actuacion conjunta del sector publico y privado.

Los gobiernos, las empresas, las organizaciones internacionales y la sociedad civil van a tener que trabajar juntos para gestionar las
nuevas presiones ejercidas sobre el uso del suelo y del agua, y sobre el suministro energético. Todos los agentes deben intentar sustentar
la gestion de los recursos naturales basandose en cuatro pilares: influir en los patrones de demanda, asegurarse de que el suministro
sea sostenible, aumentar la eficacia (en la producciéon y la asignacion) e incrementar la resiliencia y los beneficios para los més pobres. El
sector publico desarrolla politicas, establece objetivos y puede utilizar su funcién de coordinacion para fomentar la asignacion de precios
adecuada, proporcionar bienes publicos, establecer marcos de trabajo reglamentarios y juridicos, y brindar a los pobres la capacidad de
hacer frente a las crisis y también de obtener beneficios. El sector privado puede responder creando modelos empresariales mas incluyentes
y sostenibles, e invirtiendo en resultados sostenibles. En el dmbito mundial, los agentes internacionales pueden prestar apoyo a los paises
mas pobres de diversas maneras; la Unidn Europea (tanto la Comision Europea como los Estados miembros), por ejemplo, puede hacerlo
utilizando su condicién de importante consumidor, comerciante e inversor, y de mayor donante de ayuda del mundo.

La propuesta fundamental de este informe es que todos los paises, individual y conjuntamente, reconozcan con toda urgencia y aborden
de manera integrada el rapido aumento de la escasez de los recursos cruciales y las presiones crecientes a los que estan sometidos el
agua, la energia y suelo. Adoptar un enfoque integrado es clave para optimizar la contribucién que estos recursos pueden aportar al
crecimiento incluyente y sostenible. Los tres recursos ya estan sometidos a escasez econdmica y, en algunos casos, fisica. Esta escasez
puede presentar distintas dimensiones: por ejemplo, es preciso distinguir entre la disponibilidad fisica limitada y la escasez econémica,
que se produce cuando el derecho de acceso se restringe por causas financieras. El modo de utilizar cada uno de estos recursos y las
decisiones sobre su asignacion afectan cada vez mas a los otros dos. En este informe, nos referimos a la interconexién cada vez mayor
entre estos tres recursos como el nexo entre agua, energia y suelo, y defendemos la adopcién de un enfoque integrado de este nexo en la
politicay la gestién. El nimero de estudios que confirman la necesidad de un enfoque integrado basado en el «<nexo» no cesa de aumentar.
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Mucho se ha escrito sobre la gestién del agua, la energia y el suelo (véase el cuadro 1.1), pero pocas iniciativas se centran directamente en el
nexo entre los recursos. La Conferencia de Bonn celebrada en noviembre de 2011 y los documentos de referencia asociados son la principal
excepcion, si bien la empresa privada también comienza a interesarse por el nexo entre los recursos (por ejemplo, FEM, 2011; Shell, 2011).

4 N

Cuadro 1.1: Ejemplos de iniciativas y eventos pertinentes

La creciente concienciacion respecto al cambio climético, la escasez de agua y la inseguridad alimentaria ha generado una serie
de actividades internacionales, aunque Gnicamente algunas se centran en el nexo que existe entre ellos. En la Conferencia de
las Naciones Unidas sobre el Desarrollo Sostenible (UNCSD), «Rio+20», la continuidad de la Conferencia de las Naciones Unidas
sobre Medio Ambiente y Desarrollo (CNUMAD) de 1992, se abordaréan los problemas relacionados con la gestion del agua, la
energiay el suelo.

En la ONU se han adoptado otras iniciativas conceptuales importantes —entre otras, el Informe sobre el Desarrollo Humano de
2011 sobre igualdad y sostenibilidad (PNUD, 2011) y el Panel de Alto Nivel sobre Sostenibilidad Mundial de la ONU, creado por
la Secretaria General de la ONU en 2010— destinadas a trabajar en la construccién de una economia baja en carbono, verde y
resiliente, capaz de erradicar la pobreza y garantizar una vida digna para todos. El informe elaborado por el Panel de Sostenibilidad
se ha publicado en enero de 2012 y en el apartado 17a de su resumen se resalta la importancia del nexo entre alimentos, agua
y energia (Panel de Alto Nivel sobre Sostenibilidad Mundial de la Secretaria General de la ONU, 2012). La FAO ha publicado un
informe sobre el estado del suelo y el agua, y el Panel de Expertos de Alto Nivel (PEAN) en seguridad alimentaria y nutricién
otro sobre la seguridad alimentaria. Por ultimo, pero no por ello menos importante, 2012 es el Aio Internacional de la Energia
Sostenible para Todos.

El gobierno aleman organizé la Conferencia Bonn Nexus de 2011, dedicada a las relaciones entre agua, energia y seguridad
alimentaria. En ella, la perspectiva analitica se centrd en la gestion del agua y se hizo hincapié en intentar influir en el proceso
Rio+20.

Dentro del sector privado, el World Business Council for Sustainable Development (por ejemplo, «Vision 2050» (2010)) y el Foro
Econémico Mundial han estudiado el nexo existente entre los problemas relacionados con el agua, la energia y los alimentos.

.

Este informe se basa en estas iniciativas, pero también adopta un enfoque singular que combina (1) una perspectiva del nuevo contexto
relativo a la gestion de los recursos naturales centrada especialmente en el nexo entre agua, energia y suelo; (2) un enfoque analitico de
las funciones e interacciones entre los sectores publico y privado; (3) un enfoque en los efectos del crecimiento incluyente y sostenible;
y (4) un analisis de las implicaciones politicas, en concreto para la UE.

El enfoque del nexo propuesto en este informe presenta vinculos directos con los principios de andlisis y politicos de la Agenda 21, que se
adoptd en 1992 en la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo (CNUMAD), también denominada Cumbre
de laTierra. Se expuso una nueva manera de entender el desarrollo centrada en propuestas dirigidas a la gestion integrada del agua y el
sueloy, por consiguiente, de la agricultura y el desarrollo rural. En el capitulo 10 de la Agenda 21 se reconoce la necesidad de planificary
gestionar todos los usos del suelo de forma integrada. En el capitulo 18 se aborda la gestién integrada de los recursos hidricos y se plantea
que, al desarrollarlos y utilizarlos, debe darse prioridad a la satisfaccion de las necesidades basicas, la proteccién de los ecosistemas y la
asignacion de precios adecuada a los usos del agua. En el capitulo 14 se sugiere que seguimos sin tener la certeza de que los recursos y
las tecnologias disponibles sean capaces de satisfacer las exigencias en materia de alimentacién y de otros productos agricolas basicos
de una poblacién que no cesa de aumentar. Insta a que se realicen cambios fundamentales para aumentar la produccién de alimentos
de manera sostenible y reforzar la seguridad alimentaria.

La cuestion de la energia, sin embargo, no se aborda en la Agenda 21. En este caso, los informes de valoracién del Panel Intergubernamental
de Expertos sobre el Cambio Climético (IPCC) y las deliberaciones de la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio
Climatico (CMNUCC) y del Protocolo de Kioto revelan el desafio que nos aguarda para transformar los sistemas de energia de manera
que sean incluyentes y sostenibles. En términos de desarrollo, el vinculo entre el acceso a la energia y la consecucién de los ODM esta
bien documentado (Banco Mundial y PNUD, 2005). La Secretaria General de la ONU ha declarado 2012 el Afio Internacional de la Energia
Sostenible para Todos y ha puesto en marcha la iniciativa «Energia Sostenible para Todos 2030, dirigida a ampliar la «cobertura de las
energias limpias para combatir la pobreza endémica». El Comisario de Desarrollo Piebalgs participa activamente en esta iniciativa. Ademas,
en el Programa de la Unién Europea para el Cambio se contemplan una serie de recomendaciones para mejorar la repercusion de las
politicas de desarrollo de la UE y se insta a la UE a invertir mas en agricultura y sistemas sostenibles, y en energias renovables eficientes.

Como muestra el andlisis de este informe, en general se han conseguido pocos progresos en la implementacién de las propuestas y
recomendaciones de la Agenda 21. Este informe explica que mantener el statu quo comprometeréd alin mas la consecucién de los objetivos
de desarrollo. Las firmes declaraciones realizadas en la CNUMAD en 1992 solo se han retomado parcialmente en los compromisos
internacionales subsiguientes. Los ODM, por ejemplo, enfatizan la seguridad alimentaria y el acceso al agua, pero el Objetivo 7 no establece
objetivos cuantitativos claros para garantizar la sostenibilidad medioambiental en relacién con la proteccion de la biodiversidad y la
gestion de los recursos naturales. Los avances respecto a la implementacion de los tres Convenios de Rio (la Convencién Marco de las
Naciones Unidas sobre el Cambio Climético, el Convenio sobre la Diversidad Bioldgica y la Convencién de las Naciones Unidas de Lucha
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contra la Desertificaciéon) han sido lentos en general. La alianza surgida en la Conferencia de las Partes de 2011 (COP17) de Durban entre
los paises mds vulnerables y los Paises Menos Adelantados (PMA) y la UE si transmitia un cierto sentido de la urgencia. Sin embargo, no
hay espacio para la complacencia.

Este informe esta directamente relacionado con la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Desarrollo Sostenible de 2012 (Rio+20),
que se centrara en dos dreas: la economia verde y un marco de trabajo institucional para el desarrollo sostenible. La economia verde es
un concepto controvertido. La UE ha propuesto una hoja de ruta para lograr la transformacion verde, que incluiria acciones de ambito
mundial y nacional. En cambio, muchos paises desarrollados y en desarrollo (por ejemplo, Noruega, Suiza, la declaracion del Consenso
Africano, la region arabe, Brasil, Colombia, Kenia, México y Tailandia) apoyan la adopcion de los objetivos de desarrollo sostenible (ODS)
mundiales en ocho dreas tematicas. Estos dos enfoques no son excluyentes entre si. Una mejor gestion del agua, la energia y el suelo para
lograr un crecimiento sostenible e incluyente, objeto de este informe, fomenta el desarrollo de estrategias y programas para lograr un
cambio concreto. Las propuestas para un nuevo marco de trabajo institucional por el desarrollo sostenible parecen converger en torno
a un Consejo de Desarrollo Sostenible (CDS) auspiciado por las Naciones Unidas, con una estructura parecida al Consejo de Derechos
Humanos. Esta propuesta esté en linea con las recomendaciones de este informe relativas a la necesidad de que se produzca un cambio
institucional que permita abordar los problemas teniendo en cuenta el nexo entre distintos recursos. Sin embargo, existe una oposicion
importante al CDS propuesto.

Las exposiciones del G77/China y de la UE para Rio+20 (UNCSD, 2011ay 2011c) coinciden en argumentar que es fundamental cambiar los
patrones de consumo y produccién para reducir la pobreza y aumentar el bienestar dentro de los limites establecidos por los ecosistemas
y por los sistemas de sustento de la vida criticos para las generaciones presentes y futuras. El G77/China enfatiza que podria ganarse
mucho con solo llevar a la practica los acuerdos adoptados en los ultimos 20 afios. Subrayan la importancia de compartir las cargas, en
referencia al principio de responsabilidades comunes pero diferenciadas que se contempla en la Agenda 21y en los Convenios de Rio.
Las transferencias financieras de los paises ricos (AOD y financiacion adicional) y el acceso a las tecnologias se citan como elementos
esenciales para este proceso de cambio. La UE esgrime el argumento de que debe producirse una «transicién justa» hacia una economia
verde para erradicar la pobreza, llevando los patrones de consumo y produccién por la senda de la sostenibilidad. Pone de manifiesto la
necesidad de un cambio institucional y politico en los ambitos nacional y subnacional para poder superar el actual enfoque fragmentado
respecto a los problemas mundiales.

La exposicion de Africa en Rio+20 (UNCSD, 2011b) destaca que, si bien es el continente que menos contribuye a los problemas
medioambientales mundiales, es el mas afectado por ellos. Insta a la comunidad internacional a que apoye la transicion de los paises
africanos hacia una economia verde, se abstenga de imponer nuevas barreras comerciales y se comprometa con los ODS sobre el uso del
suelo. También cita la diversificacion del comercio para aumentar su capacidad de recuperacién ante las crisis e incluye propuestas para
adoptar sus propias medidas en todos estos aspectos. Algunos paises en desarrollo expresan su preocupacion por que el concepto de
«economia verde» podria utilizarse como pretexto para que las naciones mas ricas introduzcan protectorados comerciales e impongan
nuevas condiciones sobre las ayudas.

En enero de 2012, los copresidentes del Comité Preparatorio de Rio+20 publicaron el proyecto de documento de resultados de partida,
«El futuro que queremos». Comienza con la visién y la renovacién de los compromisos politicos de desarrollo sostenible, explica los dos
temas principales y presenta un marco de trabajo para las actuaciones. Este informe es pertinente para todas y cada una de las secciones
de la iniciativa El futuro que queremos.

La pregunta clave de la investigacion en torno a la cual gira este informe es: ;qué nos dice la evidencia sobre las funciones apropiadas de
los sectores publico y privado, y sus interacciones, al gestionar el agua, la energia y el suelo para lograr un crecimiento incluyente y sostenible
en el contexto de una mayor escasez y cambio climdtico?

Para responder a esta pregunta, el informe se divide en tres partes principales: (1) contexto, conceptos y marcos; (2) estudios de caso;
e (3) implicaciones politicas.

La parte l incluye tres capitulos. Tras este primer capitulo introductorio, en el capitulo 2 se explica cdmo una poblacién en aumento, los
mayores niveles de ingresos (con una clase media emergente en todo el mundo) y los cambios medioambientales del planeta (en especial
el cambio climatico) se estdan combinando para crear un nuevo contexto en el que tiene lugar la gestidn de los recursos naturales.

En el capitulo 3 se aclaran los principales términos empleados en el informe y se sitian en el contexto del crecimiento incluyente y sostenible,
en relacion con diversos aspectos: si los ingresos estdn subiendo, si el crecimiento es incluyente o beneficia Unicamente a unos cuantos
grupos sociales, si el crecimiento es sostenible desde el punto de vista medioambiental, y, por dltimo, si el proceso de crecimiento posee
cimientos duraderos basados en instituciones eficaces y en sistemas naturales de sustento de la vida.

En los capitulos 2 y 3 se recalcan las graves consecuencias para el crecimiento incluyente y sostenible que plantean los nuevos desafios
de la gestion de los recursos naturales. También se recuerda la necesidad de romper con el statu quo y emprender la transformacion del
escenario de gobernanza hacia un entorno que promueva un nuevo patrén de crecimiento incluyente y sostenible.

En el capitulo 4 se instaura un marco para evaluar las funciones de los sectores publico y privado, asi como la relacion entre ellos, al
abordar los desafios de la gestion de los recursos naturales. En él se definen las respuestas a los nuevos retos para promover el CIS en
torno a cuatro pilares: (1) gestion de la demanda; (2) aumento de la oferta sostenible del recurso; (3) aumento de la eficacia del recurso
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(en cuanto a su produccién y asignacion, y respecto al nexo entre todos ellos); y (4) aumento de la resiliencia. Cada uno de los capitulos
dedicados a recursos concretos (los capitulos 5-7 sobre agua, energia y suelo) se centra en el nuevo contexto, identifica los problemas que
deben abordarse en el uso y la gestion del recurso, y describe las funciones de los sectores publico y privado respecto a como abordarlos.

La parte Il incluye los capitulos del 5 al 8. En los capitulos 5-7 se aplica el marco de trabajo general al agua, la energia y el suelo,
respectivamente, y se utilizan estudios de caso para ilustrar cémo inciden en el ambito nacional las interconexiones entre estos recursos
cada vez mas escasos y los servicios de ecosistema degradados. Estos estudios de caso son ejemplos de laimportancia de incluir el nexo
entre agua, energia y suelo en el debate sobre escasez de recursos y cambio climatico. Ademds, ilustran la funcion que desempefian los
sectores publico y privado en la respuesta a los nuevos desafios.

En el capitulo 8, consolidamos la evidencia de la existencia de relaciones entre los recursos, y sintetizamos las principales caracteristicas
de los ejemplos, que muestran cémo un enfoque integrado de la gestion de los recursos naturales puede dar lugar a politicas y soluciones
mas acertadas.

La parte lll incluye los capitulos del 9 al 11. En ellos, se consolidan las implicaciones politicas que se derivan de nuestro andlisis de los
problemas concretos del uso y la gestion de los recursos. Los capitulos se centran en tres déficits de gobernanza para responder a los
nuevos retos.

La principal responsabilidad de la gestion de los recursos naturales sigue correspondiendo al sector publico. En el capitulo 9 se expone
cémo debe responder el sector publico. Si no se toman medidas decisivas, es muy probable que las nuevas presiones sobre los recursos
pongan en peligro el CIS. El sector publico puede emplear su funcién coordinadora, redistributiva y reguladora, ademés de proporcionar
bienes publicos; por su parte, el sector privado puede responder con modelos empresariales mas incluyentes.

En el capitulo 10 se describe la funcién de la empresa, en su calidad de usuaria y proveedora de recursos naturales. Se estudian varios
incentivos para que el sector privado avance hacia un modelo empresarial mas sostenible e incluyente, y para reducir el déficit de gobernanza
empresarial.

Por altimo, en el capitulo 11 se revisa el papel que la UE debe desempefiar para ayudar a los paises en desarrollo a abordar los nuevos
desafios. Esto incluye adoptar medidas en el seno de la UE, actuar en los foros mundiales y centrar sus programas de desarrollo en
capacitar a los paises en desarrollo para que resuelvan sus problemas de recursos. La comunidad mundial podria ayudar a establecer el
marco de trabajo apropiado para abordar los retos, pero hasta la fecha no lo ha hecho. La UE puede ayudar a solucionar este déficit de
gobernanza mundial.

La comunidad internacional tiene que reconocer y abordar de manera urgente e integrada el rdpido aumento de la escasez y las presiones
cada vez mayores en tres areas cruciales: agua, energia y suelo. Se trata de conseguir que estos recursos sigan estando o pasen a estar
disponibles en cantidad y calidad suficientes en los lugares apropiados para respaldar un crecimiento incluyente y sostenible en los
paises en desarrollo, sobre todo en los de renta baja. Esta transformacién radical requiere la implementacién conjunta por parte de los
sectores privado y publico, respaldada por la UE, de un enfoque basado en cuatro pilares (que se sintetizan en la figura 2 del resumen):

« Gestionar la demanda para reflejar los valores de la escasez. La actuacion conjunta debe dirigirse a reducir la huella medioambiental
del consumo y también el consumo en si mismo, pero sin desvincularlo del uso de los recursos. Sin esta actuacién, el desarrollo sera
mas dificil de lograr para muchos e imposible para algunos. El sector publico debe liderar este esfuerzo, sobre todo en los paises
mas desarrollados. Para ello, debera (1) introducir precios apropiados de los recursos que reflejen los servicios plenos prestados
por los ecosistemas mediante mecanismos tales como los pagos por servicios ambientales (PSA); (2) educar a los ciudadanos y
las empresas sobre los desafios y la necesidad de reducir el desperdicio de alimentos; (3) introducir medidas para fomentar el
reciclaje; y (4) coordinarse con otros agentes, incluido el sector privado. El sector privado debe establecer técnicas de gestién de la
huella medioambiental y adoptar un enfoque centrado en los ecosistemas a lo largo de su cadena de valor. La UE podria gestionar la
demanda reduciendo su huella medioambiental tanto interna como internacional.

«  Mejorar la cantidad y calidad de la oferta de recursos. El sector publico debe invertir en infraestructuras, produccién descentralizada de
energia y redes e instalaciones de almacenamiento, para mejorar el acceso al agua y a la energia por parte de los mas pobres.
También debe crear unos marcos normativos y de incentivos transparentes que fomenten la inversion responsable a largo plazo
en suelo, energia renovable y agua. Esto requiere eliminar las subvenciones que distorsionan la inversion sostenible, como las de
los combustibles, pero también desarrollar la capacidad de reformar la reglamentacion y establecer las condiciones adecuadas para
la financiacién del desarrollo. La UE puede utilizar la cooperacion al desarrollo (por ejemplo, una combinacién de subvenciones y
préstamos) para promover la inversion en infraestructuras, implementar asociaciones de energias renovables y desarrollar la
capacidad de recuperacion de los mas pobres ante los efectos de las crisis de precios.

« Mejorar la eficiencia del uso de los recursos. La investigacion y el desarrollo (I+D) es un bien universal que el sector publico debe reforzar
en relacion con la agricultura y las energias renovables. Es preciso promover la innovacion agricola para alimentar a una
poblacién cada vez méas numerosa de manera sostenible e incluyente. El sector publico y los donantes deben establecer incentivos
que maximicen la contribucién de la innovacidn por parte de la empresay los proveedores. El sector privado debe reconocer que, si
no se innova en el uso de los recursos naturales y en la gobernanza, los modelos empresariales tradicionales podrian quedar
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obsoletos, mientras que los ecosistemas de los que dependen podrian llegar a desaparecer. La UE tiene que propiciar la transferencia
de tecnologias y la mejora de la gobernanza de los recursos naturales.

- Mejorar la resiliencia y garantizar los beneficios para los mds pobres. El sector publico debe proteger los intereses de los mas pobres.
Tiene que aplicar politicas agrarias incluyentes, promover el comercio virtual con los recursos, implementar el reparto de
beneficios derivados de los grandes proyectos, y aumentar el nivel de proteccion social (IED, 2010), en la medida en que los recursos
presentan una escasez cada vez mayor. El programa de ayudas de la UE puede respaldar la capacidad de las comunidades mds pobres
para hacer frente a los cambios.

Este enfoque basado en cuatro pilares no se puede lograr sin estructuras institucionales y de coordinacién que reconozcan la complejidad
de las relaciones (incluido el nexo entre agua, energia y suelo) y la gravedad de los desafios. Asi pues, por encima de todo, existe la
necesidad de realizar cambios radicales en las instituciones, los valores, la organizacion y las practicas de gobernanza que sustentan
el enfoque. Un enfoque integrado de la gestion de los recursos naturales puede aumentar de manera significativa la importancia de
algunas soluciones (por ejemplo, pagos por servicios del ecosistema) pero cuestionar la idoneidad de otras (por ejemplo, exigencias de
produccién de biocombustibles).

En este informe se propone la necesidad de una actuacién conjunta (de gobiernos, empresas, donantes y sociedad civil), en particular
en cinco areas principales:

Reducir de forma drastica la huella medioambiental del consumo (sobre todo, pero no solamente,
en Europa)

El consumo es un factor basico que impulsa el uso de recursos. Los patrones actuales consumen tantos recursos que a menudo socavan
los esfuerzos a largo plazo para fomentar el desarrollo, reducir la pobreza y abordar los impactos sociales del cambio climético, en lugar
de promoverlos. Es imprescindible que las medidas politicas propicien un cambio drastico en los patrones de consumo de los paises
mas ricos para desvincular el crecimiento econémico del consumo absoluto de los recursos. Las tendencias pasadas han dado lugar tan
solo a una desvinculacion relativa en el dmbito mundial; en ausencia de un avance tecnoldgico equivalente a las TC, es evidente que es
necesario reducir el consumo y modificar drasticamente nuestro estilo de vida.

Promover la innovacion, a fin de aumentar la productividad agricola y poder alimentar a

9300 millones de personas de manera sostenible en 2050, y difundir las tecnologias de energias
renovables, que ayudan a proporcionar energia sostenible para todos en 2030

La innovacion es vital para abordar los desafios del agua, la energia y el suelo. Sin embargo, los retos para la innovacion varian segun los
distintos sectores. En el area de las energias renovables existen multitud de tecnologias, pero hay innumerables barreras que impiden
su adopcion. En lo que respecta al agua, es especialmente necesaria la innovacion institucional (véase el punto siguiente). En cuanto al
suelo, existe una necesidad acuciante de promover métodos agricolas capaces de alimentar a una poblacién creciente de forma sostenible,
que tengan en cuenta, en concreto, la adaptacion climatica y las medidas de mitigacion. En las condiciones apropiadas, tanto las grandes
explotaciones agrarias, con un alto nivel de inversién de capital y mano de obra, como los pequefios agricultores con menos capital,
pueden contribuir a lograr una mayor productividad que sea incluyente y sostenible. Tenemos que profundizar en nuestra comprension
del equilibrio entre estas distintas aportaciones, que varia segun la situacion, y saber de qué modo funcionan mejor. Ademds, es preciso
promover el uso de las innovaciones de tal forma que estén al alcance de todos los productores agricolas. El sector publico tiene que
impulsar y fomentar con urgencia la investigacién en soluciones tecnoldgicas innovadoras que: (1) incentiven una agricultura baja en
carbono, biodiversa y respetuosa con el medio ambiente; y (2) permita un aumento sostenible de la productividad, sobre todo en la
agricultura a pequena escala.

Establecer instituciones para lograr un enfoque integrado de la gestion de recursos

Para gestionar las relaciones cada vez mas marcadas entre el agua, la energia y el suelo, es preciso un cambio de mentalidad. La investigacion
que se ha llevado a cabo para este informe muestra que las instituciones actuales casi nunca adoptan el pensamiento holistico que se
necesita para afrontar los nuevos desafios y gestionar el agua, la energia y el suelo con eficacia para lograr un crecimiento incluyente
y sostenible. Para rectificar esta situacion, hay que realizar importantes esfuerzos importantes para suscitar cambios en instituciones
especificas de contextos concretos y fomentar acuerdos de gobernanza mas generales (incluida la coordinacion de actividades), que
desarrollen el pensamiento integrado basado en el «<nexo» en los ambitos tanto técnico y directivo como politico. En la mayoria de las
circunstancias se van a necesitar inversiones importantes en desarrollo institucional para la gestion del nexo entre agua, energia y suelo.

Impulsar una politica agraria incluyente para garantizar el acceso al suelo y al agua

Los paises de renta baja a menudo no consiguen convertir el interés y las presiones actuales sobre el suelo y el agua (por ejemplo,
mediante acuerdos sobre tierras a gran escala) en oportunidades de desarrollo. Por consiguiente, existe la necesidad urgente de disefar
e implementar politicas agrarias incluyentes en numerosos paises. Estas deben gestionar el aumento de la demanda de suelo agricola de
tal forma que los pobres se beneficien de ello y su sustento no se vea amenazado, y de modo que también se reduzcan la deforestacion y
la degradacién de los ecosistemas importantes para la biodiversidad. La garantia del acceso al suelo debe ir de la mano de la mejora del
acceso al agua en los paises pobres. Un enfoque de estas caracteristicas exigiria reforzar las instituciones y los marcos juridicos. Ademads,
habria que trabajar para definir con claridad y aplicar los derechos colectivos, privados y de los usuarios sobre la propiedad. Esto debe
hacerse con arreglo a los usos y costumbres, pero también desde una perspectiva moderna.
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Fijar los precios de los servicios y recursos naturales de manera exhaustiva y adecuada

Los servicios y recursos naturales estan sobreexplotados porque su uso es gratuito o muy poco costoso. Se necesita un cambio politico
fundamental para contabilizar correctamente el valor del capital natural y los costes de su agotamiento. Sin embargo, también es evidente
que, si bien es imprescindible valorar correctamente los ecosistemas, la aplicacion en la practica de una politica basada exclusivamente
en precios es complicada y daria lugar a ganadores y perdedores. No siempre es posible establecer mecanismos de precios. Para algunos
servicios de ecosistema criticos, resulta sumamente dificil fijar un precio y, aunque fuese posible hacerlo, no se puede comerciar con ellos
en el mercado. Ademds, cualquier plan de fijacion de precios (en especial aplicado al uso del agua o del suelo) debe garantizar que los
pobres no salgan perdiendo. Por ello es tan necesaria la proteccién social. Es vital continuar investigando y debatiendo para conseguir
avanzar en este problema tan grave.

En conclusién, esperamos que el Informe Europeo sobre el Desarrollo 2011/2012 estimule la concienciacidn respecto a la urgente necesidad
de adoptar un nuevo enfoque de la gestion de los tres recursos naturales, agua, energia y suelo, de una forma integrada en que tanto
el sector publico como el privado desempefien las funciones que les corresponden. Este enfoque también debe adoptarse a nivel
internacional, porque gran parte de los problemas y de la escasez, actuales y futuros, sobre todo los relacionados con el cambio climatico
respecto a los cuales la UE adopta un papel lider, no se pueden resolver ciiéndose exclusivamente al dambito nacional o regional. La UE,
es decir, tanto los Estados miembros como sus instituciones (como la Comisién Europea), pero también el sector privado europeo y los
agentes de la sociedad civil, pueden contribuir en gran medida a este esfuerzo mundial, siempre y cuando estén dispuestos a asumir el
desafio y crear las circunstancias politicas para abordar las carencias de gobernanza empresarial, publica e internacional que permitan
lograr el crecimiento incluyente y sostenible.
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CAPITULO 2 )
GESTION DEL AGUA, LA ENERGIA Y EL SUELO EN UN MUNDO
CAMBIANTE

Este informe trata sobre el desafio que supone gestionar el agua, la energia y el suelo para lograr un crecimiento incluyente y sostenible
en el siglo XXI. La capacidad para capitalizar y mejorar el acceso a la riqueza contenida en sus recursos naturales ofrece a los paises en
desarrollo oportunidades significativas para superar la pobreza y la exclusién. En el ambito internacional, cada vez son mas los consumidores
ricos que incrementan la demanda de una serie de recursos naturales. Los paises capaces de satisfacer estas demandas tienen mucho
que ganar. Al mismo tiempo, cada vez somos mas conscientes de que el enfoque actual de la explotacién de los recursos naturales esta
llevando al limite la capacidad de los sistemas naturales del planeta para asumir las alteraciones, y de que todo ello podria dar lugar a
cambios medioambientales peligrosos e irreversibles (Rockstrom et al., 2009). Lo que es mas: el crecimiento econémico, por impresionante
que sea, dista mucho de poner fin a la pobreza mundial.

Para resolver estos desafios se necesita un conjunto de medidas coordinadas que nos alejen del statu quo de crecimiento insostenible desde
los puntos de vista medioambiental y social, y que propicien una profunda transformacion institucional hacia patrones de crecimiento
incluyentes y sostenibles. Esto exige respetar las limitaciones fisicas del ecosistema mundial y, al mismo tiempo, garantizar la igualdad de
oportunidades de las generaciones presentes y futuras para tomar parte en la creacion y el disfrute de la prosperidad.

El objetivo de este capitulo es explicar por qué es problemético seguir creciendo manteniendo el statu quo y por qué también son preocupantes
las tendencias actuales respecto al uso de los recursos naturales. Observamos que muchos paises con mayor nivel de vida (medido, por
ejemplo, en funcién del indice de desarrollo humano (IDH) establecido en el Informe sobre Desarrollo Humano) son también los que més
impacto medioambiental provocan. Asi pues, si bien el crecimiento econémico ha mejorado el nivel de vida de las personas, a pesar de los
avances tecnoldgicos, esta mejora ha sido a expensas del medio ambiente mundial. En el apartado 2.1 se presenta el enfoque del informe
en el suelo, el agua y la energia renovable, y se estudia el vinculo entre ellos y el desarrollo. En el apartado 2.2 ofrecemos una descripcién
general de los factores actuales y futuros que impulsan el uso del agua, la energia y el suelo, y que crean un nuevo contexto para la gestion
de los recursos naturales. En el apartado 2.3 estudiamos con detalle las implicaciones de desarrollo del enfoque del crecimiento segun el
principio de mantenimiento del statu quo y mostramos por qué es necesario el cambio.

Este informe se centra en el agua, la energia y el suelo, tres recursos esenciales para el crecimiento y el desarrollo. En general, el acceso a
estos recursos es preciso para mejorar las vidas de las personas y expandir las capacidades humanas (Sen, 1985). La gestion del agua, la
energiay el suelo para el desarrollo presenta dos dimensiones relacionadas pero diferenciadas.

En primer lugar, y mas importante, esté el acceso. Se debe garantizar a todas las personas, pero en particular a las pobres, un acceso
adecuado a los alimentos, al agua potable y a una fuente de energia limpia y fiable. En la Declaracion de Desarrollo del Milenio se reiteran
estos objetivos. Todos necesitamos alimentos, por lo que dependemos inextricablemente del suelo para sobrevivir.

En segundo lugar, la gestion eficaz del agua, la energia y el suelo puede y debe contribuir al crecimiento econédmico. Recurrimos a estos tres
recursos para una amplia gama de actividades productivas, desde la produccién de alimentos y fibras, hasta la generacion de la energia
que mueve nuestra sociedad. El agua, la energia y el suelo son elementos fundamentales del sistema econdmico y, por consiguiente,
desempenan una funcién crucial en la creacién de riqueza. Un crecimiento incluyente y sostenible significa que las ganancias y la
consecucion de la riqueza deben disfrutarse en toda la sociedad, sin sobrepasar los limites del sistema natural.

Si bien el agua, la energia y el suelo estan estrechamente interrelacionados, hay aspectos importantes que los diferencian. El suelo y el
agua son recursos renovables que existen en cantidades fisicas finitas; su regeneracion (y, por ende, su utilidad para nosotros) depende de
ciclos de renovacién natural cuya duracién varia. Aunque la energia no es un recurso natural propiamente dicho, para generarla utilizamos
multitud de recursos naturales renovables y no renovables, tales como los combustibles fésiles, la lefia, el viento o la luz solar. En este sentido,
la disponibilidad de energia estd asociada, en la practica, a las existencias y los flujos de determinados recursos.

El agua, la energia y el suelo son elementos fundamentales de nuestro sistema socioecondmico, criticos para satisfacer muchas de las
necesidades humanas basicas. Pero solamente podemos apreciar la importancia global del agua, el suelo y los recursos que utilizamos
para generar energia si los estudiamos como parte del sistema natural de cuyo funcionamiento depende la vida. Consideramos que el
sistema socioeconémico humano no solo forma parte, sino que de hecho depende, del sistema fisico natural. El agua, la energia y el suelo
forman parte de de las funciones basicas de sumidero y de sustento de la vida que proporcionan los sistemas naturales. Entre ellas se
incluye la capacidad de los ecosistemas de regular el ciclo hidrolégico, de absorber y reciclar los residuos, de purificar el aire y de mantener
un clima relativamente estable. La vida humana depende de estos sistemas.

Para comprender el desafio de la gestion del agua, la energia y el suelo (y de los recursos naturales en general), resulta util considerar la
economia como un sistema cerrado en que la sociedad intercambia energia y materiales con el medio ambiente (Ayres, 2008; Muradian et
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al,, 2010). Segun esta vision (figura 2.1), los recursos se extraen del medio ambiente, se procesan y se utilizan para satisfacer las necesidades
humanas, y los residuos se desechan devolviéndolos al medio ambiente. Ademas, la existencia humana depende de la capacidad del medio
ambiente para sostener las condiciones apropiadas para la vida, renovar las materias primas (al menos algunas) y reciclar los residuos, de
tal forma que no sean perjudiciales para los seres humanos (Martinez-Alier et al., 2010).

Figura 2.1: Sistemas socioecondmicos y naturales

Fuentes: basado en Hertwich et al. (2010) y Martinez-Alier (2010)

La impresionante mejora de las condiciones de vida humanas a lo largo del tltimo siglo coincide con un incremento del uso de los recursos
naturales. La historia de esta relacién pone de manifiesto dos tendencias: en primer lugar, el crecimiento econémico ha ido combinado
con un incremento del consumo absoluto de recursos naturales y energia (Krausmann et al., 2009). En segundo lugar, a medida que las
sociedades se vuelven més ricas, las mejoras tecnolégicas les permiten utilizar los recursos y la energia de manera més eficiente, lo que
da lugar a una desvinculacién relativa del crecimiento respecto al uso de los recursos y la energia (PNUMA, 2011b).

El mayor nivel de vida se ha conseguido a expensas de utilizar mas materiales y ejercer un efecto mas acusado en las funciones de retencion
y regulacién de los sistemas naturales. El crecimiento econdmico ha estado asociado al aumento del consumo de un amplio abanico de
materiales, entre ellos los derivados de la biomasa y los minerales como metales, combustibles fosiles y materiales de construccion (PNUMA,
2011b). La apropiaciéon humana de produccion primaria neta (HANPP), que permite medir cuédnta biomasa de la Tierra se consume a causa
de la actividad humana, también ha aumentado de forma sostenida como consecuencia del crecimiento econdmico (Erb et al., 2009).

La riqueza lleva aparejada la tecnologia y, con ella, un uso mas eficiente de los recursos naturales, la energia y el trabajo humano. Esto
conduce a una desvinculacién del crecimiento econémico respecto al uso de los recursos naturales, es decir, la economia crece a mas
velocidad que el consumo de recursos naturales. El ritmo de consumo per cépita de recursos fisicos ha aumentado mucho mas despacio que
el de la renta per capita. Dicho de otro modo: a medida que las sociedades se hacen mas ricas, también mejora su capacidad de producir
mads con menos. Sin embargo, esta desvinculacién no es absoluta. Mejorar la eficiencia no se traduce necesariamente en utilizar menos
recursos. Mas bien al contrario, la eficiencia puede reducir los precios e inducir a las personas a consumir mas un recurso determinado,
y no menos. Este fendmeno, que ya observoé en el siglo XIX el historiador britdnico W. S. Jevons, se denomina también «efecto rebote»
(PNUMA, 2011b). Presenta implicaciones cruciales para la gestion de los recursos naturales, porque los desarrollos tecnolégicos no han
sido suficientes para reducir la demanda mundial de recursos.

2.1.3 EL NEXO ENTRE AGUA, ENERGIA Y SUELO

Una visién integrada de los sistemas naturales y econémicos nos permite considerar el agua, la energia y el suelo no como elementos
independientes, sino como un nexo que crea un grupo en cuyo seno el comportamiento de los componentes individuales esta estrechamente
interrelacionado. El agua, la energia y el suelo desempefan una funcion vital en su calidad de elementos bésicos constitutivos del sistema
econémico, ademas de formar parte de los ciclos naturales y de las funciones reguladoras de los ecosistemas. Sin embargo, estos tres
componentes también estan interconectados mediante complejas relaciones de retroalimentacion; la gestion de los recursos de suelo y
agua se entrelaza cada vez mas con el suministro de energia. La preocupacién por el calentamiento mundial est4 provocando un cambio
radical en el mercado de fuentes de energia en detrimento de los combustibles fosiles. En este contexto, el interés por las energias
renovables aumenta sin cesar. Por su parte, el suelo y el agua desempefian una funcién fundamental en la obtencién de formas clave de
energia renovable, como los biocombustibles o la energia hidroeléctrica.
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La relacién cada vez més estrecha entre agua, energia y suelo, el denominado nexo entre agua, energia y suelo, es un punto de enfoque
central de este informe (figura 2.2). La demanda mundial de bienes y servicios mas abundantes y diversificados esta modificando la
presion ejercida sobre los recursos naturales hasta niveles sin precedentes. Este nuevo contexto de uso de los recursos naturales se
distingue por tres caracteristicas principales: (1) mayor competencia entre los usuarios y entre los usos para un fondo de recursos limitado;
(2) mayores interconexiones entre los factores que impulsan la produccién y el consumo en todo el mundo; y (3) las posibilidades
de escasez absoluta, o deterioro irrevocable, de las funciones del ecosistema. El nexo entre agua, energia y suelo pretende poner de
manifiesto parte de esta complejidad. Tal como explicaremos en los proximos capitulos, la gestion de los recursos naturales para el
crecimiento incluyente y sostenible exige un enfoque integrado que establezca conexiones explicitas entre los distintos recursos, los
distintos usos y los distintos usuarios.

Figura 2.2: El nexo entre agua, energia y suelo (AES)
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El consumo humano es el principal factor impulsor del uso de los recursos naturales. Dentro del marco descrito anteriormente, los recursos
naturales de todo tipo son tanto insumos como elementos facilitadores del metabolismo de la sociedad. Si bien los factores impulsores del
uso de los recursos naturales son diversos y estan interrelacionados, a efectos analiticos se pueden dividir en demogréficos, econémicos
y medioambientales.

El crecimiento de la poblacién es uno de esos factores impulsores mds importantes, si bien su incidencia siempre estad mediatizada por
otros factores econémicos y sociales: no se trata solamente del tamafio de una poblacién, sino también del modo en que se comportan
sus integrantes. El mismo nimero de seres humanos puede consumir mucho o muy poco, dependiendo de su renta, acceso a la tecnologia,
sistema politico, grado de urbanizacién y normas culturales (Evaluacion de los Ecosistemas del Milenio, 2005a). La poblaciéon mundial se ha
triplicado desde principios del siglo XX (PNUMA, 2007), debido fundamentalmente al crecimiento del mundo en desarrollo, principalmente
Asia, Africa subsahariana, el Sur de Asia y Oriente Medio; si bien la mayoria de los nacimientos en los dltimos 25 afios se han producido en
Asia. Este crecimiento va a continuar, aunque mas despacio, y se espera que la poblacién mundial alcance la cifra maxima de 10 000 millones
a mediados o finales del siglo XXI. En muchos paises europeos y otros paises ricos, la reducida tasa de fertilidad y el aumento de la
esperanza de vida van a dar lugar, con toda probabilidad, al envejecimiento de una poblacién cada vez menos numerosa (Evaluacién de
los Ecosistemas del Milenio, 2005a).

Paralelamente al crecimiento de la poblacién, el aumento de la riqueza es un importante factor impulsor del uso de los recursos naturales.
Aproximadamente 500 millones de personas han salido de la pobreza en las dos ultimas décadas, un proceso que ha reducido la incidencia
global de la pobreza en el mundo y ha reorganizado la distribucién de la riqueza mundial (OCDE, 2010b). En 2000, los miembros de la
Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econdmicos (OEDE) representaban el 60% del producto interior bruto (PIB) (en paridad
de poder adquisitivo, PPP); en 2010, esta cifra se habia reducido a un 51%y se calcula que, de continuar los ritmos de crecimiento actuales,
descenderd a un 43% aproximadamente en 2030 (OCDE, 2010b).

Estos cambios en los patrones de distribucion de la riqueza han dado lugar a nuevos modelos de consumo mundial. A medida que las
rentas aumentan y las condiciones de vida mejoran, la satisfaccion de las necesidades alimentarias basicas deja paso al consumo de
productos no agricolas, tales como los articulos de consumo y diversos servicios (Evaluacién de los Ecosistemas del Milenio, 2005a). La
dieta basada en cereales y tubérculos amilaceos ha derivado hacia las carnes, las grasas animales, las frutas y las verduras (Foresight,
2011), y la demanda de materias primas de todo tipo ha aumentado. También se ha producido un incremento de la demanda de energia,
en especial de carbon, para generar electricidad, y de combustibles liquidos para los automéviles y los aviones.

Esta previsto que el desplazamiento de la riqueza hacia los paises de renta baja (PRB) y de renta media (MRB) se intensifique y se expanda
geograficamente en las proximas décadas. Si bien los ingresos aumentaran probablemente a distintos ritmos en las diferentes regiones
(més rapidamente en China, Asia Oriental y Latinoamérica), se espera que contintien ascendiendo en todo el mundo, incluso en Africa
subsahariana. Este panorama cambiante de la riqueza daré lugar a un importante desplazamiento en el equilibrio de poder econdmicoy
politico. En 2050, probablemente solo Estados Unidos y la UE tendrdn economias capaces de rivalizar en envergadura con las de China o
la India. Sin embargo, es més significativa la aparicién de una gran clase media en Brasil, China y la India y otros paises, que trasladara el
centro de gravedad de la riqueza y el consumo hacia paises que actualmente estén clasificados como PRBy PRM (Wilson y Dragusanu, 2008).

Se suele considerar que los problemas medioambientales son exclusivamente resultado de la acciéon humana; sin embargo, a través de
los mecanismos de retroalimentacién, pueden convertirse en sus causas. La magnitud de la actividad humana ha alterado los flujos de
las materias y las energias: la produccién de residuos, el deterioro de la capa de ozono, la alteracion artificial del ciclo del nitrégeno y la
emision de gases de efecto invernadero (GEI) ilustran las consecuencias no deseadas de las acciones humanas que ahora estdn comenzando
a condicionar el comportamiento de la sociedad.

El cambio medioambiental puede dar lugar a comportamientos reactivos, en virtud de los cuales una alteracion notable desencadena
una respuesta social. Por ejemplo, los agricultores ya estan adaptandose a los cambios observados o previsibles en las precipitaciones
provocados por el calentamiento global modificando el calendario y la ubicacién de los cultivos (PNUMA, 2007). También se estan realizando
otros tipos de adaptaciones destinadas a afrontar el probable aumento de la frecuencia e intensidad de los fenémenos meteorolégicos
violentos en todo el planeta (IPCC, 2007b).

El cambio medioambiental también puede estimular respuestas sociales activas: la concienciacion respecto a él ha desencadenado nuevos
comportamientos politicos, econémicos y tecnolégicos orientados a evitar los dafios previsibles. El mercado esté captando sefales de
cambio; por ejemplo, los patrones comerciales y de inversion comienzan a reflejar las expectativas crecientes de que los combustibles
fosiles emisores de gases, asi como otras formas de degradacion medioambiental, sean mas costosos en el futuro. La eficacia de los recursos
y las fuentes de energia renovables van a ser fundamentales para la viabilidad de las empresas a largo plazo.

28



Informe Europeo sobre el Desarrollo 2011/2012 Gestion del agua, la energia y el suelo en un mundo cambiante

Si bien las tendencias pasadas son tipicas, el uso de los recursos naturales y la demanda de servicios de ecosistema van a continuar
aumentando a medida que la poblacién crezca y las rentas asciendan (Krausmann et al., 2009). Las proyecciones existentes (por ejemplo,
Prins y Kok, 2011) sugieren ya que la demanda de agua, energia y suelo, y las relaciones entre ellos, van a dar lugar a presiones sin
precedentes sobre los recursos y van a plantear desafios de gobernanza considerables (véase la tabla 2.1).

La demanda de alimentos es un ejemplo de las complejas interacciones entre factores demogréficos, socioecondmicos y medioambientales,
asi como de las relaciones existentes entre los distintos recursos y sus usos; todo ello subraya laimportancia del nexo entre agua, energia y
suelo. Se espera que las alteraciones en la dieta, en particular, el mayor consumo de carne, susciten algunos de los efectos mas relevantes
sobre el uso del agua, la energia y el suelo en todo el mundo. Estd previsto que el consumo de carne per cépita practicamente se duplique
(o hasta se triplique en Asia) para 2050. Incluso las valoraciones mds prudentes apuntan a aumentos significativos (Evaluacion de los
Ecosistemas del Milenio, 2005b). Este aumento de la demanda de carne desencadenara la produccién de cereales para alimentar al
ganado (Dickson-Hoyle y Reenberg, 2009). Cabe esperar que esta aplicacion represente el mayor porcentaje de dicha produccién en
todo el mundo (de Fraiture et al., 2007). La larga cadena de procesos interconectados también dara lugar a un aumento de la demanda
de suelo, energia, fertilizantes y agua.

Para producir el tipo y la cantidad de alimentos que se necesitan para satisfacer la demanda futura, se incrementaran el consumo de agua
parariegoy el uso del agua de lluvia. Segun los patrones de uso actuales y las previsiones del PIB mundial, se espera que la demanda de
este recurso aumente en torno a un 50% para 2050, de 7000 a unos 10 600 km? de agua al afo (Lundqvist et al., 2007). Aunque se logre
un uso mas eficaz del agua mediante mejoras en los sistemas de regadio y otras tecnologias, sigue siendo muy probable que algunas
zonas del mundo no dispongan de ella en cantidad suficiente para producir cultivos (de Fraiture et al., 2007). El cambio climatico viene a
complicar este panorama. Aunque la incidencia de la subida de las temperaturas mundiales sobre la disponibilidad del agua variara en
gran medida segun las regiones, estd previsto que el consumo de agua para riego aumente de forma sustancial (IPCC, 2007b).

Una mayor demanda de agua llevara inevitablemente a una mayor demanda de suelo. El incremento de la productividad agricola, en
concreto en Africa subsahariana, representara la mayor parte de los incrementos de produccién necesarios para sostener a la futura
poblacién mundial. Sin embargo, la expansion del suelo dedicado a agricultura probablemente ocurrird en las regiones mas pobres
(Hertel, 2010). Cabe esperar que los requisitos de suelo aumenten en todos los escenarios de modelizacion, aunque se tengan en cuenta
las mejoras de las tecnologias de regadio. La conversion del suelo causada por las demandas agricolas se vera exacerbada por el cambio
climatico, con el incremento de la deforestacion y todos sus efectos consiguientes (Evaluacion de los Ecosistemas del Milenio, 2005b). Los
desafios respecto al futuro uso del suelo se van a complicar a causa de las graves dindmicas sociopoliticas. Los conflictos relativos a este
recurso se deben cada vez mas a la expansion de la agricultura comercial a gran escala (a menudo monocultivos para la produccion de
madera, alimentos para el ganado o biocombustibles) a expensas de las pequefias explotaciones. Esta tendencia resulta especialmente
pertinente en los paises donde los derechos sobre la propiedad no estan bien definidos y la distribucion del suelo es desigual (Gerber, 2011).
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Tabla 2.1: Tendencias actuales y previstas en el uso del agua, la energia y el suelo y en las
relaciones entre ellos

- Para satisfacer la demanda prevista, la produccion de cereales deberd aumentar en casi un 50%y la
produccién de carne, en un 85% entre 2000 y 2030 (Rosegrant et al., 2007).

- La carne constituye tan solo el 15% del total de la dieta humana mundial, pero aproximadamente un 80%
del suelo agricola se utiliza para producir piensos y forrajes para animales (FAO, 2006).

Desde 1960, la superficie agricola ha pasado de algo menos de 4500 millones de hectéreas (ha) a
sobrepasar ligeramente los 4900 millones de ha en 2007 (http://faostat.fao.org/site/339/default.aspx).
Suelo y alimentos | Durante el mismo periodo, la cantidad de suelo per capita se ha reducido a la mitad (de 0,39 a 0,21 ha),
aunque la demanda aumenta a gran velocidad (Evans, 2011).

Desde 1960, el 30% del suelo agricola del mundo se ha abandonado por haberse degradado hasta el punto
de quedar inutilizable, y se calcula que al afio se destruyen unos 10 millones de ha (Schade y Pimentel,
2010).

- Casi una cuarta parte del suelo de la Tierra esta en proceso de degradacion, en especial en Africa
meridional, el Sudeste Asidtico y el sur de China (ISRIC, 2008).

« La demanda mundial total de agua podria aumentar entre un 35y un 60% de 2000 a 2025, y duplicarse
para 2050 (Foresight, 2011).

Se espera que en 2030 haya un déficit mundial del 40% en el suministro de agua accesible y fiable (Granit,
2010).

Agua

Esta previsto que la economia mundial demande un 40% mas de energia en 2030 que en 2007 (AIE, 2008).
- Se espera que la demanda de electricidad aumente mds de un 70% entre 2010 y 2030 (Granit, 2010).

Esta previsto que el 75% del incremento del uso de energia entre 2007 y 2030 se satisfaga utilizando
combustibles fésiles, sobre todo carbén (AIE, 2009).

- La AlE calcula que los recursos de petréleo recuperables son ligeramente inferiores a 3600 billones de
barriles, de los cuales ya se han producido 1100 billones. Segun el Servicio Geolégico de los Estados Unidos
de 2000, son 3000 billones de barriles (DECC, 2009).

Entre 2005 y 2010, la AIE adopt6 previsiones mds cautas respecto a las existencias de petrdleo: mientras
Energia | que en 2005 se calculaba que la produccion en 2030 seria de 120 millones de barriles al dia (mb/d), en 2010
se redujo la prevision a 96 mb/d para 2035 (AIE, 2010).

La energia geotérmica podria representar aproximadamente el 3,5% de la produccién anual de
electricidad en el mundo y el 3,9% de la energia destinada a calefaccién en 2050, un aumento sustancial
desde los niveles actuales del 0,3 y el 0,2%, respectivamente (AIE, 2011).

« Los estudios demuestran una y otra vez que el potencial técnico mundial de las energias renovables es
sustancialmente superior a la demanda de energia mundial (IPCC, 2011).

La energia hidroeléctrica aporta aproximadamente el 20% de la capacidad de generacién de electricidad
del mundo.

En 2030, se espera que los biocombustibles consuman entre un 20 y un 100% del uso de agua agricola
mundial (FEM, 2011e).

« Aproximadamente 14 millones de ha de suelo se utilizaban para producir biocombustibles y subproductos
en 2006, equivalentes a un 1% del suelo cultivable disponible del mundo (AIE, 2006).

La industria de los biocombustibles utiliza aproximadamente el 40% de la produccion estadounidense de

maizy el 66% de la produccién europea de aceites vegetales (PEAN, 2011b).

- Un aumento en la demanda de energia del 40% utilizando los sistemas de generacién actuales podria dar
lugar a un incremento del 165% de las necesidades de acceso a agua dulce segun algunos calculos

Relaciones entre [ (FEM, 2011a).

agua, energia y suelo | . Se necesita un litro de agua para producir una caloria. Esto significa que la casi duplicacion de la

produccién de alimentos prevista no serd sostenible si no se introducen cambios drasticos en el uso de

agua para agricultura (FEM, 2011a).

En 2009, aproximadamente el 3% de la superficie de tierra cultivable se dedicaba a cultivos para
biocombustibles, en comparacion con el 1% en 2006 (AIE, 2006), un porcentaje que podria ascender al
36% para 2050 (Bringezu et al., 2009).

- La agricultura representa el 70% del uso del agua (y hasta el 30% de las emisiones de GEI) (FEM, 2010).

« El futuro de la agricultura de regadio se ve amenazado por la salinizacion, si bien los calculos de superficie
que es probable que se vea afectada varian de un 10 a un 50% de la tierra irrigada (PEAN, 2011b).
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Es probable que la gestion de los recursos naturales en el siglo XXI esté conformada por dos elementos fundamentales:
1. Aumento de la presion sobre los recursos naturales y los sistemas reguladores, como consecuencia de una demanda sin precedentes; y

2. El consenso emergente sobre la necesidad de evitar dafios peligrosos e irreversibles en los sistemas naturales de sustento de la vida
(en particular para mitigar el cambio climético) y de erradicar la pobreza.

El desafio singular se deriva del hecho de que estos dos factores estan en tension. Las sefiales del mercado econdmico tiran hacia un consumo
mayor y mas complejo de un amplio abanico de recursos naturales (porque los precios no reflejan el coste medioambiental). En cambio, el
reconocimiento politico y cientifico de las condiciones sociales y medioambientales insostenibles tira en la direccién opuesta.

El panorama de los factores impulsores y las tendencias del consumo presentado en el apartado anterior sugiere que existe un
desplazamiento cualitativo de la presidn ejercida sobre los recursos naturales. Esta presion no solo se aplica a las materias fisicas, tales
como combustibles fésiles, agua o alimentos, sino también a una serie de sumideros naturales y funciones reguladoras a gran escala.
{Qué novedad presentan estos desafios?

En primer lugar, el aumento de la demanda de unos recursos que son limitados exacerba la competencia para conseguirlos. El caso
del suelo lo ejemplifica especialmente bien, porque va a ser necesario para producir alimentos, fibras y combustibles, ademas de para
capturar carbono (Hertel, 2010). El agua, que se necesita para diversos usos, desde el consumo humano hasta la generacién de energia,
se enfrenta a presiones parecidas (Glassman et al., 2011). Con frecuencia, un uso impide otro, lo que obliga a realizar elecciones dificiles
sobre la asignacidn de estos recursos escasos. También esta situacion se ilustra claramente con el caso de Bangladés, donde los usos del
suelo compiten entre si (Rahman, 2011a).

La presion sobre los recursos se intensifica ain mas debido al hecho de que las demandas estan interrelacionadas. En realidad, la demanda
es de paquetes de recursos (en cantidades relativas, en funcion de las opciones tecnolégicas), no de recursos individuales. Por ejemplo,
la demanda de alimentos aumenta la de suelo y agua, y el uso de estos recursos para producir alimentos también requiere energia (para
transporte, sistemas de riego, fertilizantes, etc.). El incremento de la demanda de energias renovables también ejerce presion sobre los
recursos de suelo y agua, por ejemplo, para producir biocombustibles o generar energia hidroeléctrica.

El segundo aspecto importante de la demanda de recursos naturales es que existen mecanismos de transmision tanto locales como
internacionales, lo que significa que la presion sobre los recursos naturales de un pais no procede en exclusiva del interior de sus propias
fronteras. En una economia mundial estrechamente interconectada, puede haber presiones sobre los recursos de un pais aunque la
demanda doméstica sea infima. Por ejemplo, la demanda de carne de vacuno asciende a gran velocidad en paises como China, y en
numerosos casos la oferta doméstica es insuficiente para satisfacerla. Ello ha dado lugar a una gran necesidad de suelo, no solo para criar
el ganado, sino también para producir los alimentos que lo sustentan. Por medio de estas fuerzas comerciales mundiales, el incremento
de la demanda en una parte del mundo se traduce en presiones sobre el suelo y el agua en otra (Dickson-Hoyle y Reenberg, 2009). Como
explicaremos en el capitulo 7, la presion mundial por garantizar la seguridad alimentaria y energética estd conduciendo a una demanda
internacional de suelo para cultivar alimentos o biocombustibles. Esto plantea la cuestion de como pueden utilizar los gobiernos nacionales
este valor de opcion del suelo (Collier y Venables, 2011).

La tercera caracteristica del desafio de la gestion de recursos es la creciente probabilidad de que se produzca la escasez absoluta de
bienesy servicios naturales (véase el cuadro 2.1). Las interconexiones entre los recursos, asi como las relaciones mundiales que afectan a
su produccién y consumo, con las presiones sin precedentes que todo ello genera sobre el agua y el suelo, han situado en primer plano
el problema de la escasez (Evans, 2011).

Cada vez nos damos mds cuenta de que el aumento de la intensidad y complejidad de las presiones que soportan los recursos y los
sistemas de sustento de la vida significan que para preservar la civilizacion humana tal y como la conocemos tendremos que evitar
cambios medioambientales potencialmente peligrosos e irreversibles. Este consenso ha surgido sobre todo, aunque no exclusivamente,
en relacion con el problema del calentamiento mundial y el cambio climético (WBGU, 2011).

Este consenso resulta notable tanto en el sentido cientifico como en el politico. El IPCC es un esfuerzo internacional sin precedentes
para hallar el conocimiento cientifico. Y esta claro que tanto el diagnéstico del problema como sus posibles soluciones cobran nitidez
a medida que disminuye la incertidumbre. Politicamente, la cuestién es mucho mas complicada. A pesar de ello, los mercados ya estan
previendo nuevas normativas sobre las emisiones de carbono. Estas expectativas, y no la legislacion existente, son una de las caracteristicas
definitorias de la gestion de los recursos naturales.
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Cuadro 2.1: ;Escasez inminente?

La importancia de la escasez en el contexto de la gestion de los recursos naturales no esta exenta de controversia. La falta de
acceso a los recursos naturales (incluidos los alimentos y el agua) se debe a menudo a la carencia de medios econémicos, noala
ausencia de disponibilidad fisica. Existe una diferencia entre escasez fisica y econémica, pero es esta Ultima la que parece cobrar
mayor importancia en numerosos paises pobres.

A pesar de ello, desde la publicacion del Ensayo sobre el principio de la poblacién de Malthus en 1798, existe la preocupacion de
que el consumo sobrepase la oferta de alimentos y otros recursos naturales. Hasta la fecha, esta inquietud ha demostrado ser
errénea. Los avances tecnoldgicos han permitido hacer frente al aumento de la demanda, ya sea sustituyendo unos recursos por
otros, o bien utilizdndolos con mas eficacia (Krautkraemer, 2005). No obstante, dado que el suelo y el agua son recursos finitos,
se plantean dudas sobre los limites de la tecnologia para conseguir superar las restricciones en la oferta.

También es importante diferenciar la escasez absoluta de la relativa. La idea de escasez relativa se sitta en los cimientos de la
economia moderna: para tener una cosa debemos renunciar a otra (Baumgartner et al., 2006), basandonos en el supuesto de
que las cosas son reemplazables. La escasez absoluta se refiere a los bienes que no se pueden sustituir: no hay opcién, porque
no hay alternativas (Baumgartner et al., 2006).

Esta distincion es elemental porque no todos los recursos naturales presentan el mismo grado de sustituibilidad (Krautkraemer,
2005). El agotamiento de la existencias fisicas naturales (por ejemplo, de mineral de hierro, carbdn o madera) representa un
problema de escasez relativa porque el cambio tecnoldgico probablemente podra ofrecer, y ofrecera, sustitutos alternativos. Sin
embargo, otros recursos, en especial los que inciden en las funciones de retencion y sustento de la vida, no se pueden reemplazar.
Como veremos en el capitulo 3, la escasez absoluta de estas funciones naturales criticas nos obliga a establecer limites fisicos que
garanticen un espacio de maniobra seguro para la sociedad humana, y esto también afectara al modo de optimizar el uso de los
recursos naturales (al nexo entre agua, energia y suelo) para lograr el crecimiento incluyente y sostenible.

. /

El desafio de como gestionar los recursos naturales de tal forma que se promueva el desarrollo es sumamente complejo, pero se puede
describir de manera muy simple. El aumento de la demanda y la subida de los precios de una amplia gama de productos, servicios y
energias, convierten los recursos en una fuente potencial de enorme riqueza, también para los paises mas pobres que poseen recursos
naturales valiosos. Al mismo tiempo, la demanda mundial ejerce tension sobre los mecanismos naturales y sociales que permiten hacer
frente a ella. En consecuencia, para materializar el potencial de crecimiento de estos recursos naturales se necesita una reorientacion
fundamental del enfoque del crecimiento.

El crecimiento econémico es una parte fundamental del desarrollo y, con toda probabilidad, los recursos naturales van a ser clave en
ese crecimiento. Muchos de los paises mas pobres del planeta estan dotados de substanciales recursos naturales, lo que les confiere el
potencial de generar una riqueza considerable. Un importante objetivo de este informe consiste en sugerir cémo liberar este potencial
de crecimiento en el contexto de los nuevos desafios de un modo que sea a la vez sostenible desde el punto de vista medioambiental
e incluyente desde el punto de vista social.

El potencial para conseguir el crecimiento con recursos naturales cada vez mas escasos aumenta con la probabilidad de que sus precios suban
en consecuencia: este deberia ser el resultado de combinarse una demanda elevada con, en algunos casos, una disponibilidad fisica en declive.
Existe una demanda creciente de una serie de recursos renovables y no renovables, ademés de alimentos y de energia. Los minerales y el
crudo han sufrido oscilaciones de precios drésticas a lo largo de los aios, e incluso los precios de las materias primas agricolas han subido,
invirtiendo una tendencia de varias décadas. Estas condiciones cambiantes de oferta y demanda abren oportunidades significativas para los
paises ricos en recursos. Los flujos comerciales y de inversion mundiales ya reflejan el interés renovado por los activos naturales, lo que puede
generar ingresos significativos para esos paises (Bowie y Mehrotra, 2011; Giovannetti y Ticci, 2011). No obstante, estas subidas de precios
presentan ventajas e inconvenientes, segun si el pais vende o compra recursos o los bienes y servicios que los incorporan.

Teniendo en cuenta nuestro enfoque en el nexo entre agua, energia y suelo, debemos estudiar el potencial de las relaciones entre estos
tres recursos como posible fuente de crecimiento econémico. El crecimiento puede derivarse directamente del suelo y del agua mediante
rentas, mediante su uso productivo o mediante el aprovechamiento de sus funciones ecoldgicas. El suelo y el agua son esenciales para
la produccion agricola, ya se trate de cultivos para usos tradicionales como alimentos y fibras, o para biocombustibles. Los bosques y
pastizales naturales y cultivados también son fuentes principales de materias primas. Los rios, los lagos y las masas de agua artificiales se
pueden utilizar para obtener pesca o instalar piscifactorias, y el agua corriente se puede aprovechar para producir electricidad. Ademas,
el suelo y el agua facilitan funciones imprescindibles del ecosistema, tales como la captura de carbono por parte de la biomasa y del suelo,
y la existencia de habitats que sustentan la biodiversidad. Si bien la valoracién de estos servicios aun estd en pafales, prevemos que los
mercados donde se intercambien proporcionaran importantes fuentes de ingresos en el futuro.

No existe una relacién sistematica entre estas actividades y el crecimiento, ni tampoco entre ellas y la inclusion y sostenibilidad. Su potencial
deben aprovecharlo las politicas e instituciones apropiadas, que son, en su mayoria, especificas de cada pais. Por ejemplo, el aumento del
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interés por el suelo deberia mejorar las perspectivas de desarrollo de los paises pobres, pero hasta ahora no ha sucedido asi. En el capitulo
7 se abordard esta paradoja y se estudiard qué politicas e instituciones pueden contribuir a convertir las presiones sobre el suelo en un
crecimiento incluyente y sostenible. En el capitulo 6 se estudia como materializar las oportunidades auin sin explotar que ofrecen las opciones
de energias renovables y como contribuirian al crecimiento incluyente y sostenible en los paises en desarrollo. Con mucha frecuencia, el
aumento de las presiones sobre los recursos naturales y la demanda de ellos han provocado conflictos o una dependencia excesiva de los
recursos minerales, en lugar de ayudar a desarrollar otros sectores de la economia. Todo ello ya obstaculiza el potencial de crecimiento de
los paises en desarrollo, sin entrar siquiera en si es o no incluyente o sostenible.

La trascendencia del nexo entre agua, energia y suelo es evidente en los usos complementarios del suelo y el agua, asi como en los
efectos de la demanda creciente de energias renovables. Por ello, materializar el potencial de crecimiento de los recursos de suelo y agua
propicia equilibrios complicados. Por ejemplo, utilizar el suelo para producir alimentos excluye el uso de este y del agua para el cultivo
de biocombustibles, y el comportamiento de los mercados de la energia desempefiara con toda probabilidad una funcién decisiva en la
relativa importancia de estos usos. Evitar la deforestacion se ha convertido ya en una fuente de ingresos sustanciales gracias al probable
énfasis en la captura de carbono y en el abandono de los combustibles fésiles (por ejemplo, el proyecto Reduccion de emisiones debidas
a la deforestacion y degradacion forestal en paises en desarrollo (REDD) de la ONU en Indonesia), pero mantener la cubierta forestal hace
que el suelo para agricultura sea mas escaso y caro. En los capitulos siguientes se desarrollan los problemas que se plantean al decidir
entre usos enfrentados, y resolver los conflictos entre los usuarios competidores en el seno del nexo entre agua, energia y suelo.

Aunque los recursos naturales son una importante fuente de crecimiento, las férmulas predominantes de materializar su potencial
productivo son insostenibles desde las perspectivas medioambiental y social, por dos motivos principales:

1. Los sistemas socioecondmicos (capitalistas o no) se han basado en una perspectiva a largo plazo respecto a los recursos del planeta. Cada
generacion se ha preocupado de satisfacer sus necesidades y deseos actuales. Como los precios no reflejan los costes a largo plazo, esto ha
conducido a una explotacion de los recursos naturales que da prioridad a la rentabilidad a corto plazo, a expensas del desarrollo a largo plazo.

2. Aparte del coste de su extraccién, muchos recursos son, en esencia, gratuitos. Las sociedades se han beneficiado de «subvenciones
cruzadas entre escalas» (Carpenter et al., 2001), es decir, de riqueza creada a lo largo de milenios, como la contenida en el crudo o
en los metales preciosos, que estd disponible para su uso. Los economistas reconocen desde hace tiempo que, al depender de estos
recursos «gratuitos», se presta poca atencion a los costes reales que supone consumirlos y eliminarlos. Por este motivo, estos costes
no se reflejan en el precio y «externalidades». Sin embargo, al igual que las demds subvenciones, estas subvenciones cruzadas entre
escalas son muy dificiles de eliminar.

Lo que denominamos «mantener el statu quo se refiere a un conjunto de instituciones, politicas y valores que se fundamentan en esta vision
del mundo a corto plazo de que «la naturaleza es gratis». No se trata de meros conceptos abstractos, sino que tienen implicaciones concretas
en cdmo nuestro sistema socioeconémico interactia con el sistema natural de la Tierra. No existe un statu quo Unico, sino una serie de
enfoques de la gestion de los recursos naturales que presentan grados variables de sostenibilidad social y medioambiental. En consecuencia,
identificamos en este documento los tres aspectos del sistema socioecondmico predominante que plantean obstaculos fundamentales
para la consecucién de la inclusién y la sostenibilidad. El patrén de crecimiento actual continuaré por la senda de mantener el statu quo si:

1. Las existencias de recursos naturales se agotan a mas velocidad de la que son capaces de regenerarse o sustituirse.
2. Sesigue empujando cada vez mas la funcién reguladora de los ecosistemas hasta su limite critico.

3. Los beneficios y las oportunidades del crecimiento no benefician a grandes sectores de la poblacion mundial.

Los dos primeros aspectos se refieren a la sostenibilidad medioambiental; el tercero, a la inclusion social.

En primer lugar, los patrones de crecimiento manteniendo el statu quo suponen utilizar las existencias de recursos naturales a un ritmo que
supera el de la renovacion natural (biolégica o geoldgica) o la capacidad tecnoldgica para sustituirlas. La explotacion de recursos renovables
mas alla de sus ritmos de renovacidn naturales ha conducido a la degradacién y erosion del suelo, la desertificacién, el agotamiento de
aguas subterraneas y la reduccién de las poblaciones de peces en todo el mundo. La explotacién de recursos no renovables, como los
minerales, lleva inevitablemente a su agotamiento, pero se estan consumiendo a una velocidad muy superior a la capacidad tecnolégica
de sustituirlos o reciclarlos.

La segunda caracteristica de la gestion de los recursos naturales segun los patrones de crecimiento manteniendo el statu quo exige una
dependencia de los sumideros naturales y otras funciones reguladoras complejas que llevan a cabo los ecosistemas. Si bien nuestra
comprensién de estos sistemas dista mucho de ser completa, si estd claro que estamos exigiendo demasiado a diversos sistemas de
sustento de la vida, tal vez mas de lo que son capaces de soportar sin colapsarse. El cambio climatico relacionado con el calentamiento
global es una de las consecuencias mds graves y potencialmente mas destructivas de la alteracién de los sistemas naturales de sustento
de la vida. En esencia, el calentamiento global se produce porque la actividad humana ha sobrepasado la capacidad de la atmésfera, los
océanos, los suelos y los bosques (los principales sumideros naturales) de absorber el diéxido de carbono y otros GEI. La dependencia
del carbén y del petréleo subraya los principales problemas del crecimiento manteniendo el statu quo: aunque no cabe duda de que
los combustibles fésiles han contribuido a lograr niveles sin precedentes de crecimiento econémico y bienestar humano, el método de
fijacion de precios ha sido incorrecto. Esto ha inducido una mentalidad corta de miras, basada en la obtencién de ganancias rapidas, que
ha situado a la humanidad en una senda verdaderamente peligrosa.
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Una tercera caracteristica de los patrones de crecimiento manteniendo el statu quo es que, a pesar de las inmensas mejoras del nivel de vida
experimentadas en todo el mundo, sigue habiendo una cantidad desmesurada de personas viviendo en condiciones que constituyen una afrenta
a la dignidad humana. No podemos negar que el crecimiento es importante para el desarrollo: desde la década de 1990, casi mil millones de
personas, la mayoria de ellas en Asia, han salido de la pobreza extrema. Pero la situacién sigue siendo nefasta para mas de mil millones de personas
mas (BAsD, 2007). En muchas partes de Africa subsahariana, el principal desafio consiste simplemente en sostener el crecimiento econémico.

En suma, los patrones de crecimiento manteniendo el statu quo nos sitiian a punto de traspasar puntos de inflexidn peligrosos. Si seguimos
materializando el potencial del suelo, el agua y la energia para crecer manteniendo el statu quo, la sociedad humana tendrd menos de lo
que Rockstrom et al. (2009) denominan el «espacio de maniobra seguro». Al principio de este capitulo argumentdbamos que los recursos
naturales deben considerarse desde dos puntos de vista complementarios pero diferentes. Por un lado, los recursos son materiales,
literalmente, los elementos bésicos constitutivos de nuestra economia y nuestra sociedad. Por otro lado, los recursos son también parte
de sistemas complejos de cuyas funciones reguladoras depende la vida. Nuestra forma de vida esta agotando los recursos naturales
desde ambas perspectivas. Con toda probabilidad, la creciente escasez de recursos materiales estimulada por niveles de consumo sin
precedentes va a incrementar los precios y exacerbar la exclusién de quienes ya carecen de acceso a los recursos naturales. Los avances
tecnoldgicos que aportan mayor eficacia y productividad pueden ofrecer posibilidades de sustitucion, pero no hay garantia de que sean
suficientes. Y no hay forma de sustituir los sistemas naturales de absorcidn, reciclaje y regulacion. No hemos hecho mas que empezar
a comprender cdmo funcionan estos sistemas. Sin embargo, como veremos en el préximo capitulo, nuestros conocimientos sugieren
que es imperativo adoptar medidas decisivas y oportunas para evitar cambios potencialmente catastréficos de su estructura y funcion.

En la tabla 2.2 se resumen los impedimentos que plantea mantener el statu quo de cara a conseguir el crecimiento incluyente y sostenible
en las economias mas pobres, pues serian sus colectivos quienes soportarian en mayor proporcién los costes de no tomar medidas
respecto al cambio climatico. Se prevé que la escasez fisica de agua limitara la actividad econédmica en diversos lugares. Por su parte,
las adquisiciones masivas de tierras para ayudar a satisfacer las futuras necesidades de alimentos en otros lugares del mundo se estén
llevando a cabo sin reconocer los medios de subsistencia de los colectivos pobres.

Tabla 2.2: Costes de mantener el statu quo para el futuro: algunos ejemplos ilustrativos

- Vivimos en la era geoldgica del Antropoceno, un entorno del que carecemos de experiencia histérica
(Noone, 2011).

+ Ya hemos traspasado tres de los nueve limites planetarios dentro de los cuales podemos operar con
seguridad: pérdida de biodiversidad (10E/MSY); carga de nitrégeno y fosforo (35 Tm de N al afio) y
cambio climatico (350 ppm de CO,). Se prevé que traspasaremos los limites de acidificacion de los

Costes | csanos y de consumo de agua dulce en los préximos 50 afios.

medioambientales ) ] oo ) ) .
« Los posibles puntos de inflexion incluyen la capa de hielo de Groenlandia, el colapso de la selva amazdnica, el

agujero de ozono antartico, la transformacién de los monzones indios y las vélvulas de salinidad.

« Las soluciones para satisfacer una necesidad (por ejemplo, satisfacer las demandas de energia) van a
ejercer una presion considerable sobre otros recursos (como el suelo y el agua). Esto podra crear una
crisis en los otros recursos (tensiones en el nexo entre agua, energia y suelo).

« La inaccién respecto al cambio climatico reducira el PIB mundial en un 20% (Stern, 2006).

« Elaumento de la escasez de agua podria provocar pérdidas en los cultivos de cereales del 30% del

L consumo actual (FEM, 2011a).
Costes econémicos y . . . . o .
- La escasez fisica de agua localizada ya es una realidad en partes de la India, China y Africa subsahariana.

En China, la escasez de agua cuesta en torno al 2,3% del PIB (Banco Mundial, 2007).
« Las capturas de peces en todo el mundo ya han disminuido como consecuencia de la sobreexplotacién.

- Los paises mas pobres padeceran las peores consecuencias del cambio climatico, aunque son los que
menos han contribuido al problema (Stern, 2006).

- En este momento no se utiliza la agricultura intensiva en Africa. Sin embargo, aplicar la tecnologia de la
Revolucién Verde no permitira producir de forma sostenible alimentos para 9000 millones de personas
(Noone, 2011).

- La base de recursos naturales no permite que las economias en desarrollo y emergentes imiten los
patrones de consumo de los paises desarrollados (por ejemplo, consumo de carne) (Allan, 2011); por
Costes sociales | consiguiente, los problemas de distribucién son importantes en ausencia de desarrollos tecnolégicos.

« Aproximadamente 1600 millones de personas en todo el mundo viven sin electricidad; por ejemplo,
la India es ya el quinto emisor del mundo de CO,, a pesar de que un 45% de su poblacién no tiene
electricidad y casi el 85% vive con menos de 2 USD al dia (WBCSD, 2007).

- La degradacion medioambiental y los elevados niveles de riesgo relacionados con el agua afectan ala
inclusion social en los PRB, pues suelen ser los colectivos pobres quienes se asientan en entornos fragiles
y quienes son mas vulnerables a los riesgos asociados al agua.

« Los pobres suelen quedar excluidos de los acuerdos masivos sobre tierras.
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CAPITULO 3 i
TRANSFORMACION HACIA EL CRECIMIENTO INCLUYENTE
Y SOSTENIBLE

El agua, la energia y el suelo tienen el potencial de convertirse en enormes fuentes de riqueza. Sin embargo, la materializacion de este
potencial manteniendo el statu quo pondré en peligro con toda probabilidad el bienestar de las generaciones actuales y futuras.

En este capitulo defendemos la necesidad de adoptar otra senda de crecimiento distinta, que nos conduzca a una transformacién
hacia el crecimiento incluyente y sostenible. ;Y esto qué significa? Hemos descrito el mantenimiento del statu quo como un conjunto
de instituciones, politicas y valores que conforman nuestro sistema socioeconémico. La transformacion hacia el crecimiento incluyente y
sostenible exige un cambio profundo en tales instituciones, politicas y valores, en lugar de un conjunto de objetivos o resultados predeterminados.

En este capitulo se define el crecimiento incluyente y sostenible. Proponemos una transformacién hacia un nuevo conjunto de politicas,
instituciones y comportamientos que permitan conseguirlo. El patrén de crecimiento preciso y el conjunto de politicas e instituciones
apropiadas varia segun el pais y el periodo. No existe un nivel <idéneo» de igualdad social, del mismo modo que no existe una serie de
especies objetivamente preferibles. Pero un cambio en las instituciones, las politicas y los valores debera permitir adoptar decisiones
mejor fundamentadas sobre la distribucién de ingresos y la biodiversidad, de manera coherente con el crecimiento incluyente y sostenible.

En este informe, ofrecemos una definicién amplia de crecimiento incluyente y sostenible. Se trata de un tipo de crecimiento coherente con
los ciclos naturales que permiten que los ecosistemas renueven los recursos, absorban los residuos y mantengan condiciones adecuadas
para la vida. Pero, al mismo tiempo, ha de ofrecer a todas las personas igualdad de oportunidades para participar de los beneficios del
aumento de lariqueza y gozar de ellos. En el apéndice se explican con detalle las tres dimensiones del crecimiento incluyente e y sostenible.

4 N

Cuadro 3.1: ;«Crecimiento incluyente y sostenible» o «desarrollo sostenible»?
La idea del crecimiento incluyente y sostenible se fundamenta en varios conceptos relacionados, de los cuales el primordial es
el desarrollo sostenible. ;Qué semejanzas y diferencias existen entre estos dos conceptos?

El concepto de «desarrollo sostenible» se popularizé en el Informe de la Comisién Mundial sobre Medio Ambiente y Desarrollo
de 1987, mas conocido como Informe Brundtland. La definicién que en él consta de desarrollo sostenible como la capacidad
para satisfacer las necesidades actuales sin restringir la capacidad de las generaciones futuras de satisfacer las suyas (WCED,
1987: 43) se sigue utilizando de manera generalizada. Desde el principio, la idea de desarrollo sostenible abarcaba las dimensiones
medioambiental, econémica y social.

En los afios siguientes a la Cumbre de la Tierra de 1992, sin embargo, se ha venido utilizando «sostenibilidad» Ginicamente en
el sentido medioambiental. La agenda de sostenibilidad ha sido adoptada en gran medida por departamentos y ministerios
gubernamentales y ONG centrdndose en el medio ambiente. En cambio, las otras dimensiones del desarrollo sostenible (como la
social) se consideraban pertenecientes a otro ambito. La causa de esta desviacion ha radicado mds en el modo de implementarlo
que con la idea de desarrollo sostenible propiamente dicha.

El concepto de crecimiento incluyente y sostenible hace explicitas tanto la dimension medioambiental del desarrollo como la
social. El crecimiento es crucial para el desarrollo, pero cuando aborda las preocupaciones sociales y medioambientales, aumenta
la probabilidad de lograr el bienestar de los seres humanos.

En este Informe, el término «sostenibilidad» se refiere principalmente a la sostenibilidad medioambiental, mientras que «inclusion»
se refiere a la inclusion social. Tomados conjuntamente, estos elementos hacen referencia a un tipo de crecimiento diferente.

. /

El crecimiento incluyente y sostenible es un objetivo integrado. Para conseguirlo, se requieren actuaciones en todas y cada una de sus
tres dimensiones, asi como dificiles compromisos entre ellas y entre los objetivos de dmbito mundial, nacional y local.

Por ejemplo, los paises de renta baja (PRB) tienen que materializar el valor potencial de sus recursos naturales y podrian cuestionar
razonablemente las limitaciones de su derecho a hacerlo si los principios del crecimiento incluyente y sostenible (CIS) se aplican
estrictamente en el dmbito nacional. No cabe duda de que hay, y debe haber, mas espacio ecolégico para los paises de renta baja que
para los mas ricos. Uno de los desafios primordiales a que se enfrentan los paises mas pobres consiste en promover el crecimiento y utilizar
las cualificaciones y la infraestructura para explotar los recursos naturales. Pero, al mismo tiempo, hay que reinvertir estas rentas para
construir un futuro mds sostenible. No obstante, ninguin pais, ya sea rico o pobre, estd aislado: el crecimiento incluyente y sostenible cobra
su maximo sentido como objetivo mundial. Las naciones présperas, incluida la Unién Europea, tienen la responsabilidad de reducir su propio
impacto medioambiental, a fin de permitir un periodo de crecimiento menos sostenible en los paises mas pobres. Mas aun, los paises mas
ricos deben ayudar a financiar la transformacion hacia el crecimiento incluyente y sostenible en aquellos que estan en vias de desarrollo.
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El CIS se refiere a oportunidades, no trata exclusivamente de limites. El cambio hacia un modelo mas sostenible e incluyente depende
decisivamente de la innovacién y la inversién en opciones sostenibles. La transformacién hacia una economia verde también supone
explotar posibilidades que habiamos pasado por alto. Las energias renovables y los planes para evitar la deforestacién son buenos ejemplos
de las oportunidades que se abren al adoptar el concepto de crecimiento incluyente y sostenible en un contexto mundial. El hecho de que
ya existan mercados importantes para estas dos iniciativas indica que el nuevo contexto ya ofrece este tipo de oportunidades.

El contexto emergente para la gestion de recursos naturales se caracteriza por una presién mas intensa sobre los recursos naturales;
interconexiones nuevas y complejas entre los recursos y sus usos; y un margen de maniobra mucho menor a causa de la necesidad de
evitar alcanzar o traspasar los umbrales criticos. La necesidad de entender y aceptar los compromisos de equilibrio entre los objetivos de
crecimiento, inclusion y sostenibilidad cobra una significacion vital. En este informe no se prescribe una receta ideal para calcular estos
compromisos. Lo que se pretende es contribuir al debate poniendo a disposicidn de los responsables de la toma de decisiones y del
publico en general las distintas opciones y sus consecuencias.

El crecimiento econémico a largo plazo sustentado por cambios en la productividad es una condicién necesaria, aunque no suficiente,
para el desarrollo. El crecimiento crea los recursos necesarios para satisfacer los requisitos basicos del bienestar humano, tales como
alimentos, agua, sanidad, energia, educacion, vivienda e infraestructura adecuados. Ningun pais ha conseguido reducir la pobreza sin
crecimiento econémico; no obstante, este es un medio, mdas que un fin en si mismo (Comisién de Crecimiento y Desarrollo, 2008). El
desarrollo consiste en incrementar la posibilidad de hacer realidad la gama completa de capacidades humanas (Sen, 1985). Asi pues, las
dimensiones del desarrollo ajenas a los ingresos, tales como educacion, sanidad, igualdad de género o libertad de expresién son esenciales
para el bienestar humano. El crecimiento hace posibles ambos tipos de dimensiones.

Existe un debate considerable respecto a la cantidad de crecimiento que se necesita en realidad. Si bien los paises de renta baja (PRB)
necesitan (mds) crecimiento para alcanzar unas condiciones de nivel de vida aceptables, cada vez hay mas voces que defienden que los
paises ricos podrian no necesitar mas crecimiento (Victor, 2010). Las propuestas en pro de la denominada «economia sostenida» no se
fundamentan solamente en los argumentos de sostenibilidad, sino también en el hecho de que perseguir el crecimiento econémico por
si solo podria no conducir necesariamente al bienestar.

Este informe se centra en gran medida en el crecimiento en los paises de renta baja y media, que no es lo mismo que el crecimiento
equilibrado o sostenido que se utiliza en la economia moderna para referirse a las economias industrializadas. En los paises en desarrollo,
el crecimiento trata principalmente de las transformaciones estructurales que deben emprender las instituciones, las infraestructuras y
los mecanismos productivos que hacen posible el crecimiento sostenible (Acemoglu, 2009). Lin et al. (2011) y CEPA (2011) afirman que, en
los PRB, es improbable que se consigan tasas de crecimiento econdmico elevadas y sostenidas combinadas con niveles altos de desarrollo
social si no se producen cambios en la productividad basados en la diversificacion econémica generalizada, la transformacién estructural
y el cambio tecnoldgico.

Por ultimo, la cuestion del crecimiento econémico estd estrechamente entretejida con el problema de como medirla, porque, en la
practica, el crecimiento se define mediante las medidas que utilizamos. La medida mds frecuente del crecimiento de un pais es la tasa de
cambio de su PIB, la suma total de su rendimiento econédmico. Si bien se trata de una medida cémoday simple, el PIB por si solo no ofrece
una panoramica completa de la economia de un pais. Las medidas del crecimiento que abarcan aspectos de sostenibilidad e inclusién,
tales como los métodos de «contabilidad ecoldgica» (véase el apartado 3.3.), pueden hacer explicitos los costes y beneficios sociales y
medioambientales, infravalorados u ocultos, del crecimiento econédmico.

La sostenibilidad medioambiental es lo que permite que el crecimiento econdmico se mantenga dentro de los limites fisicos que hacen
posible la vida humana. Existen distintos enfoques conceptuales y practicos para conseguir este objetivo, pero cada vez es mayor el
consenso entre la comunidad cientifica, las organizaciones internacionales, los gobiernos y los lideres empresariales sobre el imperativo
de mantenerse dentro de los limites del sistema natural de la Tierra. Responder a la pregunta de cudles son esos limites y como se puede
evitar traspasarlos resulta sumamente complicado desde el punto de vista politico y metodoldgico.

Un enfoque que se aplica con frecuencia a la cuestion de la sostenibilidad se basa en la idea del capital natural. Esta visién presupone
que se prestara mas atencion al medio ambiente si se hace explicito su valor para los seres humanos. Antes, hemos identificado dos
caracteristicas bdsicas del crecimiento manteniendo el statu quo: la busqueda de rentabilidad a corto plazo y la idea de que los recursos
naturales son gratuitos. Puesto que son aspectos enquistados en la mentalidad de mercado de ese statu quo, la solucién pasa por hacer
visibles los costes y beneficios del uso de los recursos naturales, puesto que los costes y los precios son los verdaderos incentivos del
mercado. Identificar y valorar el capital natural es una manera de hacerlo.

El capital natural es el valor de todos los activos del mundo que los seres humanos no han creado ni transformado. Al igual que otras formas
de capital (fabricados o producidos, humanos y sociales), el capital natural puede crear riqueza financiera. La expresiéon convencional
de riqueza econdmica, el PIB, se basa en el valor monetario de los bienes y servicios producidos y no tiene en cuenta explicitamente
otras formas de valor (por ejemplo, cambio cualitativo de los bienes, bienes y servicios no comerciales, dimensiones inmateriales de la
prosperidad y actividades que reducen la prosperidad). Asi pues, por ejemplo, si un pais agota cantidades extensas de bosque y vende los
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arboles como madera, su PIB aumenta porque la pérdida de valor de ese bosque no se contabiliza (Banco Mundial, 2011b). Por este motivo,
nuevas formas de contabilidad, como la descrita por Jemio (2011), constituyen una parte esencial de la medicién de la sostenibilidad del
crecimiento econoémico.

No todo el capital natural tiene el mismo valor. Las sociedades dependen de una amplia gama de recursos y funciones naturales. Estos
incluyen materiales fisicos, como minerales o madera, sistemas naturales complejos que reciclan nuestros residuos y crean las condiciones
apropiadas para la vida en la Tierra (por ejemplo, un clima relativamente estable, oxigeno para respirar o agua para beber) y también
dimensiones estéticas, culturales o recreativas (Ekins, 2003).

Calcular el valor de estas funciones naturales no es una operacion directa, porque exige intentar predecir las rentas futuras que podrian
derivarse de los activos actuales (Banco Mundial, 2011b), y porque poseemos un conocimiento limitado de los sistemas naturales
inmensamente complejos que llevan a cabo las funciones de retencién y sustento de la vida. Sin embargo, un intento sistematico de
calcular la riqueza que representan las distintas dimensiones del capital natural indica que es considerable, hasta un tercio de la riqueza
total en algunas partes del mundo (Banco Mundial, 2011b). Ademads, los recursos naturales que no se utilizan como materiales directos en
la economia, tales como los recursos forestales ajenos a la madera (por ejemplo, caza, ocio y proteccién de cuencas hidrogréficas) o las
areas protegidas (como los sistemas de sustento de la vida y el turismo) representan una parte importante del valor del capital natural.

El concepto de capital natural se puede utilizar para valorar si los recursos naturales se estan utilizando de manera sostenible o no.
Para que sea sostenible, el uso actual de los recursos y servicios naturales no debe agotar las existencias de capital que se legan a las
generaciones futuras. Los métodos de «contabilidad ecolégica» (por ejemplo, Jemio, 2011) permiten este tipo de cuantificaciones. Esta
equidad intergeneracional se puede abordar de dos maneras distintas. La primera se denomina «sostenibilidad débil» y significa que el
legado para las generaciones futuras debe ser como minimo una cantidad igual del capital total existente, con independencia del tipo,
desde el presupuesto de que los distintos tipos de capital son reciprocamente reemplazables. El agotamiento del capital natural solamente
es sostenible si las rentas de la explotacién de los recursos naturales se reinvierten en otros tipos de capital, por ejemplo, en educacién
o construccion de infraestructuras (Hartwick, 1977).

La sostenibilidad débil parte de un supuesto bastante optimista respecto al poder de la tecnologia y del capital producido para sustituir
los procesos naturales (Dietz y Neumayer, 2007). Sin embargo, las posibilidades tecnoldgicas se enfrentan a tres obstaculos principales:
(1) es bastante improbable que la tecnologia consiga algun dia reemplazar a las complejas funciones de regulacién a gran escala que
desempefian los sistemas naturales, como el clima; (2) las ganancias derivadas del aumento de la eficacia suelen verse compensadas por
los «efectos rebote» descritos en el capitulo 2; y (3) algunas soluciones estan sujetas a las limitaciones que imponen las relaciones del
nexo entre agua, energia y suelo, por ejemplo, la produccién de energias renovables con frecuencia se ve coartada por la disponibilidad
de aguay suelo.

La posibilidad limitada de sustitucion de los distintos tipos de capital entre si subraya el concepto de «sostenibilidad fuerte». Desde esta
perspectiva, no basta con mantener las existencias totales de capital para las generaciones futuras, porque algunas formas de capital
natural son irreemplazables. Este capital natural critico no se puede sustituir por ninguna otra forma de capital, ya sea natural o artificial,
y su pérdida seria irreversible o conllevaria costes de cuantia inimaginable (Ekins, 2003). Las funciones de los ecosistemas, como la
absorcion de residuos y el reciclaje, el control del clima y de la temperatura, la purificacion del agua y la fertilidad del suelo, son formas
criticas de capital natural.

Estas funciones criticas e irreemplazables de capital natural inciden de manera fundamental en la manera de plantearnos la sostenibilidad.
Los ecosistemas naturales son elasticos; es decir, son capaces de responder a las alteraciones y ajustarse a ellas sin que se produzcan cambios
fundamentales. Sin embargo, si los llevamos més alld del punto de inflexidn, su capacidad para realizar las funciones criticas de sustento
de la vida podria sufrir alteraciones irrevocables. Los sistemas complejos (como los ecosistemas) a menudo cambian abruptamente, en
lugar de hacerlo de manera gradual, una vez que se traspasa un umbral critico. Este cambio no lineal puede ser irreversible (Scheffer y
Carpenter, 2003). Por ejemplo, la evidencia geoldgica indica que el clima de la Tierra es proclive a estos cambios abruptos y rapidos. Por este
motivo, la acumulacién gradual de gases de efecto invernadero (GEI) en la atmdsfera puede dar lugar a un cambio climatico catastrofico
(Rockstrom et al., 2009). Pueden existir puntos de inflexion parecidos en relacion con la capa de hielo de Groenlandia, el colapso de la
selva amazdnica, el agujero de ozono antartico, los cambios en el monzén indio y las corrientes oceanicas profundas.

La posibilidad de cambios repentinos e irreversibles en los sistemas naturales de los que depende la vida humana hace que sea fundamental
evitar traspasar estos umbrales criticos o puntos de inflexién. La sociedad est4 obligada a definir los limites del <margen de maniobra»
seguro dentro del cual la actividad humana es medioambientalmente sostenible. Es probable que algunos de estos limites se hayan cruzado
ya (figura 3.1): la pérdida de biodiversidad y la alteracién del ciclo natural del nitrégeno podrian causar ya consecuencias irreversibles
(Rockstrom et al., 2009). Otros limites, como el cambio climatico, la acidificacién de los océanos o el ciclo del fésforo tal vez no se hayan
rebasado aun, pero es fundamental actuar con celeridad para evitar que esto suceda (WBGU, 2011).
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Figura 3.1: Representacion esquematica de los nueve limites planetarios
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Fuente: Rockstrom et al. (2009)

El cambio climético resultante del calentamiento global es, con mucho, el mas ampliamente estudiado de estos limites planetarios.
La evaluacién de los posibles puntos de inflexion y salvaguardias se ha desarrollado con especial acierto (IPCC, 2007b). Los modelos
informaticos permiten predecir las consecuencias de distintos grados de calentamiento, asi como el volumen de emisiones de CO,
que provocarian un cambio de esta indole. En Copenhague, en 2009 se llegé al consenso internacional de que un aumento de 2 °C
probablemente mantendria el sistema de la Tierra en condiciones relativamente normales, pero que cualquier incremento por encima
de esa cifra podria dar lugar a cambios catastroficos. Este limite tan concreto establece una cantidad fija de CO, que se puede emitir en un
periodo de tiempo determinado, un «espacio de carbono» en cuyo seno debemos movernos para no traspasar los objetivos acordados.

El proceso de seleccionar y definir objetivos de este tipo, a pesar de nutrirse de informacion cientifica, es subjetivo en Ultimo término
(Rockstrom y Karlberg, 2010). ;Cudles son las condiciones «aceptables» para la vida humana? La especie humana ha prosperado durante
el periodo de clima relativamente estable y suave que disfrutamos desde el final de la Ultima era glacial, hace unos 15 000 afios. Los
desastres naturales recientes, como inundaciones, sequias o huracanes nos han mostrado lo mal preparados que estamos para soportar
el cambio climético. Asimismo, para determinar un «espacio de maniobra seguro» se necesitan decisiones politicas sobre el grado de
riesgo que se puede asumir desde la perspectiva social (Rockstrom et al., 2009). También en este caso hablamos de inclusién, porque los
efectos de traspasar estos limites los padeceran con toda probabilidad los colectivos pobres y desfavorecidos.

El concepto manejado en este informe de que el crecimiento sostenible consiste en cefiirse a una serie de limites fisicos se acepta de forma
generalizada en las principales organizaciones para el desarrollo. La Comision Europea (COM) ha enfatizado el crecimiento sostenible en
su reciente libro verde (COM, 2010). Por su parte, el Banco Mundial (2011c) estd elaborando un informe sobre «crecimiento ecolégico», un
tema también abordado por la OCDE (2011). Estos enfoques reconocen que la gestion de los recursos naturales para lograr el crecimiento
debe evitar la alteracion de los sistemas de sustento de la vida. Por ello estén orientados a evitar el cambio climatico.

Por el momento, el debate se ha centrado en la sostenibilidad a escala mundial, pero el crecimiento sostenible es, en gran medida,
un problema nacional y subnacional. ;Qué relacién existe entre estos desafios mundiales y el desarrollo a escalas mas reducidas? Los
problemas de sostenibilidad no son solo locales ni completamente mundiales. Problemas de sostenibilidad que podrian parecer locales
(como el agotamiento de aguas subterraneas) se deben en cierta medida a procesos econémicos internacionales, como los mercados
mundiales de suelo, alimentos y energia. Por afiadidura, el efecto combinado de los problemas medioambientales, como la deforestacién
local, puede acarrear consecuencias para todo el planeta.

Fijar objetivos de sostenibilidad entrafia complejos estratos de problemas de gobernanza, que afectan a diferentes agentes e inciden en
numerosos ambitos. Los umbrales mundiales siempre van a tener un componente local; los objetivos de sostenibilidad locales variaran
segun la dotacién de recursos de un pais, sus perspectivas econémicas, su situacién sociopolitica y sus relaciones internacionales.
Por ejemplo, la carga de nutrientes (es decir, el uso de fertilizantes) puede considerarse un objetivo medioambiental relativamente
local. Los agricultores individuales pueden recibir incentivos por utilizar fertilizantes para aumentar su produccién. Sin embargo,
la eutrofizacion consiguiente del agua puede tener consecuencias adversas inmediatas para toda la comunidad. Limitar el uso de
fertilizantes exigira alcanzar un equilibrio entre las necesidades de los agricultores de aumentar la produccion y las consecuencias
medioambientales negativas de la carga de nutrientes. Se trata de un proceso que, con toda probabilidad, se centrara en regiones
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relativamente pequefas. Sin embargo, para fijar objetivos de emisiones de carbono como consecuencia de la deforestacion se requerira
probablemente la participacién de instituciones de gobernanza nacionales e internacionales. Si bien las emisiones se producen en el
lugar concreto donde se talan o descomponen los arboles, el efecto acumulativo de estas emisiones afecta a la poblacién mundial. Por
este motivo es preciso fijar un objetivo y hacerlo cumplir a través de una autoridad intergubernamental. En el capitulo 4 se proporciona
un marco desde el que abordar regulaciones, incentivos comerciales y procesos politicos que respondan a los desafios mundiales y
puedan conducir a un crecimiento mas sostenible.

Si la sostenibilidad se refiere al bienestar de las futuras generaciones, la inclusién alude a la participacion de las generaciones actuales
en el uso compartido de la riqueza del planeta. La inclusion es importante en si misma porque todos los seres humanos deberian tener
los mismos derechos y oportunidades para desarrollar todas sus capacidades. Ademas, las sociedades mds equitativas o incluyentes
suelen obtener un mejor rendimiento econémico y politico que aquellas en que impera la desigualdad (Wilkinson y Pickett, 2009).
La desigualdad obstaculiza el crecimiento porque representa un desperdicio del potencial humano (PNUD, 2011). Ademas, las formas
extremas de desigualdad en el acceso a los recursos y las oportunidades pueden provocar conflictos y violencia (Banco Mundial, 2006a).

Lainclusion se basa en laidea de desigualdad, pero no es lo mismo. Las mediciones convencionales de la desigualdad, como el coeficiente de
Gini, miden la asignacién relativa de un atributo determinado, como los ingresos correspondientes a los distintos percentiles de poblacion.
Sin embargo, no dicen nada de cuanta riqueza hay para repartir; una sociedad puede gozar de mucha igualdad y ser muy pobre (Banco
Mundial, 2006a). El concepto de inclusién es mas absoluto porque se ocupa de la cantidad de riqueza que poseen los distintos colectivos
o sectores. La inclusién no se limita a las desigualdades de ingresos, sino que puede incluir otros aspectos del bienestar, como el acceso
alaeducacién, a la sanidad o (de especial pertinencia en este informe) al suelo y al agua.

La importancia de la inclusién como componente necesario del crecimiento econdmico se ha reforzado con el reconocimiento de que el
imponente crecimiento econdmico de Asia (y sobre todo de China) durante las dos ultimas décadas ha agudizado las desigualdades en
laregion (BAsD, 2007). Si bien el principio de «crecer primero y distribuir después» ha influido en la economia (Kandur, 2005), el aumento
simultaneo de la riqueza y la desigualdad en Asia y otros lugares subraya la necesidad de politicas concretas dirigidas deliberadamente
a garantizar una participacién generalizada en los beneficios del crecimiento econémico. Ademds, puesto que una distribucién de los
activos y las oportunidades con un alto grado de sesgo restringe la creacién de mas riqueza, la inclusion podria actuar como catalizador,
al promover la retroalimentacién positiva y estimular un crecimiento mayor (Ali, 2007).

El concepto de crecimiento incluyente y sostenible que se maneja en este informe incluye dos dimensiones distintas: proceso y resultados.
En tanto que proceso, el crecimiento incluyente deberia permitir la participacion de todos los miembros de la sociedad, en especial
de los colectivos mas desfavorecidos, en las oportunidades econémicas (Banco Mundial, 2006a). La etnicidad, el género o el grupo de
renta no deben ser obstaculos para participar en la creacion de riqueza. Cuando se presentan tales obstaculos, se precisan mecanismos
adecuados de proteccion social para ayudar a quienes quedan excluidos (Ali, 2007). El crecimiento es incluyente si reduce la desigualdad
en la educacion, la sanidad y otras dimensiones del bienestar ajenas a los ingresos (Klasen, 2010).

La medicion del crecimiento incluyente debe abarcar tanto los aspectos de proceso como de resultados de la inclusion. Un indicador
de crecimiento incluyente debe estudiar las medidas de distribucién tradicionales como la renta per capita, pero también compararia si
las rentas entre los colectivos desfavorecidos y no desfavorecidos aumentan a ritmos semejantes. Asimismo, una medida de esta indole
estudiaria el estado de los atributos ajenos a los ingresos, como la sanidad y la educacién, en todos los sectores sociales (Klasen, 2010).

Materializar el potencial productivo del agua, la energia y el suelo de manera incluyente presenta un complejo desafio de gobernanza. En
muchos paises, va a obligar a invertir la enorme desigualdad existente en el acceso a estos recursos productivos. En la mayoria de los casos,
la promocién del crecimiento incluyente forzara a alcanzar compromisos entre crecimiento e igualdad. Por ejemplo, la agricultura comercial
a gran escala orientada a la exportacion puede maximizar el potencial productivo del suelo y generar fuentes de ingresos significativas
que el Estado puede invertir en sanidad y educacién. Sin embargo, si este desarrollo agroindustrial se extiende a costa de los pequefios
agricultores, muchos de ellos perderén su medio de vida y no podran participar en la creacion de riqueza. En otros casos, la necesidad de
generar divisas extranjeras a través de la exportacion deberd equilibrarse respecto a las demandas de seguridad alimentaria doméstica.

En el apartado anterior hemos estudiado la necesidad de identificar umbrales fisicos criticos que no hay que traspasar para conservar
la integridad de los ecosistemas naturales. ;Podemos contemplar limites sociales equivalentes? Las formas extremas de desigualdad
pueden provocar tensiones sociales que dan lugar a conflictos y a la disgregacion de las instituciones politicas (Ali, 2007). Empleando
los indicadores descritos anteriormente, se podrian sugerir «limites de inclusién»; a saber, condiciones econémicas y sociales minimas
para garantizar la legitimidad y estabilidad politicas. Estos limites habrian de basarse también en principios éticos. La metamorfosis de
las convenciones morales hizo que la esclavitud dejara de ser una préctica social habitual para convertirse en un crimen inaceptable en
tan solo unas cuantas generaciones (Appiah, 2010). Las formas extremas de desigualdad podrian llegar a parecernos asi de inaceptables.
Andlogamente a los sistemas naturales, las normas e instituciones sociales son proclives a sufrir cambios rapidos e inesperados (Gladwell,
2008; Scheffer et al., 2009). Cudles podrian ser estos cambios en caso de que la desigualdad rebase determinados puntos de inflexion
merece investigarse a fondo.
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En el escenario ideal, el crecimiento incluyente y sostenible podria conducir a soluciones de «ganancia triple». No obstante, en la practica,
equilibrar las tres dimensiones probablemente obligara a alcanzar compromisos de equilibrio dificiles. Hemos comprobado que definir
estos tres conceptos por separado plantea desafios conceptuales y practicos considerables. Armonizarlos es una cuestion de posibilidades
tanto fisicas como politicas.

La primera pregunta es si el crecimiento puede ser incluyente y sostenible al mismo tiempo. Sin duda hay que llegar a compromisos entre
los tres componentes. Estos compromisos pueden fundamentarse en conocimientos cientificos, pero no se resuelven estudiando sus
méritos relativos de forma aislada. Estas decisiones siempre estan insertadas en contextos sociopoliticos y reflejan las relaciones de poder.
Como sucede con otras cuestiones politicas, las decisiones relativas a los compromisos suelen estar motivadas por objetivos a corto plazo
(por ejemplo, los ciclos electorales). Sin embargo, la atencién a la inclusion y sostenibilidad exige una perspectiva a largo plazo. En los
capitulos subsiguientes de este informe se explicitan estos compromisos; por ejemplo, quién sale ganando o perdiendo con los acuerdos
sobre tierras, la asignacion del agua o las opciones de energias renovables.

La segunda pregunta se refiere a la relacién existente entre inclusion y sostenibilidad. La desigualdad y la ausencia de sostenibilidad
medioambiental suelen tener lugar al mismo tiempo y en el seno de un circulo vicioso en que ambos aspectos se refuerzan reciprocamente
(Neumayer, 2011). En una sociedad con un alto grado de desigualdad, la élite tiene un control mucho mas firme del proceso politico y se
beneficia de las ganancias del crecimiento insostenible, mientras el resto de la poblacién sufre la mayor parte de los efectos negativos
(Boyce, 2007). Por afiadidura, los reducidos niveles educativos medios que caracterizan a las sociedades mas desiguales evitaran la aparicion
de movimientos sociales que luchen por una mayor sostenibilidad medioambiental. La desigualdad afecta también a la situacién de los
colectivos (o las naciones) pobres a la hora de negociar con sus homélogos mas poderosos respecto a los compromisos entre sostenibilidad
y objetivos econdémicos. Se trata de negociaciones desiguales en que los pobres casi nunca consiguen su propdsito (Muradian et al., 2010).

Los efectos negativos de los problemas medioambientales suelen recaer de manera desproporcionada en los colectivos pobres porque
los ricos tienen medios para mitigar estos efectos. También sucede lo mismo entre paises: si bien los paises ricos contaminan mas, tienen
medios para contrarrestar los dafios potenciales. En cambio, los paises mas pobres no tienen mas remedio que sufrir las consecuencias
(Neumayer, 2011). Por desgracia, las politicas dirigidas a mejorar la sostenibilidad medioambiental también pueden afligir de manera
desproporcionada a los pobres, e incluso aumentar la desigualdad. Por ejemplo, los limites de sostenibilidad suelen reflejarse en subidas
de los costes, que a menudo soportan los pobres (Fullerton, 2011).

Hasta ahora, nos hemos centrado en los limites y las limitaciones que imponen la sostenibilidad y la inclusién. Pero esta perspectiva es
demasiado negativa. Es evidente que mantenerse dentro de limites medioambiental y socialmente aceptables impone limitaciones a
lo que se puede hacer. Sin embargo, también puede abrir numerosas posibilidades de innovacién y ganancias econdémicas. La idea de
conseguir una economia mas verde debe comportar una transformacién exhaustiva de todos sus aspectos, y no solamente mitigar las
repercusiones negativas. Esto se traducird en nuevos puestos de trabajo para disefar y construir medios de transporte e infraestructuras
mas solidos desde el punto de vista tecnoldgico y mas eficientes energéticamente, y ciudades mas sostenibles.

La demanda de energias renovables aumenta a gran velocidad, lo que las convierte en un sector muy dindmico. La «descarbonizacién» de
la economia va a exigir grandes dosis de innovacion, con lo que abrird nuevos espacios. Existen oportunidades parecidas de inversion en
usos mas eficientes y sostenibles del suelo y el agua. Las empresas ya estan realizando inversiones rentables en la mejora de la eficiencia
del agua, nuevas técnicas de produccién de biocombustibles que necesiten menos suelo y agua, y fuentes de energia renovables. La
sostenibilidad ya no es una cuestion superficial de cumplir con las exigencias de responsabilidad social. Para algunas de las empresas més
grandes del mundo, la sostenibilidad forma parte del modelo empresarial basico. Y no por altruismo, sino porque garantiza su viabilidad
a largo plazo (WBCSD, 2009). En el capitulo 10 se resumen las pruebas aportadas en los capitulos 5-7, que muestran en qué medida la
sostenibilidad y los problemas de escasez de recursos naturales se estdn convirtiendo en un asunto primordial que forma parte del modelo
empresarial basico de algunas empresas.

Una transformacién hacia el crecimiento incluyente y sostenible entrafiard un cambio profundo en las instituciones, las politicas y
los valores. Para conseguir esta transformacion se requiere la participacion de todos los interesados. Se necesita un sector privado
fuerte que responda a los nuevos incentivos del mercado. También debera identificar las nuevas oportunidades de crecimiento
e innovar, a fin de materializar el potencial de los recursos naturales sin salirse de los limites naturales fisicos. Sin embargo, la fijacion
de limites, asi como la eliminacién de los antiguos incentivos y la creacién de otros nuevos, es un proceso intimamente politico.
Exige la participacion de una sociedad civil fuerte y atenta y, sobre todo, una intervencién publica decisiva. Una transformacién
hacia el crecimiento incluyente y sostenible exigira movilizar tanto una voluntad politica significativa como niveles sin precedentes
de coordinacién internacional.
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CAPITULO 4

MARCO PARA ENTENDER EL PAPEL DE LOS SECTORES
PUBLICO Y PRIVADO EN LA GESTION DE LOS RECURSOS
NATURALES

El presente capitulo establece un amplio marco analitico para entender como han contribuido los sectores publico y privado a la transicién
hacia un crecimiento incluyente y sostenible.

Utilizaremos este mismo marco en los capitulos 5 a 7 para examinar la respuesta de los sectores publico y privado a los nuevos desafios
en materia de agua, energia y suelo respectivamente, y mas concretamente a las dificultades sefialadas en los capitulos 2 y 3. Cada uno
de estos tres capitulos se divide en cuatro apartados generales:

1. Contexto

2. Problemas que deben abordarse en relacién a la demanda, oferta y gestion del agua, la energia y el suelo
3. Papel e interacciones de los sectores publico y privado en la resolucién de los problemas

4. Lecciones aprendidas

El apartado 4.2 introduce cada uno de estos cuatro temas, planteando las cuestiones generales en torno al agua, energia y suelo que se
trataran en los capitulos 5 a 7. El apartado 4.3 expone las conclusiones de este capitulo.

El contexto se examina desde la perspectiva de las actuales tendencias y desafios en el uso y la gestion del agua y el suelo, y en el suministro
energético. Mds concretamente, se abordan la escasez y usos enfrentados o en conflicto de estos recursos (tratados en el capitulo 2). ;Cémo
se manifiestan estos problemas en el uso y gestién de los recursos a escala nacional? ;Qué regiones, paises y municipios sufren escasez
fisica, econdmica y social? ;Como afecta la escasez global a los distintos paises? ;Qué amenazas y oportunidades plantea la busqueda de
un crecimiento mas incluyente y sostenible?

Las nuevas tendencias plantean distintas amenazas y oportunidades para el agua, la energia y el suelo en funcién del contexto. ;Cémo
afectan a estos recursos los factores globales y las nuevas tendencias? ;Ddnde y cémo aumenta o se mantiene estable la escasez, y cdmo
afecta a la transicion hacia un crecimiento incluyente y sostenible? Agrupamos las opciones de gestion de los recursos naturales en cuatro
pilares generales: demanda, oferta, eficiencia y resiliencia (DOER).

+  Gestion de la demanda de agua, energia y suelo (es decir, mitigacién del deterioro y preservacion del medio ambiente). Se refiere de
manera general a los modelos de produccién y consumo que ejercen presiones insostenibles sobre los recursos, poniendo en peligro
la consecucién del CIS en el futuro.

« Ampliacién de la oferta de agua, energia y suelo. Si bien esta parece una respuesta obvia a la escasez, los actuales niveles
de sobreexplotacién (por ejemplo de las aguas subterraneas locales o del espacio de carbono global) y el cardcter sistémico
e interrelacionado del uso y gestion de los recursos limitan el alcance de esta opcién.

- Aumento de las eficiencias de uso, incluidas
- la eficiencia productiva
- laeficiencia distributiva
- laeficiencia AES o de nexo entre agua, energia y suelo

- Laeficiencia en la totalidad del sistema depende de la consideracion de los factores externos y del equilibrio entre el agua, la energia
y el suelo, asi como de la optimizacién en los distintos usos (es decir, yendo més alla del estudio compartimentado de los diferentes
usuarios de cada recurso).
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« Aumento de la resiliencia para hacer frente a los cambios graduales y las convulsiones repentinas, sobre todo entre los sectores
mas pobres y vulnerables de la sociedad. Se entiende por resiliencia la capacidad de las distintas entidades (por ejemplo, paises,
hogares o empresas) para responder a las convulsiones, e incluye la gobernanza econémica, social, cultural y politica, y componentes
medioambientales. Aqui el caracter incluyente se traduce en un interés especial por la resiliencia de los pobres frente a los cambios.

Estos problemas afectan a la consecucién del CIS de manera distinta en los diferentes contextos. En algunos casos, la mejor opcion
(o la Unica) para preservar el CIS pasa por la gestion de la demanda. En otros, existe margen para trabajar en el aspecto de la oferta
o de la eficiencia productiva o distributiva, con medidas para dotar a los mas pobres de resiliencia, y es esta la forma més adecuada
de promover el CIS.

Es de vital importancia tener en cuenta el contexto institucional en el que se abordan estos problemas. Las complejidades de los problemas
y su creciente interrelacién hacen que exista una apremiante necesidad de cambio institucional. Las medidas de promocion del CIS
afectardn a las relaciones de poder existentes, y cualquier resistencia a estas puede representar un posible obstaculo para el cambio.

Existe un importante paralelismo entre este temay los debates de Rio+20 en torno a la economia verde. De hecho, la teoria del desarrollo
sostenible se materializa en el concepto de economia verde. Seguin el borrador de los resultados de la conferencia (enero de 2012), una
economia verde «deberia proteger y mejorar la base de recursos naturales, incrementar la eficiencia de estos, promover unos modelos
de consumo y produccién sostenibles, y hacer evolucionar el mundo hacia un desarrollo con bajas emisiones de carbono». Esto guarda
una estrecha relacién con la demanda, la oferta y la eficiencia. En consecuencia, nuestro marco DOER engloba la economia verde y, lo
que es mas importante, se centra en la resiliencia de los pobres, mejorando asi la perspectiva de desarrollo.

El marco DOER también engloba enfoques como el de McKinsey (2011), segun el cual se necesitard un completo replanteamiento de la
gestion de los recursos para hacer frente a la demanda, ya que en los préximos veinte afios hasta 3000 millones de nuevos consumidores
se sumaran a las clases medias en todo el mundo. No obstante, dicho enfoque también sugiere como solucién combinada a este problema
la ampliacién de la oferta de los recursos y un cambio radical de las mejoras de la productividad, con una menor atencién o la omisién
de los aspectos de la gestion de la demanda o de la pobreza y la resiliencia.

El marco DOER engloba ademas enfoques de la escasez de recursos que hacen hincapié en los aspectos de la asignacion, equidad y pobreza,
o el «reparto justo para los pobres» de Evans (2011).

Cada uno de los tres capitulos trata el papel de los sectores publico y privado y de otros agentes en la resolucién de los problemas
identificados, diferenciando entro los distintos tipos de agentes del sector privado (por ejemplo, grandes empresas, pequefios agricultores)
y aislando la politicas publicas de «buenas practicas» de los problemas de la economia politica, las instituciones y la capacidad de las
partes interesadas. Cuando es pertinente, también tienen en cuenta el papel de otros agentes, como las organizaciones de la sociedad
civil (OSC). La principal pregunta que plantean estos capitulos es la siguiente:

;Qué demuestra la experiencia en relacion a la idoneidad de las funciones e interacciones de los sectores publico y privado en la gestién de los
recursos naturales en aras del CIS?

Nosotros creemos en general que la accién conjunta de los sectores publico y privado, con el respaldo de la comunidad internacional,
puede ayudar a solucionar los problemas de desarrollo que plantean los nuevos desafios en la gestion de los recursos naturales. De hecho,
pensamos que este es el tinico modo de subsanar las deficiencias en la gobernanza corporativa, publica y global que, de no corregirse,
pondran en grave peligro un crecimiento incluyente y sostenible en el futuro.

La capacidad de disefar e implementar este tipo de politicas se ve determinada por las desigualdades entre los agentes publicos y privados,
entre los distintos paises y dentro de estos. Las autoridades responsables de la gestion del agua y el suelo a menudo carecen de personal y
recursos, y la dependencia de la trayectoria tecnoldgica constituye un problema en todos los sectores. Esta situacién da lugar a deficiencias
de gobernanza que exacerban la mala administracién actual, y que ademas permiten a otros agentes intervenir. El mayor interés de las
empresas por el uso y la gestion de los recursos puede ser indicativo de que los limites de la responsabilidad entre los sectores publico
y privado estan cambiando: de ser asi, jcudles son las posibles repercusiones de este cambio en el crecimiento incluyente y sostenible?

También existen dudas en torno a la urgencia, el grado de innovacion y los cambios necesarios. ;Puede la cooperacién internacional ayudar
a solucionar las insuficiencias de capacidad para aprovechar las oportunidades de cambio a tiempo y evitar modificaciones irreversibles?
{Cudl es la mejor forma de gestionar la cooperacién publico—privada, y cudl podria ser la contribucién de la cooperacién al desarrollo?
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Cuadro 4.1: Definiciones de sector publico, sector privado y otros agentes a efectos
del trabajo
«  El sector publico comprende todos los niveles y ramas del gobierno y sus instituciones, como las organizaciones estatales.

- Elsector privado incluye las grandes y pequefias empresas nacionales y extranjeras (incluida la economia informal) del dmbito
de la agricultura, la produccién, las industrias extractivas y los servicios. También incluye las asociaciones empresariales.

« Otros agentes incluyen las organizaciones de la sociedad civil, como las instituciones académicas, los grupos de reflexion,
los sindicatos, las asociaciones de consumidores, las organizaciones no gubernamentales (ONG) y los movimientos sociales.

. j

Este informe se centra sobre todo en el papel del sector puiblico en la gestion del agua, la energia y el suelo en los paises en desarrollo. El
sector publico desempeiia varias funciones. Por ejemplo, a menudo es el propietario de los recursos (por ejemplo, el suelo). Los gobiernos
se encargan de su suministro (por ejemplo, la energia y el agua); del disefio de politicas publicas e instituciones que definan, supervisen'y
controlen los derechos sobre su uso; y de la reconciliacidn o mediacion entre los usos enfrentados. El sector publico también es responsable
del control del gasto publico y de la aplicaciéon de un marco normativo y de incentivos.

El capitulo 9 recopilara las experiencias de las funciones del sector publico en tres dmbitos:
1. Coordinacion y facilitacion

2. Marco normativo y de incentivos

3. Gasto publico

En general, el sector publico emplea estas funciones para respaldar y reforzar los mecanismos de subsanacion de los fallos del mercado
y de la coordinacién, asi como para proteger a los sectores sociales mas pobres. Los mercados se mueven en funcién de las sefales de
precios. En consecuencia, una de las cuestiones mds importantes es determinar las circunstancias y procesos (incluidas medidas de
incentivacion, de desincentivacién, impuestos, estructuras de costes, instituciones) de que disponen los gobiernos, o que estos podrian
poner en practica, para que los precios favorezcan el CIS.

Si el mercado funciona bien, el sector privado también puede fomentar un cambio en la direccién adecuada. Pero sin un marco institucional,
normativo y de incentivos que permita un funcionamiento eficiente de los mercados, no existe garantia de que las empresas quieran
o puedan asignar los recursos de forma social y medioambientalmente 6ptima. Por ejemplo, los mercados no pueden responder a los
desafios del futuro si los precios no sefialan las futuras escaseces o dafios medioambientales que obligaran a las empresas a adoptar
nuevos modelos de actuacion. Las politicas publicas pueden ayudar a garantizar que las dificultades sefialadas en este informe se reflejen
de forma adecuada en las practicas empresariales y en el orden del dia de las instituciones de investigacion e innovacion.

La diversidad de problemas y desafios identificados en el informe requiere una gran variedad de respuestas politicas. Muchos estudios
evaluan las dificultades para responder a las crisis y tensiones, reduciendo su incidencia y hallando formas de afrontarlas (por ejemplo, FMI,
2009; te Velde et al., 2010; Briguglio et al., 2008). Estas investigaciones ponen de relieve la resiliencia macroecondmica, la diversificacion
econdmica, el desarrollo institucional y otros factores que influyen en la mitigacion o respuesta a las convulsiones econémicas. Los trabajos
que examinan las nuevas presiones sobre los recursos naturales (por ejemplo, Evans, 2011) describen el modo en que los responsables
politicos responden a la escasez de recursos aumentando el suministro y gestionando las perturbaciones. Otra investigacion se centra en
recursos especificos como el agua (Allan, 2011), haciendo hincapié en la gestion de la demanda (influyendo en los modelos de consumo),
la inversion infraestructural, la intensificacion sostenible y el comercio de agua virtual. Varios estudios evaluan las respuestas al aumento
de las presiones extranjeras sobre el suelo (Cotula, 2011), y existe una corriente emergente (por ejemplo, PNUMA, 2011 ay b) que trata la
promocion de las energias renovables para abordar la escasez del espacio de carbono. Dercon (2011) estudia los efectos de los diferentes
tipos de politicas de crecimiento verde sobre los pobres, sosteniendo, por ejemplo, que la proteccion social compensatoria debe formar
parte de las estrategias para fijar precios adecuados para el capital natural.
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De una forma mds general, el sector publico podria hacer frente a los nuevos desafios y tensiones abordando los cuatro pilares <DOER»:

- Gestionar la demanda de agua, energia y suelo influyendo en su consumo y uso (por ejemplo, adecuando los precios globales y
nacionales, promulgando politicas de reduccion de las emisiones o disminuyendo el despilfarro).

- Aumentar la cantidad y calidad de la oferta de agua, energia y suelo (siempre que esto sea sostenible) mediante la inversién en la
ampliacion del acceso a los recursos (por ejemplo, a través de infraestructura) y la promocion de un entorno propicio para la inversiéon
en la oferta (por ejemplo, mejorando las condiciones nacionales e internacionales para la financiacion).

- Promover un uso eficiente (de los recursos)

- Ofreciendo un entorno propicio para el cambio tecnoldgico (sistemas de innovacién nacionales, sistema impositivo y/o
de subvenciones, organizaciones de ayuda)

- Favoreciendo una economia flexible y adaptativa a través del desarrollo institucional al objeto de asignar el uso de los
recursos naturales de forma adecuada (desarrollo institucional)

- Garantizando que se tengan en cuenta los factores externos y el equilibrio entre los recursos mediante actividades de
coordinacion (eficiencia AES)

- Aumentar la resiliencia para que los mas pobres se beneficien y hagan frente a los cambios (por ejemplo, a través de la proteccion
social, del comercio de recursos virtuales), y poner en préctica politicas complementarias para aprovechar las oportunidades (por
ejemplo, vinculando a los agricultores locales y a las empresas extranjeras en amplios acuerdos sobre tierras).

El sector privado influye en la gestion del agua, la energia y el suelo en calidad de usuario y de proveedor. Por lo tanto, debe responder a los
nuevos desafios vinculados a estos recursos, tal y como ya estan empezando a hacer algunas empresas. Las decisiones del sector privado
en relacion al uso de los recursos influyen en el CIS. Este apartado aborda varias cuestiones en cada capitulo. ;Como esta reaccionando
el sector privado ante la escasez de recursos percibida o real? ;Qué factores (por ejemplo, politicas publicas, modelos de gobernanza
corporativa, normativas, medidas de incentivacion) influyen en la reaccion del sector privado y qué estrategias esta adoptando? jLas
empresas privadas estan operando al limite de las posibilidades tecnoldgicas en lo que respecta al uso del agua, la energia y el suelo
(por ejemplo, introduciendo las tecnologias renovables mas energéticamente eficientes, o las mejores técnicas de uso del suelo)? En caso
negativo, ;jse debe esto a obstaculos especificos para la adopcion de nuevas tecnologias? Si el motivo es que los factores externos no se
tienen en cuenta en las decisiones de inversion, se trata basicamente de una forma de fallo del mercado.

Por ultimo, nos preguntamos si el sector privado estd emprendiendo iniciativas para mejorar la gestion del agua, la energia y el suelo.
En caso afirmativo, jpor qué? ;Y como ha afectado esto al CIS? Hoy en dia, la mayoria de los investigadores estan de acuerdo en que las
actividades empresariales esenciales son las que tienen un mayor impacto sobre el desarrollo. Existe un interés tanto empresarial como
social en el uso eficiente y sostenible de los recursos (WBCSD, 2009), aunque en la practica existe un espectro de actuaciones muy
diversas entre los intereses empresariales a corto plazo, mas limitados, y los beneficios publicos a largo plazo, més amplios (Newborne,
2011, documento de referencia encargado).

El capitulo 10 se basa en la evidencia de los capitulos 5 a 7 para analizar el modo en que se puede aprovechar la funcién del sector privado
en calidad de usuario y proveedor para gestionar la demanda de recursos, aumentar su oferta, incrementar la eficiencia de su uso y
satisfacer las necesidades de los mas pobres.

El andlisis de la economia politica suele ser critico con los informes que solo presentan propuestas ideales o de «<mejores practicas» para
mejorar los resultados del desarrollo. En su lugar, reconoce la necesidad de examinar las causas subyacentes de los malos resultados del
desarrollo y de la debilidad de la gobernanza; el contexto politico local; los incentivos e intereses que mueven a los agentes politicos y
econdémicos; los tipos de poder que estos ostentan y las coaliciones que forman; las problematicas en torno a las cuales las empresas y
los ciudadanos se organizan e interacttan con el Estado, y las formas en que lo hacen.

En el apéndice se recogen cuatro vias de investigacion de estos temas: (1) relaciones Estado-empresarios (REE); (2) liderazgo, formacion de
coaliciones y agencia; (3) gobernanza local, bienes publicos y recursos comunitarios (RC); y (4) factores regionales e internacionales que
afectan a la gobernanzay los procesos politicos nacionales. De hecho, estos estudian tres dimensiones interrelacionadas que determinan
los procesos politicos nacionales: (i) factores estructurales o fundacionales; (i) reglas del juego o instituciones formales e informales; y
(iii) procesos politicos, o el aqui'y ahoray sus agentes'. La tabla 4.1 enumera estas consideraciones clave (véanse también los términos
clave del andlisis de la economia politica en el cuadro A4.2 del apéndice).

' EIBanco Mundial, la Comision Europea, el Departamento para el Desarrollo Internacional del Reino Unido (DFID), la Agencia Sueca de Cooperacién Internacional
para el Desarrollo (Sida), el Ministerio holandés de Asuntos Exteriores, la Agencia Danesa de Desarrollo Internacional (Danida) y otros organismos han desarrollado
marcos analiticos de la economfa politica. Estos marcos pueden variar en cuanto a la terminologia y las escalas a las que se llevan a cabo estos andlisis (escala
global/regional/nacional, o escala sectorial y con orientacion a problemas especificos), pero comparten las caracteristicas esenciales (combinacion de
estructura, instituciones y agencias/actores).
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1. (i) Factores estructurales o fundacionales: se trata de factores profundamente arraigados que han influido, y siguen haciéndolo, en el
caracter del sistema politico y estatal (por ejemplo, la geografia, la historia, las estructuras socioecondmicas y las fuentes de ingresos?).
Las fuentes de ingresos, por ejemplo, pueden tener un profundo impacto en la negociacion sobre el tipo y nivel de los gravédmenes por
parte de los gobernantes y en las obligaciones reciprocas del Estado. La colonizacién afecté de manera profunda a la relacion entre el
Estadoy las autoridades tradicionales, y a las relaciones del Estado con respecto al suelo, etc. Otro ejemplo de factores fundamentales
fue la crisis del petroleo de 1973 y la busqueda de la seguridad energética, que favorecieron el desarrollo de las energias renovables
en Brasil.

2. (ii) Instituciones y «reglas del juego» informales: en economia politica, las «instituciones» son las «reglas del juego» formales e informales
(North, 1990) o los modelos de comportamiento establecidos. Las instituciones determinan las relaciones sociales, econémicas,
politicas y culturales. Las instituciones politicas, juridicas y del mercado formales determinan la competencia politica, las leyes que
protegen los derechos de la propiedad y el cumplimiento de los contratos. Pero Unicamente permiten comprender la naturaleza de
los arreglos politicos en combinacion con las normas y practicas informales. Esta dimension del analisis gira en torno a tres cuestiones:
icomo se reparte el poder? ;jLas reglas del juego dependen de las personalidades y de las redes personales, o son mas impersonales
y predecibles? ;Qué grupos de interés tienen poder (formal e informal) e influencia en el ejecutivo politico?

3. (iii) Procesos politicos, o el «<aqui 'y ahora»: esta dimension aborda la politica cotidiana y como influyen en ella los acontecimientos y
las reglas del juego formales e informales. La calidad del liderazgo, la capacidad de los agentes pertinentes y el tipo de coaliciones
formadas y desarrolladas con el tiempo también afectan a este elemento. Todos estos factores determinan las prioridades politicas,
la credibilidad de dichos compromisos y sus probabilidades de éxito.

Los andlisis de la economia politica que se centran en estas dimensiones se pueden llevar a cabo a escala nacional, sectorial o subsectorial,
por ejemplo, con un enfoque especifico por sectores y problemas (Banco Mundial, 2009a). Dada la complejidad, variedad y cambio en
los contextos de la gestién de los recursos naturales, y concretamente del nexo entre agua, energia y suelo, este informe incluye algunos
analisis especificos por sectores al objeto de determinar el margen de maniobra para reformas y los probables compromisos derivados
de una gestion de los recursos naturales que fomente el CIS (Leftwich y Wheeler, 2011).

Tabla 4.1: Estudio del caracter de las interacciones entre los sectores publico y privado

Problemas estructurales | Dependencia del camino; dotaciones de recursos, geografia

Instituciones formales e informales | Derechos de propiedad, confianza, redes y grupos de interés

Procesos politicos actuales | Liderazgo, personalidades, agenda politica reciente

Este apartado en cada uno de los tres capitulos sefiala varias lecciones sobre la mejor forma de gestionar el agua, la energia y el suelo
para promover el CIS.

Este capitulo ha descrito un marco de investigacion en el que poder analizar la forma en que los nuevos desafios (como la escasez) afectan
a la capacidad de un pais para gestionar los recursos naturales en favor del CIS. También ha identificado tres funciones para la politica
publicay dos para el sector privado, y ha tratado la importancia del contexto institucional en el que estos interactian y desempefian sus
respectivos papeles en relacién a los cuatro pilares de DOER.

En la parte Il aplicamos este marco al agua, la energia y el suelo (capitulos 5-7), y tratamos las interrelaciones dentro del nexo entre agua,
energiay suelo, explicado en el capitulo 2. Este establece el contexto para la parte lll, donde abordamos los tres déficits de la gobernanza
(publica, corporativa y mundial) que deben subsanarse para lograr la transicién al crecimiento incluyente y sostenible.

2 Una cuestion importante es la gestion de las rentas procedentes de la explotacion de los recursos naturales, asi como la forma de evitar conflictos (Corden
y Neary, 1982; Gelb, 1998; Collier, 2007). Si los recursos se invierten de forma deficiente, el aumento de las rentas provoca una valorizacion real de la divisa y
perjudica a la competitividad (el «<mal holandés»). La existencia de recursos naturales puede provocar conflictos en relacién a su explotacion, y dar lugar en
consecuencia a un menor crecimiento y desarrollo.
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CAPITULO 5 o
GESTION DEL ESTRES HiDRICO

La disponibilidad de recursos hidricos y la gestién del agua para un crecimiento incluyente y sostenible atraen
la atencién sobre todo en el contexto del cambio climatico. Este capitulo aborda estos problemas dentro del
contexto del nexo entre el agua, la energia y el suelo.

Los circulos empresariales y politicos globales y nacionales han desarrollado un gran interés por la escasez de agua potable (Comité de
Relaciones Exteriores, Senado estadounidense, 2011; FEM, 2011a). Las posibles repercusiones del exceso o escasez de agua, y la necesidad
de que las instituciones e infraestructuras gestionen el agua de forma eficaz para lograr crecimiento y reducir la pobreza, han dado lugar
al concepto de seguridad hidrica (Calow et al., 2002, 2011b; Grey y Sadoff, 2007). El cambio climatico ha sido un factor determinante en este
enfoque renovado del agua, dada la «<abundancia de pruebas que demuestran que los recursos de agua potable son vulnerables y pueden
verse gravemente afectados» (Bates et al., 2008). Otro factor decisivo es la creciente demanda asociada al crecimiento de la poblacién 'y
los cambios en los modelos de consumo, sobre todo de alimentos. En muchas regiones, desde Oriente Medio hasta el Norte de Chinay
la India, los recursos hidricos ya son objeto de sobreexplotacién y/o contaminacién. El sector privado, asi como los organismos publicos
y las instituciones internacionales, ya han manifestado su preocupacién. Algunas empresas importantes creen que, en un plazo de dos
décadas, la demanda podria superar en un 40% un suministro accesible y fiable (Addams et al., 2009).

Si bien el debate en torno a la escasez esta dominado por la «aritmética pesimista» de la disponibilidad fisica, este capitulo parte de la
premisa de que la escasez también puede darse en situaciones donde el agua es aparentemente abundante. Esto se debe a que, ademas
de la disponibilidad, el acceso es el principal determinante de la escasez de agua. Dado que las instituciones y la infraestructura median en
elacceso al agua, «la pobreza, la desigualdad y las relaciones de poder no equitativas» pueden hacer que la poblacién (y los ecosistemas)
se enfrenten a una escasez de agua incluso en circunstancias en las que no existe una escasez fisica. Esta distincion se corresponde con
la diferencia entre la escasez fisica (en la que la disponibilidad es el determinante clave) y la escasez econdmica (en la que el acceso es
la dificultad esencial) (Cosgrove y Rijsberman, 2000; Molden, 2007). En el cuadro 5.1 se ilustra el constante debate en torno a cémo se
deberia medir la escasez de agua.

Un exceso de este elemento en lugar de su escasez, sobre todo en el contexto del cambio climético y el aumento de la probabilidad de
eventos extremos [inundaciones y tormentas tropicales, asi como sequias (Kundzewicz et al., 2007)], también constituye una amenaza.
Por lo tanto, algunas definiciones de la seguridad hidrica comprenden «una cantidad y calidad del agua aceptables» y «un nivel de
riesgos hidricos aceptable» (Grey y Sadoff, 2007). En este documento combinamos las definiciones de Calow et al. (2002, 2011b) y Grey y
Sadoff (2007): la seguridad hidrica consiste en la disponibilidad de agua en una cantidad y calidad aceptables para la salud, los medios de
subsistencia, los ecosistemas y la produccién, asi como en la capacidad de acceder a ella. Todo ello, acompafado de un nivel de riesgos
hidricos aceptable para la poblacién y el medio ambiente, y de la capacidad de gestionar dichos riesgos.

a )
Cuadro 5.1: Escasez de agua: conceptos clave

Es posible obtener un indicador de la disponibilidad de agua fisica sencillo dividiendo los recursos hidricos renovables per capita
al ano entre la poblacién. Basandose en esta medicion relativamente clara, el estudio de Falkenmark et al. (1989) desarrollé un
Indice de estrés hidrico basado en las estimaciones del volumen de agua requerido para el uso de los hogares, la industria y la
agricultura, y las necesidades del medio ambiente. Dicho indice considera que el estrés hidrico se produce por debajo de 1700 m*/
persona/aio, que los paises padecen escasez de agua con menos de 1000 m*/persona/afio y que se enfrentan a una escasez
de agua absoluta por debajo de 500 m?*/persona/afo. La medida integra las necesidades humanas y medioambientales. No
obstante, no aborda la dimension «<econémica» de la escasez de agua porque no tiene en cuenta el modo en que la infraestructura
y las instituciones median en el acceso. Ademas, normalmente se calcula a escala nacional, pasando por alto las diferencias
subnacionales en la disponibilidad con respecto a la necesidad, y las necesidades hidricas, que varian en funcién de factores
climaticos y socioeconémicos (Rijsberman, 2006). También resulta dificil realizar estimaciones de los recursos hidricos renovables
en contextos transfronterizos.

El indice de vulnerabilidad de los recursos hidricos determina que los paises sufren una escasez de agua cuando presentan extracciones
del 20% - 40% de los recursos disponibles anualmente, y considera que esta escasez es aguda cuando las extracciones superan el
40% (Raskin et al., 1997). Seguin esta definicion, el 36% de la poblacién global (aproximadamente 2400 millones de personas) ya
viven en zonas con una escasez de agua fisica (Veolia e IFPRI, 2011). Este método de medicidn tiene la ventaja de que refleja distintos
niveles de uso del agua en cada pais o cuenca. No obstante, el Indice de vulnerabilidad vuelve a enmascarar algunos aspectos
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clave: la cuestion del acceso, ya que las extracciones requieren de infraestructura para que el agua esté disponible y satisfaga
las necesidades humanas; el hecho de que el agua extraida pueda usarse de forma consuntiva (es decir, pérdida a la atmdsfera
mediante evapotranspiracion) o no (es decir, devuelta al ciclo de agua liquida para otros usuarios); y la distinta capacidad de los
paises para adaptarse al estrés hidrico (Rijsberman, 2006).

Se han propuesto varias alternativas como respuesta a estos retos, sobre todo al problema de la representacion de las diferencias
en las instituciones y las infraestructuras que median en el acceso. El acceso al agua potable cubre un tnico uso del agua, y omite
los problemas de acceso para otros fines como el saneamiento, la higiene y los «usos productivos», como el riego. Las dificultades
para reflejar todos los aspectos en una sola métrica son ingentes. No obstante, las siguientes definiciones de la escasez de agua
econdmica y fisica desarrolladas por el International Water Management Institute (Instituto Internacional para la Gestion del
Agua) para la Evaluacién Comprensiva de la Gestion del Agua en la Agricultura 2007 son relativamente intuitivas y constituiran
un buen punto de referencia (IWMI, 2007).

1. Escasez de aguareducida o nula: recursos hidricos abundantes para su uso, con extracciones de los rios inferiores al 25% para
las necesidades humanas.

2. Escasezde agua fisica: el desarrollo de los recursos hidricos se acerca o ha superado unos limites sostenibles. Extracciones
de los rios superiores al 75% con fines agricolas, industriales y domésticos (teniendo en cuenta el reciclaje de los caudales de
retorno)

3. Escasez de agua econdmica: el capital humano, institucional y financiero limita el acceso al agua aunque a escala local existe
suficiente agua disponible para satisfacer las necesidades humanas. Se extrae menos del 25% del agua de los rios con fines
humanos, pero existe desnutricion.

L /

Figura 5.1: Zonas con escasez de agua fisica y econémica

] Poca o ninguna escasezde agua [ Cerca de la escasez fisica de agua [ Sin estimar
B Escasez fisica de agua B Escasez econdmica de agua

Fuente: Molden (2007)
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A pesar de que el agua se renueva a través del ciclo hidrolégico, no deja de ser un recurso finito: el agua potable tan solo representa el
2,5% del agua total del planeta, del cual el 99% es agua subterranea o contenida en los glaciares (Banco Mundial, 2010). Dado que las
previsiones apuntan un crecimiento de la poblacién que convertiria los 7000 millones de personas actuales en mas de 9000 millones
en 2050 (UNFPA, 2009), el aumento de la demanda de agua empujara a algunas regiones hacia la escasez fisica. Esto dependera en gran
medida de la distribucién del crecimiento de la poblacién: se prevé que el crecimiento mas rapido se produciré en el Africa subsahariana
y Oriente Medio, y que las principales ganancias globales se registraran en Asia (Carpenter, 2005). Todas estas regiones ya se enfrentan a
una escasez de agua fisica y econémica grave (de Fraiture et al., 2007). El aumento de la urbanizacién en los paises con ingresos medios y
bajos probablemente ejercera una presion adicional sobre una infraestructura envejecida, y podria incrementar la presién politica para
reasignar el agua procedente de otros sectores, sobre todo de la agricultura (Molle y Berkoff, 2006).

Se prevé que la demanda de alimentos y los cultivos destinados a la produccién de piensos supere el doble de su valor en los préximos 50
afios como consecuencia del crecimiento de la poblacién y de los cambios en los habitos alimenticios. Se espera que el consumo de carne
haga subir la demanda de grano para la produccién de piensos para animales un 25%, lo que a su vez incrementard las necesidades de
agua para fines agricolas. Si no se producen mejoras en la productividad del agua o en los modelos de produccion, el agua «consumida»
(es decir, perdida a la atmdsfera) en la agricultura aumentara entre un 70% y un 90% durante el mismo periodo (de Fraiture et al., 2007). Un
pronunciado aumento del 36% en la demanda global de energia primaria para 2050 (AIE, 2010b), sobre todo en los paises que no pertenecen
a la OCDE, también tendra repercusiones sobre el agua. Si bien las extracciones para la refrigeracion de las centrales eléctricas apenas son
consuntivas, las pérdidas mediante la evaporacion serdn mds acusadas en el sector de los biocombustibles y la energia hidroeléctrica. Al
igual que ocurre con el crecimiento de la poblacion, esto depende en gran medida de la distribucién del cambio en la demanda de agua.
Los cambios econdmicos mas amplios también afectaran a los niveles y modelos de demanda, y a la <huella hidrica» de los paises y las
regiones. Puede que el consumo de los recursos hidricos internos de las economias en vias de industrializacion se estabilice a medida
que dejen de depender de la agricultura, pero en cualquier caso esto incrementara la demanda de agua para fines agricolas en los paises
de los que importen los alimentos. Este fendmeno se denomina transferencia de «agua virtual» (agua contenida en los alimentos y otras
materias primas; Allan, 2003). A diferencia del agua con fines alimenticios, el agua para necesidades domésticas debe hallarse a escala local.

Varios prondsticos sobre los impactos del cambio climético relacionados con el agua presentan un grado de certeza razonable, sobre
todo en lo que respecta a las repercusiones asociadas al aumento de la temperatura, la variabilidad de las precipitaciones y el aumento
del nivel del mar. El IPCC prevé con bastante seguridad una reduccién de los caudales de temporada baja procedentes de los glaciares y
la nieve; un aumento del nivel del mar que salinizard las aguas subterraneas y los estuarios; y un aumento de la probabilidad de sequias e
inundaciones en muchas regiones. Esto tendré graves ramificaciones para la gestion del agua en las zonas afectadas. A pesar de que existe
mayor incertidumbre en relacién a las modificaciones de las precipitaciones y otras variables (véase la figura 5.2), el IPCC considera «muy
probable» que las caracteristicas hidrolédgicas cambien en una medida suficiente para dificultar la prevision de las futuras condiciones
en funcién de la experiencia del pasado (Kundzewicz et al., 2007).
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Figura 5.2: Cambios medios del modelo quince en porcentaje (a) precipitaciones, (b) humedad
del suelo, (c) escorrentia y (d) evaporacion para las dos ultimas décadas del siglo XXI en
comparacion con las dos ultimas décadas del siglo XX.
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Fuente: Meehi et al. (2007)

Nota: las regiones aparecen punteadas alli donde al menos el 80% de los modelos coinciden en el caracter positivo o negativo del cambio
medio. Los cambios son medias anuales de 2090-2099 con respecto a 1990-1999 para el escenario A1B del Informe especial sobre
emisiones (crecimiento econémico rapido, bajo crecimiento de la poblacion, rapida introduccion de nuevas tecnologias mas eficientes).

Es probable que las medidas para mitigar el cambio climatico aceleren la demanda de formas de produccién de energia con un elevado
consumo de agua. El Banco Mundial (2010) calcula que el 3%-4% de la extraccion total se produce en la actualidad mediante pérdidas por
evaporacion de los embalses, un porcentaje que puede aumentar si los paises en desarrollo explotan su importante potencial hidroeléctrico.

Elimpacto de estos factores sera variado en los principales sectores que consumen agua. La agricultura, que representa aproximadamente el
70% de las extracciones globales (més del 90% en algunos casos), es la principal causa del problema. La redistribucién podria proporcionar
el agua necesaria para los usos de alto valor (agua potable y saneamiento, industria) y para el medio ambiente. A medida que se intensifique
la competencia por el agua, cabe esperar que las demandas municipales e industriales desplacen a la agricultura convirtiéndola en un
usuario residual (Turral et al., 2011).

El sector energético representa el 10% de la extraccion de agua global, a pesar de que buena parte de esta se devuelve para otros usos.
No obstante, la demanda de nuevas fuentes de energia podria tener importantes repercusiones sobre el agua, la produccién de alimentos,
el precio de los alimentos y los flujos de agua virtuales. Por ejemplo, la produccién de materias primas para biocombustibles compite
por los terrenos cultivados de calidad con la produccién de alimentos, y la <huella hidrica» del biocombustible (es decir, el volumen de
agua potable empleado para producir bienes y servicios para consumo) es superior a la de otras formas de energia. En paises como Brasil
y Estados Unidos, las subvenciones internacionales y locales y los precios del petréleo determinaran la oferta de cultivos (Allan, 2011).

El uso doméstico y otros fines industriales representan el 20% de las extracciones en la actualidad. Es probable que tales usos tengan
un peso importante en las decisiones sobre la distribucién del agua dada su importancia para el crecimiento incluyente, la continua
urbanizacion (en 2030, mas del 60% de la poblacion mundial vivird en zonas urbanas) y la persistente dificultad de acceso a agua potable
segura en algunas regiones. A pesar de que se trata de unos volimenes de agua relativamente pequefos, las demandas de calidad y
fiabilidad son mucho mayores.

La figura 5.3 muestra las previsiones para la distribucion de la extraccién y el consumo por sectores hasta 2025, aunque segun otros
célculos, las extracciones de agua para 2030 seran considerablemente mayores: 4500 km?/afio para la agricultura, 1500 km?/afio para la
industria, y 900 km?3/afio para usos domésticos (Addams et al., 2009).
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En este apartado estudiamos la gestion de los recursos hidricos para un crecimiento incluyente y sostenible en tres dimensiones: (1)
suministro de agua para la inclusién social (5.2.1); (2) sostenibilidad ecoldgica (5.2.2); y (3) crecimiento econdmico (5.2.3). El apartado 5.2.4
trata sus implicaciones, incluidas aquellas para el nexo AES.

Garantizar el suministro de agua para la inclusion social supone que todos los seres humanos (1) disfruten de acceso a una cantidad de agua
minima de calidad suficiente para su supervivencia (2) con un nivel de riesgos hidricos aceptable (es decir, disfrutar de seguridad hidrica).
La dimensidn del acceso incluye agua potable y para saneamiento segura (tal y como se subraya en los ODM), y el agua que necesitan
los pequeiios agricultores rurales para su actividad (incluida la cria de ganado) y otros usos productivos que garanticen sus medios de
subsistencia. Por lo tanto, el acceso al agua presenta dimensiones infraestructurales, financieras y de derechos.

Las regiones que padecen una escasez de agua econémica normalmente tienen suficientes recursos hidricos, aunque carecen de los
medios para acceder, transportar y almacenar el agua requerida para satisfacer sus necesidades y para proteger a la poblacion frente a
fendmenos climatolégicos extremos. El acceso a un suministro de agua segura y al saneamiento es un requisito indispensable para una
vida adecuada, digna, segura y saludable, asi como para evitar las enfermedades asociadas al agua (OMS, 2003). El acceso también tiene
implicaciones de género importantes, ya que son las mujeres y las nifias quienes van a por el agua y la transportan: una tarea que lleva
tiempo, es peligrosa y puede suponer un elevado coste de oportunidad en relacién a la educacién de las nifias y de las oportunidades
economicas disponibles para este colectivo (WSP, 2010). En el caso de los paises que sufren una escasez de agua econdmica y fisica (por
ejemplo, Burkina Faso, Kenia, Ruanda y Yemen), garantizar el acceso de los pobres al agua y el suministro de este bien para el riego y otros
usos productivos es muy importante para el crecimiento incluyente (OCDE, 2008).

El sector publico es el principal responsable del acceso al agua con fines domésticos y agricolas. Aun en el caso de que sean el sector privado
o las comunidades locales quienes presten los servicios, el sector publico normalmente tiene que garantizar que estos lleguen a los mas
pobres. En los casos en que el sector privado es un proveedor de servicios hidricos especifico (en lugar de tener el suministro de agua como
actividad secundaria), normalmente ha experimentado dificultades para atender a las comunidades rurales y a las poblaciones pobres en
asentamientos urbanos informales. Al mismo tiempo, el sector privado parece estar cada vez mdas implicado en grandes programas de
riego, incluidos aquellos financiados con inversion directa extranjera en suelo. Si bien el sector privado puede ofrecer oportunidades de
infraestructura y empleo (véase el capitulo 7), cabe la posibilidad de que estas iniciativas tengan un efecto negativo sobre los derechos
al agua consolidados de los pequefios agricultores existentes (Bues, 2011; Woodhouse y Ganho, 2011).

En los paises con dotaciones de recursos hidricos limitadas, el acceso al agua para consumo doméstico humano no suele ser el
principal problema. De 23 paises que sufren escasez de agua con una disponibilidad de agua renovable total inferior a 1005 m%c/afio,
aproximadamente el 60% cuenta con una cobertura del suministro de agua mejorada de mas del 90%. Los datos confirman que la cobertura
depende en mayor medida del desarrollo econédmico que de la disponibilidad del agua. No obstante, en los paises con escasez de agua el
acceso a este bien para fines de riego puede ser un problema para las poblaciones rurales mas pobres (véase el apartado a continuacion).

La proteccion frente a un nivel de riesgo hidrico inaceptable también es muy relevante para la inclusion social en los PRB. Esto se debe a que, por
lo general, son los pobres quienes se asientan en entornos fragiles (como los terrenos inundables y las cuencas fluviales deforestadas que son
susceptibles de sufrir corrimientos de tierra) y quienes son mas vulnerables ante los riesgos hidricos. La responsabilidad de este tipo de proteccién
recae sobre todo en el sector publico, e incluye la supervision hidroldgica y el establecimiento de sistemas de alerta precoz. También requiere
de una infraestructura para proteger a la poblacién frente a las inundaciones y reducir los flujos bajos, asi como una ordenacion espacial y la
regulacién del uso del suelo (por ejemplo, de la agricultura en los terrenos inundables). No obstante, el desarrollo de infraestructuras hidricas
(sobre todo de grandes presas) puede tener repercusiones sociales y medioambientales importantes. En este sentido, la mala planificacion de las
respuestas a los problemas de escasez de agua y seguridad puede poner en riesgo la inclusién, ya que cabe la posibilidad de que imposibilite un
acceso universal. También puede imponer un coste directo a través de la expropiacion y el desplazamiento forzado de las poblaciones vulnerables,
o mediante la pérdida de los servicios de ecosistema no reconocidos de los que dependen los mds pobres.

El agua es indispensable para la produccion de alimentos (riego), la generacién de energia (hidroelectricidad, refrigeracion, biocombustibles)
y la mayoria de los procesos industriales. Por lo tanto, un suministro de agua en cantidad suficiente y de la calidad necesaria para dichos
usos es muy importante para el desarrollo econdémico y el crecimiento.

En las regiones que sufren una escasez de agua econémica, a menudo la infraestructura es un requisito previo clave para el crecimiento. Un
analisis detallado de los factores que favorecen el desarrollo econémico revela la importancia vital de la distribucién espacial y temporal
de la disponibilidad de agua: es decir, la variabilidad. El factor mas importante parece ser la variacién de las precipitaciones de un mes a
otro, ya que esta plantea dificultades para la agricultura en las economias predominantemente rurales (Brown y Lall, 2006). Los paises que
carecen de una infraestructura de almacenamiento, transporte y regulacién adecuada son especialmente vulnerables a la variabilidad de
las precipitaciones, y se convierten en «rehenes de la hidrologia» (Grey y Sadoff, 2007). Dicho de otro modo, la variabilidad y la capacidad
para gestionarla, y no asi la disponibilidad de agua total, constituyen el factor mas fuertemente vinculado a la pobreza y/o el crecimiento
en las economias predominantemente rurales. Por ejemplo, basandose en el analisis del Banco Mundial (Banco Mundial, 2006b), los
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hallazgos de Conway y Schipper (2011) confirman la sensibilidad de Etiopia frente a la variabilidad de las precipitaciones. Sin embargo,
también demuestran que la diversificacién de la economia del pais y su escasa dependencia de los cultivos de secano como aportacion
al PIB han debilitado esta vinculacion (figura 5.4).

Figura 5.3: Precipitaciones anuales y crecimiento del PIB en Etiopia 1982-2007
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Fuente: Conway y Schipper (2011)

La capacidad de almacenamiento se puede mejorar mediante la proteccién de los procesos de retencién y barrera naturales (por ejemplo,
los bosques de las cuencas fluviales, los humedales, los terrenos inundables), que contribuyen a la sostenibilidad ecolégica y, de forma
indirecta, al crecimiento, o mediante el desarrollo de infraestructuras como los embalses y presas. En la actualidad, el Africa subsahariana
utiliza inicamente el 7% de su potencial hidroeléctrico (BAfD, 2009), lo que indica una capacidad de almacenamiento del agua reducida.
No obstante, se ha argumentado la posibilidad de que las inversiones en el transporte y almacenamiento del agua tengan que llegar
a un «punto de inflexion» antes de contribuir al crecimiento (Grey y Sadoff, 2007). Naturalmente, es responsabilidad del sector publico
proporcionar financiacion para la infraestructura hidrica basica y las instituciones asociadas a esta, ya que el suministro de agua va mas
alla de los limitados intereses corporativos.

Una vez que ya se ha logrado un determinado nivel de desarrollo, el sector privado (por ejemplo, empresas de riego, empresas mineras,
empresas industriales, empresas hidroeléctricas) y los pequefios agricultores de regadio (por ejemplo en el Norte de China o la India) pueden
generar recursos hidricos para sus propios fines. Por lo tanto, un importante cometido del sector publico es la regulacién del acceso y los
derechos, y la proteccién del medio ambiente. Concretamente, en la planificacion y aplicacion de los proyectos hidroeléctricos, el sector
publico desempeiia un papel esencial al garantizar la adhesion a los sistemas de proteccién medioambiental y social (Hensengerth, 2011).

En las regiones que padecen una escasez de agua fisica, la disponibilidad de agua total es limitada y puede que algunas cuencas fluviales
estén cerradas (es decir, no llega nada de agua al océano o a alguna salida en tierra). Tal y como se ha sefialado antes, la escasez de
agua y el desarrollo econémico no guardan una relacién directa. Los datos demuestran que de 23 paises que sufren escasez de agua,
12 son PRM y solo tres son PRB. La gestion del agua para un crecimiento incluyente y sostenible en los paises donde el agua escasea
puede requerir un complejo equilibrio entre los distintos usuarios. A pesar de que con frecuencia se afirma que las necesidades sociales
y medioambientales deben tener prioridad sobre los usos econdmicos (Le Quesne et al., 2007), los economistas suelen argumentar que
el agua deberia asignarse a los usos que producen el rendimiento mas elevado. En muchas regiones con escasez de agua, la agricultura
emplea la mayor parte de este bien, pero sus rendimientos son a menudo limitados. En términos econémicos podria tener sentido destinar
el agua a los usos industriales, pero por motivos sociales y de seguridad alimentaria podria resultar l8gico respaldar al sector agricola.
En muchas regiones que sufren una escasez de agua fisica, como el Norte de China (véase el cuadro 5.7), los gobiernos estan estudiando
la forma de utilizar los mecanismos normativos y de mercado para reasignar el agua procedente de la agricultura a usos municipales e
industriales. No obstante, Molle y Berkoff (2006) se preguntan si esto se debe siempre a razones econédmicas.

Algunos paises de renta alta con escasez de agua son productores de petréleo, por lo que tienen acceso a este bien por un bajo precio
y con él pueden pagar la desalinizacion del agua del mar. Pero los paises que no producen petrdleo, como Singapur, demuestran que
la estricta aplicacién de medidas para la conservacién del agua y la importacién de alimentos (y por lo tanto de agua virtual) pueden
permitir un crecimiento aun cuando los recursos hidricos son extremadamente limitados (Muller et al., 2009). Israel es un ejemplo de
pais con escasez de agua que no produce petréleo y que se ha convertido en un pais de renta alta (PRA) en un plazo de 60 afios. Ahora
estd reasignando el agua agricola a usos industriales de alto valor. No obstante, la gran dependencia de Israel de las fuentes de agua
externas posiblemente limita el uso de este bien en los paises corriberefios, sobre todo de Palestina (Dombrowsky, 2003). Ademas, el
uso compartido del rio Jordan entre Israel y Jordania est4 haciendo que el Mar Muerto merme un metro cada afo. Se trata de uno de los
muchos casos de desarrollo intensivo de los recursos hidricos a través de politicas de «captura y control» que hacen que el crecimiento
se logre, en cierta medida, a costa del medio ambiente.
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El agua desempena un papel fundamental en el mantenimiento de los ecosistemas relacionados con el agua y el suelo, y los bosques,
humedales y terrenos inundables son esenciales para el almacenamiento y regulacién de este bien. Por lo tanto, la proteccion de los
ecosistemas es de vital importancia para mejorar la seguridad del agua, y un suministro de agua suficiente es esencial para mantener
los ecosistemas relacionados con este elemento. Las relaciones incluyen aquellas entre (1) los regimenes de los caudales y la migracion
de los peces; (2) los caudales minimos y de impulso y el lavado de sedimentos o contaminantes; (3) los servicios y productos de los
ecosistemas y los medios de subsistencia de los pobres (PNUMA/IWMI, 2011); y (4) los humedales, el almacenamiento del agua y el control
de inundaciones. La Evaluacion de los Ecosistemas del Milenio (2005) llegé a la conclusion de que los intentos de desarrollo de recursos
hidricos para fomentar el crecimiento no han reconocido en una medida suficiente las necesidades de los ecosistemas de los humedales, y
existen pruebas de un aumento del riesgo de cambios bruscos y no lineales en los sistemas y servicios que prestan (Finlayson et al., 2005).

Los recursos hidricos también se estan deteriorando por la extraccion excesiva en las zonas con escasez de agua (por ejemplo, Mar de
Aral, Mar Muerto, llanura del Norte de China) y por la contaminacién, un problema cada vez més frecuente en los paises en desarrollo. La
contaminacion incontrolada, procedente sobre todo de empresas como las del sector minero, aunque también de la agricultura y de los
asentamientos urbanos de rdpido crecimiento, puede ser muy perjudicial para el medio ambiente y la salud. En Oriente Medio y Norte de
Africa (MENA), por ejemplo, se calcula que el coste anual del deterioro medioambiental relacionado con el agua se eleva a 9000 millones
de USD, o lo que es lo mismo, entre el 2,1%y el 7,4% del PIB de los paises MENA. Por lo tanto, una de las funciones mds importantes de los
gobiernos consiste en establecer y hacer que se cumplan normas para la extraccién, teniendo en cuenta los costes medioambientales, y
controlar la contaminacién difusa y puntual. Estas plantean ingentes dificultades en los paises cuyas autoridades reguladoras carecen de
informacién de control, capacidad de ejecucién o autoridad politica para intervenir de forma eficaz (la mayoria).

Lo anteriormente expuesto demuestra que se pueden producir sinergias y compromisos en el uso y la gestion del agua para lograr el
triple objetivo del crecimiento incluyente y sostenible. Si bien algunos usos y medidas contribuyen a mas de un objetivo (por ejemplo,
la proteccién de las cuencas fluviales puede contribuir a la inclusién social, a la sostenibilidad ecoldgica y posiblemente al crecimiento
econdmico), el uso del agua para lograr un crecimiento econémico puede en ocasiones socavar los objetivos sociales y medioambientales.
Por lo tanto, el reto radica en tener en cuenta los tres objetivos CIS en la asignacién del agua o su acceso.

La seccién anterior también demuestra que el uso y gestion del agua estan estrechamente relacionados con los problemas del suelo y la
energia, lo que evidencia la existencia del nexo AES. El agua es un insumo importante para la produccion alimentaria y la generacion de
energia, y en ese sentido, la seguridad del agua, de los alimentos y de la energia estan estrechamente vinculadas (FEM, 2011a). Si bien todos
los tipos de produccidn agricola, ya sean de secano o de regadio, requieren agua, existe una gran diferencia en su presupuesto para este
elemento. En la agricultura de secano, las plantas crecen en funcién de la humedad del suelo (o «agua verde»), mientras que los cultivos de
regadio requieren de la extraccién de agua liquida (o «azul») del sistema. En las zonas con escasez de agua o propension a la sequia, el riego
potencia en gran medida la productividad agricola. Del mismo modo, los distintos tipos de produccién energética también presentan una
demanda de agua e impacto sobre los sistemas de recursos hidricos diferente. La produccién de biocombustibles puede realizarse a costa
de la seguridad alimentaria, incrementando ademas las presiones sobre la cantidad y la calidad de los recursos hidricos. Si bien el uso de
fertilizantes y pesticidas puede afectar a la calidad del agua con independencia de su disponibilidad, el problema de la cantidad supone
una verdadera dificultad en las regiones con escasez de agua. La hidroelectricidad es una importante fuente de energia renovable, y los
embalses (@ menudo con multiples funciones) pueden servir para mitigar los extremos hidroldgicos. Esto ha suscitado un nuevo debate en
torno al papel de las presas en la mitigacion y adaptacion al cambio climético. Dado que en los PRB se ha desarrollado un escaso potencial
hidroeléctrico, concretamente en los paises menos adelantados, ahora varios donantes estan volviendo a invertir en hidroelectricidad. No
obstante, es importante que lo hagan de modo que se alerte o mitigue cualquier efecto social y ecolégico negativo. Esto pone de relieve el
hecho de que las decisiones sobre el uso del suelo y la generacion de energia tienen implicaciones directas para la cantidad y la calidad del agua.

La energia es un factor de entrada importante para el suministro de agua. Esto es asi sobre todo en las zonas con escasez de este bien
donde el agua se bombea a grandes alturas o largas distancias o se desaliniza el agua del mar. Al mismo tiempo, dado que muchas zonas
con escasez de agua son ricas en radiacion solar (y algunas en combustibles fésiles), las energias renovables pueden llegar a emplearse
para desarrollar sistemas de transporte del agua y desalinizacién.

Las complejidades de la gestion de los recursos hidricos han dado lugar al concepto de gestién integrada de los recursos hidricos (Banco
Mundial, 2004). La Asociacion Mundial para el Agua (GWP) define la GIRH como «un proceso que promueve el desarrollo y la gestion coordinados
del agua, el suelo y los recursos afines con objeto de maximizar el bienestar econdmico y social resultante de una manera equitativa y sin
comprometer la sostenibilidad de los ecosistemas vitales» (GWP, 2000: 22). Al poner de relieve la necesidad de una gestion coordinada de los
recursos hidricos sin comprometer la sostenibilidad ecoldgica, esta definicion engloba el concepto de CIS y tiene en cuenta de manera explicita
el nexo entre el aguay el suelo. Por lo tanto, posiblemente permite considerar otras interdependencias como el nexo entre el agua y la energia.

Existen otras muchas interpretaciones mas alla de la amplia definicién de la GWP. La GIRH normalmente se asocia al concepto de gestion
de cuencas hidrograficas (GCH): la idea de que los recursos hidricos deberian gestionarse a escala de las cuencas de los rios y no en funcién
de fronteras politicas o administrativas. Otra interpretacion de la GIRH hace hincapié en la integracién de los distintos sectores que usan
elagua, como el del suministro y el saneamiento, la industria, la agricultura, la energiay la proteccién de la naturaleza (GWP, 2000; Banco
Mundial, 2004). Los Principios de Dublin 1992 subrayan la necesidad de tratar el agua como un bien econémico y la importancia de
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gestionarla a la escala adecuada mds baja (Organizacién Meteorolégica Mundial, 1992), promoviendo la toma de decisiones ascendente
(Rogersy Hall, 2003; Butterworth y Warner, 2010). Por lo tanto, existen al menos desafios retos de coordinacion en relacién a (1) las diferentes
jurisdicciones a escala de las cuencas fluviales; (2) los distintos sectores que usan el agua; y (3) la gestién del agua en los diferentes niveles
de la administracién, que pueden ir desde la escala local hasta niveles transfronterizos y globales. Por ultimo, y en el contexto del cambio
climético, algunos autores ponen de relieve la necesidad de una gestidn de los recursos hidricos adaptativa que sea «sélida frente a la
incertidumbre», y en consecuencia, de enfoques adaptativos e integrados (Huitema y Mostert, 2009; Pahl-Wostl, 2009).

Como es de esperar, dadas las complejidades de la GIRH, la gran mayoria de los paises en desarrollo todavia no ha implementado este
tipo de planes (Biswas, 2004; van der Zaag, 2005; Butterworth y Warner, 2010; Horlemann y Dombrowsky, 2011).

Los apartados 5.1y 5.2 destacaban dos importantes tareas implicitas en la gestién del agua para un crecimiento incluyente y sostenible: la
asignacion a distintos usos y la ampliacion del acceso, sobre todo para aquellos que carecen de agua en una cantidad o calidad suficientes
para mantener su salud y medios de subsistencia. En cada caso utilizamos los distintos problemas de asignacion y acceso, y los papeles
potencialmente divergentes del sector publico y privado, para enmarcar el andlisis. Sin embargo, la distincién puede ser algo difusa en
la practica porque la gestion del agua se caracteriza por solapamientos e interacciones.

Sin olvidar estas amplias distinciones y advertencias, el apartado 5.3 estudia la funcién e interacciones de los sectores publico y privado en
la gestién del agua para un crecimiento incluyente y sostenible. Presentamos algunos ejemplos de avances innovadores para solucionar
los problemas de acceso y asignacion a distintas escalas espaciales. Las innovaciones responden a los cambios en la incentivacién y
las presiones, incluida la escasez de agua percibida y real. A pesar de que los papeles varian entre las tareas de acceso y asignacion, los
amplios grupos de agentes son similares.

Dentro del sector publico, las agencias nacionales, como los ministerios gubernamentales, normalmente se encargan del desarrollo de
amplios marcos politicos y de planificacién, asi como de la obtencién de la financiacién necesaria. En el caso de la asignacién, en ocasiones
los grupos de trabajo interagenciales se retinen para labores especificas como la evaluacién y planificacion hidroeléctrica, aunando asi a
los ministerios responsables de agricultura, agua, energia y transporte. Es probable que estos organismos adquieran mayor importancia
en zonas donde estdn aumentando la competencia intersectorial y la variabilidad climatica (China, la India y Sudéfrica, por ejemplo), al
igual que lo harian sus equivalentes internacionales implicados en cuestiones de gestion del agua transfronterizas.

Las agencias publicas regionales que son de vital importancia para la gestién del agua incluyen estructuras establecidas de acuerdo con
fronteras administrativas (autoridades locales y ayuntamientos) e hidroldgicas (organizaciones de las cuencas fluviales o RBO). Ambas
desempefan una labor importante en la proteccién y el uso equitativo y sostenible de los recursos hidricos, sobre todo alli donde tienen
competencia para asumir algunas funciones de gestion local (por ejemplo, mediante ordenanzas municipales). Sin embargo, la delegacién
de responsabilidades a menudo no se ve acompariada de la debida financiacion, lo que deja a las entidades subnacionales con una
escasa capacidad. Con frecuencia tal es el caso de las RBO, que son mas recientes y pueden tener un estatus algo ambiguo en calidad de
plataformas para el didlogo entre multiples partes interesadas y entidades para la planificacion e implementacion.

A escala local, las comunidades y hogares, con el respaldo de las autoridades locales y las instituciones de la sociedad civil, son en un creciente
numero de casos los propietarios y responsables de la infraestructura de suministro de agua, sobre todo en las zonas rurales. Con este
cambio se pretende alargar la limitada vida util de muchas intervenciones destinadas a ampliar el acceso.

Dentro del sector privado, las CMN estan cada vez mas interesadas en comprender el riesgo hidrico, que abarca el «agua virtual» integrada en
sus cadenas de suministro (SAB Miller et al., 2010). Sus ambiciones también se pueden ampliar a la colaboracién con las partes interesadas
en las cuencas fluviales donde se basan sus operaciones para resolver problemas de la gestion del agua especificos, como por ejemplo el
requisito de sostenibilidad de los recursos hidricos de Coca-Cola (The Coca-Cola Company, 2011). Estas actividades a escala corporativa,
en la «periferia» de la funcion de asignacion, se ven acompafadas de indicios de un incremento del compromiso interempresarial en
iniciativas como el Grupo de Recursos Hidricos Fase 2 [cuyos socios incluyen la Corporacién Financiera Internacional (CFl), el Foro Econémico
Mundial (FEM) y un gran ndmero de CMN]. Este afirma tener el potencial para «respaldar a los gobiernos... para que lleven a cabo las
transformaciones publico-privadas en el espacio hidrico» (FEM, 2011d: 2). Serd necesario evaluar en mayor detalle si estas iniciativas
presagian «nuevos enfoques normativos de la gestion del agua» (ibid.) o si simplemente ofrecen una via mas estructurada para que
el sector privado influya en las decisiones sobre la asignacion del agua. En lo que respecta al acceso, las corporaciones internacionales
mantienen un compromiso limitado en calidad de proveedores de servicios hidricos, tal vez como consecuencia de las dificultades pasadas,
derivadas de supuestos poco realistas acerca de su capacidad para atraer fondos privados a una infraestructura publica deficientemente
financiada (Marin, 2009).

A escala intermedia o nacional, las empresas privadas constituyen unos importantes usuarios del agua (por ejemplo, las explotaciones de
flores a gran escala en la regién Naivasha de Kenia) que pueden participar en los debates sobre la asignacion. El sector privado nacional
de tamafio medio-grande también puede prestar servicios urbanos y responsabilizarse de ampliar el acceso.

54



Informe Europeo sobre el Desarrollo 2011/2012 Gestion del estrés hidrico

A escala local, los agentes privados pequefios pueden desempeiiar un papel esencial determinando y ayudando a resolver las dificultades
de la gestion del agua, sobre todo si se tiene en cuenta su impacto colectivo. Esta funcion se extiende a la asignacién [por ejemplo,
cuando los agricultores a pequefia escala explotan o colaboran (ocasionalmente) en la gestién de un RC] y al acceso (por ejemplo, el
deseo de utilizar al sector privado a pequefia escala para prestar asistencia técnica y recambios a la empresa de suministro de agua rural
propiedad de la comunidad).

A escala global, se ha registrado un progreso importante en el acceso a fuentes de agua mejoradas. Pero las cifras globales, sesgadas por
el rapido progreso de China y la India, ocultan importantes diferencias regionales. En 2008, 18 de los 21 paises en desarrollo donde el
acceso se mantenia en el 60% o por debajo se encontraban en el Africa subsahariana (ODI, 2010). Las cifras agregadas también disimulan
importantes disparidades nacionales y locales: concretamente, la linea divisoria entre lo urbano y lo rural, y las diferencias entre los
estratos socioecondmicos. El 90% del millén de personas que carecen de un acceso a agua segura y fiable vive en zonas rurales. Ademads,
muchos de los que estan clasificados como «abastecidos» reciben servicios hidricos deficientes o inexistentes porque los sistemas no
funcionan de forma adecuada.

En parte, esta situacion refleja niveles de asistencia externa. Segun los datos de la OCDE, el apoyo a todos los aspectos del agua se redujo
del 8% al 5% de la Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) entre 1997 y 2008. Ademds, menos de la mitad de la financiacion externa para el agua
y el saneamiento se destina a los PRB. Y de esta, tan solo un pequefio porcentaje se asigna a la provision de servicios basicos (OMS, 2010).

Figura 5.5: Acceso a agua potable segura en el mundo

El Africa subsahariana se enfrenta al gran desafio
de aumentar el uso de agua potable mejorada
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[ 1 Sindatos o datos insuficientes Uso mundial de fuentes de agua potable mejorada en 2008

Fuente: OMS/UNICEF (2010)

Naturalmente, el progreso no se mide por los niveles de AOD. Tal y como deja claro el informe de la Evaluacién Anual Mundial sobre
Saneamiento y Agua Potable o GLAAS (OMS, 2010), el agua potable y para saneamiento sigue teniendo una prioridad relativamente
baja en los presupuestos publicos nacionales, y muchos gobiernos no han logrado desarrollar o aplicar unos criterios para la distribucién
de los fondos entre las poblaciones (no abastecidas) mas pobres. Algunos de los paises mas pobres no pueden asimilar presupuestos
destinados a saneamiento y agua potable porque carecen de capacidad humana e institucional para gastarlos de forma eficaz. Por tltimo,
con frecuencia la capacidad de proporcionar y mantener un progreso a escala nacional sigue siendo relativamente baja, sobre todo en las
zonas rurales. De hecho, conseguir una mayor cobertura duradera, que llegue a las poblaciones més pobres, representa un gran desafio
para los gobiernos y otras partes interesadas. Esto se debe sobre todo a una crisis de funcionalidad «oculta»: muchos sistemas no logran
ofrecer un suministro de agua seguro porque se derrumban. Datos recientes sobre 21 paises del Africa subsahariana sefialan que casi el
40% de las bombas manuales «no son funcionales, lo que representa una inversion total de aproximadamente 1200-1500 millones de
USD en 20 afios (RWSN, 2010). De hecho, seguin Brikké y Bredero (2003), en la mayoria de los paises en desarrollo, entre el 30% y el 60% de
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los programas de agua rurales no funcionan en un momento dado. Una de las consecuencias de lo anterior es que las poblaciones mas
pobres, y sobre todo las mujeres y las nifias, acaban siendo quienes pagan mas por un suministro de agua de baja calidad y poco fiable
(PNUD, 2006; Sadoff et al., 2006).

En este contexto, la conclusion clave del Informe sobre Desarrollo Humano 2006, <Més alla de la escasez: poder, pobrezay la crisis mundial
del agua», sigue siendo valida: es decir, la crisis del agua potable es una crisis para los pobres que tiene sus origenes en la politica y las
instituciones y no en la disponibilidad de este elemento (PNUD, 2006; Batchelor et al., 2010; Calow et al., 2011a). Pero, si la crisis se ha
«fabricado a través de los procesos politicos e instituciones» (PNUD, 2006), ;qué medidas se estan tomando para resolver el problema?
Concretamente, ;qué lecciones se han aprendido sobre los papeles y responsabilidades del Estado, la comunidad y el sector privado en la
consecucion y el mantenimiento del progreso?

Histéricamente, los gobiernos han sido responsables de garantizar la satisfaccion de las necesidades de agua basicas. Ahora, si bien los
gobiernos siguen tomando la iniciativa en el establecimiento de objetivos, el desarrollo de estrategias, la definicién de funciones y la
financiacion de los servicios, la prestacion del servicio se considera cada vez en mayor medida una empresa conjunta en la que participan
el sector privado, las organizaciones comunitarias (CBO) y las organizaciones no gubernamentales (ONG) (MacDonald et al., 2005). En
parte, este hecho refleja el bajo rendimiento de los programas estatales que trataban a las comunidades como destinatarios pasivos.
A mediados de los ochenta, en general se estaba de acuerdo en que dichos programas habian establecido sistemas inapropiados que las
poblaciones locales o bien no querian, o bien no podian permitirse, siendo los gobiernos responsables de pagar su costoso mantenimiento
de forma indefinida. Como resultado se reconocié que, sobre todo en los programas rurales, los «usuarios finales» tenian que participar en
la planificacién e implementacion, y asumir la responsabilidad del mantenimiento continuo. Esto anunciaba una nueva era de participacion
comunitaria en la toma de decisiones y la gestion de infraestructuras. En las zonas urbanas, se esperaba que el sector privado ayudase
a mejorar el suministro de agua y el saneamiento.

En las zonas rurales, esta modificacion también refleja cambios en la ideologia predominante. En primer lugar, la extendida descentralizacién
indica un cambio fundamental en las creencias sobre el papel del Estado. En la mayoria de los paises, el Estado facilita ahora un proceso
mucho mas heterogéneo que implica una coalicién de distintos agentes e instituciones, con gran protagonismo de las comunidades. En
segundo lugar, en los noventa se alcanzé un consenso global en torno al agua como bien social y econédmico que llevé a la adopcion de
enfoques orientados a satisfacer la demanda (DRA). Estos dan prioridad a las comunidades que articulan la demanda como una expresion
de valor. Uno de los principios bésicos de los DRA pasa por permitir a las comunidades autoelegirse para los proyectos en funcién de
normas ampliamente entendidas.

En la actualidad, las variaciones de los DRA dominan la prestacién del servicio en todo el Africa subsahariana, sobre todo en las zonas
rurales. Estos enfoques se basan en la demanda de los consumidores para orientar las decisiones clave sobre inversion y abastecimiento.
En algunos casos, el sector privado también se considera un socio comunitario. Si bien las funciones y responsabilidades concretas de las
partes interesadas varian de un pais a otro, esta surgiendo un patrén (MacDonald et al., 2005) por el que las agencias nacionales ejercen
un amplio liderazgo (formacion, facilitacion, desarrollo de politicas y objetivos), pero delegan la ejecucién en niveles inferiores. Tras la
ejecucion, las comunidades pasan a ser propietarias de los sistemas y se encargan de fijar y recaudar las tarifas de uso con el objetivo
de cubrir como minimo la operacién y el mantenimiento (O&M). También se celebran cada vez mas contratos con el sector privado para
la prestacion de servicios de apoyo que incluyen el suministro de equipos y recambios, el replanteo de pozos o sondeos, los trabajos
de perforacion, O&M, la asistencia organizacional y la formacién. No obstante, en muchos paises el sector privado presenta una escasa
capacidad para «subsanar las deficiencias», en parte porque las subvenciones publicas para los equipos contienen su desarrollo (cuadro
A5.1 del apéndice).

Etiopia: del abastecimiento estatal al contrato comunitario: La situacion de los recursos hidricos y el acceso al agua en Etiopia pone
de relieve una paradoja a la que se enfrenta todo el Africa subsahariana: el pais cuenta con una dotacién de recursos hidricos relativamente
generosa, y sin embargo al menos el 35% de los etiopes de las zonas rurales carecen de acceso a agua segura. El Banco Mundial (2006)
estima que, de un total de 1900 m3/capita (1512 m%cépita en 2008 segun la FAO) de recursos renovables en el pais, menos del 2% se
destina al uso. El agua para el consumo humano y la cria ganadera (el uso mas prioritario segun el gobierno) representa menos del 1% de
las extracciones.

Con una herencia de pobreza arraigada, una variabilidad climética extrema y una historia llena de desastres relacionados con la sequia,
el Gobierno de Etiopia (GoE) trata de ampliar un suministro de agua seguro y fiable a una poblacién en rapido crecimiento. Durante
los dltimos cinco afos, el Ministerio de Recursos Hidricos, ahora Ministerio de Agua y Energia (MoWE), ha llevado a cabo un proceso de
reforma politica y el desarrollo del Programa de Acceso Universal (UAP). El objetivo de este ultimo es lograr el acceso universal al agua y
el saneamiento en 2015. Los actuales niveles de financiacién para el suministro de agua rural son, en teoria, suficientes para cumplir el
objetivo. Al mismo tiempo, se exige a las comunidades y hogares que planifiquen, financien e implementen sistemas de suministro de
agua, y a los artesanos y comerciantes privados que subsanen las deficiencias contractuales dejadas por el gobierno.

Lainversion del UAP ha tenido ingentes repercusiones. En 1990 se calculaba que la cobertura apenas llegaba al 11% de la poblacién rural,
mientras que las actuales cifras del gobierno la sitian por encima del 65% (WSP, 2011). Sin embargo, el progreso no solo ha reflejado la
inversion. Durante los Ultimos 15 afos, el GOE ha seguido una politica de descentralizaciéon administrativa, con la paulatina delegacion
de las responsabilidades de la prestacion de servicios y el cumplimiento de los objetivos (nacionales) en las oficinas del agua regionales,
zonales y locales. Desde el inicio del UAP, el GoE también ha reconocido la necesidad de la participacién comunitaria en la toma de
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decisiones y la administracién y propiedad de los sistemas de suministro de agua por parte de las comunidades, y por tanto la necesidad
de reducir el papel del Estado en la prestacion del servicio (WSP, 2011; Calow et al., 2011a). A pesar del amplio reconocimiento de los
avances logrados con el UAP, siguen existiendo importantes dificultades para cumplir los objetivos de las zonas y grupos que son dificiles
de alcanzar (inclusién) y para mantener los servicios con el tiempo. Quizés el principal problema pasa por mantener una mayor cobertura
alargo plazo (WSP, 2011), ya que tradicionalmente los datos se basaban en inventarios de infraestructuras construidas en lugar de en los
resultados posteriores a la construccion. En consecuencia, daban por supuesto niveles de servicio. La diferencia es importante: los estudios
de campo, aunque de escala limitada, sugieren que el acceso en la practica es muy inferior al que sefialan las cifras, ya que muchos puntos
de agua fallan de manera permanente o periddica.

El GoE ha respondido al problema de la sostenibilidad y a la dificultad para emplear los fondos a escalas menores con la integracion
del Fondo Comunitario de Desarrollo (FCD): un enfoque que transfiere fondos y la totalidad de la planificacion, la gestion financiera, las
responsabilidades de la aplicaciéon y el mantenimiento a las comunidades, incluida la responsabilidad del suministro de bienes y servicios
(Ministerio de Agua y Energia, 2011). Los fondos para el desarrollo de la infraestructura de suministro de agua se transfieren a través de
una Institucion de Ahorro y Crédito Regional, un intermediario financiero, para formar a los Comités de Agua y Saneamiento (COMAS).
Los COMAS dirigen el proceso de planificacion y desarrollo de nuevos puntos de agua, con importantes contribuciones en especie de
las comunidades y la contratacion de artesanos y proveedores locales. Una evaluacién de 2010 concluia que, en comparacién con otros
métodos, el FCD ofrecia un enfoque eficiente, rentable y sostenible a la ampliacion de los servicios.

En Sudafrica, la experiencia de aproximadamente 20 afios de participacion del sector privado en el suministro de agua urbano ha dejado un
panorama variado. Desde que se aprobara la Ley de Servicios Hidricos (Republica de Sudéfrica, 1997), las empresas publicas suministradoras
de agua y los ayuntamientos se encargan de subsanar el retraso en el acceso al agua y el saneamiento, una herencia de los tiempos del
apartheid. Desde 1994, el acceso a los servicios hidricos basicos se ha incrementado pasando de 23 millones (59%) a 46,3 millones (93%),
y el acceso al saneamiento ha aumentado de 18,5 millones (48%) a 39,4 millones (79%) (DWA, 2010). Las necesidades sociales que siguen
insatisfechas (sobre todo en las zonas rurales, aunque también en los distritos urbanos pobres) reflejan la pobreza y el problema de la
organizacion de los servicios para las zonas y grupos a los que sigue siendo dificil llegar, y no asi una escasez de agua (Muller et al., 2009).
El crecimiento de la poblacién, una gestion ineficaz, la falta de personal administrativo y técnico cualificado (que hace que no se gasten
los presupuestos), unos esquemas institucionales inadecuados y el vandalismo han impedido a los ayuntamientos prestar unos servicios
hidricos adecuados (CSIR, 2010; Bhagwan et al., 2006, Mukheibir, 2007).

A pesar de que resulta dificil atraer la inversién privada a las zonas rurales, y de que la venta de infraestructuras hidricas al sector privado es
ilegal (CSIR, 2010), el gobierno reconoce el papel clave del sector privado en la asistencia a los ayuntamientos para prestar servicios hidricos
(ibid.). Las empresas privadas pueden asumir las obligaciones de los ayuntamientos en una situacién de recursos humanos y financieros
limitados de varias formas: (1) construyendo y manteniendo la infraestructura hidrica; (2) prestando servicios hidricos mediante contratos;
(3) invirtiendo en empresas de suministro de agua publicas; y (4) apoyando a los proveedores de servicios hidricos (Junta de Demarcacion
Municipal, 2010). El franquiciado es otra opcién (Bhagwan et al., 2006).

En la préctica, la participacion de las empresas privadas en la prestacion de servicios hidricos ha sido limitada [por ejemplo, las concesiones
a empresas de suministros basicos privadas en Dolphin Coast y Nelspruit (USAID, 2005; DWAF, 2003; WSP, 2009)] con resultados diversos.
Entre sus efectos positivos se incluye la provision de conocimientos y competencias técnicas (USAID, 2005). No obstante, las empresas de
suministro de agua privadas (internacionales) afrontaban problemas como calculos de demanda incorrectos e infraestructura obsoleta. Una
aplicacion deficiente del requisito del suministro de agua bésico de forma gratuita generé el descontento comunitario, y las concesiones
tuvieron que ser renegociadas. Ademas, la implicacién de las grandes empresas internacionales en lugar de los pequefios empresarios
locales apenas contribuye al crecimiento incluyente (Pybus y Schoeman, 2006).

Una revisién internacional de las ventajas comparativas de las asociaciones publico-privadas (APP) y las asociaciones publico—publicas
(APP) en la prestacion de los servicios urbanos concluia que el principal factor determinante del rendimiento (evaluado con respecto
a criterios que incluian la eficiencia y la equidad) no era la gestion publica o privada, sino el contexto politico, institucional, financiero
y normativo de reforma (Tucker et al., 2010). En las circunstancias adecuadas, el sector privado puede mejorar la eficiencia y la gestién,
pero con un coste relativamente alto. Por lo general, las APP presentan costes menores y una mayor atencion a la construccion de
capacidad y la equidad. Las asociaciones con agentes locales también pueden mejorar los servicios permitiendo enfoques mas flexibles
para satisfacer las necesidades de los distintos hogares. Concretamente, la participacion de la sociedad civil y los grupos comunitarios
ayuda a mejorar los servicios para los hogares pobres. Una conclusion clave es que los gobiernos deberian contar con varias opciones de
asociacion y poder poner fin a cualquiera que no funcione.
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A pesar de que el acceso al agua para cubrir las necesidades humanas bésicas es de vital importancia, el principal uso del agua extraida
sigue siendo la agricultura (casi el 70%) y los usos domésticos e industriales (casi el 20%) (Banco Mundial 2010; véase la figura 5.3). Por
lo tanto, cualquier debate sobre la escasez de agua y la gestion hidrica a escala nacional, transfronteriza o global tiene que centrarse en
cuestiones de asignacion y desarrollo hidrico sectorial o «en grandes cantidades». Del mismo modo, debe considerar las funciones de
los agentes publicos y privados en la determinacién de los modelos y niveles de uso del agua, y en la gestién de recursos. La agricultura
se encuentra en el centro del debate, ya que las tensiones de asignacién surgidas (o que empiezan a surgir) en las economias en rapido
crecimiento giran basicamente en torno a conflictos entre el riego y otros usos, incluido el medio ambiente (Turral et al., 2011). Dado
que se prevé que la escorrentia se reduzca como consecuencia del cambio climético, las decisiones de asignacién y el equilibrio entre la
agricultura, los ecosistemas y los usuarios urbanos seran mucho mas dificiles (UN-Water, 2007). Ademds, en los casos en que las cuencas
fluviales cruzan fronteras internacionales, estas asignaciones pueden ser impugnadas por paises corriberefios.

A escala nacional, la labor de desarrollo, gestion y asignacion del agua tradicionalmente se ha resuelto como una cuestion sectorial a
través del establecimiento de agencias y empresas de suministro de agua publicas. Al mismo tiempo, los principales factores de impulso
de la demanda de agua y la inversién (para la energia, los alimentos o la industria) se han originado fuera del sector del agua (véase el
cuadro A5.2 en el apéndice).

Consecuencia de ello es la descoordinacion en el desarrollo y la gestién de recursos, lo que incita a distintos sectores a competir por unas
cuotas de agua superiores al objeto de potenciar el desarrollo econémico y satisfacer las necesidades de produccién nacionales (Programa
Mundial de Evaluacién de los Recursos Hidricos, 2009). Otra de sus repercusiones es la pérdida de servicios ecoldgicos y el deterioro de
los recursos hidricos por la sobreexplotacién y la contaminacion. Por eso en China (véase mds adelante), si bien la inversion publica en el
control de inundaciones y el regadio ha reducido la vulnerabilidad y ha incrementado la produccién alimentaria y los ingresos, también
ha supuesto un ingente coste medioambiental que ha llevado a una importante revision del modelo hidrico (y econémico en general).

Dentro del sector publico, estas nuevas configuraciones van desde los organismos nacionales, incluidos los ministerios nacionales y las
instituciones reguladoras, hasta organismos mas localizados a lo largo de las fronteras hidrolégicas. Una de las funciones clave de estas
RBO, a veces compartida con los organismos reguladores, consiste en definir los recursos hidricos disponibles, asignar cuotas variables (a los
usos y usuarios de distintas zonas de la cuenca), desarrollar planes de gestion de la cuenca fluvial y supervisar y velar por el cumplimiento.
Esta puede ser una empresa de enormes proporciones: el conocimiento de las condiciones de los recursos es a menudo insuficiente,
y la administracion de un sistema de derechos sobre el agua resulta logistica y politicamente compleja, sobre todo cuando un amplio
numero de usuarios de las aguas subterraneas privados extraen en conjunto grandes volimenes de agua. Tal es el caso de Bangladés,
Norte de China, la India y Pakistan, por ejemplo (véase el cuadro A5.2 en el apéndice). En la mayoria de los paises en desarrollo, no existen
procedimientos de asignacion, son ad hoc o estan escasamente desarrollados (Turral et al., 2011). No obstante, una de las prioridades
clave es la inversion en la planificacién de la asignacion a escala de la cuenca y el establecimiento de unos derechos sobre el agua claros
y con una definicién volumétrica (siempre que sea posible). Esto, a diferencia de la asignacién de precios al agua o al comercio (cuadro
5.2), ofrece el mayor potencial de equilibrio entre la demanda y el suministro en las cuencas bajo tensién.

En tal marco, puede que se exija a los proveedores de servicios (sector publico, sector privado o sociedad civil, operando por separado
0 en asociacién) y a los usuarios del sector privado que desempefien una funcién en la gestién de recursos, manteniendo un equilibrio
hidroldgico y ayudando a garantizar la sostenibilidad de los recursos. No obstante, la medida en que los usuarios y corporaciones privadas
pueden desempefar una funcién neutral en la gestién de los recursos hidricos, concretamente en la asignacién, puede ser limitada (véase
el cuadro 5.7). Es indispensable disponer de un desarrollo a largo plazo publicamente establecido y de un marco normativo y juridico para
guiar, supervisar y hacer cumplir las normas (Banco Mundial, 2004) y fijar los precios adecuados.

-~

Cuadro 5.2: ;Cual es el papel de los instrumentos de mercado en la gestion del agua?
Desde que la Conferencia de Dublin proclamara que el agua debia tratarse como un bien econémico, se ha desarrollado un
creciente interés por la funcion que pueden desempenar los precios y los mercados en la resolucion de los problemas de un uso
ineficiente y la escasez fisica de este elemento. No obstante, la funcién del agua como necesidad bésica, asi como recurso social,
econémico y medioambiental, dificulta el disefio de un conjunto de precios o principios del mercado adecuado. De hecho, la
aplicacion de instrumentos de mercado puede resultar extraordinariamente dificil: por un lado, porque el paso de un caudal de
agua por una cuenca deja margen para la aparicion de factores externos y fallos de mercado y, por otro lado, como consecuencia
de los obstaculos administrativos, logisticos y politicos basicos.

Un ejemplo es la fijacion de precios del suministro de agua en las zonas urbanas. El suministro de agua urbana constituye un uso de
este bien de bajo volumen y alto valor. Los costes del suministro asociados a la extraccion, el tratamiento y la distribucién son elevados,
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mientras que sus costes de oportunidad son por lo general bajos. Por lo tanto, el problema de la fijacién de precios radica sobre todo
el coste del suministro, y de hecho muy pocas empresas de servicio publico en los paises desarrollados logran recuperar los costes
marginales a largo plazo. En los paises en desarrollo, la busqueda de la perfeccién econdmica no resulta practica ni dtil. Por el contrario,
el reto simplemente consiste en establecer, supervisar y recaudar las tarifas de un modo que resulte razonablemente transparente,
legitimo y que obligue a los proveedores a rendir cuentas. Solo esto ya plantea problemas para unas empresas de servicio publico
desbordadas, que carecen de capacidad humana y técnica, aun cuando las politicas de fijacién de precios son favorables. Por lo tanto,
muy pocas pueden recuperar los costes de operaciones y mantenimiento: el peldafio mas bajo de la escalera del coste del suministro.

El riego, en cambio, constituye un uso del agua de gran volumen y a menudo escaso valor. Los costes del suministro son, por lo
general, modestos, pero los costes de oportunidad pueden ser elevados. Entonces ;por qué no se utilizan en mayor medida los
precios para reducir las ineficiencias (mas cultivos por gota de agua) y los mercados para fomentar la reasignacién? En primer lugar,
el disefio y construccién de los sistemas de riego més formales no permite suministrar caudales volumétricamente supervisados
y controlables a los agricultores: la principal dificultad es la cobertura de los costes a través de sistemas de carga no volumétricos,
algo problematico con una gran nimero de usuarios y con los argumentos politicos en torno a la asequibilidad. Los usuarios de
las aguas subterraneas que han autofinanciado sus sondeos tienen que pagar costes volumétricamente relacionados, pero las
subvenciones a la energia pueden favorecer el bombeo y los factores externos asociados a la <buisqueda de la capa freatica» no
estan incluidos. La imposicién de «<mejores» precios resulta logisticamente imposible en la mayoria de los sitios, dado el nimero
de personas implicadas (véase el cuadro A5.3). En segundo lugar, mientras que el comercio de agua informal es habitual en las
zonas pequenas (por ejemplo, entre los agricultores de un canal), el comercio formal entre usuarios o sectores importantes es
poco comun. Esto se debe a que resulta dificil establecer unos derechos claros y exigibles en funcién del suministro disponible (y
variable). Ademas, en aquellos lugares donde el comercio de agua ha funcionado més alla de la escala puramente local, existen:
leyes que asignan derechos; leyes que describen cémo se puede comerciar con los derechos; sistemas legales que permiten ejercer
dichos derechos y penalizar las infracciones; y (en la mayoria de los casos) sistemas que protegen los intereses de terceros. Se
trata de unos requisitos previos dificiles de reunir.

El cuadro A5.3 del anexo contiene mds informacién sobre la fijacion de precios del agua.

. /

KCuadro 5.3: Domando la anarquia: el riego con aguas subterraneas en Asia y el reto del A
control del uso del agua y la energia

En Asia, el riego con aguas subterrdneas es una actividad que mueve 25000 millones de USD a pesar de que no existe ninguna
empresa grande y facilmente identificable que opere de acuerdo con las normas de las autoridades publicas. Por el contrario, esta
actividad se desarrolla integramente dentro de los sectores privado e informal, esta ampliamente autofinanciada por millones de
pequefios agricultores, y aparecié aproximadamente hace 50 aflos como una respuesta esponténea y oportunista a la necesidad

de cultivar alimentos y ganar dinero. Se calcula que durante este periodo las inversiones privadas en aguas subterraneas por parte

de los agricultores indios han alcanzado los 12000 millones de USD, y se cree que el nimero de pozos y sondeos mecanizados ha
aumentado pasando de unos cientos de miles en 1960 a alrededor de 19 millones en 2000 (Shah et al., 2003).

Mientras tanto, la economia del agua subterrdnea esta sangrando la economia de la energia hasta agotarla. Los agricultores
indios utilizan energia subvencionada por un valor de entre 4500 y 5000 millones de USD al aiio, lo que acerca las compaiiias
eléctricas publicas a la bancarrota (ibid). Este problema se debe principalmente al nexo entre agua, energia y suelo, pero resulta
politicamente complicado retirar las subvenciones. Un estudio de la economia politica sobre la eliminacién de las subvenciones a
la energia en la India demuestra que las reformas se ven dificultadas por poderosos grupos de interés y por opiniones enfrentadas
sobre hechos esenciales, mecanismos causales y soluciones politicas adecuadas entre las distintas partes interesadas y los
investigadores (Birner et al. 2007). A medida de que crece la demanda de energia, en lugar de abordar el peliagudo problema de
la gestion de la demanda, el pais solicita financiacion en condiciones favorables al Fondo para una Tecnologia Limpia (FTL) con
el fin de invertir en la ampliacion energética mediante la hidroelectricidad.

La explosion del riego con aguas subterrédneas en Asia ha alimentado un boom agrario y ha beneficiado a millones de pequefios
agricultores. No obstante, en algunas zonas el coste del desarrollo ilimitado de esta actividad se ha hecho palpable a medida
que han descendido los niveles de agua, han aumentado los costes de bombeo y se han secado los pozos. Entonces, ;por qué
no regular? Las recomendaciones se han centrado en la asignacién y supervision de unos derechos sobre el agua claros a través
de la expedicién de licencias para los pozos. Pero uno de los principales problemas para trasladar esta solucién al contexto indio
es el nimero de personas implicadas, y el hecho de que, cuando se autoabastecen de aguas subterraneas, los particulares se
desvinculan de la burocracia del agua oficial y de sus mecanismos normativos y politicos estandar (Giordano, 2009).

. /

A pesar de que muchas nuevas leyes sobre el agua integran los principios de la GIRH (por ejemplo, Chile, China, Ghana, Jordania, Kenia,
México, Mongolia, Sudéfrica y Tanzania), el progreso hacia enfoques de multiples agentes mas integrados y descentralizados ha sido
variado. De hecho, incluso en las economias emergentes e industrializadas, donde los prolegémenos institucionales y legales clave
llevan décadas implantados, sigue siendo dificil aplicar los enfoques de la GIRH (Banco Mundial, 2004). Ademas, también alli ha sido
duro y costoso conseguir un amplio compromiso de las partes interesadas en la planificacion, tal y como demuestra la experiencia de
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Sudafrica (a continuacién). Este es uno de los motivos por los que las Gltimas investigaciones se han centrado mas en la economia politica
de lareformay en lo que puede lograrse de verdad: una gobernanza «lo suficientemente buena», que reconozca la diversidad contextual,
incluida la necesidad de inversién publica en una infraestructura que favorezca el crecimiento (concretamente el almacenamiento y el
transporte) de forma paralela a las reformas de gestién (Banco Mundial, 2004; Grey y Sadoff, 2006).

Ahora analizaremos los resultados de estos debates en Etiopia, Sudafrica y China: tres economias del agua con entornos politicos muy
distintos. También veremos algunas de las lecciones aprendidas sobre las funciones de la gestion y las capacidades de los diferentes agentes.

Etiopia: soluciones para la variabilidad hidroldgica a través de una nueva inyeccion de inversion publica. A pesar de que las
dotaciones de recursos de Etiopia son relativamente generosas, se calcula que su absoluta variabilidad hidroldgica cuesta a la economia
un tercio de su potencial de crecimiento (Banco Mundial, 2006a). Pese a ello, las inversiones de Etiopia para mitigar estos impactos y
aprovechar sus considerables activos hidricos en los sectores energético, alimenticio, ganadero y manufacturero, asi como para mejorar
la salud y los medios de subsistencia, han sido muy limitadas.

El gobierno, que reconoce la magnitud e importancia del problema, ha puesto en marcha una gran variedad de programas de inversion publica
en el agua, como parte sobre todo de las prioridades politicas de su reciente programa de reduccién de la pobreza: el Plan de Crecimiento
y Transformacion (GTP) (GoE, 2011). El objetivo de este programa consiste en crear una plataforma de infraestructura hidrdulica que ayude a
amortiguar la variabilidad de las precipitaciones y que suministre los caudales con la fiabilidad necesaria para ampliar la capacidad hidroeléctrica
y la superficie de regadio. Para aumentar la produccién de alimentos, incrementar la resiliencia de los medios de subsistencia rurales e impulsar
un crecimiento econémico mas amplio, el GoE prevé aumentar la superficie de regadio, en la actualidad por debajo del 3% de su potencial
(un porcentaje normal en muchos paises del Africa subsahariana; cuadro 5.4), al 18% en 2015 (GoE, 2011). Muchos de estos proyectos tienen
multiples objetivos: el agua desviada del almacenamiento se utilizard para fines de riego, hidroelectricidad y otros muchos usos.

El crecimiento de la economia etiope, y la necesidad de ampliar la cobertura eléctrica y poner freno al deterioro medioambiental originado por la
tala de arboles, también estan impulsando una inversién masiva en hidroelectricidad. Se calcula que el potencial hidroeléctrico econdmicamente
factible del pais es 100 veces mayor que la produccién actual. Con el aumento de la demanda de energia, el MoWE quiere cuadruplicar la capacidad
en 2015. Aproximadamente 60 nuevos programas de hidroelectricidad se encuentran en fase de planificacién o de estudio de viabilidad/disefio.
La inversién en ellos se canalizaria a través de agencias estatales, incluidos préstamos con un tipo de interés favorable de China.

Si bien la inversion en sistemas de almacenamiento y transporte artificiales esta claramente justificada, los rendimientos seran limitados
si el Estado y las agencias donantes no invierten en otros bienes publicos, concretamente en carreteras (Banco Mundial, 2006a). Es mas,
se necesitara una inversion paralela de apoyo a las instituciones y las politicas de gestiéon que permita aprovechar en mayor medida los
rendimientos sobre la infraestructura (por ejemplo, RBO embrionarias, capacidad de supervision, marco legal, administracion de derechos
y desarrollo de mecanismos de asignacion robustos y flexibles). Esto tltimo es de vital importancia: si bien las inversiones fisicas pueden
reducir la variabilidad del suministro, alcanzar un equilibrio entre la demanda y la oferta, y mediar en las reivindicaciones de los sectores
enfrentados, son problemas institucionales.

4 N

Cuadro 5.4: Problemas para el desarrollo de la agricultura de regadio en el Africa
subsahariana

En la sabana subhimeda y semiarida africana, la agricultura depende de una gestion sélida del agua. Si bien existen muchos
sistemas agricolas autéctonos que emplean sistemas de conservacidn y recoleccién de agua (por ejemplo, la agricultura de
recesion de inundaciones), tan solo el 5% de la superficie agricola africana es objeto de técnicas de regadio modernas, una
cifra que contrasta con casi el 40% de los paises del sur de Asia. Las iniciativas de modernizacién de la agricultura africana
comenzaron durante la época colonial con los sistemas de riego a gran escala en el Nilo en Sudan, y el Niger en Mali. No obstante,
la productividad se mantuvo por debajo de las expectativas. Tras la severa sequia sufrida en el Sahel en 1972-1973, se produjo
una segunda inyeccién de inversion en sistemas de riego gestionados por el Estado. Sin embargo, estos han presentado fallos
de disefo, sistemas de bombeo inadecuados y bajos niveles de recuperacion de costes y mantenimiento, ademas de un acceso
inapropiado a las carreteras y los mercados. Los préstamos para iniciativas de riego en Africa alcanzaron un minimo entre mediados
de los noventa y la década de los dos mil.

En la segunda mitad de esta ultima década, el elevado precio de los alimentos y las politicas de biocombustibles dieron lugar
a un renovado interés e inversion en la agricultura en el Africa subsahariana, incluida la IDE en suelo (véase el capitulo 7). Los
inversores incluyen paises que sufren limitaciones de agua para ampliar la agricultura de regadio, como los paises del Golfo, la
India y China, y paises o bloques regionales que quieren ampliar la produccién de biocombustibles, incluida la UE. En muchos
casos, los productos agricolas se reimportan a los paises inversores. El resultado es una transferencia de «agua virtual» de Africa
a Europa, Oriente Medio y Asia, y es probable que muchas inversiones utilicen agua «azul» y «verde». Esto suscita dudas en torno
al impacto de dichos sistemas sobre los usuarios del agua existentes, como los pequeos agricultores, cuyos derechos informales
pueden verse ignorados durante las épocas de maxima demanda y oferta limitada. Segun Bues (2011), por ejemplo, existe un
caso de IDE en suelo en Etiopia que ha tenido repercusiones muy negativas sobre la disponibilidad de agua para los pequefios
agricultores, y que ha producido un cambio efectivo en el régimen de derechos sobre el agua. La nueva inyeccion de inversiéon
también plantea la cuestién de si el disefio y gestion de los sistemas de regadio puede evitar los errores del pasado.

Fuente: Woodhouse y Ghano (2011)
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Probablemente se necesitaran inversiones en agua para respaldar los medios de subsistencia locales y reducir la pobreza a distintas escalas
(no solo en «grandes infraestructuras»), incluidas las redes de almacenamiento, transporte y gobernanza mas pequefas y distribuidas. Un
mayor numero de elementos de infraestructura fisica mas pequefos puede contribuir a mejorar y flexibilizar la gestién del riesgo como
parte de un enfoque multidisciplinar de la adaptacién al cambio climdtico, y también puede ser parcialmente financiado y gestionado
por grupos de usuarios locales (IWMI, 2009).

Sudafrica: de los derechos privados sobre el agua al Estado como custodio de todos los recursos hidricos. A diferencia de lo que
ocurre en Etiopia, los recursos hidricos sudafricanos son mas limitados, con solo 1000 m3/c/afo en 2008 (incluido un 10% procedente de
otros paises®). Ademas, las precipitaciones son altamente estacionales, el agua se reparte de forma irregular por el pais, y los principales
puntos de demanda interiores se encuentran alejados de los rios importantes.

Por ello, el gobierno ha establecido un complejo sistema de trasvase de aguas entre cuencas fluviales dentro y fuera del pais. Ademas
de estas importaciones de agua «real», Sudafrica se encuentra entre los principales importadores netos de «agua virtual», con 21,8
km? importados al afio (Hoekstra y Hung, 2003). En la época del apartheid, el agua estaba vinculada a la propiedad de las tierras, y en
consecuencia era de propiedad privada. La responsabilidad de la asignacion del agua y los servicios hidricos tenia una dimensién local
(Muller, 2008). Los ayuntamientos estaban en gran medida excluidos del acceso al agua segura, asi como al agua para fines productivos.
En la actualidad, Sudafrica es uno de los pocos paises que consagra un derecho al agua en su constitucion (Republica de Sudafrica, 1996).
La nueva legislacion (Republica de Sudéfrica, 1998) da prioridad a la asignacion de agua para necesidades humanas (acceso equitativo)
y el medio ambiente (caudales medioambientales). Ademads, desvincula los derechos de uso del agua de la posesion de tierras. Estas
disposiciones legales se ven apuntaladas por la politica de suministro de agua basica gratuita, que concede a cada ciudadano 25 | al dia
sin coste alguno. La medida se financia mediante una subvencién cruzada con una tarifa de bloque creciente.

En la actualidad, el Ministerio de Asuntos Hidricos es el custodio de todos los recursos hidricos y autoriza al Estado para que determine
los derechos de uso y los mecanismos de asignacion. Este paso de una autoridad particular (derechos riberefios) a una autoridad estatal
(Movik, 2009) ha reforzado el papel del Estado frente a los agentes privados. No obstante, la reforma se enfrenta a varias dificultades, por
ejemplo en lo que respecta a la aplicacion de «derechos» medioambientales (véase el cuadro 5.5).

La limitada dotacién hidrica de Sudafrica no haimpedido al pais aprovechar el suministro disponible para respaldar una economia dindmica
y en crecimiento (Muller et al., 2009). Esto incluye una agricultura comercial extensiva (el principal usuario), operaciones de mineria que
dependen del agua y zonas urbanas en rapida expansion. Se esta planteando la reasignacion del agua procedente de la agricultura a
usos mas productivos, como la industria, a pesar de las posibles implicaciones sociales que tendria la reduccién de las partidas de agua
para las principales empresas en las zonas rurales (Movik, 2009; Otieno y Ochieng, 2004). La legislacion permite el comercio de licencias
hidricas y prevé la reasignacion (forzosa) de las licencias hidricas en las cuencas bajo tensién (Republica de Sudafrica, 1998). Hasta la fecha,
la experiencia de estas medidas es limitada. El comercio de agua necesita con frecuencia un importante apoyo del Ministerio de Asuntos
Hidricos. Ademas se desarrolla sobre todo dentro del sector agricola (no entre distintos sectores), y inicamente en zonas con diferencias
acusadas entre los usuarios en el rendimiento por unidad de agua (Perret, 2002; Nieuwoudt y Armitage, 2004).
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Cuadro 5.5: Dificultad para la aplicacion de la reserva

Un importante instrumento de la legislacion sudafricana en materia hidrica para lograr un uso y asignacion de este bien equitativos
y sostenibles es la reserva, que comprende una reserva para las necesidades humanas basicas y otra con fines ecoldgicos. Esta da
prioridad al uso doméstico frente a otros usos, como los de la agricultura y la industria, y, junto con la politica sobre el agua basica
gratuita, constituye una forma de fomentar la inclusion. La reserva ecoldgica garantiza un uso del agua sostenible mediante la
preservacion de la integridad medioambiental de ecosistemas acuaticos como los rios (Republica de Sudafrica, 1998; Wyk et al.,
2006). Sin embargo, su aplicacion ha experimentado dificultades, ya que resultaba técnicamente dificil determinar la reserva
medioambiental. Esto implica la definicion de una situacion iddnea del ecosistema en cuestion y una calidad, cantidad y caudal
de agua minimos necesarios para mantenerlo. Una vez determinada, la reserva ecoldgica tiene prioridad sobre otros usos: un
problema en las cuencas donde la asignacién de agua supera este limite, y una posible amenaza para una aplicacién de la medida
fructifera (Muller, 2011). Dado que la reserva ecoldgica atin no se ha determinado en la mayoria de las cuencas, se han establecido
reservas provisionales. En algunos lugares, la prioridad de la reserva ecolégica ha dejado las asignaciones de agua (incluso las
pequenas) en suspenso, lo que podria actuar como un cuello de botella para la reforma agraria (van Koppen et al., 2009). En
consecuencia, la voluntad politica de seguir en esta direccion (que también implicaria recortes para usos econémicos) es escasa,
y los compromisos entre un crecimiento incluyente y la sostenibilidad medioambiental se hacen patentes.

* http//www.fao.org/nr/water/aquastat/dbase/indexesp.stm (FAQ, 2011a)
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A pesar de las reformas, Sudafrica se enfrenta a importantes dificultades para lograr un futuro hidrico seguro y solucionar distintos
problemas del «aqui'y ahora». Estos incluyen el deterioro medioambiental y la contaminacién, y dificultades para preservar los caudales
medioambientales (la «reserva ecolégica»); conflictos en algunas cuencas por el suministro de agua limitado; y problemas para reasignar el
agua de un modo que favorezca una distribucion mas equitativa [aunque esto implique un uso menos productivo (Muller, 2011)]. De hecho,
el ambicioso intento de Sudafrica por alejarse de un estilo de gestién descendente y tecnocrético hacia uno mucho més democrético y
participativo, con una amplia representacion de las partes interesadas, ha sufrido problemas. Concretamente, la gestion de las agencias de
gestion de cuencas hidrogréficas (CMA), concebidas como foros para el equilibrio de intereses de todas las partes implicadas, ha resultado
compleja y costosa, con una tendencia al predominio de los intereses privados mas organizados y poderosos (cuadro 5.6).
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Cuadro 5.6: El papel del sector privado en la gestion de cuencas

El objetivo de las CMA, consistente en deliberar sobre una distribucion y gestion justas de los recursos hidricos, depende de una
representacion equitativa de todas las partes interesadas. La Ley Nacional sobre el Agua exige que los miembros del consejo
de gobierno de las CMA sean designados «con el objetivo de alcanzar un equilibrio entre los intereses de los usuarios del agua,
potenciales y reales; los gobiernos local y provincial; y los grupos defensores del medio ambiente» (Republica de Sudafrica,
1998, apartado 8.1).

La experiencia hasta la fecha es limitada, ya que solo dos CMA estan funcionando (Muller 2011), pero demuestra que el sector
privado consigue influir de forma activa en la actividad de las CMA y su establecimiento, e incluso dominarlos, mientras
que los pequefios agricultores y antiguos grupos desfavorecidos salen perdiendo (van Koppen, 2003; Brown y Woodhouse,
2004; Herrfahrdt-Pahle, 2010; Muller, 2011). A escala local, los consejos de riego o asociaciones de usuarios del agua (AUA),
tradicionalmente dominados por los agricultores comerciales de raza blanca, cuentan con los mayores conocimientos en gestion
del agua, a veces incluso superando la competencia del gobierno (van Koppen et al., 2002). Mientras tanto, los agricultores
emergentes a menudo no participan en los procesos de consulta, o cuentan con una preparacion deficiente para intervenir en
estos. Esto indica que el Ministerio de Asuntos Hidricos no siempre puede regular los intereses de las partes poderosas, lo que
implica un sesgo de facto a favor de las industrias a gran escala (Brown y Woodhouse, 2004).

. /

China: experimentacion con la supervision del Estado y la participacion del sector privado en la asignacion del agua. Desde
las reformas de finales de los setenta, la economia china ha crecido rapidamente y los ingresos medios de los hogares han aumentado
considerablemente. No obstante, los recursos naturales del pais han pagado un elevado precio por este crecimiento, ya que se calcula que
la cada vez mayor escasez de agua, acentuada por la contaminacion, cuesta aproximadamente el 2,3% de su PIB (Banco Mundial, 2007).
La escasez de agua es especialmente acusada en la region norte, mas seca, donde el desarrollo de los sistemas de riego financiados por el
Estado ha contribuido a los problemas actuales. Concretamente, la escalada de la demanda industrial y urbana plantea cuestiones politicas
dificiles en torno a la preservacion de los medios de subsistencia rurales que dependen del agua y del cumplimiento de los objetivos de
grano al tiempo que se libera agua para los usos municipales de mayor valor (Calow et al., 2009).

En este contexto, las revisiones de 2002 de la Ley del Agua de 1988 abrieron nuevos caminos. Si bien la ley modificada practicamente no
aborda la participacién de las partes interesadas, si anuncié un importante cambio de énfasis: de las soluciones en relacién al suministro
a la conservacion del agua y la gestion de la demanda. Todo ello con el apoyo de un moderno sistema de derechos sobre el agua. Un
sistema efectivo de derechos sobre el agua publicamente definidos constituye la base de varias estrategias distintas para gestionar la
demanda, incluida la fijacién de precios del agua, los permisos y el comercio. Y quizas lo que es mds importante, proporciona un sistema
basado en normas transparente para asignar el agua dentro de los usos y entre estos (cuadro 5.7).

4 )
Cuadro 5.7: Ahorro y transvase de agua: supervision estatal y asignacion del mercado
en el rio Amarillo, China
Para resolver la escasez de agua experimentada por los usuarios industriales aguas abajo del rio Amarillo, en el norte de China,
la Oficina de Transvase del Agua del Departamento de Recursos Hidricos (WRD) de la ciudad de Ordos, en Mongolia Interior,
ha supervisado un programa en el que los caudales de retorno del regadio que se preservan a través del revestimiento de
las canalizaciones en el distrito de Hangjin se transfieren a las industrias aguas abajo. Los beneficiarios industriales sufragan
directamente el coste de los revestimientos a través de una oferta competitiva por el agua transferida. El resultado es un trasvase
de 78 millones de m* de agua a los usuarios aguas abajo hasta la fecha. A pesar de que el programa de trasvase es nuevo, sus
repercusiones sobre las distintas partes interesadas ya se han hecho palpables.

La voluntad de las empresas industriales de invertir en el revestimiento de las canalizaciones demuestra que se trata de una
opcién de suministro mas econémica para ellos, al menos a corto-medio plazo. Los agricultores se han beneficiado de unas tasas
de riego reducidas, porque ya no tienen que pagar por un suministro sin revestimiento (y en consecuencia por las fugas) en los
puntos de adquisicion de las AUA. También es probable que los agricultores se beneficien de una menor salinidad del suelo, ya
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que la acumulacién de agua en algunas zonas constituye un serio problema. No obstante, la situacion financiera de la Oficina de
Gestion del Riego de Hangjin se ha visto socavada por el programa de revestimiento de las canalizaciones, ya que ha registrado
unas pérdidas anuales de aproximadamente un millén de yuanes chinos adelantados por la conclusién del proyecto. Esto se
debe a que los agricultores ya no pagan por las fugas. Ademas, los humedales del final del distrito de riego se han secado, y los
efecto sobre los niveles de las aguas subterraneas dentro y fuera del distrito son inciertos. Existen dudas sobre si los programas
de reduccion de fugas en las cuencas con estrés hidrico generan un ahorro «real».

Estas consecuencias ponen de relieve repercusiones positivas, y algunas potencialmente negativas, sobre todo en lo que respecta a
la financiacion de las agencias y los terceros. Ademas, los derechos sobre el agua comerciados siguen siendo ambiguos, y no queda
claro si los permisos asignados a los distritos de riego son propiedad de la agencia responsable de la actividad, o si simplemente
estas organizaciones los ostentan en nombre de los agricultores como una especie de «servicio fiduciario».

Fuente: Proyecto de derechos sobre el agua y comercio (DAC) (2007); Calow et al., 2009

. /

Los problemas para el desarrollo, la gestién y la asignacion del agua se vuelven més complejos si cabe en el caso de las cuencas fluviales
transfronterizas. Mas de 260 cuencas fluviales en todo el mundo son compartidas por distintos paises (Wolf et al., 1999: 389; PNUMA, 2002).
Estas cuencas internacionales cubren aproximadamente el 45% de la superficie total de la Tierra, y aproximadamente el 60% de la poblacion
global vive en cuencas compartidas. Por ejemplo, en Africa existen 59 cuencas fluviales compartidas (PNUMA, 2002; véase la figura 5.8), y la
gran mayoria de los recursos hidricos del continente se concentran en 14 cuencas importantes compartidas por la mayoria de sus 54 paises
(Nicol, 2011). Esto supone que la mayor parte del desarrollo de los grandes rios africanos tiene implicaciones mas alla de las fronteras nacionales.
Dada la necesidad de afrontar la elevada y posiblemente creciente variabilidad climatica (en lo que respecta al almacenamiento en la cuenca),
asi como de desarrollar fuentes energéticas con bajas emisiones de carbono, se prevé la construccién de un mayor nimero de presas en los
rios compartidos de Africa y en otros rios transfronterizos importantes, como el Mekong (Banco Mundial, 2009).

En las cuencas fluviales o de aguas subterrdneas compartidas por distintos paises, los usos de cada uno de los riberefios normalmente afectan
a los demas. Estas externalidades pueden generar tensiones o conflictos entre Estados corriberefios. Normalmente estos conflictos guardan
relacién con la cantidad de agua, los regimenes de los caudales (minimizando las sequias y las inundaciones) o la calidad del agua y la situacién
ecoldgica de las cuencas fluviales. En el caso de las cuencas con escasez de agua fisica, como la del Jordan, el Eufrates o el Nilo, algunos han
predicho que en el siglo XXI podrian producirse «guerras del agua» (Starr, 1991; Gleick, 1993; Klare, 2001). No obstante, hasta la fecha, si bien en
muchas cuencas con escasez de agua se compite por este elemento (Zeitoun y Warner, 2006; Dombrowsky, 2003), esto aiin no ha sido causa
explicita de ninguna guerra (Wolf, 1998). Pese a ello, en las cuencas con escasez de agua econdmica pueden surgir conflictos, por ejemplo si
un pais riberefo quiere desarrollar una importante presa con mdltiples fines que reduzca el caudal general aguas abajo, o que aumente los
caudales de pico. Las presas en emplazamientos aguas arriba pueden generar factores externos positivos, como una mejora del control de las
inundaciones y caudales regulados, pero la posibilidad de que esto brinde oportunidades de cooperacién depende en gran medida de la forma
en que se gestione la presa. Segun Wolf et al. (2003), en general, existen mas casos de cooperacién que de conflicto en los rios internacionales.

Dado que cualquier gestion proactiva de las masas de agua compartidas a escala internacional depende de alguna forma de colaboracién entre
los Estados soberanos afectados, el sector publico tiene que desempefar un papel clave en la gestion del agua transfronteriza. Casi la mitad de
todas las cuencas fluviales internacionales se rigen por alguna forma de acuerdo internacional, y aproximadamente una de cada cuatro dispone
de una organizacion internacional (Dombrowsky, 2007). Ademds del sector publico, sobre todo en los paises industrializados, los agentes no
gubernamentales y privados también suelen participar en la gestion del agua internacional. Lo hacen bien mediante grupos de presion para
determinados intereses, como el Puerto holandés de Réterdam o las organizaciones de agricultores holandesas en el Rin (Durth, 1996), o como
observadores de las comisiones fluviales internacionales, como la Comisién internacional para la proteccion del Rin (Holtrup, 1999).

Los incentivos a la cooperacion en los rios compartidos dependen en gran medida de su situacion especifica: por ejemplo, de la alineacién de
las fronteras hidroldgicas y politicas, de la direccion de las externalidades (unidireccional versus reciproco), asi como de si las externalidades
globales son negativas o positivas (Dombrowsky, 2007).

Algunos autores sugieren que los conflictos del agua transfronterizos pueden resolverse a través de programas de reparto de los beneficios
(Biswas, 1999; Sadoff y Grey, 2002; Klaphake, 2005). Estos argumentan que los Estados riberefios no deben tratar de compartir el agua en si,
sino compartir los distintos beneficios derivados. Los defensores de esta idea afirman que supone pasar del juego de suma cero que supone
compartir el agua (cantidades) al juego en que todos ganan compartiendo los beneficios derivados. No obstante, segin Dombrowsky
(2009), los incentivos a la cooperacion pueden diferir en funcion de los problemas externos negativos y positivos. Obviamente, el reparto
de beneficios es mas facil cuando las medidas de infraestructura crean beneficios netos adicionales sobre los rios compartidos (véase el
caso de Senegal en el cuadro 5.8), pero puede resultar dificil acordar dichas medidas si existe una gran competencia por las asignaciones
existentes. Tal puede ser el caso del Jorddn, y hasta cierto punto el del Nilo (por ejemplo, Alan, 2011 y el cuadro 5.8).

En ultima instancia, el interés de los paises riberefios en la cooperacion depende de sus circunstancias especificas. En general, existen
mas oportunidades cuando la variabilidad hidrolégica desempefa un papel importante, y por lo tanto, se dan en mayor medida en las
regiones con escasez de agua econdmica que en contextos donde el agua es fisicamente escasa. Mas alla del agua fisica, también puede
haber oportunidades para transferencias internacionales en forma de «agua virtual» (Allan, 2003).
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Cuadro 5.8: Reparto de beneficios mediante presas conjuntas en rios transfronterizos:
Senegal y Nilo Oriental

El desarrollo del rio Senegal aprovechd las iniciativas francesas de la época colonial para maximizar los beneficios de su caudal.
Tras su independencia en 1963, todos los Estados de la cueca del Senegal lo declararon rio internacional, partiendo de un punto
de vista territorial. Mali, Mauritania y Senegal carecian de suministro energético. Ademads, Mauritania y Senegal querian ampliar
la agricultura de regadio para aumentar la seguridad alimentaria, y Mali tenia interés en aumentar la navegabilidad del rio y el
acceso al Atléntico. En consecuencia, los paises riberefios acordaron construir una presa aguas arriba en Mali, Manantali, junto
con una presa aguas abajo en Mauritania, Diama. La presa de Manantali debia generar hidroelectricidad y almacenar agua
con fines de riego, mientras que la de Diama tenia que generar un riego adicional y evitar la introduccion de agua salada en el
Senegal. Dado que ninguno de los Estados podia financiar las presas por si solo, decidieron ser copropietarios de los activos
y compartir el coste en funcién de la distribucion de beneficios prevista. Esto era lo acordado en la Clé de Repartition, aprobada
en 1985 por el Consejo de Ministros de la Organizacion para el Desarrollo del Rio Senegal (OMVS). Cuando se hizo evidente que
los proyectos también conllevaban efectos medioambientales negativos, la OMVS se embarcé en el desarrollo de un plan de
gestion medioambiental. Los donantes internacionales financiaron los proyectos, dadas las limitaciones financieras entre los
paises corriberefos (Hensengerth et al., 2011).

El Nilo Oriental, compartido por Etiopia, Sudan y Egipto, es otro ejemplo de cuenca en la que el desarrollo transfronterizo podria
dar beneficios de cooperacién en forma de un aumento de la generacion de hidroelectricidad, una mejor proteccion frente a las
inundaciones y sequias, y una reduccion de las pérdidas por evaporacién en los embalses (Whittington et al., 2007). Las presas
con multiples fines aguas arriba en Etiopia podrian contribuir a generar hasta 30000 MW de hidroelectricidad, a regular en mayor
medida el caudal del rio en Sudan, a proteger frente a inundaciones y sequias, y posiblemente a aportar agua de riego adicional.
Ademas, un mayor almacenamiento aguas arriba podria reducir el almacenamiento en la presa alta de Asuan, ahorrando asi hasta
4000 millones de m* de pérdidas por evaporacién (Whittington y McClelland, 1992). Desde 1999, los tres paises han estudiado las
oportunidades de cooperacién en el contexto de la Iniciativa de la Cuenca del Nilo, pero también han proseguido con proyectos
de infraestructura unilaterales. Algunos ejemplos de ello son el proyecto Toshka en Egipto, que desvia el exceso de caudal del
Lago Nasser/Nubia a los terrenos recuperados del valle del sudoeste, |a presa en el rio Tekezze en Etiopia, y la presa Merowe en
Sudén. Recientemente Etiopia ha iniciado el desarrollo (y financiacién nacional) de la presa del Milenio (o Renacimiento) en la
frontera con Sudan, originalmente planteada como parte de la Iniciativa de la Cuenca del Nilo. De forma paralela, nueve de los
diez paises del Nilo (@ahora 11 con la creacion de Sudan del Sur) han estado negociando un tratado juridico: el Acuerdo Marco
Cooperativo (CFA). En 2007, se lleg6 a un acuerdo sobre el texto del CFA, a excepcion del parrafo 14(b), que buscaba conciliar
el término «seguridad del agua» con los tratados existentes (sobre todo los acuerdos sobre el Nilo de 1929 y 1959 de Egipto y
Sudén) y atender las reivindicaciones de mayor equidad. En 2009, los paises aguas arriba decidieron aprovechar la oportunidad
de crear una comision de la Cuenca del Nilo y un fondo de donantes asociado, y empezaron a firmar su versién preferida del
CFA. A finales de 2011, seis paises habian firmado. Este ejemplo demuestra lo dificil que resulta a la «ldgica» regional romper
con los miedos nacionales, sobre todo de las circunscripciones nacionales. Al mismo tiempo, las agitaciones politicas también
han puesto en riesgo la posicién de Egipto, con indicios de una nueva apertura hacia los vecinos del sur de Africa y una posicién
menos hegemonica en los asuntos del Nilo (Alan 2011).

Este capitulo ha subrayado la importancia de los recursos hidricos para el crecimiento econédmico incluyente y sostenible, empleando
el término seguridad hidrica para hacer hincapié en la relevancia del acceso y los derechos sobre los recursos, asi como la disponibilidad
y variabilidad de estos. Podemos extraer las siguientes conclusiones:

1.

La gestion del agua desempefia un papel importante en la inclusion social, el crecimiento econémico y la sostenibilidad ecoldgica.
Existen sinergias y compromisos potenciales ligados a la gestion del agua para el triple objetivo del crecimiento incluyente y sostenible.
El reto pasa por estudiar medidas que generen dichas sinergias (por ejemplo, proteccion de las cuencas fluviales) y que aborden de
forma proactiva cualquier compromiso.

. Dentro del paradigma de la GIRH, los ultimos 20 afios han supuesto cambios significativos en la distribucion de las responsabilidades

de la gestion del aguay en el desarrollo en los distintos niveles y escalas administrativas, asi como entre los sectores publico y privado
y la sociedad civil. Sin embargo, el sector publico sigue siendo responsable de aclarar los derechos, fijar los precios, subsanar los
compromisos y velar por las necesidades de los grupos mas pobres y el medio ambiente.
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3. Los regimenes de la gestion del agua dependen del contexto. Muchos PRB padecen una escasez de agua econdmica e inseguridad
hidrica a pesar de que cuentan con una disponibilidad suficiente, en buena parte como consecuencia de la falta de infraestructuras
y capital humano, institucional y financiero. Esto también incrementa su vulnerabilidad frente a la variabilidad hidrolégica. En estos
casos, el principal desafio es la inversion en una infraestructura fisica y en instituciones para mejorar el acceso en las zonas rurales,
aumentar la capacidad de almacenamiento en las cuencas fluviales y proporcionar la base para el desarrollo econdmico mediante el
acceso a la electricidad y una infraestructura de riego adecuada.

4. Elacceso aagua segura en las zonas rurales se puede garantizar a través de asociaciones por las que las autoridades nacionales ofrecen
un amplio liderazgo, pero delegan las responsabilidades de la gestion y la financiacion en las comunidades locales, mientras que el
sector privado local presta servicios de asistencia. Para que dichas asociaciones funcionen, es preciso eliminar las subvenciones para
equipamiento que contienen al sector privado y establecer unas condiciones justas para el suministro de recambios.

5. El Africa subsahariana presenta una carencia especialmente acusada de infraestructuras de riego modernas tras el fracaso del desarrollo
de estos sistemas liderado por el Estado. Es necesario indagar mas sobre los enfoques del riego que funcionan en las condiciones de
la sabana africana.

6. Muchas «economias emergentes» se enfrentan a una escasez fisica de agua después de décadas de inversién en el desarrollo de los
recursos hidricos desde el punto de vista del suministro. La contaminaciéon del agua no hace sino empeorar el problema de la escasez
y afecta a la calidad. La inversion en la gestion y las instituciones resulta prioritaria para resolver las tensiones de asignacién y los
compromisos, sobre todo aquellos entre la agricultura, la demanda urbana y el medio ambiente.

7. Lamayoria de los paises en desarrollo carecen de procedimientos de asignacién adecuados, en parte por la complejidad politica y logistica
que conlleva la administracion de un sistema de derechos sobre el agua, y en parte porque el conocimiento de las condiciones de los
recursos y los modelos de uso sigue siendo deficiente. Es indispensable invertir en el establecimiento y la administracién de los sistemas
de derechos sobre el agua y superar todos estos obstaculos, ya que los derechos sobre el agua sustentan la planificacion de la asignacion
de las cuencas, ofrecen seguridad a los usuarios y constituyen un medio para dar prioridad al uso dentro de unos limites de suministro
definidos. No obstante, puede que haya que buscar formas indirectas de gestionar las extracciones en los casos en que exista un gran
numero de usuarios de las aguas subterraneas privados que utilicen de forma colectiva volimenes importantes de este elemento (como en
la cuenca Indo-Gangética). El establecimiento de derechos sobre el agua comerciables depende de un sélido conocimiento y supervisién
de las condiciones hidroldgicas, de una completa infraestructura hidraulica, de derechos sobre el agua bien definidos, y de un mecanismo
que garantice unos caudales medioambientales minimos y la proteccion de los intereses de otros terceros. En la mayoria de los paises no
es posible cumplir estas condiciones. En el caso del riego con aguas superficiales, en los casos pertinentes, las asociaciones de usuarios
del agua (AUA) pueden recibir un volumen fijo para organizar la asignacién y supervision, y velar por el cumplimiento.

8. Para estimular un usoy asignacion eficientes del agua, los gobiernos pueden aplicar cargos volumétricos sobre este bien que reflejen el
coste marginal del suministro. Sin embargo, los sistemas, precios y politicas trabajan en realidad para recuperar los costes y garantizar
una asequibilidad social, no la gestién de la demanda. Desde el punto de vista de la logistica, los cargos volumétricos sobre el agua
requieren de sistemas de suministro centralizados y de contadores de agua (o sustitutos), por lo que son dificiles de implementar y
ejecutar. En el sector agricola, un enfoque de este tipo no resulta en absoluto practico, por lo que los precios fijados por el gobierno
apenas contribuyen a una gestién de la demanda y asignacion eficientes. En la mayoria de los paises desarrollados, el principal
instrumento empleado para equilibrar la demanda y el suministro no es la fijacion de precios, sino los permisos de asignacion en
funcion de derechos sobre el agua con una definicion volumétrica. Un sistema de derechos sobre el agua supone la identificacion de
la disponibilidad total del recurso, y posteriormente la asignacién de los derechos sobre dicho recurso entre los distintos usuarios.

9. Se ha experimentado cierto progreso en la recuperacién del coste y, en consecuencia, en la sostenibilidad financiera de las empresas
de suministro publicas. Los mecanismos incluyen tasas fijas y flexibles para recuperar los costes de operaciones y mantenimiento
y capital, solucionando los problemas de asequibilidad social mediante subvenciones cruzadas. El mantenimiento de los niveles de
servicio en el tiempo depende de garantizar la sostenibilidad financiera.

10. Varios ejemplos incluidos en este capitulo demuestran la estrecha interrelacién entre los problemas del agua, la energiay el suelo, lo
que puede dar lugar a sinergias y compromisos en la consecucién de un crecimiento sostenible e incluyente.

- Sudéfrica demuestra que la legislacion progresiva en materia de agua puede verse frustrada por problemas de informacion y
economia politica. Sudafrica da prioridad a la asignacion de agua para las necesidades humanas y el medio ambiente (la reserva),
desvincula los derechos sobre el agua de la posesion de tierras, permite el comercio de licencias hidricas y prevé el establecimiento
de agencias de gestion de cuencas hidrograficas. El establecimiento de la reserva medioambiental ha resultado ser técnicamente
complejo. No obstante, algunas asignaciones de agua han quedado en suspenso, poniendo en peligro la reforma agraria. Esto
ha deteriorado la voluntad politica de seguir adelante, y los compromisos entre el crecimiento incluyente y la sostenibilidad
medioambiental se han vuelto palpables. Ademas, el sector privado ha logrado influir de forma activa en las CMA existentes,
o incluso dominarlas, en detrimento de los pequeiios agricultores y grupos desfavorecidos.

- Enlalndia, las subvenciones energéticas a los pequerios agricultores han favorecido un crecimiento incluyente, pero a menudo
merman las capas fredticas.

- En Etiopia, las presas con multiples fines supuestamente favorecen un crecimiento sostenible e incluyente mediante el
desarrollo de la hidroelectricidad y el regadio, y la prevencién de la tala de drboles. No obstante, pueden causar problemas
medioambientales y sociales.
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1.

12.

13.

«+ Secalcula que la escasez de agua y la contaminacién cuestan a China alrededor del 2,3% de su PIB. La escalada de la demanda
industrial y urbana plantea cuestiones politicas dificiles en torno a la preservacién de los medios de subsistencia rurales que
dependen del agua y el cumplimiento de los objetivos de grano al tiempo que se libera agua para los usos municipales de
mayor valor (Calow et al., 2009). Un programa en el norte de China por el que los beneficiarios industriales sufragan el coste del
revestimiento de las canalizaciones de riego ha logrado un ahorro de agua considerable que ha beneficiado a los agricultores
y las industrias. Sin embargo, este ha reducido los ingresos para la administracion de la actividad como consecuencia de la
reduccién de las fugas y ha secado algunos de los humedales al final de los sistemas de riego.

- EnlaCuenca del Nilo Oriental, se prevén beneficios de la cooperacion a través del desarrollo integrado del almacenamiento del
agua, la hidroelectricidad y el riego en la cuenca. Desde finales de los noventa, las consultas transfronterizas se han intensificado
considerablemente, pero hasta la fecha siguen prevaleciendo los enfoques unilaterales orientados al desarrollo de infraestructuras.

El nexo entre agua, energia y suelo es especialmente acusado en los paises con escasez de agua, incluidos China y la India, donde
los objetivos econédmicos generales y las sefiales externas ejercen presiones sobre este recurso. Muchos PRB disponen de recursos
hidricos suficientes, y por lo tanto el nexo AES puede ser menos pertinente en la resolucion del problema del acceso al agua con fines
domésticos en las zonas rurales.

Los ecosistemas acuaticos, como los humedales, son de vital importancia para el suministro de alimentos y otros recursos a las
poblaciones pobres, asi como para facilitar capacidad de almacenamiento y amortiguacion (y en consecuencia seguridad) en caso de
acontecimientos extremos como sequias e inundaciones. Esto es relevante no solo para los usuarios locales, sino para la economia en
su totalidad. A menudo estos servicios pasan desapercibidos y son infravalorados.

El paradigma de la GIRH tiene en cuenta la interrelacion entre el agua, el suelo y otros recursos, y por lo tanto podria contribuir a
mejorar la gestion del nexo AES. En principio, muchos paises han adoptado la GIRH, pero los enfoques multisectoriales integrados
conllevan unos costes de transaccion importantes y complejas estructuras de incentivacion entre todos los sectores que usan el agua.
Esto requiere enfoques pragmaticos y adaptados al contexto para aunar a las partes interesadas pertinentes (pragmatismo idealista).
Las medidas deberian centrarse en la economia politica de la reforma y en lo que realmente se puede conseguir: una gobernanza «lo
suficientemente buena» que reconozca la diversidad de los distintos contextos nacionales. Cada vez existe un mayor consenso sobre
la necesidad de desarrollo de infraestructuras en los PRB y PMA por encima de las reformas del sector hidrico.

Por tltimo, la incertidumbre en relacién a los efectos del cambio climético sobre la futura disponibilidad y calidad del agua es considerable.
El calentamiento global probablemente intensificard la variabilidad climatica e hidroldgica existente, y puede incrementar la frecuencia y
magnitud de los acontecimientos extremos como las tormentas tropicales, inundaciones y sequias. Por lo tanto, la adaptacion al cambio
climatico requiere un cambio de paradigma en la planificacion, desarrollo y gestion de los recursos hidricos para permitir respuestas
flexibles frente a la incertidumbre.

66



Informe Europeo sobre el Desarrollo 2011/2012

CAPITULO 6 )
ENERGIA RENOVABLE: LA PROMOCION DE UNA
«GANANCIA TRIPLE»

Este capitulo analiza como la energia renovable puede satisfacer las necesidades de la poblacién méas pobre al
tiempo que reduce las emisiones de CO,. En vista de que las emisiones de GEl relacionadas con esta energia estan
aumentando frente a una capacidad de absorcion de la atmésfera finita, el mundo debe abandonar la senda del alto
consumo de carbono y adoptar otra baja en carbono, prestando al mismo tiempo los servicios energéticos necesarios
para un crecimiento incluyente y sostenible. Un elemento clave de esta transicién es aumentar el suministro de
energia renovable y reducir la dependencia de los combustibles fésiles, primero en el mundo industrializado, pero
también en los paises en desarrollo. Las grandes economias emergentes también disponen de los medios para
reducir sus emisiones de GEI. También puede haber oportunidades atn sin explotar de invertir en energia renovable
en aquellos paises de renta baja con un gran potencial de suministro renovable y a los que se podria ayudar a adoptar
el «crecimiento ecolégico, utilizando por ejemplo financiacion para el cambio climatico si la energia renovable atin
no es econdmicamente viable, o suministrando energia ecoldgica a los paises de renta alta.

Este capitulo debate sobre la cuestion de si los PRB pueden promover la energia renovable para el crecimiento incluyente y sostenible
en el contexto del nexo entre agua, energia y suelo. Expone tres argumentos principales:

1. El sector publico de los PRB podria promover la energia renovable mediante la supresion de las barreras a la adopcion de nuevas
tecnologias (por ejemplo, reduciendo los altos costes iniciales de capital) y la eliminacion de los efectos secundarios negativos de la
produccion de energia renovable, tales como la sobreexplotacion de suelo y agua (por ejemplo, facilitando incentivos para los paneles
solares flotantes de los canales y embalses o los cultivos intercalados para biocombustibles).

2. Elsector privado puede desempefiar un papel crucial en la promocién de energia renovable y lograr una «ganancia triple», siempre
que haya un entorno comercial favorable en términos de capacidades humanas, financiacién y un contexto institucional estable.

3. Laperspectiva de la economia politica sugiere que no siempre se implementan buenas politicas, especialmente cuando los intereses
particulares se imponen sobre los intereses publicos generales, como es el caso de la eliminacidn de subsidios a los combustibles fésiles.

Las emisiones de GEl asociadas a la energia estan aumentando mas rapido que la capacidad de la atmésfera para absorberlas. El aumento
de las temperaturas del planeta resultante tendrd peligrosas consecuencias para el ser humano. El mundo necesita pasar de producir altas
emisiones de carbono a poco carbono prestando al mismo tiempo los servicios energéticos necesarios para un crecimiento incluyente y
sostenible. Un elemento clave de esta transicion es el aumento del suministro de los servicios de energia renovable. Las oportunidades para
invertir en energia renovable en los PRB, donde la mayor parte del suministro potencial esta por encontrar, estdn muy poco explotadas.
Este capitulo analiza cémo se pueden aprovechar estas oportunidades para promover un crecimiento incluyente y sostenible.

El debate en torno al cambio climdtico confirma la necesidad de una mayor dependencia de la energia renovable.

1. Existe un consenso cientifico sobre las siguientes tendencias: Todos los escenarios del IPCC muestran que las concentraciones de CO,
en la atmdsfera aumentaran durante el siglo xxi (IPCC, 2007a)*°.

2. Se estima que las concentraciones atmosféricas de carbono asociadas al cambio climatico aumentaran, a menos que se apliquen las
politicas apropiadas®’.

3. Para lograr objetivos ambiciosos, los paises ricos y en desarrollo deben contribuir a ello (Stern, 2006).

* Los escenarios prevén que las concentraciones de CO, pasaran de 535 a 983 partes por millén (ppm) para 2100, lo que supone entre un 41%y un 158% mads
que los niveles actuales.

° Sinuna politica climatica, se prevé que la concentracion total de los seis gases de Kioto aumentara hasta las 638-1360 ppm de equivalente de CO, para 2100,
mientras que la concentracion de todos los GEl podré aumentar hasta las 608-1535 ppm de equivalente de CO,. La concentracion atmosférica global de GEl
de 450 ppm de equivalente de CO, podria superarse de aqui a 2015 (dependiendo de la politica y las definiciones climaticas) (AEMA, noviembre de 2010).

¢ Acontinuacion se describen las relaciones causales que llevan al calentamiento global: las emisiones antropogénicas (generalmente expresadas en gigatoneladas de
carbono) causadas por determinadas actividades econdmicas humanas que afectan a la concentracion atmosférica de carbono (expresadas en partes por millon).
Un aumento en la concentracién de carbono determina el equilibrio entre la energia absorbida y radiada (el equilibrio radiativo se expresa en vatios por m2). Un
forzamiento positivo (mas energfa entrante que saliente) tiende a calentar el sistemay aumentar la temperatura de la Tierra (expresada en grados Celsius o Fahrenheit).

7 Conforme a lo que se sabe hoy en dia de la retroalimentacion del ciclo clima-carbono, se necesita una estabilizacién a 450 ppm de CO,. Para lograrlo, hay
que reducir las emisiones durante el siglo xxi en un promedio de aproximadamente 670 GtC a aproximadamente 490 GtCO, La cantidad de 450 ppm de
equivalente de CO, corresponde a la mejor estimacion de un aumento de la temperatura en 2,1 °C sobre el promedio mundial preindustrial. El Acuerdo de
Copenhague de 2009 reconoce «la opinién cientifica de que el aumento de la temperatura mundial deberfa permanecer por debajo de los 2 °C».
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4. Esesencial reducir las emisiones mundiales porque el impacto del cambio climatico sera especialmente severo para los paises pobres y
en desarrollo (Banco Mundial, 2010).

5. La energia renovable es una opcién importante para reducir las emisiones mundiales y muchos PRB tienen un enorme potencial de
energia renovable sin explotar (Banco Mundial, 2010).

Segun el IPCC (2007a), desde 1750 las actividades humanas aumentaron notablemente las concentraciones atmosféricas mundiales de
C0,, metano y éxido nitroso. El aumento mundial de la concentracién de CO,? se debe principalmente a la dependencia del combustible
fosil y a los cambios del uso del suelo.

Aunque la atmoésfera y los océanos absorben GEP, el crecimiento de las emisiones debidas al cambio climatico esta saturando la capacidad
de absorcion de la Tierra para reducir la concentracion de carbono a través de ciclos naturales (Manne et al., 1995; Nordhaus y Boyer,
1999). Este proceso contrasta notablemente con la definicion de desarrollo sostenible como «desarrollo que satisface las necesidades del
presente sin comprometer la capacidad de las futuras generaciones para satisfacer sus propias necesidades» (WCED, 1987).

Existen varias formas de «descarbonizar» las economias. En términos generales, pueden clasificarse como opciones para (1) abordar la
ofertay la demanda de energia y la eficiencia de su uso (eficiencia energética); (2) aumentar el uso de la energia renovable en la mezcla
de energia y combustible, y pasar del carbono al gas'®; y (3) abordar la absorcién de las emisiones (es decir, la captura y almacenamiento
de carbono, los sumideros forestales, la reduccién de otros GEI como el metano y el éxido nitroso de la agricultura).

Este informe se centra en la relacion entre el agua, la energia y el suelo —nexo AES—, contexto en el que este capitulo trata el asunto del
suministro de energia renovable. No abordamos las opciones para reducir las emisiones en la agricultura y la silvicultura.

Con el tiempo, un aumento del suministro de energia renovable, en comparacién con el mantenimiento del statu quo, podria reducir las
presiones sobre el espacio del carbono, pero al mismo tiempo posiblemente provoque una mayor demanda de agua y suelo para producir
energia cuando estos recursos se vuelvan mas escasos. La energia renovable, a diferencia de los combustibles fosiles, produce menos
emisiones de GEI. El principal desafio es si las fuentes de energia bajas en carbono pueden contribuir a mejorar el desarrollo econémico
(sostenibilidad econémica), preservar los servicios medioambientales (sostenibilidad medioambiental) y promover el crecimiento incluyente
(sostenibilidad social). Un aumento en el suministro de energia renovable requiere varios cambios en el marco politico e institucional,
asi como los incentivos pertinentes para evitar o minimizar las compensaciones a corto plazo, con el fin de lograr la «ganancia triple» a
la que se hacia referencia en el primer parrafo.

Si se depende mds de la energia renovable, habra grandes posibilidades de reducir las presiones sobre la capacidad de absorcion de la
atmosfera. El impacto del carbono de la energia renovable es menor que el de los recursos fésiles. Los avances tecnolégicos indican que
todos los recursos energéticos han reducido la intensidad de sus emisiones con el tiempo, pero la energia renovable muestra el menor
impacto de carbono. Este capitulo presta especial atencién a las siguientes fuentes de energia' solar, edlica, geotérmica, biomasa (en
particular, los biocombustibles) e hidroeléctrica.

No analizaremos de forma pormenorizada la biomasa tradicional, aunque es una de las principales causas de la pobreza energética y
de las muertes por contaminacion atmosférica. Este informe se centra en las mejoras de la «ganancia triple» procedentes del uso de la
energia en términos de sostenibilidad econdémica, medioambiental y social. Tal como se muestra en la tabla 6.1, més de 2,6 millones
de personas dependen de la biomasa tradicional como combustible para cocinar, y la OCDE/AIE (2010) estima que para 2030 mas de
1,5 millones de personas moriran al aflo por los efectos de respirar el humo de los combustibles de biomasa mal quemados, una cifra
superior a la prevista para las muertes prematuras por malaria, tuberculosis o virus de inmunodeficiencia humana (VIH) y sindrome de
inmunodeficiencia adquirida (SIDA).

¢ Lasemisiones de CO, representan el porcentaje més alto de GE (el 56,6% en 2004) (IPCC, 2007).

Los gases de efecto invernadero son el diéxido de carbono, el metano, el dxido nitroso, el diclorodifluorometano, el clorodifluorometano, el tetrafluorometano,
el hexafluoruro de azufre y trifluoruro de nitrégeno.

El gas natural es el combustible fésil que produce menos emisiones (en comparacion con el petréleo y el carbén), permite un suministro energético muy
flexible y es, por tanto, compatible con los cambiantes voltimenes de energia que proporcionan el viento y el sol.

La produccion de 1 kw/h de electricidad procedente del carbon genera 966 g de C02, lo equivalente a 9 g/Kw/h de energia edlica.

Para ser breves, no trataremos otras fuentes de energia, como la de las olas, y otras fuentes de biomasa, como el biogds o la biomasa solida (por ejemplo,
arboles, residuos de cultivos, desechos animales y humanos).
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Tabla 6.1: Numero de personas que dependen del combustible de la biomasa tradicional para
cocinar (millones)

Africa 657

Africa subsahariana 653

Asia 1937

China 423

India 855

Otros paises asidticos 659
Latinoamérica 85

Total de paises en desarrollo 2679

Fuente: OCDE/AIE (2010)

Basdndonos en los datos de 164 escenarios®, el Informe Especial del IPCC sobre Energias Renovables (2011) sefiala que para 2050, en la
mayoria de estos casos, en comparacion con los combustibles fésiles, (1) la energia renovable podria ser la opcién dominante del suministro
energético bajo en carbonoy (2) la utilizacién total de energia renovable serd mayor a largo plazo entre los paises que no estan incluidos
en el Anexo | que los que lo estan.

Datos recientes sobre la inversién en energia renovable corroboran estas previsiones. El Informe de Bloomberg (PNUMA y Bloomberg,
2011) muestra que en 2010 la nueva inversién financiera —definida como inversion total, excluidos proyectos a pequefia escala e I+D de
las empresas y el gobierno— fue por primera vez mayor en los paises en desarrollo que en los desarrollados. En 2010, con un aumento de
17 000 millones de USD, la inversion ascendié a mas de 72 000 millones de USD; mientras que, en las economias desarrolladas ascendié a
70 500 millones de USD, con un aumento de 4000 millones de USD. China atrajo la mayor inversién en energia renovable, con un 28% més
de nuevas inversiones ascendio a casi 49 000 millones de USD, lo que supone mds de una tercera parte de la cifra global. Las inversiones son
bastante heterogéneas en términos de fuentes energéticas. El Informe de Bloomberg destaca que las energias edlica y solar representan
mas del 90% de las inversiones totales (véase la figura A6.1).

La capacidad instalada de energia renovable difiere de unos paises y regiones a otros. Brasil y EE.UU. son lideres mundiales en biocombustibles
(figura A6.2); la UE, en energia solar (figura A6.3); y China, en energia edlica e hidroeléctrica (figuras A6.4 y A6.5), gracias a un conjunto de politicas
medioambientales apropiado y bien gestionado que tiene por objeto estimular la energia limpia y la eficiencia energética. Pruebas recientes
sugieren que solo la energia edlica de China podria satisfacer toda la demanda energética prevista para 2030, que es aproximadamente el
doble del consumo actual (McElroy et al., 2009). El papel de los paises en desarrollo es especialmente relevante para la energia geotérmica
(figura A6.6), donde Filipinas, México, Indonesia, El Salvador y Kenia estan entre los 10 mejores paises en términos de capacidad instalada.

Estas conclusiones sugieren que China, Brasil y la India ahora desempefian un papel destacado en la promocién de inversiones en energia
renovable, pero que Africa, en particular, y los PRB, en su conjunto, adn estan rezagados. La Organizacion de las Naciones Unidas para el
Desarrollo Industrial (ONUDI) (2009) expone que las tecnologias de energia renovable —como los recursos solares, eélicos, geotérmicos y
de microcentrales de energia hidroeléctrica— estan muy poco explotadas en los paises en desarrollo, a pesar de que disponen en un grado
relativamente abundante de sol, viento, agua y calor geotérmico. Por ejemplo, solo se ha explotado el 5% de la energia hidroeléctricay el
0,6% de la energia geotérmica del continente africano. La regién Oriente Medio y Norte de Africa (MENA) tiene un potencial de energia
solar varias veces superior a toda la demanda de electricidad del mundo (Trieb, 2005).

Ummel y Wheeler (2008) sugirieron que para 2020 la produccién de energia térmica solar de la regién MENA podria proporcionar suficiente
energia para que Europa satisficiera las necesidades de 35 millones de personas. Asimismo, estimaron que la implementacion requerira
subvenciones internacionales de tecnologia limpia por un valor aproximado de 20 000 millones de USD en 10 afos, lo que varia de los
12000 millones a los 28 000 millones de USD seguin los casos. Antes de que finalice el periodo de subvenciones, se prevé que la rentabilidad
de la energia solar rivalice con la de la generacién de energia por carbdn y gas en Europa.

Nuestro principal interés reside en saber si la promocién de energia renovable puede ofrecer mejoras de una «ganancia triple» en la
sostenibilidad econémica, medioambiental y social para que los PRB y las economias emergentes adopten una senda de crecimiento
incluyente y sostenible. La definicion que la WCED (1987) da de desarrollo sostenible también ayuda a aclarar lo que queremos decir con
sostenibilidad econdémica, medioambiental y social. La sostenibilidad econémica puede definirse como la capacidad que una economia
tiene de soportar un nivel especifico de produccién econdmica de forma indefinida. La sostenibilidad medioambiental es la capacidad

B Hay 164 escenarios recientes, de medio a largo plazo, procedentes de 16 modelos mundiales energético-econémicos y de evaluacion integrada. Los escenarios
abarcan una gran variedad de concentraciones de CO, (concentracion atmosférica de CO, de 350 a 1050 ppm para 2100), que representan tanto escenarios
de atenuacion como de base.
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de impulsar el crecimiento, incluidos los costes medioambientales (Bolt et al., 2002) y los gastos necesarios que supone la proteccién
medioambiental. La sostenibilidad social es un concepto de justicia esencialmente antropocéntrico entre, y dentro de, las generaciones,
segun el cual todo ser humano tiene derecho a una vida digna. Un aspecto fundamental de estas definiciones es el compromiso con la
cohesion social, la aversion a la exclusién social y la discriminacion, y la necesidad de promover la participacion del ciudadano en los
asuntos publicos (Omann y Spangenberg, 2002).

La principal preocupacion del papel de la energia renovable en la consecucién de un crecimiento incluyente y sostenible es que no siempre
es competitiva en materia de costes. Un informe (2010e) de la Agencia Internacional de la Energia (AIE) sugiere que el coste de la energia
renovable es mayor que el de la energia procedente de combustibles fésiles (tabla 6.2).

Tabla 6.2: Prondsticos comparativos de los costes de produccion energética para 2015

Electricidad nuclear 59 99
Electricidad del carbén 4,4 5,8
Electricidad del gas natural 76 8,1
Electricidad edlica terrestre 97 13,7
Electricidad edlica marina 14,5 19,0
Electricidad solar fotovoltaica 21,5 33,3
Electricidad solar térmica 13,6 24,3

Fuente: AIE 2010e

Los célculos presentados en la tabla 6.2 se basan en valores medios. El Informe del IPCC sobre Energias Renovables (IPCC, 2011) aclara que
los costes varian mucho, seglin parametros como el tipo de descuento, la tecnologia o la capacidad de instalacién (tabla 6.3). El Informe
del IPCC (2011) destaca que, en muchos casos, el coste de las fuentes de energia renovables ya es competitivo en comparacion con las
fuentes de combustibles fosiles, especialmente en las zonas rurales apartadas.

Tabla 6.3: Variaciones de costes para diferentes tipos de energia renovable

Biocombustibles para la electricidad 0,035-0,25
Electricidad de energia solar por concentracion 01-03
Fotovoltaica 0,074 - 0,92
Hidroeléctrica 0,01-0,15
Ocednica 0,12-0,32
Edlica terrestre 0,035-0,17
Edlica marina 0,075-0,23
Plantas flash de condensacion geotérmica 0,045 - 0,066
Ciclo binario geotérmico 0,049 - 0,086

Fuente: IPCC, 2011

Los mayores costes de combustibles fosiles y los menores costes operativos de la energia renovable hardn que esta dltima sea mas
competitiva en materia de costes y ayudaran a crear las condiciones de negocio para invertir en la produccién y la compra de energia
renovable. La experiencia en Zimbabue muestra que los agricultores se beneficiaron de un proyecto fotovoltaico solar, y que el pago
de las cuotas de mantenimiento dependié de si podian cosechar y vender su producto, susceptible de las condiciones meteoroldgicas y
los irregulares modelos de ingresos (Mabuza et al., 2006). La energia renovable puede ser mas sostenible econémicamente en aquellos
contextos en los que es facil promover iniciativas empresariales en torno a la infraestructura energética, en términos de capacidades
humanas apropiadas, mecanismos de financiacion, gestién de los riesgos de inversién y el marco institucional.
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Aunque los estudios muestran de modo inequivoco que una mayor produccion y uso de energia renovable reduce las emisiones, esto no
garantiza por si solo la completa sostenibilidad medioambiental. En primer lugar, es importante adoptar una definicién de sostenibilidad
lo suficientemente amplia como para incorporar una gran variedad de impactos medioambientales (cuadro 6.1), que van més alla de las
emisiones de GEl. Esto significa aplicar un analisis del ciclo de vida a la produccién de energia renovable. Las grandes centrales hidroeléctricas
constituyen un buen ejemplo de ello. La intensidad de las emisiones de carbono de la generacion de electricidad hidroeléctrica esta muy
por debajo de la de las fuentes de combustibles fdsiles, aunque estos beneficios medioambientales tienen que fijarse en funcién de los
impactos medioambientales que suponen construir grandes presas (véase el cuadro 6.1).

-~

Cuadro 6.1: El impacto medioambiental de la presa brasileiia de Tucurui en la Amazonia
La presa de Tucurui fue el primer proyecto hidroeléctrico en el Amazonas brasilefio. La fase | empezd en 1975 y concluyé en 1984.
La fase Il empezd en 1998 y aun se encuentra en curso. Fearnside (2001) sefiald los sustanciales costes medioambientales del
proyecto. Ademas de los costes monetarios (construccién y mantenimiento), los costes de oportunidad de los recursos naturales
(madera) y el dinero invertido por el gobierno brasilefio, los costes medioambientales han supuesto una pérdida forestal que ha
provocado la pérdida de ecosistemas naturales, emisiones de GEl, el bloqueo de la migracién de los peces con sus consiguientes
efectos en los ecosistemas acuaticos, fendmenos de sedimentacion y la descomposicion de los vegetales que quedan en el
depdsito, lo que ha corroido las turbinas y producido metano mediante la creacién de agua andxica. Fearnside concluye que se
ignoraron casi por completo los costes sociales y medioambientales en el proceso de toma de decisiones, debido en parte al
secretismo que lo roded.

Fuente: Fearnside (2001)

. j

Otro ejemplo de impacto medioambiental imprevisto es el desprendimiento de los paneles solares. En respuesta a ello, los fabricantes
han empezado a planificar y formar coaliciones (como, por ejemplo, la Asociacién PV Cycle) para reciclar los paneles usados. El proceso de
fabricacién también puede ser peligroso. A un pequefio pueblo de la provincia de Henan, en China central, (Nath, 2010) le sobrevino un
flujo constante de tetracloruro de silicio, un producto derivado del polisilicio. El tetracloruro de silicio es una sustancia extremadamente
téxica que vuelve los cultivos infértiles, causa quemaduras en la piel, aumenta las probabilidades de contraer cancer de pulmén y se
transforma en écidos y gas de cloruro de hidrégeno venenoso cuando se expone al aire.

Tabla 6.4: Impacto medioambiental de las energias renovables

Solar | Residuos producidos por las células solares, residuos de fin de ciclo

Edlica | Landscape, land-use footprint

Paisaje, huella en el uso del suelo

Geotérmica | Emisiones de didxido de sulfuro y diéxido de carbono, corrimientos de tierra, micro terremotos, ruido

Hidroeléctrica | Consumo de agua, emisiones de la deforestacion, ecosistemas

Biocombustibles | Cambio del uso del suelo, GEl del procesamiento posterior, degradacién del suelo, uso del agua y
contaminacion del agua

Fuentes: Nath (2010); www.ucsusa.org/clean_energy/technology_and_impacts/impacts/environmental-impacts-of.html; Kagel et al. (2007);
Fearnside (2001)

En segundo lugar, la produccién de energia renovable puede requerir el uso de suelo y agua adicionales, lo que podria afectar a la
disponibilidad de dichos recursos para las futuras generaciones si se combina con las presiones del cambio climatico, el crecimiento de
la poblaciény la seguridad alimentaria.

Jacobson y Delucchi (2010) sostienen que la infraestructura energética que se basa solo en energia hidraulica, solar y edlica podria
generar toda la energia nueva que necesitamos para 2030, y sustituir a las energias preexistentes para 2050, reduciendo la demanda
global de energia en un 30%. La infraestructura necesaria podria requerir solo entre un 0,41% y un 0,59% mas de las tierras del mundo.
No obstante, hay indicios de que la energia renovable no puede hacer un uso menos intensivo del suelo que las fuentes de combustibles
fésiles, especialmente si se tienen plenamente en cuenta los biocombustibles de primera generacion que dependen del etanol y el
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biodiésel (figura 6.1). Segun las previsiones, los biocombustibles de segunda generacién basados principalmente en materias primas
lignoceluldsicas, que hacen un uso menos intensivo del agua y el suelo, no seran competitivos hasta dentro de unos 40 afios (Murphy et al.).

Figura 6.1: Uso intensivo del suelo en 2030 (km2/TWh/afo) en EE.UU.

Biodiésel de la soja
Electricidad de la biomasa
Etanol de la celulosa
Etanol del maiz

Etanol de la cafa de azUcar
Edlica

Hidroeléctrica

Petréleo

Solar fotovoltaica

Gas natural
Solar térmica
Carbdn
Geotérmica

Energia nuclear
I T T T T 1

0 200 400 600 800 1000

Fuente: McDonald et al. (2009)

Las estimaciones del Instituto Internacional de Andlisis de Sistemas Aplicados (IIASA, 2009) para un conjunto de escenarios simulados
para 2020y 2030 se basan en los diferentes prondsticos de la producciéon mundial de biocombustibles. Muestran una variacion en el uso
de las tierras de cultivo en 2020 de entre 1649 millones de hectédreas y 1694 millones de hectareas, mientras que en 2030 la variacién va
desde los 1700 millones de hectéreas hasta los 1755 millones de hectareas. Aunque el uso mundial del suelo cultivable solo aumente
entre un 1%y un 3% en los escenarios de diferentes biocombustibles, en comparacion con una situacion sin biocombustibles, el impacto
cobra importancia cuando se expresa en términos de expansidn del uso del suelo entre 2000 y 2020. Desde este punto de vista, el
impacto de los biocombustibles muestra una expansion neta del 20% al 40% en las tierras cultivadas durante este periodo, y del 15% al
30% entre 2000y 2030. Se prevé que este aumento serd considerable en los paises en desarrollo (en torno al 60%), en comparacién con
los paises desarrollados, y los cambios se concentraran principalmente en Africa y Latinoamérica (en torno al 80%). El informe del [IASA
(2009) concluye que el desarrollo de los biocombustibles de primera generacién, de conformidad con las politicas nacionales, (1) entra
en conflicto con los objetivos de alcanzar la seguridad alimentaria, (2) solo da lugar a modestos aumentos del valor afadido agricola en
los paises en desarrollo, (3) logra ahorros netos de GEl solo después de 2030, (4) crea riesgos adicionales de deforestacion y (5) pone en
peligro la biodiversidad. Por esta razdn, la Asociacién Mundial de la Bioenergia (GBEP, 2011) recientemente impulsé un conjunto de 24
indicadores para controlar y apoyar la formulacién de politicas para los biocombustibles.

Los biocombustibles también hacen un uso extremadamente intensivo del agua. La produccién actual de biomasa para alimentos y fibras
supone aproximadamente el 86% del uso mundial de agua dulce (Gerbens-Leenes et al., 2008), y Allan (2011) afirma que la huella hidrica
media de la biomasa es 70 veces mayor que la del petréleo. Se puede hacer un andlisis exhaustivo de la sostenibilidad de las fuentes de
energia renovables basandose solo en estudios regionales para investigar condiciones locales especificas. Por ejemplo, la huella hidrica
de la produccién de etanol varia mucho de un pais a otro (figura 6.2).
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Figura 6.2: Huella hidrica del bioetanol de caia de azticar (m3/GJ)
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Fuente: Gerbens-Leenes et al. (2008)

De Fraiture et al. (2007) estiman que se necesitard mds agua si los gobiernos aumentan anualmente en un 5% la produccién de
biocombustibles hasta 2030. Calculan que se requerird mas de 180 km? de agua de riego (a diferencia de los 2980 km? para alimentos).
Dado que esto Unicamente representa un pequefio aumento en la demanda de riego total, no deberia afectar demasiado a los sistemas
agricolas en general, pero paises como China y la India, que ya se enfrentan a casos de escasez de agua, necesitarian 35,1 km*y 29,7 km?
de agua de riego adicionales respectivamente.

6.2.3 SOSTENIBILIDAD SOCIAL DE LA ENERGIA RENOVABLE

La pobreza energética se ha convertido en una prioridad de muchos paises en desarrollo. Aunque la energia no es uno de los ODM, la falta
de infraestructura energética afecta gravemente a la vida diaria de millones de personas, asi como al crecimiento econémico nacional.
Datos actuales de la AlE (tabla 6.5) sugieren que Africa subsahariana, en particular, carece de un acceso adecuado a la energia y tiene un
gran déficit en las zonas rurales.

Tabla 6.5: Acceso a la electricidad en 2009 - agregados regionales

Poblacion sin Tasa de electrificacion | Tasa de electrificacion | Tasa de electrificacion
electricidad urbana (%) rural (%)
(millones)

Norte de Africa 2 99,0 99,6 98,4
Africa subsahariana 585 30,5 59,9 14,3
China y Asia Oriental 186 90,8 96,4 84,5
Sur de Asia 612 62,2 89,1 51,2
Latinoamérica 31 93,4 98,8 74,0
Oriente Medio 22 89,5 98,6 72,2

Fuente: http://www.iea.org/weo/electricity.asp
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El acceso a la electricidad mejora la calidad de vida al proporcionar, entre otros, luz y aparatos eléctricos, entretenimiento y comodidad. El
uso productivo de la electricidad mejora los ingresos y aporta grandes ventajas en materia de desarrollo, especialmente en las zonas rurales.

Las inversiones previstas de 630 000 millones de USD en el sector de la energia renovable para 2030 podrian generar al menos 20 millones
de puestos de trabajo: 2,1 millones en la energia edlica, 6,3 millones en la solar fotovoltaica (FV) y 12 millones en los biocombustibles
relacionados con la agriculturay la industria (AEA-DFID, 2011). Datos recientes (REN21,2011) muestran que la energia renovable actualmente
crea unos 3,5 millones de puestos de trabajo en todo el mundo (con cerca del 30% en Brasil y China). Aproximadamente, la mitad de estos
puestos de trabajo se concentra en el sector de la biomasa™, con el multiplicador mas alto por GWh producido en los sectores solar y
geotérmico (MacQueen y Korhaliller, 2011).

Hay muchos estudios de casos de proyectos de energias renovables que han fomentado el desarrollo incluyente. En la India, los esfuerzos
por promover la adopcién de la energia renovable han cambiado la vida de muchas personas que viven en la pobreza. Los programas han
sido muy sostenibles comercialmente, pero con el aliciente adicional de mejorar los medios de subsistencia y las condiciones de vida de
los usuarios. Han ofrecido oportunidades laborales, mejores instalaciones médicas y educativas, y la oportunidad a la poblacion rural de
ampliar sus horizontes'™. Varios estudios empiricos confirman la contribucién positiva de la produccion de energia renovable al PIB de los
paises en desarrollo a través de la formacién de capital, la innovacion y la creacion de puestos de trabajo y de mecanismos de sustitucion
de importaciones (Chien y Hu, 2008; Apergis y Payne, 2011).

Las pruebas de que las inversiones en energia renovable ayudan a lograr todos los objetivos incluidos en el CIS son, sin embargo,
ambivalentes. Esto se debe a varias razones. En primer lugar, la falta actual de competitividad de costes de muchos tipos de energia
renovable podria verse reflejada en mayores costes para los usuarios, especialmente en los paises en desarrollo. En segundo lugar, la
produccion de energia renovable podria tener efectos negativos en otros mercados o tener consecuencias sociales negativas. Este parece
haber sido el caso de los biocombustibles, que podria afectar a la volatilidad del precio y hacer peligrar la seguridad alimentaria en los
PRB (FAO et al., 2011).

En tercer lugar, los programas para erradicar la pobreza energética podrian fracasar porque no se gastan los fondos en proyectos autdnomos
o0 se invierten en proyectos que fracasan por diversas razones, por ejemplo: deficiente rendimiento técnico, servicios inapropiados para
las necesidades y las condiciones locales de los usuarios (derivados de la falta de participacion de los interesados) o falta de viabilidad
institucional y comercial de los mecanismos de mantenimiento, de las fuentes fiables de financiacién y conocimientos o de las estructuras
incentivadoras para el rendimiento operativo continuo (Martinot et al., 2002). En algunos casos, los fondos no se utilizaron especificamente
para fines de desarrollo. Michaelowa y Michaelowa (2005) descubrieron que la cooperacién danesa para el desarrollo en los programas
energéticos del Mecanismo de Desarrollo Limpio (MDL) de Malasia y Tailandia hacia mas hincapié en las oportunidades para reducir
los costes de emisiones danesas que en la reduccién de la pobreza, y parecia servir mds para recortar los costes de mitigacion que para
promover el desarrollo.

En cuarto lugar, el aumento del suministro de energia renovable podria tener efectos sociales negativos. Un tipico ejemplo es el traslado
forzoso de personas cuando se construyen presas, el denominado desplazamiento inducido por el desarrollo. Entre 1949y 1999, el
desarrollo de unos 85 000 embalses en China provocé el desplazamiento de 12 millones de personas. A pesar de la importancia de los
efectos econdmicos generales de las presas (y por tanto, indirectamente, de su contribucion a la reduccion de la pobreza), puede haber
unos efectos sociales y econdmicos muy visibles en el dmbito local, incluidos carencia de tierras, desempleo, falta de hogar, inseguridad
alimentaria, desarticulacién comunitaria, mayor morbilidad, pérdida de recursos comunitarios y depresion entre la poblacién desplazada
(Brown et al., 2008).

Los costes sociales de la construccion de la presa de Tucurui en Brasil también fueron considerables (Brown et al., 2008). Cabe citar el
desplazamiento de la poblacion del drea de sumersién y su posterior traslado por una plaga de mosquitos Mansonia, el colapso de la
pesqueria que habia mantenido tradicionalmente a la poblacién de la zona, los efectos nocivos para la salud, incluidas la malaria y la
contaminacién por mercurio, y el desplazamiento y alteracion de los pueblos indigenas.

4 )

Cuadro 6.2: El impacto social de la presa del rio Nu en China

En 2006, un grupo de periodistas de la ONG Green Home con sede en Pekin realizaron una serie de entrevistas sobre el rio Nu
para entender mejor las preocupaciones locales respecto a la cascada del rio. En una muestra de 94 entrevistas, el 78% de las
personas reclamaba una compensacion por la pérdida de su propiedad, ya que no habian debatido la construccién de la presa
con ellos. Ademas, el 77% de los entrevistados estaban preocupados por su vida en caso de traslado y solo el 33% pensaba que
las presas podian ser econémicamente beneficiosas para su pueblo.

Fuente: Brown et al. (2008)

4 Paraeste estudio, el calculo de puestos de trabajo en el sector verde es menor (2,3 millones), pero los autores especifican que se trata de una medida prudente.
> Més informacion disponible en: http://www.winrockindia.org/HomePage.htm.
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La microcentral de energia hidroeléctrica tiende a ser menos problematica desde el punto de vista social y medioambiental. Un ejemplo
representativo de ello es el proyecto integrado de aprovechamiento de aguas de Nyamarimbira, en Zimbabue. A principios de la década
de 1990, los estudios de viabilidad indicaron que el caudal del rio era suficiente para instalar dos sistemas de microcentrales de energia
hidroeléctrica a lo largo de la linea de agua (Barton, 2003). Las comunidades locales se dirigieron al Ministerio de Tierras y Agricultura de
Zimbabue y a Agritex, un organismo gubernamental que presta servicios de extension a los agricultores y a otras organizaciones, para
pedir asistencia técnica. Las plantas sirven a cientos de familias, que ahora tienen un mejor acceso al agua potable y al riego, ademas de
a la educacién, y son menos pobres en materia energética.

Las barreras a la introduccion y el desarrollo de energia renovable plantean un desafio aiin mayor que simplemente examinar sus efectos'.
Beck y Martinot (2004) resumen estos factores en términos de:

1. Barreras econdmicas (altos costes de capital inicial, subsidios a los combustibles alternativos, incertidumbre en los precios de los
combustibles fosiles).

2. Barreras regulatorias (falta de marco juridico, acceso a las transmisiones, obstaculos técnicos o de fijacion de precios, requisitos de
interconexion con las empresas).

3. Barreras al funcionamiento de los mercados (falta de acceso al crédito, falta de capacitacién, informacion asimétrica).

A pesar del enorme potencial de mercado que tiene la energia renovable, las barreras a su adopcion pueden ser dificiles de superar en los
paises de renta baja. Un proyecto reciente' analiza el potencial de mercado de la energia renovable en los paises en desarrollo. Mientras
que en 2003 Latinoamérica registré el nivel mas alto de produccidn de energia renovable, se prevé que para 2020 sera Asia quien se
convierta en el principal agente tanto en el escenario maximo como en el referencial. Conforme a los datos del proyecto RECIPES, incluso
en un supuesto optimista, Africa sequira desempefiando un papel menor en 2020 (figura 6.3).

Figura 6.3: Volumen de la energia renovable en diferentes regiones del mundo (excluidas
las grandes centrales hidroeléctricas) expresado en megatoneladas equivalentes (Mtoe).

200 —
150 = 2003
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Maximo 2020
100 —
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Latinoamérica y el Caribe Asiay el Pacifico Africa

Fuente: Proyecto RECIPES

'® Ladistincién entre las barreras a la adopcion de la energia renovable y los factores que afectan la sostenibilidad social, econdmica y medioambiental no
deberian interpretarse de forma estricta. Por ejemplo, si el precio de la energia renovable no es competitivo, esto representa una barrera a su adopcion y
afecta a la sostenibilidad econémica de los proyectos de energia renovable. En el tercer apartado no mantenemos esta distincion, pero es Util hacer hincapié
en laimportancia de analizar la energia renovable desde una perspectiva a corto plazo (adopcién de tecnologia) y a largo plazo (sostenibilidad).

7 Lainformacién sobre el proyecto RECIPES estd disponible en: http://www.developingrenewables.org/energyrecipes/reports/genericData/RECIPES%20
D4.1%20RE%20market%20potential%20for%20114%20countries.pdf.
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La prevision de RECIPES subestima el papel de Africa subsahariana, pese a algunos logros. Por ejemplo, Kenia es ahora uno de los 10 mayores
productores mundiales de energia geotérmica en términos de capacidad instalada. El cuadro 6.3 expone cémo el desarrollo geotérmico
en Africa subsahariana se ha visto dificultado por factores especificos del pais, como la falta de capacitacion, falta de financiacion para
la exploracion o problemas de viabilidad técnica. Si se superaran estas barreras, podria haber muchas mas historias como las de Kenia.

4 N
Cuadro 6.3: Barreras a la explotacion completa de la energia geotérmica en los paises
africanos
Etiopia empezd una exploraciéon geotérmica a largo plazo en 19609. Este trabajo alcanzé su nivel més alto entre principios y
mediados de la década de 1980, cuando se llevaron a cabo perforaciones exploratorias en Langano (Regién de los Lagos). La
planta piloto de 7,2 MW de capacidad neta que estd instalada en Langano ha experimentado dificultades operativas por la falta
de aptitudes de gestion.

Yibuti perford unos seis pozos de exploracion en los campos geotérmicos de Assal. A pesar de que se instalé un sistema que
soporta temperaturas muy elevadas, los problemas debidos a la alta salinidad del fluido, por su gran proximidad al Golfo de Adén,
han retrasado el desarrollo y la explotacion de los recursos.

En Zambia, se instalé una minicentral piloto de energia geotérmica (200 KW) para trabajos de exploracion limitados, aunque
nunca lleg6 a estar operativa.

Paises como la Republica de Madagascar, Malaui, Ruanda y Tanzania hasta la fecha no han ido mas alla de realizar inventarios del
potencial de recursos de que disponen, que constituye el punto inicial para las obras geotérmicas.

Las grandes excepciones en la fase de exploracion son Etiopia y Kenia, aunque la exploracion y el desarrollo estan restringidos
principalmente por unos conocimientos muy limitados.

Fuente: Teklemariam (2008)

. J

Para resumir las dos cuestiones principales:

1. {Cémo pueden los gobiernos y otros agentes nacionales de los paises en desarrollo, y de los PRB en particular, suprimir las barreras
alaintroduccion de la energia renovable?

2. ;Cémo pueden los paises crear unas condiciones en las que la energia renovable promueva el crecimiento incluyente y sostenible, y
lograr una «ganancia triple» en las mejoras econémicas, medioambientales y sociales?

Este apartado examina los papeles de los sectores publico y privado, y sus interacciones, respondiendo a las principales cuestiones
sefaladas en el apartado 6.2.

Los responsables politicos se enfrentan a dos problemas principales: (1) barreras al aumento del suministro de energia renovable y (2)
externalidades medioambientales asociadas a su produccién y uso o a la falta de una sostenibilidad econémica y social garantizada,
incluso cuando la energia renovable se introduce o promueve.

Los estudios justifican muy bien la intervencién del sector publico en la promocién de la energia renovable, especialmente en lo relativo
a la teoria de fallos de mercado y externalidades. Las externalidades se refieren a situaciones en las que el efecto de la produccién o el
consumo de bienes y servicios imponen costes o beneficios distintos, que no quedan reflejados en el precio de mercado™. Un ejemplo
tipico es el de la contaminacion industrial. Cuando surgen estas externalidades negativas, los gobiernos tienen el derecho de abordarlas
mediante impuestos y subsidios que obliguen a las industrias a pagar todos los costes medioambientales.

En vista de esto, no hay justificacion econdémica (o medioambiental) para los subsidios a los combustibles fésiles. Dichos subsidios
proporcionan incentivos activos para generar contaminacion y para aumentar los costes sociales tanto del medio ambiente como de la
salud. La intervencion gubernamental deberia subvencionar la energia renovable, para asi incentivar su externalidad positiva en términos
de preservacion de las reservas de carbono.

El sector publico podria tratar dichas cuestiones a escala local, nacional o internacional. La escala internacional es importante porque
la accién global sobre las politicas de reduccién de emisiones ayuda a «inducir» un cambio tecnolégico y un giro hacia la energia limpia
(Grubb y Koehler, 2000). Dado que las negociaciones globales siguen en progreso, otras medidas acordadas a escala internacional podrian
ser cruciales para estimular el cambio tecnoldgico hacia la energia limpia.

' Definicién basada en el glosario de la OCDE, disponible en: http://stats.oecd.org/glossary/detail.asp?ID=3215.
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Este informe también destaca el vinculo entre la energia y la gestién del suelo y el agua, lo que significa que las escalas nacional y local
son particularmente importantes. El cuadro 6.3 sugiere que las barreras a la adopcién de la energia renovable y las condiciones para
lograr mejoras econémicas, medioambientales y sociales tienen que abordarse a través de una serie de politicas. Asimismo, sugiere que
es necesaria una estrecha cooperacion entre las escalas de gobernanza locales y nacionales para poner en marcha un amplio conjunto
de intervenciones complementarias y creadoras de sinergias. Un ejemplo son las tarifas de alimentacién, que impulsan la sostenibilidad
econdmica de la energia renovable, pero pueden representar un obstaculo a la sostenibilidad social si la carga del precio garantizado
se transmite a los clientes. Se podria utilizar un sistema de tarifa premium de energia renovable (REPTS) para fomentar la produccion
descentralizada en las zonas rurales apartadas (Moner Girona, 2009), que podria llevarse a cabo mediante la interaccion efectiva entre la
agencia de electrificacion rural, la empresa de energia local, los productores independientes (o cooperativas) y las instituciones rurales
locales. En estas circunstancias, mediante la empresa de energia local, la agencia de electrificacion rural facilita a los productores de energia
independientes la tarifa premium RPT por kilovatios hora (kWh) producidos por las energias renovables, mientras que a los consumidores
se les cobra por debajo de los costes de produccidn para garantizar la asequibilidad. Dicho plan trata de facilitar electricidad asequible a
los usuarios de zonas aisladas y, al mismo tiempo, hacer que los proyectos de energia renovable sean atractivos, para atraer la inversion
del sector privado disminuyendo el riesgo financiero y garantizando la recuperacién del capital invertido. Las simulaciones sugieren que
este sistema podria ser financieramente viable en Ecuador, Gambia y Mauritania, aunque Deichmann et al. (2010) advierten que mientras
que la energia renovable descentralizada suele ser competitiva en zonas rurales y apartadas, el suministro conectado a la red domina
en las zonas més densas, donde vive la mayoria de la poblacién. En otras palabras, afirman que la energia descentralizada sigue siendo
una opcién importante para el suministro de energia en las zonas rurales, pero que las redes de suministro centralizadas podrian seguir
siendo rentables en las regiones pobladas.

Tabla 6.6: Ejemplos de politicas para superar las barreras a la adopcion de la energia renovable
y garantizar la sostenibilidad econémica, medioambiental y social

1. Las tarifas de alimentacién ofrecen un precio minimo garantizado o una prima sobre el precio de
mercado para la produccién. Ayudan a superar las incertidumbres sobre el precio de mercado.

2. Los subsidios, garantias y préstamos ayudan a superar los altos costes de la energia renovable y la falta
Econémica de capital. La fijacion de un precio al carbono de la energia procedente de los combustibles fésiles o de
(OCDE, 2010) las emisiones de carbono hace que la energia renovable sea relativamente barata y cémoda.

3. Lasinstituciones financieras para el desarrollo financian grandes inversiones en infraestructura en los
paises que necesitan acceso al capital.

1. En la mayoria de paises del Africa subsahariana, las licencias para generar electricidad se conceden por
periodos que varian entre los siete y los 15 afios. La concesidn de licencias a largo plazo permite a los
productores disponer de mds tiempo para recuperar los altos costes iniciales de capital.

Reguladora | 2. Los objetivos pueden estimular el sector privado para invertir en energia renovable. Kenia se ha fijado
(ONUDI, 2008) el objetivo de un 25% para la energia geotérmica para 2020.

3. Los mecanismos de cuotas obligan a los proveedores de electricidad a emplear una cierta cantidad de
energia sostenible o a abastecer a los clientes con una parte de su energia procedente de las fuentes de
energia renovables.

1. Las medidas de prevencion pueden proteger el funcionamiento medioambiental existente evitando
los efectos adversos de forma anticipada. Las medidas de mitigacion reducen los efectos no deseados
de los proyectos de energia renovable. Las medidas de compensacién compensan los efectos que no
pueden evitarse ni mitigarse lo suficiente. Son especialmente importantes para las grandes centrales
hidroeléctricas.

Medioambiental

2. Losincentivos y el apoyo para minimizar el uso del suelo, como la flotacion de paneles solares en
(McCartney, 2009) y elapoyo p D

estanques mineros, canales y embalses hidroeléctricos, y el uso de tierras marginales o cultivos
intercalados para los biocombustibles.

3. Losincentivos y el apoyo para minimizar el uso del agua, como la cosecha de agua de lluvia, utilizando
la evapotranspiracién para calcular la necesidad de riego, y calcular la cantidad y disponibilidad de
agua subterranea para la produccion de biocombustibles.
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1. Politicas de formacién, educacién, mejora de capacitacion y desarrollo tecnolégico (I+D) (creacién de
capacidades).

2. Se puede crear un entorno favorable o propicio para la energia renovable tratando las posibles
Social (IPCC, 2011) interacciones de una politica determinada con otras politicas energéticas renovables, asi como con
politicas energéticas y no energéticas (por ejemplo, en cuanto a la agricultura, transporte, gestion del
aguay planificacion urbana).

3. Las politicas de pobreza energética y acceso a la energia.

1. La planificacion urbana podria exigir edificios ecoldgicos y tecnologias de energia renovable.
Local (REPN, 2009) | 2. Apoyo a las iniciativas privadas y comunitarias de energia renovable a pequena escala.

3. Agencias y departamentos de promocidn y facilitacién de mercados.

Por supuesto, la misma politica podria tener resultados muy diferentes en distintos contextos. Por ejemplo, en Brasil, los subsidios han
estimulado una gran industria, que proporciona un «ganancia triple» desde una perspectiva econdmica, medioambiental y social'®, mientras
que en el Sudeste Asiatico no han sido muy buenos (Goh y Lee, 2010). Para apoyar la industria de biodiésel, en 2004 el gobierno malayo
asigno 16 millones de USD en préstamos a bajo interés, 3,3 millones de USD en garantias federales y 3,8 millones de USD de Petronas
(la empresa estatal de petréleo y gas) para los proyectos de demostracion, y en 2006 otros 3,7 millones de USD para I+D. El gobierno
indonesio proporcion6 1600 millones de USD para los biocombustibles entre 2006 y 2008, pero los resultados fueron decepcionantes. Si
bien entre 2006 y 2007 se aprobaron 92 proyectos de biodiésel, en 2008 solo se construyeron 14 plantas funcionales, de las cuales solo
ocho estuvieron operativas. Por el contrario, en 2009 Indonesia explotd el 10% de su capacidad. Los tres motivos fundamentales fueron:

1. lafalta de prevision, seguimiento y supervision estricta de las politicas;

2. noseinvestigo ni evaluo claramente la capacidad de las compafiias para llevar a cabo proyectos de biocombustibles antes de concederles
licencias e incentivos;

3. el marco legal para las politicas de biocombustibles no estaba claro.

Los responsables politicos se enfrentaron a un papel crucial en la gestion del suelo y el agua. Las pruebas (Che Ani et al., 2009) muestran
que un sistema de cosecha de agua de lluvia mejor6 la calidad de vida de la gente de Sandakan, en Malasia, un pais donde el aumento
del consumo del agua por parte de los usuarios industriales, agricolas y domésticos habia puesto a prueba la infraestructura existente.
El gobierno malayo introdujo algunas leyes pertinentes, pero solo unos pocos municipios, como el de Sandakan, respondieron con
rapidez introduciendo nuevos sistemas de cosecha de agua de lluvia. Los gobiernos, especialmente en los paises en desarrollo, se veran
desafiados por las amenazas que plantean los biocombustibles y la energia hidroeléctrica en términos de consumo de suelo y agua.
Los biocombustibles de segunda generacién basados en residuos de cultivos o el cultivo de miscanthus y pasto varilla abordaran el
problema de los usos competitivos del suelo, aunque con el tiempo se determinara la viabilidad econémica de esta tecnologia. Tal y como
se indica en un informe de la AIE (2010d), la [+D destinada a los biocombustibles de segunda generacién actualmente se concentra en
los paises de la OCDE. Los paises en desarrollo tendran que promover politicas pertinentes en materia de transferencias de tecnologia
e inversién extranjera directa para adquirir tecnologias. Las tecnologias de tercera generacién (procedentes de algas) todavia estan en
fase experimental, de modo que el reto inmediato de los paises en desarrollo es gestionar los biocombustibles de primera generacién.
La promocién de tierras marginales podria ser un remedio. Cai et al. (2011) calculan que 320-702 millones de hectareas podrian estar
disponibles incluso si solo se incluyeran las tierras de cultivo abandonadas y degradadas, y las explotaciones mixtas y las tierras de
vegetacion, que suelen ser de baja calidad. Si se considerasen los pastizales, las sabanas y las tierras de arbustos con una productividad
marginal para plantar mezclas de plantas perennes nativas de bajo insumo y alta diversidad como cultivos energéticos, la tierra total
disponible podria aumentar en 1107-1411 millones de hectéreas. Brittaine y Lutaladio (2010) afirman que la produccién de jatropha en
regiones semiaridas podria beneficiar a los productores pobres, especialmente en las zonas apartadas que se encuentran lejos de los
centros de consumo, donde los insumos son mas caros y los precios inferiores, haciendo que la produccién de alimentos sea muy poco
competitiva. Ademas, |a jatropha haria un uso menos intensivo del agua que otros cultivos (Kheira y Atta, 2009), aunque las pruebas que
lo corroboran todavia tienen que validarse cientificamente.

Los enfoques dirigidos a regular el consumo han dado buenos resultados para gestionar los usos competitivos del agua. Zhao et al.
(2009) muestran que una regulacién unificada del flujo de agua de la cuenca del rio Amarillo, a través de un acuerdo de asignacion del
agua entre nueve provincias, mejord el PIB en un 2,5% anual, manteniendo el equilibrio hidrolégico. Desde el punto de vista politico,
la coordinacion es la clave para gestionar el agua y el suelo. La gestién integrada de recursos hidricos como «proceso, que promueve el
desarrolloy gestién coordinados del agua, suelo y recursos afines, con objeto de maximizar el bienestar econédmico y social resultante de
una forma equitativa sin comprometer la sostenibilidad del ecosistema vital» (GWP, 2003) constituye el centro del debate politico actual.

1 Para obtener mas informacién sobre el caso brasileno, véase el cuadro 6.4.
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También es muy probable que, antes de que los biocombustibles modernos se abran paso realmente, la biomasa tradicional siga siendo
la fuente principal de energia de muchos paises pobres. Las politicas publicas también son necesarias para reducir la deforestacién y
mejorar la seguridad y eficiencia de las cocinas. Aunque Arnold et al. (2006) afirman que no parece que haya una crisis de la lefia, como
medidas concretas para garantizar la gestion forestal adecuada, sugieren eliminar los subsidios a la lefia, crear organismos institucionales
apropiados y suprimir las licencias innecesarias y contraproducentes. El uso de cocinas mas eficientes energéticamente también podria
ayudar a disminuir los riesgos sanitarios y los costes de los combustibles de los usuarios, asi como reducir la deforestacién.

Los puntos principales del papel que desempefia el sector publico en el impulso de la energia renovable se pueden resumir como sigue:

1. La consecucién de las diferentes dimensiones de sostenibilidad depende de complejos paquetes de politicas de multiples agentes. El
plan de tarifas de alimentacién puede no cumplir la dimensidn de sostenibilidad social y, por ello, los nuevos planes de tarifas premium
de energia renovable pueden conciliar la necesidad de reducir los costes operativos de los productores haciendo que el proceso de
produccién sea mas competitivo con el tiempo (sostenibilidad econdmica), expandiendo el acceso a la energia de la poblacién pobre
(sostenibilidad social) y ampliando la penetracién de la energia renovable (sostenibilidad medioambiental).

2. Cuando el suelo y el agua son bienes publicos, el sector publico tiene un amplio margen para intervenir, con el fin de regular su
suministro y promover el crecimiento incluyente y sostenible. China logré aumentar la tasa de crecimiento en un 2,5% a través de una
politica unificada de suministro de agua, mientras que las politicas sobre tierras marginales podian facilitar buenas oportunidades
empresariales para la produccién de biocombustibles en zonas secas y apartadas, como la Jatropha Curcas.

3. Hay ejemplos concretos que muestran que las politicas publicas han sido decisivas en el impulso del crecimiento incluyente y sostenible
a través de la energia renovable, pero que simplemente no pueden reproducirse en otros contextos, donde las capacidades de las
instituciones, autoridades y del sector privado pueden ser muy diferentes.

El sector privado se enfrenta a muchos desafios en la produccidn de energia renovable, especialmente en las zonas rurales y remotas,
debido a la falta de infraestructura y capacitacion y a un entorno empresarial desfavorable. ;Cémo puede ayudar el sector privado a
promover la energia renovable y las mejoras de la «ganancia triple» en los paises en desarrollo? Aqui exponemos una serie de ejemplos
especificos de la implicacion exitosa del sector privado en la promocion de la energia renovable y los desafios que hay que abordar.

En 1996, Dipal Barua fund6 Grameen Shakti, una organizacién sin animo de lucro creada para promover, desarrollar y suministrar energia
renovable en Bangladés. Grameen Shakti recibié un enorme impulso en 2002, cuando los préstamos a bajo interés del Banco Mundial y
del Fondo para el Medio Ambiente Mundial le permitieron celebrar acuerdos de microfinanciacién. La mas popular de la serie de opciones
preferentes para comprar un sistema doméstico de energia solar fue un anticipo del 15% del precio y pagos mensuales del resto en tres
afos. A finales de 2009, se habian instalado mas de 300 000 sistemas domésticos de energia solar, llevando la electricidad a mas de 2
millones de personas en Bangladés (Making It, 2010).

La idea mas interesante fue formar a més de 1000 técnicos mujeres, que fueron determinantes en la rdpida adopcion de sistemas de
energia solar. Ahora el plan es aprovechar el éxito de Grameen Shakti para formar a 100 000 mujeres, de modo que puedan crear sus
propias empresas de energia renovable.

Este ejemplo nos ensefa que las politicas para superar las barreras econdmicas a la adopcién de la energia renovable deben ir acompafnadas
de la formacion y el desarrollo de capacidades, para permitir que se cree una produccion energética a pequena escala, y los servicios de
mantenimiento o asistencia, para garantizar el impacto sostenible de la adopcién de energia renovable.

La capacidad humana también fue un elemento clave del fabricante chino Suntech Power, que es lider mundial del sector de la energia
solar. Suntech Power cuenta con la colaboracién de 350 profesionales de I+D en oficinas en Australia, China, Alemania y Japén, asi como
socios de instituciones de investigacion. Las finanzas desempefaron un papel importante. El gobierno de Wuxi, en la provincia de Jangsu,
facilité 6 millones de USD como apoyo para la puesta en marcha de actividades empresariales, en un momento en el que el movimiento
internacional para encontrar fuentes de energia alternativas se aceleraba, mientras los gobiernos reconocian la necesidad de diversificar
las fuentes de energia, para abordar el aumento de los costes de extraccion, combatir el calentamiento global y garantizar un suministro
energético a largo plazo (Making It, 2009).

Desde este punto de vista, el paquete 20-20-20 de la UE representa una oportunidad importante para que los paises en desarrollo creen
puestos de trabajo impulsando la produccion de energia renovable a través de la garantia de una mayor demanda europea®. El articulo 9
de la Directiva 2009/28/CE relativa al fomento del uso de energia procedente de fuentes renovables permite laimportacion de electricidad
«verde» para alcanzar el deseado 20% de cuota de energia renovable. Por supuesto, estas oportunidades también deberian tener en
cuenta los efectos negativos que las industrias de energia solar pueden tener sobre la salud y el medio ambiente. En febrero de 2011, tras
las consultas que duraron dos afios y medio, la Comisién Europea formalizé la primera prohibicién de sustancias quimicas a tenor del
Reglamento (CE) n° 1907/2006 relativo al registro, la evaluacion, la autorizacién y la restriccién de las sustancias y preparados quimicos
(REACH). En mayo de 2011, los ministros europeos votaron para eximir a los paneles solares de la prohibicién de sustancias toxicas.

% Los objetivos del 20-20-20 son recortar en un 20% las emisiones de GEI para 2020, con respecto a los niveles de 1990; aumentar hasta el 20% la cuota de
energfas renovables sobre el consumo de energia total y recortar en un 20% el consumo de energia.
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Se calcula que las empresas chinas han estado produciendo polisilicio de entre 21 000 y 56 000 USD por tonelada, muy por debajo de los
84 500 USD necesarios para garantizar la adecuada proteccién del medio ambiente (Nath, 2010).

No obstante, hay muchos ejemplos en los paises en desarrollo que muestran que el sector privado estd actuando para preservar la escasez
de suelo y agua. Por ejemplo, la empresa australiana SunEnergy firmé recientemente un acuerdo con la mayor empresa de servicios
publicos de la India, Tata Power, para un proyecto piloto de paneles solares en un embalse hidroeléctrico cerca de Bombay. Esta iniciativa
producird electricidad basada en energias renovables sin aumentar la huella en el suelo.

En 2010, Arabia Saudi anuncié su asociacion con IBM para construir una planta desalinizadora de agua. La Ciudad Rey Abdulaziz para la
Ciencia y la Tecnologia (KACST), instituto lider en I+D de Arabia Saudi, colaborara con IBM para estudiar la viabilidad de construir una
planta de desalinizacién solar en la ciudad de Al Khafji. La instalacién podria contar con la tecnologia del concentrador fotovoltaico
ultra alto (UHCPV) y suministrar 30 000 m* de agua al dia a mas de 100 000 personas. Hoy en dia, los métodos de desalinizacién mas
comunes son la tecnologia térmica y la osmosis inversa. Los estudios sugieren que las perspectivas del mercado para la inversion en la
desalinizacion del agua serian muy buenas en la regiéon MENA (Centro Aeroespacial Aleman, 2007). Este ejemplo muestra el papel de las
CMN en la transferencia y difusion de tecnologias respetuosas con el medio ambiente en los paises en desarrollo, pero que las iniciativas
coordinadas a pequefa escala son importantes para estimular la difusion del conocimiento. Mabuza et al. (2006) hacen hincapié en que,
aparte de los retos sociales, econémicos, financieros, institucionales y medioambientales, la transferencia de tecnologia generalmente
se ha interpretado mal y se considera en gran parte como una mera entrega de equipos de alta tecnologia. En Kenia, la estufa de carb6n
Ceramic Jiko, que ahorra un 50% de combustible y la utilizan el 80% de la poblacién urbanay el 10% de la poblacién rural, es todo un
éxito?'. Ahora hay mas de 200 empresas ligadas a la fabricacion de Jiko. La formacién de fabricantes y usuarios y la calidad del producto
fueron la clave del éxito, y entre sus resultados esta el recorte de los riesgos sanitarios y los costes de combustible para los usuarios y la
reduccion de la deforestacion.

4 )

Cuadro 6.4: El éxito de las politicas de subsidios a los biocombustibles en Brasil

Al comienzo de la crisis del petréleo de 1973, Brasil inicié su programa «Pré-Alcool», que satisfizo tanto la necesidad de reducir la
dependencia de las importaciones de petréleo como de crear un nuevo mercado para las cosechas azucareras del pais. El gobierno
estimul6 el desarrollo de la industria a través de medidas que incluian préstamos a bajo interés y encarg6 a una empresa estatal,
Petrobras, integrar el producto en gasolina. Mediante un tratamiento fiscal beneficioso, el etanol estuvo disponible a un precio
que competia con la gasolina, y se convenci6 a los fabricantes de producir automéviles que pudieran utilizar dicho combustible
a unos niveles superiores a los de los vehiculos tradicionales de gasolina. La politica actual funciona, en gran medida, mediante
cuotas obligatorias de mezcla de etanol. Si bien de vez en cuando se ajustan, han quedado dentro del rango de un 20%-25% de
etanol anhidro en gasolina. Todas las gasolineras tienen que vender gasohol (E25) y etanol puro (E100). Al mandato de mezcla
también le acompafaron muchas politicas de apoyo, incluidos requisitos de distribucién al por menor, crédito subvencionado
para el almacenamiento de etanol y preferencias fiscales para los vehiculos. El Programa «Pré-Alcool» ahora se ha quedado
anticuado, pero los estudios muestran que el etanol producido en Brasil emple6 unas economias de escala mediante los efectos
de «aprender haciendo», el progreso técnico y las ganancias de productividad inducidas por los subsidios iniciales. La experiencia
demuestra que en muchas regiones la produccion de biocombustibles procedentes de la cafia de azdcar generd una mejora de
«ganancia triple» en términos de:

1. Aumento sostenido de la produccién de cafa de azlcar.

2. Generacién de puestos de trabajo locales.

3. Menor contaminacién atmosférica urbana y prevencion de emisiones de CO,.
4

Sin conexidn directa entre la deforestacién/cambio del uso del suelo y la produccién de la cafa de azicar, aunque podria
haber efectos indirectos en los que no podemos ser concluyentes en esta fase.

5. Bajo consumo de agua porque la caia de azucar brasilefia crece, en gran parte, sin riego.

Solo el 47% de la superficie de caia de azlcar de Brasil se utiliza para fines de etanol. Dado que es facil convertir las plantas de
azucar en destilerias de etanol, la produccion de etanol también podria aumentar significativamente en otros paises productores
de cafia de azucar.

>

2 Mds informacién disponible en: http://ces.iisc.ernet.in/energy/paper/tech101/jikostove.html.
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Brasil 61529
India 42000
China 12200
Tailandia 9362
Pakistén 9073
México 6682
Colombia 4257
Sudafrica 4200
Australia 4150
Cuba 3971
Filipinas 3922
Indonesia 3700
EE.UU. 3634
Vietnam 2851
Argentina 2846

Fuentes: Goldemberg y Guardabassi (2009); La Rovere et al. (2011); Josling et al. (2010); Kostka et al. (2009); Walter et al. (2008); de Fraiture et
al. (2007)

/

Cuadro 6.5: Los biocombustibles brasilefios y el nexo entre agua, energia y suelo
Schaeffer et al. (2011) analiza el impacto del programa brasilefio de expansion de los biocombustibles 2010-2019 sobre el suelo y
el agua, que muestra el desarrollo de los combustibles en el contexto de las conexiones que hay con el uso del agua y del suelo.

Brasil tiene una superficie de suelo cultivable de aproximadamente 340 millones de hectareas, que se distribuyen actualmente
como sigue: 200 millones de hectdreas para el pasto; 55 millones de hectdreas para el cultivo; 7 millones de hectdreas ocupadas
por plantaciones forestales; y 5 millones de hectéreas en zonas de reforestacion. Por tanto, fue posible incorporar 73 millones de
hectareas a la produccién agricola, de las cuales 31,8 millones serian apropiadas, en términos de condiciones de climay suelo, para
la produccion de la caia de azucar y 44,9 para la produccion de soja. De estas, 11,9 millones y 3,4 millones de hectéreas se asignaron
a la produccion de caia de azlcar y soja respectivamente, con el fin de cumplir los objetivos de produccion de combustibles
de 2010-2019. De este modo, hay suficiente suelo para cumplir las necesidades del plan de biocombustibles. A continuacion se
indica la produccion y la demanda de agua de la cafia de azlcar y la soja que han estimado los autores para la préxima década.

Canade 356360 581150 86,4 98,8 197 187 69687 108638
azucar (Sao
Paulo)

Soja (Mato 18766 32841 3,1 3,4 2140 2056 40151 67509
Grosso)

Comparando estas cifras con la disponibilidad de agua de las cuencas del Amazonas y el Parang, se estima que en 2019 las
dos cuencas contaran con el 97% y el 65% del agua respectivamente, lo que sugiere que hay suficiente agua para cumplir las
necesidades de los planes de biocombustibles y para muchos otros usos competitivos. Estos datos se refieren a la region global,
pero podria haber presiones locales.

>

~
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2010 N.D. 76%

Agua disponible (%)

2019 N.D. 65%

2010 98% N.D.
Agua disponible (%)

2019 97% N.D.

Un andlisis de sostenibilidad de la produccion brasilefia de biocombustibles sugiere que el etanol elaborado a partir de la cafa de
azucar es sostenible en cuanto al uso que hace del suelo, agua, energia y entorno. Asimismo, es socialmente sostenible porque
hay suficiente suelo y agua para expandir el cultivo de cafia de azlcar, mejora los ingresos y el desarrollo rural, su tasa de beneficio
energético es positiva, y el potencial de mitigacién de emisiones relativo a la gasolina es positivo. En términos de sostenibilidad
econdmica, aunque el coste del etanol puede competir con el de la gasolina, su rentabilidad se ha reducido debido a la presién
ejercida sobre los precios del suelo, que pone en peligro su sostenibilidad econédmica a largo plazo. Ademas, el cuadro 2 del
resumen plantea preguntas sobre la sostenibilidad del uso del suelo en Mato Grosso, sugiriendo que se necesita una mayor
investigacion para controlar y analizar los impactos y asi poder extraer conclusiones.

Por estas mismas razones, el biodiésel elaborado a partir de la soja también es sostenible en cuanto al uso que hace del suelo,
agua, energia y entorno, aunque todavia no es econémica y socialmente sostenible. A pesar de ser rentable, el biodiésel no puede
competir con el diésel debido al aumento del precio de la soja en el mercado internacional. Asimismo, aunque aumente la renta
de la mano de obra rural, genera pocos puestos de trabajo para los sistemas de explotacion agraria familiar, lo que provoca un
impacto negativo en el desarrollo rural.

Ocupacion del suelo vs. combustibles fosiles A A

Precio del suelo vs. combustibles fésiles A A

Renta del trabajador rural vs. combustibles A A
fosiles

Desarrollo rural vs. combustibles fdsiles A A

Coste vs. combustible fésil + -

Disponibilidad de agua + +

Equilibrio energético + +

Reduccion de las emisiones de GEIl vs. + +
combustibles fosiles

Leyenda: (A) aumentos; (V) descensos; (+) positivo; (-) negativo
* teniendo en cuenta los elementos analizados

Fuente: Schaeffer et al. (2011)

/

Un informe reciente de la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climético (CMNUCC) (2009) resume los datos de la
Evaluaciéon de Necesidades Tecnoldgicas presentada por 59 paises en desarrollo y subraya las barreras mas importantes a las transferencias
de tecnologia. El 82% de dichos paises menciond las barreras econémicas y de mercado (en particular, los altos costes, la falta de inversores
y la asequibilidad local), mientras que el 66% cité la falta de capacitacién humana. Curiosamente, el 75% cit6 la falta de tecnologias de
gestion del agua (reciclaje y conservacion del agua) y de practicas de gestion del suelo como los principales déficits tecnolégicos. El sector
privado, y en particular las grandes compafias, podrian tomar la iniciativa en el proceso de transferencia de tecnologias para preservar
el suelo y el agua (si cuentan con la ayuda de reglamentos apropiados que fomenten las inversiones, el intercambio de informacién y
el aumento de capacidad), aunque el sector privado también puede mejorar sus propias practicas de gestion y resultados del impacto.

Keam y McCormick (2008) sugieren que con una mayor eficiencia en el sector privado se podrian obtener notables ahorros en el uso del
agua y del suelo. Un informe de McKinsey destaca que la productividad es el medio mas importante para ahorrar agua en la India, con
el 80% de las soluciones mas baratas centradas en producir «<mas cultivos por gota, y un uso mas eficiente del agua en algunos sectores
podria aportar enormes beneficios. No obstante, también es importante que el sector privado esté dispuesto a implicarse en procesos
participativos para garantizar que todas las partes interesadas tengan acceso al agua. Bhatia et al. (2007) muestran que la construcciéon de
presas podria generar muchos efectos directos, tales como el riego agricola, la generacion de energia hidroeléctrica, el suministro de agua
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y el control de inundaciones, pero también enormes efectos indirectos en la economia mediante mayores ingresos y gastos domésticos.
El suministro de agua que apoya multiples fines econédmicos y no econdmicos requiere acuerdos de varios agentes.

Pruebas recientes (FAQ, 2010) también destacan el potencial de superar a la competencia en el suelo y el agua proveniente de los sistemas
integrados de alimentos y energia (IFES), o sistemas agricolas que producen alimentos y energia. Estos sistemas varian mucho en forma,
tamano y composicion, pero pueden clasificarse, en términos generales, en dos tipos. En el primer tipo, los alimentos y la biomasa para
la energia se producen en el mismo suelo. En el segundo tipo, se maximizan las sinergias entre los procesos de produccién de energia
renovable y los procesos implicados en la produccion agricola, ganadera y pesquera (por ejemplo, gasificacion o digestion anaerdbica,
reciclaje o reutilizacién de productos derivados y otros residuos creados en los procesos de produccién). Hay ejemplos en Africa y
Latinoamérica que muestran que la biomasa puede producirse de forma sostenible sin competir con los alimentos por el suelo o el agua
(FAO, 2011b).

En muchos paises en desarrollo, la financiacién plantea una de las mayores restricciones a la garantia de acceso y desarrollo empresarial.
Los mecanismos flexibles del Protocolo de Kioto, y en particular el Mecanismo de Desarrollo Limpio (MDL), fueron una oportunidad para
financiar proyectos de energia renovable. Los datos muestran que durante el periodo 1999-2009 casi el 50% del MDL se movilizé por
medio de financiacion privada (Nylander et al., 2010), pero que hubo dificultades en Africa, que cuenta con solo el 2% de los méas de 3220
proyectos de MDL registrados en 71 paises de todo el mundo. La investigacién sugiere que hay un gran potencial de MDL por explotar
en Africa, que ha experimentado recientemente un fuerte crecimiento, asi como un mayor interés del sector privado. Segun los datos
del Centro Risoe del Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA), ahora hay 190 proyectos de MDL en diferentes
fases que estan en proceso en Africa. Esto es un aumento de los 170 proyectos que hubo a finales de 2010, los 130 de 2009, los 90 de 2008
y los solo 53 de 2007.

El principal reto para las finanzas con bajas emisiones de carbono es reasignar el capital de los activos que generan elevadas emisiones
de carbono a los activos que generan pocas o ninguna emisién de carbono con cierta magnitud y velocidad. La mayoria de las finanzas
necesarias procederan del sector privado. Sin fijar el precio del carbono en muchas partes del mundo es dificil ver cémo pueden producirse
alaescalay velocidad necesarias. Los responsables politicos tienen que centrarse urgentemente en establecer una serie de medidas que
disminuyan los riesgos asociados a las inversiones con bajas emisiones de carbono o reduzcan el coste de la financiacion de capital de
tanto los acreedores como los inversores (FEM, 2011c). El proyecto de energia geotérmica Olkaria Ill de Kenia es un interesante ejemplo
de cémo la energia renovable de los PRB atrae al capital privado. El Proyecto Olkaria lll, la primera planta geotérmica privada de Africa,
atrajo una financiacion de 15 millones de USD.

Para superar las barreras a la financiacion de los paises en desarrollo, se necesitan los agentes e instrumentos adecuados. Incluso cuando
la economia y los beneficios basicos son atractivos, la caracteristica mas importante es contar con una financiacion a largo plazo. La
inversion en energia renovable puede tardar afios, incluso décadas, en producir unos buenos beneficios. Por lo tanto, lo que se necesita
es «capital paciente», que es relativamente dificil de obtener, dadas las tipicas perspectivas a corto plazo de los mercados de capital
privado (Griffith-Jones et al., 2011), véase el cuadro 6.6. Un ejemplo de «financiacion paciente» es el Banco Europeo de Inversiones (BEI),
que representa una de las fuentes de financiacion mas sélidas de los paises mediterraneos. El BEl tiene operaciones masivas en el Norte
de Africa, incluidos préstamos a largo plazo, participaciones en el capital y subvenciones de asistencia técnica, en una zona donde hay
muchas barreras a la promocién de la energia renovable. Un reciente informe del BEI (2010) sefiala que la energia solar todavia no es
competitiva en los paises mediterrdneos y que algunos paises necesitan subsidios porque los créditos de emision de carbono solo cubren
el 20%-30% del déficit de financiacién.

Esta discusion sobre el papel que desempeiia el sector privado en el impulso de la energia renovable a través del crecimiento incluyente
y sostenible puede resumirse como sigue:

1. En el mercado de la energia renovable, donde la inversion y los costes operativos iniciales son especialmente relevantes, el sector
privado a menudo necesita ayuda publica para la puesta en marcha. La compania de energia solar lider en China empezé con la
inversion inicial del sector publico.

2. Incluso cuando una forma de energia renovable es competitiva a nivel mundial, también se requieren politicas que aseguren que dichas
compafiias pueden internalizar sus externalidades negativas (por ejemplo, mediante mecanismos de fijacion de precios, compensacion)
y que garanticen un entorno empresarial adecuado: el acceso al capital, un mercado crediticio transparente y efectivo, las leyes que
estimulan las transferencias de tecnologia y la educacién son necesarios para promover un crecimiento incluyente y sostenible por
medio de la intervencion del sector privado en la energia renovable.

3. Entérminos de conservacion del agua y del suelo, la conducta de las empresas de buscar beneficios a menudo es compatible con la
sostenibilidad econdmica, medioambiental y social. La productividad puede aumentarse utilizando el agua de un modo mas eficiente,
las actividades empresariales del biodiésel en las tierras marginales podrian reducir la pobreza de las zonas rurales, y los sistemas
integrados de energia-alimento ya proporcionan ejemplos en Africa y Latinoamérica, donde la biomasa puede producirse de forma
sostenible, sin competir con los alimentos por el suelo o el agua. Las politicas publicas podrian fortalecer estos virtuosos procesos a
través de politicas sobre los enfoques integrados de la gestion del agua y el acceso al suelo.

Las condiciones propicias para promover energia renovable requieren una mezcla de buenas politicas publicas y el papel emprendedor
proactivo del sector privado. Sin embargo, en la préctica, la asociacion publica-privada es problematica, dado que interactian muchos
agentes diversos y de ahi que se necesite un andlisis de la economia politica.
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4 N

Cuadro 6.6: Herramientas para captar fondos para la energia renovable y reducir la
incertidumbre de las inversiones

Existen muchas formas de financiacion, algunas mds idéneas que otras para financiar la energia renovable. Incluso cuando la
economia bésica y los beneficios son atractivos, el requisito mas importante es que la financiacion sea a largo plazo. La inversion en
energia renovable puede tardar afos, incluso décadas, en producir unos buenos beneficios. Entre las opciones de financiacién estan:

Los bonos verdes. Los bonos verdes son especialmente atractivos para los inversores socialmente responsables (ISR), que dan
prioridad a la mitigacion del cambio climatico. Siempre que el instrumento pueda generar un beneficio a nivel del mercado, los
inversores institucionales convencionales y los fondos soberanos de inversién también se consideran tipos similares de inversion.
La escala de financiacién potencialmente a largo plazo de estos inversores institucionales y los fondos soberanos es muy amplia.

Otros tipos de bonos. La opcion mas sencilla—y posiblemente la més barata— es aumentar la financiacion utilizando bonos
del Estado (o institucionales) y destinar los ingresos a proyectos de energia renovable en paises en desarrollo, como los préstamos
bilaterales o multilaterales concesionarios o no concesionarios. Una opcién intermedia seria un bono indexado, por el cual el cupén
se relaciona con un indicador, como el precio del carbono o los niveles de emisiones. El punto crucial es que los rendimientos
estan inversamente vinculados al progreso en la mitigacién del cambio climatico, lo que ofrece a los inversores una cobertura
frente a la inaccion.

Financiacion concesionaria. La inversion en energia renovable en un pais en desarrollo requiere capital paciente a largo plazo,
que, por desgracia, es precisamente el tipo de inversién més dificil que los paises en desarrollo atraigan. Para solucionaren parte
el problema de la infraestructura energética, tendrian que implicarse organizaciones para la financiacién del desarrollo (OFD)
y bancos de desarrollo regional (BDR). Las OFD, en gran medida gracias al respaldo con el que cuentan los Estados soberanos,
pueden facilitar financiacién a vencimientos que el sector privado no puede.

Los fondos principales y de desafio. Se han propuesto una serie de modelos innovadores de asociacion con OFD e inversores.
Como ocurre con los bonos verdes, el objetivo es atraer a los inversores institucionales al sector de energia renovable. Teniendo
en cuenta que los inversores institucionales operan a una escala muy por encima de los proyectos individuales, y que requieren
un nivel minimo de liquidez para invertir, las estructuras de fondo de fondos pueden ser apropiadas. Dos opciones son los fondos
principales y los fondos de desafio. En ambos casos, el fondo de fondos tendria acceso a los mecanismos de financiacion publica.
En el caso de los fondos principales, estos se negociarian entre la OFD y los inversores, mientras que para los fondos de desafio,
los inversores institucionales competirian por acceder a los mecanismos de financiacion publica.

Para reducir la incertidumbre de las inversiones de energia renovable se utilizan tres mecanismos. En primer lugar, las instituciones
se pueden emplear para asumir el riesgo del proyecto en la fase inicial, llevando los proyectos a un punto donde sean atractivos para
los inversores. En segundo lugar, pueden ofrecerse garantias. Por ejemplo, los precios pueden fijarse dentro de un margen necesario
que garantice la rentabilidad, o los préstamos pueden ser garantizados por un organismo publico. Dadas las incertidumbres sobre
el nively la volatilidad del precio del petréleo y del gas, una herramienta politica podria ser introducir un impuesto variable sobre
el precio del petréleo, que suba cuando el precio caiga por debajo de un determinado nivel y baje cuando el precio del petréleo
sea superior a dicho nivel. Como resultado, el precio de mercado del petréleo se mantendria a un cierto nivel, y la rentabilidad de
la inversion en energia renovable se haria menos incierta. En tercer lugar, se puede facilitar un seguro que proteja a los inversores
de una serie de eventos potenciales que pueden desbaratar un proyecto. Esto podria utilizarse para compensar la incertidumbre
del mantenimiento de determinadas politicas, o podria vincularse al precio.

La responsabilidad de financiar los distintos mecanismos financieros —todos ellos implican un coste para lograr que los
instrumentos comerciales sean atractivos al sector privado— recaeria en los paises desarrollados, porque son mas ricos y porque
han acumulado emisiones de carbono en el pasado.

Fuente: Griffith-Jones et al. (2011)

. j

El andlisis de la economia politica trata la interaccion de los procesos politicos y econédmicos de una sociedad: la distribuciéon de poder
y riqueza entre los diferentes grupos e individuos, y los procesos que crean, sostienen y transforman estas relaciones con el tiempo.
Este informe no trata de analizar todos los mecanismos por los que el proceso de toma de decisiones politicas y los intereses del sector
privado pueden interactuar para disefiar una buena politica en materia de energias renovables. Aqui, limitamos la discusién a algunos
casos ilustrativos en los que el proceso de toma de decisiones produjo resultados exitosos o infructuosos.

Como ya se ha mostrado, la eliminacién de los subsidios a los combustibles fosiles es la opcién politica correcta y se basa en sélidos criterios
econdmicos, aunque dichos subsidios sigan existiendo en muchos paises desarrollados y en desarrollo (figura 6.4), aparentemente por
razones sociales. Segun la AIE (2010a), el mundo gasta 557 000 millones de USD al afio en subsidios a los combustibles fosiles, a diferencia
de los 33 000 millones de USD utilizados para las fuentes de energia con bajas emisiones de carbono de acuerdo con el informe Stern
(Stern, 2006), lo que incluye biocombustibles y energia nuclear.
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Los factores de la economia politica pueden explicar la discrepancia entre las politicas «ideales» y la realidad.

Por ejemplo, hasta 2004 Ghana gasté aproximadamente el 2,2% de su PIB en subvencionar el combustible fosil (Laan et al., 2010), mas
que el presupuesto del Ministerio de Sanidad. Ademas, Ghana siguié apoyando a su refineria nacional, la Tema Oil Refinery. El gobierno
encargd una evaluacién independiente de la pobreza y el impacto social para evaluar qué sectores ganarian o perderian si se eliminase el
subsidio. Dicha evaluacion revel6 que la poblacion rica de Ghana era quien se beneficiaba mas de los subsidios. Este hallazgo se utilizé para
justificar la necesidad de una reforma y politicas que redujeran los impactos de la subida de los precios del combustible en la poblacion
pobre. La coalicion entre el gobierno y el sector de la poblacién mas pobre fue crucial para eliminar los subsidios a los combustibles fésiles.
La coalicion se reforzo a través de: investigacion preliminar, una campana de comunicacion, mecanismos para reducir la interferencia
politica en los precios del combustible y politicas a favor de los pobres.

El gobierno de Ghana, para no involucrarse directamente en los mecanismos de fijacion precios, decidié que la Autoridad Nacional del
Petréleo ajustase los precios de los combustibles. Los fondos generados por la eliminacién de los subsidios se utilizaron para apoyar las
politicas sociales a favor de los pobres. La intencién era conseguir el apoyo popular para eliminar los subsidios a los combustibles y crear
un sistema creible que no cayera en la trampa de la propaganda partidista.

La politica para eliminar los subsidios a los combustibles solo tuvo éxito temporalmente por dos razones principales. En primer lugar, el
gobierno gravo a la gasolina de los vehiculos con un impuesto mayor, con el fin de utilizar los beneficios para reducir los precios de otros
combustibles (politica de subsidios cruzados) y siguié subvencionando el combustible. En segundo lugar, cuando los precios del petréleo se
dispararon en 2007 y 2008, los precios de la energia se convirtieron en un tema electoral, afectando a la politica que separaba al gobierno
de los mecanismos de ajuste de precios. En marzo de 2009 los precios de los combustibles de Ghana estaban mas de un 45% por debajo
de los correspondientes precios de los combustibles en los paises vecinos.

Cuando se introducen politicas especificas, un analisis de la economia politica puede mostrar como interactian los ganadores y los
perdedores e identificar el mejor medio de estimular suimplementacion. Un ejemplo de implementacion exitosa de una infraestructura
energética es el mecanismo de distribucion de beneficios de Brasil: la legislacién brasileia estipula que los Estados y municipios afectados
reciben un porcentaje de regalias de Itaipu Binacional, propietario y operador de la presa de Itaipu en el rio Parand?.

Los mecanismos de distribucion de beneficios van mas alla de los programas de reasentamiento y rehabilitacion, y mas alla de las practicas
para compensar las pérdidas socioeconémicas. Los mecanismos de distribucion de beneficios son una manera de compartir parte de los
beneficios de las operaciones de la presa con todas las personas a las que ha afectado el proyecto, lo que incluye a un amplio rango de
poblacién. Pueden aplicarse incluso si no hay que reasentar a nadie y pueden servir como un catalizador del desarrollo local y regional,
aunque no compensen (pero podrian) las pérdidas de suelo y la propiedad. Lo més importante es que los fondos provienen del flujo de
ingresos y no son parte del presupuesto de inversién de un proyecto (Egré et al., 2002).

Egré (2007) deja claro que un buen mecanismo de distribucién de beneficios puede implementarse en las siguientes condiciones:
1. Existencia de unos beneficios econédmicos que puedan compartirse con las poblaciones afectadas por el proyecto.
2. Conciliacién de los objetivos de los agentes.

3. Distribucién eficiente de los beneficios. En el caso de leyes que establezcan mecanismos de distribuciéon de ingresos mediante
impuestos o regalias, el proceso utilizado para transferir los ingresos a las poblaciones afectadas por el proyecto debera contener
pasos, disposiciones y garantias que aseguren el cumplimiento de los objetivos declarados.

4. Garantia de implicacién de las comunidades locales.
5. Garantia de responsabilidad de las agencias encargadas de redistribuir los beneficios.

Este ejemplo muestra cémo un andlisis de la economia politica puede complementar los estudios econédmicos, teéricos y empiricos
tradicionales al examinar el disefio y laimplementacion de las politicas e identificar los factores que son importantes para los responsables
de la toma de decisiones:

1. Las buenas politicas, como la eliminacién de los subsidios a los combustibles fosiles que promueven la utilizaciéon de las industrias
contaminantes, podrian generar efectos negativos, tales como el aumento de los precios del combustible, lo que afecta a los resultados
sociales y las mejoras de «ganancia triple».

2. Incluso cuando las politicas generales garantizan una «ganancia triple», es vital identificar y analizar las personas y los sectores que
pueden salir perdiendo.

3. Cuando las politicas no facilitan soluciones de «ganancia triple», o si dafian algunos sectores sociales, es crucial establecer medidas
de compensacion (enfoque de arriba-abajo), como las ya mencionadas politicas para reducir el coste de la energia a los consumidores
rurales (REPTS), o un proceso participativo (enfoque de arriba-abajo), como ocurre con la presa de Itaipu en Brasil, para facilitar los
compromisos entre las distintas partes interesadas.

Es dificil intentar eliminar las externalidades subvencionando la energia verde mas que los combustibles fésiles si no se hace de un modo
que tenga en cuenta cdmo se veran afectadas las diferentes partes.

2 fgré (2007) sefiala que no se pudo encontrar ninguna informacion sobre el uso que hacen los municipios de los ingresos por regalfas, pero Itaipu Binacional
ha desarrollado sus propios programas de desarrollo medioambiental y social a gran escala, centrandose en actividades como la reforestacion, la sanidad
publica, las pesquerfas de embalse, la conservacién de la biodiversidad y el control medioambiental.
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Las emisiones energéticas de GEl estan aumentando mas rapido que la capacidad de la atmésfera para absorberlas (IPCC, 2007a). Una
solucién clave consiste en aumentar el suministro de energia renovable. Hay oportunidades de invertir en energia renovable no explotadas
en los PRB, donde la mayor parte de los posibles potenciales de suministro de energia renovable estdn por descubrir. La cuestién es
cédmo aprovechar estas oportunidades de un modo que promueva el crecimiento incluyente y sostenible. El debate en torno a la energia
renovable ha identificado una serie de reflexiones y sugerencias que los responsables politicos deberian considerar para promover la
sostenibilidad econdmica, medioambiental y social:

1. Laintroduccién de energia renovable se enfrenta a una serie de restricciones, con las que hay que acabar para estimular la difusion
de la produccién y adopcién de la energia renovable a través de intervenciones adecuadas en términos de condiciones econémicas
(por ejemplo, mecanismos del mercado del carbono, incluidos subsidios e incentivos), mercado (eliminar los fallos de mercado) y
regulacion (por ejemplo, leyes e instituciones como las agencias reguladoras).

2. Laeliminacion de barreras a la inversidén en energia renovable puede no ser suficiente para garantizar la sostenibilidad econémica,
social y medioambiental. Se requiere un amplio conjunto de politicas (por ejemplo, la promocién de capacidades humanas, el entorno
empresarial correcto) para facilitar las condiciones para una mejora social duradera y mitigar las presiones negativas en la disponibilidad
de suelo, agua y biodiversidad (por ejemplo, la gestién integrada de recursos hidricos para la construccion de presas).

3. Elincremento del suministro de energia renovable probablemente ejercerd presion sobre el agua y el medio ambiente —un importante
ejemplo del nexo entre agua, energia y suelo—, especialmente para los biocombustibles. En paises como China y la India, con un
fuerte crecimiento poblacional y econémico, esta presion puede ser particularmente severa. Medidas concretas como los incentivos
a las cosechas de agua de la lluvia, el uso de tierras marginales para la produccién o la adopcién de practicas de gestion, como los
cultivos intercalados, son instrumentos politicos que reducen la presion sobre los recursos. Para las nuevas tecnologias respetuosas
con el medio ambiente (por ejemplo, biocombustibles de segunda y tercera generacién), los gastos de I+D pueden reducir el tiempo
cuando son financieramente viables.

4. Elsector publico desempefia un papel crucial en el desarrollo de la energia renovable. Los casos de éxito a escala nacional o empresarial
dependen de determinados incentivos y politicas, como es el caso de los subsidios a los biocombustibles en Brasil. Dichas politicas
pueden tener diferentes resultados segun la capacidad del Estado y del sector privado de aplicar, cumplir, controlar y disefar las
intervenciones.

5. Las empresas privadas a menudo han dirigido la promocién del crecimiento incluyente y sostenible, y hay muchos ejemplos en los que
han preservado el agua y el suelo o promovido la responsabilidad social corporativa (RSC). Aln asi, el sector publico todavia tiene que
estimular la internalizacién de las externalidades negativas, por ejemplo a través de la fijacion de precios, los objetivos y la legislacion,
o regular el nexo entre agua, energia y suelo. Hay indicios de que las medidas que gestionan dicho nexo impulsan el crecimiento
preservando el medio ambiente (por ejemplo, la regulacién unificada del agua en China produjo unas tasas de crecimiento del 2,5%).

6. Los paisesricos, y en particular la UE, pueden desempeiiar un papel crucial en el impulso de la energia renovable y el desarrollo en los
paises en desarrollo. La demanda de energia renovable en los paises de la OCDE podria ayudar a crear mercados y puestos de trabajo
en los PRB. La politica 20-20-20 de la UE ofrece una gran oportunidad para hacerlo. El articulo 9 de la Directiva 2009/28/CE relativa al
fomento del uso de energia procedente de fuentes renovables permite laimportacién de la electricidad «verde» desde fuera de la UE
para alcanzar el deseado 20% de cuota de energia renovable. Esto significa que las mejoras en la infraestructura de una red energética
integrada Europa—Africa podrian permitir a los paises africanos vender la energia verde.

7. Hay un conjunto de opciones «tedricas» para mejorar la produccién de la energia renovable para el desarrollo sostenible, aunque, en la
practica, muchas de estas opciones pueden ser resultar realistas. Esto se debe en parte a los intereses contrapuestos de determinados
grupos (por ejemplo, el poder de presién de los productores de combustibles fosiles puede ser un obstaculo al impulso de produccién
de energias renovables), las circunstancias econémicas (por ejemplo, el aumento de los precios de los combustibles fosiles en Ghana
hizo, en parte, que la opinidn publica fuera reacia a eliminar los subsidios) o la falta de procesos adecuados (la falta de un enfoque
participativo puede dificultar la tarea de encontrar compromisos adecuados entre ganadores y perdedores). Los analisis de la economia
politica nos ayudan a entender estos factores y la interaccion entre ganadores y perdedores desde politicas especificas, asi como a
establecer soluciones viables, con el fin de dar forma a politicas socialmente aceptables.

Hay un gran potencial para que la produccién de energia renovable en los paises en desarrollo conlleve importantes beneficios econémicos,
medioambientales y sociales. Lograrlo depende de sélidos paquetes de politicas, tales como la eliminacién de los fallos de mercado
para el acceso al capital, incentivos para la puesta en marcha de proyectos que reduzcan los altos costes de capital inicial relativos a la
produccién de energia alternativa, intervenciones que reduzcan las externalidades negativas de la introduccién de plantas de energia
renovable y un conjunto de medidas, tales como el desarrollo de la educacion y la capacitacién para aumentar los efectos indirectos del
negocio de las energias renovables. Estos paquetes de politicas pueden conciliar las necesidades a corto plazo, para impulsar la adopcién
de la energia renovable, y las necesidades a largo plazo, para hacer que la energia renovable trabaje por la sostenibilidad econémica,
medioambiental y social.
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CAPITULO 7 ,
GESTION DE LA ESCASEZ: LA INVERSION EN EL SUELO

La escasez prevista de alimentos, agua y energia, y la bisqueda de oportunidades de inversién para satisfacer la seguridad alimentaria en
un mercado cada vez més global, han provocado una mayor presién sobre el suelo de todo el mundo. Se estima que, simplemente para
satisfacer las necesidades de una poblacién en aumento, la produccién agricola debe doblar los niveles actuales para 2050. Los cambios en
la alimentacién, con una mayor demanda de carne y otros productos animales, intensificaran estas necesidades (Bruinsma, 2009). Aunque
en términos globales, la carne solo representa el 15% de la dieta humana, en torno al 80% del suelo agricola se utiliza para alimentar al
ganado (FAO, 2006). Los altos niveles de residuos y vertidos de la produccién, venta al por menor y consumo agudizan el problema. También
se espera que aumente la demanda de biocombustibles, impulsada por las preocupaciones de la subida de los precios del petréleo, y por
la disponibilidad finita y los efectos medioambientales perjudiciales de los combustibles fésiles, lo que afectara al uso del suelo (véase
el cuadro A7.3 del apéndice). Otros esfuerzos internacionales para mitigar el cambio climatico, como la REDD, y las inquietudes por los
delicados ecosistemas, también dan lugar a demandas de suelo contrapuestas (por ejemplo, bosques, humedales, naturaleza y reservas).
Ademds, el suelo se necesita para otros fines, como el uso residencial, el turismo, la conservacién, las ciudades y la industrializacién, que
también van en aumento (Hilhorst y Zoomers, 2011). Por dltimo, cabe mencionar que el suelo se ve cada vez mds como una inversion.

Esta mezcla de factores ejerce una presion considerable sobre la capacidad mundial de producir alimentos y energia para satisfacer las
necesidades actuales y futuras. La crisis de los precios de los alimentos de 2007 y 2008 fue un claro indicador del nuevo contexto y de la
necesidad de gestionar la situacién con prudencia.

Los principales avances tecnoldgicos han contribuido a aumentar los rendimientos mundiales, lo que representa el 70% del aumento de
la produccién de cultivos entre 1961y 2005 (Bruinsma, 2009). En teoria, el aumento de la demanda global podria satisfacerse aumentando
la productividad del suelo con una agricultura de secano, eliminando asi la necesidad de expandirse a los bosques (Deininger y Byerlee,
2011: 76). Sin embargo, algunas regiones todavia presentan grandes brechas entre los niveles actuales y potenciales de productividad, que
tienen que explotarse. Las brechas de rendimiento son especialmente altas en el Africa subsahariana y las practicas agrarias mundiales
no llegan al 30% de los rendimientos potenciales (ibid.). Con la tasa actual de aumentos de la productividad, especialmente en el Africa
subsahariana, no se puede satisfacer la demanda, lo que significa que se seguiran expandiendo las fronteras agricolas y convirtiendo
el suelo. Esto provocara una mayor incursién en los ecosistemas fragiles y puede que tenga graves consecuencias medioambientales a
escala mundial. La prediccién de que el cambio climatico reduciré el potencial de aumentar la produccién que tienen algunas regiones
(por ejemplo, la India y Africa del Sur) hace que la situacién se complique atin més.

Miréndolo por el lado positivo, los amplios beneficios potenciales de rendimiento también crean mayores oportunidades de crecimiento
econdmico en algunos de los paises mds pobres, siempre que se produzcan respetando los limites establecidos por la inclusién y la
sostenibilidad. Para conseguirlo, habra que considerar con detenimiento el equilibrio entre los diferentes usos del suelo y los sistemas
de produccién. El suelo presta una serie de servicios no econémicos que atienden a profundos valores culturales, proporcionan medios
de subsistencia y son criticos para la supervivencia del sistema en su conjunto. Mientras la civilizacién humana avanza con rapidez hacia
los limites planetarios, es importante proteger estos bienes publicos mundiales. Salvo la REDD, los recursos del ecosistema, como el
potencial medicinal de la biodiversidad o la capacidad de captura de carbono, todavia no tienen un valor monetario. Del mismo modo,
los medios de subsistencia de los habitantes de las zonas rurales raras veces se incluyen por completo en los analisis de coste/beneficio
o los mecanismos de mercado. La agricultura debe utilizar los recursos de un modo mds sostenible, mas productivo y mas eficiente, y al
mismo tiempo centrarse en proporcionar medios de subsistencia a la poblacién pobre de las zonas rurales. Sin embargo, en la actualidad,
es raro contar con incentivos adecuados para fortalecer las practicas agricolas sostenibles.

Otra clara manifestacion de la creciente escasez es el fendmeno de las adquisiciones masivas de tierras (AMT). La atenciéon medidtica
se ha centrado en la mera magnitud de algunos de los acuerdos propuestos, aumentando las tensiones sociales en algunos casos y los
intensos informes de impactos sociales negativos. Las adquisiciones masivas de tierras son solo una manifestacion de la mayor presion
—y no necesariamente la mas importante— que se ejerce sobre el suelo. No obstante, indican claramente el rapido ritmo de cambio y
el impacto negativo que esto puede tener sobre la poblacién rural y el medio ambiente.

No hay datos precisos sobre las dimensiones reales de las AMT, pero esta claro que la tendencia se ha acelerado desde aproximadamente
2007 y que va a seguir haciéndolo (Hilhorst y Zoomers, 2011; Deininger y Byerlee, 2011; PEAN, 2011a). (El apéndice recoge mas informacion
sobre el alcance de la adquisicion de tierras y los principales agentes implicados.) Ahora es evidente, aunque no facilmente demostrable,
que muchos acuerdos sobre tierras son tanto del agua como del suelo. Los primeros en actuar tratan de controlar o «poner bajo llave»
el acceso al agua destinada a la agricultura anticipandose a la futura escasez (FEM, 2011a; Smaller y Mann, 2009). En particular, el Africa
subsahariana y Latinoamérica cuentan con grandes recursos hidricos sin explotar, con lo que suscitan interés entre los paises con escasez
de agua o los inversores que prevén una futura escasez (Deininger y Byerlee, 2011; Muller, 2011). El derecho de los inversores a utilizar el
agua necesaria para cultivar el suelo esta implicito en los acuerdos sobre tierras, pero raras veces se paga (Hall y Paradza, 2011).

Por supuesto, dichas presiones sobre el suelo y los cambios asociados al uso del suelo y la propiedad distan mucho de ser nuevos.
El colonialismo y la migracién a gran escala tuvieron efectos masivos en el uso del suelo y los modelos de propiedad. Lo que ha cambiado
es nuestro entendimiento de los limites del planeta y del valor medioambiental del suelo y los ecosistemas, asi como la adopcién
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generalizada de los conceptos «derechos humanos» e «inclusién social». Ahora tenemos que considerar la gestion del suelo en un contexto
de relativa escasez y creciente demanda global para optimizar su contribucién al crecimiento incluyente y sostenible. El apéndice del
capitulo 7 examina una serie de conceptos sobre el suelo que estan relacionados con el CIS, y discute el significado del término «escasez»
en relacién con el suelo.

Todas estas cuestiones normalmente son intersectoriales y se refieren a varios problemas mundiales, como la biodiversidad y el cambio
climatico, y la escasez de energia, alimentos y agua. Para lograr planificar la utilizacion del suelo orientada al CIS en el nexo entre agua,
energiay suelo, deben analizarse minuciosamente los beneficios y costes de oportunidad de las opciones contrapuestas. Esta no es tarea
facil ya que las funciones que estan implicadas en las diversas opciones se suelen valorar de forma diferente; algunas son bienes privados,
mientras que otras son bienes publicos locales o mundiales. Algunas tienen un valor de mercado, otras podrian valorarse a través de
planes nacionales o internacionales, otras quedarian tasadas por debajo de su valor y otras no pueden ni siquiera expresarse en términos
monetarios (por ejemplo, el valor ancestral o sagrado del suelo).

También surgen complejas cuestiones de subsidiaridad ya que la soberania nacional debe sopesarse frente a la responsabilidad global
de proteger el planeta. Hay relativamente pocos instrumentos politicos mundiales, como, por ejemplo, reducir la demanda o cambiar
las estructuras generales de los incentivos. A escala nacional, habrd compensaciones entre los distintos usos contrapuestos del suelo, ya
que los tres objetivos de crecimiento econémico, inclusién y sostenibilidad tienden, tal y como han mostrado los capitulos anteriores, a
estar en tension o a competir entre si y las soluciones de una «ganancia triple» son poco habituales. Los beneficios y las pérdidas se suelen
distribuir de formas complejas, y mitigadas a través de varios canales. El debate en torno a los biocombustibles permite comprender la
complejidad e interconexidn de las cuestiones.

Este capitulo examina las formas de promover mecanismos para la planificacion del uso del suelo y la inversion en el suelo que
fomenten la transicion necesaria al CIS, centrdndose en el papel que los sectores publico y privado pueden desempefar a escala local,
nacional y transfronteriza.

Aqui se examinan los dos problemas principales relacionados con el aumento de la presion ejercida sobre el suelo. El primero de ellos son los
cambios en el uso del suelo, que se producen como consecuencia de las crecientes y enfrentadas reclamaciones de suelo. Promover el CIS
implica realizar compensaciones entre la produccién agricola y otros usos, y entre los derechos preexistentes y las nuevas oportunidades.
La toma de decisiones tiene que incluir la participacion local, pero al mismo tiempo las decisiones nacionales tienen implicaciones
mundiales, y las decisiones adoptadas a escala internacional se desarrollan a escala nacional. Esto plantea complejas dudas sobre cémo
gestionar los recursos mundiales de forma efectiva.

La segunda cuestion es el rdpido aumento de las adquisiciones masivas de tierras (AMT). Aunque aln no haya pruebas de un impacto
positivo sobre el desarrollo, esta claro que este fendmeno va a intensificarse. Una gestion adecuada del creciente interés de inversion
requiere instituciones sélidas y competentes, algo que tarda en conseguirse. Hasta ahora, la inversién también plantea grandes perspectivas
para el crecimiento econdmico, que puede aprovecharse a través de unas buenas politicas y gestion de los recursos naturales.

Existe una elevada demanda de suelo que va en aumento. Se ha estimado que para cumplir la demanda mundial prevista para 2030 se
deben utilizar aproximadamente 47 millones de hectéreas de suelo adicional solo para la produccién de alimentos y piensos (un descenso
de 27 millones de hectareas en las economias industrializadas y de transicién, y un aumento de 74 millones de hectéreas en los paises en
desarrollo) (Deininger y Byerlee, 2011). Se estima que la demanda forestal sera de 42-84 millones de hectareas, y de los biocombustibles,
de 18-44 millones de hectéreas para 2030 (ibid.), aunque la AIE (2010c: 26 y figura 11) prevé 100 millones de hectéreas para 2050. Aunque
estas cuestiones queden completamente fuera del ambito del presente informe, cabe mencionar que también se requiere suelo para
la creciente poblacion urbana (se estima que unos 16 millones de hectareas al aflo) —a menudo las tierras mds fértiles (Foresight, 2011:
57)—, grandes infraestructuras (por ejemplo, presas) y el turismo.

En términos generales, estas demandas contrapuestas conceden un alto valor a los recursos naturales. Esto brinda verdaderas oportunidades
para el crecimiento econémico en los paises dotados de vastos recursos naturales, y en particular a aquellos con una gran brecha de
productividad, como es el caso de los paises més pobres, especialmente en el Africa subsahariana. Por tanto, el crecimiento agricola podria
constituir una buena base para el crecimiento econdémico en dichos paises.

En primer lugar, las oportunidades creadas por un mayor interés comercial han llevado (o lo haran en el Africa subsahariana) a aumentar el
valor del suelo. En segundo lugar, el aumento de los precios de los productos agricolas aumenta las posibilidades de crear nuevos puestos
de trabajo, asi como de generar mayores beneficios en los bienes publicos (como infraestructura, servicios, extensién). En tercer lugar,
el deseo de algunas CMN de entablar lazos mas fuertes con los productores locales para el seguimiento de las aportaciones, el control
de calidad y los problemas de reputacién asociados a las normas medioambientales y laborales generan oportunidades de una mayor
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integracion de los productores locales en las cadenas globales de valor y mejoran las perspectivas de més IDE. Esto podria crear generar
oportunidades para un mayor acceso al mercado y para la transferencia de tecnologia y generacion de capacidad.

Brasil es el ejemplo mas conocido de aumento de productividad, el cual ha contribuido significativamente a su trayectoria de crecimiento,
aunque también supuso costes medioambientales y sociales (véase el cuadro 1 del resumen basado en Coy y Neuburger [2009]; Coy [1991];
Deconto [2009]; Fearnside [2007]; Margulis [2003]; Martha [2011]).

Hay que aprovechar este potencial de crecimiento econémico dado que los paises de renta baja tienen que desarrollarse econémicamente
y reducir la pobreza. Ahora se ha convertido en una responsabilidad mundial permitir a los PRB con dotaciones de recursos naturales que
lo consigan, respetando al mismo tiempo las cuestiones de sostenibilidad e inclusividad, con la transicidn mundial del crecimiento del
mantenimiento del statu quo como teldn de fondo. Podemos aprender de los errores que cometimos en paises como Brasil.

Ademas de los beneficios econdmicos que pueden obtenerse de una mayor productividad y de la capitalizacién del aumento de la demanda
de productos agricolas, tal vez sea posible beneficiarse del incremento del interés mundial y local por los servicios del ecosistema, como
se trata mas adelante.

Es probable que el aumento de la demanda de suelo produzca una mayor conversién de los ecosistemas fragiles, como bosques, humedales
y zonas protegidas, a otros usos. Estos ecosistemas vitales corren el riesgo de perderse. Preocupa que se pierdan las funciones globales
que desempenan dichos ecosistemas, como la facilitacién de servicios hidrolégicos, la belleza del paisaje, la retenciéon de carbono y la
biodiversidad (Ravnborg et al., 2007).

La grave pérdida de biodiversidad ya se incluye en la agenda global, como, por ejemplo, en el Convenio sobre la Diversidad Bioldgica de
1993. La biodiversidad se deteriora cuando los bosques se convierten en suelo agricola y el cambio de cultivos mixtos a monocultivos
reduce la biodiversidad agricola. A veces se puede lograr que las tierras degradadas sean productivas, lo que podria tener un efecto
positivo sobre la diversidad (Pehnelt y Vietze, 2010). El suelo es otro recurso finito y se han observado importantes impactos negativos
desde la década de 1950.

Todavia se sigue debatiendo sobre qué practicas agricolas deberian promocionarse, aunque tienden a incluir un mayor uso de las
aportaciones de nutrientes producidas de forma natural y sostenible, la rotacion de cultivos diversificados, la integracién de ganados y
cultivos, las técnicas de minima labranza y cultivos de cobertura, las practicas bioldgicas integradas de gestion de plagas y malas hierbas,
y las instalaciones mejoradas para el almacenamiento y procesamiento posterior a la cosecha. Algunas cuestiones controvertidas son
las soluciones de alta tecnologia frente a las de baja tecnologia, como los organismos genéticamente modificados (OGM), y el papel y el
grado de los insumos externos. No obstante, en todos los casos, las soluciones corresponden a un contexto concreto.

Ademds de los efectos medioambientales, estan las cuestiones de inclusividad y los aspectos de desarrollo a favor de los pobres de las
opciones sobre como utilizar el suelo. La mayor parte de la produccion agricola se genera en explotaciones agricolas familiares, y hay
aproximadamente 450 millones de pequefios agricultores y ganaderos por todo el mundo (Grupo ETC, 2009; FIDA, 2008). Unos 80 millones
de explotaciones agricolas minifundistas contribuyen al 30% del PIB de Africa y al 40% de sus exportaciones (Hall, 2011). Estos agricultores
y ganaderos también constituyen un amplio porcentaje de la poblacién pobre mundial, y existen grandes disparidades en el grado en el
que estan orientados a la subsistencia o al mercado (Banco Mundial, 2007).

Dado que la agricultura suele contribuir mucho mds a la generacion ingresos y a la seguridad alimenticia que el crecimiento en cualquier
otro sector (Banco Mundial, 2007), un desarrollo agricola eficiente podria, en principio, reducir efectivamente la pobreza. Aunque ;los
precios mas altos de los productos agricolas, el aumento del valor del suelo, la mayor integracién en las cadenas de suministro y el pago
de los servicios del ecosistema han creado realmente oportunidades a favor de la poblacion pobre?

Mayor valor del suelo

En primer lugar, el aumento del valor del suelo solo puede ser apropiado si hay un mercado, y si el propietario o usuario posee unos
derechos inequivocos sobre el suelo, algo que no es habitual, tal y como se trata en el apartado 7.2.2.2. E incluso si estas condiciones se
cumplen, el aumento del valor del suelo puede ser un arma de doble filo para la poblacién pobre rural. Los propietarios de los terrenos
pueden optar por venderlos y beneficiarse del mayor valor, pero esta es una ganancia excepcional y, dependiendo de las oportunidades
laborales alternativas fuera de las explotaciones, puede que no permita a dichos agricultores y ganaderos mejorar su estatus econémico.
Las ventas forzosas son comunes (Parlamento Europeo, DG de Politicas Externas, 2011), y tanto a estos agricultores y ganaderos como a las
personas que carecen de tierras desde hace mucho tiempo les resulta cada vez mas dificil recuperar el acceso al suelo, lo que puede, por
tanto, agudizar la desigualdad en la distribucién del suelo. Por otra parte, podria ayudar a consolidar las pequefas parcelas fragmentadas y
generar una mayor productividad (Alemu, 2011). El logro o no de unos resultados de desarrollo positivos dependera del contexto especifico
y, en particular, de las oportunidades laborales disponibles fuera de las explotaciones.

El aumento del valor del suelo también atrae a los agentes del poder local. La tenencia relativamente segura de tierras por parte de
usuarios locales hace que puedan sufrir la expropiacion de las mismas por parte del Estado, las élites locales o incluso las autoridades
tradicionales (Alden Wily, 2011a: 737). Hay muchos casos en los que la poblacién local es coaccionada o expulsada fuera de sus tierras
(Hall y Paradza, 2011), a veces de forma violenta.
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Mayor integracion en las cadenas globales de valor

El paso a una produccién orientada al mercado y a una mayor integracion de los minifundistas en las cadenas globales de valor ofrece
verdaderas oportunidades. Sin embargo, en la préctica, los agentes a una mayor escala suelen estar en una posicién competitiva ventajosa
porque estan mejor capacitados para superar los fallos de mercado y la falta de infraestructura que suele caracterizar a los paises anfitriones.
Tienen acceso a los mercados financieros mundiales y asi pueden tratar las lagunas en la concesién de créditos y los altos tipos de interés.
Pueden auto asegurarse propagando su riesgo en una zona geografica mayor o en multiples sectores. Algunas de las grandes compaiiias
también invierten en «bienes publicos», como I+D, infraestructura y servicios sociales para sus trabajadores agricolas.

Una cuestion clave es como afectaran estas fuerzas a los futuros medios de subsistencia de los pequeios agricultores y ganaderos de
hoy en dia, y el tipo de entorno politico que permitird a estos agricultores integrarse en las cadenas globales de valor de manera que se
promueva el CIS.

En el pasado, se ha descuidado el gasto publico destinado al desarrollo agricola, especialmente en el Africa subsahariana (Banco Mundial,
2007; Oxfam International, 2011a). Por ello, hay que renovar el enfoque en la agricultura, para establecer unas condiciones de igualdad
entre los minifundistas y la agricultura a gran escala, y para gestionar una transicién a la agricultura que sea mas respetuosa con el CIS.

Puede haber un riesgo inherente a la coexistencia de la agricultura a gran escala y las explotaciones agricolas minifundistas. El Relator
Especial de la ONU sobre el Derecho a la Alimentacion (De Schutter, 2011) advierte que una mayor competencia nacional podria expulsar
alos pequefios productores de alimentos locales, ya que no serian capaces de competir con la produccion agroindustrial a gran escala de
grandes cantidades a bajo coste?. Asimismo, afirma que la coexistencia solo sera sostenible si va acompafada de una estrategia deliberada
de invertir en el apoyo de explotaciones a pequefia escala, lo que incluye medidas para proteger a estos agricultores y ganaderos de
la repercusién negativa que tienen en su competitividad. Por tanto, es importante evaluar si los modelos de negocio aumentaran la
productividad de los agricultores y ganaderos locales, y no minar su competitividad y capacidad de recuperacién a largo plazo.

El potencial para integrar a los minifundistas en los sistemas de produccién depende de cémo estén organizados. Por ejemplo, los métodos
actuales de la produccién de etanol requiere economias de escala bastante grandes y una integracién vertical, con lo que es poco probable
que ayuden a los pequefios agricultores y ganaderos de los paises en desarrollo. Los biocombustibles de segunda generacién pueden
requerir incluso mayores economias de escala (Banco Mundial, 2007). Algunos cultivos favorecen més los sistemas de subcontratacion u
otros modelos de negocio incluyentes (por ejemplo, colza y cafia de aztcar) y otros menos (por ejemplo, aceite de palma, plantas perennes
y horticultura) (Deininger y Byerlee, 2011: 34). Una vez mas, depende de las politicas en vigor y de la presencia de mercados locales en
los servicios (marketing, distribucién, insumos, financiacion) y bienes publicos (servicios de extension, infraestructura, conocimiento
agronoémico, etc.). Y depende del modelo de negocio, tal y como se muestra en el apéndice, cuadro A7.5 sobre Sarawak.

Pago por servicios ambientales

Los sistemas mundiales de retencién de carbono, como REDD y MDL, son especialmente interesantes para los paises con amplias dotaciones
naturales y para la distribucion de beneficios conforme al Convenio sobre la Diversidad Bioldgica. Sin embargo, requieren una sélida
capacidad de gestion tanto en el ambito gubernamental como local. Los requisitos de control, verificacion y certificacion son, por tanto,
muy sensibles a las economias de escala, lo que puede reducir las oportunidades para los pequefios productores. Ademds, REDD necesita
poca mano de obra porque es una simple transferencia para dejar los drboles en pie. Por ello, los movimientos sociales que representan
a los minifundistas y a los agricultores y ganaderos sin tierras, las personas que viven en los bosques y los pueblos indigenas (como La
Via Campesina) se suelen oponer a REDD.

En el dmbito nacional y local también hay posibilidades de pagar por los servicios del ecosistema, por ejemplo la calidad y cantidad de
agua, la prevencién de la erosidn y el desprendimiento de tierras, la regulacién de los microclimas, el turismo ecoldgico, la proteccion del
habitat y la conservacion del banco de genes (Ravnborg et al., 2007). Un ejemplo interesante de PSA es el Lago Naivasha de Kenia, donde
los productores situados rio abajo pagan una tasa a los agricultores y ganaderos situados rio arriba por mantener la calidad y cantidad
de agua (véase Nyangena y te Velde, 2011). Deberia promoverse estos casos, que podrian beneficiar a los pobres.

Si bien la apertura aumenta las opciones de garantizar la alimentacién (por ejemplo, importando en épocas de sequia local) y, por
tanto, mejora la capacidad de recuperacién, una mayor exposicién a las cadenas mundiales de productos bésicos también conlleva unos
riesgos en términos tanto de capacidad de recuperacion del sistema de produccién global como de seguridad alimentaria nacional.
La mayor dependencia de los mercados mundiales de productos bésicos, especialmente en relacién con los sistemas de produccién
basados en monocultivos, aumenta los riesgos de convulsiones repentinas. Las fluctuaciones en los precios de los productos basicos y la
vulnerabilidad a las plagas constituyen verdaderos riesgos para los agricultores y ganaderos, de modo que es importante considerar en
qué grado pueden propagarse dichos riesgos. Ademads, dichas vulnerabilidades se ven agravadas por un clima cada vez mds imprevisible.
Las estrategias mejoradas de gestion de riesgos, como los sistemas de microseguros (Churchill, 2007), pueden mitigarlos hasta cierto
punto, pero no por completo. Otro riesgo es el del monopsonio, por el cual los minifundistas dependen principalmente de un comprador
(Collier y Venables, 2011).

2 Elriesgo de «dumping interno» no sucede en los mercados perfectamente segmentados, donde los grandes Estados producen Unicamente para exportar,
aunque tiene consecuencias en la seqguridad alimentaria, tal y como se trat6 arriba.
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El segundo riesgo clave se refiere a la seguridad alimentaria nacional. La subida del precio de los alimentos puede beneficiar a los
productores, pero no a los consumidores (y la mayor parte de la poblacién pobre es ambos). Asimismo, el cambio de la autosuficiencia
o independencia de alimentos a una mayor dependencia de los cultivos comerciales puede hacer que las economias familiar y nacional
dependan mas de la compra de alimentos en los mercados mundiales, que en los Ultimos afios han sido extremadamente volatiles.

En resumen, la mayor integracion en los sistemas de mercado y la dependencia de los mercados locales puede aumentar las opciones de
garantizar la alimentacion, aunque también puede hacer que los ingresos sean mas volatiles, lo que afectaria especialmente a los hogares
mas pobres. Esto recalca la importancia de los sistemas de proteccidn social y las redes de seguridad. A continuacién, se muestran algunas
iniciativas para tratar ciertas cuestiones urgentes:

« Los servicios del ecosistema tienen que valorarse de una forma mas apropiada para cambiar las estructuras mundiales de los incentivos.
Los modelos actuales de consumo y residuos son insostenibles.

- Latransicion a practicas agricolas mas sostenibles requiere una importante inversion en el desarrollo agricola. El conocimiento agronémico
y las précticas agrarias deben ser adecuadas para el contexto local, y se requieren mecanismos que garanticen que los agricultores y
ganaderos locales puedan beneficiarse de las oportunidades creadas a través de la promocion de mejores sistemas de producciéony
modelos de negocios. La politica agricola debe tratar de establecer unas condiciones de igualdad para los minifundistas, en particular
mediante la mitigacion de riesgos.

« Laproductividad tendrd que aumentar dentro de los limites que imponen las consideraciones de sostenibilidad e inclusion. Es preciso
realizar compensaciones entre el crecimiento econémico, la sostenibilidad y la inclusién a escala nacional (o subnacional). Esto requiere
sistemas solidos de planificacién del uso del suelo que puedan identificar las mejores oportunidades para aprovechar el crecimiento
potencial, teniendo en cuenta los usos contrapuestos que no son de naturaleza agricola pero que pueden facilitar beneficios econémicos
directos e indirectos, como la forestacién conforme a la REDD, y examinar varios sistemas de produccion y modelos de negocio y su
posible impacto en el CIS.

Si se gestionan bien, las AMT pueden generar crecimiento econémico, aunque la capacidad de capitalizar estas oportunidades deja
mucho que desear.

Los gobiernos y los inversores son conscientes de que las AMT podrian beneficiar realmente el desarrollo. Los gobiernos anfitriones se
sienten atraidos por la perspectiva de capital, puestos de trabajo, infraestructura, transferencia de tecnologia y capacitacion, ingresos,
acceso a los mercados y demanda de suministro/servicios locales. Otros efectos positivos también pueden ser la introduccién de nuevas
prdacticas de gestién y normas institucionales.

Sin embargo, un analisis reciente muestra que generalmente estas oportunidades no se hacen realidad porque los inversores no pueden
facilitar los beneficios prometidos (Deininger y Byerlee, 2011).

- Los gobiernos de los paises anfitriones reciben pocos ingresos de los arrendamientos de tierras (Cotula et al., 2009). El suelo se suele
arrendar gratis o por unas rentas muy bajas porque los gobiernos dan prioridad a la IDE, que consideran como una forma de generar
crecimiento econémico (Cotula et al., 2009).

« Losingresos fiscales se reducen por exenciones y beneficios para atraer la IDE, y porque los ingresos fiscales solo se materializan una
vez que los proyectos son rentables y se realizan unas auditorias adecuadas (Cotula, 2011).

+ Dependiendo del sueloy del uso que se le pretende dar, la opcién mas comercialmente facil y viable puede ser un modelo de negocio
que invierta en tecnologia que requiera grandes capitales, pero genera poco o ningin empleo local.

« Elpotencial de aumentar la productividad para generar crecimiento se ve mermado por el hecho de que los inversores suelen centrarse
en el suelo més productivo, en vez de en tierras marginales, donde se podria conseguir el aumento de productividad mas inmediato
(Cotula, 2011; De Schutter, 2011).

- Adiferencia de los empresarios agricolas, a los especuladores financieros no les interesa desarrollar el suelo o garantizar beneficios
tangibles para la poblacién local.

- Elgrado de transferencia de tecnologia determina hasta qué punto se beneficiara el pais anfitrion. Las islas de inversores que funcionan
independientemente del gobierno o de los minifundistas tienen menos posibilidades de proporcionar beneficios a largo plazo.

- El potencial de las AMT para contribuir al crecimiento econdémico depende de la medida en que la inversién haga una contribucion
estratégica al desarrollo econémico. Actualmente, estos acuerdos sobre tierras suelen ser ad hoc y se basan en las preferencias de
los inversores. Los gobiernos de los paises anfitriones raras veces cuentan con la informacidn necesaria para adoptar decisiones bien
fundamentadas sobre su potencial de contribuir al CIS.
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Hay casos en los que las AMT han generado empleo y mejorado el acceso a los mercados y la tecnologia (Briintrup, 2011). Los efectos
medioambientales y de la distribucién de las AMT dependen, en gran medida, de los cultivos plantados, el modo de producciony el
modelo de negocio. Parece que los ejemplos mds positivos se producen en las situaciones en las que hay un grado de colaboracién y
sinergia entre los procedimientos locales y los inversores a gran escala. Todavia hay margen para los modelos de negocio mas incluyentes,
tal y como se describe en el apartado 7.2.1.3, y se estd investigando el impacto de varios modelos de negocio en las poblaciones locales
(Vermeulen y Cotula, 2010).

Marco normativo, sistemas e implementacion débiles

No existen datos generales de procesos y sistemas que garanticen que las AMT cumplan sus promesas. O bien no hay objetivos en materia
de inversién, generacion de empleo y pago de impuestos en los acuerdos o, si existen, son vagos y no se pueden comprobar (Deiningery
Byerlee, 2011; Cotula et al., 2009). Asimismo, tanto a los inversores como a los gobiernos anfitriones les suele faltar informacién adecuada
e independiente sobre la viabilidad técnica y econdmica del proyecto, y los gobiernos anfitriones raras veces estan en condiciones de
evaluar si los beneficios prometidos son realistas (Cotula et al., 2009; Cotula, 2011; Deininger y Byerlee, 2011).

La mayoria de contratos incluyen alguna disposicién que permite al gobierno anfitrién su rescisiéon en caso de incumplimiento del plan
de inversiones, pero la vaga formulacién hace dificil acogerse a cualquiera de dichas disposiciones y, en cualquier caso, los gobiernos
a menudo carecen de capacidad para supervisar y aplicar las disposiciones. Los procesos y resultados de negociacién generalmente
herméticos ofrecen pocas oportunidades al escrutinio publico, que potencialmente permite la connivencia entre funcionarios e inversores
particulares (Cotula et al., 2009: 83). La dimension legal internacional se trata mas adelante en el cuadro A7.6 del apéndice.

Algunos paises —como Liberia— han realizado progresos considerables en el desarrollo de mejores contratos, como la inclusién de
compromisos de inversion especificos, cuantificables y comprobables en materia de puestos de trabajo y formacidn, estipulaciones sobre
contenido y tratamiento locales, asi como disposiciones para la participacion de los productores a pequefia escala. Dichos contratos
son elogiados por su flexible duracién, mayor atencion a la seguridad alimentaria local y rigurosas garantias sociales y ambientales. El
parlamento se encarga de ratificar los contratos, que estan disponibles en linea (Cotula, 2011).

El acceso al suelo

Muchos estudios de caso muestran que se ha desalojado a personas de bosques, humedales y terrenos agricolas para dejar paso a las
AMT (Hilhorst y Zoomers, 2011). A menudo se desaloja o desplaza a los usuarios de los recursos con derechos débiles o informales a las
zonas mas marginales. Los medios de subsistencia de las mujeres suelen depender en gran medida del suelo, de modo que el impacto
sobre las mujeres puede ser especialmente grave. Las mujeres también tienen mds posibilidades de perder los derechos consuetudinarios
o derivados, mientras que el registro tiende a centrarse en la cabeza de familia (masculina). Los usuarios con derechos secundarios (por
ejemplo, usuarios estacionales como los pastores) también tienden a salir perdiendo (Deininger y Byerlee, 2011; Zoomers, 2010; Hall y
Paradza, 2011). Los usuarios mas vulnerables pueden ser desplazados a zonas ecoldgicas fragiles, donde pueden contribuir a la degradacion
ambiental y estar més expuestos a los riesgos relacionados con el clima. Dado que los contratos de arrendamiento de tierras pueden durar
hasta 99 afios, las estrategias de subsistencia y el conocimiento agricola pueden perderse para siempre (Cotula, 2011).

Para entender dichos impactos tenemos que fijarnos en los actuales mecanismos, formales e informales, que afectan a la propiedad d
del suelo, el acceso al suelo y el control sobre el suelo, que suelen estar fuertemente influidos por la historia.

En gran parte de Africa, asi como en determinadas partes de Asia y Latinoamérica, casi todo el suelo pertenece al Estado, mientras que los
usuarios locales estan sometidos a un régimen de tenencia consuetudinaria. Aqui nos centraremos sobre todo en el Africa subsahariana,
donde hay fuertes intereses comerciales nuevos y grandes brechas entre la propiedad del suelo formal e informal.

En el Africa subsahariana, los derechos consuetudinarios se reconocen legalmente en diversos paises, incluidos Ghana, Mali, Mozambique
y Tanzania (Cotula y Polack, 2011), aunque, en la practica, apenas estén protegidos. De hecho, la mayor parte del suelo que se esta
arrendando no son tierras en propiedad, sino tierras en régimen consuetudinario de tenencia (Alden Wily, 2011b). Este suelo se considera
«sin propietario», «ocioso» y «disponible», pero se ignora a sus usuarios, que tienen derechos de facto y suelen ser la poblacién mas pobre,
cuya supervivencia depende del acceso al suelo (Alden Wily, 2011a; Cotula et al., 2009; Cotula, 2011; Oxfam, 2011b).

La seguridad en la tenencia
La seguridad en la tenencia es un elemento esencial de las politicas para alcanzar unos mejores resultados de los arrendamientos de
tierras que favorezcan a los pobres, y también influye en la capacidad de las personas de participar en los procesos de toma de decisiones.
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Cuadro 7.1: Seguridad en la tenencia

El concepto «seguridad en la tenencia» sirve para equipararse a los derechos de propiedad, a los que la principal respuesta politica
era la titulacién o el registro individuales. Esto tendi6 a aumentar la voluntad y la capacidad de los propietarios de los terrenos
de invertir asegurandose de que cualquier beneficio les corresponderia y permitiria obtener crédito utilizando el suelo como
garantia. Sin embargo, en Africa subsahariana, la titulacion no siempre produjo un mayor inversién agricola, sino que tendié a
agravar los conflictos y, a menudo, fue manipulada por las élites locales, ya que las personas con mas poder, contactos y recursos
podian registrar las tierras a sus nombres, mientras que los minifundistas, las mujeres y los pastores saldrian perdiendo.

El concepto actual de «tenencia» se centra mds en la seguridad del uso que en la propiedad plena. Los sistemas de tenencia
consuetudinaria y colectiva pueden facilitar suficiente seguridad, dado que estos derechos se reconocen claramente. De hecho,
algunos paises han tomado medidas para reforzar la proteccion de los derechos consuetudinarios, como Mali, Mozambique,
Namibia, Tanzania y Uganda. El reto de ahora es crear sistemas que anoten y registren dichos derechos cuando se solapen, seguin
las realidades locales.

Aligual que se ha logrado cierta convergencia sobre laimportancia de los sistemas de tenencia consuetudinaria, estos sistemas
se han visto cada vez mas presionados en el contexto de un profundo y rapido cambio. Las normas consuetudinarias son cada vez
mas controvertidas, con diferentes grupos sociales haciendo conflictivas demandas y los agentes mas poderosos moldeando la
interpretacion de dichas normas. El acceso de la mujer al suelo sigue siendo precario y a veces se intensifica, ya que los hombres
tratan de hacerse con el control del suelo antes de registrarlo.

Fuente: Hall y Paradza (2011)
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La mayoria de los paises anfitriones carecen de al menos uno de los elementos fundamentales para que la seguridad en la tenencia de
tierras sea efectiva (Alden Wily, 2011a), ya sea porque no disponen de las instituciones, sistemas y capacidades necesarios para llevar a
la préctica la politica del suelo o porque sus disposiciones no son efectivas. Por ejemplo, Ghana, Mali, Mozambique y Tanzania tienen en
vigor politicas e instituciones relativamente sélidas, pero su implementacién va a la zaga (Alden Wily, 2011a; Cotula et al., 2009; Cotula y
Polack, 2011). Muchos de los paises que se consideran ejemplos de «mejor practica» de administracion de los derechos del suelo son el
elemento central de importantes AMT que parecen excluir a los minifundistas locales (Hall y Paradza, 2011).

Lainclusion en los procesos de toma de decisiones
Rara vez se incluye a la poblacion local en las consultas sobre asignaciones de tierras, ya que los tratos tienden a firmarse entre el gobierno
y el inversor a puertas cerradas. Las comunidades locales solo pueden informarse después del evento (Hall y Paradza, 2011).

Pocos gobiernos del Africa subsahariana establecen un requisito legal para consultar a los usuarios locales de tierras antes de firmar un
acuerdo sobre tierras. A veces estas consultas se realizan auspiciadas por evaluaciones del impacto ambiental y social (EIAS), que forman
parte de los procedimientos de valoracién de la inversién. Aunque no tienen lugar necesariamente, y rara vez estan abiertas al escrutinio
publico (Cotula y Polack, 2011; Deininger y Byerlee, 2011). Sierra Leona es una loable excepcién.

Pocos paises, como Mozambique, han incorporado el requisito de consultas locales en sus politicas del suelo. Las primeras experiencias
muestran que estas consultas se suelen hacer deprisa y plantean cuestiones sobre la legitimidad de la representacién comunitaria, que
tiende a ser excepcional y excluir a los grupos marginales. Las mujeres y los usuarios estacionales (pastores, cazadores-recolectores,
carboneros), cuyo medio de subsistencia suele depender en gran medida de los recursos comunes, son algunas de las personas que
menos participan en las decisiones sobre el uso del suelo (Hall, 2011; Cotula y Polack, 2011; Deininger y Byerlee, 2011).

De este modo, los usuarios locales de tierras tienen un estatus juridico y una posicién de negociacion muy débiles desde la cual negociar,
debido a la falta de informacion sobre la viabilidad de los negocios potenciales, una débil capacidad de andlisis e interpretacion de los
datos y un escaso acceso a los servicios de apoyo. Estas asimetrias también afectan a su capacidad de interaccién con los sistemas juridicos
y a la busqueda de reparacion cuando se infringen sus derechos. Los costes son altos y el entorno juridico esta predispuesto a favor de
la tenencia formal en vez de la consuetudinaria (Cotula y Polack, 2011). Un estudio reciente mostrd que no se suelen utilizar los sistemas
formales de justicia para mediar en los conflictos sobre el uso del suelo debido a los grandes obstaculos que presentan las instituciones
judiciales formales y los sistemas de reclamaciones (van Westen et al., 2011).
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4 N

Cuadro 7.2: La toma de decisiones incluyente de Sierra Leona

La empresa de bioenergia Addax traté de arrendar unas 10 000 hectareas de tierras en Sierra Leona. La EIAS fue un requisito legal,
junto con la compensacion a las comunidades afectadas. El resultado de la EIAS fue unos significativos costes de compensacion
debido al gran nimero de personas que tendrian que desplazarse. Por eso, se revisé el arrendamiento para reducir el negativo
impacto social y medioambiental. El nuevo disefio evité los humedales de los que dependian los residentes para la produccién
de cultivos, asi como los recursos forestales, y de ese modo se redujo el nimero de ganaderos que requerian compensacion. Los
residentes locales pueden seguir explotando los recursos naturales del suelo hasta que empiece el cultivo de biocombustible.
Asimismo, se crearon comités para resolver problemas particulares, asi como una oficina de relaciones compafia-comunidad y
mecanismos para las reclamaciones (Hall y Paradza 2011, citando a Andrew y Vermeulen, 2011).

Este es un interesante ejemplo del impacto positivo producido por un proceso de toma de decisiones inclusivo y el requisito
legal de una EIAS. No obstante, una evaluacién independiente alin expreso cierta preocupacion por la apertura, transparencia
e inclusion del proceso, y suscité dudas sobre si el principio de Consentimiento previo, libre e informado (CPLI) se respetaba
verdaderamente. También se manifest6 una especial preocupacion sobre el hecho de que Addax tenga el derecho a detener o
alterar el curso de cualquier fuente de agua (Anane y Abwu, 2011).

\ J

La distribucion de los beneficios

No es habitual que las oportunidades laborales que existen se compartan de forma equitativa. Muchos sistemas de produccién requieren
mano de obra y ejecutivos capacitados, lo que tiende a excluir a los agricultores y ganaderos locales, de modo que las compaiiias traen
peones o contratan a trabajadores inmigrantes (Zoomers, 2011; Burgers y Susanti, 2011). Las mujeres tienen menos posibilidades que los
hombres de beneficiarse de las oportunidades laborales, y también tienden a agruparse en puestos de trabajo menos seguros y peor
pagados. Asimismo, se ven perjudicadas por la falta de servicios de cuidado de nifios (Hall y Paradza, 2011).

Los beneficios pueden distribuirse a través de pagos de compensacion, por ejemplo cuando se desplaza a las personas. La legislacion
nacional tiende a permitir al Estado apropiarse del suelo para el bien publico, y puede considerar la inversion privada como una razén
justificada (Alden Wily, 2011a). La compensacion suele ser una obligacion legal, pero no siempre se cumple y la base de célculo suele ser
vaga y estar abierta a multiples interpretaciones. La compensacién puede pagarse solo por la pérdida de las mejoras visibles mas que
por el propio suelo, y es muy raro que se incluya el valor del agua y los recursos forestales (Cotula, 2011). Por supuesto, la compensacién
solo se pagara a aquellas personas que tengan reconocidos legalmente sus derechos. Los titulares de derechos consuetudinarios y, en
particular, aquellas personas con derechos derivados y secundarios, como las mujeres y los pastores, tienen muchas probabilidades de
salir perdiendo (Cotula et al., 2009; Cotula y Polack, 2011; Hall y Paradza, 2011).

Hay algunos ejemplos de inversores que pagan unos beneficios de compensaciéon mas altos que los estipulados por ley, generalmente
los que implican grandes prestamistas internacionales que adoptan los Principios de Ecuador®. Aunque, en algunos casos, la motivacién
de los gobiernos e inversores para actuar asi es que se vea que hacen lo correcto (Cotula, 2011: 34-35).

Las adquisiciones masivas de tierras plantean importantes preocupaciones sobre la sostenibilidad medioambiental. Muchas de las
cuestiones descritas mas arriba se aplican tanto a temas de sostenibilidad como de inclusién, especialmente los referentes a la ausencia
de requisitos legales que dirijan los EISAS y al débil fundamento juridico de los requisitos de actuacién. En ausencia de dichos controles y
un entorno normativo estricto, las AMT pueden tener unos impactos negativos sustanciales (véase el cuadro A7.6 del apéndice).

Dadas las ventajas de escala en la produccion y explotacion mecanizadas, la agricultura <moderna» prefiere mayores terrenos y sistemas
de monocultivo. Estos sistemas suelen tener efectos negativos sobre el entorno local, como la erosion del suelo, la sedimentacién y la
escorrentia excesiva de nutrientes (nitrégeno y fésforo) a las aguas superficiales, y la infiltracion de fertilizantes en el agua subterranea.
Ademas, tienden a utilizar variedades hibridas mejoradas, que reducen la biodiversidad.

Los efectos medioambientales negativos no estan necesariamente vinculados a la escala, sino mas bien a los cambios generales en el uso del
sueloy los sistemas de produccion. Toda agricultura puede tener efectos perjudiciales, que no necesariamente tienen que estar relacionados
con la escala o propiedad, sino con las practicas y tecnologias agricolas. Si bien las précticas dafiinas no deberian durar indefinidamente,
el curso de transformacion a una agricultura mas sostenible no sera el mismo para los minifundistas que la agricultura a gran escala. Los
minifundistas pueden estar en mejores condiciones para embarcarse en una trayectoria mas orgdnica, mientras que las explotaciones a gran
escala pueden optar por tecnologias «inteligentes» para lograr una mayor eficiencia de los productos residuales y su reciclaje.

# Los Principios de Ecuador son directrices voluntarias para las instituciones financieras, que tienen por objeto servir como base comun y marco para que cada
institucion adoptante implemente sus politicas sociales y medioambientales internas, procedimientos y normas relacionadas con la financiacion de proyectos
(www.equator-principles.com).
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Los intereses contrapuestos sobre el control del suelo de regadio y el agua tienen implicaciones transfronterizas, y el cambio de alianzas
geopoliticas se esta haciendo visible en regiones como la zona del Nilo y Sudan del Sur (Hall y Paradza, 2011). Esto podria generar
inestabilidad internacional en el futuro.

Asimismo, la externalizacién de la produccion de alimentos a través de las AMT hace que los alimentos se produzcan para exportar, y, de
hecho, muchos contratos contienen disposiciones de solo exportacion. Aunque una serie de paises en los que se estan produciendo las
AMT son importadores de alimentos y algunos también reciben ayuda alimentaria, como Sudén. La capacidad de estos paises de alimentar
a sus poblaciones se verd reducida, a menos que puedan traducir los ingresos en efectivo en importaciones de alimentos. Cuando la
produccién nacional de alimentos se reduce, el acceso a los alimentos depende, en gran medida, del poder adquisitivo. Los inversores
tienden a centrarse en los paises con una gobernanza mas débil, con pocas posibilidades de tener unas medidas de proteccion social
sélidas que garanticen que los sectores mds pobres puedan obtener alimentos, lo que les deja todavia mas vulnerables. Los crecientes
desafios aumentan el potencial de conflicto, tal y como se describe en el cuadro 7.3

4 N

Cuadro 7.3: ;Existe un mayor riesgo de conflicto?

Las nuevas presiones sobre el suelo cambian las relaciones de poder existentes y crean nuevas formas de diferenciacion social.
{Aumentara esto el riesgo de conflicto? Si es asi, ;qué formas puede adoptar? Hasta la fecha, apenas se ha investigado sobre este
temay las pruebas son anecdéticas (Hall y Paradza, 2011).

El tipo de conflicto mas visible son las protestas populares contra los inversores, que pueden desarrollarse en el escenario politico
0 mas cerca del terreno. Un ejemplo famoso es el de Madagascar, donde el fuerte resentimiento publico por dos acuerdos de
1,3 millones hectéreas y 200 000 hectéreas respectivamente ayudaron a derrocar al gobierno (ILC, 2011a). En Filipinas, una
protesta organizada utilizo la via juridica para bloquear una inversion de 3840 millones de USD en 1 millén de hectareas, lo que
el Tribunal Supremo declaré inconstitucional (ILC, 2011b).

En Asia y Latinoamérica, han surgido movimientos sociales como respuesta, y hay movimientos de ocupacion en varios paises,
especialmente en Brasil. El Africa subsahariana todavia no ha visto estos movimientos masivos de oposicién social (salvo Sudaéfrica
y Zimbabue, debido a sus legados historicos y politicas de reforma del suelo especificos) (Hall y Paradza, 2011). De hecho, solo
se han hecho operativas unas pocas de las adquisiciones de tierras que se prevén en el Africa subsahariana y, por eso, tal vez
sea demasiado pronto para que las comunidades o la sociedad civil reaccionen. Las comunidades pueden apoyar el impacto
potencialmente positivo de las inversiones porque todavia no han presenciado ningun efecto negativo (Kadiri y Oyalowo, 2011).
Sin embargo, donde las operaciones han empezado o el suelo se ha cercado, las comunidades reaccionan. Las protestas no se
limitan al tema de la expropiacion, sino que también incluyen quejas sobre las promesas incumplidas de beneficios sociales, los
efectos medioambientales, la mayor distancia para trasladarse a las escuelas, clinicas sanitarias, etc. debido a los cercamientos
de suelo, las restricciones sobre el acceso al agua, los residuos del pasto y los cultivos (ILC, 2011b). Aunque todavia no se sabe
a ciencia cierta si estas protestas adquiriran un caracter violento, muchos lideres comunitarios han amenazado con declarar la
«guerra al inversor» (Hall y Paradza, 2011).

Dado que los beneficios y las pérdidas se distribuyen de forma desigual, los cambios tienen diferentes efectos en la poblacién. Es
posible que los grupos se vean enfrentados, lo que puede crear nuevos problemas sociales y agravar las tensiones existentes. Por
ejemplo, la reduccion del nivel del agua del Lago Chad ha intensificado las disputas sobre el acceso al suelo, agua y pasto, y sus
usos, entre los agricultores, los pastores y las comunidades pesqueras. El hecho de que la cuenca hidrografica se comparta entre
naciones, junto con operaciones comerciales de extraccién a gran escala, podria dar al conflicto una dimensién transnacional
(Hall'y Paradza, 2011).

Las adquisiciones masivas de tierras tienen lugar en un contexto histérico. La expropiacion de tierras a menudo ha provocado
resistencia rural e insurrecciéon, mientras que el Estado o las élites poderosas han utilizado el control sobre el suelo como un modo
de apoderarse de las comunidades. Las disputas sobre el suelo ha sido una causa explicita y subyacente de muchos conflictos
civiles. Los resentimientos latentes relacionados con tales eventos historicos pueden reavivarse con las adquisiciones de tierras.
En Kampala, por ejemplo, las manifestaciones de 2007 contra la conversion de miles de hectéreas de bosque en una plantacion
de aceite de palma se transformaron en unos peligrosos disturbios (Graham et al., 2011).
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Las exportaciones de alimentos también van acompafadas de la exportacién de «agua virtual» a menudo a paises con mayor escasez de
agua, lo que contribuye potencialmente a la escasez futura (Allan, 2011). La mayoria de contratos conceden al inversor el derecho a utilizar
el agua ligada a las tierras, pero no incluyen mecanismos que ajusten este derecho, a pesar de la futura escasez de agua (Hall y Paradza,
2011), y no consiguen abordar las cuestiones de acceso de los habitantes rurales a las fuentes de agua (véase el cuadro 7.2 de Sierra Leona).

Las inversiones en suelo tienen que integrarse mas estratégicamente en las perspectivas nacionales o subnacionales de desarrollo rural,
agricolay econdmico. Esto facilitara una prestacion de bienes publicos mas especifica y aumentara las posibilidades de que las inversiones
contribuyan a un mayor interés publico.

Un marco juridico y normativo claro y transparente es un instrumento politico importante para mejorar el impacto de las adquisiciones
de tierras sobre el CIS. Asimismo, deberia incluir una consulta amplia y auténtica a los titulares de derechos locales sobre los recursos
relevantes y unos procedimientos mejorados para la asignacion de tierras y los contratos agricolas.

Las consultas sobre asignacion de tierras y sistemas de produccién deben hacerse de una manera mas inclusiva, prestando especial
atencion a los titulares de derechos débiles, como son aquellos con derechos consuetudinarios, especialmente las mujeres y los usuarios
secundarios. Para permitir el registro y el reconocimiento de los derechos de los usuarios, que a menudo son complejos y tienen varias
interpretaciones, habra que consolidar bien los sistemas de tenencia consuetudinaria. Esto tardara en conseguirse, en vista de los enormes
desafios que plantea el ajuste de los marcos juridicos y normativos, la puesta en marcha de mecanismos y procesos de implementacién, y la
superacion de las luchas de poder inherentes. Y todo ello tiene que suceder en un momento de répidos cambios y una presion creciente.

Por ultimo, se necesitan sistemas sélidos para supervisar y hacer que se respete la actuacion de los inversores. Los procesos de planificacion
del uso del suelo deberian incluir acuerdos sobre el tipo de modelo de negocio empleado.

Muchos operadores o comerciantes del sector agricola o agroindustrial tratan de expandir las operaciones o de integrar sus operaciones
en una direccion o en la otra, con el fin de superar los obstaculos de suministro y conseguir un grado de control de mercado. Los beneficios
son potencialmente altos, aunque también hay grandes riesgos implicados porque el rendimiento de las grandes inversiones puede
tardar mucho tiempo en llegar.

El mayor miedo del inversor es la expropiacion obligatoria. Las ambigiiedades en muchos de los marcos juridicos del Africa subsahariana,
las vagas definiciones de lo que constituyen motivos de expropiacion y el grado de compensacion hacen que ningtin inversor ni gobierno
del pais anfitrion pueda garantizar los resultados (Alden Wily, 2011a; Mosquera, 2011). Las nuevas leyes sobre inversiones facilitan cierta
proteccién, y hay una creciente convergencia entre dichas medidas de proteccion y organismos institucionales (Mosquera, 2011; Alden
Wily, 2011a; Cotula y Polack, 2011).

Los tratados internacionales de inversion proporcionan una mayor proteccion. Por lo general, incluyen garantias contra la discriminacion,
expropiacion y tratamiento arbitrario, disposiciones sobre la repatriacion de beneficios y la convertibilidad monetaria, y acceso al arbitraje
internacional para la resolucién de conflictos (Smaller y Mann, 2009; Cotula y Polack, 2011). Sin embargo, las ambigiiedades y las distintas
perspectivas todavia dejan cierto grado de incertidumbre, y cualquier proceso de resolucién de conflictos consume un tiempo y recursos
valiosos. Una mayor claridad y transparencia beneficiaria a los inversores, asi como los gobiernos de los paises anfitriones y la poblacién local.

El riesgo de malestar social causado por una adquisicidon masiva de tierras es un motivo real de preocupacion para los inversores,
especialmente cuando los gobiernos nacionales o locales arriendan extensiones de tierra que las comunidades locales consideran como
su «propiedad» o sobre las que tenian derechos de usufructo. La sostenibilidad socioeconémica a largo plazo también es beneficiosa
para ellos. La atencién mediética y el subsiguiente fracaso de las inversiones previstas han agudizado este riesgo, porque ya no afecta
a la propia inversion, sino que también implica riesgos de pérdida de reputacion.

Entre las iniciativas del sector privado para mitigar estos riesgos mediante la accién colectiva estan la Mesa Redonda sobre Aceite de Palma
Sostenible?, la Mesa Redonda sobre Biocombustibles Sostenibles, el Consejo de Administracion Forestal y la Mesa Redonda sobre Soja
Responsable. Estas iniciativas tienden a incorporar medidas para tratar los problemas medioambientales y sociales, y utilizan métodos
de certificacién. Dichas iniciativas siguen teniendo solo un impacto limitado en la superficie cultivada que afecta significativamente al
uso del suelo. Por ejemplo, se estima que solo el 4% del aceite de palma procede de dichas fuentes certificadas, cuya demanda se ha
desarrollado con lentitud (Deiningery Byerlee, 2011: 22). Varios prestamistas internacionales han adoptado los Principios de Ecuador, que
es un cédigo de conducta dirigido al sector bancario.

Todos estos principios, iniciativas y compromisos son voluntarios, mas que vinculantes, y los tratos mantenidos en secreto entre los
inversores y los gobiernos anfitriones sugieren que estas directrices voluntarias pueden no ser suficientes. También existen interrogantes
sobre los tipos de empresas que firman estos compromisos y su relevancia en términos de adquisiciones de tierras. Las compaiias

»  http://rsh.epfl.ch/.
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basadas en «<economias emergentes» pueden estar menos expuestas al riesgo de pérdida de reputacion que corren las grandes CMN de
«nombre comercial». Otra critica es que estas directrices ni se refieren a las obligaciones en materia de derechos humanos ni las cumplen,
y desatienden la responsabilidad, pudiendo servir asi de pretexto para que los gobiernos nacionales no asuman sus responsabilidades
(De Schutter, 2011).

No obstante, incluso las directrices voluntarias pueden facilitar un grado de proteccion a los pobres en situaciones de gobernanza débil, lo
que puede ser un paso en la direccién correcta. Por ejemplo, hay algunos indicios de que los Principios de Ecuador han tenido un impacto
positivo sobre las inversiones en el suelo (Cotula, 2011: 31). Las directrices voluntarias también pueden proporcionar un instrumento
para que los organismos de supervisién hagan campana, identifiquen las minimas y mejores practicas, y, en caso necesario, se dirijan a la
reputacion y utilicen la tactica de «puesta en evidencia» contra las empresas que no han firmado las directrices pertinentes. Como tales,
pueden desempeiar un papel importante en el establecimiento de normas y asi deberian promoverse.

Iniciativas mundiales

La Convencién de Lucha contra la Desertificacion, ratificada por 119 paises, muestra el compromiso internacional para hacer frente a
la degradacion del suelo. Mas concretamente, la Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacién (FAO) estd
preparando las «Directrices voluntarias sobre la gobernanza responsable de la tenencia de tierras, la pesca y los bosques en el contexto de
la seguridad alimentaria nacional» para mejorar la gobernanza relativa a la tenencia de tierras y otros recursos naturales. Estas directrices
ofreceran orientacién practica sobre la gobernanza responsable de la tenencia como medio para aliviar el hambre y la pobreza, mejorar
el medio ambiente, apoyar el desarrollo econémico nacional y local, y reformar la administracién publica. Las directrices adoptan un
enfoque basado en los derechos, y se ha realizado una amplia consulta a los representantes de los sectores publico y privado y la sociedad
civil, y se estan llevando a cabo negociaciones para que se adopte formalmente.

El Banco Mundial, el Fondo Internacional de Desarrollo Agricola (FIDA), la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo
(CNUCD) y la FAO también estan elaborando un conjunto de directrices voluntarias para la inversion responsable. Estos principios para una
inversién agricola responsable (IAR) que respete derechos, medios de subsistencia y recursos constan de siete principios que los inversores
pueden decidir adoptar al hacer las adquisiciones masivas de tierras. De momento, estos principios no estan operativos.

Olivier de Schutter (2009), el Relator Especial de la ONU sobre el Derecho a la Alimentacién, también ha formulado 11 principios
fundamentales para invertir en el suelo. Estos principios hacen hincapié en las repercusiones en materia de derechos humanos de la
demanda de suelo y la obligacion del Estado de garantizar el acceso a una alimentacion esencial minima?. Asimismo, ayudan a poner la
seguridad alimentaria y los derechos humanos en la agenda nacional e internacional.

Por definicion, las directrices voluntarias no establecen obligaciones juridicamente vinculantes ni mecanismos de aplicacién, pero, dado
sus efectos potencialmente positivos en el establecimiento de una base para el escrutinio publico, deberian seguir promocionandose.

Iniciativas de la UE

La UE adopt6 sus directrices sobre politica del suelo en 2004 como una guia de las mejores practicas y para promover la coordinaciéon
entre los donantes bilaterales que apoyan la reforma del suelo. Este exhaustivo documento basado firmemente en los derechos ofrece
orientacion para los programas de apoyo técnico bilateral entre los Estados miembros de la UE y los paises anfitriones¥, contribuyendo
asi a la coherencia y convergencia politicas.

La Comisién Europea también destaca su resolucién de acelerar la implementacién del Marco y Directrices sobre Politica del Suelo en
Africa de la Unién Africana (UA) y apoyar el proceso de establecimiento de directrices internacionales sobre el acceso al suelo y otros
recursos naturales (Servicio de prensa de la UE, 2011).

Iniciativas panafricanas

En 2009, los jefes de Estado y el gobierno de la Unién Africana aprobaron la Declaration on Land Issues and Challenges in Africa (Declaracion
sobre los problemas y desafios del suelo en Africa) (UA, 2009). Se comprometieron a garantizar que las leyes del suelo faciliten un acceso
equitativo al suelo —especialmente para las personas sin tierras, las mujeres, los jévenes, los desplazados y otros grupos vulnerables—
adoptando el Marco y Directrices sobre Politica del Suelo en Africa. Sin embargo, desde su adopcién, parece que se ha avanzado poco en
su aplicacién (Hall y Paradza, 2011). La Declaracién prevé un importante papel para las comunidades econémicas regionales (CER) para la
convergencia de las politicas agrarias y para abordar las cuestiones de la politica agraria dentro de sus respectivos marcos de politica agricola.

% Concretamente, de Schutter recalca la importancia de adoptar medidas y una legislacion que protejan la seguridad alimentaria nacional, la promocion de
sistemas agricolas que empleen mucha mano de obra, plena transparencia y participacion de las comunidades en los procesos de toma de decisiones sobre
el uso del suelo basados en el consentimiento previo, libre e informado (CPLI), una justa distribuciéon de los beneficios, e interés por el medio ambiente.

¥ Otras politicas relevantes europeas y mundiales en relacién con la gestion sostenible del suelo y la sequridad alimentaria son la Carta de la Tierra del Foro
Mundial sobre Desarrollo Sostenible, la Politica Agricola Comun (PAC), el marco politico de la UE para ayudar a los paises en desarrollo a afrontar la seguridad
alimentaria y las Directrices voluntarias de la FAO sobre la realizacién progresiva del derecho a una alimentacion adecuada en el contexto de la seguridad
alimentaria nacional. Estas politicas se trataran en el capitulo 11.
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Los avances de las CER en estas cuestiones siguen siendo lentos?. Es necesario promover enérgicamente dicha colaboracién regional
porque crea mas participacion local, convergencia politica y permite el intercambio de informacion. Se teme que las iniciativas agrarias
sigan estando fragmentadas y descoordinadas, y, para aumentar la coherencia, se deberia por tanto buscar mas ayuda multilateral para
dichos esfuerzos regionales o continentales (Potsdam Spring Dialogues, 2011; CEDEAO, 2010).

Los gobiernos de los paises anfitriones desempefan el papel mas importante en la gestion de los recursos naturales y cumplen (o deberian
cumplir) las siguientes funciones:

7.3.2.2.1 Vision de desarrollo: la transformacion estructural de la economia

Una de las responsabilidades mas esenciales del gobierno es determinar su trayectoria de desarrollo y visién de futuro para alinear sus
politicas. La visién dependera de la mezcla de capital natural, fisico, social y humano que tiene a su disposicién, y de las posibles tendencias
de productividad. También debe contener las dreas interrelacionadas de agua, energia y seguridad alimentaria. La capacidad de facilitar
oportunidades laborales fuera de las explotaciones es otro factor crucial de las perspectivas y estrategias del desarrollo econémico rural.

Los gobiernos también deben evaluar los modelos actuales de distribucion del suelo y determinar si dan la talla en términos de crecimiento
incluyente y sostenible. Toda reforma agraria llevada a cabo para alcanzar el CIS debe incorporar medidas que apoyen la transicién a la
agricultura sostenible.

Una visién de desarrollo sélido y coherente sienta la base sobre la que dirigir el suministro de bienes publicos, como infraestructura e
I+D, abordar los fallos de mercado y definir los incentivos y regimenes fiscales. Las inversiones en las AMT deberian coincidir con esta
vision y no basarse en decisiones ad hoc de inversores y burdcratas. Unas estrategias claras también se suman a la transparencia y la
responsabilidad, lo que contribuye a la sostenibilidad de la inversién.

4 )

Cuadro 7.4: El uso estratégico de los inversores pioneros

Los inversores pioneros que negocian un trato beneficioso pueden investigar y experimentar con diferentes practicas, y descubrir la
productividad potencial del suelo y mostrar la viabilidad de las inversiones rentables. Esto atraerd a muchos otros inversores y creard
un entorno mdas competitivo que empujara al alza los precios del suelo. Las zonas arrendadas tienen que ser lo suficientemente
grandes para ofrecer un fuerte incentivo para que una empresa pionera esté interesada, pero lo suficientemente pequefas para
permitir que otros inversores se hacinen por unas rentas sustancialmente mas altas. Con el fin de crear los incentivos para estos
inversores, el gobierno anfitrion tiene que dirigir sus bienes publicos —tales como I+D, infraestructura, y acceso al crédito y al
apoyo empresarial— a los proveedores de insumos u otros proveedores de servicios y crear de manera eficaz un grupo econémico.
Esto se hace mejor a escala subnacional que nacional, ya que las zonas agro-ecoldgicas estan localizadas y los recursos son
limitados. Asimismo, podrian utilizarse medidas de zonificacién agricola (Collier y Venables, 2011).

. j

Los gobiernos de los paises anfitriones tienen que ser estratégicos en cuanto a la explotacion del aumento del valor del suelo. Para
asegurarse de que se valora de forma realista y de que no se cede a un precio demasiado bajo, pueden utilizarse diferentes métodos. La
subasta, tal y como se lleva a cabo en Perd, por ejemplo, puede funcionar bien en un entorno con suficiente competencia, y con sistemas
y procedimientos relativamente fuertes (Deininger y Byerlee, 2011). En otras circunstancias, esto podria llevar a una colusién. Por ello,
puede ser conveniente hacer una valoracién mas objetiva del suelo, aunque esto también requiera la capacidad de prever el futuro
valor, conocimiento que puede que todavia no exista. Un tercer método puede ser utilizar xkempresas pioneras» para valorar el precio
y la productividad.

% Por ejemplo, los jefes de Estado de Africa Occidental adoptaron en 2003 la Declaracién de Bamako sobre cuestiones relativas al suelo y, desde entonces, la
region ha puesto en marcha una iniciativa para crear un Observatorio Regional del Suelo; asi como la iniciativa de la Comunidad Econémica de los Estados del
Africa Occidental (CEDEAQ), para establecer un marco regional sobre las politicas agrarias como parte de su politica agricola conforme al Programa General
para el Desarrollo de la Agricultura en Africa (CAADP) (CILSS, 2011).
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7.3.2.2.2 Amplios sistemas incluyentes para la planificacion del uso del suelo

La planificacion del uso del suelo es una herramienta esencial para hacer operativa la vision de desarrollo nacional, en particular, la
estrategia sectorial para la agricultura y el desarrollo rural. Deberan realizarse compensaciones conforme al crecimiento econdémico, la
igualdad y la biodiversidad, en el contexto de una visién estratégica mas amplia sobre los alimentos, la energia y la seguridad hidrica, y el
grado de dependencia aceptable de los mercados internacionales volatiles. El gobierno por si solo no puede hacer estas compensaciones,
sino que se requiere un proceso amplio e incluyente.

Los gobiernos anfitriones tienen que establecer o reforzar la capacidad de planificacion del uso del suelo basada en pruebas. Algunos
componentes de esta capacidad también podrian establecerse a escala regional o continental para prestar un servicio a los gobiernos
en el analisis de las AMT. En Africa, las CER o la UA posiblemente podrian asumir este papel, dado que ya han creado varias iniciativas
que merece la pena reforzar. Dichas instituciones regionales también gozan de una posicion adecuada para facilitar una plataforma de
intercambio Sur-Sur y abordar los problemas asociados a la competencia por conseguir la inversion extranjera de forma colectiva.

Asimismo, aunque los analisis de coste-beneficio faciliten aportaciones esenciales, la planificacion del uso del suelo trata principalmente de
hacer una asignacion distributiva. La distribucion de los ingresos potenciales y de las pérdidas y ganancias tiene que formar parte del proceso
de planificacion desde una fase temprana. Los procesos participativos son esenciales. A escala local, es importante asegurarse de que las
comunidades rurales, y especialmente las mujeres y los usuarios secundarios, estan incluidos en estos procesos. Esto requerird mecanismos
de planificacion y reparacion rentables y accesibles, que deberan integrarse en los sistemas de tenencia reforzada y administracion
participativa del suelo, tal y como se indica mas adelante.

7.3.2.2.3 Unas politicas agrarias incluyentes

El elemento fundamental de una politica agraria sostenible es una seguridad sustancial en la tenencia, que debe incluir medidas que
garanticen los derechos consuetudinarios del suelo, asi como derechos sobre otros recursos. Tanto el derecho individual como el colectivo
deben estar reconocidos legalmente.

El logro de un impacto positivo sobre el terreno depende de sistemas de apoyo eficaces, como mecanismos asequibles, relativamente
simples y manejables para la gestion del suelo y la planificacion participativa del uso del suelo®. Un enfoque colectivo para determinar
los derechos a los recursos tiene ventajas en términos de tiempo y costes, aunque la asignacion y el reconocimiento de los derechos
deben sequir de cerca los acuerdos informales existentes. Para evitar el riesgo de agravar el conflicto latente, las condiciones locales
deberian determinar las estrategias y el ritmo de implementacién. Es esencial corregir las asimetrias en el conocimiento, la capacidad y el
acceso a los recursos, para que los usuarios locales del suelo se beneficien de los mecanismos de gestion y de los sistemas de reclamacién
y resolucién de conflictos®.

La implementacién exige importantes niveles de capacidad, y las instituciones y los sistemas tardan tiempo en asentarse y ser reconocidos.
Unos marcos normativos sélidos y unas inversiones considerables pueden acortar la distancia entre la legislacién y la realidad.

4 )

Cuadro 7.5: Intensificacion sostenible de la produccién agricola

Todas las soluciones agricolas son especificas del emplazamiento porque dependen del suelo, agua, clima, tensiones bioldgicas
y topografia, asi como de la disponibilidad de la infraestructura y los servicios externos. Las instituciones modernas y tradicionales
existentes, el entorno politico y la economia politica también deben tenerse en cuenta. La mayoria de enfoques tienen puntos
fuertes y limitaciones, e implican algunas compensaciones. Por ejemplo, el riego sofisticado es demasiado caro para los
minifundistas; la integracién de cultivos y ganados suele requerir importantes cambios sociales; los sistemas agro-forestales
suelen competir con las cosechas anuales por los nutrientes, agua y sol, y pueden dificultar la mecanizacion. La agricultura
organica produce mds rendimientos que muchos sistemas tradicionales, pero requiere unos precios mas altos para competir con
las técnicas agricolas convencionales modernas. Todavia hay una preocupacion generalizada por los riesgos de los OGM, una de
las tecnologias mas controvertidas del mundo.

Teniendo esto presente, algunos de los enfoques o tecnologias para intensificar la produccion agricola son:

« Aumentar y mejorar la materia orgdnica del suelo, para mejorar la capacidad de absorcién de nutrientes, aumentar el
almacenamiento de agua y reducir la escorrentia, la erosién del agua y la contaminacién del agua. Esto puede lograrse
mediante una mejor gestion de los residuos de los cultivos, aplicacién de estiércol, cultivos intercalados, reducida o cero
labranza, rotacion de cultivos, materia organica que aumente los cultivos y los pastos, cuidado de los organismos del suelo,
caballones en curva y terrazas.

« Integrar la produccion vegetal y animal, para mejorar los ciclos de los nutrientes, aumentar el nimero de cultivos dtiles para una
rotacion de cultivos mejor y mas diversificada, especialmente las plantas leguminosas. Los sistemas integrados de acuicultura
y piensos vegetarianos para peces pueden mejorar el equilibrio medioambiental.

>

» Elinforme Innovations in land rights (Innovaciones en los derechos del suelo) presenta algunos ejemplos innovadores (Deininger et al., 2010).
0 Por ejemplo, el Community Land Fund (Fondo de terrenos comunitarios) de Mozambique facilita el empoderamiento juridico y la creacién de capacidades
para permitir a las comunidades locales que se beneficien de los mecanismos de consulta existentes.
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« Los sistemas agroforestales pueden aumentar y mejorar los ciclos de los nutrientes, mejorar el equilibrio, los ciclos y la escorrentia
de agua, crear mejores microclimas y producir productos forestales de gran valor, como los frutos secos y las frutas. Los drboles
almacenan carbono, mitigando las emisiones de GEI.

« Los cultivos mixtos o la agricultura de jardineria combina los puntos fuertes y débiles de varios cultivos y crea sinergias, por
ejemplo al repeler y reducir insectos y plagas, y aumenta la capacidad de recuperacion.

« Laagricultura de precision combina informacién detallada de cada terreno, como la saturacion del agua o las condiciones
de los nutrientes, procedente de analisis de muestras o imagenes satélite, para fijar como objetivo la fertilizacion mineral.

« Las técnicas de riego mejoradas, como el riego por goteo o subterraneo, aumentan la produccién a través de mayores
rendimientos y multiples cultivos, reducen la variabilidad y mejoran la resistencia al cambio climético. La fertilizacién meta
puede lograrse afadiendo nutrientes al agua del riego por goteo, reduciendo asi las pérdidas de nutrientes y la posible
contaminacion.

«  Otras tecnologias de produccion de la fase de I+-D incluyen biocombustibles de segunda y tercera generacién basados en celulosa,
lignina, biomasa mixta o de algas; combustibles de sustitucion directa de algas; acuicultura de agua salobre, hidroponia
y sistemas acuapodnicos; OGM para combatir el calor, la sequia y la carencia de nutrientes; agricultura urbana y vertical que
utiliza luz artificial; carne sintética.

Fuentes: IAASTD (2009); Pretty et al. (2006); PNUMA (2011b); Pond et al, (2009); Niggli (2009); Foresight (2011)

- /

7.3.2.2.4 Apoyo para la transicion a la agricultura sostenible y productiva
Uno de los mayores desafios de los gobiernos de los paises anfitriones es aumentar la productividad agricola y expandir la frontera

tecnoldgica. Es crucial reforzar los sistemas agrarios existentes para aumentar la capacidad de los productores de utilizar las nuevas
oportunidades y asi ser mas competitivos con la agricultura comercial. El sector nacional o privado puede contribuir en los procesos
de descubrimiento, transferencia de tecnologia y servicios integrados, aunque esto puede depender de si el gobierno proporciona una
estructura de incentivos 0 un marco normativo adecuados. En Africa subsahariana en particular, se necesita inversion publica adicional
que compense la negligencia del pasado.

Algunos instrumentos politicos importantes son las inversiones en 1+D y los servicios de extension para los pequefos agricultores
y ganaderos; la inversion en los bienes publicos relevantes (infraestructura, coordinacién de capacidades); la organizacion de los agricultores
y ganaderos en cooperativas u otras formas que faciliten la accién colectiva; el desarrollo de la tecnologia apropiada, los acuerdos
innovadores que faciliten el acceso al capital, maquinaria y tecnologias; las instalaciones de procesamiento, el apoyo del marketing, el
desarrollo de un mercado de arrendamiento de tierras que aumente el acceso al uso del suelo y su flexibilidad; las estrategias de gestion
de riesgos, como los sistemas de microseguros; y la proteccién de los derechos de tenencia insegura (FIDA, 2011).

Se requeriran importantes inversiones en investigacion y extension, junto con un gran esfuerzo concertado por parte de los sectores
publico y privado y los institutos de investigacién. Los sistemas nacionales de innovacién deben encaminarse a adaptar las tecnologias
a las necesidades locales. (Véase el cuadro 7.5)

7.3.2.2.5 Un marco juridico y normativo claro y transparente para la inversion

Un sélido marco juridico y normativo es el principal mecanismo para regir las inversiones en el suelo agricola y garantizar su sostenibilidad
social, econdémica y ecoldgica. Esto incluye leyes relativas a la admisién de inversores extranjeros, el uso estratégico de incentivos y los
regimenes fiscales, las leyes sobre la propiedad y los regimenes de tenencia, los derechos sobre el agua y sus tasas, y la legislacién relativa
al impacto potencial de las inversiones en los bienes publicos, incluidas las normas medioambientales, las normas de salud y seguridad,
y los derechos laborales. En los marcos juridicos y normativos también deben incluirse las cuestiones relativas a la asignacién de tierras
y laigualdad de derechos sobre el agua, adoptando una perspectiva AES en las politicas agraria e hidrica.

No suele haber sistemas y procedimientos que realicen evaluaciones socioecondmicas y medioambientales, y, ain cuando existen, el
entusiasmo por atraer inversores puede hacer que se desatiendan (Deininger y Byerlee, 2011). Un sélido marco normativo deberia ser
vinculante de modo inequivoco. El gobierno debe establecer unos sistemas y procedimientos eficaces que garanticen la sostenibilidad
medioambiental y socioecondmica, incluida una sélida capacidad de supervisién y aplicacion.

Los procedimientos para adjudicar contratos deberian tratar de optimizar el potencial de los acuerdos sobre tierras de contribuir a la
inclusion, la sostenibilidad y el crecimiento. Deberia hacerse una clara descripcién del suelo considerado, que incluya otros recursos que
se estan asignando (como el agua); la duracion de un arrendamiento que optimice las rentas del suelo actuales y futuras; unas normas
socioecondmicas y medioambientales claramente formuladas; un proceso de consulta incluyente de los interesados; y criterios de
rendimiento explicitos. Estos Ultimos podrian incluir disposiciones de contenido local y la participacion de los productores, transformadores
u otros proveedores de servicios locales. Los gobiernos deben mantener el derecho a rescindir el contrato de arrendamiento si los hitos
de rendimiento no se cumplen, y deberia haber una disposicién que permitiese al gobierno restringir el uso del agua y la exportacion
de alimentos bajo ciertas condiciones de escasez acordadas. El gobierno debe garantizar que dichas disposiciones son juridicamente
vinculantes. Dichos requisitos no deberian hacer que hubiese menos inversores si hay un alto valor de opcién en el suelo.
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Los contratos tienen que estar complementados por mecanismos adecuados que distribuyan las ganancias y las pérdidas. Estos pueden
adoptar diversas formas, que incluyen la aportacién de suelo equivalente, las transferencias monetarias, la creacion de un fondo comunitario
o la concesion a las comunidades de una participacion accionarial en la inversion.

El gobierno también debe garantizar que los procedimientos de contratacién y los resultados sean transparentes. Esto es esencial para
permitir un control democratico apropiado del proceso y proteger las preocupaciones de los menos poderosos, lo que puede dificultar
su consecucion. Una mayor transparencia permitiria a las OSC garantizar la supervisién y responsabilidad en la linea de la Iniciativa de las
Industrias Extractivas (IIE) o la iniciativa «Publica lo que pagas» (Hilhorst y Zoomers, 2011).

La reforma institucional y la creacion de capacidades llevan tiempo, asi que es posible que los gobiernos quieran establecer una moratoria
en las adquisiciones de tierras de un cierto tamafo para permitir que se pongan en marcha los procedimientos apropiados y estén
totalmente operativos, como han hecho Mozambique y Tanzania (Hilhorst y Zoomers, 2011). Asimismo, pueden considerar establecer un
limite de suelo escalonado que requiera la autorizacién de niveles de gobierno sucesivamente mas altos (NPA, 2011).

Muchas OSC, junto con los medios de comunicacién, han sacado a la luz el tema de las AMT, refiriéndose a ellas como «acaparamiento
mundial de tierras». Estas OSC estan motivadas por el percibido fracaso del Estado a la hora de proteger el interés publico y los derechos
de la poblacién pobre. Las OSC estan trabajando por separado, a escala regional o dentro de coaliciones globales (Hall y Paradza, 2011).

Sus actividades incluyen la investigacion, el intercambio de informacién®, la denuncia de irregularidades y el anlisis de politicas. Utilizan
su legitimidad y conocimiento para presionar a los gobiernos nacionales para que adopten mejores regimenes de gobernanza de recursos
y para que también faciliten apoyo para la creacién de capacidades y servicios legales a las comunidades que se enfrentan a fuertes
asimetrias de conocimiento y acceso a los recursos®’. Muchas ONG que trabajan con pequefios agricultores y ganaderos estan tratando
de subsanar las lagunas de informacién y tecnologia, asi como de ayudar a los minifundistas.

Algunas organizaciones cuestionan la premisa de que la respuesta a las AMT reside en una regulacién més estricta. Una serie de movimientos
sociales y OSC (por ejemplo, Food First Information and Action Network [FIAN], GRAIN, la Campafia Global por la Reforma Agraria y la Red
de Investigacion-Accion sobre la Tierra) denuncian los principios de la IAR, protestando contra la posibilidad de resultados «win-win»®. En
1996, la coalicién global, La Via Campesina, desarroll6 una visién alternativa, cuyo concepto de «soberania alimentaria» se define como el
derecho de las personas y los Estados a definir su politica agricola y alimentaria, que supone que la poblacién rural deberia tener acceso a
los recursos productivos del suelo, tener acceso prioritario a los mercados locales y tener derecho a protegerse contra las importaciones
excesivamente baratas. Estos movimientos han desempefiado un importante papel al respecto en la elaboracién de la agenda, redactando
las cuestiones de un modo que desafia la l6gica del mercado. Esta postura los sitia en una via de enfrentamiento con los inversores y
agentes gubernamentales (Hall y Paradza, 2011; Hilhorst y Zoomers, 2011) y otras organizaciones, al centrarse en las formas de hacer los
acuerdos sobre tierras mas justos socialmente.

Las directrices voluntarias, tales como las directrices de la FAO sobre gobernanza responsable, los principios minimos de De Schutter y
los principios de la IAR siguen siendo importantes, ya que proporcionan a las OSC y a los movimientos sociales un punto de referencia
para utilizar como base del escrutinio publico y una mayor transparencia.

Los factores histéricos, la inercia institucional, las desigualdades estructurales de poder y los modelos culturales determinan el contexto
en el que las cuestiones de escasez de suelo y el aumento de intereses comerciales tienen que gestionarse.

Este capitulo se ha referido con frecuencia a las asimetrias en capacidad y poder entre las diversas partes, como sucede entre los inversores
internacionales y los gobiernos nacionales, el Estado y la poblacion rural pobre, los usuarios principales y los secundarios, los hombres y
las mujeres, los pueblos indigenas y los planes de desarrollo nacional. Dichas cuestiones de poder son importantes, y pueden dificultar
el progreso hacia un uso del suelo mas sostenible e incluyente.

La escasezy el aumento de la demanda de suelo incrementan los desafios para todas las partes interesadas y tienen un efecto inmediato
sobre las relaciones de poder entre el Estado, las élites y los ciudadanos. Alden Wily (2011a) sugiere que el Estado se apropia cada vez
mas del suelo, en parte para obtener rentas. Las manifestaciones de interés reales o que se rumorean afectan al acceso a los recursos y
cambian el equilibrio de poder local. Esto puede fomentar el especulativo «acaparamiento de tierras» de los inversores locales (Deininger
y Byerlee, 2011; Cotula, 2009). Las estrechas relaciones entre las élites nacionales y el capitalismo global consolidan més la posicién de
los inversores locales, especialmente en los Estados neopatrimoniales, donde las élites locales suelen ser una clase de ciudadanos que
combina los poderes tradicional, politico, econédmico e incluso juridico y militar (Alden Wily, 2011a: 738).

1 Las bases de datos mas actualizadas estan mantenidas por OSC como GRAIN, la Coalicion Internacional para el Acceso a la Tierra (ILC) y el Land Matrix
Partnership.

2. Como el trabajo que hace la Organizacién Juridica Internacional para el Desarrollo de Liberia, Mozambique y Uganda (www.idlo.int).

3 Respuesta de la sociedad civil del 17 de abril de 2011, disponible en: http://www.grain.org/es/article/entries/4229-es-hora-de-prohibir-el-acaparamiento-
de-tierras-no-de-darle-una-fachada-de-responsabilidad.
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El mayor interés por el suelo cambia las relaciones de poder local, ya que las élites y otros agentes de poder tradicional concentran su control
sobre el suelo, dejando a los minifundistas cada vez con menos poder. Cuando las autoridades tradicionales tienen un grado de poder
formal, pueden servir como interfaz entre las comunidades y el gobierno, aunque también puedan abusar de su poder (Alden Wily, 2011a).

La facilitacion de una tenencia segura a la poblacion rural y su inclusion en los procesos participativos no es nada facil. Estan en juego
intereses muy importantes y a veces es dificil lograr el equilibrio entre el estimulo del crecimiento econémico a través de la inversion
privaday la proteccion de los derechos de los ciudadanos. Puede que sea el momento de revisar el papel de los gobiernos en los acuerdos
sobre tierras, de modo que mas que arrendar tierras consuetudinarias sirva como mediador y garantice que las transacciones sirven al
bien publico (Hall y Paradza, 2011). Aunque, desde que los gobiernos anfitriones suelen ser los firmantes de los acuerdos sobre tierras y
tienen tanto que obtener de ellos, es dificil imaginar como se podria lograr en la practica.

La débil capacidad del gobierno y los procesos compartimentados de formulacién de politicas pueden producir resultados politicos
incoherentes y asimetrias en la fuerza institucional. Por ejemplo, el énfasis en atraer la IDE ha producido un crecimiento acelerado de
«ventanillas Unicas» para los inversores, que también se suelen encargar de arrendar el suelo. Las comisiones de tierras y los sistemas de
toma de decisiones relativos al uso del suelo no siempre se han fortalecido conjuntamente, provocando un desajuste en la capacidad. Como
resultado de ello, es probable que el arrendamiento del suelo con fines de inversidn triunfe sobre otras consideraciones de sostenibilidad
e inclusion (Cotula et al., 2009; Cotula, 2011).

Las motivaciones, los incentivos y las exigencias de responsabilidad varian a diferentes niveles de gobierno. Los actuales usuarios del suelo
e inversores pueden obtener un derecho en un nivel de gobierno solamente y encontrarlo, posteriormente, rechazado en otro (Cotula et
al., 2009; van Westen et al., 2011). Situaciones similares ocurren entre los inversores y las autoridades tradicionales que desempefian un
papel formal en la planificacién del uso del suelo.

El grado al que los gobiernos anfitriones pueden desempefiar y desempefaran los papeles que se espera de ellos tiene que estar bajo
un constante escrutinio porque no se puede dar por supuesto que un mayor apoyo a la creacién de capacidades y fortalecimiento de
instituciones va a resolver las cuestiones arriba descritas. Las politicas publicas centradas en la oferta para reforzar la capacidad estatal
pueden funcionar bien en aquellas situaciones en las que los gobiernos tienen un alto nivel de competencia y preocupacion por el bien
publico, pero menos en los Estados mas neopatrimoniales. En el caso de estos ultimos, hay que encontrar un equilibrio adecuado entre
apoyar la reforma del sector publico y apoyar las iniciativas para aumentar la responsabilidad y el empoderamiento y voz de la comunidad.
Son, por supuesto, cuestiones politicamente delicadas en las que los donantes externos y otros actores tienen que proceder con cautela.

Cuando la capacidad del gobierno es limitada y comprende una serie de prioridades para la reforma, el apoyo externo puede inclinarse
hacia un tipo de institucion (por ejemplo, la proteccion del inversor) frente a otra (por ejemplo, la seguridad de la tenencia de tierras).
Ademds, mas sistemas neopatrimoniales luchan contra la confusa separacién de poder y la inercia institucional que impiden la rapida
modernizacion de la capacidad reguladora.

Los donantes y otros agentes externos tienen que entender estos obstaculos y ajustar sus politicas de apoyo en consecuencia, cumpliendo
con el principio de «lo primero es no perjudicar». Es esencial secuenciar las reformas adecuadamente, con lo que habra que esforzarse
por encontrar las soluciones que mejor se ajusten a cada contexto.

Este capitulo ha revisado las presiones que se ejercen sobre el suelo en los paises en desarrollo como resultado del entorno mundial actual.
El creciente fendmeno de las adquisiciones masivas de tierras, al que a menudo se conoce como «acaparamiento mundial de tierras», ha
atraido una considerable atencion mediética, con inversores de paises con escasez de suelo que tratan de arrendar o comprar grandes
extensiones de tierra a bajos precios en regiones del mundo con mayor abundancia de tierras. A pesar de disponer de datos insuficientes
sobre muchos de estos acuerdos, estd claro que las motivaciones van de la especulacion al establecimiento de proyectos a gran escala para
producir alimentos o materias primas de biocombustibles. Parece que a menudo no es solo el suelo lo que atrae a los compradores, sino
también el agua disponible en el suelo. Suelen producirse reacciones locales combinadas por la falta de transparencia en la direccion de los
acuerdos, lo que puede provocar tensiones. Aunque las promesas de inversion extranjera, empleo y beneficios pueden resultar atractivas,
en muchos casos no llegan a materializarse. Ademds, muchos proyectos alin tienen que dar su fruto. Estas presiones intensificadas estan
aumentando la escasez de suelo mundial, lo que, a su vez, tiene graves consecuencias en la aceleracion de la transformacién del suelo
en agricultura, lejos de la silvicultura u otros usos de biodiversidad y sumideros de carbono.

Estas inversiones pueden suponer verdaderas oportunidades para los paises que estan muy interesados en atraer IDE para estimular
el crecimiento y obtener potenciales aumentos en la productividad agricola, aunque estos resultados positivos no estan de ninguna
manera asegurados. Es esencial gestionar estas presiones de modo que garantice unos resultados sostenibles y aumentos reales en la
productividad y eficiencia. Al mismo tiempo, es fundamental proteger los derechos y medios de subsistencia de la poblacién pobre, que
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a menudo son usuarios ocasionales del suelo o se rigen bajo sistemas de derechos consuetudinarios que los inversores o gobiernos muy
interesados en atraer la inversién pueden retirar o anular arbitrariamente.

Se necesita urgentemente formular sélidas politicas agrarias incluyentes y crear instituciones que garanticen los derechos y a las que
pueda acceder la poblacién pobre. Los gobiernos desempefian un papel clave a este respecto, pero el sector privado también puede hacer
mucho observando los cédigos de conducta existentes para una inversion responsable, garantizando que los acuerdos sobre tierras sean
transparentes y cumpliendo con los términos del contrato. Para evitar que las inversiones extranjeras se beneficien indebidamente de los
bajos precios que no se corresponden con el mercado mundial, los gobiernos deberian prestar suma atencién a la valoracién del suelo.

A pesar de que se pueden tomar medidas para reducir las presiones sobre el suelo y establecer instituciones reguladoras transparentes
que protejan los derechos de la poblacidn pobre y de otros usuarios existentes, la productividad agricola debe aumentar para atender a
la creciente poblacién mundial. No existe una solucién o plan Gnico que sea el mejor, y tanto las explotaciones comerciales a gran escala
como los pequenos latifundios tienen su sitio, si se tiene en cuenta tanto los objetivos incluyentes como sostenibles del crecimiento
necesario. La innovacion, la I+D y las tareas de extension agricola son fundamentales para que se produzca este crecimiento, junto con
un entorno comercial y de mercado que sea propicio para corregir la fijacion de precios y que evite las distorsiones.

Las tendencias en el uso del suelo que se describen en este capitulo no son solo una fuente de preocupacion a escala nacional o local, sino
que su efecto acumulativo también plantea cuestiones mundiales. Ademds, las relaciones entre el agua, la energia y el suelo subrayan
la necesidad de abordar estos recursos desde la perspectiva interdependiente entre agua, energia y suelo. Dada la escasez de datos, y
el hecho de que el andlisis aun esta fragmentado, para que existan unas respuestas politicas efectivas habra que entender mas a fondo
cdmo funcionan estos procesos a escala mundial, nacional y local. Esto también permitiria a los agentes publicos y privados entender
mejor las implicaciones de sus decisiones.

Estd claro que en muchos casos la gobernanza nacional y los sistemas y estructuras de planificacion del uso del suelo no son suficientemente
solidos para resistir las presiones externas y lidiar con ellas de un modo abierto, transparente y equitativo que promueva el CIS. Se precisa
apoyo para fortalecer estas instituciones, de modo que puedan gestionar mejor los recursos naturales en sus propios paises y también
contribuir a abordar estos desafios a escala mundial. Los papeles que los sectores publico y privado y la sociedad civil pueden desempefiar
se han tratado en el apartado 7.3. El apoyo externo también es importante. Las Directrices sobre Politica del Suelo de la UE proporcionan
un marco Util para facilitar dicho apoyo, y la UE deberia seguir buscando modos de fortalecer la capacidad de los agentes implicados para
que desempefien sus funciones con mayor eficacia.

A continuacién, se indican otras medidas que la UE puede tomar (mas informacion en el apéndice):

- Esforzarse por reducir las presiones que provocan una mayor demanda, sobre todo abordando los modelos de consumo y revisando
su politica de biocombustibles.

« Contribuir a obtener el precio justoy reducir las distorsiones que tienen un impacto negativo sobre el CIS.

- Contribuir a aumentar la productividad de la agricultura, en general, y de la produccién de alimentos, en particular, a través de la
inversion en [+D y apoyo de la capacidad.

- Fortalecer sus propios marcos juridicos, normativos y politicos, especialmente mediante la busqueda de una Coherencia de las
politicas a favor del desarrollo (CPD) y fomentando la RSC, acorde con sus propios objetivos de crecimiento incluyente y sostenible.

« Ayudar a fortalecer los marcos juridicos, normativos y politicos, y apoyar la creacion de instituciones efectivas en los paises
anfitriones.

+ Apoyar a los paises socios en su tarea de abordar las fuertes asimetrias entre inversores, Estado y ciudadanos, para permitir la
creacion de un sistema legal y normativo que funcione bien.

A INFORME EUROPEQ

@ vesarrorio

103



Informe Europeo sobre el Desarrollo 2011/2012

CAPITULO 8 )
GESTION DEL NEXO ENTRE AGUA, ENERGIA Y SUELO:
OPORTUNIDADES Y RETOS

El uso de un enfoque interdependiente AES (agua, energia y suelo) para gestionar el agua, la energia y el suelo no solo implica gestionar
las relaciones entre los recursos, sino también hacerlo de un modo que se tengan en cuenta los efectos intersectoriales de las distintas
politicas sectoriales. Por ello, el planteamiento de este nexo AES facilita el disefio de soluciones basadas en una evaluacién integrada de
los desafios y las oportunidades de la gestién del agua, la energiay el suelo. Al adoptar una perspectiva interdependiente AES podemos
comprender de qué modo las politicas relativas a un recurso pueden afectar a otras y adoptar por tanto las medidas oportunas para
mitigar los problemas. El resultado de utilizar este enfoque analitico puede tener dos efectos posibles:

+ que determinadas politicas y actuaciones que parecen apropiadas en un area sean perjudiciales cuando se examinan desde una
perspectiva integrada

« que determinadas politicas que parecen ineficaces en un sector sean eficaces cuando se examinan desde una perspectiva integrada.

En la practica, un enfoque interdependiente AES puede alterar los costes y beneficios de diferentes tipos de politicas y actuaciones, y por
tanto se les atribuye una importancia relativa. Esto significa que un enfoque integrado genera mejores soluciones.

A pesar de la complejidad y dificultad de gestionar los recursos de un modo integrado, varios agentes publicos y privados ya se han hecho
eco de la necesidad de utilizar una perspectiva interdependiente. Por ejemplo, Allan (2011) examina el nexo entre el agua y los alimentos,
y Shell (Bentham, 2011) estudia la seguridad alimentaria, hidrica y energética utilizando un analisis de redes para identificar los 10 factores
mas importantes que han de tenerse en cuenta para gestionar estas cuestiones. Abordar una cuestién crucial no solo puede resolver
un problema, sino varios. Por ejemplo, en el FEM (Foro Econémico Mundial) (2011a) se examina el nexo AES, al igual que en una serie
de documentos preparados para la Conferencia Bonn Nexus**. Algunas iniciativas empresariales, como la del Proyecto Capital Natural
Cambridge, recomiendan al sector privado que adopte un enfoque integrador con los ecosistemas. Existen también ejemplos de empresas
que admiten que su continuidad podria depender de las relaciones entre estos recursos. La gestion integrada de los recursos naturales
deberia ser un tema importante en la Conferencia de Naciones Unidas sobre el Desarrollo Sostenible (UNCSD) de 2012, o en Rio+20, como
elemento fundamental del enfoque de una economia verde y de la reforma institucional. Estos y otros ejemplos muestran que adoptar
un enfoque interdependiente de la gobernanza de los recursos naturales es una tarea compleja, si bien esta no puede demorarse por
mas tiempo. Aunque un enfoque interdependiente requiere considerable informacién y puede implicar costes de transaccion, aporta
soluciones mas eficaces y fomenta en Ultima instancia el desarrollo.

Reconocer que la produccién y el consumo de agua, energia y suelo estan interconectados no es en si mismo un descubrimiento nuevo;
hace muchos afos que se introdujo el uso de modelos de entrada-salida en la planificacién econémica. Sin embargo, la dimensién
medioambiental rara vez se incluye en las tablas de entrada-salida, lo que significa que los efectos en el medio ambiente y los costes
externos de las diferentes actividades econémicas no se tienen en cuenta en la ecuacion. Para intentar subsanar esta deficiencia, la
Comisién Europea apoya desde 2007 un proyecto para la UE encaminado a desarrollar tablas de entrada-salida que incluyen el factor
medioambiental (véase http://www.feem-project.net/exiopol/index.php).

Cuatro cuestiones sittan el nexo AES bajo una nueva perspectiva.

« Elmundo se dirige a una situacion de escasez absoluta de algunos recursos y de falta de capacidad de absorcién. A nivel mundial, los
seres humanos ya utilizan casi el 25% de la biomasa producida por el suelo del planeta (IPCC, 2007a) y més del 40% de los recursos
renovables y accesibles de agua dulce (Evaluacién de los Ecosistemas del Milenio, 2005b). Si se quemaran todas las reservas de carbén
para generar electricidad, se excederia la capacidad de absorcién de CO, de la atmésfera y situaria el calentamiento global por encima
del objetivo de 2 °C en un factor de 58 (WBGU, 2011: 122). Esto significa que cualquier actividad que dependa de la relacién entre el
agua, la energia y el suelo puede verse amenazada por el eslabdn mas débil. En otras palabras, el recurso escaso puede convertirse
en una restriccion interdependiente encubierta que incrementa los beneficios, o precio sombra, de aliviar esa restricciéon. Gracias al
planteamiento integrado se pueden evitar los fallos de coordinacién que se producen cuando se ignoran estos efectos.

« Losrecursos estdn cada vez mds interconectados (es decir, los coeficientes de entrada-salida estdn aumentando). Por ejemplo, la energia
es cada vez mas necesaria para producir agua limpia y regadio, y el agua es necesaria para producir alimentos (una razén fundamental
para los acuerdos sobre tierras o para la produccién de energia). La agricultura a gran escala y alta productividad requiere cantidades
considerables de agua y energia. Esto aumenta la importancia de las externalidades y también subraya la necesidad de abordar los
fallos de coordinacion, puesto que la eficiencia para proveer un recurso afecta cada vez mas a la eficiencia para proveer otro.

* http//www.water-energy-food.org/en/home.html
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« Aunque existen mercados que fijan los precios de los insumos tradicionales (por ejemplo, mano de obra, capital), los mercados que fijan
el precio del suelo y el agua son en ocasiones inadecuados, en particular en los paises desarrollados; o, en el caso de la capacidad de
absorciéon atmosférica de carbono, son inexistentes.

- Elnexo afecta a veces de una forma desproporcionada a los grupos de poblacién mds pobres. Estos tres elementos del nexo son basicos
para los medios de subsistencia de gente que vive en la pobreza y solian ser gratuitos. A medida que el mundo avanza hacia una escasez
absoluta de cada uno de estos recursos, los pobres son los primeros en sufrir la presion sobre sus medios de subsistencia. Los pobres
del campo y de las ciudades son empujados a tierras cada vez mas baldias y hay menos terreno disponible para pastos o bosques
de los que extraer materias primas. La energia «gratis» de la lefia y el agua «gratis» de las fuentes de libre acceso no contaminadas
son cada vez mas dificiles de conseguir. Los mas pobres son los primeros afectados y los que tienen menor capacidad de respuesta.

Maximizar la efectividad y eficiencia de uso de un recurso (por ejemplo, la provision de energia renovable) sin tener en cuenta cémo
afecta esto al uso del recurso en otros sectores dice mucho sobre la toma de decisiones en el dmbito publico y privado. Pero cuando los
recursos son escasos, un enfoque compartimentalizado puede crear una crisis en otros recursos. Un gobierno nacional puede promover,
por ejemplo, la produccién de biocombustibles, pero si resulta que por esta causa el suelo o el agua dejan de estar disponibles para otros
usos, es probable que esta politica imponga costes que sean inaceptables para otros usos y usuarios. Por ello es imprescindible adoptar
un enfoque que brinde soluciones que se acomoden a las diversas restricciones en los usos combinados del agua, energia y suelo. Al
mismo tiempo, es indispensable supervisar cdmo afectan estas soluciones a los diferentes grupos de usuarios, en especial de aquellos
cuyos medios de subsistencia que corren mds peligro a causa de los cambios. Esto no es sencillo porque puede haber restricciones en el
uso de cada recurso por separado o de forma combinada en lo que respecta a los costes econdémicos, efectos distributivos y capacidad
regeneradora del agua, suelos, biodiversidad, asi como a la capacidad de absorcién de la atmoésfera. Esto reclama un andlisis claro para
discernir cudndo es necesario adoptar un enfoque interdependiente AES y cudndo no.

El precio sombra (o beneficios) de aliviar una restriccion interdependiente dependera de la escasez del recurso, de la actividad a la
que contribuye y de factores complementarios (por ejemplo, técnicas, infraestructura) que estan en juego. Por ejemplo, habrd menos
restricciones de agua para producir biocombustibles en las regiones hiumedas de Brasil que en el norte de Kenia. Por otro lado, podria
utilizarse una gran cantidad de un recurso para ciertas actividades, y si estas generan ganancias en abundancia, el precio sombra o social
del aumento de eficiencia de ese recurso también serd mayor. En Sudafrica, por ejemplo, tal vez sea preferible utilizar el agua en actividades
que tienen un alto valor (por ejemplo, servicios, manufactura) en lugar de en actividades de poco valor, como la agricultura. Esta idea se ha
debatido mucho en el contexto del comercio de «agua virtual». Sin embargo, esto implicaria ampliar el concepto de seguridad alimentaria
para que incluyera las importaciones y la necesidad de hacer frente a las pérdidas originadas por actividades que dependian del agua.
Ambos argumentos fomentarian la inversién en una agricultura que fuera mas eficiente con el uso del agua. El precio sombra también
dependera de las politicas complementarias, por ejemplo, en el comercio. Con la aplicacion de politicas de libre comercio, aumenta la
disponibilidad de los recursos virtuales, asi como la seguridad hidrica y alimentaria.

Los datos presentados en este informe y en varios estudios recientes indican que la relacién entre los efectos del uso del agua, energia
ysuelo es cada vez mayor, y por tanto, un enfoque interdependiente podria generar mas beneficios que la suma de los enfoques sectoriales.

Agua-energia

El agua suele utilizarse para producir energia, y la energia es fundamental para el suministro y tratamiento del agua. La energia hidraulica
representa el 3,4% de la produccién de energia en todo el mundo (REN21, 2011). Ademas, se calcula que las extracciones de agua para
otras formas de produccién energética y generacion de electricidad suponen el 8% del total mundial de extracciones, llegando a ser
de hasta el 45% en los paises industrializados (SOER, 2010). El agua se utiliza, por ejemplo, para producir cultivos biocombustibles, para
enfriar centrales energéticas y para extraer combustibles fosiles. La utilizacion de fuentes de energia menos dependientes del carbén,
como las energias renovables, no conduce necesariamente a una reduccién del consumo de agua. Por ejemplo, la produccion de carbén
consume bastante menos agua (2-12 m*/TJ) que la produccion de biocombustibles derivados del maiz (9000-100000 m?/TJ) (Granit y
Lindstrom, 2011), aunque se consume menos agua cuando se produce energia utilizando otras fuentes renovables, como la energia solar
fotovoltaica o la energia edlica.

La energia también es indispensable para atender las necesidades hidricas porque se utiliza para bombear, transportar, distribuir y depurar el
agua. Es evidente que garantizar el acceso al agua en regiones con escasez hidrica incrementa el consumo de energia, en particular cuando
se reutilizan las aguas residuales, se desaliniza el agua del mar o se bombea desde gran profundidad o a grandes alturas (la diferencia de
consumo de energia entre bombear agua desde una profundidad de 35 metros y de 120 metros varia de 540 KWh a 2000 KWh/3,78 millones
de litros de agua) (WBCSD, 2009).

Agua-suelo

La interdependencia entre el suelo y el agua esta fuera de toda duda y se refleja en areas tales como la produccion alimentaria, conservacion
de ecosistemas, urbanizacion, servicios medioambientales y silvicultura. Aproximadamente el 30% de la superficie terrestre del planeta
se utiliza con fines agricolas, el 30% esta cubierta por la masa forestal, el 20% es sabana y praderas, y el resto es arida o improductiva. Las
ciudades solo ocupan el 1% de la superficie terrestre (Hertel, 2010).
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La produccién agricola es la que requiere mayor cantidad de agua y consume el 70% del agua dulce del planeta (WEF, 2011a). En Africa
y Asia, mas del 80% del agua se utiliza en la agricultura, mientras que en Europa y Norteamérica no llega al 40% (FAO, 2009a). Las areas
urbanas también hacen un uso del suelo que requiere mucha agua: actualmente, el 50% de la poblacién mundial vive en ciudades, y se
cree que serd del 75% hacia 2050 (Bentham, 2011). El uso del suelo también puede dar lugar a la contaminacién del agua (por ejemplo,
mediante fertilizantes quimicos) y puede afectar negativamente a la capacidad de amortiguacién y autodepuracién de los sistemas de
recursos hidricos.

En los ultimos afios hemos presenciado un aumento en la dimensidn, frecuencia e intensidad de algunos fenémenos naturales extremos,
tales como inundaciones y sequias. Esto puede atribuirse en parte al calentamiento global, aunque los cambios en el uso del suelo (por
ejemplo, la deforestacion) también contribuyen a que los dafios sean mayores (por ejemplo, pérdida de cultivos, erosion del suelo,
corrimiento de tierras). Cuando el agua es excesiva 0 muy escasa pueden producirse efectos devastadores en la productividad del suelo.

Energia-suelo
Este tercer par de recursos del nexo AES también se caracteriza por su estrecha interdependencia. La produccidn de energia precisa suelo
y por tanto compite con otros usos, y algunos tipos de uso del suelo requieren gran cantidad de energia.

Los sectores de produccion alimentaria y urbanizaciéon son los que consumen mayor cantidad de energia. El consumo energético de toda
la cadena de produccién y distribucion de alimentos representa el 30% de la demanda de energia total del planeta (Hoff, 2011). Pero una
gran parte del suelo contiene bosques, sabanas, praderas y terrenos baldios que no consumen energia.

Las fuentes de energia requieren suelo (por ejemplo, para minas, cultivos biocombustibles, turbinas eélicas), y por tanto podria reducirse
el uso de los suelos fértiles para producir cultivos para alimentos. Consecuentemente, la produccién de energia contribuye a intensificar
la rivalidad entre los diferentes usos del suelo (por ejemplo, alimentos versus biocombustibles) y también, en algunos casos, a poner en
peligro su calidad.

El agua, la energia y el suelo, junto con otros factores complementarios (por ejemplo, técnicas, tecnologias, infraestructuras y un marco
normativo de apoyo), son necesarios en diferente grado para producir diversos bienes y servicios. Algunos factores a largo plazo pueden
alterar la relativa escasez y afectar también al precio del agua, la energia y el suelo. La tendencia hacia la escasez crea riesgos y oportunidades
a nivel nacional. Los riesgos de que aumente la escasez son que los paises pueden experimentar restricciones en la produccién de bienes
y servicios que hacen un uso intensivo del agua, energia y suelo, y que los grupos de poblacién mas pobres no podran acceder a tales
bienes y servicios del modo en que lo hacen hoy. Los gobiernos que son conscientes de estos riesgos tienen la oportunidad de tomar
decisiones para reducirlos (por ejemplo, diversificando las economias agrarias, como ha hecho Israel). Los paises cuyos recursos son en
su mayoria relativamente escasos también tienen oportunidades de explotar su situacion y elevar el nivel de vida.

A grandes rasgos, las dificultades en la gestion de la interdependencia entre las politicas del agua, energia y suelo estén relacionadas
con algunos factores clave.

Dotaciones de recursos de suelo y agua: Los paises con escasez de agua o poco suelo fértil tendran problemas, pero aquellos que
estan bien provistos de estos recursos tendran en comparaciéon mas ventajas en relaciéon con los productos y servicios que utilizan agua
y suelo de forma intensiva. El precio del suelo ya esta subiendo en muchas zonas. Gestionar estas oportunidades para garantizar que
promueven un desarrollo incluyente y sostenible es, desde luego, un auténtico desafio.

Modelos de consumo y produccion que exigen muchos recursos: Los paises con modelos de consumo y produccién basados en el
uso intensivo de los recursos tendran que soportar mayores presiones sobre el agua, la energia y el suelo. Por ejemplo, las necesidades de
aguay energia —y también de alimentos, en concreto carne— de los paises de renta media-alta suelen ser mayores que las de los paises
de renta baja. La alta demanda agregada de productos y servicios que hacen un uso intensivo de recursos también puede incrementar
las importaciones, dando lugar a oportunidades de desarrollo en los paises exportadores y a un aumento de la huella ecolégica de los
paises dinamicos de renta media.

Acceso: Los paises con escaso acceso al agua, energia y suelo (y por ello los de mayor pobreza) afrontan por tanto mayores problemas
de gestion. Los paises de renta baja, y las regiones tradicionalmente pobres de los paises de renta media, suelen caracterizarse por tener
un acceso reducido a los recursos a causa de innumerables factores. La falta de inversion en infraestructura es a veces la razén de que
no se pueda acceder al agua. La imposibilidad de acceder a la energia también causa problemas, pero las soluciones a estas situaciones
son diferentes. Por ejemplo, si se acepta el objetivo de 2 °C, todos los paises deben actuar. Ni siquiera los paises pobres tienen mucho
margen para ampliar sus emisiones GEl, y por tanto deben hacer uso de las energias renovables desde el principio para evitar quedar
atados a tecnologias obsoletas. Esto seguira siendo dificil sin un apoyo internacional garantizado que cubra los costes incrementales de tal
cambio y supere las barreras de informacién y conocimiento todavia asociadas con las tecnologias energéticas mas recientes. Aprovechar
el potencial no explotado de la energia hidroeléctrica requerird considerar minuciosamente los efectos sociales y medioambientales
desde una perspectiva interdependiente (por ejemplo, en los usuarios finales, en la biodiversidad, y en relacién con el desplazamiento
y reubicacién forzosos). Poder acceder al suelo es fundamental para la seguridad alimentaria en la mayoria de los paises pobres, y tener
acceso al agua y a la energia es un requisito basico para garantizar o mejorar la productividad del suelo. Los derechos de los usuarios,
tanto los legales como los consuetudinarios, deben ser respetados.
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Gobernanza: Las presiones que se ejercen sobre el agua, energia y suelo son complejas e interdependientes. Las dificultades serdn
mayores en los paises con instituciones con una gobernanza débil, donde las presiones de los recursos podrian derivar en conflictos.
Otros paises también podrian necesitar crear instituciones de gobernanza apropiada capaces de instrumentar con eficacia un enfoque
interdependiente AES.

Existen otros factores que afectan a la forma en que un pais puede superar las dificultades relacionadas con el agua, energia y suelo. Por
ejemplo, cuando aumentan los ingresos también aumenta la demanda de recursos. Aunque esto podria plantear problemas inmediatos,
también podria servir para resolver los problemas de acceso e introducir mejores politicas de precios.

Para ilustrar la importancia de estos factores, en la figura 8.1 se muestran datos sobre las dotaciones de recursos, incluidos los recursos
de agua dulce (per capita) y tierra cultivable (per capita) de los paises estudiados en anteriores capitulos. Puede observarse la enorme
variacion en las dotaciones de recursos. Brasil y la Republica Democrética del Congo (RDC) poseen abundante agua dulce por habitante,
mientras que otros paises como Egipto, la India, Kenia, Niger y Sudafrica apenas tienen agua dulce. Niger, Sudan (del Norte y del Sur
combinados) y Sudafrica tienen mucho suelo cultivable per capita, pero no asi China, Egipto y Singapur.

Considerando la disponibilidad de los recursos AES y sus relaciones, los paises con abundante agua y suelo pueden dedicarse a actividades
que hacen un uso intensivo de estos recursos, como la agricultura para alimentos y biocombustibles. Brasil disfruta de estas condiciones y
es por tanto uno de los principales exportadores del mundo de estos dos productos. Es probable que paises como Egipto, Niger y Sudan
del Sury regiones como la del norte de China experimenten escasez de agua como una restriccién interdependiente para la produccién
agricola. Egipto solia ser el «granero» del mundo cuando su poblacién era menor, pero ahora el pais importa trigo y otras materias primas
cuya produccion depende del uso intensivo del agua y suelo. Allan (2003, 2011) lo denomina «comercio de agua virtual». De una forma
similar, China ha comenzado a importar soja de Brasil.

Las dotaciones de recursos naturales, y las relaciones entre ellas, pueden representar oportunidades, pero también problemas. Por ejemplo,
un incremento sustancial de las actividades econdmicas que hacen un uso intensivo del agua terminard acarreando problemas en la India,
Nigery Sudéan debido a su relativa falta de agua. Sin embargo, las dotaciones de recursos naturales por si solas no garantizan que un pais
tenga éxito como productor y comercializador de mercancias fabricadas haciendo un uso intensivo de los recursos. Por ejemplo, la RDC
podria acometer actividades que dependen del agua si no fuera porque carece de los elementos complementarios para explotarlas. A
medida que la escasez mundial de recursos se vaya teniendo mas en cuenta, las dotaciones de recursos podrian influir cada vez més en
las pautas de comercio e inversién, y por consiguiente en el potencial de desarrollo econdmico de estos paises que poseen abundantes
recursos naturales.

Figura 8.1 Disponibilidad de suelo cultivable y agua dulce en distintos paises
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La figura 8.1 también ilustra el potencial de los enfoques regionales. Las dotaciones de recursos varian entre las regiones, lo que podria
crear nuevas oportunidades. Por ejemplo, en algunas regiones de Sudafrica los recursos hidricos estan al limite (Muller, 2011), mientras
que la RDC tiene agua en abundancia. La tension en las dreas con escasez de agua podria resolverse a través del comercio regional de
agua virtual.

La disponibilidad fisica de agua y suelo no es el factor méas importante para la seqguridad hidrica y alimentaria. Las oportunidades de
desarrollo incluyente y sostenible derivadas de la disponibilidad de abundante agua y suelo solo pueden materializarse si se satisfacen
una serie de requisitos institucionales y técnicos. Estos incluyen los derechos garantizados de la tenencia de tierras y agua, politicas para
conciliar usos contrapuestos, capital financiero para investigacion, conocimiento de tecnologias sostenibles y productivas, servicios de
extension para difundir conocimientos y experiencia practica sobre la implementacion.

La abundancia también puede fomentar el uso ineficiente de los recursos, y por tanto requiere politicas claras (precio y demas) para
transformar los modelos de desarrollo (por ejemplo, pasando del uso extensivo del suelo a una producciéon mas intensiva en mano de obra
a fin de reducir la deforestacion, o mejorando el regadio para reducir la anegacion y salinizacién). Seguir teniendo reservas de agua y tierra
fértil en abundancia también puede exigir politicas que protejan caracteristicas especificas de los ecosistemas originales (por ejemplo,
la biodiversidad de los paisajes agricolas para conservar la fertilidad del suelo o la masa forestal para facilitar los ciclos hidroldgicos).

Ejemplos de paises

Una vez perfilados los factores generales que influyen en el nexo AES, ahora presentamos seis ejemplos de paises que ilustran diferentes
configuraciones de estos factores y por tanto plantean distintas oportunidades y necesidades en cuanto a las politicas de desarrollo nacional.
En este caso no hemos incluido a la Unién Europea, ya que en el capitulo 11 analizamos cémo deberia tratar la UE sus propios modelos
de demanda, la repercusién que estos tienen en el uso incluyente y sostenible de los recursos de agua, energia y suelo en cualquier parte
del mundo, y cdmo podria secundar un cambio transformador.

Brasil: Brasil es un pais de renta media-alta y uno de los mayores exportadores de productos agricolas del mundo. Grandes latifundios
sumamente productivos explotan las ventajas climdticas y los ricos recursos del suelo y agua del pais con la ayuda de los servicios técnicos de
EMBRAPA, una institucién agropecuaria de caracter publico de renombre mundial. Brasil tiene la cabafia de ganado mas grande del mundo;
es el mayor productor de soja después de EE.UU.; y el mayor productor de etanol, que se utiliza como combustible para la automocion.
La creciente demanda externa (de la UE, China y otros paises en desarrollo) de productos agricolas esta empujando la frontera agraria al
cerrado (sabana) y al bosque amazdnico, ya que despejar estos suelos es mas barato que invertir en rehabilitar el suelo degradado. Esto
va en contra de otros objetivos politicos, como por ejemplo la conservacién de los bosques y la biodiversidad, la reduccién de emisiones
producidas por la deforestacion, y garantizar los derechos agrarios de los pequeiios propietarios e indigenas. El gobierno brasilefio ha
reaccionado delimitando grandes areas de conservacion (con distintas intensidades de uso), publicando un plan de uso del suelo para
que el cultivo de caiia de azlcar solo se practique en dreas fuera de la region amazdnica, e invirtiendo en medidas de control.

El suministro de electricidad depende en gran medida de la energia hidraulica, y la estrategia energética hasta 2030 incluye la construccion
de nuevas presas de gran tamafio en el rio Amazonas. Los planes de infraestructura en la regién también contemplan que las poblaciones
urbanas dispongan de un mayor acceso a la energia, agua y saneamiento, asi como a autopistas y puertos para facilitar las exportaciones
agricolas. Aunque la mejora del acceso promueve la inclusién, la nueva infraestructura de energia y transportes entra en conflicto con la
proteccién de dreas indigenas y la biodiversidad.

China: El espectacular desarrollo econdmico de China en las tres tltimas décadas coincidi6 con la industrializacién y la urbanizacién. China,
un pais de renta media-alta, es ahora el mayor consumidor de energia del mundo, y depende principalmente de centrales eléctricas de
carbon que liberan grandes cantidades de CO,. El desarrollo econdmico ha reducido la pobreza, pero también ha aumentado la presién
sobre los recursos del agua y suelo, y sobre la capacidad de absorcion de la atmdsfera. En China, es obvio que es necesario utilizar una
perspectiva interdependiente AES para gestionar estos recursos y promover un desarrollo sostenible e incluyente. La distribucién de
los recursos hidricos es muy desigual: «El norte de China alberga aproximadamente el 40% de la poblacién del pais y casi la mitad de su
suelo es agricola, produciendo mas del 50% del PNB. Pero solo recibe el 12% de las precipitaciones totales. Por el contrario, el sur de China
recibe el 80% de las precipitaciones totales, pero los elevadisimos niveles de contaminacién del agua reduce de un modo considerable
la ventaja natural del sur» (Economy, 2011). Aunque la agricultura consume la mayor parte del agua en China, el consumo de agua por
parte de laindustria y el sector enérgico (en especial mineria del carbén, procesamiento y consumo) es tremendamente ineficiente. China
prevé triplicar su capacidad hidroeléctrica hacia 2020, lo cual significa que varias cuencas fluviales se secaran antes de alcanzar la costa.
Al mismo tiempo, se esta construyendo la infraestructura para trasvasar agua del sur al norte. En 2008, un estudio exhaustivo sobre la
fertilidad del suelo mostré que la erosion afecta al 40% del territorio chino, y que podria reducirse la produccién de grano en sus areas
mas fértiles hasta el 40% a finales del siglo XXI (Xinhua News Agency, 2008).

Las ambiciosas politicas de China para promover tecnologias de energia renovable incluyen una tarifa regulada, objetivos para aumentar
la cuota de las energias renovables en su combinacién energética y programas de |+D. En estas politicas también se incluye mejorar la
eficiencia energética en la industria y en las edificaciones. Sin embargo, estas medidas no sustituyen a las politicas e incentivos relativos
a los combustibles fosiles. Mas bien representan enfoques paralelos, como ocurre en la UE y en otros paises de la OCDE.

Tanto China como la India son grandes economias ricas en poblacién cuya participacién en el consumo global de clase media podria
aumentar considerablemente si las politicas macroecondmicas intensifican el consumo interno (Kharas y Gertz, 2010). China ya es un
importante importador de alimentos y carne, y se cree que el objetivo de sus inversiones agricolas en Africa es garantizar el suministro
de alimentos en el futuro.
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Etiopia: La OCDE cataloga a Etiopia como PMA (pais menos adelantado). Posee poco suelo fértil y es el tipico caso de escasez econémica
de agua (o falta de acceso a la misma): la ausencia de infraestructuras para almacenar, transportar y depurar el agua es la causa de que los
etiopes sean vulnerables a los efectos de las sequias ciclicas y de las precipitaciones enormemente variables. Hay grandes problemas para
acceder al agua potable y saneamiento y a la energia. El acceso a la tierra se basa en gran medida en derechos consuetudinarios. Muchas
zonas rurales que experimentan sequias ciclicas, degradacion de los recursos naturales y un crecimiento rapido de la poblacién ahora
también se enfrentan a la inseguridad alimentaria. El gobierno etiope ha presentado un ambicioso programa que persigue que toda la
poblacién del pais pueda acceder al agua potable y saneamiento, y segun fuentes oficiales, la cobertura ha aumentado del 11% en 1990
a mas del 65% en 2010. Etiopia también tiene previsto instalar una plataforma hidrdulica para obtener energia y capacidad de regadio
y mejorar asi la seguridad energética y alimentaria. El gobierno ha aceptado grandes inversiones extranjeras en terrenos como medio
para aumentar su uso productivo y los ingresos de exportacion, pero esta medida también ha desplazado a los anteriores usuarios del
suelo. La habilidad para equilibrar los compromisos y resolver las tensiones de una forma transparente sigue siendo un reto importante
para el gobierno.

Kenia: Seguin la OCDE, Kenia es un PRB (pais de renta baja) y también carece de recursos hidricos. En Kenia, las politicas del agua, energia
y suelo deben tener en cuenta la perspectiva interdependiente. El regadio ilustra este punto: desde principios de la década de 2000 el
gobierno invierte en la renovacién de los planes de regadio en las principales zonas agricolas, o que ha dado lugar a un continuo aumento
de la seguridad alimentaria y de la renta de las zonas rurales. Al mismo tiempo, los problemas medioambientales amenazan cada vez
mas al regadio. Algunos de estos problemas los provoca el propio regadio, por ejemplo, las enormes extracciones de agua y las practicas
agricolas no sostenibles. Otros problemas, como la deforestacion y sobreexplotacion del suelo que esta fuera de los planes de regadio, se
deben a la mala gestion general y también a factores externos, como la alta variacion de las precipitaciones. Todos estos factores unidos
contribuyen a que el suministro de agua sea cada vez mas complicado y a que la colmatacion de rios, reservorios y canales de regadio haya
alcanzado semejantes proporciones (Neubert et al., 2007). Por otro lado, Kenia también explota sus recursos de agua y suelo para generar
energia hidroeléctrica y geotérmica, y una parte considerable de su aprovisionamiento eléctrico procede de fuentes de energia renovables.

Sudafrica: La OCDE clasifica a Sudafrica como pais de renta media-alta. Histéricamente, sus reservas de recursos han abastecido a la
agricultura comercial y a la industria de los blancos. Con el fin del apartheid —y la derogacion de las leyes agrarias que reservaban el 87%
del suelo a la minoria blanca— se produjo un fuerte impulso politico cuyo objetivo era redistribuir los recursos, prestar servicios a toda
la poblacion y alcanzar un desarrollo incluyente. A los 10 afios de cesar este régimen, un contingente de 14 millones de personas pudo
acceder al agua y a la sanidad, y se realizaron importantes reformas legislativas relacionadas con el suelo y su propiedad. A pesar de las
inversiones en infraestructura y a la mejora del marco normativo, sigue siendo necesario superar la ausencia de medidas institucionales y
las limitaciones de la capacidad productiva a fin de proveer un acceso incluyente y seguro al agua y al suelo, y de un modo que promueva
usos mas productivos del suelo y agua.

Esto es importante en un momento en el que existen grandes expectativas (debido a las politicas participativas y competitivas) y han
aumentado las tensiones en la economia sudafricana (debido al cambio climético, a la escasez de recursos y al creciente desempleo).
La economia sudafricana dispone de una base industrial sélida y estd muy diversificada, y cuenta con un legado de disposiciones
infraestructurales e institucionales sesgadas provenientes de la época del apartheid. La agricultura comercial, por ejemplo, sigue
consumiendo el 60% de los recursos hidricos, pero solo aporta el 3% al PNB. Esto ejerce una presién afiadida sobre los otros dos grandes
consumidores de agua, es decir, las minas y las areas urbanas. La produccién de energia es actualmente responsable de la mitad de las
emisiones de GEl, y no puede atender las necesidades de los consumidores y la industria. El comercio regional de agua virtual podria destinar
agua a usos mas productivos mientras se trasladan las actividades de escaso valor afadido que hacen un uso intensivo del agua a los
paises de la region que comparativamente disponen de abundantes recursos hidricos. Sin embargo, no sera facil que esto se haga realidad.

Desde 2010, la Comisién Nacional de Planificacidn es responsable de la planificacién estratégica y del desarrollo a largo plazo. Fomenta
el didlogo entre las distintas partes interesadas y los agentes de los sectores publico y privado y de la sociedad civil, recopila datos y
acomete estudios. Dirigido por el carismatico anterior ministro de economia, Trevor Manuel, este alto organismo finalizé y present6 su
primer Plan de Desarrollo Nacional en 2011. El plan aborda, entre otras cuestiones, decisiones estratégicas de gran importancia. Presenta las
compensaciones cuando los intereses son contrapuestos, plantea exigencias y politicas en los diferentes dmbitos de la gestién energética,
agraria e hidrica, y propone el nexo AES. También presenta estas interdependencias dentro del contexto mas amplio del comercio regional
y la integracion, lo cual afecta a las decisiones politicas sobre la gestion del agua y uso del suelo para la agricultura comercial.

Estos casos muestran que las tensiones sobre estos recursos y los problemas en el nexo AES tienen implicaciones inmediatas y de largo
alcance en cada uno de estos paises. Los problemas son complejos y su resolucién requiere por lo general una mayor implicacién del
sector publico. Aunque hay evidencias de que se estd utilizando un planteamiento interdependiente, también hay evidencias de que en
muchos casos se sigue utilizando un enfoque sectorial tradicional. La mala gestion es sin duda un tema que puede agudizar rapidamente
los problemas y agravar la escasez de los recursos. Algunos de estos problemas pueden deberse a la debilidad de las instituciones, pero
también es probable que la complejidad y envergadura de estos asuntos sea tal que incluso las instituciones que funcionan bien puedan
verse cada vez mas desbordadas cuando los problemas se intensifiquen. Mejorar la gobernanza y el desarrollo institucional en la medida
conveniente es por tanto un factor primordial para el éxito del enfoque interdependiente AES.
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Capitulo 8

Creemos que es apropiado —y por supuesto necesario— utilizar un enfoque interdependiente AES para gestionar de manera eficiente
el agua, la energia y el suelo de una manera cada vez més interdependiente. ;Pero cémo podemos saber que la gestion basada en el
enfoque interdependiente es mejor que la gestion sectorial tradicional? Nos basamos en ejemplos presentados en otros capitulos para
analizar en qué sentido es diferente una perspectiva interdependiente y qué tipos de implicaciones en la gestién se derivan de ella a

partir de las cuales se puedan extraer conclusiones.

Las politicas basadas en un enfoque interdependiente AES deberian tener en cuenta cémo afectan al desarrollo incluyente y sostenible
las relaciones entre agua, energia y agua y los factores complementarios. La habilidad para hacer tal diagnéstico depende de que se
garantice que se tienen en cuenta todos los agentes e intereses implicados. Esto también depende de la estrecha coordinacion entre las
instituciones y las capacidades productivas, que se complica alin mas a causa de que cada vez hay mas agentes en el escenario internacional
y muchas politicas tienen efectos colaterales en todo el mundo.

En este informe y en los articulos introductorios pueden encontrarse numerosos ejemplos que ilustran la importancia del enfoque
interdependiente AES. Como no seria correcto extraer mensajes generales sobre temas tan complejos y especificos, vamos a resumir algunas
cuestiones fundamentales basandonos en los ejemplos ilustrativos de la tabla 8.1 (pueden consultarse mas ejemplos en el apéndice):

Tabla 8.1: Implicaciones de una gestion basada en una perspectiva interdependiente AES:
ejemplos ilustrativos

Ampliacion de

la superficie de
terreno para
fines agricolas
mediante
acuerdos sobre
tierrasagran
escala que tienen
efectos en las
extracciones

de agua (por
ejemplo,
Woodhouse,
2011, y capitulo 7)

Explotaciones
agricolas a
gran escala vs.
pequena escala
(capitulo 7)

Mantener el statu

quo conducird a una
expansién constante

del terreno para fines
agricolas, y el uso del
agua dependerd de los
acuerdos sobre tierras.
Esto aumentara la pérdida
de suelo para otros usos
clave (biodiversidad,

etc.) y reducird la
disponibilidad de agua de
otros usuarios.

La gestion integrada
puede tener en cuenta

no solo la extension
deseable de terreno para
promover un aumento de
produccién de alimentos y
un crecimiento incluyente
y sostenible, sino también
otras necesidades en
términos de gestion del
aguay produccién y
distribucién de energia en
un contexto de creciente
escasez.

Una politica agraria
incluyente puede
determinar cual es el
suelo adecuado para
los diferentes tipos
de uso, fomentar

la conservaciony
rehabilitacion del
suelo, y promover
acuerdos sobre tierras
que respeten los usos
establecidos.

El sector publico
establece un plan
mediante una politica
agraria y un marco
institucional incluyentes
que tienen en cuenta la
necesidad de equilibrar
el uso del suelo para la
produccién con otros
usos.

El sector publico

debe evaluar los
requerimientos de
agua en los tratos
sobre tierras para
determinar la diversa
disponibilidad de agua
y sus efectos sobre los
derechos de uso de
terceras partes.

El énfasis en la agricultura
comercial para la
exportacion agraria
genera beneficios,

pero puede afectara la
disponibilidad local de
agua, causar degradacion
del suelo y producir
deforestacion.

La agricultura
minifundista no tiene por

qué ser menos productiva,

aunque la implantacion
de nuevas tecnologias
puede ser mas lenta.
También apoya el medio
de vidarural y es mas
sensible a la biodiversidad
y a la buena gestion del
ecosistema.

La gestion del agua en

la agricultura a pequefa
y gran escala puede ser
complementaria, aunque
deben determinarse los
conflictos entre los usos
y usuarios y resolverse las
diferencias; los posibles
riesgos de deforestacion
pueden determinarse

y ser evitados; la
conservacion del suelo
es una consideracion
crucial; las implicaciones
de las exportaciones
agricolas (por ejemplo,
biocombustibles) en la
seguridad alimentaria se
ponen de manifiesto.

La productividad del
suelo debe aumentar
en ambos tipos de
agricultura, dentro de
los limites impuestos
por la gestion integrada
de recursos hidricos,

la proteccién de la
biodiversidad y la
necesidad de mejorar
la eficiencia energética
para reducir las
emisiones de GElI.

El sector publico
promueve

estudios sobre las
compensacionesy las
soluciones tecnoldgicas
innovadoras, para
incentivar la agricultura
que respeta el

medio ambiente y la
biodiversidad para que
afecte lo menos posible
al medio ambiente,
apoyar el aumento

de la productividad
sostenible en

la agricultura
minifundista; el sector
privado sigue las
politicas publicas.
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Biocombustibles
para reducir

las emisiones
generadas en

el sector del
transporte; como
medida para
generar ingresos,
exportar cultivos
y sustituir las
importaciones de
petrdleo

Presas para
energia
hidroeléctricay
regadio

Como parte dela
politica energética,

los asuntos que més
preocupan son las
emisiones y la volatilidad
de los precios de los
combustibles fosiles;
esto impulsa la demanda
de fuentes alternativas
de combustibles
liquidos; la politica
agraria convencional
que promueve los
biocombustibles ignora
las repercusiones que
estos tienenenla
biodiversidad y en la
seguridad alimentaria.

La perspectiva
interdependiente
muestra un escenario
mas complejo: posibles
conflictos sobre el uso del
suelo entre los cultivos
para biocombustibles

y alimentos; la energia
necesaria para sintetizar
los fertilizantes y hacer
funcionar la maquinaria
puede contrarrestar la
reduccién de emisiones
derivada del uso de
biocombustibles; el uso
del agua para producir
biocombustibles podria
afectar el acceso a

otros usos y usuarios;
las presiones sobre el
suelo podrian producir
deforestacion, pérdida
de biodiversidad y

un aumento de la
concentracion del suelo.

Gestidn del nexo entre agua, energia y suelo: oportunidades y retos

Los planes sobre

el uso del suelo
deben equilibrar los
objetivos relativos
alos alimentos/
biocombustibles/
biodiversidad; una
politica de transportes
innovadora podria
hacer un uso de

la energia mas
eficiente (incluyendo
transporte colectivo
urbano, ferrocarriles,
movilidad eléctrica);
evitar las estructuras
oligopolisticas de
los mercados de
biocombustibles
que crean nuevas
dependencias a los

pequenos propietarios.

La politica de

energias renovables
debe respetar otros
objetivos tales como la
seguridad alimentaria
y la proteccion de

la biodiversidad;
establecer una
estrategia politica de
transportes baja en
emisiones de carbono
que incluya una
infraestructura mixta
de movilidad colectiva
e individual; invertir en
infraestructura rural y
en la agricultura de los
pequefos propietarios.

Las actuales politicas
obedecenala

necesidad de ampliar la
infraestructura de regadio
y atender la demanda

de fuentes de energia
renovables, pero a veces
tienen efectos colaterales
negativos.

Los usos productivos
del agua son vistos en
un contexto mas amplio
que incluye el papel del
agua en las funciones
del ecosistema; se pone
de manifiesto el efecto
de la anegacién de las
vias fluviales naturales
en la biodiversidad y en
los medios de vida de los
pequenos propietarios.

Las grandes presas
afectan a las cuencas
de los rios y a los
ecosistemas; la
necesidad de reubicar
a grandes grupos de
poblacién local pone
en peligro sus medios
de subsistencia; los
grandes lagos pueden
sedimentarse; la
vegetacion anegada
puede generar
abundantes emisiones
de metano al pudrirse.

Estudio detallado de
las compensaciones
de las grandes presas
(es decir, basado

en los principios

de la Comisién
Mundial de Presas);
primar las presas
pequenas que no
tienen tanto impacto
medioambiental.

La tabla 8.1 muestra que las politicas desarrolladas sobre la base de un estudio integrado difieren sustancialmente de aquellas otras
que han derivado en un vacio sectorial. Las soluciones apropiadas pueden contribuir a evitar una externalidad negativa (por ejemplo,
determinando las extracciones de agua en los acuerdos sobre tierras, o los efectos en los medios de subsistencia de las personas que
viven en la pobreza) y, en el mejor de los casos, abrir también nuevas oportunidades (como hace el PSA en el lago Naivasha, véase el
cuadro 9.2). También esté claro que para instaurar el marco para estos tipos de soluciones integradas es necesario un sector publico eficaz

que pueda resolver los problemas de coordinacién y facilitar que el sector privado forme parte de la solucién.
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La tabla 8.2 adopta una perspectiva més general e identifica los riesgos y las oportunidades de las politicas y actividades a través de la
lente del nexo AES. Aunque la aplicacién del nexo AES puede requerir abundante informacién y coordinacién, podrian resolverse muchos
problemas con pequefos cambios. Por consiguiente, el potencial del enfoque AES es enorme, aunque requeriré la debida inversion.

Tabla 8.2: Examinar la conveniencia de las politicas en un contexto interdependiente AES:
ejemplos ilustrativos

Precio

Pagos por servicios del
ecosistema

Impuesto sobre la carne (roja)

Reducir las ayudas a los
combustibles fosiles

Ayudas a los biocombustibles
(capitulos 6y 7)

Fijacion de precios de servicios
hidricos que reflejen los valores
de la escasez

Beneficia y promueve usos productivos
medioambientalmente sostenibles.

Los servicios mejorados del ecosistema
tienen efectos positivos en otras actividades
econdémicas.

Reduce el consumo de carne (roja).

Se reduce la presion sobre el suelo y agua
necesarios para la obtencién de materias
primas altas en proteina; tiene efectos
positivos en la salud; puede inducir un mayor
consumo de otros bienes y servicios.

Promueve la energia renovable, reduce las

emisiones de los combustibles fésiles, mejora la

eficiencia de los combustibles fésiles.

Promueve la agricultura de bajos insumos y
fomenta el uso de mano de obra, aunque el
alto precio de la energia afecta a los usuarios
del petréleo.

Puede reducir el excesivo bombeo de aguas
subterraneas (por ejemplo, en la India).

Costes competitivos en relacion con los
combustibles fésiles, reduccion de las
emisiones de carbono dependiendo de
la tecnologia.

Crecientes presiones sobre el suelo y el agua,
dependiendo de la tecnologia.

Internaliza los costes medioambientales
y promueve la eficiencia y sostenibilidad
en el uso del agua.

Proveer bienes publicos (tecnologia, infraestructura) y precios de uso

Planificar ciudades sostenibles

Mejorar la eficiencia del agua
de regadio

Promocionar el cambio
tecnologico: de la primeraala
segunda y tercera generacién

de biocombustibles

Mejorar la productividad
del suelo de los pequeiios
propietarios y grandes
explotaciones

Incorporar la distribucion de
beneficios en los proyectos
hidroeléctricos

Reduce el consumo de electricidad y
combustible en las ciudades, mejora la
eficiencia del uso de la energia y el agua, evita
utilizar tierra fértil en el desarrollo urbano.

Reduce la cantidad de energia necesaria para
el suministro de agua; reduce la presién en
los acuerdos sobre tierras; el alto precio del
agua afecta a los usuarios y podria no estar
al alcance de algunos, por tanto las tarifas
deberian considerar los subsidios cruzados.

Mejora la gestion de las relaciones con
otras areas politicas (agricultura, agua,
planificacion del uso del suelo, transporte).

Aumenta la eficiencia del agua, reduce la
salinizacién, disminuye los costes del agua de
regadio y de la energia e incrementa el acceso
al agua.

Reduce la competencia entre diferentes
usuarios (grandes productores vs.
pequefos propietarios, uso productivo vs.
medioambiental).

Puede tener un efecto rebote si no se controla
la asignacién (mayor irrigacién, mayor uso del
agua).

Promueven la energia «limpia.

Las presiones sobre el agua y el suelo
son menores, presentdndose otras
oportunidades.

Aumenta la produccién agricola.

Reduce la presion sobre el suelo.

Los métodos para mejorar la productividad
del suelo deben respetar los requerimientos
de sostenibilidad medioambiental.

Promueve energia «limpia» y paga
indemnizaciones a las familias desplazadas.

Desplaza a los usuarios de los terrenos,
incrementa la tensién sobre las cuencas de
los rios y su biodiversidad.
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De los distintos ejemplos analizados en las tablas 8.1y 8.2 se desprende que un enfoque interdependiente AES puede proporcionar
cuantiosos beneficios. Sin embargo, existen dos impedimentos importantes para avanzar en esta direccion.

En primer lugar, tal cambio requiere un cambio radical de mentalidad y en la forma de pensar, lo cual no puede esperarse que suceda a
corto plazo. Aunque se considera que un nimero cada vez mayor de estamentos se mueve en esa direccion, tal como se indicé al principio
de este capitulo, todavia habra que vencer una resistencia considerable. Un analisis de la economia politica de cada situacién en la que
podria introducirse un enfoque interdependiente puede por tanto ayudar a determinar y comprender estos obstaculos y, en teoria, a
encontrar la forma de sortearlos.

En segundo lugar, se admite que este enfoque requiere una considerable inversidn, en concreto en materia de desarrollo institucional,
con objeto de proveer las estructuras y capacidades necesarias para formular y poner en practica estas politicas. En el siguiente apartado
nos ocupamos de este aspecto institucional.

Las politicas que estan fundamentadas en el enfoque interdependiente pueden ser muy diferentes de aquellas otras que se basan en
planteamientos sectoriales aislados. Por eso necesitamos saber cual es el mejor marco institucional para instrumentar y aplicar una
perspectiva interdependiente AES en la politica y en la toma de decisiones. Los cambios institucionales pueden ser minimos; por ejemplo,
solo podria ser necesario que se incluyeran determinadas estipulaciones en un acuerdo sobre tierras. Otras disposiciones mas complejas,
como el cese de una actividad (por ejemplo, ayudas a los biocombustibles) o el comienzo de una actividad (por ejemplo, pagos por servicios
ambientales o PSA), podrian exigir crear nuevas estructuras organizativas. En determinados casos podria ocurrir que la aplicaciéon de una
perspectiva interdependiente en la toma de decisiones solo afiadiera cargas administrativas y que los beneficios no fueran suficientemente
importantes como para justificar un cambio, si bien tales evaluaciones solo pueden realizarse caso por caso.

La gestién integrada supone un reto para el sector publico porque exige mejorar los procedimientos de coordinacién y su capacidad
institucional. La fijacién de precios, por ejemplo, exige que los derechos de propiedad sean seguros y transparentes, y que los derechos
sobre el agua y el suelo estén separados. Asegurar los derechos es la Ginica forma de promover la inversion en la conservacién del suelo
y agua. Los derechos de propiedad también deben reflejar y proteger los derechos tradicionales y colectivos.

Los enfoques integrados para el uso del suelo y la planificacién energética son comunes a nivel local, pero es en el sector del agua donde
tales enfoques han mejorado la gestién nacional y transnacional o regional de las cuencas fluviales y han adquirido la més firme solvencia
durante el proceso. Por tanto, uno de los ejemplos mas conocidos de enfoque integrado es el de la gestién integrada de recursos hidricos
(GIRH), que se presenta en el capitulo 5, cuyo objetivo es el «desarrollo y gestién coordinados del agua, suelo y recursos afines, con objeto
de maximizar el bienestar econémico y social resultante de una forma equitativa sin comprometer la sostenibilidad de ecosistemas
vitales». Tras una experiencia de aproximadamente 20 afios implementando enfoques GIRH en muchos paises, ha quedado claro que los
enfoques integrados multisectoriales conllevan importantes costes de transaccion. Esto sugiere la necesidad de pragmatismo respecto
a qué reformas pueden hacerse en realidad, asi como una buena disposicidén para aceptar una «gobernanza aceptable» adaptada a
problemas especificos. Asimismo, el liderazgo y un analisis exhaustivo basado en la economia politica son fundamentales para garantizar
que efectivamente se adoptan enfoques integrados.

Mas alld del pragmatismo, también sugiere la necesidad de un andélisis mds detallado de los obstaculos de la implementacién GIRH.
Desde la perspectiva de la gestion integrada, también podria ser necesario que otras politicas sectoriales adaptaran objetivos y enfoques
integrados. La coordinacion de las politicas sectoriales podria ser mas sencilla si la GIRH fuera acompafada de politicas agricolas que
combinaran objetivos productivos, medioambientales y sociales, asi como de politicas energéticas bien documentadas.

Los contextos institucionales apropiados seran los especificos de cada situacion. No existe ninglin modelo. Como vimos en el ejemplo de
China, el sector publico era quien asignaba el agua. Con la ayuda de la Comisién para la Conservacién del Rio Amarillo y el Ministerio de
Recursos Hidricos (MWR), Mongolia Interior ha asignado cuotas de extraccion de agua a seis ciudades riberefias, ha elaborado un plan de
trasvases de agua y ha creado una oficina para temas de trasvases de agua que gestiona los caudales trasvasados y supervisa su aplicacion.

En otros casos, es el sector privado quien controla o toma la iniciativa en la gestion del nexo AES. El objetivo de las agencias de gestion de
cuencas hidrogréficas (CMA) en Sudafrica es garantizar una distribucion equitativa de los recursos hidricos entre las partes interesadas.
La Ley Nacional sobre el Agua exige que los miembros del consejo de gobierno de las CMA sean designados «con el objetivo de alcanzar
un equilibrio entre los intereses de los usuarios del agua, los potenciales usuarios del agua, los gobiernos local y provincial, y los grupos
defensores del medio ambiente» (Republica de Sudafrica, 1998, apartado 8.1). En estos momentos solo hay dos CMA en funcionamiento
(Muller, 2011). El sector privado ha conseguido moldear con decisién e incluso dominar las CMA y su implantacién, mientras que los
pequenos propietarios y los grupos otrora desfavorecidos salen perdiendo.

Pero el sector privado puede contribuir de una forma positiva, como ya lo ha hecho en el caso del lago Naivasha, en Kenia, donde confluyen
agentes muy diversos, con intereses enfrentados a corto y largo plazo y distintos alicientes en la cadena de valor de las diversas actividades
econdmicas: grandes inversores extranjeros (muchos de ellos muy conocidos), una proporcién muy pequefa de horticultores locales,
pastores maasai, pequefos propietarios, pescadores y propietarios de hoteles. Algunos de estos grupos estan bien organizados (por
ejemplo, sindicatos, asociaciones del sector privado, grupos defensores del medio ambiente, como la Asociacién de la Ribera del Lago
Naivasha). Otros agentes que intervienen son las autoridades locales, donantes internacionales, agencias de Naciones Unidas, como el PNUD

A INFORME EUROPEQ

@ vesarrorio

13



Capitulo 8 Informe Europeo sobre el Desarrollo 2011/2012

(Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo), y agencias no gubernamentales, como WWF (Fondo Mundial para la Naturaleza).
Las empresas privadas desempefan importantes funciones ya que aportan innovacion y también financiacion.

Ya se han incorporado numerosas innovaciones mediante las distintas interrelaciones y compromisos que fomentan. Se han establecido
y siguen estableciéndose numerosas alianzas entre el Estado y los sectores privados. Tales alianzas ayudan a resolver algunos de los
problemas de accidn colectiva y a abordar problemas concretos relacionados con los usos enfrentados en el nexo de la gestion del agua,
energia y suelo del lago Naivasha, aunque todavia sigue habiendo problemas. Un ejemplo de esta solucién temporal hecha a medida
incluye un nuevo pago por servicios ambientales por parte de las compafiias transformadoras a los pequeiios propietarios finales, con
objeto de conseguir un comportamiento respetuoso con la sostenibilidad medioambiental. Otros agentes aportan su experiencia, destrezas
facilitativas, transparencia y sensibilizacion, inversiones, cadenas de valor globales y programas de desarrollo.

La gestion de los recursos naturales en el contexto de presiones cada vez mayores tales como la creciente escasez y las interconexiones
existentes entre el agua, la energia y el suelo, requiere un enfoque radicalmente diferente que conduzca a la resolucién de los problemas.

El andlisis y los ejemplos aportados en este capitulo muestran con claridad que una gota de agua, una parcela de tierra o un kilojulio de
energia renovable no pueden ser considerados solo a través del prisma de la gestién del agua, de la gestién del suelo o de la politica
energética, respectivamente. Lo que podria parecer una politica beneficiosa en una dimension podria ser perjudicial en otra, y las diferentes
formas de explotar el agua y el suelo afectan en diferente medida a los otros recursos.

Para dar una respuesta adecuada a los nuevos retos, en especial a las relaciones entre el agua, energia y suelo, es necesario examinar y
gestionar los compromisos no solo entre los usuarios del mismo recurso, sino también entre los usuarios de otros recursos afines. Algunos
sectores, como el de la gestion del agua (a veces en asociacién con la gestion del suelo), ya cuentan con una amplia experiencia en la
utilizacién de enfoques integrados que podrian aplicarse en otros sectores y extraer conclusiones. Sin embargo, los costes de transaccion
son altos, por lo que es fundamental contar con instituciones que estén dispuestas a asumir el reto. El liderazgo es un factor clave. Es
igualmente importante realizar un buen andlisis basado en la economia politica de cada contexto especifico, porque no existe un modelo
que se ajuste a todas las situaciones. También seria recomendable ser pragmatico al adoptar soluciones «aceptables».

Los gobiernos deben reconsiderar a fondo la forma en que gestionan los recursos naturales y asegurarse de que sus instituciones estdn
preparadas para adoptar un enfoque integrado. Esto conllevara costes y cambios en la forma de hacer las cosas, pero estaran justificados
en términos de mejores politicas y mayores avances en el desarrollo.
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CAPITULO 9
POLITICA PUBLICA E IMPLICACIONES EN LA GOBERNANZA

En este capitulo se agrupan las ideas politicas y las conclusiones surgidas a lo largo de este informe en una serie de mensajes cuyo objetivo
es formular politicas publicas sobre la gestion de los recursos naturales. La responsabilidad de la gestion de los recursos naturales recae
fundamentalmente en los gobiernos nacionales: deben actuar como mediadores entre las generaciones presentes y futuras, y también
entre los usuarios y usos actuales, para asegurar el uso sostenible de los recursos naturales. El tiempo es un factor importante a la hora
de equilibrar los intereses a corto y largo plazo, y también en términos de urgencia: es necesario acometer cambios urgentes para evitar
que el clima mundial y muchos ecosistemas locales alcancen umbrales criticos irreversibles que reducirian la calidad de vida de las futuras
generaciones.

Los datos presentados en este informe indican que es necesario actuar con rapidez. Si no se hace frente a este cimulo de presiones
sobre los recursos mundiales, los pobres seran quienes sufran las mayores consecuencias. Ahora se ve con claridad que la degradacién
medioambiental o la insuficiente atencidn a la escasez de recursos afecta a los pobres y a sus medios de subsistencia de un modo
desproporcionado (véase el cuadro 9.1).

K

Cuadro 9.1 El efecto desproporcionado de las presiones sobre los recursos en los pobres
Uso sostenible del agua y acceso a la misma (capitulo 5):

- Entreel30%y el 60% de los planes actuales de abastecimiento de agua en las zonas rurales son disfuncionales. Los més pobres,
en particular mujeres y nifias, acaban pagando caro unos servicios hidricos de baja calidad y poco fiables.

. Elacceso al suministro seguro de agua y al saneamiento es imprescindible para llevar una existencia decorosa, digna, segura
y saludable, y también para evitar enfermedades relacionadas con el agua. En ocasiones son las mujeres y las nifas las
encargadas de acarrear agua, tarea esta que es peligrosa, requiere mucho tiempo y puede tener un alto coste al limitar las
oportunidades educativas y econémicas de las nifias y de las mujeres.

- Evitar un nivel inaceptable de riesgo relacionado con el agua es fundamental para la inclusion social, porque son generalmente
los pobres quienen se instalan en entornos fragiles (llanuras aluviales y cuencas deforestadas sometidas a corrimientos del
terreno), y los que son mas vulnerables a los peligros relacionados con el agua.

El cambio climatico y la pobreza energética afectan con mayor intensidad a los paises mas pobres que tienen menos medios
para adoptar medidas (capitulo 6):

« Los paises del Africa subsahariana en general tienen dificultades para acceder a la energia y muchas zonas rurales ni siquiera
tienen acceso.

« Laelectricidad puede convertirse en una fuente de energia mds sana para cocinar y calentar las casas que otros métodos. La
iluminacion eléctrica permite a los nifios estudiar en casa.

« Elacceso a una electricidad asequible posibilita muchas actividades productivas y agroindustriales, lo cual puede incrementar
los ingresos y mejorar considerablemente el desarrollo en las areas rurales. La energia es necesaria para bombear agua con
fines agricolas, que se utiliza para regar, en la ganaderia y como agua potable.

Las nuevas presiones ejercidas sobre el suelo pueden perjudicar a los pobres y aumentar la inseguridad y, en combinacién con
sistemas de tenencia de tierras que apenas funcionan, constituyen una fuente de tension y conflicto (capitulo 7).

. Lasvoces de los pobres cuentan poco o nada en los grandes acuerdos sobre tierras. Tales tierras suelen ser consideradas «sin
dueiio», «desocupadas» y «disponibles», pero esta consideracion ignora a los usuarios de estas tierras (que tienen derechos
de facto), entre los cuales se encuentran los mas pobres, cuya supervivencia depende de ellas.

+ Los sistemas de tenencia de tierras mal regulados y caros que carecen de transparencia y no tienen mecanismos de
compensacion, o los tienen pero en cantidad insuficiente, suelen desfavorecer a los pobres, aumentar su inseguridad y
reducir sus posibilidades de utilizar su terreno como garantia crediticia.

- Larépida expansion del cultivo de palma para producir aceite puede crear oportunidades econdmicas entre los pequefnos
agricultores, por ejemplo, en Indonesia, pero los beneficios estan tan desequilibrados que los pobres de las localidades rurales
se estan viendo empujados hacia tierras mds marginales.

. /

Las nuevas presiones sobre el medio ambiente ya estan configurando un nuevo contexto para el desarrollo, especialmente para la poblaciéon
mas desfavorecida. En el contexto de las crecientes presiones sobre el agua, energia y suelo y de sus complejas interdependencias, este
capitulo aborda qué tipos de politicas publicas pueden responder mejor a los desafios que se presentan. Tiene en cuenta las considerables
limitaciones de la economia politica a la hora de formular y poner en practica las politicas publicas.
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El capitulo se ocupa de las funciones que pueden desempenar las politicas publicas para abordar cuestiones de coordinacion y facilitacion, asi
como el marco normativo y de incentivos y el gasto publico (apartado 9.1). En el apartado 9.2 se discute como pueden aprovecharse mejor las
funciones del sector publico en cada uno de los pilares fundamentales presentados en el capitulo 4 con objeto de alcanzar cuatro objetivos:
(1) gestionar la demanda para que refleje la escasez; (2) mejorar de una forma sostenible la calidad y cantidad de la oferta de recursos; (3)
mejorar la eficiencia (en la produccién, asignacion y en todo el nexo AES) del uso de los recursos; y (4) aumentar la resiliencia y asegurar el
beneficio de los mas pobres. Por ultimo, el capitulo revisa las etapas siguientes que conducen a la promocién de un desarrollo incluyente y
sostenible, presenta una serie de conclusiones cruciales y considera las diferentes politicas y las limitaciones de la economia politica.

La formulacién e implementacion de politicas y de una perspectiva coherentes en respuesta a los retos planteados por la escasez de
recursos no solo exige coordinacién y facilitacion a nivel interdepartamental, sino también entre los niveles central y subnacional de
gobierno. El sector publico también tiene que hacer frente a un nimero cada vez mayor y mds variado de intereses. Esto en parte se
debe a los procesos de democratizacion, pero también a una integracion regional y mundial més consolidada. El sector publico afronta
problemas de coordinacidn en cuatro niveles interdependientes: (1) partes interesadas del sector privado y de la sociedad civil; (2) entre
ministerios; (3) autoridades subnacionales; y (4) organismos regionales e internacionales.

El creciente nimero de agentes del sector privado en la gestion de los recursos naturales (productores, transformadores, proveedores de
servicios, inversores, etc.) crea nuevas tensiones y demandas en el sector publico a la hora de facilitar la adecuada cooperacion y didlogo
entre las diferentes partes interesadas y resolver problemas de coordinacién con miras a conseguir la sostenibilidad e integracién en
torno al uso de los recursos naturales. Esto es especialmente véalido cuando se desarrolla un planteamiento coherente para gestionar
los recursos naturales que busca un equilibrio entre los compromisos de las distintas partes interesadas, incluyendo la sociedad civil o
los agentes de la comunidad, pequefos propietarios y consumidores de agua a titulo individual, muchos de los cuales tienen escaso o
nulo acceso a los responsables politicos. El sector publico puede facilitar, coordinar y ampliar tal participacién con objeto de contribuir
a disefiar, implementar y supervisar las politicas e instrumentos adecuados para alcanzar un crecimiento incluyente y sostenible. En la
préctica existen numerosas limitaciones institucionales y politicas, y también cada vez mas factores internos y externos que influyen en
estas dinamicas de coordinacién interna y pueden ofrecer incentivos tanto al sector publico como privado para abordar los problemas
de inclusién y sostenibilidad en la gestion de los recursos naturales.

Ya hemos visto en el capitulo 7 que la creciente comercializacion de los usos del suelo y los arrendamientos de tierras a inversores han
intensificado la competencia por los derechos sobre la tierra. Al margen de las causas de esta creciente presion —especulacion, produccion
de alimentos, conversién de combustibles, «<apropiaciones de agua» o crecimiento de la poblacién—, lo cierto es que, entre otras cosas, han
promovido la cesién, a gran escala y a largo plazo, de suelo agricola a los inversores, sobre todo en el Africa subsahariana. Algunos hechos
anecdaticos indican que en tales acuerdos falta transparencia, ya que los agentes del sector privado, bien organizados e interesados en
asegurarse el acceso al suelo, suelen tener también mayor acceso a los altos funcionarios del gobierno (Cotula y Polack, 2011; van Westen,
2011). Por razones histéricas, los gobiernos en gran parte de Africa son los propietarios de facto de la mayor parte del suelo. En los paises
donde las relaciones entre el Estado y los ciudadanos se caracterizan por una fuerte dindmica patrén-cliente, el acceso a los servicios
publicos y a las autoridades se limita en gran medida a aquellos grupos de interés que encajan en un perfil neopatrimonial. Esta falta
de mecanismos incluyentes reduce la capacidad de implicacién de los grupos menos organizados (por ejemplo, pequeiios agricultores,
granjeros arrendatarios) en los procesos politicos y no promueve que sus voces sean escuchadas y sus opiniones representadas. Esto suele
dar como resultado politicas unilaterales y reglamentaciones ineficaces sobre el acceso y disponibilidad del suelo, un uso inadecuado del
suelo y pocas o ninguna medida compensatoria u oportunidad de desarrollo para mitigar los efectos negativos sobre los usuarios del suelo
mas débiles. Existen ejemplos de negociaciones incluyentes en algunos lugares. El caso de una empresa de biocombustibles en Sierra
Leona (Hall y Paradza, 2011) ilustra que un marco legislativo propicio, en combinacién con una coordinacién incluyente, transparenciay un
estudio serio del impacto medioambiental, pueden contribuir a promover contratos de arrendamiento y pagos compensatorios de rentas
anuales como mecanismos para proveer compensaciones razonables a aquellos que poseen un derecho legal o de facto sobre el suelo.

Las funciones del sector publico han cambiado considerablemente en los tltimos 20 afos y continuaran haciéndolo. En el sector hidrico
(capitulo 5), una amplia gama de agentes del sector privado y una multitud de organismos normativos, agencias de control y también
0SC —todos con diferentes grados de influencia y acceso a quienes detentan el poder— intentan influir en las politicas publicas. Aunque
es una prioridad de primer orden, el agua para uso doméstico representa volimenes relativamente pequefos. La agricultura es el
principal usuario, siendo la importancia de la manufactura y la produccién energética cada vez mayor conforme crecen y se diversifican
las economias. Las respuestas publicas unilaterales o descoordinadas pueden dar lugar a dificultades persistentes a la hora de proveer
acceso universal al agua segura y al saneamiento, asi como a la pérdida de servicios ecolégicos, a la degradacién de los recursos hidricos
y a nuevas o mayores vulnerabilidades. La gestion integrada de recursos hidricos es un enfoque politico de amplia aceptacion, aunque en
la practica su adopcion no siempre es sencilla.

El caso del lago Naivasha en Kenia pone de relieve la compleja red de grupos de interés internos y externos y de gobernanza multinivel
que intervienen en la busqueda de soluciones medioambientalmente sostenibles e incluyentes a las multiples presiones ejercidas sobre
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este ecosistema (véase el cuadro 9.2 mas adelante). Asegurar el acceso a las necesidades bésicas de agua —estableciendo objetivos de
cobertura, desarrollando estrategias, definiendo funciones y responsabilidades, resolviendo compromisos, dando prioridad y asegurando
recursos presupuestarios— sigue siendo responsabilidad de las autoridades publicas, pero la puesta en préctica es cada vez mas una
tarea mixta que incluye a muchos y diferentes agentes del sector publico y privado, y de la sociedad civil. Dependiendo de la naturaleza
y dimension de los regimenes de gestién hidrica (local, nacional y transnacional) intervienen diferentes mecanismos de coordinaciény
funciones del sector publico.

Desde la adopcién del marco de accién de Canctin en 2010, son cada vez mas los gobiernos que se coordinan con las diversas partes
interesadas para fijar los objetivos de la energia renovable o incluso reducir las emisiones. Pero esta tarea es complicada. Los esferas
esenciales de intervencion gubernamental son: contrarrestar los fallos de mercado y las externalidades, coordinar con y mediar entre
las diferentes partes interesadas y los grupos de interés para formular politicas, asi como tomar decisiones y arbitrar compensaciones
dentro del nexo AES (en especial, decisiones referidas al uso del suelo para cultivos alimentarios vs. produccion de biocombustibles). Las
ayudas a los combustibles fésiles fomentan la generacion de contaminacion, incrementan los costes sociales y suponen un obstaculo
para la introduccion y adopcion de energias renovables. Los esfuerzos de coordinacion en apoyo del «precio justo» de los combustibles
fosiles todavia se pueden frustrar por las politicas de «aqui y ahora», como muestra el ejemplo de Ghana en el capitulo 6 y la reciente
experiencia en Nigeria.

KCuadro 9.2: El lago Naivasha: retos de la gobernanza multinivel en la gestion del nexo N
AES

El lago Naivasha es el embalse de agua dulce més grande de Kenia y su cuenca da sostén a diversos sectores, como el turismo
(atraido por su biodiversidad), pequeiios propietarios agricolas de la zona de captacién superior y granjeros de flores y verduras
comerciales (responsables de aproximadamente el 10% de la entrada de divisas en Kenia y de 2 millones de empleos directos

e indirectos), y suministra energia renovable (tanto hidroeléctrica como geotérmica). Sin embargo, tantas demandas ponen en
peligro la sostenibilidad medioambiental de su ecosistema.

Este biotipo esté representado por un complejo grupo de agentes con intereses contrapuestos a corto y largo plazo, y diferentes
incentivos en las distintas cadenas de valor: grandes inversores extranjeros (la mayoria empresas muy conocidas), una pequeia
cantidad de horticultores locales, pastores maasai, pequefos agricultores, pescadores y propietarios de hoteles. Algunos de
estos grupos estan bien organizados (por ejemplo, sindicatos, asociaciones del sector privado, grupos defensores del medio
ambiente, como la Asociacién de la Ribera del Lago Naivasha). Otros agentes que intervienen son las autoridades locales, que
a veces son ignoradas por el Estado central; donantes internacionales, agencias de Naciones Unidas, como el PNUD (Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo), y agencias no gubernamentales, como WWF (Fondo Mundial para la Naturaleza). Las
empresas privadas también aportan innovacion y/o financiacién directa.

Han surgido numerosos problemas alrededor del lago que estan relacionados entre si:

- Lacantidady calidad del agua afectan a la supervivencia de algunas especies, a la productividad pesquera y a las granjas de flores.
- Laextraccién de agua de las granjas de flores afecta a la biodiversidad.

« Lapérdida de biodiversidad afecta al turismo.

»  Elaumento de turismo y de poblacién afecta a la calidad del agua.

- Ladisponibilidad de agua afecta a las decisiones sobre la ubicacion de las granjas de flores.

+ Lasgranjas de flores se enfrentan a problemas de reputacion a causa de las consecuencias medioambientales de sus actuaciones,
y por tanto tienen dificultades en los mercados de exportacién, para obtener licencias y acceder a la financiacion.

« Elusodel suelo rio arriba afecta a la calidad y cantidad de agua rio abajo.
- Los sistemas de pago del agua afectan a la actividad rio arriba.

« Las granjas de flores dependen del acceso a la energia, que es suministrada por centrales de energia geotérmica o hidraulica
situadas alrededor del lago.

« Lageneracion de energia renovable (centrales de energia hidroeléctrica o geotérmica) requiere agua.

Aunque el sector publico no ha tomado la iniciativa en materia de coordinacién, han surgido y siguen surgiendo alianzas entre el
Estadoy los agentes privados. Tales alianzas ayudan a resolver algunos de los problemas de accién colectiva (véase el capitulo 8) y
a abordar problemas concretos relacionados con los usos contrapuestos en la gestion del nexo AES. Un ejemplo de esta solucion
temporal de dmbito local consiste en el pago por servicios ambientales (PSA) por parte de las empresas rio abajo a los pequefios
agricultores rio arriba, a fin de evitar préacticas de uso del suelo que generan erosién y sedimentacién del terreno. Los resultados
iniciales relativos a la gestion del suelo, calidad del agua y erosion del suelo parecen prometedores. Otros agentes aportan su
experiencia, destrezas facilitativas, transparencia y sensibilizacion, inversiones, cadenas de valor globales (por ejemplo, Marks
& Spencer) y programas de desarrollo.

Fuente: Nyangena y te Velde (2011)
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Diferentes ministerios y agentes publicos participan en la formulacién e implementacién de politicas cuyo objetivo es conseguir que los
recursos naturales se utilicen de forma sostenible e incluyente. Definir y poner en practica un programa coherente para gestionar los
recursos naturales requiere una eficaz coordinacion y didlogo entre los distintos ministerios y departamentos sectoriales del gobierno. Por
lo general, se requiere la participacion de todos los ministerios y agencias publicas que tratan asuntos relacionados con la industria y el
comercio, desarrollo agricola, medio ambiente, obras publicas, energia, agua y saneamiento. Los ministerios intersectoriales u horizontales,
como los encargados de las reformas y las politicas generales de finanzas publicas y gestion, también pueden influir considerablemente
en los resultados de las politicas relativas a los recursos naturales.

Existen ejemplos de mecanismos de funcionamiento de coordinacién interministerial al mas alto nivel en los que en ocasiones participa
directamente el presidente del pais. Sin embargo, la verdadera prueba de fuego consiste en ver si se moviliza suficiente voluntad politica
y si esta es secundada por medidas e incentivos institucionales y por la capacidad organizativa necesaria para coordinar los ministerios
implicados de una forma sistemética, ponderada y continua. Esto determinard en ultima instancia si los presupuestos reflejan estas
prioridades politicas, tanto en términos de movilizacién de recursos nacionales como de gasto. Las politicas en infraestructuras, servicios
(judiciales, de seguridad, etc.) y proteccién social relativas a la gestion de los recursos naturales, por ejemplo, requeriran cooperacién
y coordinacién. Esta coordinacién también implica disponer de capacidad administrativa y normativa, asi como recursos. Esto conlleva
la necesidad de coordinacién entre los departamentos horizontales mds importantes, incluyendo aquellos que tratan con las finanzas
(contribuyendo a politicas fiscales responsables y a la alineacién de los presupuestos con las politicas) y con la reforma del sector publico.

Gestionar el nexo AES requiere por tanto una coordinacion interdepartamental coherente y sistematica. Esto es dificil de organizar. El agua,
por ejemplo, es un componente capital, aunque a veces ignorado, en los acuerdos sobre tierras. El derecho de los inversores a acceder
al agua para cultivar la tierra que han adquirido suele estar incluido tacitamente en los arrendamientos o cesiones de tierras. Debido a la
ausencia de medidas institucionales que aseguren la coherencia politica, este aspecto del nexo AES rara vez se tiene en cuenta en lo relativo
a garantizar los beneficios publicos generales en los acuerdos sobre tierras. Los grandes proyectos en infraestructuras, como las presas,
o los importantes proyectos de inversién que conllevan la adquisicién masiva de tierras (por ejemplo, para producir biocombustibles en
vez de alimentos), plantean a los gobiernos problemas de coordinacién concretos.

Algunos agentes poderosos a veces utilizan su acceso privilegiado a ministerios clave para influir en los programas politicos o hacerlos
suyos con la intencién de satisfacer sus propios intereses y buscar rentabilidad, frustrando asi los esfuerzos de coordinaciéon que promueven
estrategias o politicas incluyentes y sostenibles. En el caso de la asignacién de recursos hidricos, los programas pueden estar (y a veces
lo estan) controlados por otras prioridades sectoriales y ministerios. Esto se debe a que los principales impulsores de la demanda de
agua e inversion surgen fuera del sector: en el sector de la energia, alimentacion e industria. A pesar de las campaias que reconocen la
importancia del concepto gestion integrada del agua, en la practica es raro encontrar una coalicién interna fuerte que abandere la integracién
y coordinacién entre los distintos departamentos y sectores. En términos mds generales, los procesos de toma de decisiones a veces estan
dominados por politicas coyunturales (en ocasiones en respuesta a crisis ecoldgicas o politicas) y por los intereses personales dentro de
ciertos dmbitos politicos. Estos pueden estar relacionados con grandes inversores publicos o privados, o con prioridades politicas con
arraigo historico, como la seguridad nacional, que afectan, por ejemplo, a las decisiones sobre la produccion alimentaria, suministro de
energia y gestion del agua.

El cuadro A9.1 del apéndice presenta algunos ejemplos elocuentes de los desafios que presenta la coordinacion interministerial. En
cuanto a las presiones sobre el suelo en el Africa subsahariana (Hall y Paradza, 2011), incluso los paises que cuentan con politicas agrarias
adecuadas, como Etiopia, Madagascar, Mozambique y Zambia, se enfrentan a la falta de capacidad administrativa de las instituciones para
coordinar y gestionar las complejidades y las multiples tensiones que surgen entre los intereses de los inversores y del Estado. El Comité
Nacional de Planificacién sudafricano ejemplifica un cambio espectacular en cuanto a la prioridad politica otorgada a los servicios hidricos
y el acceso al agua, que requiri6 conversaciones interministeriales que culminaron en el Plan Nacional de Desarrollo. En el caso de China,
el control politico sobre los asuntos relacionados con la energia parecio suficientemente convincente como para que el sector publico
se mostrara activo en la busqueda de alianzas, creacion de coaliciones y alineacién de intereses a través de los llamados «paquetes de
intereses» (convocar a las partes que aun teniendo intereses distintos estan dispuestas a trabajar juntas en torno a una politica concreta)
y «paquetes politicos» (donde se utiliza una iniciativa para dar respuesta a multiples prioridades politicas) (Kostka y Harrison, 2011).

Muchos paises han experimentado algun tipo de descentralizacién, por lo general combinando diversos grados de autoridad delegada en
materia politica, administrativa y fiscal en niveles inferiores de gobierno. Se argumenta que esto puede facilitar que los ciudadanos tengan
una relacién mas directa a nivel local con las autoridades publicas. Esta proximidad podria permitir ajustar las politicas o procedimientos
para dar respuesta las diferentes condiciones locales, y también facilitar mecanismos de rendicién de cuentas para supervisar la calidad
y eficiencia de los servicios publicos relacionados con la gestion de los recursos naturales. La fuerte presion ejercida por los donantes
para que los paises en desarrollo se descentralicen impone mayores exigencias a las autoridades nacionales y subnacionales para que
asuman el control y faciliten la coordinacion.

Sin embargo, en realidad la provision de bienes publicos a nivel subnacional sigue siendo mediocre, lo cual socava las posibilidades de
resolver problemas a nivel local y promueve la accidn colectiva. Es esencial conocer estas dindmicas (Booth, 2010) para comprender las
funciones propias de cada contexto, sus potencialidades y las diversas restricciones sobre el sector publico. Pocas veces los diferentes
niveles de gobernanza crean el grado necesario de cooperacion y sinergia en apoyo de la eliminacién de barreras para adoptar energias
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renovables, y mucho menos utilizando procedimientos apropiados desde el punto de vista econémico, medioambiental y social. El caso
de Suddn del Sur ilustra que auin existiendo disposiciones legales en cuanto a legislacién, normas y reglamentos, no existen instituciones
de apoyo a nivel comunitario y nacional (NPA, 2011). En ocasiones las medidas institucionales no reciben el apoyo politico nacional
necesario para que la descentralizacion sea eficaz.

Las funciones de las autoridades tradicionales, en especial en el Africa subsahariana, son una complejidad afiadida. Estas funciones estan
muy arraigadas en la tradicion. Las presiones de los grandes inversores pueden afectar a la responsabilidad cada vez menor de los jefes
tradicionales, aunque Cotula y Polack (2011) sugieren que cada vez es mas frecuente que los jefes reinterpreten la tradicion para reclamar
la «titularidad» de recursos comunes. Por tradicion, ellos han gestionado las tierras en nombre de la comunidad.

Cada vez hay mas interés en la descentralizacion y mas necesidad de que los usuarios participen en la planificaciéon y puesta en practica de
planes de gestion hidrica. Los enfoques orientados a satisfacer la demanda para la provision de servicios requieren un cambio de funciones
desde el sector publico, que abarca desde los ministerios nacionales (con un fuerte énfasis en la facilitacion, creacion de marcos politicos
para suministrar agua a zonas rurales, fijacién de objetivos, etc.) y las autoridades locales (mas apoyo directo a las comunidades locales en
la planificacion, aprovisionamiento y capacitacion) hasta todos los tipos de agencias reguladoras y de control (supervisién y aplicacién de
los derechos sobre el agua, gestion medioambiental, planificacion del uso del suelo, etc.). Del mismo, esto requiere mecanismos sélidos
de coordinacién y cooperacién. Sin embargo, la experiencia en el Africa subsahariana con las ayudas para equipamiento incluidas en
los programas de abastecimiento de agua en las zonas rurales pone de relieve que estas estrategias de coordinacién y facilitacion son
dificiles de llevar a la préctica. La mayoria de los costes de inversién sigue dependiendo de la financiacién exterior, lo que suscita serios
interrogantes sobre la sostenibilidad, el potencial de participacion del sector privado y el crecimiento, y en dltima instancia, sobre las
funciones de inclusién y ambito de aplicacion (RWSN, 2010). La gestion de las cuencas de los rios plantea otros problemas a varios niveles
entre las diferentes partes interesadas en los que a veces estan implicadas las autoridades locales y tradicionales, que rara vez estan
organizadas para tratar temas tan complejos.

En el sector del agua, el caso de Etiopia proporciona un buen contraejemplo de dénde ejercié presion el gobierno central para descentralizase
y mejorar la eficacia del suministro de servicios, incluyendo los hidricos. Esto ha dado como resultado enfoques mixtos de provision de
servicios, dentro de un contexto de descentralizacién administrativa que gradualmente fomenta y otorga poderes a las oficinas de agua
locales e intenta facilitar la participacion de la comunidad. Ademas, algunos donantes han acogido favorablemente este programa.

Otras cuatro dimensiones plantean nuevas e importantes demandas a las autoridades nacionales publicas. En primer lugar, las dindmicas
de integracion regional ejercen multiples presiones sobre los gobiernos socios para que colaboren o secunden las normas regionalesy a
las iniciativas establecidas por las politicas. Se les pide que participen en el desarrollo de acuerdos de colaboracion internacional a nivel
supranacional, que pueden afectar directamente a la conducta de las partes interesadas o a cuestiones especificas del sector, mediante
directrices de caracter voluntario, principios de inversion responsables, sensibilizacion, etc.

En términos de adquisiciones masivas de tierras (AMT), por ejemplo, Africa ha sido la que més se ha expuesto a mltiples iniciativas
regionales y globales. El Relator Especial de la ONU sobre el Derecho a la Alimentacién ha publicado diez principios minimos referidos a
las inversiones en terrenos (véase el capitulo 7). La Unién Africana aprob6 y adopto las Directrices sobre Politica del Suelo en 2009, y ahora
esta colaborando con el Banco Africano de Desarrollo y la Comisién Econémica para Africa (CEPA) de las Naciones Unidas con el objetivo
de asegurar la adopcién de estas directrices a nivel regional y en los Estados miembros. El trabajo de las OSC, y también las iniciativas
parlamentarias panafricanas a nivel de las comisiones econémicas regionales, reflejan una mayor sensibilizacién o presion para que se
adopten medidas legislativas y politicas que den respuesta a las adquisiciones de tierras.

Una segunda serie de iniciativas regionales y globales que exige la atencién del sector publico tiene relacién con los esfuerzos por reducir
el nivel de corrupcion. Se han disefiado numerosas iniciativas globales y regionales para fortalecer la gobernanza financiera general y
mejorar la transparencia. Estas pueden abordar las causas de la corrupcién y reducir los incentivos y las oportunidades de las edites
nacionales para obtener rentas (por ejemplo, a través de paraisos fiscales). Las presiones ligadas a la reputacion generadas por agentes
regionales e internacionales van también en aumento conforme la corrupcion real o potencial afecta a las diferentes partes interesadas,
dependiendo de su grado exposicion a los clientes, ciudadanos o compaferos. Esto también esta relacionado con las iniciativas nacionales,
regionales, globales y de la UE encaminadas a mejorar la transparencia en la industria extractiva y en la gestion de los recursos naturales.
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Cuadro 9.3: Problemas de coordinacion y factores externos

Las complejidades de coordinacion se reflejan en las experiencias de talas ilegales y en los factores externos que afectan a la
conducta de las multiples partes interesadas. Los mercados europeo y estadounidense —espoleados por la reaccién de los
consumidores en contra de los recursos explotados ilegalmente— han creado incentivos para cambiar las politicas en algunos
paises en desarrollo. En algunos casos, donantes como la UE han dado respuestas gubernamentales a estos incentivos comerciales

y a su repercusion en las diferentes circunscripciones nacionales y de otra indole. Estas incluyen a varios agentes privados de la
cadena de valor, organizaciones de la sociedad civil y autoridades publicas.

Lainiciativa FLEGT (Aplicacion de las leyes, gobernanza y comercio forestales) se fundamenta en las presiones ligadas a la reputacion
y en el temor a perder acceso al mercado. Mediante programas de apoyo especificos, la UE ha ayudado a resolver asimetrias de
informacién, a proveer plataformas de didlogo y a respaldar el fortalecimiento de las capacidades. El apoyo puede ser disefiado
de modo que refuerce el control del pais, promueva la accién colectiva y favorezca alianzas mds fuertes para una gobernanza
sostenible del bosque. Estos esfuerzos han dado como resultado acuerdos de asociacién voluntarios (con el gobierno, sociedad
civil y empresas como socios en igualdad de condiciones) en paises como Ghana y Liberia, habiendo negociaciones en curso en
Republica Centroafricana, Indonesia y Malasia.

Las presiones globales y regionales en torno a la transparencia —por ejemplo, en relacién con las grandes adquisiciones de
tierras— también pueden crear algun tipo de presion ligada a la reputacion, aunque esta puede que no tenga efectos a menos
que ejerza presion suficiente en la cadena de valor.

Fuente: Unsworth y Williams (2071)

. j

En tercer lugar, los gobiernos nacionales también afrontan nuevas oportunidades y retos, merced a los esfuerzos internacionales para que
la ayuda sea mas eficaz. Mediante las denominadas «nuevas modalidades de ayuda», tales como el apoyo presupuestario y los enfoques
sectoriales, los donantes se comprometen a armonizar y poner en comun los recursos que apoyan politicas del sector estatal, a proveer
apoyo técnico para el establecimiento y fortalecimiento de las capacidades y a respaldar en la medida de lo posible los sistemas de
gobierno. Mediante estos acuerdos, los gobiernos de los paises socios se comprometen a promover la participacién de los ciudadanos
en el disefio, ejecucion y seguimiento de las politicas de reduccién de la pobreza y estrategias sectoriales (véase también COM, 2011e).

Los ministerios sectoriales con responsabilidades en la gestion de los recursos naturales estan llamados a asumir la direccién y a tomar
las riendas de la coordinacién del desarrollo y la ayuda externa. La asuncién por parte de los gobiernos de los esfuerzos de coordinacion
con las multiples partes interesadas (incluyendo los grupos sociales mas débiles y afectados) deberia en principio contribuir a desarrollar
politicas que sean incluyentes, sostenibles y que también mejoren la resiliencia, o que respondan a cuestiones clave sobre la eficiencia de
los recursos. Cuando el sector publico se hace cargo de la coordinacién de la ayuda externa, esas nuevas modalidades de ayuda pueden
ofrecer puntos de acceso para el desarrollo de politicas mas incluyentes y coherentes, para la rendicion de cuentas y para mejorar las
relaciones entre el Estado y la sociedad en la gestion de los recursos naturales.

Una cuarta dimensién transfronteriza de las politicas publicas que merece una atencién especial son los requisitos y las obligaciones
derivados de las reclamaciones y usos antagénicos de los recursos naturales, principalmente del agua (también para la produccién de
energia). Las aguas subterraneas y las cuencas fluviales compartidas, y los grandes proyectos en infraestructuras, como la construccién
de presas sobre rios internacionales, plantean problemas especificos de cooperacién y didlogo entre los Estados. En algunos casos, las
crecientes presiones sobre los escasos recursos han dado lugar a que los gobiernos adopten iniciativas transfronterizas innovadoras. En el
Sur de Africa, por ejemplo, un escenario politico se refiere al comercio de agua virtual, mediante el cual Sudéfrica reduce su dependencia
de la agricultura doméstica basada en grandes insumos de agua importando productos agricolas.

Con el fin de gestionar eficazmente los recursos naturales, el sector publico tiene que superar numerosos fallos de mercado y externalidades
mediante la inversidn en bienes publicos (véase el apartado 9.1.3), y crear asimismo unos marcos normativos y de incentivos adecuados.
Corresponde al sector publico garantizar la propiedad y los derechos de los usuarios, disefiar e implementar los marcos normativos, y
hacer cumplir las normas y contratos. Algunos estudios recientes indican que las buenas relaciones entre el Estado y el sector privado
son favorables para el desarrollo econémico (te Velde y Leftwich, 2010).

Estas buenas relaciones se fundamentan en varios mecanismos positivos que contribuyen conjuntamente a las relaciones de confianza: (1) la
transparencia y un flujo de informacién exacta y fiable; (2) la posibilidad de reciprocidad entre el gobierno y las empresas; y (3) una relaciéon
caracterizada por un alto grado de credibilidad. Pero las relaciones entre los sectores publico y privado también pueden caracterizarse por
la colusion y la busqueda lesiva de rentas y favoritismo. En tales casos, los agentes privados menos poderosos y fragmentados, como los
pequerios agricultores, los consumidores o las OSC, no pueden encontrar o crear la forma de acceder a las autoridades publicas, superar
las asimetrias de la informacion o hacer oir sus voces.

Los problemas normativos en el drea de la gestion de los recursos naturales para un desarrollo incluyente y sostenible han aumentado de
forma considerable, incluyendo en materia de seguridad, normas de seguridad medioambiental, normas sanitarias (para los consumidores
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y trabajadores), fijacién de precios (internalizar los costes externos para que reflejen la escasez de suelo, agua y espacio de carbono),
creacion de incentivos para I+D (para evaluar el impacto o mejorar la cantidad y calidad de al oferta y uso de los recursos), o promover la
eficiencia productiva y una economia adaptable, para resolver conflictos y tomar medidas compensatorias, etc.

Todas estas son areas en las que el sector publico desempena funciones que le son Unicas en cuanto a la elaboracién de normas, reglamentos
e incentivos. Es necesario que estas promuevan un cambio de conducta que incentive los beneficios a largo plazo en vez de a corto y
aborde las desigualdades de acceso existentes. Pero para que el Estado desarrolle, aplique y evalle las normas y reglamentos pertinentes,
incluidos los impuestos y las subvenciones, la pregunta mas dificil de responder sigue siendo cuél es la combinacién adecuada de
funciones publicas y privadas, y el alcance, profundidad y naturaleza de estos marcos. Para crear este equilibrio, las autoridades publicas
deben impedir que los grupos de interés poderosos dominen la agenda politica y secuestren los regimenes normativos o las agencias
reguladoras. Para que este proceso de cambio tenga éxito, la confianza es un requisito esencial.

Esto constituye tanto un programa tecnocratico como altamente politico. Exige pericia y compromiso politico a partes iguales para crear
incentivos institucionales e impulsar la independencia, la inclusién y la potestad para hacer cumplir las normas y adaptarlas. En vista de
los intereses en ocasiones contrapuestos en torno al uso de los recursos naturales —que en ocasiones derivan en conflictos violentos—,
no basta con establecer regimenes y organismos reguladores. Deben asignarse la capacidad y los medios necesarios a los mecanismos
de deteccion y resolucién de conflictos a fin de evitar situaciones en las que, bajo presiones y carencias cada vez mayores, los fallos de
mercado se vean agravados por los numerosos fallos del gobierno. Puede que los conflictos sean la causa de que los sectores publico 'y
privado sean mas receptivos.

Los 6rganos reguladores y las agencias encargadas de la observancia de las normas tienen una serie de complejas responsabilidades que
comprenden desde la supervision y aplicacién de los derechos, entre otros, de los usuarios, el acceso a los recursos, la gestion y protecciéon
ambiental, la planificacion del uso del suelo, el establecimiento de objetivos de rendimiento, y la fijacion de precios y tarifas. Los mecanismos
de fijacién de precios y los marcos normativos pueden gobernar la asignacién de recursos naturales entre los diferentes grupos de usuarios,
incentivar las inversiones y las innovaciones (para un uso mas rentable) y promover un menor (y no solo més eficiente) uso. Al mismo
tiempo, las subvenciones procedentes de fuera del sector, por ejemplo para electricidad, pueden favorecer la sobreexplotacion del agua
porque los usuarios desconocen el coste financiero total y medioambiental de bombearla. Esto queda bien ilustrado por las fragmentadas
inversiones privadas en riego con aguas subterraneas en partes de Asia y en las subvenciones para combustible o electricidad. Millones de
pequeiios agricultores se benefician de la energia subvencionada para bombear aguas subterraneas, pero esta practica no es sostenible
porque agota rapidamente los acuiferos subterrdneos y ademds conduce a la bancarrota a las compafiias estatales de electricidad.

El modo en que el Estado colabore con el sector privado puede crear incentivos a las inversiones privadas que contribuyan a la sostenibilidad
e inclusion de la gestion de los recursos naturales. Los reglamentos que afectan a los usuarios nacionales pueden crear una demanda
de mejores servicios, asi como proveer incentivos para un adecuado control y cambios en el modo de proceder. Los estudios sobre las
inversiones nacionales en suministro de agua para los hogares en Bangladés, Etiopia, Niger, Nigeria y Pakistdn (RWSN, 2010) confirman
que estas ya son considerables. Esas inversiones podrian potenciarse ain mas, y podrian implicar més eficazmente al sector privado,
siempre y cuando las politicas publicas en materia de inversién y mantenimiento no distorsionen el mercado.

Para que el sector privado muestre interés en invertir en energias renovables, por ejemplo, es necesario que exista un reglamento favorable
en varias dreas. Dicha normativa puede incluir la eliminacién de obstaculos para que los pequefios productores de energia abastezcan
alared eléctrica, la eliminacién de obstaculos administrativos, posibilitar que el sector privado pueda hacer frente a los altos costes de
capital inicial de las energias renovables, y acabar con la distorsion del mercado o los efectos de los incentivos de las subvenciones en los
combustibles alternativos. En Kenia, los inversores en energias renovables han desarrollado proyectos de energia geotérmica hasta el
punto de que el pais es ahora uno de los 10 principales productores mundiales. Sin embargo, las inversiones en exploracién geotérmica
en Yibuti, Madagascar, Malaui, Ruanda y Zambia no han ido mas alla del inventario o fase de exploracién.

Iniciar y negociar estos cambios en la ley o en los marcos normativos no es tarea facil y requiere tomar decisiones sobre la velocidad del
cambio en el mix energético (de los combustibles fésiles a las tecnologias renovables). También implica ponderar qué costes ambientales
son aceptables y decidir cdmo serén distribuidos los costes econédmicos entre el sector publico, los distintos usuarios productivos y los
hogares que tienen diferentes niveles de poder adquisitivo. En el sector del suelo, las coaliciones que abogan por la asignacion responsable
de contratos y los procesos de negociacién incluyentes y con vision de futuro, a menudo no tienen suficiente influencia. La incapacidad
para tomar decisiones estratégicas e incluyentes es la causa de que se pierdan oportunidades a la hora de convertir las inversiones
agricolas entrantes en componentes de desarrollo rural a largo plazo. De ahi que el problema de equilibrar el aumento de productividad
con el reparto de beneficios siga sin resolverse.

En un entorno de crecientes presiones sobre el uso de los recursos naturales, la participacion del sector publico es fundamental para
asegurar la redistribucién de los posibles beneficios entre las comunidades afectadas y fortalecer la resiliencia ante posibles problemas.
Los pequefios agricultores, campesinos, habitantes de los bosques, las personas con acceso poco seguro al agua y a las fuentes de energia,
o los ciudadanos afectados por grandes inversiones publicas tales como presas, constituyen un grupo muy fragmentado. Rara vez tienen
acceso a las autoridades a pesar del repentino aumento de instituciones plenamente democréticas. La sociedad civil puede intentar
colaborar con los 6rganos del Estado o el cuerpo politico para reclamar derechos y mejorar la eficiencia del sector publico mediante
movilizaciones, protestas y negociaciones. Tales procesos constituyen el lado de la demanda que pide reformas y mayor sensibilidad a
las autoridades del gobierno. La capacidad de los pobres para superar las limitaciones de la accién colectiva, unir sus intereses, formar
coaliciones, hacer oir sus voces, ejercitar sus derechos y disponer de autoridades y de una administracién publica responsables también
se ve afectada por las politicas y reglamentos publicos, por ejemplo, la libertad de asociacién y espacios de reunion, el derecho a la
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informacién, la libertad de prensa, la forma en que estd organizada la competencia politica y el grado de apertura y transparencia por
parte de las autoridades publicas.

La falta de transparencia y de estudios de impacto serios, asi como el secretismo que a menudo rodea a las grandes adquisiciones de
tierras, reduce las posibilidades de un didlogo publico fundamentado. Cuando aumentan las tensiones y conflictos puede ser necesario
arbitrar normativas y mecanismos para resolver los problemas. Hay ejemplos de poderes publicos que facilitan o crean las condiciones
necesarias para que los sectores mas débiles superen ciertos obstéculos de la accién colectiva, como sucedio, por ejemplo, en Liberia
después de la guerra, donde el gobierno pudo conseguir una amplia legitimidad popular y el correspondiente apoyo de los donantes.

En la mayoria de los casos, los pequefos agricultores no estan suficientemente integrados en la cadena de valor y carecen de recursos
para obtener acceso a los organismos publicos que determinan las politicas que afectan a los acuerdos sobre tierras y a los mecanismos
de redistribucidn. Esta situacion se ve agravada por la falta de servicios a los titulares de propiedades de facto, cuyo acceso y uso de la
tierra se ven afectados. Ademas de un ambiente propicio para que los ciudadanos puedan relacionarse con el Estado, es importante que
el sector publico garantice la proteccién social para reducir la vulnerabilidad causada por las presiones ejercidas sobre los recursos, como
por ejemplo, inversiones en tierras y las obras de infraestructura a gran escala que afectan a los medios de vida. El caso de la presa de
Itaipu en Brasil demuestra que un gobierno puede utilizar su funcién reguladora para asegurar que las empresas de servicios publicos
ofrecen compensaciones o participacion en los beneficios a los Estados y municipios implicados, y exigir también regalias, que pueden
utilizarse para el desarrollo local y regional.

La provision de bienes e inversiones publicas es una funcién esencial del gobierno en la gestion de los recursos naturales. Dependiendo
del sector o subsector, las inversiones publicas pueden incluir grandes proyectos de infraestructura (sistemas de riego, presas), caminos
y vias rurales que faciliten el acceso a los mercados, I+D e innovacion (para aumentar la eficiencia de recursos). Mejorar la gestion de los
recursos naturales también puede requerir inversiones menores, lo que obliga al sector publico a asumir la responsabilidad de crear un
entorno propicio para que otros agentes (por ejemplo, el sector privado) puedan participar y colaborar.

Las demandas e intereses contrapuestos en torno al uso y acceso a los recursos naturales plantean decisiones dificiles a los responsables
politicos. En términos de inversiones, la realidad politica general refleja a menudo objetivos opuestos a una agenda de CIS, cuya finalidad
es proteger los recursos naturales para el uso sostenible e incluyente de las generaciones presentes y futuras. Los debates nacionales y
el establecimiento de prioridades en torno a la produccién de alimentos, el suministro energético, la seguridad nacional, y los impuestos
y subsidios para proteger las importaciones, pueden competir entre si y no contribuir a gestionar el nexo AES de manera sostenible.

Las inversiones a gran escala en la gestion del agua para la produccion de energia son un ejemplo elocuente de algunos de los desafios a
los que se enfrenta el sector publico. Generalmente, esto conlleva importantes programas de reubicacion. En China, los elevados costes
sociales y las compensaciones en inversiones publicas para el control de inundaciones y politicas de regadio se ven cada vez mas afectados
por los costes medioambientales. Esto estd provocando una importante reaccién por parte de los responsables politicos chinos, ya que
los objetivos avanzados de seguridad y productividad estan en peligro. Sudafrica después del apartheid ilustra otros retos relacionados
con las decisiones publicas sobre la gestion del nexo AES en un entorno de escasez de agua. El pais se enfrenta a presiones derivadas de
las altas expectativas de mejora de los servicios publicos, del cambio climatico y de la fuerte demanda de los principales usuarios, es decir,
la agricultura comercial y la industria. Hay debates en el gobierno para cambiar las prioridades de la agricultura a los sectores industrial
y minero y posteriormente dar el paso a las importaciones de agua virtual mediante el fomento de la produccién agricola en los paises
vecinos. Con toda probabilidad esto requerira inversiones en infraestructuras y facilitar el comercio.

Encontrar el equilibrio adecuado entre las inversiones publicas y privadas, asi como obtener la calidad adecuada de la inversion publica,
plantea grandes retos. En este sentido, el sector publico suele ser visto como un facilitador, con funciones importantes en la creacién de
incentivos a la I+D para favorecer la adopcién de innovaciones y para que el sector privado invierta en energias renovables o en el ahorro
de energia. Esto a menudo requiere una inteligente combinacién de impuestos sobre el carbén (para desalentar la contaminacién) y
subvenciones u otros incentivos para estimular la innovacién en insumos menos contaminantes. Pero hay también voces que advierten
contra las practicas de busqueda de rentas y los negocios faciles entre las empresas privadas y los burdcratas, que pueden asfixiar la
innovacion en vez de estimularla.

La funcién del sector publico esta cambiando gradualmente. Por ejemplo, en el suministro de servicios rurales, los cambios en las
prioridades se reflejan en una combinacién variable de contribuciones del sector publico, sector privado y sociedad civil. Las subvenciones
en equipamiento han copado los programas rurales de abastecimiento de agua en el Africa subsahariana. Este enfoque, de acuerdo con
la Red de Abastecimiento de Agua en Zonas Rurales (RWSN), actiia como un freno para el desarrollo del sector privado, se proyecta a las
comunidades desatendidas y a otras fuentes de financiacion.

La inversion publica destinada al desarrollo sostenible e incluyente de energias renovables varia considerablemente. El capitulo 6 ejemplifica
la importancia de las politicas conjuntas y de la estrecha cooperacion entre los diferentes niveles de gobierno yuxtaponiendo los casos
de Brasil y Malasia. En Brasil, los subsidios iniciales de hace 30 afios (para estimular las economias de escala a través de la experiencia, el
progreso tecnoldgico y el aumento de productividad) en combinacién con otras politicas econdmicas, sociales e industriales e inversion,
produjeron mejoras en los tres pilares basicos de su programa Pré-Alcool. En muchas partes de Brasil, la produccién de biocombustibles se
ha traducido en un aumento sostenido de la produccién de cafia de azucar, en empleo local, en una menor contaminacién del aire urbano
y en la supresion de emisiones de CO,, todo ello manteniendo un bajo consumo de agua. Son necesarios estudios complementarios para
determinar si este éxito es la causa indirecta de la deforestacion y cambio de uso del suelo, ya que la cafia de azlcar puede reemplazar a
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los pastizales y a otros cultivos en algunas regiones del pais. La industria del biodiésel en Malasia, por el contrario, nunca llegé a arrancar,
y las aportaciones publicas se vieron afectadas por la falta de previsién, preparacién, marco juridico y determinacién de prioridades.

Pese a las multiples promesas de redistribucién, compensacién u oportunidades productivas para los pequefos agricultores, las
adquisiciones masivas de tierras (AMT) rara vez las han satisfecho (Hilhorst y Zoomers, 2011). Las adquisiciones de tierras realizadas con
fines especulativos suelen tener consecuencias negativas para los pobres. Asi pues, una proteccion social que sea flexible, rapida y aplicada
de manera eficiente debe garantizar algin modo de mitigar estos efectos negativos, por lo menos a corto plazo. Existe el peligro de que
los mecanismos de compensacién a corto plazo mal concebidos puedan atrapar a los pobres de las zonas rurales en «subsidios trampa»
que pueden ser dificiles de superar. Por tanto, las autoridades deben dar prioridad a estrategias incluyentes que contemplen el desarrollo
y la sostenibilidad mediante la participacion de los pequefos agricultores en las estrategias de producciéon que también fortalecen su
resiliencia a largo plazo. Los controles eficaces y los equilibrios a menudo no existen, la transparencia en torno las compensaciones entre
las diferentes opciones politicas relacionadas con la tierra es insuficiente y faltan instituciones que faciliten el acceso de los pequefios
agricultores y las OSC a los bienes publicos. Esta situacion puede desembocar en una persistente ausencia de politicas dirigidas a los
intereses, medios de subsistencia o futuras capacidades productivas de los pobres.

Aunque la agricultura se desarrolle y se diversifique con inversiones obtenidas mediante grandes adquisiciones de tierras, puede haber
falta de apoyo politico a las reformas de los mercados de trabajo rurales y de inmigracion. El Informe sobre desarrollo mundial «Agricultura
para el desarrollo» (2008) invita a la reflexion cuando sostiene que «sorprendentemente, se ha prestado poca atencidn politica ala estructura,
funcionamiento y rendimiento de los mercados de trabajo rurales y a la forma en que estos pueden facilitar una transicién exitosa fuera de la
agricultura. Esta falta de compromiso en relacién con la ampliacién del mercado de trabajo y el clima de inversion también afectaran a
las posibilidades de alcanzar un desarrollo incluyente y sostenible.

A partir de ejemplos de capitulos anteriores, la tabla 9.1 ilustra varios factores de economia politica (EP) (descritos en el capitulo 4) que
han de considerarse. Queda claro que estos influyen considerablemente en la gestidn de los recursos naturales.

Tabla 9.1: Economia politica y gestion del agua, energia y suelo

- Las cuencas fluviales transfronterizas inducen tensiones y requieren coordinacién:
Etiopia vs Sudan y Kenia a lo largo del Nilo.

- La seguridad energética (sometida a la presion de la industria azucarera) en Brasil
dio lugar a la introduccién de subsidios a los biocombustibles después de la crisis del
petréleo de 1973
del pasado;

Problemas dotaciones « Los subsidios a los combustibles contribuyeron en la India a catalizar la <Revolucién
estructurales Verde», que se basaba en el uso intensivo de agua y fertilizantes quimicos; pero no se

de recursos, p el
geografia pueden suprimir facilmente.

Dependencia

« Conforme se diversifican las economias y disminuye la importancia de la agricultura,
aumentan las dificultades para traspasar agua de la agricultura a sectores de desarrollo
mas rapido —por la falta de capacidad institucional e infraestructural, el peso politico del
grupo de presién agrario (China, Oriente Medio, Sudéfrica y, sobre todo, la UE y EE.UU.).

- Normalmente, el agua, energia y suelo no se gestionan como un nexo

« Los acuerdos sobre tierras entre inversores y élites a veces excluyen a los pobres y se
Derechos de basan en una escasa confianza y transparencia

Instituciones | propiedad, «No se descarta que la GIRH sea controlada por el sector privado

formalese | confianza, redes .| 55 inversiones hidroeléctricas, la reubicacion y la compensacién a los pobres requieren

informales |y analisis de medidas eficaces de distribucién de beneficios

rupos de interés . . -
grup « Al margen de la opinion estatal sobre la propiedad de los recursos hidricos, los derechos

privados de facto suelen estar muy arraigados, sobre todo en lo que se refiere a las aguas
subterraneas (norte de China, India y Oriente Medio)

- Las elecciones promueven subsidios a los alimentos y a los combustibles
- Liderazgo de la toma de decisiones central vs. local en la transicién baja en carbono en la

Liderazgo India vs China.
Procesos iy . - - .
oliticos personalidades, - Tensiones entre la obsesion (local) por el PIB y el desarrollo ecolégicamente sostenible
zctuales agenda politica (nacional) en China; desarrollo vs. proteccion de servicios medioambientales
reciente relacionados con el agua

- Esfuerzo centralizado para la provision de agua en Etiopia

- Los objetivos centralizados han ayudado a Brasil a introducir los biocombustibles

La tabla 9.1 pone de relieve la diversidad de factores de economia politica que entran en juego en términos de problemas estructurales,
instituciones formales e informales y procesos de liderazgo actuales. La presencia de estos factores indica que existen muchas limitaciones
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en el camino que conducen a una 6ptima gestién de los recursos naturales, pero también proporcionan informacién y conocimientos
sobre las causas.

El nuevo contexto de gestion de los recursos naturales exige una respuesta ambiciosa y coordinada del sector publico con el fin de
promover un crecimiento incluyente y sostenible. Tal como se argumenta en el capitulo 2, el mantenimiento del statu quo seguramente
genere tensiones que socaven la capacidad de buscar un crecimiento incluyente y sostenible en el futuro. En el capitulo 4 se presentd
un marco para entender qué politicas pueden ayudar a promover un CIS en torno a una respuesta basada en cuatro pilares. El apartado
9.1 trata las funciones del sector publico. Aqui reunimos los datos y debatimos la forma en que el sector publico podria encarar los nuevos
desafios en materia de recursos naturales en torno a los cuatro pilares.

En la gestion de los recursos naturales, la gestion de la demanda se refiere a las politicas de control de la demanda de bienes sensibles
0 escasos, como el agua, o bienes peligrosos, como la energia basada en combustibles fésiles. La demanda de los consumidores incluye
alos hogares y las empresas. En algunos casos, las actuales pautas de consumo producirdn cambios irreversibles en los ecosistemas del
planeta (véase la exposicion sobre los puntos de inflexién en el capitulo 2). Es posible mitigar algunas de estas presiones sobre el agua,
suelo y espacio de carbono reduciendo la demanda de los mismos, asi como los productos que requieren estos recursos. Volveremos
sobre estas respuestas politicas en el capitulo 11, que trata sobre las politicas mundiales y de la UE.

El sector publico puede establecer politicas publicas sectoriales e instituciones que definan, supervisen y controlen los derechos de uso
de los recursos y concilien o compaginen usos distintos. Las politicas de precios que operan en un marco normativo bien definido, por
ejemplo, pueden contribuir a gestionar la demanda estableciendo incentivos para que los recursos se utilicen con mas eficiencia dentro
de los limites absolutos impuestos por el gobierno (como en la planificacion del uso del suelo o cuando se establecen los limites de las
emisiones de GEl o de las extracciones de agua). En términos absolutos, la promocién de estas politicas en las economias desarrolladas
y emergentes en general es mas importante para reducir las presiones globales derivadas de las pautas de produccién y consumo, pero
en el caso de los paises mas pobres lo ideal seria evitar el establecimiento de pautas de consumo local insostenibles que les situaria en
una senda que al final tendrian que abandonar.

-~

Cuadro 9.4: Mejorar la politica de precios y la evaluacion para reducir la huella ecologica
del consumo

Los recursos naturales estan sobreexplotados, bien porque los costes de hacerlo son (aparentemente) inexistentes o muy bajos.
Debido a la falta de mercados y a otros fallos de mercado, los precios de los recursos no reflejan los valores de la escasez. Es
necesario realizar un cambio importante en las politicas para poder calcular correctamente el valor del capital natural y los costes
de su escasez. Esto es dificil, y requiere impulsar investigaciones que podrian ayudar a valorar adecuadamente el capital natural,
asi como a mejorar la gobernanza para incorporarla a los sistemas de contabilidad nacional y ponerla en practica. Desarrollar
mecanismos de fijacién de precios es una forma de tener en cuenta las «externalidades» del uso de los recursos, es decir, de
garantizar que los precios reflejan el coste del uso de los recursos en el medio ambiente.

La fijacion del precio del agua para la agricultura presenta problemas sociales e infraestructurales, si bien es esencial para
racionalizar las extracciones hidricas en las regiones con escasez de agua. Podrian desarrollarse sistemas similares de fijacion de
precios para cambiar los usos del suelo o de la tierra. En ocasiones el suelo es cedido o entregado en usufructo gratuitamente,
mientras el interés general por el suelo va en aumento. Esto indica que no se estd ejerciendo el valor de opcion de la tierra, lo que
significa que los paises que poseen abundantes tierras estan renunciando a los beneficios. Los precios del carbén deben reflejar
la presion sobre el espacio de carbono, pero ha habido pocos avances en este sentido por la falta de un acuerdo general sobre
la reduccion de emisiones. Por el contrario, las subvenciones a los combustibles estén muy extendidas, por ejemplo, en la India.

No siempre es politica, social o técnicamente posible introducir mecanismos de fijacion de precios. Algunos servicios esenciales
del ecosistema son extremadamente dificiles de valorar debido a su complejidad, y aunque fuera posible hacerlo, no podrian
comercializarse en el mercado. Ademas, los sistemas de fijacion de precios (en particular para el uso del agua o del suelo) deben
garantizar que estos no reducen el acceso de los pobres. Las reformas de los precios son a menudo bloqueadas por otras prioridades
o por efectos colaterales inaceptables (por ejemplo, porque los subsidios a los combustibles fosiles son muy importantes para
los campesinos pobres de la India).

Una forma interesante de gestionar los precios es mediante la introduccién de los PSA. Este enfoque permite vincular mas
estrechamente estos servicios de <mantenimiento» del ecosistema con los beneficiarios de estos servicios, y al hacerlo, se podrian
aportar medios eficaces para desarrollar nuevas fuentes de financiacion. El ejemplo de los PSA en el lago Naivasha subraya este
punto. Los gobiernos deberian considerar la viabilidad de los PSA en un sentido mas general.

Fuente: IED, capitulos 5-9
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Las medidas sobre la demanda pueden ser vitales para disminuir las presiones globales sobre el agua, energia y suelo reduciendo el
consumo de productos y servicios que tienen un gran impacto en el medio ambiente. Algunas de estas medidas podrian abordar de
inmediato varios de los problemas presentados en el capitulo 2. Algunas medidas son:

- Adoptar campanas de sensibilizacion ciudadana y medidas de reciclado para reducir el despilfarro consumista; por ejemplo, en los
paises ricos se tira hasta un 30% de los alimentos (Allan, 2011).

«+Reducir los residuos mediante mejores instalaciones de almacenamiento. El Informe sobre el Futuro de la Alimentacion y la Agricultura
(Foresight, 2011) indica que «hasta un 30% de los alimentos producidos en el mundo se pierde o se desperdicia antes y después de llegar
al consumidor. Otros calculos indican que puede llegar hasta el 50%». Abordar el derroche en toda la cadena alimentaria sera crucial
en cualquier estrategia encaminada a alimentar de forma sostenible y equitativa a 9000 millones de personas en torno al afio 2050.

«  Compartir informacion acerca de cémo afecta el consumo a la sostenibilidad de los ecosistemas.

« Garantizar que los precios de los productos reflejan la escasez de los recursos naturales, internalizando los costes en relacién con la
escasez de suelo, agua y espacio de carbono. Los costes del uso del agua para el medio ambiente (por ejemplo, con el uso intensivo
de aguas subterraneas en el norte de China y partes de la India) rara vez se tienen en cuenta. Ni tampoco el impacto del uso de
combustibles fésiles en el cambio climético.

Estas medidas podrian reducir las presiones sobre el uso de los recursos, pero los efectos globales y locales a corto y medio plazo pueden
ser diferentes. Por ejemplo, la reduccién del despilfarro puede rebajar los costes y las presiones negativas sobre los recursos naturales
utilizados por los pobres. Sin embargo, la reduccién del consumo de estos productos también puede perjudicar a los pobres, y por tanto
esto debe tenerse en cuenta. Todo cambio de precios crea beneficios y desigualdades: el aumento del precio de los productos beneficiara
aaquellos que tienen acceso a los elementos de produccion, pero pueden perjudicar a otras personas, por ejemplo cuando los precios de
los alimentos y de la energia son muy elevados (Wiggins et al., 2008; te Velde, 2007). Asi, mientras que la reduccién de la demanda es una
respuesta eficaz a la nueva escasez de recursos, las medidas encaminadas a conseguirlo deben considerar las necesidades de los paises
mas pobres, porque las politicas disefiadas para abordar con mayor eficacia los problemas medioambientales podrian crear problemas
sociales. En el apartado 9.2.4 analizamos la forma de proteger a los grupos mas pobres de estas convulsiones.

Mejorar la oferta es el segundo pilar del enfoque que persigue afrontar del mejor modo posible la escasez de recursos. Desde el punto
de vista de la inclusion, este enfoque parece conveniente, pero no es tan sencillo como parece. La creciente oferta estd limitada por la
capacidad del planeta, dado que la cantidad de tierra es fija (salvo cuando se roba al mar o este se apropia de ella), como lo es la cantidad
de agua disponible, y a corto plazo las principales restricciones en la oferta son la tecnologia y la financiacion. Hay otras restricciones que
a menudo no se consideran. Por ejemplo, como muestra claramente el capitulo 6, aunque las barreras econdmicas son los principales
obstdculos, el potencial de las energias renovables (en particular los biocombustibles) esta limitado por sus vinculos con otros recursos,
como el suelo, el agua (véase el capitulo 8, donde se ilustra la importancia del nexo AES) y la biodiversidad, y algunas opciones estdn mds
orientadas a la pobreza o més limitadas socialmente que otras.

Solo un tercio de la superficie terrestre se emplea actualmente con fines agricolas, y debido al conflicto con los usos medioambientales,
no queda mucho margen para aumentar la extension de tierra cultivable. Volver a poner las tierras degradadas en uso (en la actualidad
entre 5y 10 millones de hectéreas se pierden cada afo, véase el capitulo 7) parece una medida obvia, pero los costes relacionados con la
preparacion de tales tierras para su uso agricola son considerables. Un primer paso podria consistir en reducir la cantidad de tierra perdida
por la degradacién mediante practicas sostenibles de gestion del suelo. El sector publico debe invertir en investigacion y en servicios de
extension con el fin de preservar los suelos y volver a poner las tierras degradadas en uso.

Cuadro 9.5: Normativa e inversion en energias renovables
Un mero cambio en las normas que regulan al sector privado puede estimular la inversion privada en energias renovables. Los
datos recogidos en el capitulo 6 y su documento de referencia (Kimuyu, 2011) sugieren que:

« Un cambio en la ley de energia en Kenia ha permitido al sector privado invertir en pequefas centrales hidroeléctricas, pero
antes del cambio no se podia vender energia hidroeléctrica a la red.

+ Las medidas reguladoras centralizadas, tales como el establecimiento de normas sobre las emisiones de los grandes usuarios
de energia, pueden proporcionar los incentivos necesarios para invertir en energias renovables (véase el capitulo 6, en
concreto el apartado sobre Brasil).

»  Es necesario mas «capital paciente» para abordar las necesidades de financiacion a largo plazo, y esto depende del marco
normativo y de la estructura de incentivos de instituciones financieras de desarrollo tales como el BEI.
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A menudo en una misma regién encontramos paises con abundancia y otros con escasez de agua (por ejemplo, Africa Oriental y Africa
Austral). Muller (2011) analiza como podria contribuir la integracion regional a ampliar la oferta de agua mediante la transferencia entre
cuencas desde las dreas ricas en agua a las areas con escasez de la misma. El capitulo 5 sefiala que incluso los paises con generosas
dotaciones de agua pueden experimentar escasez «<econémica» si no cuentan con infraestructura para almacenarla y suministrarla. En
estas circunstancias, el principal desafio sigue siendo el de ampliar el acceso fiable y asequible al agua para las necesidades basicas. Existen
diferentes formas de hacerlo. El caso de Etiopia demuestra que la centralizacion de la oferta ha mejorado la cobertura de la poblacién rural
del 11% al 65%, con importantes beneficios para la poblacién rural pobre. En Sudéfrica, con el traspaso de los derechos privados al Estado
como custodio de los recursos hidricos, el proceso de asignacién se ha vuelto més incluyente. Sin embargo, este cambio se ha realizado sin
considerar debidamente las consecuencias para el crecimiento. El sector publico construyé la infraestructura, pero esta se vio dificultada
por la falta de capacidad de mantenimiento y de medidas institucionales, mientras que las empresas privadas no estaban facultadas para
subsanar las deficiencias. Las opciones para aumentar la oferta de agua, tales como la desalacién, pueden verse comprometidas por la
disponibilidad de energia (en algunos Estados del Golfo, la desalacién utiliza el 60% de la energia disponible), ilustrando una vez mas
que las soluciones unisectoriales pueden no ser eficaces cuando se analizan desde una perspectiva interdependiente AES (capitulo 8). El
capitulo 6 sugiere que la transferencia de tecnologia puede ayudar a abordar algunas de las opciones de desalacién.

También hemos visto que habra un gran déficit energético en el futuro. Dada la escasez de espacio de carbono, promover la oferta de energia
renovable es la mejor manera de afrontar este problema. En el capitulo 6 se indicaron algunas formas interesantes de promocionar las diferentes
fuentes de energia renovables, por ejemplo, apoyando la exploracion geotérmica, «aprendiendo con la experiencia» a través de subvenciones
de 1+D, o suprimiendo las subvenciones a los combustibles fosiles e introduciendo ayudas a las energias renovables (p. €]., subvencionando
la preparacion de proyectos de energia hidroeléctrica) para conseguir precios justos, o mejorando los entornos financieros y juridicos (por
ejemplo, un cambio en la ley de energia en Kenia ha permitido al sector privado invertir en pequefias centrales hidroeléctricas). Sin embargo,
deben considerarse seriamente los vinculos entre el uso del agua y del suelo (véase el apartado referido a la eficiencia del nexo AES).

En resumen, el sector publico necesita disefar un marco apropiado que incluya el establecimiento de normas y medidas de financiacion
que promuevan una respuesta a la oferta, a ser posible desde la perspectiva de la inclusién y la sostenibilidad. Cuando el marco normativo
y los precios sean adecuados, sera posible acceder a los recursos naturales de un modo incluyente y crear nuevas oportunidades de
negocio para invertir en agua, energia o suelo. Algunas de estas oportunidades se refieren a la provision de recursos a los mas pobres
(por ejemplo, el caso de los paneles solares para los pobres en la India, véase el capitulo 6 sobre la energia), pero en otros casos se requiere
apoyo publico en colaboracién con el sector privado para garantizar que el aumento de la oferta se lleva realmente a efecto para servir a
los mas pobres (por ejemplo, el apoyo al sector privado podria estar relacionado con ciertas medidas de productividad).

La participacion del sector publico es vital para promover un uso mds eficiente de los recursos como respuesta a la escasez. Aqui puede
hacer uso de sus tres funciones, es decir, estimular el desarrollo tecnolégico y mejorar la coordinacién y las instituciones de asignacion.
Como se indica en el capitulo 2, el uso de los recursos naturales es cada vez mas eficiente, pero no lo suficiente como para compensar la
creciente demanda de estos recursos: por el momento, las economias ricas han conseguido en cierto modo, aunque no del todo, disociar
el desarrollo econémico del consumo de recursos naturales.

Los gobiernos pueden fijar metas para promover la eficiencia de los recursos y facilitar un entorno propicio para el cambio tecnoldgico
(por ejemplo, promoviendo sistemas nacionales de innovacién, utilizando el sistema de impuestos/subsidios y poniendo en marcha
organizaciones de apoyo), incluyendo a los pequefos agricultores (capitulo 7), opciones de energia renovable (capitulo 6) para los pobres
o mejoras en la eficiencia del agua en la agricultura y la industria.

4 )

Cuadro 9.6: I4+-D del sector publico y productividad de la tierra

La gestion del agua, energia y suelo para un crecimiento incluyente y sostenible representa un importante reto para la agricultura.
La tecnologia y la innovacion son esenciales para asegurar que se pueden satisfacer las futuras demandas mundiales y para
impedir que el creciente acceso a los recursos productivos y a los alimentos aumente la presién sobre los recursos naturales y
los medios de vida rurales. Esto implica mejorar las tecnologias agricolas (incluyendo riego, semillas y fertilizacién) para que la
produccién aumente de un modo sostenible. La investigacién, innovacion y extension son también necesarias para crear una
infraestructura nueva y rentable para almacenar y mejorar el acceso al agua en los paises pobres.

La Embrapa (la seccion de investigacion del Ministerio de Agricultura de Brasil) ha alcanzado una notable productividad en el
cerrado (sabana); unos 525 millones de hectareas fueron recuperados, mejorando la productividad de la tierra un 224% entre
1970y 20086, si bien la expansion de la agricultura intensiva ha tenido considerables costes ambientales y ha favorecido a las
grandes explotaciones agricolas en detrimento de los pequeiios propietarios (véase el cuadro 1). Se estan haciendo esfuerzos para
introducir estas técnicas en el Africa subsahariana, pero muchos de los elementos complementarios necesarios, como sistemas
de apoyo agricola, servicios de extension e infraestructura, todavia no estan disponibles.
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La politica publica puede aumentar considerablemente el uso eficiente de los recursos prestando apoyo a la I+D para mejorar asi la
productividad (por ejemplo, tecnologia de energias renovables, nueva tecnologia para trabajar la tierra, riego por goteo). Este apoyo
también debe incluir medidas para difundir y adoptar nuevas soluciones tecnoldgicas a la informacién y otros obstaculos creados por
las dependencias del pasado. El Protocolo de Montreal, disefiado para proteger la capa de ozono mediante la reduccién progresiva de
la produccion de sustancias responsables del agotamiento del ozono, ilustra esta situacién: en los paises ricos, las nuevas tecnologias se
difundieron rdpidamente porque las normativas exigian reemplazar las sustancias que eran nocivas para el ozono, y también porque tales
tecnologias eran a menudo mds baratas que las convencionales. En los paises pobres, la adopcién y difusion de estas medidas fueron
dirigidas por un fondo internacional creado para este fin.

Con una oferta fija de recursos (a corto plazo debido a las restricciones de la oferta y a largo plazo por los limites del propio planeta), la
asignacion de recursos (ya sea mediante medidas que pueden estar o no basadas en el mercado) para su mejor uso posible es la clave
para optimizar cualquier oferta. Los diferentes mecanismos de asignacion tienen distintos efectos sobre el CIS, que estara condicionado
aun mas por los contextos locales.

En aquellos paises o regiones donde se hace un uso intensivo del agua, la asignacién intersectorial adquiere una gran importancia. La
agricultura, como el principal extractor y consumidor de agua, tendra que liberar agua para otros usos de alto valor urbano e industrial
y, cada vez mas, al medio ambiente. Esto puede ser dificil de conseguir porque la demanda de agua de la agricultura esta basada en
motivos sociales y de pobreza, asi como en intereses estratégicos en torno a la produccién de alimentos y la seguridad alimentaria.
Los responsables politicos chinos se enfrentan a este problema aumentando la eficiencia productiva (mds cosecha por gota de agua) y
reasignando lo ahorrado a los sedientos usuarios urbanos e industriales (mds dinero por gota de agua).

La asignacién desempefia un papel importante no solo a nivel local o nacional, sino también a nivel regional y mundial. Por ejemplo, las
instituciones regionales son necesarias para asignar el agua entre los corriberefios en los rios o cuencas fluviales compartidos. En Africa
existen tales instituciones, pero necesitan apoyo para superar sus limitaciones (Scheumann y Neubert, 2006).

Asi pues, es fundamental examinar los equilibrios entre los distintos usuarios y usos, y determinar los efectos generales sobre el CIS.
Esto requiere una buena gobernanza, capacidad e informacién (tal como se explica en el capitulo 7). Graham et al. (2011) muestran las
posibles interdependencias entre los diferentes usos del suelo para un CIS y la complejidad de la informacién que se requiere, como por
ejemplo en el caso de Indonesia.

Para gestionar las crecientes interdependencias entre el agua, energia y suelo hay que cambiar de mentalidad. Como subraya el capitulo
8, las instituciones deben adaptarte o ser creadas para permitir una gobernanza integrada, asi como la planificacion y gestion de los
recursos hidricos, energéticos y agrarios. Esta claro, sin embargo, que en la mayoria de las circunstancias sera necesario realizar cuantiosas
inversiones en desarrollo institucional para la gestion del nexo AES.

Los capitulos 5-7 sostienen que las soluciones a las tensiones mundiales sobre los recursos pueden ser incluyentes, pero que dependen
de actuaciones decididas:

+ Lasubida de los precios de la energia a veces afecta en mayor medida a los mas pobres, ya que a los sectores més desfavorecidos de la
poblacién de un pais dado, y en general los paises mas pobres, consumen cantidades de energia relativamente altas. Las subvenciones
a la energia contribuyeron a la Revolucién Verde en la India. Por tanto, la supresion de las subvenciones a la energia debe ir de la mano
de una mayor proteccién social.

- Las crecientes presiones sobre el suelo aumentaran los precios de los terrenos, lo que afectara a la poblacidn rural pobre en funcién
de su estatus, por ejemplo, como propietarios de tierras con el adecuado titulo de propiedad o como usuarios secundarios.

- Las diferentes opciones de energia renovable para reducir las presiones sobre el espacio de carbono del planeta tienen implicaciones
sociales diferentes. Las opciones de generacion de electricidad a gran escala podrian sustituir a la biomasa y dar servicio en los hogares
(alumbrado, cocinar alimentos), pero solo redundaran en beneficio de los pobres si estos tienen acceso a las redes eléctricas.

+ Los grandes proyectos de energia hidroeléctrica deberan incluir el principio de distribucién de beneficios a fin de compensar a los
pobres por su posible desplazamiento.

» Algunos biocombustibles pueden tener un fuerte impacto en los pobres al desplazar la produccién agricola, aunque esto no ocurre
ni mucho menos con todos los tipos de biocombustibles.

- Laprestacion de servicios energéticos en los paises en desarrollo podria basarse en tecnologias de energia renovable, tanto por razones
ambientales como de inclusion. Algunos servicios de energias renovables emplean tecnologias que requieren mucha mano de obra
y facilitan redes eléctricas descentralizadas que probablemente fomentaran el desarrollo local. Este camino hacia la modernizacién
econémica requiere inversiones coordinadas en educacién e investigacion, asi como un cambio institucional. El abanico de tecnologias
comprende desde los simples mddulos solares, a los que la poblacion rural puede acceder, hasta equipos mas sofisticados que requieren
mano de obra cualificada.
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« Los planes de pago a gran escala, como REDD, tendrén efectos en la reduccién de la pobreza, especialmente cuando los pequefios
agricultores tengan la oportunidad de participar en ellos, cuando no sean desplazados sin compensacién y también cuando los pobres
sean compensados por la pérdida de servicios energéticos cuando no tengan posibilidades de recoger leAa.

+ Los sistemas de pago a pequeiia escala de servicios del ecosistema pueden centrarse en los segmentos mas pobres de la poblacién
rural (por ejemplo, los pequeios agricultores en los rios que desembocan en el lago Naivasha, para proteger las cuencas hidrograficas
y reducir la sedimentacion).

- La GIRH es clave para resolver las tensiones sobre el agua derivadas de los diferentes usos, pero las voces de los pobres deben
fortalecerse en este sentido.

« Mejorar el acceso al agua es un reto fundamental. Un sistema centralizado en Etiopia contribuyé a aumentar considerablemente el
acceso al agua de la poblacion rural pobre. Cuando el sector privado es el encargado de proveer servicios hidricos, se ha comprobado
que es complicado dar acceso a los pobres de las zonas rurales, donde el gasto es dificil de recuperar y las poblaciones estén dispersas,
e incluso de las zonas urbanas, donde los pobres son percibidos como malos pagadores o resulta dificil acceder a ellos porque viven
en asentamientos irregulares.

+ Mejorar la proteccion de la propiedad del suelo y la transparencia en relacién con los acuerdos sobre tierras puede beneficiar
considerablemente a los pobres en caso de que las presiones sobre el suelo se intensifiquen.

« Laagricultura a gran escala contribuye a aumentar la eficiencia, pero sin medidas complementarias puede tener efectos negativos en
los pequeios agricultores (véase el cuadro 2 sobre Brasil en el resumen).

Tal como se menciond en el capitulo 4, la resiliencia se refiere a la capacidad de los paises, empresas y hogares de hacer frente a convulsiones.
Aqui vamos a ocupamos fundamentalmente de las medidas y recursos que pueden ayudar a la poblacién a prepararse, especialmente los
pobres, para hacer frente a cualquier cambio en el nuevo contexto de escasez de recursos. Por ejemplo, si una subida de precios conduce
a un uso mas eficiente de un recurso dado, es importante que existan mecanismos adecuados que protejan los intereses de los pobres,
bien directamente mediante la asignacion y gestion de los recursos de agua y suelo existentes o indirectamente por otros medios. Por
ejemplo, pueden existir mecanismos para resolver o evitar desequilibrios entre los pequeios agricultores y los nuevos inversionistas en
las grandes adquisiciones de tierras, o procedimientos para compensar adecuadamente a los pequefios agricultores cuando la tierra se
asigna a los inversores. Mecanismos similares podrian aplicarse en el caso de las asignaciones de agua. Los capitulos sobre energia y agua
sugieren que la distribucion de beneficios es la mejor forma de que los pobres puedan obtener beneficios del recurso en si o de proyectos
de energia hidroeléctrica. Esto funciona en algunos casos, pero en otros no.

El informe ha examinado también una serie de politicas complementarias de cardcter econdmico, social y de gobernanza que pueden
generar resiliencia y proteger a los mas pobres. En relacién con las politicas econémicas, el capitulo 6 y Kimuyu (2011) exponen cémo la
falta de cualificacidn estd afectando a la puesta en marcha de la energia geotérmica. En el capitulo 7 se explica cémo se puede mejorar la
productividad de los pequefios agricultores mediante inversiones complementarias en infraestructura y politicas formativas e industriales
que permitan a los pequefos agricultores locales producir alimentos y relacionarse con empresas grandes. En los capitulos 5y 8 se
argumenta que las politicas que favorecen el comercio de recursos virtuales (por ejemplo, el agua virtual incorporada en la produccion
de alimentos), incluyendo la integracion regional (capitulo 5), pueden ayudar a los paises pobres y a las personas desfavorecidas a hacer
frente a convulsiones. En el capitulo 6 se indica que la emigracién y la movilidad pueden ayudar a los paises a hacer frente a convulsiones,
incluyendo la reubicacién negociada en el caso de proyectos de energia hidroeléctrica.

Son necesarias politicas sociales complementarias, como la proteccién social, para que los pobres sean compensados en los acuerdos
sobre tierras o energia. En el capitulo 7 se afirma que la creciente integracion en los sistemas de mercado y la dependencia de los mercados
locales pueden aumentar la volatilidad de los ingresos, y esto afectara en particular a los hogares mas pobres; de ahi la importancia de
los sistemas de proteccidn social y de las redes de seguridad.

Las politicas de gobernanza complementarias deben garantizar que los pobres se incluyen en los procesos de toma de decisiones
transparentes y que pueden recurrir a los mecanismos de resolucién de disputas en caso necesario (capitulos 5y 7). Por ejemplo, en la
actualidad la tierra se asigna (o se arrienda) con frecuencia sin contar con procesos adecuados que tienen en cuenta las inquietudes de
los usuarios actuales o los datos sobre los efectos en el CIS. La mayor apertura y transparencia de las instituciones que asignan tierras
favorece al CIS, como ilustra el caso de Sierra Leona. En el capitulo 7 se sugiere que garantizar los derechos de la tenencia de tierras, la
transparencia de las instituciones, la creacion de capacidad y la inclusion de los pobres en las conversaciones sobre el uso del suelo, y por
tanto las politicas incluyentes sobre el suelo, pueden mejorar los acuerdos sobre tierras.
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Cuadro 9.7: Necesidad de una politica del suelo incluyente

La demanda internacional de suelo empuja al alza los precios de los terrenos, intensifica la concentracion del suelo y pone en peligro
los medios de subsistencia de millones de campesinos en los paises pobres. Esto puede beneficiar a los propietarios de tierras. Sin
embargo, se necesitan politicas agrarias incluyentes que contribuyan a evitar dos problemas: en primer lugar, la homogeneizacién
de los sistemas agricolas hacia el monocultivo y la agricultura comercial ecolégicamente insostenible, que puede conducir a una
grave degradacion del terreno y de la calidad del suelo, y que suele consumir ingentes cantidades de agua e insumos agricolas;
pero no genera empleo. Por otra parte, cuando ademds el objetivo se centra en los mercados de exportacion, puede dar lugar
a grandes exportaciones de agua virtual infravalorada que pueden suponer una amenaza para la seguridad alimentaria si estas
importaciones baratas no estan disponibles de forma fiable.

En segundo lugar, a menos que haya una compensacion, empujar a los pequefos agricultores fuera de las tierras fértiles debilita
sus medios de subsistencia, tiende a aumentar la inseguridad alimentaria y reduce la agricultura ecolégica. También es necesaria
una politica del suelo incluyente que gestione el aumento de la demanda de tierras agricolas, ya que de lo contrario la frontera
agricola podria ampliarse debido a la deforestacion y a la degradacion de ecosistemas importantes para la biodiversidad. Ademas
de garantizar el acceso al suelo, es necesario mejorar el acceso al agua en los paises pobres. Para lograr estos objetivos seria
necesario fortalecer las actuales instituciones y los marcos juridicos, y trabajar para definir y hacer cumplir los derechos de
propiedad tradicionales y modernos, asi como los colectivos y privados.

En este informe se recurre al ejemplo de buen gobierno en los acuerdos sobre tierras en Sierra Leona para sugerir que son posibles
politicas agrarias eficaces si el gobierno anfitrién tiene la capacidad necesaria.

Politica publica e implicaciones en la gobernanza

~

/

La tabla 9.2 resume el abanico de politicas e instituciones necesarias para la gestion de los recursos naturales en el nuevo contexto.
Se centran en torno a cuatro pilares y estan correlacionadas con las tres funciones de la politica publica. En los capitulos siguientes
examinaremos la funcién de otros agentes (es decir, el sector privado y la Unién Europea) en relacién con los mismos pilares.

Tabla 9.2: Opciones de actuacion del sector publico

reflejar los valores

« Fijacién de precios y catalogacién - Concienciar sobre el despilfarroy ~ Coordinar a los usuarios (por

Gestionar la

« Impuesto sobre la carne
demanda para

+ Regulacién del volumen de

de la escasez extraccion de agua

«Reducir la inversion especulativa
en tierras insistiendo en el uso de
la tierra

« Aplicar directrices IAR

de los servicios del ecosistema las pautas de consumo ejemplo, productores de
(valoracion del capital natural) - Mejorar las instalaciones de allmentgs y blocombustlb.les) con
« Incentivos para reciclar residuos almacenamiento los planificadores de ecosistemas

Mejorarla | - Reforma normativa para crear un

cantidad y calidad | clima favorable de inversion para

delaofertade | losinversores privados
recursos | .\Volver a poner en uso las tierras
degradadas
- Tarifas reguladas para
tecnologias de energia renovable
o para la productividad del suelo

- Eliminar las subvenciones a los - Infraestructura para acceder al Reunir a los agentes para planificar
combustibles para mejorar la agua las politicas sobre energia
competitividad de las energias - Mejorar las condiciones de renovable
renovables financiacién
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Fijacion adecuada de precios «|+D para mejorar la - Sistemas nacionales de
productividad del sueloy innovacion (interacciones entre
tecnologias de energia renovable  las partes interesadas)

Lograr un uso mas ili . -
grar que utilizan menos recursos - GIRH para una asignacién de
eficiente de los . . . .
- Riego eficiente recursos mas eficiente
recursos

« Coordinacion entre los usuarios
de los recursos para mejorar la
eficiencia en todo el nexo

- Sistemas de tenencia de tierras « Proteccién social para los Garantizar que se incluye a los mas
- Mejorar la transparencia en los pequefios agricultores pobres en la toma de decisiones
acuerdos sobre tierras en el nuevo contexto de sobre los recursos naturales (agua,
Aumentarla | - Promover el comercio virtual comercializacion a gran escala enelrgia y suelo), por ejemplo,
resilienciay | . permitir la distribucién de - Inversién en almacenamiento politica del suelo incluyente
garantizarel | paneficios de agua para compensar
beneficio de los . la variabilidad de las
mas pobres « REPTS, prima que se paga a precipitaciones

los proveedores de energia
renovable en las zonas
rurales que no se carga a los
consumidores locales

En los apartados 9.1 y 9.2 anteriores, asi como en el capitulo 8, se plantean diversas politicas e instituciones que los gobiernos pueden
introducir o reforzar para afrontar los problemas de un modo que promueva el CIS. En términos de politica publica, los principales
mensajes son que el sector publico debe:

« Gestionar la demanda a fin de reflejar los valores de la escasez reduciendo la huella ecoldgica a través de una fijacién de precios
adecuada, la educacion y medidas que fomenten el reciclado.

+ Mejorar la oferta de recursos eliminando las subvenciones a los combustibles y otros subsidios distorsionantes, crear un clima de
inversion transparente y favorable para el sector privado a fin de promover inversiones a largo plazo en el uso sostenible del agua y
sueloy en el suministro de energia renovable, e invertir en infraestructura e instalaciones de almacenamiento.

« Lograr un uso mas eficiente de los recursos mediante cuantiosas inversiones en |+D para promover energias renovables y el uso
agricola del suelo.

« Mejorar la resiliencia de los més pobres y asegurar que se benefician adoptando politicas del suelo incluyentes, promoviendo el
comercio virtual de recursos, implementando iniciativas de participacion en los beneficios y apoyando la proteccién social.

+ Aplicar estas politicas dentro de marcos institucionales nuevos que reconozcan la complejidad del nexo AES y la gravedad de los
problemas.

Todos los paises pueden y deben contribuir a las soluciones necesarias en la medida de sus posibilidades (véase este debate en el
capitulo 8), y se espera que los paises mas ricos ayuden a financiar la consecucién de objetivos a largo plazo en los paises mas pobres.
Las prioridades politicas son especificas de cada contexto (estando el progreso limitado por consideraciones de economia politica, tal
como se menciond anteriormente) y dependen de una serie de factores, como el nivel de renta, la dotacién de recursos, la calidad de
los sistemas de gobernanza y los existentes fallos de coordinacién o distorsiones del mercado. Més abajo analizamos cada uno de ellos.

Nivel de renta. Los paises mas ricos deberian actuar primero sobre la demanda y reducir el consumo de bienes y servicios que utilizan
cantidades ingentes de recursos. Deben tomar la iniciativa de reducir el despilfarro, promover la concienciacién de sus ciudadanos y pagar
el precio completo. Por otra parte, los paises de renta baja deben poder obtener financiacién para energias renovables, por ejemplo, ya
que esto redunda en beneficio de toda la poblaciéon mundial. Los grandes paises de renta media deben establecer gradualmente objetivos
vinculantes acerca del uso y eficiencia del suelo, agua y energia.

Dotacién de recursos. Los paises, y los sectores sociales o grupos de poblacién dentro de ellos que carecen de suficiente acceso a los
recursos, deben hacer frente a la oferta con cardcter de urgencia. Los paises mds pobres necesitan ayuda. Los paises que tienen recursos
deberian aprovecharlos, y los paises mas pobres que disponen de grandes dotaciones de tierras y agua deben poner en marcha politicas
incluyentes en materia de gestion del suelo y agua. Necesitan ayuda para poner precio a la creciente escasez de recursos naturales de
forma que puedan beneficiarse.
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Calidad de la gobernanza. La gestion de los recursos naturales trata de la gobernanza. Los paises necesitan una direccion eficaz, una
adecuada capacidad publica y una variada gama de instituciones formales e informales. Dado que muchos acuerdos sobre agua y tierras
se producen en paises con una gobernanza débil, no hay garantia de que los beneficios reviertan al pais o a los més desfavorecidos. La
prioridad mas urgente para estos paises es mejorar la gobernanza en torno a tales acuerdos. Incluso los paises pobres han conseguido
buenos acuerdos sobre tierras y han introducido mecanismos de fijacidn de precios porque estaban capacitados para gestionar los contratos.

Distorsiones politicas existentes. Las prioridades politicas dependerén de en qué medida se basaba el pasado desarrollo en incentivos
distorsionados. Los paises que dependen de subvenciones agricolas o ayudas a los combustibles fosiles para sus agricultores deben corregir
esto inmediatamente. Los paises que atin no han invertido en |+D deben hacerlo porque es importante desarrollar modelos sostenibles
y productivos para la agricultura (bienes publicos satisfechos en cantidad insuficiente). En el capitulo 8 se examina la necesidad urgente
de realizar cambios institucionales para promover un planteamiento integrado, habida cuenta de los enormes fallos de coordinacion en
relacion con el nexo AES.

A pesar de laimportancia de diferenciar las politicas, es necesario actuar en todos los paises porque las tendencias del mantenimiento del
statu quo entrafian importantes amenazas para los pobres en materia econédmica, social y medioambiental. Estas politicas e instituciones
contribuirdn a pasar del mantenimiento del statu quo a nuevas ordenaciones que salvaguarden el CIS. Por desgracia, las politicas y cambios
institucionales que parecen factibles no guardan relacién con lo que se necesita para hacer frente a los retos que presenta para el CIS el
nuevo contexto de gestion de los escasos recursos naturales. Esto representa un gran fallo en la gobernanza publica.

4 N

Cuadro 9.8: Un nuevo contrato social para la sostenibilidad

El Consejo Asesor Aleman sobre el Cambio Climatico (WBGU, 2011) se refiere a la necesidad de un cambio como una «gran
transformacion, y lo compara con la revolucion neolitica que marcd el inicio de la agricultura hace 10000 afnos, y con la Revolucion
industrial de los siglos XVIIl 'y XIX, que desencadené un cambio sin precedentes en la tecnologia, en la productividad y en el
aumento de poblacidn. Pero la «gran transformacion» imaginada por el WBGU se diferencia de las predecesoras en dos aspectos
fundamentales:

- Hadeserun proceso de cambio deliberado, basado en el conocimiento cientifico, con politicas publicas fundamentadas en
la cooperacién mundial a largo plazo. Por el contrario, las anteriores grandes transformaciones tuvieron lugar de una forma
lenta, evolutiva, y fueron impulsadas por multiples agentes y procesos sin ningtn plan, objetivos o calendarios.

- Este cambio debe producirse en un marco temporal muy corto, dentro de los préximos 20 a 30 afios, con el fin de evitar
un cambio medioambiental peligroso e irreversible, especialmente el calentamiento global y sus efectos negativos sobre
la disponibilidad de agua, la biodiversidad, seqguridad alimentaria, clima y nivel del mar. Este cambio irreversible reduciria
ostensiblemente el bienestar de las futuras generaciones.

El WBGU cree que es necesario un contrato social sobre la sostenibilidad para garantizar que la prosperidad, la democracia y la
seguridad tienen en cuenta las fronteras naturales del sistema del planeta.

o J

Pocas de estas opciones son baratas, y todas ellas implican cambios importantes en la vida de las personas. Se necesita una perspectiva
a largo plazo a fin de comprender los impactos reales del mantenimiento del statu quo en el desarrollo econédmico y extrapolar a partir
de estos la magnitud del cambio que se requiere en estos momentos. El tiempo es un factor critico. En el capitulo 2 se sugiere que posponer
los cambios en los modelos de produccién y consumo podria encarecer su puesta en practica. Invertir hoy en soluciones que en el futuro
tendran repercusiones negativas en el medio ambiente y/o en el desarrollo conduce a estructuras costosas y a dependencias del pasado
que son dificiles de eliminar.
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CAPITULO 10 i
EL PAPEL DEL SECTOR PRIVADO EN LA GESTION INCLUYENTE
Y SOSTENIBLE DE LOS RECURSOS NATURALES

En este capitulo se trata el papel del sector privado en la resolucién de la escasez de los recursos naturales y se muestra que los incentivos
destinados a los sectores publico y privado para lograr un uso mas sostenible e incluyente de los recursos naturales estdn cada vez més
coordinados. Se estudia la evolucion del compromiso del sector publico con esta agenda y se analizan los incentivos empresariales para
la mejora de la sostenibilidad y la inclusién en el uso de los recursos naturales. En este capitulo se explican algunas de las maneras en que
el sector privado estd respondiendo actualmente a las preocupaciones relativas a la escasez del agua, la energia y el suelo. Se ponen de
manifiesto las deficiencias en los datos que podrian demostrar el impacto que ejercen los enfoques del sector privado en la mejora del
uso de los recursos naturales. A continuacion, se sugieren formas de optimizar esos datos. Por Ultimo, se analizan las restricciones que
frenan las soluciones impulsadas por el sector privado y se describe la funcién del sector publico para fomentar y facilitar estas soluciones,
incluso por medio de colaboraciones. El capitulo concluye con un apartado en el que se ponen de manifiesto las implicaciones sugeridas
para la empresay para el sector publico.

El sector privado desempefia dos papeles importantes en la gestion y el uso de los recursos naturales: (a) genera o proporciona acceso a los
recursos naturales (como la generacion de energia o el abastecimiento de agua); y (b) utiliza y consume recursos naturales para producir
bienes y servicios. El sector privado puede utilizar estas funciones para abordar muchos de los problemas expuestos en los capitulos
4y 9: encontrar formas eficientes e innovadoras de suministrar recursos naturales; gestionar su propia demanda de recursos naturales
que sirven de materias primas para la produccién; influir y aportar informacion en las decisiones de los consumidores de forma que se
promueva un consumo sostenible; utilizar los recursos de manera eficiente mediante la innovacion en productos y procesos; comprender
el nexo entre agua, energia y suelo, y adaptar en consecuencia los modelos de produccién; y tomar medidas adecuadas para gestionar
los riesgos y las convulsiones con objeto de proteger el negocio y los medios de subsistencia que dependen de él.

Los problemas relativos a proporcionar acceso al agua, la energia y el suelo se han expuesto en los capitulos 5-7. En estos problemas, el
sector privado suele desempenfar una funcién importante, aunque esté definida en gran medida por el marco politico y regulador en el
que opera. Este capitulo se centra en los problemas asociados a como el sector privado utiliza, consume o gestiona los recursos naturales
en tanto que insumos de produccién. En la tabla 10.2 se proporciona un resumen de algunas de las acciones que puede realizar el sector
privado, ya sea como proveedores (basandose en los capitulos 5-7) o como usuarios (basandose en el analisis de este capitulo).

La aparicién de nuevas situaciones de escasez y tensiones hara subir los precios. Y esto, a su vez, crea riesgos substanciales para las empresas,
pero también un conjunto de nuevas oportunidades. Las principales empresas estan empezando a responder a estas oportunidades
y amenazas, incluso en aquellos casos en que las politicas publicas no consiguen solucionar el déficit de gobernanza. Las respuestas
a los riesgos se explican mas adelante. Ya es evidente que las nuevas presiones ejercidas sobre el agua, la energia y el suelo ofrecen
oportunidades para el sector privado. En la tabla 10.1 se facilitan varios ejemplos ilustrativos del interés creciente del sector privado en
efectuar inversiones en agua, energia y suelo en paises pobres, como se describe en los capitulos 5-7. Estos ejemplos se fundamentan
en la evidencia obtenida hasta la fecha y en los documentos de referencia elaborados para este informe, tales como Giovannetti y Ticci
(2011) o Massa (2011).

Tabla 10.1: Inversion privada en agua, energia y suelo

La inversion en suministro de agua y saneamiento en los paises en desarrollo asciende a unos 2000 o
3000 millones de USD al afio. El nimero de proyectos del sector privado en Africa subsahariana se ha
triplicado entre 2000-2005 y 2005-2010 (Giovannetti y Ticci, 2011). En el capitulo 7 se sugiere un aumento
de las inversiones en suelo motivadas, en parte, por el acceso al agua.

Inversion en agua

Los paises en desarrollo atraen el principal porcentaje de energias renovables. Africa y Oriente Medio
disponen, respectivamente, de un 57 y un 8% de la energia eléctrica solar y eélica potencial. Ademas, Africa
posee una enorme capacidad de energia hidroeléctrica adin sin explotar: el continente representa un 11%
de la capacidad técnicamente explotable, pero solamente tiene un 3% de la capacidad instalada en la
actualidad. En el capitulo 6 se muestra la inversion creciente del sector privado en energias renovables (por
ejemplo, la central geotérmica de Olkaria, o las empresas pequefias de energia solar y biocombustibles).
Kimuyu et al. (2011) refiere un aumento de las centrales hidroeléctricas a pequefa escala en Kenia.

Inversion en energias
renovables

En el capitulo 7 se sugiere un aumento de la inversién privada en suelo. Los acuerdos de empresas agricolas
privadas, muchos de ellos suscritos por empresas occidentales, representan aproximadamente el 90% de la
superficie total de suelo de Etiopia, Ghana, Madagascar y Mali (Deininger y Byerlee, 2011; Cotula et al., 2009).
Los acuerdos sobre tierras han aumentado en los Ultimos afios, en particular desde 2007.

Inversion en suelo
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Las empresas no comparten los mismos objetivos que el sector publico. Su objetivo general es obtener beneficios. Como Adam Smith
explicé hace muchos afios, es al buscar su propio interés (o beneficio) cuando la empresa es capaz de generar bienestar social. Seguin
la mayoria de los modelos de gobernanza empresarial, las empresas actdan en su propio interés, que consiste en promover su éxito
continuo®. Los propietarios (a menudo accionistas) de las empresas las inducen con ahinco a buscar (o, mejor, maximizar) la obtencién de
beneficios. Las empresas sociales, o las empresas con «triple balance», que pueden tener objetivos distintos a la obtencién de beneficio,
también aumentan en nimero, pero siguen siendo una reducida minoria.

Pocas personas opinarian que las empresas son responsables de la consecucidn de objetivos sociales mas amplios, tales como una gestién
mundialmente sostenible de los recursos naturales. Las empresas compiten entre si y, en cualquier caso, se encuentran mal situadas
para cumplir este tipo de objetivos. Por este motivo, es vital que exista una regulacién publica correcta de la gestién de los recursos
naturales, como se aborda con detalle en otros apartados de este informe. Pero a medida que la escasez de recursos naturales aumenta,
esta estimulard proporcionalmente al sector privado para utilizar los recursos naturales de una manera mas sostenible e incluyente, por
sus propios motivos comerciales (asociados a la obtencion de beneficios). De hecho, algunas empresas estan empezando a responder
a la escasez creciente de recursos naturales a través de la innovacion; por ejemplo, desarrollando tecnologias de energias renovables, o
productos y procesos que permitan un uso mas eficaz del aguay la energia. Es evidente que la demanda de estas tecnologias, productos
y procesos va a aumentar y que dard lugar a mercados potencialmente lucrativos.

Muchas empresas elaboran periédicamente «informes de sostenibilidad». Las iniciativas de sostenibilidad corporativa y los informes
correspondientes son ya una practica generalizada, al menos entre las CMN. Su preponderancia en las agendas de responsabilidad social
corporativa ha subido rdpidamente. En parte, ha sido en respuesta al mayor escrutinio publico de estos temas, a instancias de los medios de
comunicaciény de la sociedad civil. Pero también ha dado lugar a un incremento considerable de los modelos éticos de consumo e inversién. Sin
embargo, existen también motivos comerciales claros por los que al sector privado le interesa asegurarse de que los recursos naturales se utilicen
de manera sostenible. No hay que olvidar que un modelo empresarial sostenible se basa en el acceso continuado a los insumos de produccién
necesarios. Por consiguiente, los informes de sostenibilidad estan dejando de ser una cuestion de RSC para convertirse en una necesidad operativa.

También se estd operando una evolucién en la forma de contratar del sector privado. Hay un niimero reducido pero ascendente de iniciativas,
que retnen participantes privados de varios sectores, orientadas a abordar de una forma mas sistémica los problemas relacionados con la
gestion de recursos. En el ambito internacional, esto podria dar lugar a debates sobre nuevos mecanismos de gobernanza internacional en
colaboracién con agentes estatales o de otros dmbitos. En el dmbito local, se ha desarrollado una vision general de los recursos naturales
disponibles. Los participantes privados, junto con otros, se aseguran de negociar y acordar la distribucion de estos recursos.

Si bien los ejemplos de esta tltima situacién son escasos (el estudio de caso sobre el lago Naivasha que se explica en el cuadro 9.2 es uno
de ellos), algunos (por ejemplo, Universidad de Cambridge, 2011) sugieren que para mejorar la sostenibilidad de sus cadenas de suministro,
las empresas deben colaborar en torno al ecosistema (el enfoque en los ecosistemas), mejor que en el seno del sector. Es decir, que los
usuarios que compiten por los recursos naturales de un ecosistema determinado deben colaborar para resolver los problemas de escasez
y asignar el acceso. Si el sector privado avanza gradualmente en esta direccion a medida que se hace patente la escasez de recursos
naturales, representaria un cambio significativo respecto a la responsabilidad que las empresas estan dispuestas a asumir, pues supondria
una gestion proactiva de los recursos naturales que tendria en cuenta las necesidades de los usuarios en competencia. Potencialmente,
se trata de un paso positivo. Sin embargo, dirigir este tipo de procesos no es una de las funciones tradicionales de la empresa. Ello podria
suscitar dudas sobre el equilibrio de poder entre los usuarios que compiten por los recursos. Por este motivo, probablemente sera preciso
instaurar controles y equilibrios, y la participacion del sector publico, para garantizar que tales procesos generen resultados incluyentes
o socialmente 6ptimos. En el apartado 10.7 se facilitan ejemplos de los distintos tipos de participacion del sector privado.

Bajo los auspicios del World Business Council for Sustainable Development, 29 importantes empresas se han reunido para replantearse
las funciones que la empresa debe desempeiiar a lo largo de las préximas décadas para avanzar hacia su propia sostenibilidad. Esto ha
dado lugar a «Vision 2050», una llamada a la accién que insta a las empresas a someter sus productos, servicios y ellas mismas, a una
transformacion que las permita avanzar hacia un futuro mas sostenible. Vision 2050 deja bien claro que las principales empresas prevén la
necesidad de un cambio fundamental y sistémico en la gestion de los recursos naturales: las politicas publicas deberan ser mas ambiciosas
en lo tocante a la proteccion de los servicios del ecosistema a largo plazo. Por su parte, las empresas deberan ser mas proactivas por lo
que respecta a redefinir su actividad empresarial basica e invertir en innovaciones sostenibles. La iniciativa defiende que comprometerse
con esta agenda e innovar conforme a ella redunda en interés de la empresa, tanto para capitalizar las nuevas oportunidades del mercado
como para garantizar su propia competitividad comercial. «Vision 2050» define una ambiciosa agenda para la empresa, tan llena de
oportunidades como de riesgos, pero dista mucho de la realidad actual. Esta agenda empresarial de «aspiraciones» se aborda con mayor
detalle en el apartado 10.4.5, mas adelante.

Elkington y Zanganehpour (2011: 10) argumentan que «...el marco empresarial generalizado de las cuestiones de sostenibilidad se
encuentra en proceso de cambio. Partiendo del enfoque anterior basado en el cumplimiento (en que la empresa adoptaba una postura

% En algunas leyes sobre gobernanza empresarial (por ejemplo, en Alemania), existe el requisito de que las empresas sirvan al bien publico, aunque no esta
claro siy como funciona esta exigencia en la practica (Newborne, 2011), cémo se evaltan los compromisos entre las distintas partes del publico (por ejemplo,
consumidores contra productores) o si se produce alguna diferencia observable en el comportamiento de las empresas que estan sometidas a otro tipo de
leyes sobre gobernanza empresarial. Sea como fuere, en un mundo que cada vez esta mas en manos de empresas internacionales, el modelo mas centrado
en beneficios estd extendiendo su influencia.
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principalmente defensiva), se ha atravesado un periodo de ciudadania corporativa (con un grado creciente de compromiso y esfuerzos
voluntario). Nos encontramos ahora en una fase que comienza a surgir, en que se esta produciendo un cambio fundamental hacia estrategias
competitivas basadas en tecnologias innovadoras, soluciones emprendedoras y modelos de negocio potencialmente desestabilizadores».

Algunas empresas estan empezando a fijar objetivos sumamente ambiciosos respecto a su uso de los recursos naturales. Ademas, se esta
produciendo un movimiento que se aleja de los informes de sostenibilidad (cuyas comunicaciones se centran en el publico externo) para
encaminarse hacia enfoques integrados de contabilidad y generacion de informes. Estos nuevos enfoques situan el énfasis en la pertinencia
de las operaciones basicas de la empresa, asi como en los fines de supervision externa. Los informes integrados (aunque atin son un concepto
nuevo en plena evolucién), pueden ayudar, en principio, a demostrar las relaciones entre la estrategia, la gobernanzay el rendimiento financiero
de una empresa, y el contexto social, medioambiental y econédmico en que esta opera. Existe evidencia considerable que demuestra que
el rendimiento financiero de una firma puede mejorarse de manera significativa gracias a una gestion medioambiental competente de sus
operaciones, que garantice procesos fluidos, evite accidentes, ahorre energia y proteja el uso de las materias primas (por ejemplo, Banco
Mundial y CFI, 2002). Las empresas con mejor rendimiento medioambiental segun el estudio anual de Innovest Strategic Value Advisors
dirigido a los sectores mundiales de la metalurgia y la mineria han publicado una rentabilidad acumulada en tres afios superior en mas de un
60% a la obtenida por las empresas con peor rendimiento en este aspecto, y un 10% superior en un afo. La rentabilidad total sobre recursos
propios por accion y el aumento de los beneficios también presentan correlaciones positivas con el liderazgo medioambiental.

Mejorar la sostenibilidad puede resultar costoso al principio, por lo que también existe una compensacion potencial entre los costes a corto
plazoy los beneficios a largo plazo. Muchos argumentan que los accionistas y los mercados estan demasiado orientados al futuro inmediato,
lo que podria socavar los incentivos para la sostenibilidad. No obstante, hay empresas que claramente estan poniendo la vista en un horizonte
mas alejado, contribuyendo a los objetivos de sostenibilidad porque les interesa hacerlo a largo plazo. Asi las cosas, podriamos preguntar por
qué algunas empresas si adoptan una vision mas amplia que es incluyente y sostenible, y otras, no. Una de las explicaciones importantes tiene
que ver con los incentivos especificos de cada empresa, que varian segun el sector, la ubicacion de sus centros de explotacion, la estrategia
competitiva, su posicionamiento en el mercado, el modelo empresarial, los riesgos operativos, el perfil publico, etc.

Sin embargo, incluso cuando existen incentivos claros para que la actividad de una empresa sea mas sostenible, los obstaculos podrian
incluir falta de concienciacién sobre el problema o desconocimiento de las soluciones apropiadas, limitaciones financieras a corto plazo
o restricciones de capacidad, o problemas de coordinacién y coste elevado de las transacciones (por ejemplo, desarrollar la colaboracién
necesaria entre las empresas) precisas para lograr las soluciones necesarias.

Ademds de la regulacion, el sector publico tiene una funcion clara que desempefar para ayudar a respaldar las soluciones del sector
privado. Entre otras actuaciones, debe desarrollar la concienciacién, y proporcionar sefiales claras, sélidas y estables respecto a los objetivos
hacia los que van a avanzar las politicas sobre uso de recursos naturales y energia, para que el sector privado comprenda estos desafios y
responda a ellos. También deberd contribuir a expandir la capacidad de respuesta en el sector privado. Se trata de un nuevo aspecto en
el que la UE podria demostrar su liderazgo internacional. En el apartado 10.7 se exponen algunas opciones para lograr estos resultados.

El sector privado abarca desde grandes multinacionales hasta pequefias y medianas empresas (pymes), trabajadores auténomos de
la economia formal o informal, y pequefios agricultores. Aunque en la mayoria de los paises las pymes constituyen el grueso de la
actividad del sector privado, suimpacto individual es, por definicion, relativamente reducido. Ademas, su alcance para implementar planes
colectivamente destinados a gestionar los recursos naturales de manera mas sostenible a gran escala ha sido relativamente limitado. (Hay
una extensa literatura, por ejemplo, Ostrom, 1990, que estudia las instituciones que serian necesarias para facilitar esta accion colectiva.)
El impacto medioambiental colectivo de las pymes puede ser mayor que el de las CMN. Cambiarlo en la préctica es, en gran medida, una
cuestion de politica publica y apoyo publico (capitulo 9). Este capitulo se centra principalmente en las CMN porque, individualmente,
tienen la escala, la capacidad y los recursos necesarios y, seguramente, incentivos mds sélidos, para ejercer mayor impacto (positivo o
negativo) en la gestion de los recursos naturales que las pequefias empresas individuales. Ademas, la UE puede trabajar con mas eficacia
con las CMN para llevar a efecto el cambio que con la enorme cantidad de pymes de todo el mundo. Tampoco podemos olvidar que existe
mas base documental sobre las iniciativas de las CMN. No queremos afirmar con esto que las pymes y las empresas locales no deban
comprometerse con esta agenda. De hecho, deberian llevar a cabo las mismas actuaciones en muchos aspectos. Solamente decimos que
hay menos pruebas de que, hasta ahora, sea asi.

Las grandes empresas también inciden de manera significativa en las fases posteriores de la cadena de suministro. Por ello, sus iniciativas
en relacién con la gestion de los recursos naturales pueden repercutir directamente en la sostenibilidad e inclusién de numerosos
pequeios agricultores y empresarios que les proporcionan materias primas. La evidencia demuestra que en los paises en desarrollo, las
CMN suelen aplicar niveles de gestién medioambiental (y de mano de obra) que superan las exigencias de las normativas nacionales. La
implementacion de estos niveles (a través de demostraciones, formacion, etc.) no solo sirve para mejorar su propia cadena de suministro,
sino que posee efectos expansivos de mejora generalizada.

Por ejemplo, Visser (2008) clasifica los factores internos y externos que impulsan la RSC, incluidos los niveles de sostenibilidad
medioambiental, entre las firmas con sede en los paises en desarrollo. Dos de los factores externos, a saber, la estandarizacion internacional
y los requisitos de la cadena de suministro, se crean por medio de vinculos con empresas internacionales. Las multinacionales suelen
tratar de conseguir una coherencia internacional entre sus filiales y los centros de operaciones en los paises en desarrollo. Chapple y
Moon (2005: 415), por ejemplo, observan que es mayor la probabilidad de que las CMN de Asia adopten practicas de RSC que aquellas
que operan exclusivamente en su pais de origen.
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Cuando las pymes tienen vinculos con las CMN a lo largo de la cadena de suministro, estas Ultimas suelen imponerles sus valores. Las
iniciativas de comercio ético (por ejemplo, Blowfield, 2003, 2004) fueron el comienzo de un proceso que ha dado lugar a auditorias y
planes de etiquetado de los productos agricolas (Dolan y Opondo, 2005; Schrage y Ewing, 2005). En el cuadro A10.2 del apéndice se ofrece
un ejemplo de una CMN que ha prestado asistencia a sus proveedores para mejorar su rendimiento medioambiental.

Las empresas tienen gran cantidad de incentivos comerciales para estudiar y mejorar la sostenibilidad e inclusion de sus actividades. Es
probable que estos incentivos aumenten conforme la escasez de recursos naturales crece y los precios suben:

La rentabilidad es un incentivo potencialmente fuerte para hacer que las actividades sean mas sostenibles. Los mercados competitivos
ya proporcionan estimulos para mantener bajos los costes. Sin embargo, las externalidades significan que los costes privados asociados
al agotamiento de los recursos naturales o a la degradacién del medio ambiente son mas bajos que los costes sociales. En consecuencia,
el sector privado no hara un esfuerzo suficiente (en términos de nivel socialmente 6ptimo) para utilizar los recursos naturales con
eficacia. Sin embargo, la mayor escasez de los recursos naturales o un incremento de la regulacién (por ejemplo, de las emisiones de
carbono) harian que estos insumos fuesen mas costosos. La probabilidad de que suban los costes estimula a las empresas a invertir ya en
desarrollar nuevas tecnologias y modelos de negocio que les permitan hacer un uso mas eficiente (y, por consiguiente, mas competitivo)
de los recursos naturales en el futuro. La fuerza que ejerce el incentivo depende de: cudnto se espera que aumenten los costes o cambie
el marco politico proporcionalmente al coste global que los recursos naturales en cuestién representan en el balance de situacion de la
empresa; de la capacidad de sustituir los recursos o de cambiar de ubicacién para obtenerlos mas baratos en otro lugar; y del grado de
competencia del mercado. Esto pone de manifiesto la importancia de establecer un marco politico claro.

Segun The Economist, muchas empresas han aumentado sus objetivos de reduccién de emisiones en reconocimiento del ahorro que ello
representa. «<Una de ellas es Walmart, que adoptd objetivos de eficiencia energética en 2005 y afirma estar ahorrando mas de 200 millones
de USD al afio solo en combustible para transporte. Tesco tiene el objetivo de ser neutral en cuanto a las emisiones de carbono en 2050
y declara un ahorro de 150 millones de GBP (239 millones de USD) al afio. Segun el Carbon Disclosure Project (CDP), un observatorio que
recopila informacion sobre las emisiones de mas de 500 grandes empresas, el 59% de las inversiones destinadas a reducir las emisiones
que se han realizado hasta la fecha (en su mayoria en eficiencia energética o energias renovables) se amortizaran en tan solo tres afios»*.

En un entorno de creciente escasez, este incentivo cobra cada vez més importancia. Muchas empresas estan invirtiendo en mejoras
medioambientales y construccién de relaciones duraderas con las comunidades locales (lo que puede contribuir a potenciar la inclusién) en
las dreas donde operan, con el fin de asegurarse una fuente fiable de suministro futuro. Por ejemplo, los esfuerzos del programa Creacién
de Valor Compartido de Nestlé y del Kenya Flower Council (Consejo Floral de Kenia) dirigidos a promover un uso més responsable del
agua estan motivados, en parte, por este incentivo.

En términos econdmicos, este tipo de consideracion puede contribuir en cierta medida a internalizar las externalidades asociadas al
agotamiento de los recursos naturales y a la contaminacion medioambiental, porque las empresas pueden tener que hacer frente a costes
sino lo hacen. Sin embargo, la competencia en el mercado supone que a una empresa le preocupa menos que a un politico (centrado en
maximizar el bienestar) cudles son las existencias globales de recursos naturales en un lugar determinado. En cambio, le interesa mucho
mads proteger su propio acceso a esas existencias, posiblemente a expensas de otros usuarios actuales o futuros.

Ademas, una gran empresa podria trasladar la produccion a otro lugar si los recursos de un lugar se vuelven demasiado escasos; en
consecuencia, es mucho menos probable que haga hincapié en evitar el agotamiento de recursos tanto como lo haria un politico centrado
en maximizar el bienestar.

La fuerza de este incentivo dependerd de en qué medida la disponibilidad de los recursos naturales sea genuinamente esencial para el
éxito continuado de la empresa; de sila empresa tiene capacidad para trasladarse y soportar los costes consiguientes; de en qué medida
una empresa individual pone en peligro la disponibilidad de los recursos en un lugar determinado; y del grado en que sea capaz de
coordinarse con otros usuarios de los recursos naturales para mejorar la sostenibilidad. Las empresas también podrian explorar nuevos
modelos empresariales para evitar el problema de obtener suministros de materias primas; por ejemplo, modelos de concesidn que insten
a las firmas a disefar productos para la sostenibilidad a largo plazo y no para la obsolescencia a corto plazo; o a disefiar productos para
su recuperacion (que permitan al fabricante original reutilizar los componentes al disefiar versiones mejoradas del producto, en lugar de
adquirir y procesar nuevas materias primas) y, de este modo, aumentar la eficacia.

Las empresas necesitan el apoyo o la conformidad del gobierno, la sociedad civil y la poblacién local del pais donde operan. Una forma
de conseguirlo es demostrar sus esfuerzos para funcionar de manera sostenible e incluyente. Es algo que parece ser mas decisivo en
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unos sectores que en otros, tal vez por la naturaleza de su relacién con el gobierno (por ejemplo, las empresas mineras o constructoras
tienen que negociar o contratar directamente con el gobierno al establecerse), por la visibilidad de sus actividades o por su perfil piblico
o mediatico. Las firmas de renombre estan sometidas a una vigilancia mas estrecha por parte de los medios de comunicacién en lo tocante
a su impacto medioambiental que otras empresas que se dedican al turismo o a la industria pesada. Asi pues, las cuestiones del riesgo y
de la reputacion pueden ser incentivos de menos peso para las empresas mas discretas sin imagen de marca.

Cuando no existe licencia de actividad, se producen desérdenes civiles y otros movimientos politicos de oposicién. Se trata de situaciones
que representan un riesgo grave y pueden dar lugar al cierre y a la salida del mercado, con las pérdidas consiguientes. Por este motivo,
muchas empresas se esfuerzan por evitar este tipo de problemas y procuran desarrollar una «licencia de actividad social», con frecuencia
por medio de un amplio abanico de proyectos de RSC e inversién en la comunidad, tales como iniciativas de sostenibilidad. Esto resulta
especialmente probable cuando los riesgos estan relacionados con el impacto medioambiental de sus actividades o cuando la demanda
de recursos estd sujeta a circunstancias de competencia. Por ejemplo, Coca-Cola recibid criticas generalizadas cuando los colectivos locales
acusaron a una planta embotelladora del Estado indio de Kerala de extraer tanta agua del subsuelo que habia abocado a la desaparicién
las actividades agricolas locales. Aunque la empresa refutd la acusacion, las autoridades y la ONG Ayuda en Accidn se hicieron cargo de
las quejas. Esto contribuyd en parte a la creacion del Water Stewardship Scheme (Plan de administracién hidrica) que se explica mas
adelante (Newborne, 2011). Las empresas pueden invertir en prestar servicios a las comunidades locales. De esta forma, se consigue que los
beneficios econdmicos asociados a su actividad sean mas incluyentes y susciten mayor apoyo publico para poder mantener la explotacion.

Para algunos productos, el cumplimiento de normas, el etiquetado y los planes de certificacion se han convertido en una exigencia
de hecho para poder acceder a determinados mercados. Por ejemplo, GlobalGap es, en principio, un plan de certificacién voluntario
(relacionado con los procesos de produccion de los productos agricolas y su impacto medioambiental). Sin embargo, hay tantos minoristas
europeos que exigen demostrar la certificacion GlobalGap para hacer negocios que en la préctica se ha convertido en un factor esencial
para obtener acceso al mercado europeo.

Otros planes, como el programa de certificacion y etiquetado Rainforest Alliance, que incorpora normas medioambientales de sostenibilidad,
permiten cobrar mas a los consumidores que estan dispuestos a pagar una prima a cambio de la garantia de adquirir productos «éticos» que
les ofrece esta etiqueta. Son ejemplos de incentivos directos y comerciales para que las empresas se adhieran a los planes de etiquetado y
las normas relacionados con la sostenibilidad, al menos en relacién con los mercados de comercio justo y de consumo «ecolégico». Hasta
ahora se trataba de mercados nicho, pero a medida que cobran fuerza y prolifera el nimero de planes y normas, la prima de mercado
probablemente se ird erosionando.

La fuerza de este incentivo va a depender en gran medida de cuantos estandares y etiquetas haya en los mercados de productos y
exportacion, y de su repercusion en la demanda y los precios comerciales. Es muy probable que estos planes se establezcan en aquellos
lugares donde la vigilancia publica sea mayor, lo que aumenta el interés por parte de consumidores e inversores.

Conforme aumente la escasez de recursos, los precios subiran. Cuando esto suceda, los consumidores buscaran productos cuyo coste
de adquisicién y uso sea menor; por ejemplo, electrodomésticos que gasten menos energia y agua, vehiculos que consuman menos
combustible, edificios que necesiten menos calefaccion. Esto generara demanda de tecnologias y productos mas eficaces y limpios, y deberia
dar lugar a incentivos fuertes para la innovacidon que permita obtener la ventaja del «pionero». También puede suceder que las empresas
deseen situarse bien para sacar ventaja de las nuevas oportunidades del mercado, tales como pagos por servicios medioambientales
derivados de las politicas gubernamentales, compensaciones medioambientales basados en el mercado, o ecocréditos.

Para las empresas que tienen que competir por los contratos (por ejemplo, las constructoras), puede que existan beneficios comerciales
mas directos asociados al compromiso con la sostenibilidad y la inclusién social si ello les ayuda a ganar licitaciones. Los gobiernos podrian
reforzar este estimulo haciendo que este tipo de criterios sean fundamentales en sus politicas de contratacion publica, asi como al valorar
las ofertas de licitacion y negociar los contratos.

La fuerza de este incentivo dependerd, por lo tanto, de cuanto le interese a una empresa obtener o conservar su situacion de lider en
el mercado o gozar de renombre. La diferenciacién competitiva dependera de si la empresa compite directamente con las demas para
conseguir contratos publicos de envergadura o si negocia directamente con los gobiernos en relacién con las inversiones a gran escala.

Alas empresas les puede interesar trabajar con otras para compartir experiencias y abordar los problemas relacionados con los recursos
naturales con la maxima eficacia posible. Por ejemplo, este es uno de los objetivos primordiales del Pacto Mundial (UNGC), cuyo objetivo
es identificar, difundir y promover las buenas practicas corporativas basadas en principios extraidos de la Declaracion Universal de los
Derechos Humanos, los Principios y Derechos Fundamentales en el Trabajo de la Organizacién Mundial del Trabajo (OIT), y la Declaracién
de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo. El UNGC ha creado una red de aprendizaje en cuyo seno colaboran el sector privado, las
Naciones Unidas, otras organizaciones internacionales y varias ONG.

Este tipo de red ayuda a las empresas a conocer las buenas précticas y alcanzar un consenso sobre cédmo definirlas. La red de aprendizaje
también conduce a una acumulacién de experiencias que es «probable que lleve progresivamente al deseo de mayor codificacion y
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sometimiento a andlisis comparativos, asi como a la transicion de las “buenas” a las “mejores” practicas, también por parte de los lideres
industriales que quieren protegerse contra la desventaja competitiva» (Ruggie, 2001).

La fuerza de este incentivo depende de los motivos que suscitan la participacion, los costes asociados a ella y la medida en que esta
cooperacion ayude a las empresas a lograr sus objetivos comerciales o de mejora de su reputacion.

En suma, existe un abanico de factores e incentivos que sustentan la motivacion del sector privado por mejorar la sostenibilidad e inclusion
de sus actividades.

En esta seccion se proporcionan algunos ejemplos de iniciativas de sostenibilidad del sector privado relacionadas con el uso del agua,
la energia y el suelo. Cabe distinguir entre tres tipos generales de compromisos: (a) iniciativas e innovaciones de sostenibilidad de una
empresa individual; (b) marcos orientativos para ayudar a las empresas a realizar mejoras de sostenibilidad; e (c) iniciativas de colaboracién
para mejorar la gobernanza global de los recursos naturales.

Muchas empresas han introducido sus propios planes para hacer un uso mas eficiente del agua. Un ejemplo conocido es el programa
mundial de administraciéon del agua de Coca-Cola, dirigido a lograr la «<neutralidad» respecto al agua en tres dreas clave (si bien no
estd claro qué se entiende exactamente por «neutralidad» — Newborne, 2011): uso mas eficiente del agua; reciclaje del agua utilizada;
y reabastecimiento de las fuentes de agua, proporcionando mejor acceso a algunas comunidades locales, asi como restaurando y
protegiendo las cuencas hidrograficas.

Ademds de mejorar la eficiencia, las empresas estan innovando para reducir la cantidad de agua que emplean. Por ejemplo, en una de
sus plantas de Georgia, PepsiCo utiliza aire purificado en lugar de agua para esterilizar las botellas de plastico. Para sus marcas Frito-Lay,
ha identificado variedades de patatas resistentes a la sequia que suministra a los agricultores, ademas de un método de supervision del
suelo que permite regar los cultivos solamente cuando es necesario.

Ademas, las empresas estan intentando convertir este tipo de innovaciones en una ventaja competitiva y de posicionamiento de su imagen
de marca. En Asia, Unilever vende productos disefiados para hacer frente a las restricciones de recursos futuras, tales como detergentes
que lavan bien a bajas temperaturas y se pueden aclarar con una cantidad de agua relativamente pequena. Levi Strauss & Company ha
introducido una marca de vaqueros lavados a la piedra que se suavizan utilizando Ginicamente piedras, sin agua. Sus vaqueros también
llevan etiquetas en que se insta a los usuarios a lavarlos menos y siempre en agua fria. También ha respaldado un programa de formacién
dirigido a agricultores de Brasil, la India, Pakistan y Africa occidental sobre las técnicas més recientes de regadio y captura de agua de
lluvia. La compafia afirma que esté obligada a cambiar drasticamente la manera en que lleva a cabo su actividad empresarial, tratando
mas directamente con los contratistas y agricultores para garantizar un uso eficiente del agua®.

Uno de los marcos diseados para orientar la mejora de la sostenibilidad es el Mandato sobre el Agua para Directores Ejecutivos del
UNGC, disefiado para ayudar a las empresas a desarrollar, implementar y compartir sus politicas y préacticas relativas a la sostenibilidad
del agua. Las empresas que suscriben este mandato se comprometen a cumplir sus objetivos y a coordinar sus politicas con este marco.

Otro ejemplo nos llega del sector turistico. La ABTA (Asociacién de agentes de viajes britdnicos) ha establecido el programa «Travelife
System» para supervisar y gestionar el impacto social y medioambiental, incluida la gestion del agua, asi como un plan de certificacion
y premios. A los hoteles se les conceden premios de bronce, plata u oro en funcién de las medidas que adopten para reducir su impacto
medioambiental y proporcionar beneficios adicionales a las comunidades locales. La empresa turistica Kuoni ha identificado a sus 300
proveedores principales en 15 destinos para realizar auditorias.

El sector del algoddn y las cadenas comerciales asociadas, tales como lkea, Gap o Adidas, fundaron en 2005 la Better Cotton Initiative
(Iniciativa para un algodén mejor), orientada a promover la conservacion del agua y reducir el uso de pesticidas en el sector. Segtin han
declarado, en un estudio independiente realizado durante tres afios en las explotaciones agricolas indias se ha descubierto que aquellas
que adoptaron las nuevas técnicas redujeron el consumo de agua y pesticidas en un promedio del 32%.

A caballo entre los sectores secundario y terciario, la Alliance for Water Stewardship (Alianza de administracién hidrica) trata de reunir a las
empresas, el sector publico, las ONG y otras partes interesadas con objeto de establecer un programa dirigido a crear beneficios sociales y
medioambientales, y servir a los intereses econémicos de los usuarios del agua. Se esta desarrollando una norma internacional. La iniciativa
pretende «reconocer y recompensar a los gestores y usuarios del agua responsables», incluidas las empresas, «creando oportunidades de
mejora de la situacion de la comunidad y ventajas competitivas» (Newborne, 2011; sitio web de la alianza®®).

En el capitulo 5 se argumenta que, en el ambito sistémico, la capacidad de las empresas privadas para desempenar una funcién neutral en
la gestién de los recursos hidricos esta limitada, en especial respecto a la tarea de su asignacion. Si tenemos en cuenta la preocupacion por
laigualdad inherente a todas las decisiones de asignacién, es natural que exista un cierto grado de desconfianza respecto a los intereses
privados. Sin embargo, también hemos dicho que algunas CMN estan adoptando iniciativas para intervenir colectivamente en lo que

¥ http://www.nytimes.com/2011/11/02/science/earth/levi-strauss-tries-to-minimize-water-use.html?_r=1&src=me&ref=general
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era hasta ahora la atribucion publica de la gestion de los recursos hidricos en el dmbito nacional. Cabe destacar en particular el Grupo
de Recursos Hidricos (WRG) Fase 2, que actiia en México, la India (Estado de Karnataka) y Jordania. El apoyo ofrecido por el WRG Fase 2
a estos paises incluye supuestamente un paso de diagndstico destinado a crear «una base de datos integrada sobre el equilibrio entre
oferta y demanda hidrica al que debe hacer frente el pais hasta 2030, mas las opciones econdémicas disponibles para reducir cualquier
déficit», seguido de «ayuda multidisciplinar prestada a través de una plataforma consultiva publico-privada que ayude a los gobiernos
a conformar y probar conceptos y procesos de gobernanza, con la finalidad de evitar las futuras carencias identificadas en cuanto al
volumen de agua» (FEM, 2011d: 2).

La iniciativa supone una intervencion significativa por parte de un grupo de empresas que colaboran para ofrecer asistencia y asesoramiento
técnicos concretos «para mejorar la gestion de los recursos hidricos en una cuenca hidrogréfica, un pais o una region, y para fundamentar
los planes de adaptacion hidrica nacionales o regionales» (FEM, 2011d: 2). El asesoramiento técnico basado en pruebas podria ser de gran
utilidad a los paises afectados, pues se efecttia un analisis econdmico riguroso de los costes y beneficios que llevarian aparejadas las
distintas opciones de desarrollo y gestion de los recursos hidricos. Algunos de estas opciones serian incremento de la oferta, aumento de
la productividad del agua o diversificacion econémica para modificar los patrones de uso de agua (Addams et al., 2009). Ademas, estarian
los esfuerzos independientes de las empresas participantes, como Coca-Cola (The Coca-Cola Company, 2011) y SAB Miller (SAB Miller et
al., 2010), para reforzar la informacion y el conocimiento sobre los riesgos relativos al agua. Todavia no es posible realizar una evaluaciéon
objetiva del potencial de este tipo de consorcios para influir de manera positiva (o, como minimo, imparcial) en la gestion y planificacion de
los recursos hidricos. No es facil encontrar informacion publica sobre el tipo de asesoramiento que se ofrece o las conclusiones obtenidas
en los tres paises. Seria interesante que las empresas y los gobiernos correspondientes hagan de la transparencia una prioridad, para
ayudar a determinar si estas intervenciones, potencialmente significativas, redundan sobre todo en interés de las firmas participantes o
si sirven al interés publico general gracias a una gestion sostenible y una distribucién equitativa de los recursos hidricos.

Muchas empresas han desarrollado sus propias iniciativas de eficiencia energética. Por ejemplo, numerosas firmas del sector minorista
han adoptado iniciativas para promover el desarrollo de «edificios ecolégicos». Con ello, tratan de optimizar las consideraciones
medioambientales y de coste total mediante un uso mas acertado de la iluminacion, sistemas de energia mejorados, refrigeracion mas
eficaz y paisajismo natural. Dentro de su «Going Green Programme» (Programa de mejora ecoldgica), Tesco ha introducido las «Greener
Stores» (Tiendas mas verdes), disefiadas para incorporar unidades de calefaccion y aire acondicionado mas eficientes energéticamente,
contadores para controlar el uso de energia y agua, y plantas de cogeneracion para producir su propia energia. Los edificios también
hacen un mejor uso de la luz natural para reducir el consumo de electricidad. El agua de lluvia se recoge para utilizarla en los inodoros
y lavacoches.

Shell es una de las pocas empresas que ha hablado expresamente del nexo entre energia y agua. Esta estudiando el consumo de agua
asociado a los distintos tipos de energia; es decir, comparando el agua que se usa para electricidad, transporte y calefaccién. Reconoce
que el uso de agua actualmente consume energia y aumenta las emisiones de carbono, y expresa la necesidad de desarrollar tecnologias
que reduzcan ambos.

Hay empresas que estén introduciendo un etiquetado de carbono que indica el nivel de emisiones de esta sustancia que se asocian a un
producto determinado (o que representa los esfuerzos por reducir dichas emisiones) para que los consumidores dispongan de informacion
alahorade elegir.

Uno de los marcos disefiados para orientar las actuaciones empresariales es el sello de carbono introducido por el Carbon Trust, que se
aplica a diversos productos de venta minorista y muestra que el productor esta trabajando para reducir su huella de carbono. Estos sellos
y etiquetas suelen ser voluntarios, aunque algunos se utilizan ya dentro de la regulacién obligatoria. Carbon Disclosure Project es una
organizacién independiente sin dnimo de lucro que proporciona otro marco. Este permite a las empresas medir y declarar sus emisiones
de carbono, para poder establecer sus propios objetivos de reduccidn y supervisar las mejoras respecto al rendimiento obtenido. La
organizacién en si no propone ningun objetivo concreto. Ya participan mdas de 3000 empresas de 60 paises. En 2008, se publicaron los
datos sobre emisiones de mas de 1 50 de las principales empresas del mundo, que representan un 26% de las emisiones antropogénicas
mundiales. Un ejemplo de iniciativa que tiene previstas soluciones mas sistémicas es CERES, una red nacional de inversores, organizaciones
medioambientales y otros grupos de interés publico, que trabaja con las empresas para abordar los desafios de sostenibilidad, como el
cambio climatico. CERES coordina la politica Empresas para una Politica Innovadora del Clima y la Energia (BICEP), que presiona al gobierno
para que apruebe leyes que respalden las soluciones innovadoras para el uso de la energia y el cambio climatico.

Unilever estableci6 un programa de agricultura sostenible en 1998. Ha desarrollado un cédigo de mejores practicas para ayudar a la
empresa y sus proveedores a conseguir que el abastecimiento de materias primas agricolas sea un 100% sostenible en 2020. El c6digo
se basa en indicadores que abordan areas fundamentales, tales como el uso del suelo, la biodiversidad, el uso del agua y el consumo
energético. La Iniciativa de la Agricultura Sostenible (SAI) es un marco orientativo que pretende reunir en su seno a las empresas del
sector de la alimentacién y las bebidas para que respalden la agricultura sostenible. La iniciativa proporciona apoyo a todos los agentes
de la cadena de suministro para desarrollar y adoptar practicas agricolas sostenibles, incluidos el uso del suelo y la gestién de residuos.
Este apoyo incluye instrumentos de desarrollo e intercambio de conocimientos entre sus miembros. La SAl cuenta en este momento con
mas de 30 miembros de ambos sectores, tales como Unilever, Nestlé, Kellogg's o Heineken.
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Los créditos de conservacion o biodiversidad representan un mercado en auge. Las empresas los pueden adquirir para gastarlos en
proyectos que contribuyan a la conservacion y la biodiversidad. Estos créditos se utilizan para compensar su propio impacto sobre la
biodiversidad. Por ejemplo, los emplean empresas que construyen proyectos de infraestructura como carreteras o puentes, asi como los
constructores residenciales y comerciales. En algunos paises, por ejemplo en EE.UU., son un requisito legal (que suele definirse mediante
una evaluaciéon de impacto ambiental). Sin embargo, existen muchos créditos de conservacién voluntarios (por ejemplo, los certificados
de conservacion emitidos por el Malua BioBank de Malasia) y otros desarrollados por la propia industria (por ejemplo, el programa «Acres
for America» [Acres para América] de Wal-Mart). Se calcula que el mercado anual mundial asciende a entre 1800 y 2900 millones de USD.
Por consiguiente, un minimo de 86 000 ha al afo estdn cubiertas por algun tipo de gestién de la conservacién o proteccién juridica
permanente (Madsen et al., 2010).

Hay varios planes voluntarios de certificacion de explotaciones forestales sostenibles. Las empresas pueden participar en ellos para
indicar que la madera que extraen se obtiene conforme a practicas forestales sostenibles. El Forestry Stewardship Council (Consejo
de Administracion Forestal) proporciona uno de estos planes. La Rainforest Alliance es otro de los planes de etiquetado disefiado para
promover practicas sostenibles, también respecto al uso del suelo y la conservacién de la biodiversidad. El objetivo es conseguir que las
practicas sostenibles sean rentables para los agricultores y las firmas participantes gracias a la diferenciacion de sus productos. Las empresas
que cumplen determinados requisitos sociales y medioambientales obtienen el sello Rainforest Alliance Verified, que les distingue en el
mercado y podria permitirles obtener una prima de precio.

Hay otras iniciativas sectoriales diversas dirigidas a fomentar la sostenibilidad de determinados tipos de uso del suelo; por ejemplo, la
Roundtable On Sustainable Palm Oil (Mesa redonda para el aceite de palma sostenible), la Roundtable on Sustainable Biofuels (Mesa redonda
sobre biocombustibles sostenibles), el Forestry Stewardship Council, ya citado, o la Asociacién Internacional de Soja Responsable. Algunas
incorporan incluso componentes disefiados para proteger las necesidades de las comunidades locales o proporcionar beneficios para ellas.

El Sustainability Consortium (Consorcio para la Sostenibilidad) (véase el cuadro A10.3 en el apéndice) es un ejemplo de esfuerzo por
mejorar la sostenibilidad (incluido el uso del suelo) en el ambito sistémico. Para ello, desarrolla metodologias para analizar los ciclos de
vida que facilitaran el andlisis, la supervision y la regulacién de las actividades del sector publico, asi como instrumentos que ayuden a
las empresas a adoptar iniciativas de sostenibilidad.

Elimpacto de estos planes del sector privado es dificil de valorar. Ademas, existe muy poca evidencia consistente sobre él. En el apéndice se
explican algunas metodologias utilizadas para evaluar el impacto de las iniciativas empresariales. Los resultados sugieren que se necesita
apoyo publico para que se desarrollen metodologias y mecanismos de evaluacién mejorados, ademés de métodos innovadores que
fomenten la declaracién de datos corporativos. En atencion al bien publico de esta base documental y a la importancia de la verificaciéon
independiente (es decir, no necesariamente financiada por las empresas participantes), parece que existe una justificacion clara para
subvencionar con fondos publicos (o de donantes) este tipo de investigaciones.

Como hemos explicado anteriormente, existen diversos incentivos para que las empresas gestionen los recursos naturales de manera
eficaz y responsable. Estos incentivos se basan en una mezcla de motivos directos de indole comercial y de mejora de la reputacion. Sin
embargo, no bastan en si mismos ni por si mismos por diversas razones.

Una empresa no tendrd mucho estimulo para abordar el problema regulando su propio uso de los recursos naturales si con ello aumentan
sus costes a corto plazo y se socava su ventaja competitiva. La coordinacion entre las firmas (para que todas ellas soporten parte del
coste) puede ayudar a solucionar esta cuestion, que es uno de los motivos por los que las empresas suelen ser proclives a colaborar en la
resolucion de los problemas de sostenibilidad. Que esta coordinacion se consiga dependera de factores como el grado de organizacion
del sector, la medida en que sea posible supervisar en la practica el cumplimiento de los compromisos, y la envergadura y capacidad de
los agentes del mercado. Con toda probabilidad, la coordinacién serd mas complicada cuando haya muchas empresas pequeias.

Los costes de lograr una colaboracién asi también pueden depender del entorno institucional y cultural del pais de origen de la empresa.
Por ejemplo, Hall y Soskice (2001) explican las diferencias entre las economias liberales y de mercado coordinado, y argumenta que estas
ultimas facilitan enfoques mas colaborativos en el comportamiento empresarial, mientras que las primeras se centran en relaciones de
competencia. Esto puede afectar a la capacidad y los incentivos de las empresas para abordar colectivamente los problemas asociados
con los recursos naturales.

Una colaboracion estrecha entre las empresas que operan en el mismo mercado también puede crear problemas con las autoridades de
defensa de la competencia. Por lo tanto, el sector publico deberd eliminar la oportunidad (o percepcion) de confabulacion.

Otro problema es que otras empresas, que no operen necesariamente en el mismo mercado pero si compitan por los mismos recursos,
disfruten gratuitamente de los esfuerzos de una empresa o un sector para mejorar su gestion de los recursos naturales. Esto apunta a que
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las mejoras de sostenibilidad deben coordinarse entre las empresas que operan en distintos sectores en la misma region. Es improbable
que el sector privado tenga la capacidad de orquestar una coordinacién de este tipo en la mayoria de los casos. Por ello, el Estado o las
0SC, como las ONG, deberian facilitar la coordinacion y el didlogo, asi como un medio para respaldar las soluciones del sector privado a
los problemas de sostenibilidad reduciendo los costes que las empresas tienen que soportar. Las colaboraciones con donantes u ONG
podrian facilitar también la coordinacién y propiciarla, como se argumenta con mayor detalle en el apartado 10.7.

Muchas firmas estan centradas en proporcionar a los inversores una rentabilidad a corto plazo (o incluso se limitan a sobrevivir). Por
ello, podrian no dar prioridad a la inversién en actuaciones que reduzcan los costes o aumenten la viabilidad a largo plazo. Una vez mas,
depende del sector y del periodo en que se suela realizar la rentabilidad. Probablemente a las CMN mds importantes del mercado les
interese mas demostrar un compromiso con la rentabilidad a largo plazo. Esto también puede explicar por qué suelen utilizar parte de
sus recursos para invertir en iniciativas de sostenibilidad. En épocas de dificultades econdémicas, suelen abandonarse los proyectos de
RSC, a no ser que sean importantes para los objetivos comerciales de una empresa y, como tales, estén integrados en los departamentos
operativos, en cuyo caso serd mas probable que se mantengan.

Algunas empresas podrian, incluso, posicionarse como no defensoras de la agenda de sostenibilidad, si lo consideran una fuente de
ventaja competitiva en algunos mercados. Por ejemplo, en Indonesia, uno de los principales productores de aceite de palma afirma que
no vende a Occidente para evitar los abrumadores requisitos medioambientales y sociales que ello implicaria (Elkington y Zanganehpour,
2011). Tampoco todas las companias petroliferas demuestran el mismo compromiso con la reduccion de su impacto. Asi pues, donde
algunas son reticentes a trabajar, otras pueden estar dispuestas a hacerlo, tal vez con el apoyo de gobiernos interesados en explotar los
beneficios econémicos.

Por ultimo, puede que las empresas no conozcan el problema o que carezcan de los medios financieros o humanos para abordarlo,
en especial en épocas de dificultades econédmicas en las que la supervivencia inmediata acapara toda la atencién. Las limitaciones de
conocimientos y capacidad pueden resultar especialmente graves para las pymes y las empresas con sede en paises en desarrollo. Esto
apunta a la funcién que deberian adoptar los donantes de apoyar iniciativas de concienciacién y desarrollo de capacidades.

Tal como hemos observado en relacion con el cambio climatico, cuando existe una direccién politica clara, la empresa responde, incluso
aunque no exista una regulacién. Las empresas empiezan a realizar las innovaciones e inversiones que les van a ayudar a sacar partido
de esa futura direccion (por ejemplo, generando energias renovables o tecnologias para la eficiencia energética). Las empresas necesitan
saber claramente que en algun momento futuro van a poder rentabilizar sus inversiones adecuadamente. Entonces, podran emerger
mecanismos de colaboracion en el sector privado.

Se trata de algo que ha quedado mads patente en relacién con el cambio climdtico que respecto a la gestion de los recursos naturales.
Simplemente, refleja la mayor atencién internacional que ha recibido. El sector privado en su conjunto estd realizando inversiones colosales.
Por otra parte, se estan desarrollando numerosos mecanismos y asociaciones de colaboracién entre los sectores publico y privado para
abordar los problemas relativos al cambio climatico. Se necesita dar un empuje parecido al tema de la gestién de los recursos naturales,
para concienciar al sector privado sobre las repercusiones de este problema creciente, aumentar la presién para que se actue, subrayar los
beneficios y reducir los costes asociados a las soluciones del sector privado, y para proporcionar mecanismos que apoyen la accion colectiva.

Gran parte del sector privado en los paises en desarrollo (y, sobre todo, las pymes) puede carecer de concienciacién respecto a los
problemas relacionados con los recursos naturales y también de capacidad para responder correctamente, aunque hacerlo redunde en
su propio interés. Por ello, en estos paises es alin mas necesario la adopcion de politicas publicas para reforzar los incentivos, programas
de concienciacién y desarrollo de instituciones de mercado apropiadas (por ejemplo, planes de normas y certificacién, cursos, foros de
consulta y didlogo). Todo ello ayudara a las empresas a responder. Las CMN que ya estan abordando estas cuestiones podrian ayudar
trabajando con sus proveedores y socios empresariales en mejorar las practicas a lo largo de toda la cadena de suministro.

La agenda de sostenibilidad empresarial es, en gran medida, un fendmeno occidental. Es mucho menos patente en otras partes del
mundo, como Asia. Sin embargo, los modelos empresariales también pueden ofrecer enfoques y soluciones innovadores. Ante el creciente
y potencialmente vasto impacto de empresas de paises como Brasil, China o la India sobre el uso de los recursos naturales de todo el
mundo, es fundamental asumir un compromiso con las empresas y los lideres politicos del Sur sobre este tema, para hallar soluciones
de colaboracion.

Las empresas de mercados emergentes han tardado mas en adoptar las normas medioambientales y sociales. Segun Elkington y
Zanganehpour (2011), las empresas chinas extraen su principal ventaja competitiva de la base de costes bajos, la voluntad y capacidad
de los empleados para trabajar en situaciones dificiles, la colaboracion sectorial entre industrias, e inversiones con un horizonte lejano.
Cita pruebas de que la IDE en China depende sobre todo del tamafio del mercado, aunque también del acceso a los recursos naturales
combinado con unas instituciones deficientes. Esto sugiere un conflicto con los objetivos de sostenibilidad globales. Muchas de estas
empresas son de propiedad estatal. Por ello, las decisiones de inversion pueden reflejar tanto los objetivos politicos como los comerciales.
La agenda de sostenibilidad se comprende cada vez mejor entre los colectivos empresariales de la India y Brasil, pero Rusia se mantiene
alazaga respecto a ella.
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Los gobiernos de los paises en desarrollo y las OSC a menudo no disponen de capacidad suficiente para negociar con eficacia con el sector
privado, o para vigilar y publicar el impacto de las actividades empresariales. En consecuencia, se debilitan algunos de los incentivos
identificados anteriormente, como la necesidad de obtener la licencia social para operar, o el valor de la diferenciacién competitiva.
Los esfuerzos para desarrollar la capacidad del gobierno y la sociedad civil pueden ayudar a reforzar estos incentivos. Ademds, o como
alternativa, los gobiernos de los paises de origen pueden ejercer la presion que falta en los paises de destino, para lograr el mismo efecto.

Las colaboraciones entre los sectores publico y privado y los agentes de la sociedad civil pueden ayudar a facilitar soluciones mas eficaces
alos problemas mundiales, también a la gestién de los recursos naturales. Los politicos y donantes reconocen cada vez mds laimportancia
de trabajar con otros socios, incluido el sector privado, para lograr objetivos politicos. Al mismo tiempo, las empresas suelen tratar de
implementar las iniciativas de sostenibilidad por medio de colaboraciones con otras. Estas colaboraciones pueden ser con gobiernos,
donantes u ONG, y conllevar aportaciones financieras o en especie de ambas partes.

Alintegrar a diversos interesados, permiten abordar las cuestiones complejas e interdependientes del desarrollo sostenible e incluyente
con mas acierto que si todos actuasen de manera independiente. Permiten superar las carencias de los enfoques tradicionales centrados
en el Estado y en la cooperacién intergubernamental (por ejemplo, politicas estatales basadas en el poder, élites corruptas, burocracia,
tratados ineficaces, informacion insuficiente, ausencia de flexibilidad). Asi, permiten un mejor uso de las distintas competencias, tanto
para la difusién y el aprendizaje social, como para lograr la participacion de los agentes directamente afectados en la resolucién del
problema. Estos tipos de colaboraciones pueden disfrutar de mayor legitimidad que los propios gobiernos. No obstante, existen varios
desafios operativos. Se refieren a falta de responsabilizacion y transparencia; desequilibrios de poder entre agentes del Norte y del Sur, y
entre grupos poderosos y mas débiles; y al riesgo de que constituyan la excusa para la desidia gubernamental (es decir, si los mecanismos
voluntarios sustituyen a una regulacion obligatoria que, potencialmente, seria mas eficaz) (Andonova y Levy, 2003).

Las colaboraciones con los gobiernos pueden adoptar la forma de colaboraciones publico-privadas, en virtud de la cuales el gobierno
financie o subvencione a los proveedores de servicios privados. Las colaboraciones con gobiernos también surgen cuando un problema
solamente puede abordarse mediante la cooperacién. Las colaboraciones para compartir riesgos se pueden crear en aquellos casos en
que los gobiernos o donantes subvencionan la innovacién en el sector privado. Las colaboraciones con ONG pueden evolucionar en
aquellos casos en que estas ultimas comprenden mejor las realidades sobre el terreno, o cuando pueden actuar como observadores y
proporcionar mayor legitimidad a los esfuerzos realizados por las propias empresas.

Este tipo de colaboraciones puede aportar a las empresas credibilidad, mecanismos para compartir o gestionar los riesgos, y la experiencia
y los conocimientos necesarios para desarrollar o implementar una iniciativa de sostenibilidad. No obstante, puesto que los directivos
empresariales suelen estar sometidos a restricciones de tiempo sumamente estrictas, seran reticentes a participar en colaboraciones que
no demuestren con prontitud su valor practico. Ocurre lo mismo con los aspectos relativos a los recursos: los presupuestos corporativos
se someten a una vigilancia milimétrica, y las actividades que no contribuyen a los objetivos comerciales generalmente se evitan. Las
colaboraciones unicamente funcionaran cuando las organizaciones colaboradoras reconozcan las limitaciones a que estan sometidos
los directivos corporativos y, por supuesto, a la inversa. Ademds, deberan suscitar compromisos que demuestren este entendimiento y
desarrollar enfoques que aporten los imprescindibles beneficios a la empresa.

Una de estas colaboraciones, la Iniciativa para la Transparencia de las Industrias Extractivas (ITIE) ha logrado mantener un apoyo corporativo
considerable porque, en este caso, proporciona un vehiculo para abordar un problema dificil fundamental que preocupa a las empresas
cuando tienen que operar en paises donde existe el problema de la corrupcion. De forma parecida, los Principios Voluntarios de Seguridad
y Derechos Humanos han proporcionado un mecanismo para identificar medios aceptables de gestionar la seguridad fisica en entornos
peligrosos. Sin embargo, los Principios Voluntarios también ilustran el posible problema de los oportunistas, a saber, empresas que
desean atribuirse el mérito de participar en el proceso pero no estan dispuestas a realizar los cambios necesarios en su forma de operar.

Asociaciones de tipo Il auspiciadas por la WSSD

La necesidad de colaboracién con otros interesados, incluido el sector privado, se refleja cada vez mas en los procesos politicos como la
Cumbre Mundial sobre el Desarrollo Sostenible (WSSD) de 2002. En ella se forjé el concepto de las asociaciones de tipo II, en cuyo seno los
interesados colaboran para cumplir los objetivos de sostenibilidad. La repercusién y el éxito del proceso de construccién de asociaciones
iniciado en la WSSD se abordara con toda probabilidad en la conferencia «Rio+20» de junio de 2012. Mas de 300 asociaciones de tipo |l
se han puesto en marcha desde aquella cumbre, aunque son relativamente pocas las que involucran a la empresa con una funcién lider
o principal®. (En el cuadro A10.1 del apéndice se explican las asociaciones de tipo Il en que participa el sector privado.) En los proyectos
donde la empresa si desempefa una funcién primordial, algunos se refieren a la obtencidn de recursos naturales (por ejemplo, la Alianza
para la Energia en Zonas Rurales de Africa), otros a proporcionar bienes o servicios gratuitos, y algunos son iniciativas filantrépicas que no
guardan relacién con la actividad principal (por ejemplo, NetMark Plus: A Public-Private Partnership for Sustainable Malaria Prevention, una
colaboracion publico-privada para la prevencion sostenible de la malaria). Solo una reducida minoria de colaboraciones esta relacionada
con la gestion de los recursos naturales como parte de la funcién empresarial basica. Los cinco proyectos de colaboraciéon que encajan
claramente en esta categoria se resumen en el cuadro A10.1 del apéndice.

¥ Segun Biermann et al. (2007), las empresas han liderado tan solo el 3% de todas las asociaciones, y Unicamente el 11% de todos los socios procedia de la
empresa y la industria en ese momento.
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No estd claro en qué medida el proceso de creacion de asociaciones de tipo Il estd fomentando nuevas colaboraciones o iniciativas. La
mayoria de las asociaciones existentes parecen haberse iniciado por separado y haberse vinculado al proceso después. No parece haber
criterios o requisitos estrictos respecto a qué tipos de colaboraciones se pueden incluir en el proceso, ni tampoco un proceso de supervision
independiente de su implementacidn o repercusion, ni de fijacion de objetivos asociados a las colaboraciones. Todo ello dificulta los
esfuerzos por evaluar su incidencia. La participacion de los paises en desarrollo también es bastante limitada.

En conclusidn, las colaboraciones pueden desempefiar una funcion importante facilitando soluciones del sector privado a los problemas
relativos a los recursos naturales. Al disefiarlas, es preciso evaluar con claridad qué problema se va a resolver, cuales son los objetivos y
las metas, y qué medios se van a emplear para evaluar la repercusion y el valor de la colaboracién. También se necesitan mecanismos
solidos de supervisién, pues constituyen un medio para calcular el «valor afladido» de las colaboraciones, es decir, en qué medida se
estan superando las medidas que los socios individuales adoptarian de todos modos. El marco de las asociaciones de tipo Il auspiciado
por la WSSD proporciona cimientos con un gran potencial para colaborar con la empresa de manera mas constructiva en la mejora de
la gestion de los recursos naturales. Sin embargo, todavia no se estd materializando este potencial. Si bien podria ampliarse, el marco
vigente también deberia desarrollarse para facilitar una seleccion, un disefio, una valoracién y una evaluacién mas robustos.

Como hemos visto en este capitulo y los anteriores, las empresas pueden hacer mucho por mejorar la sostenibilidad de los recursos
naturales. Partiendo del marco de los cuatro pilares explicado al principio del informe, es obvio que la empresa puede ayudar a gestionar
la demanda de recursos naturales, mejorar la oferta, mejorar la eficiencia del uso de los recursos, e incrementar la resiliencia e inclusion.
En la tabla 10.2 se resumen algunas de las medidas que pueden adoptar las empresas (y, de hecho, ya estan adoptando) respecto a cada
uno de estos epigrafes, en su calidad tanto de proveedores de recursos naturales (se resumen algunos de los ejemplos ofrecidos en los
capitulos 5-7) como de usuarios de esos recursos (segun los ejemplos tratados en este capitulo).
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Tabla 10.2: Papeles del sector privado en la resolucion de los nuevos desafios relativos a los

recursos

Gestionar la demanda
de modo que se
reflejen los valores de
escasez

Mejorar la cantidad y
calidad de la oferta de
recursos

Mejorar la eficiencia
del uso de los recursos
(en cuanto asu
produccidn, asignacion
y respecto al nexo
entre agua, energiay
suelo)

Mejorar la resiliencia

y garantizar los
beneficios para los mas
pobres

+ Medicién y comunicacién del uso de los
recursos; por ejemplo, huella del agua,
etiquetado de carbono.

« Educacién del consumidory
concienciacion.

« Medicién del consumo de electricidad
y agua.

+ Medicién y comunicacién del uso de los recursos y del
impacto medioambiental; por ejemplo, huella del agua,
etiquetado de carbono.

« Educacién del consumidor y concienciacion.
« Informes de sostenibilidad.

« Colaboracién con otros usuarios para hallar soluciones a la
escasez en areas determinadas; por ejemplo, el «<enfoque
en los ecosistemas».

« Inversién en energias renovables; por
ejemplo, energia hidroeléctrica, edlica,
solar.

« Inversion en desarrollo del suelo.

« APP eninfraestructura hidricay
desalinizacién.

« Suministro de pozos a pequeia escala.

«Innovacién en oportunidades
empresariales sostenibles.

« Ecocréditos.

« Uso de sistemas de abastecimiento para incentivar la
oferta sostenible; por ejemplo, materias primas agricolas.

« Presion sobre los gobiernos para que solucionen los
problemas de recursos naturales.

« Ecocréditos.

«1+D e innovacién en un suministro
eficiente de agua y energia;
por ejemplo, riego por goteo, y
productividad de la tierra.

« Nuevos modelos empresariales; por
ejemplo, renovacion hidrica.

- Captura y almacenamiento de carbono.

« Reduccién de residuos.

- Mejora de la eficiencia de la energia y el agua en la
produccién; adaptacion de modelos empresariales
conforme sea preciso.

« Introduccion de practicas agricolas sostenibles a lo largo
de toda la cadena de suministro.

« Exploracién de las concesiones como modelo empresarial.

« Disefio de productos que permiten la recuperaciéony
reutilizacion de recursos

- Sistemas eficaces de gestion de residuos.

« Previsién del impacto de la escasez y adaptacion de los
modelos empresariales.

- Desarrollo de consumidores mas eficaces.

- Promocion de la colaboracion entre interesados sobre los
problemas de la escasez.

« Aumento de la atencién prestada a los
grupos de poblacion de bajos ingresos.

«Inversién en energias renovables mas
viables econdmicamente en las dreas
alejadas de la red.

« Publicacion de lo que se paga / ITIE.

- Enfoque responsable de la adquisicion y del uso del suelo
en beneficio de las comunidades locales.

+ Respeto de los principios del UNGC y la OIT sobre derechos
humanos y las condiciones de trabajo.

« Desarrollo de infraestructuras de abastecimiento; por
ejemplo, sistemas de riego y modelos empresariales que
mejoren el acceso local a los recursos naturales.

+ Uso intensivo de mano de obra en produccién para
mejorar la eficiencia de los recursos.

« Estudio de las industrias de «crecimiento ecolégico» que
crean oportunidades de trabajo; por ejemplo, gestion de
residuos.

Algunas de ellas dependeran de la politica publica o de la subida de los precios de los recursos naturales para que existan los incentivos
necesarios. Otras ya estan en marcha, a medida que el sector privado responde cuando comienza a entender las amenazas y oportunidades
a que se enfrentan sus modelos empresariales actuales como consecuencia de la creciente escasez de los recursos naturales.

El informe «Vision 2050» (WBCSD, 2009) sefiala que durante los proximos 40 afnos se va a transformar la manera en que las sociedades
se desarrollan y comercian. Prevé que esto dard lugar a grandes cambios en los marcos normativos, los mercados, las preferencias de los
consumidores, los precios de las materias primas y las medidas de rentabilidad. Los ajustes necesarios van a transformar radicalmente
tanto los valores internos de las corporaciones como las estructuras externas de los mercados. En el proceso, fracasardn muchas firmas y
muchas otras iniciardn su andadura. Este proceso de reajuste puede dar lugar a pérdidas de puestos de trabajo e inseguridad econémica.
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Para sobrevivir a semejante tormenta, «Vision 2050» defiende que los directivos empresariales actuales deben entender la naturaleza de
esta transformacion que se avecina y adaptar sus modelos empresariales en consecuencia. También deben valorar las nuevas oportunidades
que se creardn y situarse correctamente para aprovecharlas. Todo ello exige flexibilidad y creatividad, pero es esencial para sobrevivir a
largo plazo. Las funciones correspondientes para conseguirlo y las areas que es preciso abordar se describen en la tabla 10.2. Los sectores
publicoy privado se pueden complementar entre si para hallar soluciones a los desafios mas graves, que ninguno de ellos podria encontrar
por si solo.

El informe afirma también que las empresas deben mantenerse por delante, dirigir la transformacion creando soluciones rentables y
desarrollando productos mas sostenibles. La creatividad, la experimentacion y la innovacion van a ser fundamentales, y dependen de
una cultura de apertura a las nuevas ideas. Las empresas también deben desempefiar una funcién crucial proporcionando informacion
sobre la que sustentar la elaboracién de marcos politicos apropiados.

En «Vision 2050» también se describen las oportunidades que se generaran en este proceso de transformacion. En él se calcula que las
oportunidades empresariales mundiales asociadas a la sostenibilidad de los recursos naturales, la sanidad y la educacién podrian ascender
a entre 3000 y 10 000 billones anuales en 2050. Se identifican oportunidades en tres categorias generales:

1. Construcciony transformaciéon de dénde y cémo vivimos; por ejemplo, ofrecer oportunidades en tecnologias de eficiencia energética
y sistemas de gestion del agua mas eficaces.

2. Mejora de la biocapacidad y gestion de ecosistemas. Ofrece oportunidades en el desarrollo de semillas para mejorar la productividad
agricola, mercados ecosistémicos, etc.

3. Desarrollo de nuevas estructuras financieras y de colaboracion. Generacion de oportunidades para instrumentos innovadores de
financiacion y gestion de riesgos, y sistemas mas sofisticados de alerta precoz.

Sin embargo, hasta la fecha solo unas pocas empresas parecen haber adoptado plenamente esta agenda. Aunque esta claro que el sector
publico puede hacer mucho para estimular esta transformacién, el sector privado puede y, de hecho, deberd hacer mucho més en el
futuro para asegurar su propia supervivencia comercial.

Las empresas que desean demostrar su capacidad de liderazgo respecto a esta agenda (lo que probablemente les proporcionard la ventaja
de ser pioneras a medida que la escasez aumente) deberan estudiar los siguientes tipos de medidas:

1. Aprender sobre los cambios previstos y el aumento de la escasez de los recursos naturales, como primer paso para entender los riesgos
a que se enfrenta su modelo empresarial actual.

2. Desarrollar modelos e instrumentos (tales como un diagnéstico de AES) para analizar la repercusién del nexo entre agua, energia 'y
suelo, y los futuros cambios que sufrirdn los precios y la escasez, ademds de identificar con mas detalle los riesgos y las oportunidades
que ello conlleva.

3. Desarrollar enfoques para entender los riesgos practicos y politicos de la economia, asi como los costes derivados de adoptar enfoques
respecto al uso de los recursos naturales que carezcan de la inclusién suficiente.

4. Trabajar para abordar internamente estos riesgos y realizar las inversiones necesarias para explotar las oportunidades.
5. Invertir en [+D, propiciar la innovacion y el pensamiento creativo sin limites, para disfrutar de la ventaja de ser pioneros.

6. Estudiar los valoresy las estructuras corporativos para asegurarse de que son capaces de adaptarse a las transformaciones futuras; es
decir, que su enfoque es lo bastante duradero y abierto a las nuevas ideas y al pensamiento creativo sin limites.

7. Trabajar con el sector publico para mejorar la gobernanza publica y disefiar normativas que favorezcan el mercado.

8. Trabajar con otros interesados para identificar las limitaciones de los recursos naturales y desarrollar soluciones, modelos de colaboracion,
foros de cooperacion y didlogo, y mecanismos de supervision mas solidos, y para recopilar y compartir datos pertinentes.

9. Establecer o suscribir plataformas de participacion y otros procesos democraticos para la toma de decisiones o la supervision de la
gobernanza de los recursos naturales.

10. Comprometerse y trabajar con las comunidades locales para mejorar la comprensién y promover la inclusion.

11. Trabajar con los proveedores, apoyarles y proporcionarles la financiacién necesaria para ayudarles a reformar sus modelos empresariales
y mejorar las condiciones a lo largo de toda la cadena de suministro.

12. Aprender de las mejores précticas aplicadas en otros lugares.

13. Desarrollar nuevos instrumentos financieros para la inversion necesaria (cuyo horizonte es, con frecuencia, lejano). Es decir, los inversores
deben adoptar un enfoque mas largoplacista.

14.Incorporar los activos naturales en los balances de situacién y la contabilidad corporativa, para asegurarse de valorarlos y gestionarlos
acertadamente.

15. Explorar nuevos modelos empresariales; por ejemplo, modelos de concesidn o disefios de productos para recuperar las materias primas.

Entender y gestionar el nexo entre agua, energia y suelo puede resultarle especialmente complicado a las empresas. Segun Elkington
y Zanganehpour (2011), los problemas se suelen identificar de uno en uno y solucionarse individualmente. Sin embargo, las empresas
deben desarrollar una 6ptica que permita analizar y abordar todos estos problemas holisticamente.
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Si bien la politica puede agilizar estos incentivos, a medida que la escasez de recursos naturales se haga patente y los precios comiencen
a subir, las empresas deberian ir entendiendo gradualmente cudles son los incentivos comerciales para adoptar compromisos. Cuanto
antes lo hagan, mas probabilidades habra de que consigan la ventaja del pionero gracias al desarrollo de productos mas competitivos.

Sigue siendo fundamental una gobernanza publica mas fuerte de la gestién de los recursos naturales en las politicas nacionales e
internacionales. Sin embargo, como se ha puesto de manifiesto en este capitulo, el sector privado también ha de desempefar una
funcién crucial para avanzar hacia un futuro més sostenible. Los responsables politicos, los donantes y la sociedad civil pueden contribuir
a encontrar soluciones lideradas por la empresa de diversas formas. Se trata de un nuevo aspecto en el que la UE puede demostrar su
liderazgo internacional. El creciente nivel de compromiso e interés del sector privado indica que hay muchas posibilidades para una
colaboracion fructifera y eficaz entre los sectores publico y privado sobre los problemas de la escasez de recursos.

Las opciones para ello se pueden dividir en términos generales en politicas destinadas a aumentar los incentivos para el compromiso del
sector privado y politicas que reduzcan los costes de ese compromiso.

Opciones para reforzar los incentivos para el compromiso:

1. Concienciar sobre el problema de la escasez creciente de los recursos naturales y su probable repercusion en la empresa en el futuro, y
establecer una direccién politica clara para fomentar un compromiso mas sélido del sector privado. Elaborar una prevision internacional
estratégica primordial de la escasez de los recursos naturales y su influencia sobre los precios, la futura riqueza econémica y seguridad
politica, para alentar la actuacién y la planificacién empresariales.

2. Respaldar el desarrollo de mejores metodologias y mecanismos de evaluacion, para crear una base documental sobre el impacto de
la actividad empresarial sobre los recursos naturales y la eficacia de las iniciativas de sostenibilidad empresarial. Es preciso propiciar
nuevas formas de declaracién de datos corporativos, tales como ayuda para desarrollar y establecer los requisitos de declaracién de
datos apropiados. También hay que financiar organismos que supervisen la conformidad con las iniciativas del sector privado para
valorar y reforzar su repercusion y extraer conclusiones. En atencién al bien publico de esta base documental y a laimportancia de la
verificacion independiente (es decir, no necesaria o exclusivamente financiada por las empresas participantes), parece que existe una
justificacion clara para financiar con fondos publicos (o de donantes) estas investigaciones.

3. Desarrollar sistemas para totalizar los datos declarados por las empresas y facilitar la elaboracion de informes sectoriales o econémicos
mas coherentes. Esto permitird realizar evaluaciones globales del impacto medioambiental y contrastarlas con las medidas del valor
econdémico y social creado.

4. Promover el uso por parte de los politicos de instrumentos de evaluacion del impacto que les permitan sopesar los costes y beneficios
socioeconoémicos y medioambientales de las diversas inversiones privadas. De este modo podran tomar decisiones mas fundamentadas
y acertadas, y comprender mejor cdmo deben negociar con el sector privado para maximizar su aportacion al crecimiento sostenible
e incluyente.

5. Desarrollar la capacidad negociadora de los gobiernos de los paises en desarrollo para que puedan exigir con mas eficacia un
comportamiento corporativo responsable. Ademds, ayudarles a establecer mecanismos de supervision.

6. Endurecer las reglas y las exigencias de transparencia en las presiones empresariales sobre el gobierno, para atenuar los intereses
creados que se oponen a las reformas en favor de la sostenibilidad.

7. Garantizar que los tratados comerciales y de inversion sean compatibles con la promocién de politicas y reglamentos que fomenten
practicas empresariales sostenibles.

8. Estudiar el potencial para reformar las leyes de gobernanza corporativa y las reglas que rigen los mercados de inversién, para
contrarrestar la orientacion a corto plazo.

9. Instar a las CMN a adoptar practicas sostenibles; por ejemplo, establecer cédigos de conducta y objetivos de rendimiento con la
supervision correspondiente, y propiciar nuevas iniciativas publico-privadas para lograr esos objetivos. De este modo se reforzaran
los incentivos para que el sector privado se autorregule y halle soluciones eficaces, sobre todo en aquellos casos en que los paises de
destino o la sociedad civil no ejercen una oposicion firme.

10. La politica de la UE sobre RSC propicia el compromiso con las iniciativas de RSC existentes, pero estas no estan bien desarrolladas en
relacion con la gestion de recursos sostenibles ni con el desarrollo y el crecimiento sostenibles e incluyentes fuera de la UE. Por esta
razén, queda espacio para promover el desarrollo de marcos mas sélidos de RSC respecto a la gestion de los recursos naturales para el
crecimiento incluyente y sostenible; por ejemplo, incorporar el marco de derechos humanos de Ruggie y otras disposiciones voluntarias
de obligaciones medioambientales directamente en los contratos, marcos institucionales y procesos pertinentes.

11. Propiciar las practicas empresariales responsables en paises extranjeros recompensando este buen comportamiento a través de
politicas de contratacion publica o decisiones de financiacion (por ejemplo, mediante el desarrollo de instituciones de financiacién),
o como condicién para establecer otros tipos de colaboracion.

12. Concienciar y desarrollar la capacidad de la sociedad civil para someter a vigilancia el comportamiento de las empresas, y para promover
el debate y la evaluacién fundamentados sobre los beneficios sin olvidar los costes.
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Opciones para reducir el coste del compromiso del sector privado:

1.

Superar los problemas de coordinacién facilitando procesos que incorporen a varios interesados para disefiar y adoptar iniciativas de
sostenibilidad y trabajar para promover la inclusion, o desempeiiando una funcién activa en las iniciativas sectoriales para evitar las
oportunidades o percepciones de confabulacion.

Prestar soporte directo y compartir el riesgo de las soluciones del sector privado con los donantes y las ONG. También puede ser de
gran valor la asistencia de donantes y ONG como mediadores en las colaboraciones y para facilitar el trabajo en los paises en desarrollo.
Los donantes deben hallar formas mejores de medir el impacto y el valor afladido de estas colaboraciones, para poder rendir cuentas
a los colectivos nacionales.

Establecer nuevas colaboraciones con la empresa para abordar los problemas de los recursos naturales, a través, entre otros, del marco
de las asociaciones de tipo Il auspiciado por la WSSD. También es preciso elaborar criterios y métodos de seleccién, disefio, célculo
del valor afiadido y evaluacién del impacto.

Prestar asistencia a los productores de los paises en desarrollo para que cumplan las normas y los requisitos de certificacion de las
iniciativas de sostenibilidad. De este modo, se logra que la carga financiera de la conformidad no recaiga en los colectivos mas pobres
de la cadena de valor, lo que los excluiria del acceso a los mercados.

Trabajar con el sector financiero para encontrar maneras que permitan incentivar, compartir los riesgos o fomentar de algun otro
modo las inversiones en innovacion con un horizonte mas lejano, para facilitar la transformacién hacia modelos empresariales mas
sostenibles (sobre todo entre las pymes).

Aportar informacion que respalde la toma de decisiones empresariales sensatas. Desarrollar capacidad e instituciones de mercado
capaces de respaldar a las pymes y a las empresas locales para que se comprometan con esta agenda.
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CAPITULO 11 i
EL PAPEL DE LA UNION EUROPEA

Este Ultimo capitulo trata el papel de la Unién Europea y sus Estados miembros en la ayuda a los paises en
desarrollo para gestionar las nuevas presiones sobre el agua, la energia y el suelo en aras de un crecimiento
incluyente y sostenible. La UE puede ayudarles contribuyendo a subsanar los tres déficits que este informe
considera los principales obstaculos para abandonar las practicas insostenibles y excluyentes predominantes.
La UE puede ayudar a los paises en desarrollo a solucionar el déficit de gobernanza publica a través de, entre
otras medidas, sus programas de cooperacion al desarrollo. La UE puede tratar de acabar con el déficit de
gobernanza corporativa promoviendo la RSC y modelos de negocio incluyentes y sostenibles. Esto implicaria
una forma de trabajo distinta con el sector privado (cuadro 11.3). Por ultimo, la UE puede salvar el déficit de
gobernanza global promoviendo una gobernanza global adecuada.

Es probable que los cambios politicos en estas tres direcciones desencadenen procesos de cambio mas amplios, dado que la UE ya influye
en la gestion del agua, la energia y el suelo en los paises en desarrollo a través de distintos «<dmbitos» politicos. La UE es el mayor proveedor
de AOD del mundo, y legalmente mantiene un compromiso de promocién de la coherencia de las politicas en favor del desarrollo.

Por lo tanto, en este capitulo estudiamos el papel de la UE en calidad de:

Un importante consumidor y productor
Un socio inversor y comercial mundial
Un importante proveedor de cooperacién al desarrollo

Un actor global que influye en los procesos internacionales

Este capitulo aborda en primer lugar el impacto actual de la UE sobre el agua, la energia y el suelo (apartado 11.1) en estos cuatro ambitos.
A continuacion trata los actuales procesos de reforma en dichos campos (apartado 11.2). El compromiso claro y proactivo de la UE en
la resolucion de los déficits de gobernanza para promover un crecimiento incluyente y sostenible global también se basa en el propio
interés. En lo que respecta a su vision global, la UE ha emprendido un proceso de reforma fundamental de su propia economia hacia
un crecimiento incluyente y sostenible con la adopciéon de la Estrategia Europa 2020 en 2010%. No obstante, la UE también se enfrenta
a varios problemas esenciales que le impiden valerse de toda la gama de politicas sectoriales que subyacen a los objetivos globales
establecidos en Europa 2020. Por ultimo, el apartado 11.3 presenta las principales conclusiones politicas para la UE en cuatro dmbitos:
recomendaciones para la propia UE y sus procesos politicos internos; para sus politicas comerciales y de inversion exteriores; para su
cooperacion al desarrollo; y para su postura en los foros globales.

La UE ejerce una importante influencia en el ambito mundial:

40

La UE es la mayor economia del mundo, con un PIB de mds de 11 billones de euros en 2009. Ademas, es el principal proveedor y
receptor de inversion directa extranjera (Eurostat, 2011), y en 2010 proporcion6 el 58% de la cooperacién al desarrollo de la OCDE.

La UE es responsable de aproximadamente el 16% de la huella medioambiental global (van Schaik et al., 2010b).

A pesar de que mantiene planes para reducir considerablemente el consumo en los préximos afnos, la UE sequiré siendo uno de los
consumidores mds importantes del mundo (Eurostat, 2011).

En 2009, la UE registré un balance comercial negativo en los sectores de la alimentacién, la bebida y el tabaco, las materias primas,
los combustibles y los lubricantes minerales (Eurostat, 2011). Su consumo de recursos extractivos depende fundamentalmente de
las importaciones: 83% del petréleo, 47% del gas natural, 59% del carbén, 85% del mineral de hierro y de bauxita, 100% de algunos
metales raros (Vopel, 2011).

Si bien la UE es relativamente autosuficiente en cuanto a productos ganaderos, aproximadamente el 75% de los piensos ricos en
proteinas, sobre todo aquellos a base de soja, son importados. Aproximadamente 12 millones de hectéreas fuera de Europa pueden
atribuirse a la produccién ganadera europea (Westhoek et al., 2011).

Disponible en: http://ec.europa.eu/europe2020/index_es.htm
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« Dos tercios del pescado consumido en Europa son importados®'.

« El consumo medio per capita de proteinas de origen animal en la UE en forma de carne, pescado y productos lacteos practicamente
duplica la media global. Ademas, esta cifra aumenté aproximadamente un 50% entre 1961y 2007, sobre todo como consecuencia de
la mejora del bienestar y de unos precios relativamente bajos (Westhoek et al., 2011).

Por lo tanto, la UE ya ejerce una importante influencia, positiva y negativa, sobre la gestién global de los recursos naturales, incluido
el agua, la energia y el suelo.

Europa es el mayor donante de AOD del mundo y uno de los principales proveedores de otros flujos oficiales a través del BEl y las EDFI.
El Consenso europeo sobre el desarrollo, aprobado conjuntamente por los Estados miembros de la UE, el Parlamento y la Comisién en
2005, sigue siendo la declaracion politica mas importante sobre cooperacion al desarrollo de la UE y define su objetivo de reduccion
de la pobreza. El Consenso europeo subraya el compromiso de Europa de contribuir a la consecucién de los Objetivos de Desarrollo
del Milenio, haciendo hincapié en la idea de que la pobreza es multidimensional, y, en consecuencia, de que su reduccién depende del
hecho de prestar la misma atencién a la inversion en las personas, la protecciéon de los recursos naturales para garantizar los medios de
subsistencia rurales y la creacién de riqueza.

Durante el periodo 2004-2010, la UE y sus Estados miembros juntos representaron el 57% de la AOD neta destinada a los paises en
desarrollo desde todos los CAD (Comités de Asistencia al Desarrollo)/OCDE. Ademas fueron responsables del 65% del aumento global de
25 700 millones de euros en AOD. En 2010, la AOD proporcionada por los CAD/OCDE y los donantes de la UE alcanzé los 97 200 millones
de euros nominales, el 58% de los cuales procedian de la UE en su conjunto (COM, 2011c). La UE reconoce que la financiacién para el
desarrollo (FD) va més alla de los compromisos de la AOD sola, y comprende acciones como la movilizacién de los recursos nacionales e
internacionales para el desarrollo, formas de financiacién innovadoras y financiacién de la lucha contra el cambio climatico. Todas estas
acciones pueden ayudar a los paises en desarrollo a promover un desarrollo incluyente y sostenible.

Las estadisticas actuales de la OCDE no ofrecen una visién de conjunto fiable de la contribucién total de la UE al crecimiento incluyente y
sostenible ni de las inversiones especificas en agua, energia y suelo. Esto se debe a que las intervenciones relevantes se pueden registrar
con distintos cédigos sectoriales, y no existen cifras de la AOD desglosadas para la gestion de estos recursos*. No obstante, dentro de la
amplia categoria de AOD al medio ambiente en los paises en desarrollo, en 2009 solo la Comisién Europea destind mas de 500 millones
de euros a acciones relacionadas con el medio ambiente®. Una visién global del CAD/OCDE de ayuda al medio ambiente demuestra que
los Estados miembros de la UE aportaron casi 2400 millones de USD durante el periodo 2008-2009 (CAD/OCDE 2011)*.

La Comisidn Europea y los Estados miembros de la UE cuentan con programas en materia de agua, energia y suelo (véase informacion
detallada sobre la Comision Europea en el apéndice). La Comisién Europea realiza una importante contribucién a los programas de agua y
saneamiento en los paises en desarrollo y promueve un marco integrado para la gestion de los recursos hidricos con tres prioridades: (i) el
acceso universal a agua potable seguray a un saneamiento adecuado; (ii) el establecimiento y refuerzo de organizaciones e infraestructuras
para la gestion equitativa y sostenible de los rios, lagos y aguas subterraneas transfronterizas; y (iii) la coordinacion de una distribucién
justa, sostenible y adecuada del agua entre distintos usuarios. Algunos ejemplos de iniciativas europeas en el campo del agua, la energia
y el suelo incluyen la asociacién UE-Africa en materia de energia, que constituye un marco para el didlogo estructurado y la cooperacién
en cuestiones energéticas. Esta se basa en iniciativas e instrumentos como la asociacién UE-Africa en materia de infraestructuras, el
instrumento de apoyo al sector energético ACP-UE y el programa medioambiental de la UE. La UE también es uno de los principales
financiadores de la I+D agricola. Esta actividad puede aportar algunas respuestas a los crecientes desafios de la seguridad alimentaria y el
desarrollo sostenible en relacién a la escasez de agua, el cambio climético, el deterioro del suelo y las enfermedades/plagas persistentes.
Los 1000 millones de euros del Instrumento alimentario de la UE le permiten responder rdpidamente a los problemas causados por la
pronunciada subida de los precios de los alimentos en los paises en desarrollo. La UE también apoya la transparencia y la recopilacion
de informacion sobre la gestion del suelo.

Algunos de estos programas ya asisten al sector publico en los paises en desarrollo en la gestion de las tensiones sobre los recursos por
los medios que se sefialan en el capitulo 9. Por ejemplo, algunas intervenciones emplean una perspectiva de nexo: invierten en analisis
de la economia politica y la gobernanza, respaldan y cooperan con el sector privado, y adoptan enfoques innovadores de la financiacién

‘" Fuente: discurso de la Comisaria de Pesca de la UE. El texto integro se encuentra disponible en: http://ec.europa.eu/commission_2010-2014/damanaki/
headlines/speeches/2011/07/20110713-speech-cfpreform_en.pdf.

4 Porejemplo, la ayuda a la energfa se puede registrar con los cédigos estadisticos que agrupan los sectores de produccion y los que agrupan las actividades
multisectoriales/interrelacionadas.

“ Fuente: http://ec.europa.eu/europeaid/what/environment/documents/press_pack_-_eu_actions_on_environment_in_external_cooperation_-_
december_2010.pdf. Durante el periodo 2007-2013, las actividades de la Comisién Europea en estos dmbitos se financian a través de dos tipos de instrumento:
(1) La aplicacion de la politica a escala nacional y regional cuenta con el apoyo de mecanismos geogréficos como el Fondo Europeo de Desarrollo (en los paises
ACP), el Instrumento de Cooperacion al Desarrollo (en Latinoamérica, Asia, Asia Central, Oriente Medio y Sudéfrica) y el Instrumento Europeo de Vecindad y
Asociacion (en las regiones vecinas de la UE). (2) Un programa temético especifico dentro del Instrumento de Cooperacion al Desarrollo, que trata problemas
que no son prioritarios en los instrumentos geograficos, asi como cuestiones comunes para los grupos de paises que no pertenecen a una sola region.

* Téngase en cuenta que las estadisticas sobre ayuda de los CAD/OCDE no cubren sisteméticamente la UE12.
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(por ejemplo, combinacién de préstamos y ayudas, participacion). El cuadro 11.1 recoge algunas de las caracteristicas y resultados de los
proyectos (co)financiados por la cooperacion al desarrollo de la UE. El apéndice proporciona mas detalles. Estos proyectos demuestran
enfoques innovadores de las inversiones en agua, energia y suelo desde una perspectiva de nexo frente al tratamiento de cada uno de
estos tres recursos de una manera relativamente aislada. Esto puede ayudar a romper con el mantenimiento del statu quo, sobre todo
cuando un pais o regién se ha comprometido a llevar a cabo dichos cambios. El apartado 11.2.4 analizara en mayor profundidad el posible
papel de la cooperacion al desarrollo de la UE, con especial atencién al Programa para el cambio de la UE propuesto en octubre de 2011.

-

Cuadro 11.1: Asistencia al desarrollo de la UE para gestionar las tensiones sobre el agua,
la energia y el suelo; proyectos ilustrativos

La UE respalda la agricultura de conservacion en Zambia. La UE aportd 16 900 millones de euros a la produccion de alimentos
por parte de los pequefos agricultores de Zambia a través de la mejora del acceso a insumos agricolas y la promocién de los
principios de la agricultura de conservacién (AC). M&s de 19 500 agricultores y aproximadamente 500 funcionarios de extension
recibieron formacion sobre agricultura de conservacion. La productividad en las zonas del proyecto de AC aumenté un 44%, y la
agricultura de conservacién fue uno de los factores que contribuyeron en mayor medida a la cosecha de maiz récord de 2009/10.
La agricultura de conservacion integrada se simplificé con el Sexto Plan de Desarrollo Nacional del pais.

SWITCH-Asia es un programa medioambiental regional financiado por la UE (con un presupuesto de 152 millones de euros para
el periodo 2007-2013) que trata de promover la adopcién de un consumo y produccion sostenibles (SCP) entre las pequefas y
medianas empresas (PYME) y los grupos de consumidores en Asia. El consumo y la produccién sostenibles (SCP) constituyen un
intento de conciliacion de del aumento de la demanda de bienes y servicios para satisfacer las necesidades basicas y mejorar la
calidad de vida, y la minimizacion del uso de recursos naturales, materiales téxicos y emisiones de residuos y contaminantes a
lo largo de la vida til de estos.

El Proyecto de Gestion de la Cuenca Fluvial del Pangani tiene como objetivo generar informacién técnica y desarrollar foros
de participacion que refuercen la gestion integrada de recursos hidricos (GIRH) en la cuenca fluvial del Pangani. Esto incluye la
integracion del cambio climatico como contribucién a un suministro y gobernanza equitativos del agua dulce para los medios
de subsistencia y el medio ambiente. Con la ayuda de distintos donantes, incluido el instrumento de apoyo al agua UE-ACP, el
proyecto ha establecido cuatro asociaciones de usuarios del agua (AUA) que han ayudado a informar al gobierno local y han
favorecido la accion en casos de abusos aguas arriba en la cuenca y de contaminacion del agua.

El Fondo fiduciario de la UE para infraestructuras en Africa respalda los proyectos de infraestructura con un impacto regional,
incluidos los grandes proyectos hidroeléctricos donde es esencial una gestién del agua conjunta. El Fondo fiduciario combina
ayudas no reembolsables (en este caso, 9,3 millones de euros) de donantes (por ejemplo, la UE) con inversiones a largo plazo
de entidades financieras (por ejemplo, el BEI). Esta «<mezcla» actiia como catalizador de la inversion (ETTG, 2011). La financiacién
mixta de un proyecto de hidroelectricidad en Africa Occidental contribuye a ofrecer un suministro de electricidad sostenible y
limpia en Mali, Mauritania y Senegal. El proyecto demuestra que es importante coordinar formas de financiaciéon innovadoras,
como las que integran ayuda para las condiciones de gobernanza (entre distintos sectores y paises) previas que deben existir
para que pueda concederse la financiacion.

El Fondo mundial para la eficiencia energética y las energias renovables (GEEREF), un fondo de fondos de més de
100 millones de euros respaldado por la UE y otros, proporciona capital riesgo global mediante la inversion privada en proyectos
de eficiencia energética y energias renovables en paises en desarrollo y economias en transicién. Su objetivo consiste en acelerar
la transferencia, desarrollo, uso y ejecucién de tecnologias medioambientalmente sdlidas para las regiones més pobres del
mundo. Esto contribuye a llevar una energia segura, limpia y asequible a las poblaciones locales.
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Aplicadas de forma aislada, las politicas sectoriales no llegan a desarrollar todo su potencial de promocién del CIS. Por lo tanto, para impedir
que las cosas sigan como estan, hay que favorecer objetivos politicos horizontales o «interrelacionados». El aumento de la complejidad
de latoma de decisiones europea ha contribuido a la compartimentacion de los procesos politicos, algo que puede socavar la coherencia
politica y la consecucién de objetivos mds alla del ambito de los sectores especificos (Pollack y Hafner-Burton, 2011; Peterson, 2001, citado
en CEPS, 2006). El Colegio de Comisarios es quien aprueba las propuestas politicas de la Comision, permitiendo asi que los intereses sean
sometidos a un proceso de debate y autorizacién en el que participan todos. En cambio, los procesos de toma de decisiones europeos
en el Consejo suelen ser mas monosectoriales y segregados con respecto a los procesos politicos, ya que las decisiones normalmente se
preparan en estructuras de encuentro compartimentadas y son aprobadas por ministros o jefes de Estado (CEPS, 2006). Los miembros
del Parlamento Europeo (MPE) a menudo recurren a los servicios de informacién y conocimiento prestados por los grupos de presién
mas eficaces, que suelen defender intereses sectoriales concretos (Rasmussen, 2011).

De forma paralela a este aumento gradual de los «sectores politicos» en la UE, se ha producido un incremento de los objetivos politicos
interrelacionados que deberia orientar el sentido, las metas y la integracién paulatina de las politicas sectoriales. Estos objetivos politicos
horizontales se plasman en el Consenso europeo y el Tratado de Lisboa. En la Carta de las Naciones Unidas también se reflejan objetivos
similares (por ejemplo, proteccion del medio ambiente, igualdad de género)*.

A pesar de que no hay unos objetivos politicos claros y horizontales que coexistan de forma armoniosa, estos deben sopesarse entre
si en cada proceso politico. Este procedimiento se denomina de refuerzo de la coherencia de las politicas sectoriales dirigidas a estos
objetivos horizontales. La coherencia de las politicas para el desarrollo es uno de los objetivos concretos de los tratados de la UE y las
declaraciones internacionales. El Tratado de Lisboa, que entr6 en vigor en diciembre de 2009, establece que la Unidn «(...) tendrd en
cuenta los objetivos de la cooperacion para el desarrollo al aplicar las politicas que puedan afectar a los paises en desarrollo (Art. 208)». El mas
importante de estos objetivos de desarrollo queda definido en el mismo articulo como «la reduccién y, finalmente, la erradicacion de la
pobreza*®». Mas recientemente, el documento de resultados del Cuarto Foro de Alto Nivel sobre la Eficacia de la Ayuda 2011, celebrado
en Busan, fue refrendado por agentes clave para la cooperacién Norte-Sur y Sur-Sur. Este establece que «(...) es fundamental examinar la
interdependencia y la coherencia de todas las politicas ptiblicas, no solo las politicas de desarrollo, para que los paises puedan hacer uso pleno
de las oportunidades que brindan la inversién y el comercio internacional y asi expandir sus mercados de capital interno»*.

En 2009 la UE acordd centrar sus esfuerzos en la promocion de la CPD en cinco dmbitos politicos especificos clave: (1) comercio y finanzas,
(2) seguridad alimentaria, (3) cambio climatico, (4) migraciény (5) seguridad. En diciembre de 2011, la Comisién Europea publico el tercer
informe sobre la actuacién de la UE en la promocion de la CPD*. Ademds de presentar una visién detallada de los logros de la UE y sus
Estados miembros en este y otros campos, el documento identifica varias dificultades concretas y problemas extraordinarios para el
siguiente periodo (COM, 2011e). Varios estudios han hecho hincapié en la necesidad de establecer «<mecanismos» institucionales: medidas
formales y sistematicas que pueden impulsar la promocién de la CPD a estas distintas escalas. Existe un amplio conjunto de documentos
sobre los resultados de medidas anteriores destinadas a integrar objetivos politicos como la igualdad de género y la proteccién del medio
ambiente del que se pueden extraer ensefianzas pertinentes para la CPD.

Los mecanismos se pueden clasificar en un continuo que va desde los estimulos intangibles (por ejemplo, inversiones en formacion,
grupos de coordinacién para el intercambio intersectorial) hasta los incentivos materiales (medidas vinculantes o ejecutadas de cualquier
otro modo). Si bien, seguin Pollack y Hafner-Burton (2010), la mayoria de las medidas de la UE se encuentran en el extremo «intangible»
del espectro, el sistema de evaluacién de impacto (El) de la Comisién Europea tiene un gran potencial para impulsar la consecucion de
los objetivos politicos horizontales. Dicho sistema estudia las repercusiones econdmicas, sociales y medioambientales previstas de las
propuestas preparadas por la Comisién. Tras su presentacién en 2003, las Directrices de la Comisién sobre las evaluaciones de impacto

“ En el apéndice se puede encontrar mas informacidn sobre las caracteristicas especificas de la elaboracién de politicas europeas en relacion a la temédtica de
este informe.

“ Enlas declaraciones de politicas globales cada vez se encuentran mas compromisos similares, sobre todo en relacion al Objetivo de Desarrollo del Milenio
(ODM) 8 de formacién de una asociacion global para el desarrollo. La Ultima revision de alto nivel de los ODM incluia este parrafo especifico sobre CPD, asi
como referencias adicionales a dmbitos politicos concretos que deberian presentar una mayor coherencia: «Pedimos que se redoblen los esfuerzos a todos los
niveles para aumentar la coherencia de las politicas para el desarrollo. Consideramos que la consecucion de los Objetivos de Desarrollo del Milenio exige politicas
integradas que se refuercen mutuamente en un amplio espectro de cuestiones econémicas, sociales y ambientales para el desarrollo sostenible. Exhortamos a todos
los paises a que formulen y ejecuten politicas que estén en consonancia con los objetivos del crecimiento econdmico sostenido, inclusivo y equitativo, la erradicacién
de la pobreza y el desarrollo sostenible» (ONU, 2010: 41).

- Véase: http://www.aideffectiveness.org/busanhlf4/images/stories/hlf4/OUTCOME_DOCUMENT_-_FINAL_EN.pdf

% Véase: http://ec.europa.eu/europeaid/what/development-policies/documents/eu_2011_report_on_pcd_en.doc.pdf
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fueron revisadas en 2005 y 2009. Las ultimas directrices prestan mds atencién a la evaluacién de los impactos sobre los paises en desarrollo®.
Un comité de evaluacién de impacto independiente examina y emite dictamenes sobre la calidad de cada uno de los borradores de El
preparados por las direcciones generales de la Comision.

Al margen de los mecanismos para reforzar el intercambio de informacion y garantizar la atencion a la CPD en los procesos de elaboracién
de politicas, la promocion de este elemento implica un importante cambio en los procesos de formulacion de politicas actuales y requiere
una intensificacion de los esfuerzos para subsanar las deficiencias en la informacion y el conocimiento. Para mejorar la gestion de los
ciclos politicos vinculados al nexo AES se necesita una inversién adicional en las evaluaciones basadas en investigaciones que se pueden
trasladar a los procesos de aprendizaje politicos dentro del sistema legislativo de la UE, los Estados miembros y los paises destinatarios
de la ayuda. Y en relacion a esto se halla la necesidad de adaptar el actual proceso de aprendizaje politico para aprovechar los andlisis e
informacion recientemente generados.

Con el telén de fondo del compromiso de la UE con la CPD, este apartado presentara un analisis de las posibles funciones de la UE y
de sus actuales compromisos especificos en cuatro ambitos: (1) politicas internas; (2) politicas internas sobre comercio e inversion; (3)
cooperacion al desarrollo; y (4) gobernanza global.

Ultimas iniciativas politicas dirigidas a lograr una economia europea mas incluyente y sostenible

Tal y como se anunciaba en el primer capitulo de este informe, la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Desarrollo Sostenible
(comuinmente denominada «Rio+20») se celebrara en junio de 2012. Tras una consulta publica para recopilar opiniones, ideas y pruebas de
investigaciones, el 20 de junio de 2011 la Comisién Europea publicé una propuesta de posicion de la UE para Rio+20%. En ella manifestaba
su deseo de que esta contribuyera a una postura de la UE coherente que «...contribuyese a los ambiciosos objetivos de Rio+20 con politicas
y acciones concretos para hacer posible una economia verde».

La Comunicacién hace hincapié en el hecho de que la UE puede mejorar su contribucién a la promocién del crecimiento global incluyente y
sostenible si empieza por barrer su propia casa. Para ello cita la Estrategia Europa 2020, cuyo objetivo es transformar la UE en una economia
basada en el conocimiento, eficiente en cuanto al uso de recursos y con bajas emisiones de carbono. Del mismo modo, dicha estrategia
busca ofrecer una respuesta sostenible a los retos a los que enfrenta la UE hasta 2050. Europa 2020 trata de integrar y fortalecer el papel
de la sostenibilidad en el desarrollo de politicas estableciendo las prioridades del crecimiento sostenible e incluyente, que se refuerzan
mutuamente. Para impulsar dichas prioridades, se vale de cinco objetivos principales y siete iniciativas emblemdticas. Muchas de estas
iniciativas emblemdticas son directamente pertinentes para el crecimiento global incluyente y sostenible, y para el compromiso de la UE
en Rio+20. La Comunicacién pone de relieve la iniciativa sobre eficiencia en el uso de los recursos. Esta comprende el desarrollo de una
propuesta de hoja de ruta para una Europa con un uso eficiente de los recursos. También incluye:

1. Ladesvinculacion entre el uso de los recursos naturales y el crecimiento econémico.

2. Un conjunto de nuevas medidas politicas que incluye acciones sobre materias primas, eficiencia energética, biodiversidad y hojas de
ruta para descarbonizar la economia, la energia y el transporte.

3. Laintensificacion del uso de los instrumentos de mercado para retirar paulatinamente las subvenciones medioambientalmente daiiinas
y hacer més ecoldgicos los sistemas impositivos.

El eje central de la propuesta de la Comision para Rio+20 es la necesidad fundamental de hacer que la economia global sea mas verde.
La Comunicacién la describe de este modo: «Lo que hace falta es una economia que pueda garantizar el crecimiento y el desarrollo, y que, al
mismo tiempo, mejore el bienestar humano, proporcione empleos dignos, reduzca las desigualdades, trate de resolver la pobreza y conserve
el capital natural del que todos dependemos. Una economia asi —verde— ofrece una manera eficaz de promover el desarrollo sostenible,
erradicar la pobreza y afrontar desafios emergentes y fallos pendientes en la aplicacién».

Este proceso de ecologizacion de la economia no deberia considerarse un proyecto impulsado principalmente fuera del sector productivo,
sino que también tiene que implicar a las empresas (véase A11.1 en el apéndice).

“ Ademas de otras partes de las directrices, las paginas 40 y 41 establecen que todas las evaluaciones de impacto deberfan determinar si las opciones politicas
afectan a las relaciones con paises fuera de la UE. Entre los aspectos evaluados deberfan encontrarse: <impactos sobre los paises en desarrollo: es preciso
analizar la coherencia de las iniciativas que pueden afectar a los paises en desarrollo con los objetivos de la politica de desarrollo de la UE. Esto incluye un
andlisis de las consecuencias (o factores externos) a mayor plazo en ambitos como la politica en materia econdmica, medioambiental, social o de seguridad».
Las directrices estan disponibles en: http://ec.europa.eu/governance/impact/commission_guidelines.

0 http://ec.europa.eu/environment/international _issues/rio20_en.htm
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En la Comunicacion, la Comisién propone ademas una intensificacion de la transicion hacia una «economia verde» adoptando medidas
en tres dimensiones politicas®':

1. Inversion en los recursos clave y el capital natural (<el qué»): agua, energia renovable, recursos marinos, biodiversidad y servicios de
los ecosistemas, agricultura sostenible, bosques, residuos y reciclaje. Estos campos son la base de millones de medios de subsistencia y
pueden ayudar a mitigar la pobreza. Podrian llegar a convertirse en campos de un futuro crecimiento econdmico y mercados globales.

2. Combinacion de instrumentos normativos y de mercado («el cdmo»): ecoimpuestos, eliminacién de subvenciones
medioambientalmente perjudiciales, movilizacién de recursos financieros publicos y privados, inversion en capacitacion y puestos
de trabajo ecoldgicos. Es preciso desarrollar indicadores que reflejen un sentido de progreso mas amplio (medioambiental y social)
y que puedan funcionar junto con el PIB.

3. Mejora de la gobernanzay fomento de la participacion del sector privado (el quién»): refuerzo y racionalizacién de las estructuras
de gobernanza internacionales existentes [por ejemplo mediante la mejora del Programa de las Naciones Unidas para el Medio
Ambiente (PNUMA)]. También es esencial una implicacién y compromiso mucho mayores por parte de las empresas y la sociedad civil.

A pesar de que se ha recomendado postular las acciones propuestas, la Comunicacién sobre Rio+20 también ha sido criticada por ONG
(por ejemplo, Eurostep) por centrarse fundamentalmente en el desarrollo sostenible, y en una medida mucho menor en la inclusién social
y los aspectos de la equidad (cada uno de los términos «inclusién» y «equidad» se mencionan solo una vez)*.

Una vez considerada la propuesta de la Comision, la UE y los Estados miembros decidieron prestar mas atencion a las dimensiones social
y equitativa en la propuesta de la UE para el proceso de Rio en noviembre de 2011%. La propuesta hace referencia concretamente a la
necesidad de conciliar las politicas sociales y econémicas, y sefiala que: «...La ratificacion de los convenios de la OIT pertinentes es de vital
importancia para garantizar que el crecimiento no solo sea econdmica y ecoldgicamente sostenible, sino también justo y equitativo, y
que tenga en cuenta cuestiones sociales y que contribuya a erradicar la pobreza».

El apéndice trata en detalle dos iniciativas desde la perspectiva de la gestion integrada del agua, la energia y el suelo hacia la inclusién y
la sostenibilidad: (1) la Hoja de ruta para una Europa eficiente en el uso de los recursos y (2) la reforma de la Politica Agricola Comun (PAC).

La introduccion de este capitulo sefialaba la gran influencia de la UE como una regién comercial y orientada a la exportacion global,
ademds de como un importante consumidor. El capitulo 10 examinaba con mayor detalle el posible papel del sector privado y abordaba las
iniciativas politicas europeas que tratan de hacer su compromiso mas transparente y conducente a un crecimiento incluyente y sostenible.

En 2012 la UE publicara una nueva propuesta politica sobre comercio, crecimiento y desarrollo®, para la que organizé una consulta
entre las partes interesadas en 2011%. Esta propuesta politica define los objetivos clave de las politicas comerciales de la UE en relacion
a los paises en desarrollo de acuerdo con la Estrategia Europa 2020. Entre otros cambios internacionales y europeos clave que quiere
abordar esta propuesta, el informe sobre la consulta publica apunta la necesidad de responder a la creciente presion para aplicar las
normas medioambientales y sociales a escala global. No obstante, esto no deberia considerarse una razén para implementar politicas
proteccionistas. Como caso de estudio interesante para las politicas de inversién y comercio de la UE, el apéndice analiza en qué medida
esta tiene en cuenta el agua virtual en sus politicas actuales.

En octubre de 2011, la Comisién Europea publicé una propuesta politica destinada a aumentar el impacto general de la cooperacion al
desarrollo europea, y es probable que logre acuerdos entre los ministros de cooperacion al desarrollo de la UE durante la primera mitad de 2012.

St http://tinyurl.com/4ycryxm

2 También atafie a la UE tener su «propia iniciativa» en las propuestas de elaboracion de politicas en los dmbitos de medio ambiente y cooperacion al desarrollo,
mientras que en el campo de la politica social el papel de la Comision se limita a la accion para promover politicas en los Estados miembros.

3 Puede consultar la posicién conjunta de la UE aqui: http://www.uncsd2012.org/rio20/index.php?page=view&type=510&nr=240&menu=20

> Véase: http://trade.ec.europa.eu/doclib/docs/2012/january/tradoc_148992. pdf

% Véase http://trade.ec.europa.eu/consultations/?consul _id=156
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4 )

Cuadro 11.2: «Programa para el cambio»: incremento del impacto de la politica de
desarrollo de la UE>®

El 13 de octubre de 2011, la Comisién publicé una propuesta de politica titulada «Incremento del impacto de la politica de
desarrollo de la UE: un programa para el cambio». El comunicado de prensa resume algunos de los cambios fundamentales que
propone para la cooperacién al desarrollo de la UE: «El futuro gasto de la UE deberd concentrarse en sectores fundamentales a largo
plazo y en un crecimiento integrador en los paises beneficiarios que estén mds necesitados de ayuda exterior y en los que la ayuda
pueda suponer una gran transformacion».

El Programa para el cambio pretende realizar cambios fundamentales en la cooperacién al desarrollo:

1. Propone un enfoque mas estratégico y el desarrollo de una cartera de programas de cooperacion nacionales y regionales mas
centrada para respaldar la buena gobernanzay el crecimiento incluyente y sostenible. Estos dos ambitos prioritarios son
fundamentales para la reduccion de la pobreza a largo plazo, por lo que la Comision trata de destinar un mayor porcentaje
de ayuda de la UE a estos dmbitos.

2. La Comunicacion hace hincapié en la necesidad de reducir la exposicion de los paises en desarrollo al cambio climatico
y la volatilidad de los precios de la energia y los alimentos, y pide a la UE una mayor inversién en sistemas agricolas
sostenibles y una ampliacién del acceso a servicios energéticos sostenibles. La propuesta también declara claramente que el
«el desarrollo no es sostenible si deteriora el medio ambiente, la biodiversidad y los recursos naturales y aumenta la exposicion
y vulnerabilidad a las catdstrofes naturales». Esto sefala el potencial de trabajo en una forma que integre el nexo AES, tal y
como recomienda este informe.

3. Enlo querespecta a la prestacion de su cooperacion al desarrollo, una Comunicacion especifica presenta ideas de mejora del
apoyo presupuestario, mientras que el Programa para el cambio se centra concretamente en nuevos instrumentos financieros,
como la combinacion de ayudas y préstamos u otros mecanismos de distribucion del riesgo.

La propuesta politica también incluye ambiciosas ideas para intentar incrementar la eficacia de la contribucién europea colectiva
(Comisién y Estados miembros) al desarrollo. Para ello trata de limitar su propia atencion a tres sectores centrales (en funcion del
interés del pais en desarrollo) por pais o regién, de acuerdo con el Cédigo de conducta de la UE relativo a la division del trabajo
de 2007. En segundo lugar, trata de alejarse gradualmente de su anterior enfoque de formulacién de Documentos de Estrategia
Nacional, y adoptar en su lugar la estrategia de desarrollo nacional formulada por los paises en desarrollo como base para recopilar
un Documento Marco Conjunto mas conciso®. De este modo, pretende aumentar la cooperacion entre los donantes de la UE,
concretamente en el campo de la informacién sobre los resultados y el apoyo presupuestario.

En su objetivo de reforma de la cooperacion al desarrollo de la UE, el Programa para el cambio ha influido en las propuestas
europeas para los instrumentos de financiacion de acciones externas clave incluidos en el préximo presupuesto de la UE (se
propone una suma de 972 200 millones de euros para la accion externa de la UE durante el periodo 2014-2020). Concretamente,
el Instrumento de Cooperacion al Desarrollo de 23000 millones de euros refleja muchas de las propuestas postuladas en el
Programa para el cambio y una necesidad de centrarse en la buena gobernanza y el crecimiento incluyente y sostenible. De
acuerdo con el Instrumento de Cooperacion al Desarrollo (ICD), se prevé que al menos el 50% del Programa para los Retos y
Bienes Publicos Mundiales se destinard al cambio climatico y a objetivos medioambientales, con especial atencién a la energia
sostenible y la seqguridad alimentaria®®.

. /

También existen procesos politicos y oportunidades especificos en relacién al agua y la energia. Por ejemplo, en lo que respecta al agua,
el documento de la presidencia europea hingara (2011) «El papel del agua en la politica de desarrollo de la UE» argumenta que, a pesar
de que este bien es clave para el desarrollo econdmico y contribuye al desarrollo humano, la importancia de los ecosistemas acudticos
para el desarrollo sostenible no esta suficientemente reconocida. El Consejo de Medio Ambiente solicité un marco para la gestion del
agua actualizado que reconociese las interrelaciones entre el agua y otros dmbitos de desarrollo, y que revisara y actualizara la Iniciativa
sobre el agua de la UE. Para 2012, la UE prepara un nuevo y completo marco de implementacion y politicas europeo para el agua en
los paises en desarrollo. Su objetivo es situar el agua como un problema horizontal en la politica de desarrollo, sobre todo en lo que
respecta a los sectores productivos y de crecimiento. Los nuevos instrumentos que se estan debatiendo incluyen el uso de asociaciones,
las transferencias tecnoldgicas, la mejora de la coordinacidn, el respaldo de las regiones en sus planes de gestion de las cuencas fluviales,

* L.a Comunicacion se encuentra disponible en: http://ec.europa.eu/europeaid/what/development-policies/documents/agenda_for_change_es.pdf

7 Taly como se describe en una reciente propuesta politica de la Comision y el Servicio Europeo de Accién Exterior publicada junto con las propuestas legislativas
para los nuevos instrumentos financieros para 2014-2020, un documento marco conjunto «...integrarfa todos los aspectos de la accion exterior de la UE y
todos los instrumentos o herramientas de la UE para lograr el equilibrio adecuado entre la flexibilidad y la previsibilidad, asi como entre los objetivos a corto,
medio y largo plazo. Asimismo, definirfa las lineas estratégicas de accion y una amplia combinacion de politicas relativas a los instrumentos y politicas de
la UE y de los Estados miembros que se vayan a utilizar en un pafs o regién, teniendo en cuenta los aspectos diplomaticos y politicos (Politica Exterior y de
Seguridad Comun, didlogo politico, democracia y derechos humanos, etc.), la cooperacion al desarrollo, la ayuda humanitaria, la seguridad y la proyeccion
exterior de las politicas internas. Tal y como se refleja en los nuevos instrumentos propuestos, si se elabora un documento marco comun para un pais o region
s0cio, se utilizaria para el proceso de programacion y no seria necesario, por tanto, un documento de estrategia especifico para dicho pais o regién. El texto
integro se encuentra disponible en: http://ec.europa.eu/europeaid/how/finance/documents/joint_communication_global_europe_en.pdf.

8 http://ec.europa.eu/europeaid/how/finance/documents/prop_reg_instrument_dev_coop_en.pdf
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la resolucién del déficit de financiacion de infraestructuras, la ampliacion de la ayuda a los sectores productivos (alimentos y energia), y
la integracién en el programa de pazy seguridad.

En lo que respecta a la energia, el Secretario General de la ONU ha lanzado la iniciativa «Energia Sostenible para Todos en 2030», a la
que seguird un Programa de Accién para la Energia Sostenible centrado en (a) el acceso universal a la energia; (b) la energia limpia; (c) la
accion empresarial; y (d) la comunicacién. La iniciativa en materia de energia de la UE lanzada en la WSSD en 2002 podria convertirse en
un vehiculo clave para las contribuciones europeas, incluidas: el suministro de informacion sobre energia y desarrollo; la asistencia politica;
la movilizacion de recursos financieros y enfoques de financiacién innovadores; y la aplicacion de asociaciones de energia europeas con
paises en desarrollo. La asociacién para la energia Africa-UE es un ejemplo.

En general, la cooperacion al desarrollo puede ayudar a acelerar los procesos de transformacion social y econdémica en los paises en
desarrollo hacia condiciones de gobernanza que favorezcan en mayor medida un crecimiento incluyente y sostenible. Para ello, es
importante que los gobiernos de los paises socios formulen estrategias politicas globales con capacidad y voluntad politica suficientes
para garantizar que la cooperacién al desarrollo extranjera tenga un efecto catalizador en dichas reformas. La financiacion del desarrollo
también se puede emplear para apoyar a los agentes no estatales, como las OSC o los sindicatos, ya que estos pueden influir en los debates y
movilizar a sus circunscripciones para que reivindiquen dicha reformas (por ejemplo, el programa europeo SWITCH ha promovido précticas
de produccién y consumo sostenibles en Asia). Por ultimo, la financiacion del desarrollo se puede utilizar para estimular las innovaciones
tecnoldgicas especial o exclusivamente beneficiosas para los paises en desarrollo. Para ello debe llevarse a cabo una evaluacién basada
en la evidencia de las ventajas e inconvenientes de los derechos de la propiedad intelectual (DPI). Esto también estd vinculado a cualquier
acuerdo alcanzado en las futuras negociaciones sobre el cambio climatico®.

Al margen de la posible contribucion de la cooperacion al desarrollo de la UE, es probable que el impacto de la IDE, el comercio y el consumo
interno de la Unidn sobre el uso de los recursos naturales sea aiin mayor. La cooperacién al desarrollo por si sola no basta para resolver los
problemasy promover un crecimiento incluyente y sostenible global. Dado que la cooperacién al desarrollo puede utilizarse, y de hecho
se ha utilizado, para respaldar acciones del sector publico que menoscaban el objetivo de aumento de la inclusién y la sostenibilidad,
existe una clara necesidad de un exhaustivo escrutinio de cualquier efecto negativo, aun cuando estas acciones sean «propiedad» del
gobierno de un pais socio. Tal y como reconoce el Consenso europeo sobre el desarrollo, una forma de lograrlo es apoyar las medidas
adoptadas por los paises en desarrollo para integrar consideraciones medioambientales en las estrategias de desarrollo nacionales, asi
como aumentar la capacidad de estos para implementar acuerdos medioambientales multilaterales.

En conclusién, la cooperacién al desarrollo de la UE puede actuar como un catalizador y ayudar a los paises en desarrollo en la gestién
del agua, la energia y el suelo en aras de un crecimiento incluyente y sostenible. No obstante, para ello es preciso que la UE revise sus
programas y emplee los mecanismos existentes con mayor eficacia. También es necesaria una mayor inversién en evaluaciones del impacto
medioambiental y social de las intervenciones y estrategias de desarrollo globales, algo que no todos los donantes de la UE (incluida la
Comision) hacen en la misma medida.

Este apartado contiene varias tablas con las caracteristicas bésicas de los procesos politicos pertinentes para el agua, la energia y el
suelo, con especial atencién a la preparacion de los procesos internos y externos de la UE relevantes para estos campos (véanse también
los apartados 11.2.2 y 11.2.3 sobre este documento y los estudios de Keijzer y Koeb, 2011). No pretendemos ofrecer una presentacion
exhaustiva, sino mostrar ejemplos de iniciativas politicas clave que afectan a la promocion del crecimiento global incluyente y sostenible.
Con respecto a cdmo se pueden tomar decisiones en estos dmbitos politicos que promuevan un crecimiento incluyente y sostenible, nos
gustaria hacer cuatro observaciones generales:

« Sibien lainclusién y la sostenibilidad se reconocen como problemas horizontales, la promocién del crecimiento econémico fue uno
de los pilares de la creacién la UE, y el comercio cuenta con su propia legislacion internacionalmente vinculante custodiada por la
Organizacion Mundial del Comercio (OMC)®°.

« Lareduccion de la pobreza como medio de lograr cierto nivel de inclusién a escala internacional es un objetivo de la UE relativamente
antiguo (Tratado de Maastricht 1992).

+ Los problemas de sostenibilidad, como el cambio climatico y la biodiversidad, estén adquiriendo mayor relevancia en las politicas (por
ejemplo, la creacion de una Direcciéon General de Accién Climatica europea en 2010).

+ Las politicas de promocién de la inclusidn se estan aceptando gradualmente Unicamente porque la politica social se considera
competencia de las politicas nacionales (tal y como demuestra, por ejemplo, el bajo indice de ratificacion o ausencia de esta de los
convenios de la OIT).

% Los distintos estudios sobre este tema llegan a conclusiones diferentes. Uno de ellos, encargado por la DG de Comercio concluia que «los derechos de
propiedad intelectual [DPI] no constituyen por si solos un obstéculo para la transferencia de la tecnologfa de reduccién de las emisiones de carbono desde
los pafses desarrollados ni a los paises en desarrollo de renta baja, ni a las economias de mercado emergentes, disponible en: http://trade.ec.europa.eu/
doclib/docs/2009/february/tradoc_142371.pdf. Un estudio mds reciente sobre el papel de los DPI en el contexto de la promocion de los ODM 1y 6 concluia
que no estaban disefiados para promover el desarrollo, y que en general falta coherencia entre los DPl y el desarrollo (Genugten y Meijknecht, 2011).

0 Cabe senalarse también que la OMC solo tiene en cuenta las normas medioambientales cuando el daflo medioambinetal esta reconocido internacionalmente.
http://www.wto.org/spanish/thewto_s/whatis_s/tif_s/bey2_s.htm
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Esta breve introduccion sugiere que las funciones del Estado en el suministro de bienes publicos no cuentan con un equivalente a escala
internacional. A este nivel, inicamente la OMC y el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas cuentan con poderes de ejecucion
limitados, mientras que la mayoria de las decisiones internacionales son basicamente no vinculantes (Kaul, 2011).

Las siguientes tablas sintetizan un estudio mds detallado de los procesos de gobernanza global y de la elaboracién de politicas de la UE

en relacién al agua, la energia y el suelo.

Tabla 11.1: Elaboracion de politicas en materia de agua a escala europea y global®'

NingUn organismo del Consejo o comisién del PE «posee»
politicas en este campo, y no existe una «politica europea sobre
el agua».

A diferencia de la politica energética, distintas configuraciones
del Consejo pueden adoptar decisiones que influyan de manera
significativa en el uso del agua dentro de los Estados miembros
de la UE: el Consejo de Medio Ambiente (por ejemplo Natura
2000) y el Consejo de Agricultura y Pesca (por ejemplo, PACy
PPC), entre otros.

Esto se refleja en el PE, donde comisiones como la de
Agricultura 'y Desarrollo Rural, o la de Medio Ambiente,

Salud Publica y Seguridad Alimentaria, entre otras, pueden
desempenar un papel importante.

1. La politica de la UE en materia de agua y cooperacion al
desarrollo existente se plasma en una Comunicacién, una
Resolucion del Consejo, la Iniciativa sobre el agua de la UE (de
2002), y una Comunicacién de 2004 por la que se establece el
instrumento de apoyo al agua ACP®,

2. Las ultimas conclusiones del Consejo de la UE, adoptadas el 21
de junio de 2011, recomendaban una mayor integracion de los
problemas de gestion del agua en otras politicas de la UE, sobre
todo en las de cohesion, transporte, energia, cambio climatico,
asuntos maritimos, agricultura y pesca®.

El fundamento internacional de las politicas existentes

en materia de gestion del agua radica en la Agenda 21.

La Estrategia Global introducida por la GWP en 1996 y el
ODM 7 (objetivo 7c) conforman las iniciativas de apoyo mas
importantes.

El Foro Mundial del Agua se retine cada tres afios, y su
encuentro de 2012 tendrd lugar en Marsella.

Ademds de la UNCSD, que abordara los problemas hidricos
desde una perspectiva fundamentalmente medioambiental,
varias agencias de la ONU estan trabajando en campos
relacionados con el agua. Algunas cuentan con un amplio
mandato, y otras estan mas especializadas. Entre ellas destacan
las siguientes: FAO, PNUD, PNUMA, UNESCO, UNICEF, ONU-
HABITAT, OMS y OMM.

1. Agenda 21, capitulo 18: «Proteccién de la calidad y el suministro
de los recursos de agua dulce» (1992)%.

2. La Asociacién Mundial para el Agua (GWP) y la Estrategia
(1996)%.

La tabla 11.1 refleja cémo la situacion en el ambito del agua es muy distinta de la de los ambitos de politicas sectoriales como el comercio,
donde un trio de DG designadas dirigen la elaboracién de politicas. Estas preparan las propuestas politicas, que después son «codecididas»
por una formacién del Consejo y una comision del Parlamento Europeo designadas. En este campo no existe un vacio politico, ya que
muchas decisiones politicas de la UE influyen en el uso, acceso y calidad del agua dentro y fuera de la UE. A escala global, el nimero de
agencias multilaterales implicadas en asuntos del agua demuestra la importancia percibida y la visibilidad del tema®”.

S Este andlisis se centra en el agua dulce, y excluye por lo tanto legislacion como la Convencién de las Naciones Unidas sobre el Derecho del Mar.
82 Véanse las formaciones del Consejo en http://www.consilium.europa.eu/council/council-configurations?lang=es y los grupos de trabajo en http:/register.

consilium.europa.eu/pdf/es/11/st05/st05688-re01.es11.pdf

8 Resp.: http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2002:0132:FIN:ES:PDF http://www.euwi.net/about-euwi http://europa.eu/legislation_

summaries/development/sectoral_development_policies/r12531_es.htm
http://consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/en/envir/122943.pdf

Agenda 21, capitulo 18: «Proteccion de la calidad y el suministro de los recursos de agua dulce: aplicacién de criterios integrados para el aprovechamiento,
ordenacion y uso de los recursos de agua dulce», disponible en: http://www.un.org/esa/dsd/agenda21/res_agenda21_18.shtml.

Asociacion Mundial para el Agua, 1996, disponible en: www.gwp.org/; La Estrategia Global, www.gwp.org/en/Our-approach/Strategic-goals

La COM CE 2002 sobre el agua inclufa una préctica introduccién de los trabajos de agencias multilaterales en este campo: «. . .varias agencias de las Naciones
Unidas estan trabajando en dmbitos relacionados con el agua (PNUD, UNICEF y OMS, FAO, CNUAH, OMM, UNESCO y PNUMA). Algunas de ellas tienen asignado
un mandato amplio, mientras que otras estan mas especializadas. La Comisién de Desarrollo Sostenible de las Naciones Unidas, organismo encargado del
seguimiento del proceso de la Agenda 21, también se ocupa de cuestiones relacionadas con el agua, principalmente desde una perspectiva medioambiental».

A INFORME EUROPEO

@ vesarrorio



http://www.consilium.europa.eu/council/council-configurations?lang=es
http://register.consilium.europa.eu/pdf/es/11/st05/st05688-re01.es11.pdf
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2002:0132:FIN:ES:PDF
http://www.euwi.net/about-euwi
http://europa.eu/legislation_summaries/development/sectoral_development_policies/r12531_es.htm
http://consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/en/envir/122943.pdf
http://www.un.org/esa/dsd/agenda21/res_agenda21_18.shtml
http://www.gwp.org/
http://www.gwp.org/en/Our-approach/Strategic-goals

Capitulo M

Informe Europeo sobre el Desarrollo 2011/2012

Tabla 11.2: Elaboracion de politicas en materia de energia a escala europea y global

La politica energética constituye una competencia compartida
entre la UE y los Estados miembros (TFEU Art. 4).

El Consejo de Transporte, Telecomunicaciones y Energia aprueba
la mayoria de las decisiones de la UE en relacién a la energia
(preparadas por el grupo de trabajo de energia del Consejo).

La comision del PE clave en este campo es la de Industria,
Investigacion y Energia, mientras que la Comision de Medio
Ambiente desempefia un papel importante en las politicas
sobre el cambio climatico que afectan a la energia.

Otras configuraciones del Consejo y comisiones del PE también
tratan temas relacionados con la energia (por ejemplo,

politica sobre biocombustibles). La Comisién creé una DG
independiente para la accién contra el cambio climatico en 2010.
En 2009, Dinamarca, Alemania, Letonia y Espafia crearon la
Agencia Internacional de Energias Renovables (IRENA), un
organismo intergubernamental que en la actualidad comprende
149 signatarios.

1. La UE promueve el uso de energias renovables desde 1997,
cuando se adopt6 el Libro Blanco de la Comision para
una Estrategia Comunitaria sobre Energias Renovables.
Este marcaba un objetivo global de consumo de energias
renovables del 12% sobre el consumo total en 2010%.

2. El21de junio de 2011, el Consejo de la UE no pudo alcanzar
ningun acuerdo sobre la adopcién de una «Hoja de ruta hacia una
economia hipocarbdnica competitiva en 2050». No obstante, si se
adoptaron los principios clave y las acciones necesarias®.

3. LaDirectiva europea sobre fuentes de energia renovables
de 20097, una nueva legislacién centrada en la consecucion
de una cuota de las energias renovables del 20% en el mix
energético global de la UE para 2020, marcaba objetivos
especificos para los Estados miembros y un objetivo
compartido de un uso de las energias renovables del 10% en el
sector del transporte.

4. Las politicas en materia de cambio climatico clave de la UE
que afectan a la energia incluyen el paquete sobre energia 'y
cambio climatico aprobado en 2007, asi como el régimen de
comercio de emisiones’".

5. ElPlan Estratégico Europeo de Tecnologia Energética 2007:
hacia un futuro con baja emisién de carbono’.

6. En 2010 la UE se incorporé a la Asociacion Mundial de la
Bioenergia, una asociacién de Comisién de Desarrollo Sostenible
(CDS) que agrupa a las partes interesadas publicas, privadas
y de la sociedad civil en torno a un compromiso conjunto de
promocion de la bioenergia para el desarrollo sostenible

7. Enlaactualidad, la Comisién esta concluyendo una evaluacién
de impacto sobre el cambio en el uso del suelo indirecto, y sobre
formas de minimizar dichos efectos. Se publicara en el momento
de la adopcidn, cuando sea pertinente, de una propuesta
legislativa para modificar la Directiva sobre fuentes de energia
renovables y la Directiva sobre calidad de los combustibles

La Agenda 21 no incluye un capitulo especifico sobre energia,
aunque en el capitulo 9, titulado «Proteccion de la atmdsferay,

se abordan algunos aspectos de este dmbito relacionados con el
medio ambiente y el desarrollo.

Durante la Cumbre Mundial sobre el Desarrollo Sostenible (WSSD)
de 2002, celebrada en Johannesburgo, la energia y el acceso a los
servicios energéticos pasaron a un primer plano. La Declaracién

y Plan de Aplicacién (JPOI), que hacian hincapié en los problemas
de la reduccién de la pobreza y la proteccién del medio ambiente,
presentaba la energia como uno de los diez compromisos clave.
El Organismo Internacional de Energia Atémica (OIEA) se encarga
del tema de la energia nuclear, pero no existe ningtin organismo
de la ONU que trate otras fuentes de energia (a excepcion de la
UNFCCC en relacién a las energias renovables).

La politica en materia de cambio climatico también incluye muchos
vinculos explicitos con la politica energética, que desempefi6 un
papel clave en la reunion de la COP17 2011 celebrada en Sudafrica.
En ella se adoptd una decisién no vinculante en torno al objetivo de
agrupar a todos los paises bajo el mismo régimen juridico en 2020.

1. La Renewable Energy & Energy Efficiency Partnership fue
establecida junto con la WSSD 2002 de Johannesburgo?. Su
objetivo es catalizar el mercado de las energias renovables y
la eficiencia energética, con especial atencion a los mercados
emergentes y los paises en desarrollo.

2. | Acuerdo de Copenhague sefialado en la COP15 en
Dinamarca no incluye objetivos ni acuerdos vinculantes en
relacion con la energia renovable.

3. No se han establecido politicas especificas sobre derechos
de propiedad intelectual en materia de energia sostenible a
escala europea ni internacional.

4. Apesar de las criticas de los paises fuera de la UE sobre
la COP17 2011, el Protocolo de Kioto sigue siendo una
importante politica internacional sobre el uso de la energia.
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Durante los ultimos afios se han intensificado los debates politicos de la UE en torno a la energia, en parte porque la economia europea
esvulnerable a la subida de precios de los combustibles fésiles y depende de productores concretos para su suministro. Aunque durante
este tiempo la UE ha tomado importantes decisiones politicas sobre la produccién y el uso de energias renovables, ha sido dificil llegar a
un consenso para limitar el uso de las energias fésiles, a pesar de la importancia concedida a la iniciativa emblemética «Una Europa que

utilice eficazmente los recursos» en Europa 2020.

Tabla 11.3: Elaboracion de politicas en materia de suelo a escala europea y global

Existe una carencia de procesos politicos activos en materia de
suelo en la UE, ya que las politicas a este respecto se limitan a las
Directrices sobre Politica del Suelo de la UE de 2004 (véanse a
continuacién) y a un grupo de trabajo europeo sobre cuestiones
de suelo inactivo.

No existen decisiones vinculantes sobre el suelo. En el dmbito de
los acuerdos de asociacién voluntaria sobre silvicultura existen
acuerdos legales entre la UE y los paises en desarrollo.

Distintas configuraciones del Consejo pueden tomar decisiones
que influyen de manera significativa en el uso del suelo por
parte de los Estados miembros: el Consejo de Medio Ambiente
(por ejemplo Natura 2000), y el Consejo de Agricultura y Pesca
(por ejemplo, PAC), entro otros.

En el Parlamento Europeo, comisiones como la de Agricultura

y Desarrollo Rural, o la de Medio Ambiente, Salud Publicay
Seguridad Alimentaria, desempefian una funcién en las politicas
de suelo cada vez mas a favor del desarrollo.

1. Aescalaeuropea, existe un conjunto de directrices (SEC (2004)
686) que trata de forma concreta el modo en que la UE puede
respaldar el disefio y reforma de las politicas en materia de
suelo en los paises en desarrollo.

2. Las propuestas legislativas para la reforma de la PAC fueron
publicadas en noviembre de 2011.

3. Politicas de transparencia de la inversion para las que se estan
desarrollando propuestas’™.

4. Acuerdos de asociacién voluntaria en el Plan de Accién de la UE
para la Aplicacién de Leyes, Gobernanza y Comercio Forestales
(FLEGT)™.

5. Apoyo de la UE al mecanismo REDD, destinado a gestionar
de forma sostenible los recursos forestales en los paises en
desarrollo y a mantener el sumidero de carbono.

6. Directrices sobre Politica del Suelo de la UE (2004). Estas
respaldan el disefio y reforma de la politica en materia de suelo
en los paises en desarrollo formulada por un grupo de trabajo
de la Comision y los Estados miembros.

En lo que respecta al tema concreto del suelo, entre otras
iniciativas internacionales, destacan sobre todo la CNUMAD
(1992) y la WSSD (2002), concretamente el plan de accién
exhaustivo de la Agenda 21 refrendado por ambas (aunque sus
recomendaciones no son legalmente vinculantes).

La FAO es el gestor de tareas del capitulo 10 de la Agenda 21.

1. Desde 1992 se han adoptado varios documentos no
vinculantes en relacién a la Gestion Forestal y las Directrices
voluntarias sobre la gobernanza responsable de la tenencia
de la tierra, la pesca y los bosques de la FAO (en curso de
desarrollo).

2. Convenio sobre la Diversidad Bioldgica (encuentro en
Nagoya 2010).

3. Estrategia a 10 afios de la Convencién de las Naciones Unidas
de Lucha Contra la Desertificacion (CNULD)

4. Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio
Climatico (UNFCCQ), aplicacion de los Acuerdos de Cancun

58 COM(97)599 final de 26.11.1997

% http://consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/en/envir/122956.pdf
0 http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L:2009:140:0016:0062:es:PDF

/I http://ec.europa.eu/clima/policies/package/index_en.htm

2 http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2007:0723:FIN:ES:PDF

7 http://www.reeep.org

7 Lasiguiente declaracién fue realizada por Barroso y van Rompuy después de la Cumbre del G8 de mayo: «Para ayudar a Africa a incrementar sus recursos fiscales, la
Comision Europea presentard en octubre propuestas legislativas que incluiran la obligacion de las empresas de publicar informacién sobre sus actividades, como
apoyo ala Iniciativa de Transparencia de las Industraias Extractivas», disponible en: http:/ec.europa.eu/development/icenter/repository/com2003_0251en01_en.pdf

> La propuesta se encuentra disponible en: http://www.eclac.org/rio20/noticias/paginas/6/43906/2011-613-Rio+20-Note_by_the_secretariat_Colombia_note.pdf.
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El anterior resumen pone de relieve la actual carencia de una legislacién internacional vinculante sobre las inversiones en el suelo y el
uso de este, asi como la ausencia de una legislacién europea en materia de inversion en suelo fuera de Europa. Por lo tanto, subraya la
necesidad de subsanar el déficit de gobernanza mundial como requisito indispensable para una promocion eficaz del crecimiento global
incluyente y sostenible.

La UE puede desempeiiar un papel esencial en este proceso en la conferencia Rio+20 que se celebrara en junio de 2012. En ella tendra
la oportunidad de poner de relieve sus propias iniciativas en la Unién (véase el apartado 11.2.2) y de mejorar la gobernanza mundial.
Otra iniciativa con potencial para reforzar el compromiso internacional con el crecimiento incluyente y sostenible a la que la UE puede
brindar su apoyo es la propuesta del gobierno colombiano para el establecimiento de un conjunto de objetivos de desarrollo sostenible
en Rio+20. Dicha propuesta invita a distintas partes interesadas a intercambiar ideas sobre la manera de formular estos ODS. En 2011y
2012 la propuesta se debatird en varios contextos, siendo el mensaje mds reciente la presentacion de una estrategia para adoptar 10 ODS
principales en Rio+20 como base para los debates posteriores a la cumbre’.

Las tres tablas confirman e ilustran las conclusiones del apartado 11.2.1, y sobre todo la idea de que la elaboracién de las politicas europeas
e internacionales se sigue organizando en gran medida de forma compartimentada. También se concluye que la mayoria de las decisiones
adoptadas para promover el crecimiento incluyente y sostenible adoptan la forma de declaraciones politicas no vinculantes, sin efectos
tangibles. Especialmente a escala internacional, la relativa falta de incentivos tangibles para conducir las politicas a una accion efectiva
y la ausencia de un enfoque de nexo en muchas de estas ponen de manifiesto las deficiencias de los actuales enfoques institucionales
del cambio politico. Basandose en el andlisis de las posibles funciones de la UE y en los hallazgos de este informe, el siguiente apartado
presenta cuatro recomendaciones politicas clave para la UE.

El andlisis de este informe sobre el funcionamiento de los procesos politicos europeos en relacion al agua, la energia y el suelo, asi como
de la preparacion para decisiones politicas especificas, sefiala la necesidad de que la UE abandone su sistema de elaboracién de politicas
actual y realice cambios mas fundamentales en este tipo de procesos. En lo que respecta a lo que el Consejo Asesor Aleman sobre el
Cambio Climatico denomina «un nuevo contrato social para la sostenibilidad», la UE tendria que convencer a sus ciudadanos de que la
cooperacion global es de vital importancia para invertir la actual tendencia y avanzar hacia una economia sostenible e incluyente para
todos (WBGU, 2011).

La coherencia de las politicas de desarrollo pasa por reconocer las necesidades e intereses de los paises en desarrollo, asi como por la
aplicacion de medidas conjuntas para garantizar un crecimiento incluyente y sostenible para todos en el futuro. La Comisién Europea, el
Consejo y el Parlamento reconocen la necesidad de que asi sea dentro de los limites planteados por el Tratado de Lisboa, tal y como se
refleja en Europa 2020. Esta estrategia dard lugar al marco financiero plurianual para 2014-2020, y deberia ayudar a moldear las iniciativas
politicas clave, como la Hoja de ruta para la reforma de la PAC. No obstante, la estrategia también sefiala la existencia de importantes
empresas sin concluir, y el andlisis de este capitulo ha ilustrado algunas facetas de la economia politica de los procesos de formulacién
de politicas europeas donde algunos agentes tienen intereses en que las cosas sigan como estan.

En consecuencia, los principales hallazgos de este informe confirman la existencia de importantes déficits de gobernanza europeos y
mundiales, y |a falta de idoneidad de las instituciones actuales para tratar el agua, la energia y el suelo (el nexo AES) de una forma integrada
y sofisticada. Para cambiar las cosas, evidentemente hay que cambiar la forma en que se elaboran las politicas.

Presentamos las implicaciones politicas de este informe para la UE, asi como propuestas concretas y practicas en las cuatro categorias
en las que la Unidn influye en la gestion del agua, la energia y el suelo en los paises en desarrollo. Dichas propuestas se basan en las
sugerencias politicas y de investigacion presentadas en el cuerpo del informe, y reflejan explicitamente aquellas donde la UE puede actuar.
No tratan de ser exhaustivas, sino mas bien de sugerir formas en las que la UE puede actuar sobre las repercusiones politicas. No deberian
considerarse una lista de la compra técnica. Por el contrario, deberian verse como una forma de determinar el liderazgo politico que Europa
necesita para concienciarse de la necesidad de las transformaciones institucionales, econémicas, ecoldgicas y sociales confirmadas en
este informe. De hecho, estas deberian haberse llevado a cabo hace mucho tiempo.

El primer conjunto de propuestas politicas guarda relacién con lo que la UE puede hacer en calidad de consumidor y productor. La UE
deberia impulsar importantes cambios en los modelos de consumo y produccién en Europa que lleven hacia la sostenibilidad y la inclusion
(valores con los que ya existen compromisos en los documentos politicos de la UE). Concretamente, deberia promover el paso a las
energias renovables, ademds de cambios en los modelos de consumo y produccién de alimentos para reducir drasticamente la huella
medioambiental de la agricultura europea, el despilfarro de comida y la ingesta de proteinas (carne, pescado). Como elemento clave de
esta remodelacién de politicas, la UE deberia respaldar el establecimiento de mecanismos que reflejen el verdadero valor de los recursos
naturales en sus sistemas de fijacién de precios, y suprimir las subvenciones y politicas que los distorsionan.

6 La propuesta se encuentra disponible en: http:/www.eclac.org/rio20/noticias/paginas/6/43906/2011-613-Rio-+20-Note_by_the_secretariat_Colombia_note.pdf.
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La UE deberia adoptar un enfoque de nexo integrado de las politicas y programas que tratan cuestiones del agua, la energia y el suelo
dentro de Europa y en su apoyo a los programas y proyectos en los paises en desarrollo. Un cambio de estas caracteristicas requerird una
mayor inversion en procesos de adaptacion, aprendizaje de politicas y recopilacién de datos para determinar los procedimientos decisorios.

Estas propuestas concretas pueden contribuir a lograr estas implicaciones politicas:

1. El Consejo y el Parlamento Europeo tienen que invertir seriamente en el debate, conclusion y control de la implementacién de las
politicas horizontales clave, como la Estrategia Europa 2020y la propuesta de la Hoja de ruta para una Europa eficiente en el uso de los
recursos. Debe prestarse especial atencion a garantizar que las nuevas politicas sectoriales, o las reformas de las politicas existentes
como la PAC, sean coherentes con estas estrategias horizontales.

2. Por ejemplo, en vista de los nuevos acontecimientos (precios de los alimentos, problemas medioambientales, CPD, etc.), la UE podria
reconsiderar su apoyo a la PAC, eliminar las subvenciones de mayor distorsién (en relacién al comercio o el medio ambiente) y utilizar
los recursos liberados para promover la seguridad alimentaria global de una forma sostenible.

3. La UE deberia ser consciente de las repercusiones de sus objetivos de uso de biocombustibles para el mix energético europeo de 2020
sobre las tendencias internacionales de cambio de uso del suelo indirecto. Ademds deberia controlar de cerca el impacto del uso de
biocombustibles en el crecimiento incluyente y sostenible en los paises en desarrollo. También deberia evitar las subvenciones agricolas
en la UE para aumentar la produccién de biomasa para biocombustibles, y prepararse para el momento en que los biocombustibles
y biomasas de segunda y tercera generacién sean econémicamente viables sin la ayuda de las politicas publicas.

4. Una vision de los procesos decisorios europeos diferente requerird el apoyo de datos diferentes. Existen deficiencias de informacién
importantes en relacion a los efectos de la UE sobre el agua, la energia, el suelo y otros recursos clave en los paises en desarrollo que
deben controlarse para formular politicas que promuevan un crecimiento incluyente y sostenible (véase también Evans, 2011). En este
contexto, la Comision deberia estudiar la forma de mejorar el sistema de El para profundizar en el conocimiento de los compromisos
del nexo AES en relacién a las nuevas politicas.

5. Deben ponerse en practica medidas para garantizar la atenta supervision del progreso en la Estrategia Europa 2020 durante las
reuniones de los jefes de Estado europeos, cuyo orden del dia determina el presidente del Consejo Europeo. Las crisis politicas y
econdmicas pueden influir en el establecimiento de dicho orden del dia, pero si los problemas a corto plazo siguen prevaleciendo en
él, alalarga esto perjudicard a la UE.

6. Dada la necesidad de promover un proceso de formulacién de politicas mds integrado, el Consejo deberia evaluar la implementacion
de las Conclusiones del Consejo aprobadas el 17 de octubre de 2006, cuyo objetivo es mejorar la integracién de los problemas de
desarrollo en los procesos decisorios de dicha entidad. Las lecciones aprendidas de este y de otros intentos de garantizar una toma
de decisiones coordinada en el Consejo podrian emplearse para adoptar medidas especificas, como las reuniones conjuntas de los
organismos de este.

7. El Parlamento Europeo deberia plantearse volver a convocar la Comisién Especial sobre los Retos Politicos (conocida como SURE)
para controlar la aplicacion de Europa 2020 y favorecer el debate entre comisiones en lo que respecta a la promocion del crecimiento
incluyente y sostenible dentro y fuera de Europa.

El segundo conjunto de implicaciones politicas guarda relacion con las politicas externas de la UE en materia de comercio e inversion. El
Tratado define los valores e intereses de la Unién, que incluyen el desarrollo sostenible de la Tierra, la promocién del libre comercio y la
reduccién de la pobreza. Europa 2020 tiene que reformar y orientar las politicas externas de la UE, asi como hacer que sean coherentes
con la gestion incluyente y sostenible de los recursos naturales.

Tal como se indicaba en el capitulo 10, la UE debe trabajar en estrecha colaboracién con el sector privado, y mds concretamente con las
empresas europeas que operan en los paises en desarrollo, para promover la inversién, enfoques innovadores y altos niveles de précticas
corporativas. Solo asi la UE puede forjar una nueva asociacion estratégica con el sector privado (cuadro 11.3), algo que podria promulgarse
en Rio+20 o el en el seno del grupo de trabajo sobre desarrollo del G20.
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Cuadro 11.3: Una nueva relacion entre la UE y el sector privado para la gestion de los
recursos naturales

Hasta el momento, los programas de cooperacion para el desarrollo de la UE no han contado con un alto grado de implicacién
directa de empresas europeas en cuestiones de desarrollo. Més alla de la reglamentacion directa, la UE podria demostrar iniciativa
en sus relaciones con el sector privado mediante acciones como las siguientes:

« Laresolucién de problemas de coordinacién mediante la participacion de las distintas partes interesadas en los procesos de
disefio y aplicacién de iniciativas de sostenibilidad, y en el trabajo para mejorar la inclusién en relacién al nexo AES.

- Eldesarrollo de metodologias y mecanismos de evaluaciéon mejorados al objeto de construir una base de pruebas del impacto
de la actividad empresarial en los recursos naturales y de la eficacia de las iniciativas de sostenibilidad corporativa (por ejemplo,
aln se desconoce la eficacia de las asociaciones de Tipo Il lideradas por empresas que se celebraron en Johannesburgo en 2002).

« Laayuda directa a las soluciones del sector privado para construir sostenibilidad entre los proveedores.

« Eluso de codigos de conducta y/u objetivos de rendimiento, asi como de los mecanismos de supervision asociados a estos,
para reforzar las acciones empresariales incluyentes y sostenibles (por ejemplo, la UE podria impulsar un acuerdo para
ampliar la ITIE al suelo).

« Larecompensa de las practicas empresariales responsables en los paises extranjeros mediante politicas de abastecimiento o
decisiones de financiacion (por ejemplo, a través de instituciones de financiacién del desarrollo), o como condicién de otros
tipos de asociacion.

» Lamejora de la capacidad de negociacion de los gobiernos en los paises en desarrollo para permitirles exigir un comportamiento
responsable a las empresas, y ayudarles a desarrollar mecanismo de supervision.

. /

La EU deberia trabajar en estrecha colaboracién con el sector privado, y concretamente con las empresas europeas que trabajan en paises
en desarrollo con escasez de recursos, para promover enfoques innovadores y altos niveles de practicas corporativas en el uso sostenible
e incluyente del agua, la energia y el suelo.

La UE deberia trabajar en estrecha colaboracién con los gobiernos de sus paises asociados y con el sector privado para promover y respaldar
iniciativas de transparencia entre los inversores europeos y sus socios en los paises en desarrollo en proyectos relacionados con el agua,
la energia y el suelo.

Se pueden utilizar distintas formas de financiacion europea para aumentar la disponibilidad del tan necesitado capital en los paises en
desarrollo, algunas de las cuales son mas adecuadas que otras para financiar el acceso al agua, las energias renovables y el suelo. Los
mecanismos para incrementar el suministro de financiacién incluyen bonos verdes y de otro tipo, préstamos en condiciones favorables y
fondos para los desafios (Griffith-Jones et al., 2011). Algunos de estos mecanismos son especialmente idéneos para aprovechar los fondos
de pensiones y soberanos europeos, y pueden proporcionar «capital paciente» a los paises en desarrollo, superando los tipicos horizontes
a corto plazo de los mercados del capital privado.

En cuanto al comercio, la UE no deberia imponer nuevos obstaculos en sus acuerdos comerciales bilaterales como parte de la transicion hacia
una economia verde. Sin embargo, si podria promover mecanismos que recompensasen la sostenibilidad a lo largo de la cadena de valor.

Estas propuestas especificas contribuirian a la realizacion de dichas implicaciones politicas:

1. La UE deberia intentar eliminar los obstaculos econdmicos, normativos e informativos que limitan una inversién responsable en agua,
energias renovables y suelo. Para ello podria combinar sus propios conocimientos internos con otras medidas de apoyo y regulaciéon,
respaldando las asociaciones en torno a la energia renovable entre la UE y los paises en desarrollo.

2. La UE deberia redefinir su relacién con el sector privado en la busqueda de soluciones sostenibles para los desafios a los que se
enfrentan los paises en desarrollo en la gestion de los recursos naturales.

3. Los Estados miembros europeos deberian adoptar una legislacion que obligase a todas las empresas europeas a comunicar a la Comision
las adquisiciones de suelo a gran escala fuera de la Unién. Esto permitiria mantener un registro online de estos acuerdos que serviria
como base para el establecimiento de un sistema equivalente a la ITIE para las inversiones internacionales en suelo.
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Cuadro 11.4: Ayuda de la UE a las asociaciones en torno a la energia renovable
La UE se encuentra en una buena posicion para ayudar a los paises de renta baja a descubrir el potencial infraexplotado de las
energias renovables y crear una «ganancia triple» con beneficios para la economia, el planeta y las personas.

La UE puede emprender asociaciones en torno a la energia renovable que impliquen:

« Una combinacién de mecanismos de financiacién mejorada para las inversiones en hidroelectricidad y sistemas geotérmicos.
Esta podria incluir préstamos del BEl y otras instituciones de financiacion del desarrollo, asi como ayudas de la Comisién para
la preparacion de proyectos (por ejemplo, estudios de viabilidad, desarrollo de casos empresariales, ayuda a las evaluaciones
de impacto y medioambientales).

- Una mayor difusion del conocimiento tecnoldgico y la experiencia para las inversiones en energia renovable, incluidos los
intercambios de personal cientifico.

« Laactualizacién de las directrices para un comportamiento responsable de los inversores europeos cuando invierten en
servicios energéticos en los paises en desarrollo.

- Unamejora de la ayuda al desarrollo para la gobernanza del nexo AES, y concretamente para respaldar las politicas energéticas
que alientan al sector privado a suministrar energias renovables y que pueden prestar servicios energéticos a los pobres.

- Una ayuda adaptada que acomparie las medidas de apoyo a los mas pobres de acuerdo con las El de las inversiones en
energia renovable.

- Un mayor apoyo para la modernizacion de las redes de suministro eléctrico, incluida la profundizacién de la integracion
regional.

Todos estos elementos juntos pueden ayudar a los paises asociados a descubrir el potencial infraexplotado de la energia renovable
en aras de un crecimiento incluyente y sostenible. En algunos casos, la UE ya ha tomado medidas (por ejemplo, su apoyo a la
integracion regional), en otros acaba de empezar a hacerlo (por ejemplo, los mecanismos mixtos), y en otros ain debe incorporar
este tipo de acciones al paquete de ayuda.

. /

El tercer conjunto de implicaciones politicas guarda relacion con la cooperacion al desarrollo de la UE. La UE deberia revisar sus politicas
y programas de cooperacion al desarrollo desde la perspectiva del nexo AES y realizar cambios que garanticen un seguimiento constante de
dicho enfoque, evitando asi los resultados negativos y maximizando las oportunidades.

Los programas y politicas de cooperacién al desarrollo de la UE deberian satisfacer sobre todo la necesidad de trabajar en estrecha
colaboracion con las comunidades mds pobres de los paises en desarrollo. Esto deberia ayudarlas a adaptarse y aumentar su resiliencia
frente a los efectos negativos de la creciente escasez de agua, energia y suelo en sus medios de subsistencia, asi como frente a los cambios
econdmicos globales a los que dara lugar la escasez de recursos (IED, 2010). La UE podria poner en marcha medidas complementarias
para garantizar que los més pobres no salgan perdiendo cuando los paises en desarrollo introduzcan nuevas normativas y sistemas de
fijacién de precios para la gestion del agua, la energia y el suelo. Todo esto deberd llevarse a cabo en asociacién con otros donantes, y
naturalmente con los propios paises en desarrollo.

La eficacia de la cooperacién al desarrollo de la UE podria optimizarse mas (1) mejorando la integracion del nexo AES (cuadro 11.5);
(2) mejorando la recopilacién de la ayuda y las actividades ajenas a esta (el cuadro 11.4 ofrece un ejemplo para la energia renovable); y
(3) mejorando el vinculo con el sector privado y promoviendo un fondo para el desarrollo dirigido a las empresas que adopten un enfoque
de los ecosistemas en su planificacion.
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Cuadro 11.5: Reevaluacion de la cooperacion al desarrollo de la UE
La cooperacion internacional puede ayudar a los paises o regiones en desarrollo a adoptar distintas acciones.

Los programas de cooperacion al desarrollo de la UE deberian tratar de:

+ Respaldarla gobernanzay la adopcion de un andlisis de la economia politica en el disefio de las intervenciones, identificar a
los ganadores y perdedores de la reformay los posibles bloqueos a esta, y garantizar el enfoque y los métodos de cooperacién
mas pertinentes y adecuados.

« Apoyar el desarrolo institucional respecto a las presiones del nexo entre agua, energia y suelo (por ej., mediante la iniciativa
sobre la Aplicacion de las leyes, gobernanza y comercio forestales, el programa de Reduccion de emisiones debidas a la
deforestacion y degradacion forestal y el apoyo a la Gestion integrada de recursos hidricos, incluida una nueva iniciativa del
nexo hidrico).

- Mejorar la armonizacién y coordinacion en el ambito europeo.
+ Apoyar la capacidad de gobernanza para coordinar a las partes implicadas del nexo entre agua, energia y suelo.

« Proporcionar informacion y otro tipo de apoyo para mejorar la transparencia de las relaciones entre agua, energia y suelo,
por ej. mediante vinculos entre acuerdos sobre tierras y el agua.

+ Mejorar las relaciones entre el Estado y las empresas respecto al nexo entre agua, energia y suelo, y asegurar que las politicas
en materia de AES no limitan demasiado las inversiones privadas responsables en estas zonas.

- Fomentar asociaciones sobre energia renovable que vinculen financiacién al desarrollo, asistencia técnica y transferencia
de tecnologia.

- Contribuir a unos sistemas de proteccién social destinados a abordar las crisis de recursos para apoyar a aquellos que sean
mas vulnerables a los cambios.

« Apoyar la integracion regional para abordar la presion hidrica y la escasez energética.

- Dar prioridad a los proyectos de infraestructura que contribuyan a reducir la pobreza mediante una mejora de la gestién
del nexo AES.

Por Gltimo, si bien la cooperacién al desarrollo de la UE a menudo adopta la forma de ayudas, estas también se pueden combinar
con préstamos (incluso a través del BEI) para financiar grandes proyectos, como las infraestructuras hidricas y el suministro de
energias renovables.

La cooperacion al desarrollo de la UE deberia tratar el agua desde una perspectiva de los ecosistemas integrada, tal y como promulga su
Programa para el cambio. La ayuda a sectores como la agricultura y la energia deberia prestar mas atencién a la creciente presién sobre el
agua, e identificar soluciones (AES) integradas que incluyan el reparto de beneficios y la fijacion de precios de los servicios de los ecosistemas.

Estas propuestas concretas podrian contribuir a la realizacién de dichas implicaciones politicas:

1.

Mediante la cooperacion al desarrollo, la UE puede apoyar la actual transicién hacia un crecimiento incluyente y sostenible en los
paises en desarrollo, ademas de concienciar y dar forma a los procesos politicos a través de la ayuda especifica de agentes no estatales.
Concretamente, la UE debe reevaluar su programa de cooperacion al desarrollo para que ayude a los paises en desarrollo a afrontar
las dificultades.

En coordinacién con los paises asociados, cada estrategia nacional podria contar con un apartado sobre el nexo AES que explique la
relacion de este con el crecimiento incluyente y sostenible. De este modo se ilustraria la importancia de tener en cuenta las politicas
sectoriales en relacion a otras politicas.

La UE puede utilizar varios medios para promover soluciones integradas (nexo AES), como la asistencia técnica (para reducir los costes
de transaccion), la transferencia de tecnologia (incluida la innovacion institucional) y los incentivos politicos para las partes interesadas
clave (por ejemplo, estimulando la coherencia entre las instituciones de las cuencas fluviales y las agrupaciones politicas existentes,
también a escala regional).

Concretamente en relacién al suelo, la UE también puede emplear sus presupuestos para la cooperacion al desarrollo y la [4+D para
estimular las ganancias de productividad para los pequefios agricultores en los paises con importantes deficiencias de produccion,
asi como las inversiones en equipos relacionadas y la reforma de la gobernanza. Para que las acciones de la UE en este ambito sean
eficaces, es imprescindible que el gobierno del pais asociado esté comprometido con la promocién de dichas transformaciones.

La UE puede utilizar la cooperacién al desarrollo para apoyar la inversién en marcos legales para un registro del suelo transparente
y accesible que defienda los derechos locales, asi como en sistemas integrados para la formulacién de politicas en materia de suelo.
Cabe prever que esto conlleve el refuerzo de las instituciones y la capacidad del Estado a escala central y local.

En los cuadros A11.2 y A11.3 del apéndice aparecen propuestas concretas sobre como podria contribuir la cooperacién al desarrollo
de la UE a mejorar la gestion del agua y el suelo respectivamente.
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Y por ultimo, aunque no por ello menos importante, la UE tiene que utilizar su influencia para reformar la gobernanza mundial. En la ONU
y en todas las instituciones multilaterales o intragubernamentales pertinentes (incluidas las IFl, la OMCy el G20), la UE deberia promulgar
y apoyar a la comunidad internacional en el establecimiento de acuerdos vinculantes y marcos normativos para reducir las emisiones, y
fomentar una gestion del agua, la energia y el suelo coherente con los objetivos del crecimiento incluyente y sostenible.

Dada la importancia del progreso en el propio desarrollo de Europa y de sus socios en este campo, la UE deberia intervenir con una sola
vozen las negociaciones internacionales, incluida la conferencia Rio+20. Ademas de un uso estratégico de su participacion en los Grupos
de Alto Nivel de la ONU para las iniciativas Energia Sostenible para Todos y Sostenibilidad Global, la UE deberia apoyar las propuestas
que refuercen a las instituciones de las Naciones Unidas en Rio+20 como contribucién para acabar con el déficit de gobernanza mundial.

La UE también debe apoyar unas normas sobre migracién, inversién y comercio abiertas, transparentes y estables que permitan a los paises
en desarrollo responder de forma eficiente a las presiones de la escasez global, también mediante el comercio de recursos virtuales.

Estas propuestas concretas pueden contribuir a la realizacién de dichas implicaciones politicas:

1. La UE debe impulsar la persecucién de los objetivos medioambientales, sociales y econédmicos en condiciones de igualdad en los
sistemas de gobernanza mundial, y abandonar la situacién actual, en la que la gobernanza econémica prevalece sobre la gobernanza
medioambiental y social. Para lograrlo, es de vital importancia reforzar el papel del PNUMA y la FAO, asi como ofrecer una respuesta
de la ONU més coordinada y centralizada a la elaboracion de politicas en materia de agua.

2. LaUE debe respaldar la adopcién de propuestas ambiciosas durante Rio+20, sobre todo para reforzar el papel del PNUMA y sustituir a
la Comisién sobre Desarrollo Sostenible por un Consejo de Desarrollo Sostenible. Este nuevo organismo deberia crear paulatinamente
importantes incentivos para la reforma, incluida la posibilidad de contar con competencias para aplicar sanciones, de un modo similar
al del Consejo de Seguridad de la ONU y la OMC.

La accién global sobre las politicas de reduccién de emisiones ocupa un lugar importante en el impulso de la innovacién tecnolégica. La UE
debe seguir desempeiando una funcién activa en las negociaciones sobre el cambio climatico, consolidando asi su reciente compromiso
en la COP17 de diciembre de 2011. En este contexto, tras una evaluacion basada en la evidencia de las ventajas e inconvenientes de los
derechos de propiedad intelectual (DPI), la UE podria impulsar acuerdos para fomentar las innovaciones que son especial o exclusivamente
beneficiosas para los paises en desarrollo.
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