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Presentacion

Este estudio realizado por la Comision Econémica para América Latina y el Caribe (Cepal) es el resultado de
un convenio con el Fondo para la Biodiversidad y las Areas Protegidas — Patrimonio Natural (FPN), en asocio con
la Direccion Territorial de la Amazonia de Parques Nacionales Naturales de Colombia (PNN) y con patrocinio de |a
Gordon and Betty Moore Foundation (GBMF). La direccion del proyecto estuvo a cargo de Juan Carlos Ramirez, de
Cepal, y de Francisco Alberto Galan, del Fondo Patrimonio Natural.

A partir de la intencién de proteger en forma sostenible el parque Serrania de Chiribiquete, en su contexto geogra-
fico e institucional, el andlisis se extendié al mundo amazoénico y a las expresiones sociales y publicas que se viven en
las subregiones aledafias al parque, y que son diferentes, ya sea por la tradicién de colonizacién, la avanzada ganadera,
los intereses mineros, los cultivos licitos o la presencia de grupos ilegales y resguardos indigenas. Los autores entienden
la necesidad de abordar la Amazonia en su conjunto, y las relaciones de este inmenso territorio con el resto del pafs
y el mundo, para asi poder estructurar propuestas financieras y econdmicas significativas y estables en el largo plazo.

La Amazonia es una region y un bioma donde se resienten tanto las dindmicas globales, como el cambio
climatico y los auges en los mercados de los productos agricolas y mineros basicos, al tiempo con las dindmicas
locales. Es necesario construir su desarrollo integrando estas dimensiones.

El conjunto de esta zona esta relativamente conservado. Los bosques representan el 80% de la cobertura total
del bioma amazénico colombiano, bajo figuras territoriales y administrativas como parques naturales, resguardos
indigenas y zonas de reserva forestal, pero en ellas se presenta un deterioro progresivo. La deforestacion en la
Amazonia colombiana persiste, con una tasa anual de unas 100.000 hectéreas, suelos que son transformados en
especial para ganaderfa extensiva.

La riqueza de recursos naturales y su conservacién deben poder traducirse en bienestar para la poblacion.
Los indices de bienestar en la Amazonia son los més bajos del pais. Una lucha efectiva contra la pobreza debe
contemplar un enfoque diferencial de las politicas nacionales de desarrollo econémico, social, ambiental y cultural
para este territorio. Todos estos elementos deben tener diferenciaciones locales que contemplen las caracteristicas
y dindmicas particulares.

Lo anterior conduce a la necesidad de crear agendas para un desarrollo sostenible. La politica publica, tanto
nacional como local, propicia un direccionamiento del desarrollo regional y tiene la capacidad de transformarlo.
Las principales decisiones politicas frente a la Amazonia colombiana han sido agendas sectoriales o politicas nacio-
nales, que ahora se deben consolidar, con las miradas, las caracteristicas y las dinamicas propias de las subregiones
amazonicas. Es importante y deseable que se explicite lo que hoy se quiere para este territorio, y se acompane
con decisiones estratégicas en aras de garantizar la sostenibilidad y el desarrollo humano de la regién a mediano
plazo (2030-2050) con una agenda de riqueza no extractivista.

Construir el futuro de la Amazonia es un asunto de vida, por la biodiversidad alli presente y por los efectos
globales que genera su deforestacién. Su economia es muy diferente a la del resto del pafs. Se recomienda pensar
en la poblacion rural y altamente dispersa, con importante presencia indigena, la abundancia de bosques y las
figuras de propiedad, de proteccién y de conservacion, los problemas y costos de acceso a servicios, la conectividad
e infraestructura, laimportancia de los rios y las condiciones de frontera internacional. Se debe plantear una meta
progresiva hacia cero deforestacion, acompafiada de un cierre de la frontera agropecuaria.
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Es necesario profundizar en el ordenamiento territorial, definir el uso y ordenamiento de las amplias zonas de
reserva forestal, en particular alrededor del parque Serrania de Chiribiquete, con fortalecimiento institucional de
los parques nacionales y los resguardos indigenas, y evitar la especulacion ante futuros y eventuales desarrollos
mineros. La vinculacion de los pueblos ancestrales serd determinante por sus conocimientos y para garantizar la
apropiacién y aplicacién del ordenamiento territorial.

Se sugiere la necesidad de plantear diferentes opciones productivas para optimizar el uso del drea que ha sido
deforestada y aprovechar los recursos de los bosques en pie.

Una apuesta de conservacion y aprovechamiento exige un desarrollo amplio e intenso alrededor del cono-
cimiento y la investigacion sobre la regién y sus recursos, que abarca esfuerzos especiales para sus habitantes
en todos los niveles educativos, y lograr que su riqueza se acompafe de valioso capital humano y sea fuente de
calidad de vida.

Las decisiones sobre la conservaciéon incorporan reglas econémicas, pero no son las Unicas para evaluar sus
alcances. El principio de precaucion debe ser considerado para las decisiones de transformacién, promoviendo la
investigacién y el conocimiento, que asegure formas de conservar y aprovechar la biodiversidad, y de preservar
la regulacion climatica.

La regién, que genera 1% del PIB de Colombia y representa el 40% del &rea continental, no cuenta con recursos
propios suficientes para financiar las iniciativas de conservacién y sostenibilidad. Una via para proveerlos, dado
que los beneficios de su riqueza alcanzan a toda la poblacién nacional, es constituir con estos propésitos fuentes
de financiacion nacionales y estables.

La redaccion de este trabajo estuvo a cargo de Juan Carlos Ramirez de la Cepal, y conté con un grupo con-
sultivo de expertos de distintas disciplinas, conformado por Alberto Galdn Sarmiento, Arturo Garcia, Dario Fajardo,
Enrique Sanchez, Guillermo Rudas y Javier Medina, quienes compartieron la reflexién durante un afio. A ellos se
sumaron una docena de documentos especializados escritos por consultores,

Los capitulos hacen un recorrido por: (1) la regién amazénica, (2) las presiones que enfrenta la region, (3) los
escenarios a los que podria verse confrontada en el futuro, (4) el principio de precaucién, (5) el ordenamiento
territorial y ambiental, (6) los pobladores ancestrales, (7) la frontera agropecuaria, (8) el conocimiento, (9) la va-
loracion econémica y las orientaciones fiscales para la conservacién, (10) la cooperacién internacional, (11) las
recomendaciones de politica, y (12) el diagnéstico territorial.

La Cepal, Patrimonio Natural y la Unidad de Parques Nacionales, aportan este documento como una contri-
bucion al mejoramiento de las politicas publicas.

Juan Carlos Ramirez Francisco Alberto Galan Julia Miranda

Director Oficina en Bogotd Director Directora

Comisién Econdmica para América Latina Patrimonio Natural Fondo para Unidad Administrativa Especial del Sistema
y el Caribe la Biodiversidad y las Areas Protegidas de Parques Nacionales Naturales



amazonica

La Amazonia es un territorio que comparten ocho paises, tiene una extension
aproximada de 7,4 millones de km?y es uno de los principales reservorios de car-
bono del planeta, y uno de los territorios con mayor biodiversidad. Una porcion
importante de su territorio se encuentra bajo figuras de proteccién, como areas
protegidasy reservas indigenas; sin embargo, ha enfrentado procesos importan-
tes derivados de presiones de la colonizacidn, la deforestacion y el extractivismo,
que han aumentado la vulnerabilidad del ecosistema ante escenarios de cambio
climético global. Se identificacomo un territorio generador de servicios ambien-
tales, a escalas regional y mundial, lo que también lo hace un asunto geopolitico.

La Amazonia colombiana representa mas de 40% del territorio colombiano,
casi 20% ya ha sido intervenida. Hoy cuenta con figuras de proteccién como
resguardos indigenas, parques nacionales y zonas de reserva forestal, mientras
las amenazas derivadas de dinamicas econédmicas extractivistas y poco produc-
tivas no generan la calidad de vida esperada y destruyen progresivamente los
ecosistemas y sus riquezas.

CAPITULO 1

1
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La mineria se ha incrementado y es una de las
principales amenazas a la estabilidad de los eco-
sistemas y la biodiversidad. Las zonas con mayor
impacto de la mineria son el Escudo Guyanés,
las montafas andinas de Bolivia y Perq, el pie-
demonte colombiano y la region limitrofe entre
Colombia, Venezuela y Brasil.

La Amazonia' es una extension de 7,4 millones? de km?,
que representa 5% del drea continental mundial, y son te-
rritorios de Bolivia, Brasil, Colombia, Ecuador, Guyana, Pery,
Surinamy Venezuela?. Se estima que los bosques amazoénicos
ofrecen la mayor biodiversidad de flora y fauna del planeta,
y en su superficie pueden cohabitar el 50% del total de las
especies vivas existentes. La Amazonia cuenta en la actuali-
dad con la mitad de la biodiversidad mundial, por lo que su
destruccion puede significar que las futuras generaciones
no puedan disfrutar del bienestar asociado con la diversidad
genética. La cuenca del rio Amazonas tiene una longitud de
cerca de 6.600 km, la mas grande del mundo, con un prome-
dio de 230.000 m?de agua por segundo, que corresponde a
cerca de 20% del agua dulce de la superficie terrestre mun-
dial* Este bioma es reconocido por ser productor de servicios
ecosistémicos y de control climatico de alcance planetario.

Los servicios ambientales que pueden suministrar los
bosques amazdnicos son incontables: la remocién de los con-
taminantes del aire, el mantenimiento de nutrientes gracias al
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ciclo del agua, la conservacion del habitat de la fauna y flora
silvestre, la generacién de suelos, la fijacion de carbono a través
de la recaptura del CO,, la regulacion del clima local y global,
y como lugar de contemplacién de las bellezas paisajisticas.

Ecosistema estratégico y vulnerable

Laimportancia de la regién amazoénica en el contexto mun-
dial consiste en su capacidad para regular el clima regional; la
zona mantiene grandes extensiones de selva tropical hiimeda
virgen y las condiciones climaticas estables ante el cambio
climatico (Killeen et al., 2007). En regulacién climdtica, debido
a la gran afluencia de fuentes hidricas y al ciclo del agua, esta
area emite vapor de agua a la atmdsfera, el cual circula en los
ambitos regional y global, permitiendo las precipitaciones
dentroy fuera de la misma region®. Contiene la mayor cuenca
hidrogréfica del mundo.

Asimismo, las selvas tropicales de la Amazonia son
fundamentales para la regulacién hidrica y de la humedad
mesoclimatica. La funcion reguladora del ciclo del agua de los
bosques tropicales implica una importancia mundial, ya que
son un elemento estabilizador del agua y del clima®.

También es un enorme albergue de biodiversidad’, que
se expresa en la presencia de muchos taxones, incluyendo
plantas, insectos, anfibios, pajaros y mamiferos (Steege et
al., 2003; Pimm y Jenkins, 2005), alberga una de cada cinco
especies de mamiferos, peces, avesy drboles del mundo. La
Amazonia cumple un papel vital en el balance energético
y acuatico global.

T Estaseccién se ha beneficiado de las reflexiones de todos los consultores que participaron en el proyecto.
2 (orresponde a la extension de la Amazonia a partir del criterio politico-administrativo (vedse PNUMA et al., 2009: 39-41).

3 El'tamano de la selva amazdnica varia segun el criterio que se use para delimitarla: politico-administrativo, hidrogréfico o ecoldgico (véase PNUMA et
al, 2009: 39-41).

4 Lalongitud de la cuenca varia segun la fuente, la medicién 6.100 km? es tomada de la Agencia Nacional de Agua de Brasil 2006 (en PNUMA et &l., 2009:
38-41).

®  EI 50% del agua precipitada en la Amazonia es aportada por los vientos alisios desde el océano Atlantico, y el 50% restante proviene de la misma

evaporacion de la region (PNUMA et l.,, 2009: 38-41).

La temperatura y la humedad son controladas por la cobertura vegetal, y contribuyen en forma significativa a la generacién de lluvia. La evapotranspiracion

que viene de la selva amazonica es responsable de mas de la mitad de la lluvia que cae en la zona (UNEP, 2004). Cerca de 1.350 a 1.570 mm de lluvia, que

corresponden a 63-73% de la precipitacién anual, se evapora o transpira en la Amazonia (Costa y Foley, 1999; Marengo y Nobre, 2001; Malhi et &l., 2008).

De manera adicional, la cobertura vegetal determina en parte el albedo (fraccion de radiacion reflejada), el ciclo de agua y el almacenamiento de CO,. Se

estima que mas del 70% de la cobertura forestal del paisaje del Amazonas puede ser necesaria para mantener el régimen forestal dependiente de las lluvias

(Silva Dfas et al., 2002; Soares Filho, 2006).Cabe recordar que hoy més de una séptima parte de la poblacién global actualmente no cuenta con una fuente

de abastecimiento de agua segura (OMS, 2005).

Se entiende por biodiversidad la variabilidad de organismos vivos de cualquier fuente, incluidos entre otras cosas, los ecosistemas terrestres y marinos y otros

ecosistemas acuaticos, los complejos ecolégicos de los que forman parte; asi como la diversidad dentro de cada especie, entre las especies y de los ecosistemas

(CBD, 1992). La diversidad bioldgica se entiende como la variabilidad de organismos vivos de cualquier fuente, incluidos entre otras cosas, los ecosistemas terrestres y

marinos, y otros ecosistemas acuaticos y los complejos ecolégicos de los que forman parte. Comprenden la diversidad de las especies y los ecosistemas (CDB, 1992).
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La region amazonica es el principal reservorio global
de carbono; sus bosques tienen un importante papel en el
ciclo del carbono atmosférico y en mantener el equilibrio
del CO, en la atmosfera del planeta. Una hectarea de bosque
amazénico colombiano contiene una biomasa aérea de 187
toneladas y un contenido de carbono de 93,8 toneladas
(Ideam, 2010a). La selva se alimenta a si misma. El 20% del
total de las capturas de carbono en el mundo se realiza en
los bosques de la Amazonia®, que almacena carbono tanto
por encima del suelo como en el mismo suelo. Se estima que
un bosque maduro mantiene cautivas unas 170 toneladas
de carbono por hectdrea; si se talay quema, este carbono es
liberado en forma de CO, a la atmosfera. Entre los bosques
colombianos, los amazénicos son los que mayor cantidad de
carbono retienen por unidad de superficie.

A pesar de los servicios ambientales y las ventajas mun-
diales de la selvaamazonica, cerca del 20% de los bosques de
la region han sido talados, lo que se expresa en el aumento
de especies extintas y amenazadas, en particular mamiferos,
aves, anfibios, peces y plantas.

A pesar de su gran variedad, estos ecosistemas se caracte-
rizan por la fragilidad al encontrarse en su mayoria asentados
sobre suelos pobres muy vulnerables a lalluvia y al sol, por lo que
una vez talado el bosque la fertilidad de los suelos se agota con
rapidez. Asi, la gran exuberancia de la selva no se debe alabuena
calidad agrolégica del suelo, sino al particular funcionamiento
de sus ecosistemas, que se basa en un ciclo de alimentacion
generado por la selva y las condiciones ambientales de alta
humedad y calor imperantes.

En la dltima década se ha estudiado la fragilidad del ecosis-
tema amazdnico, y la posibilidad de que alcance un punto de no
retorno (Amazon dieback) ha sido profundizado. En 2000 se sefial6
que en 2050 el bosque amazoénico habria perdido la capacidad
de absorber, lo que desembocarfa en una muerte regresiva del
bosque y laliberacién del carbono almacenado, con efectos am-
bientales a escala global (Cox et 4l 2000; Soares-Filho et l,, 2006).

CAPITULO 1. LA REGION AMAZONICA

La preocupacion por la posibilidad de una muerte regresiva
de la Amazonia cobré renovada importancia en 2005, cuando
ocurrié una sequia que acabo con la vida de muchos arboles de
gran tamafio en el bosque amazoénico; en 2010 se dio de nuevo
este fendomeno. La ocurrencia de dos sequfas en solo un lustro,
cuando normalmente suceden cada cien afios ha motivado
nuevos estudios. Los resultados mas pesimistas sefialan el afio
2030° como el de no retorno, de mantenerse los ritmos actuales
de deforestacion, incendios forestales y cambios climaticos.
Para atenuar el proceso de muerte paulatina del bosque, la
interrupcion de la deforestacion de la Amazonia es una con-
dicion necesaria, mas no suficiente'®. También se requiere de
una cooperacion a escala global, en la reduccién de emisién
de gases efecto invernadero a la atmdésfera y de una menor
propension a incendios. La deforestacion representa 20% de
la emisién de gases de efecto invernadero, y la mayoria de la
deforestacion se presenta en los bosques tropicales'.

La destruccion del actual recurso amazénico (superficie
boscosa, biodiversidad) generaria externalidades negativas
de consideracién (calentamiento) o, desde otro angulo, su
conservacion producirfa externalidades positivas.

La Amazonia es un territorio en proceso de activa trans-
formacién; cerca del 15% de la cuenca ha sido intervenida
(92,8 millones de hectéreas transformadas), en especial en el
este y sureste (cuencas del Tocantins), y el oeste y noroeste
(Amazonia andinay piedemonte). El estado de la conservacion
es diferencial por pafs, presentandose las mayores transforma-
ciones en Brasil y Pert (WWF y Fundacion Humedales, 2008).

La region amazoénica colombiana comprende
cerca de 48 millones de hectareas, en las que pre-
dominan tres figuras de ordenamiento territorial:
la zona de reserva forestal (ZRF) de la Amazonia,
declarada en 1959 con 44 millones de hectareas,
146 resguardos indigenas situados en 23 millones
y 14 parques nacionales naturales en 7,9 millones.

efectos en el crecimiento y la resiliencia de los ecosistemas (WWF, 2007).

Los bosques amazénicos colombianos mantienen cautivas cerca de 5400 millones de toneladas de CO, (Ideam, 2010a).
La variable esencial para cuantificar el riesgo de muerte de la selva amazonica es la relacién entre el ciclo de carbono y los ecosistemas, pues este ciclo tiene

Se predice que la Amazonia sur es la mas propensa a presentar nuevas sequias y transformacién de bosque tropical en sabana, por la deforestacion e incenc .

La Amazonia oriental presentard una importante reduccién en el rea de bosque lluvioso debido al clima y a la deforestacién. Si bien la region noroccidental
de la Amazonia es la menos propensa a reduccién del drea de bosque tropical en toda la cuenca, bajo escenarios pesimistas se podria perder 60% del bioma

boscoso para final del siglo (Banco Mundial, 2010: 77).

Un incremento en la deforestacién del Amazonas conduciria al calentamiento del Atldntico y del Pacifico tropicales, a un aumento en las precipitaciones en el

Pacifico oriental y a menores precipitaciones en el Atlantico ecuatorial (Schneider, 2009; véase Burguess et dl., 2011: 1).
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La Amazonia es una extension de 7,4 millones
de km? que representa 5% del drea continental
mundial. Se estima que los bosques amazédnicos
ofrecen la mayor biodiversidad de flora y fauna
del planeta, y en su superficie pueden cohabitar
el 50% del total de las especies vivas existentes.

La extracciéon de madera de los bosques naturales
desempenia un papel econémico relativamente menor, pero
creciente en la mayoria de la region amazoénica'. El cultivo
de coca y la lucha contra estos cultivos ilicitos son factores
impulsores de la deforestacion en Bolivia, Colombia y Peru
(Davalos et dl,, 2011). Durante un periodo de dos décadas, los
cultivos licitos han conducido a la destruccién de al menos
2,4 millones de hectareas de selva tropical (Departamento de
Estado, 1999) (cuadro 1.1).

Dada la riqueza de la region amazonica en reservas de
petréleoy gas, muchas de las cuales estan aun sin explotar, la
exploracion petrolera ha aumentado en forma considerable.
Enlas Ultimas tres décadas se han visto numerosos proyectos
de gran magnitud: petroleros, en la Amazonia central ecua-

CUADRO 1.1

AMAZONIA POSIBLE Y SOSTENIBLE

toriana; y de gas, en Urucu (Brasil) y Camisea (Perd) (Finer et
al., 2008). La explotacién de petroleo y gas en la Amazonia
oriental ha causado ya significativos impactos ambientales
y sociales (Rosenfeld, Gordon y Guerin-McManus, 1997),
que incluyen la deforestacién debido a las vias de acceso,
plataformas de perforacién y oleoductos; y contaminacion
por causa de derrames de petréleo y descarga de agua
contaminada. Los efectos indirectos surgen del acceso a los
remotos bosques primarios, a través de las nuevas carreteras
construidas para acceder a los campos petroleros y rutas de
oleoductos, causando un incremento de la tala de arboles,
caceria y deforestacion (Killeen, 2003).

La minerfa es otra actividad que se ha incrementado
en forma considerable en los Ultimos afios, y una de las
principales amenazas a la estabilidad de los ecosistemas y la
biodiversidad. Las zonas con mayor impacto de la mineria son
el Escudo Guyanés (por extraccion principalmente de oro),
en las montafas andinas de Bolivia y Pery, en el piedemonte
colombianoy en la region limitrofe entre Colombia, Venezuela
y Brasil, principalmente por la explotacion de coltan (PNUMA,
OTCA y CIUP, 2009). Son conocidos los efectos negativos por
contaminacion de quimicos en la extraccién del oro; el agua es
contaminada por el uso de mercurioy cianuro, los cuales tienen
efectos bioacumulativos que redundan en las cadenas tréficas.

Amazonia. Deforestacion desde la década de 1980

Area deforestada acumulada (km?)

1980-1989 1990-1999 2000-2005

Area total de selva amazonica
deforestada en cada pais
1980-2005 (%)

Participacion area total
de selva amazonica

deforestada (%)

Bolivia 15500 24700 45 735

Brasil 377 500 551 782 682 124 79,5 13,0
Colombia 19973 27 942 29 302 34 6,0
Ecuador N.D 3784 8540 1,0 7,0
Guyana N.D N.D 7390 0,9 7,0
Perd 56 424 64 252 69 713 8.2 14,0
Surinam N.D N.D 2 086 0,2 2,0
Venezuela N.D 7158 12779 1,5 25,0
Total 451 924 666 076 857 666 100 12,0

N.D.: No disponible.
Fuente: tomado de PNUMA, OTCA y CIUP, 2009.

12 Bolivia, Perti y algunos otros paises han introducido sistemas de concesidn forestal que estan expandiendo el acceso a los recursos madereros del
Amazonas, mientras que otros (Brasil y Colombia) estan considerando hacerlo (OIMT, 2006). Nepstad et al. (2009) estiman que de 10.000 a 15.000 km?
estan danados por la tala cada afo. Asner et al. (2005) encontraron que un area mayor, entre 12.000 y 20.000 km? fue afectada por la tala entre 1999 y
2002. En Brasil, la mayorfa de la madera se utiliza en el pais, pero el 36% se exportd en 2004, en comparacion con solo el 14% en 1998; grandes areas
se ven afectadas por la tala selectiva.



Al 'menos tres de las instalaciones hidroeléctricas mas
grandes del mundo se encuentran en esta zona. Existen ademds
diversos proyectos de generacion de energfa hidroeléctrica'.

Geografia politica

La Amazonia trasciende la frontera de ocho paises, con
una distribucion desigual entre estos. La fragmentacion en
tantos paises es consecuencia de la dindmica de colonizacién
europea en los siglos XVl a XIX (cuadro 1.2).

Més de la mitad de la Amazonia esté en territorio brasilero
(68%); el 32% restante esta contenido en otros siete paises,
siendo la mayor parte en Bolivia (10%), Pert (9%), Colombia
(6%) y Guyana (3%). A su vez Guyana y Surinam tienen una

CUADRO 1.2

Amazonia. Superficie por paises (km?)

CAPITULO 1. LA REGION AMAZONICA

connotacién mas amazdnica: menor proporcion de la Amazo-
nia total, con una proporcion del bioma en su territorio muy
elevado. El territorio amazénico es significativo en Perti (51%),
Brasil (59%), Colombia (42%) y Bolivia (66%). En Venezuela es
inferior a 6% (cuadro 1.2 y mapas 1.1ay 1.1b).

La Amazonia protegida

Los sistemas de areas protegidas'*, los territorios indigenas
y las dreas forestales permanentes constituyen el principal
mecanismo de conservacion de la biodiversidad en el bioma
amazénico. Los niveles de naturalidad de las 4reas tienen una
alta correlacién con las dreas de proteccion estricta (poligonos
azules, mapa 1.2). No sucede lo mismo con otras formas de
conservacion de la biodiversidad.

Extonsion totaldol | Extonsién del drea | W REASCH, | RIS, | TR TS
pais (km?) amazonica (km-) continental (%) Amazonia (%) nacional (%)
Bolivia 1098 581 724000 65,9 21,0
Brasil 8514 876 5034 740 67,9 59,1 22,0
Colombia 1141748 477 274 6,4 41,8 471
Ecuador 283 561 115613 1,6 40,8 0
Guyana 214 960 214 960 29 100,0 32
Per( 1285216 651440 8.8 50,7 12,8
Surinam 142 800 142 800 1.9 100,0 0.1
Venezuela 916 445 53 000 0,7 58 0.4
Total 13598 187 7413827 100% 21,2

Fuente: PNUMA, OTCA Y CIUP, 2009.

3 Entre ellos, se encuentra avanzada la fase de preconstruccion de las represas hidroeléctricas sobre el rio Madeira, muy cerca de la frontera con Bolivia.
Organizaciones ambientalistas y de derechos humanos han alertado acerca de los impactos sociales y ambientales, que incluyen la desaparicion de
un drea importante de selva por el lago de inundacién (Killen, 2007). En la parte peruana se prevé la construccién de hidroeléctricas para la provision
de energia. Con la declaracion del parque nacional Yasuni, Ecuador ha renunciado a la explotacion petrolera en una de las reservas mundiales de la
biosfera. Sin embargo, se ponen en marcha proyectos hidroeléctricos en otros lugares de la Amazonia ecuatoriana. En alianza con empresas chinas.
Es importante el aumento de las inversiones de China en los paises amazénicos como Ecuador, Perti y Venezuela, en particular en proyectos mineros
y energéticos (Diario La Republica, Per(, julio de 2012). [Disponible en: http://www.larepublica.pe/08-07-2012/empresario-chino-pone-el-ojo-en-las-
oportunidades-de-inversion-en-peru] (consulta: 24 de julio de 2012).

La Ley 165 de 1994 estipula drea protegida como aquella ‘definida geograficamente, que haya sido designada, regulada y administrada, a fin de alcan-
zar objetivos especificos de conservacion”. Posteriormente, la Unién Internacional para la Conservacion de la Naturaleza (UICN) la definié como: “Un
espacio geogréfico claramente definido, reconocido, dedicado y gestionado, mediante medios legales u otros tipos de medios eficaces para conseguir
la conservacion a largo plazo de la naturaleza y de sus servicios ecosistémicos y sus valores culturales asociados” (Dudley, 2008).
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Fuente: Soares-Filho B. S.a; Nepstad, D.; Curran, L.; Voll, E.;
MAPA 1.1a Cerqueira,G.; Garcia, R. A.; Ramos, C. A.; Mcdonald, A.; Lefebvre,

P; Schlesinger, P Modeling conservation in the Amazon basin.

Ejes y enclaves de deforestacion Nature, Londres, v. 440; 520-523, 2006.

MAPA 1.1b

Fuente: elaborado por la Facultad de Agronomia de la Universidad de Buenos Aires y

Amazonia. Cobertura V999ta|- 2006 GRID-Ginebra/PNUMA para GEO Amazonia, con datos del GlobCover land cover data v2

2005-2006. European Space Agency, 2008, [http://ionial.esrin.esa.int.]




Cuenca amazoénica
Areas protegidas y territorios indigenas

Fuente: Riveros, Juan Carlos; Rodriguez, Sidney T.; Suérez, Cesar Freddy; Gonzéles de

Oliveira, Magaly; y Secada, Laura. 2009. Hydrological Information
System & Amazon River Assessment - HIS/ARA WWF Informe Interno.

Por su extension y ubicacion, las tierras indigenas repre-
sentan un gran reto de conservacién, y constituyen una opor-
tunidad de complementariedad a los sistemas nacionales de
areas protegidas. Fl total de las tierras indigenas en la region es
casi de 1,4 millones de km?. Como proporcién de la extension
amazénica nacional, en Colombia son cerca de 47%, en Pert
13%, en Brasil 22% y en Bolivia 21%.

Parala conservacién de la selva amazdnica, cada pais tiene
figuras normativas que protegen estos territorios, en el que
definen un derecho de propiedad regulado por el Estado, por
fuera del mercado y con acciones tendientes a su proteccion.
El total de estas areas es cerca de 79 millones de hectéreas, lo
que representa el 10,6% del total de la superficie amazonica
(cuadro 1.3). Guyana tiene el mayor nivel de preservacion;
siendo un pais por completo amazdnico donde se resguarda
el 36,6% de su territorio. También Venezuela, que no tiene
un drea importante de su territorio en la Amazonia, protege
el 31,3% de esta. Un segundo grupo de paises —Colombia,
Ecuador y Perl— salvaguardan entre el 14y el 19% del drea
de la Amazonia; por su parte, Brasil y Bolivia, 8 y 10% de su
area amazonica; en tanto Surinam, solo el 3% de su territorio
amazoénico. Existe sobrelapamiento entre dreas protegidas y
territorios indigenas en algunos de los paises.

Amazonia colombiana

En Colombia, en 2010 el bosque amazoénico presentaba
una extension cercana a los 40 millones de hectéreas, equiva-
lentes a los dos tercios del total de los bosques de Colombia
(Ideam, 2010b). La porcién colombiana ubicada en el confin
noroccidental de la Gran Cuenca representa 6,4% del total del
bioma amazdnicoy 41,8% del territorio nacional . Los bosques
naturales amazonicos de Colombia por su ubicacion en el pie-
demonte andino, presentan una mayor diversidad ecosistémica
que los brasileros y tienen una belleza escénica excepcional.

Gracias a que la Amazonia colombiana esta relati-
vamente bien conservada, el pafs es considerado como
megadiverso: posee el 10% de la biodiversidad mundial
en tan solo el 0,7% de la superficie terrestre. Con relacién
al total nacional, en la regién amazonica se encuentran el
70% de mamiferos (317 especies), 70% de peces continen-
tales, 51% de reptiles (258 especies), 40% de anfibios (233
especies), 35% de aves (616 especies) (Morales, 1979; Ruiz
et &l., 2007), y mds de 25.000 especies de flora.

5 Estaextension de la selva amazonica colombiana atiende al criterio politico administrativo. Con los criterios hidroldgico o ecoldgico, la extension seria

menor (véase PNUMA, OTCA Y CIUP, 2009: 41).
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AMAZONIA POSIBLE Y SOSTENIBLE

CUADRO 1.3

Areas protegidas estrictas en la cuenca amazonica

Areas amazonicas

Latogotia prﬁgg;i'(‘ifalnc(lﬁa) amaﬁ’:l:li_cgs [\\nf en e
/ ;‘;‘i’:r(%'e nacional (%)

Parques nacionales 9 2 865 656
Reservas nacionales 6 3990 900

Bolivia Estaciones bioldgicas 1 135000 6,6 10
Refugios vida silvestre 3 270000
Santuarios 1 1500
Total 20 7 263 056
Pargues nacionales 21 19101 420
Reservas biolégicas 9 3638184
Estaciones ecoldgicas 15 6 765915
Estaciones ecoldgicas
de los estados 8 4590 225

Brasil federales 49 83
Parques administrados
por los estados 42 6623 239
federales
Reservas bioldgicas a
cargoldt_a los estados 5 1284513
amazonicos
Total 100 42 003 496
E:;ﬂg;:snacmnales 1" 6076 291

Colombia Reservas nacionales 2 1947 500 6.0 14,4
E?lrétrganos de fauna 1 10 204
Total 14 8 033 995
Parques nacionales 3 1098 435
Reservas ecoldgicas 1 403 103

Ecuador i6 7,0 18,7
]I;?an?;\t/% ge produccion 1 655 781
Reserva bioldgica 1 4613
Total 6 2161932

Guyana Parques nacionales 2 7870000 36,6 36,6
Total 2 7 870 000
Parques nacionales 9 7467 243

, Reservas nacionales 3 2412759

Pert Santuarios nacionales 2 131609 78 154
Santuario histérico 1 32592
Total 15 10 044 203

. Parques nacionales 1 8400

Surinam Reservas naturales 5 544 170 39 2.9
Total 6 552 570
Parques nacionales 1 1360 000

Venezuela Monumentos naturales 4 300015 18 31.3
Total 5 1660015

Total 168 79 589 267 5.8 10,6

Fuente: UAESPNN en Alisos (2011: 34) para Colombia, y PNUMA, OTCA Y CIUP (2009: 115) para los demas paises.
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La Amazonia estd interrelacionada con el resto del pafs
aungue esta en el imaginario como una regién remota, uni-
forme y deshabitada. La percepcién de ella, centrada en sus
bosques de planicie y el gran rfo, ignora la importancia de la
alta Amazonia, espacio que pertenece a la Gran Cuenca, y
donde nace. La conexion con los Andes constituye una de
sus mayores fuentes de riqueza biofisica, con una enorme
variabilidad climatica y ecosistémica caracteristicas de un pafs
tropical. Los bosques amazonicos de Colombia, por su ubica-
cién en el piedemonte andino, poseen una mayor diversidad
ecosistémica que los brasileros (recuadro 1.1).

En cuanto a la division politico-administrativa, la Ama-
Zonia esta compuesta por los departamentos de Amazonas,
Caquetd, Guainfa, Guaviare, Putumayo, Vaupés, sur del Meta
y del Vichada. En la Constitucion de 1991 se establecié la
creacion de cinco de los seis departamentos que componen
la Amazonia colombiana. El articulo 309 ordend erigir en
departamentos la intendencia de Putumayo, y las comisarfas
de Amazonas, Guaviare, Guainia y Vaupés.

CAPITULO 1. LA REGION AMAZONICA

Poblamiento y bonanzas extractivas

Lainteraccion de los indigenas con los espafioles se habria
dado entre 1536y 1560, cuando llegaron al territorio amazo-
nico expediciones atraidas por la leyenda de El Dorado'®, que
produjeron la colonizacion de las pequefas cordilleras parale-
las a los Andes y la navegacion de algunos rios que recorren
sus altiplanicies hasta la desembocadura del rio Amazonas.

Los conquistadores tuvieron muy prontas noticias de
comarcas interiores ricas en recursos de todo tipo y en el
codiciado oro. En las primeras décadas de la Conquista,
decenas de expediciones surcaron el territorio de los Llanos
y norte de la Amazonia en busqueda de El Dorado, sembran-
do desolacion y muerte'. Las expediciones de conquista y
pillaje comprendian, ademés de los conquistadores mismos,
un nimero importante de indigenas llevados como carga-
dores y tropas de choque. Los efectos catastréficos de estas
expediciones se observaron desde muy temprano; en 1538
los conquistadores encontraron poblados y plantaciones

16

del oro y algunos cultivos de algodon.
17

Los expedicionarios Gonzalo Pizarro y Francisco de Orellana (1541-1542) encontraron asentamientos indigenas, en donde se desarrollaron la explotacién

Por lo menos 27 expediciones penetraron en los Llanos durante el siglo XVI (Sinchi, 2011).
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RECUADRO 1.1

Colombia comparte con Bolivia, Ecuador y Peru la
alta Amazonia, la franja del piedemonte, de confluencia
en el espacio ecuatorial de formaciones andinas con los
bosques himedos tropicales; responsable determinante
de la gran riqueza ambiental, que favorece la circula-
cion de la evapotranspiracion sobre la parte central,
alimentando sistemas fluviales (corrientes y varzeas),
que enriquecen la biodiversidad de la macrorregion y
anudan sus interdependencias.

Con una extension de 2,1 millones de km?, que
equivale al 27% de la Gran Cuenca, este espacio es par-
te fundamental de su ciclo hidrolégico y de su unidad
funcional, con caracteristicas diferentes de la parte baja,
confiriéndole una identidad propia por sus condiciones
naturales y por la produccion de bienes y servicios
ecosistémicos, que se extienden a la parte mas baja y
mas extensa. Los Andes son un factor de diferenciacién
esencial entre la alta y la baja Amazonia, y en ellos se
alojan los ecosistemas mas variados y biodiversos de la
Gran Cuenca y se origina la mitad de los caudales que
fluyen por ella.

Representa una zona de importancia bioldgica y
cultural, que presta servicios ecosistémicos a toda la
region: la provision de agua, el control de procesos de
sedimentacion en las partes bajas, corredor biolégico
entre las partes altas y la Illanura, y la provisiéon de
alimentos, materias primas y recursos genéticos. Los
Andes proveen a las fuentes hidricas en el Amazonas los
sedimentos, nutrientes y material organico que hacen
de esta region una de las mas productivas del planeta
(Dunne et al., 1998).

Afectaciones significativas a esta estabilidad y a
la conectividad entre las regiones pueden concluir en
impactos severos e impredecibles (McClain y Naiman,
2008). Algunos bosques de la regién son de los mas
ricos en especies a escala mundial (Hoorn et al., 2010).
Se han documentado grandes valores de riqueza para
otros grupos de organismos (anfibios, aves, mamiferos)
(Bass et al., 2010). Un caso especial son los peces: con
variadas especies que poseen un valor ecolégico muy
importante, cuyo habitat depende de la conexion entre
los Andes y la Amazonia. Varias especies depositan sus
huevos Unicamente en rios bafiados por tributarios de
los Andes. Algunos migran de las zonas bajas hasta el
piedemonte a desovar (Pringle, Freeman y Freeman,
2000). Cualquier afectacién a la conectividad o continui-
dad de estos rios (pérdida de cobertura boscosa, cons-
truccion de hidroeléctricas) puede tener consecuencias
graves para la viabilidad poblacional de estas especies.

La conectividad espacial entre las montafas de los
Andes y la regién amazoénica ha existido por mas de
diez millones de afnos (McClain y Naiman, 2008). En esta
larga relacion el funcionamiento de los procesos natu-
rales y los servicios ambientales en la zona han mol-
deado y definido las condiciones de los ecosistemas.

Incluso Bogotd, tan lejana de la Amazonia en el
imaginario de la mayoria de la poblacién, se encuentra
muy cerca de cabeceras de la cuenca. La alta Amazonia
enfrenta también renovadas amenazas debido a expec-
tativas de mineria e hidrocarburos y a la construccién de
mega proyectos.



abandonados para escapar de la destruccién de los expe-
dicionarios. A la violencia se agregaron las enfermedades
importadas de Europa que produjeron gran mortandad
entre los indigenas.

Afines del siglo XVI decae la explotacion aurffera, se pro-
ducen rebeliones indigenas que terminaron con la destruccion
de los asentamientos espafioles. En 1573 la Corona espafiola
prohibe nuevas expediciones armadas hacia el oriente, de-
jando la colonizacién en manos de los misioneros religiosos
entre finales del siglo XVI'y mediados del XVII. La colonizacion
expuso a los indigenas a nuevas enfermedades trafdas del
exterior que, con la esclavizacion y la explotacion, dejé una
reduccion importante en su poblacion de la Amazonia, lo que
obligd a algunos sobrevivientes a migrar hacia territorios mas
orientales de los rios Amazonas, Caqueta y Putumayo. Durante
la Colonia, los esclavos africanos no cobraron relevancia en
la parte espafiola de la Amazonia, como si ocurrio en la parte
portuguesa.

La ocupacién de la region boscosa se frend con la crisis
del sistema colonial. En Colombia, la ocupacién del Caquets,
que correspondia a toda la selva amazonica del pafs, se frend
tras la expulsién de los jesuitas en 1767,y con la quiebra de las
misiones franciscanas a fines del siglo XVIIl. Solo hasta después
de la década de 1850, con la expedicién del general Agustin
Codazzi en el marco de la Comision Corografica Nacional, se
consolidaron algunos conocimientos geograficos del oriente
de Colombia.

Las bonanzas revelan la disminucién mas contemporanea
de la poblacién indigena de los territorios amazonicos. Se ini-
cia con laextraccion de quina en los afios 1870 en las regiones
del alto Caquetdy el alto Putumayo, y que se convertiriaen el
principal producto de exportacién colombiano entre 1881y
1883. Esta se extraia con el trabajo de indigenas capturados
y la imposicion de cuotas de recoleccion, lo que genero
sobrecargas a las poblaciones aborigenes que no resistieron.

Luego de la crisis de la quina, las actividades econémicas
se volcaron al auge cauchero. Colonos provenientes del in-
terior del pafs (en especial del Cauca) y del Per(i capturaron
y esclavizaron a los pueblos indigenas uitotos, coreguajes,
macaguajes e inganos, para que recogieran el latex del arbol
de caucho, especie vegetal abundante en la Amazonia, esta-
bleciendo puertos de recoleccién a lo largo y ancho de los
rios Amazonas, Caguan, Caquetd y Putumayo.

CAPITULO 1. LA REGION AMAZONICA

El desarrollo de la vulcanizacién en 1841, amplio las
posibilidades de uso industrial del producto, lo que produjo
un boom comercial que duré cerca de setenta afios, y perdio
capacidad competitiva con el desarrollo de las plantaciones
en el sudeste asiatico. La navegacion a vapor (desde mediados
del siglo XIX) potencié el comercio del caucho por las arterias
fluviales de la Amazonia. La expansion de esta explotacion
tuvo consecuencias en la dindmica poblacional indigena,
debido a los maltratos y a la ausencia de condiciones laborales
dignas, y propicié impactos negativos en la autonomia y los
valores indigenas tradicionales.

La explotacion del caucho, las misiones capuchinas y la
guerra con Peru (1932-1933) fueron marco de la apertura
de los caminos, en particular Pasto-Mocoa y Neiva-Florencia
(1932-1933), y se produjeron asentamientos de personas
provenientes de Antioquia, Cundinamarca, Huila y Tolima.
Una nueva oleada de colonizacién se produjo en la década de
1950, con colonos provenientes del Tolima grande, que hufan
de la violencia politica que se vivia en las montafias andinas,
y aprovechando también un auge maderero. Por Ultimo, en
los afios 1980-2000, el auge cocalero motivé a personas pro-
venientes del Cauca, costa Pacifica y Huila, que aprovecharon
terrenos baldios y selvaticos para cultivos ilicitos.

Politicas de areas protegidas

El pais ha tomado importantes decisiones en relacion con
la ocupacién del territorio, sustrayendo una porcién mayo-
ritaria del mismo de las relaciones de mercado, traslapados
con otros instrumentos de conservacion. La region amazonica
colombiana comprende cerca de 48 millones de hectéreas, en
las que predominan tres figuras de ordenamiento territorial:
la zona de reserva forestal (ZRF) de la Amazonia, declarada en

Si bien la ley no logré impedir la expansién de
la frontera agricola sobre las selvas amazonicas,
si ha sido un obstaculo para la ocupacion y la
transformacién en praderas ganaderas o para
el desarrollo de infraestructura. Los proyectos
estatales de colonizacién y la expansion no pla-
nificada de la frontera agricola para adelantar la
titulacién han tenido que superar largos procesos
de sustraccion de las dreas intervenidas.
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1959 con 44 millones de hectareas, de las cuales han sido sus-
traidas 6,2 millones (quedan 37,8 millones bajo este régimen);
146 resquardos indigenas situados en 23 millones (47%), y 14
parques nacionales naturales'® en 7,9 millones (15%); entre las
Ultimas dos agrupaciones hay traslapes en cerca de 3 millones
de hectéreas (7%). Esto equivale al 80% del territorio amazoénico
colombiano con algun grado de proteccién y obligaciones de
conservacion. La Amazonia es la region natural de Colombia
que mejor ha avanzado en la declaracion de areas protegidas
(cuadro 1.4y mapa 1.3).

AMAZONIA POSIBLE Y SOSTENIBLE

Las opciones actuales de uso de la tierra y de los
recursos naturales para incorporarlos a una estrategia de
desarrollo econémico en esta region, estan condicionadas
por un conjunto de restricciones al libre acceso a estos
que se han tomado en las Ultimas décadas. En particular,
dos hechos condicionan el crecimiento de la actividad
economica en la region. En primer lugar, la estrategia
de la administracion de Virgilio Barco (1986-1990)'%, se
concretd en la sustracciéon del mercado de tierras de una
porcion importante de la Amazonia, bajo las figuras de

CUADRO 1.4

Region amazodnica. Parques nacionales naturales

e T

1 Alto Fragua Indi Wasi 68 000 2002 Caqueta

2 Amacayacu 293 500 1975 Amazonas

3 Cahuinari 575500 1987 Amazonas

4 La Macarena 630 000 1971 Meta

5 La Paya 422 000 1984 Putumayo

6 Nukak (reserva) 855 000 1989 Guaviare

7 Orito Ingi-Ande (Santuario de Flora y Plantas Medicinales) 10 204 2007 Putumayo, Narifio
8 Puinawai (reserva) 1092 500 1989 Guainia

9 Rio Puré 999 880 2002 Amazonas

10 Serrania de Chiribiquete 1280 000 1989 Caqueta, Guaviare
1 Serrania de los Churumbelos 97 189 2007 gﬁ?uu[ﬁgi;ocauca' Huita
12 Serrania de los Picachos 447 740 1977 Meta, Caqueta
13 Tinigua 201 875 1989 Meta
14 Yaigojé Apaporis 1 060 603 2009 Amazonas Vaupés

Fuente: Parques Nacionales Naturales [Disponible en: www.parquesnacionalesnaturales.gov.co].
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La Ley 2 de 1959 determina la posibilidad de establecer los parques nacionales naturales “con el objeto de conservar la flora y fauna nacionales’, y
con prohibicion total de realizar actividades productivas dentro de ellos. Con una restriccion, refrendada por la Constitucion Politica de 1991, una vez
que un territorio se declara como parque nacional, no puede ser sustraido ni asignado el derecho de propiedad a un particular. Se restringe entonces
tanto el derecho a la propiedad de los particulares, como el uso de los recursos para cualquier actividad. En la actualidad, el Sistema Nacional de Areas
Protegidas (Sinap) colombiano alcanza una representatividad del 6,9% del territorio nacional (6,3% aportado por el Sistema de Parques Nacionales),
del cual se representa el 11,4% del territorio emergido (10,1% aportado por el Sistema de Parques Nacionales), y 1,4% de los océanos y costas. La
representatividad emergida nacional debe ser evaluada como un continuo intercambio permanente de especies naturales mediado por condiciones
geograficas (clima, geoforma y coberturas de la tierra), e histérico de poblamiento de las especies con determinantes geoldgicos y barreras naturales.
Asi, los paramos en Colombia, por ejemplo, alcanzan representatividades del orden del 42,3% en el Sinap, lo que podria ser suficiente. El profesor
Thommas van der Hammen planteaba que la meta de conservacién de este ecosistema debia ser del 100%. En el andlisis realizado por José Ignacio
Herndndez, conocido como el “Mono” Herndndez en 1982 (Biocolombia, 2000), la Amazonia colombiana aun tenfa vacios de conservacion (24% de
las prioridades de conservacion del pais terrestre de ese momento). En la actualidad, los vacios en la Amazonia colombiana alcanzan el 10% de las
actuales prioridades de conservacion continentales (Conpes 3680 de 2010).

“Formular y ejecutar planes regionales de ordenamiento ambiental [...] que fijen limites de ocupacion del espacio y utilizacion de los recursos” (DNP,
1987).



Amazonia. Figuras de ordenamiento territorial

Fuente: Areas protegidas. Parques Nacionales
Naturales, 2010. Resguardos indigenas, IGAC, 2010.
Reserva forestal Ley 2. Ministerio de Ambiente, Vivienda
y Desarrollo Territorial, 2008. En: Alisos 2011: 35

importar el valor econémico que pudiera derivarse de extraer

parques nacionales y de titulacion colectiva de tierras a
los resquardos indigenas; decisién que complementa la
declaracién previa de reservas forestales. Y, en segundo
lugar, la declaratoria de la Constitucién de 1991 de la figura
de formas de proteccion a perpetuidad?.

La valoracion que la sociedad colombiana le otorga a
este ecosistema se ha expresado con la declaracion de gran
parte de su territorio bajo figuras de conservacién. El acuerdo
social expresado en la Constitucion Politica (articulo 63) les
asigna un valor superior de “inalienables, imprescriptibles
e inembargables”. En el caso de los parques nacionales, sin

los recursos minero-energéticos localizados en el subsuelo,
dichos recursos no pueden ser explotados.

La figura territorial de resguardo indigena define un
derecho colectivo sobre el suelo: se asigna la propiedad de
manera colectiva e indivisible, sin que este pueda transferirse
a través del mercado. Esto no implica que el uso del sueloy
el aprovechamiento de los recursos asociados a estas tierras
solo puedan ser usados por las comunidades indigenas del
respectivo resqguardo?’.
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“Establecer que “[los] bienes de uso publico, los parques naturales, las tierras comunales de grupos étnicos, las tierras de resguardo, el patrimonio
arqueoldgico de la nacion y los demds bienes que determine la ley, son inalienables, imprescriptibles e inembargables” (Constitucién Politica de Co-
lombia, articulo 63). La Constitucion de 1991 representd una mayor proteccion, reconocimiento y autonomfa para las comunidades indigenas: declara
el reconocimiento y proteccion étnicay cultural de la nacion (articulo 7), y la obligacion del Estado y de las personas de proteger las riquezas culturales
y naturales (articulo 8). El articulo 63 define las tierras de resguardo como “inalienables, imprescriptibles e inembargables”. Se refiere al derecho de
los grupos étnicos a una educacion que respete y desarrolle su identidad cultural (articulo 68), a la jurisdiccién especial indigena (articulo 246), y a la
autonomia indigena en la organizacion territorial (articulo 286) y para la gestién de sus intereses (articulo 287). Los articulos 329 y 330 se refieren en
forma explicita a la gobernanza y reglamentacién indigena como propiedad colectiva y no enajenable, y a la explotacién de recursos naturales en su
territorio. Esto se hard sin desmedro de la integridad cultural, social y econdmica de las comunidades; y en las decisiones que se adopten respecto de
dicha explotacién, el Gobierno propiciara la participacion de los representantes de las respectivas comunidades.

Los pueden adelantar otros particulares que cumplen con las normas que rigen cada actividad, y contar con el consentimiento previo, libre e informado
de la autoridad indigena del resguardo. La propiedad del subsuelo es del Estado, y su explotacion se puede dar en cualquier lugar, salvo en los parques
nacionales naturales, que son territorios con restriccién total de uso. En el drea de resguardo indigena que no cuente con otra medida de proteccion,
la explotacion debe cumplir una de las siguientes condiciones: ser realizada por la misma comunidad del resguardo; ser llevada a cabo por un agente
econdmico distinto a la comunidad del resguardo, pero previo consentimiento de la autoridad indigena del resguardo, a través de una consulta previa,
cumpliendo las respectivas normas; o ser realizada de manera conjunta entre la comunidad del resguardo y un agente econémico externo a ella, de
comun acuerdo y cumpliendo con los requisitos de consulta previa (Constitucién Politica de Colombia, articulo 332; Ley 1382 de 2010, articulo 3;
Cddigo de Minas, Ley 685 de 2011, articulos 33, 24, 26 y 28).
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Las zonas de reservas forestal (ZRF) protectoras y las zonas
de interés general fueron declaradas por la Ley 2 de 1959,
en funcién de definiciones establecidas en el Decreto-Ley
2278 de 1953. Son modalidades de proteccion, incluso mas
restrictivas sobre el uso de los resguardos indigenas. Alli la
explotacion de bosques o el aprovechamiento de productos
forestales estan sometidos a un régimen especial, sefialado
por el Gobierno nacional??. Se establecieron las restricciones
al uso del suelo, orientadas a proteger los bosques para
conservar las fuentes de agua y la vida silvestre. Aunque no
se excluye la propiedad privada individual, como si ocurre
en los resguardos, ni se prohibe la asignacion de baldios, se
establecen restricciones de uso del suelo y se condiciona el
uso de recursos forestales a la decisién administrativa publica,
de declarar la sustraccién de un territorio de la reserva.

Sibien la ley no logré impedir la expansion de la frontera
agricola sobre las selvas amazonicas, su existencia ha sido un
obstaculo para la ocupacién y la transformacién en praderas
ganaderas o para el desarrollo de infraestructura. Por ley, es
imposible titular tierras a privados en las ZRF v, por ello, los
proyectos estatales de colonizacion y la expansion no plani-
ficada de la frontera agricola, han tenido que superar largos
procesos de sustraccion de las dreas intervenidas, para poder
adelantar la titulacién?.

Los distritos de manejo integrado (DMI) de los recursos
naturales renovables, con menor importancia en términos
de cobertura, son un

Espacio geografico en el que los paisajes y ecosistemas mantie-
nen su composicién y funcién, aunque su estructura haya sido

AMAZONIA POSIBLE Y SOSTENIBLE

modificada, y cuyos valores naturales y culturales asociados se
ponen al alcance de la poblacién humana para destinarlos a
su uso sostenible, preservacion, restauracion, conocimiento y
disfrute (articulo 12, Decreto 2372 de 2010)**.

Las zonas de reserva campesina (ZRC) reglamentadas por
la Ley 160 de 1994 y el Decreto 1777 de 1996, constituyen
un mecanismo mediante el cual los campesinos o colonos
pueden solicitar la adjudicacién de terrenos baldios, y el Es-
tado puede regular su aprovechamiento. En estas zonas estan
prohibidos los latifundios. En la actualidad, existen seis ZRC en
Colombia, de las cuales cuatro estan ubicadas en la Amazonia:
Calamar (Guaviare), El Pato (Caqueta), alto Cuembi'y Coman-
dante (Putumayo). A pesar de haber perdido importancia en
la Ultima década, esta figura de ordenamiento territorial ha
adquirido relevancia reciente como parte de la estrategia de
restitucién de tierras, y puede ser de considerable apoyo como
estrategia de amortiguacion de la dinamica en las zonas de
frontera agropecuaria.

Contexto internacional

La Amazonia es una regién con una gran relevancia
geopolitica nacional e internacional, debido por lo menos
a la escasez internacional de recursos estratégicos, a su im-
portancia ambiental y ecolégica, a su condicion de regién
transfronteriza con presencia de economias ilegales®, y a su
patrimonio cultural. La enorme importancia de la Amazonia,
como generadora de agua y proveedora de servicios ecosis-
témicos vitales de alcance planetario, es cada dia mas claraen
la medida en que los efectos del cambio climatico se hacen
mas notorios.
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Estas zonas se definen por la ley para una amplia gama de situaciones: las cabeceras de las cuencas de los rios, arroyos y quebradas, sean o no perma-
nentes; las margenes y laderas con pendiente superior al 40%; una zona de 50 metros de ancho a cada lado de los manantiales, corrientes y cualesquiera
depositos naturales de aguas, y todos aquellos en que, a juicio de la autoridad competente, convenga mantener el bosque, o crearlo si ha desaparecido,
con el fin de defender cuencas de abastecimiento de aguas, embalses, acequias, evitar desprendimientos de tierras y rocas, sujetar terrenos, defender
vias de comunicacion, regularizar cursos de aguas, o contribuir a la salubridad. Se definieron como bosques de interés general, aquellos que sefiale la
autoridad competente, ya sea en terrenos baldios o en predios de dominio privado, por contener especies valiosas que convenga conservar; asi como
aquellas tierras que destine el Gobierno para ser explotadas inicamente como bosques, por administracién directa o en virtud de concesiones.
Procesos de ocupacion como los del medio y bajo Caguan tendrian hoy una magnitud muy superior si no existiese la ley de ZRF, que frené propuestas
de expansién con solicitudes de sustraccion que eran seis veces superiores a las efectuadas. De una solicitud inicial (1985) de mas de 2 millones de
hectdreas, se sustrajeron menos de 380.000 hectdreas.

Los DMI que alberguen paisajes y ecosistemas estratégicos a escala nacional serdn administrados por el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible
(MADS), que podra delegar la administracion a la Unidad Administrativa Especial del Sistema de Parques Nacionales Naturales (UAESPNN), o bien a otra
autoridad ambiental. Los DMI, que alberguen ecosistemas estratégicos y paisajes a escala regional, estaran a cargo de las Corporaciones Auténomas
Regionales (CAR) (articulo 6, Decreto-Ley 216 de 2003).

Desde finales de los afios 1980, organizaciones armadas ilegales se financian con actividades de narcotrafico, al tiempo que la principal fuente de
ingresos de un gran nimero de indigenas y colonos de la regién es a través del cultivo de la hoja de coca. La base de coca (hoja de coca preparada)
es comercializada a través de las estructuras de los grupos ilegales, hacia el interior y exterior del pais.



Hoy en el escenario mundial se proyectan distintas fuerzas
sobre la Amazonia como: una revalorizacién de recursos natu-
rales y de sus potencialidades, como el agua, los minerales y
productos agropecuarios transables (biocombustibles, cerea-
les); la responsabilidad antrépica en el cambio climéticoy sus
efectos; y esfuerzos de conectividad entre grandes mercados
del Atldntico y del Pacifico sudamericanos.

En el dmbito internacional, cada vez son mas pronun-
ciadas las sefiales de una escasez de recursos estratégicos.
La escalada de los precios internacionales de alimentos,
metales, minerales preciosos, hidrocarburos, entre otros, son
reflejo de una demanda muy fuerte por estos recursos. En este
escenario, la Amazonia cuenta con un potencial de reservas
que todavia se estad dimensionando. Las concesiones estan
tomando importancia en la region (caso de los hidrocarburos
en el mapa 1.4). Por otro lado, dos factores indispensables
para la produccion de alimentos como el agua y la tierra se
encuentran en grandes magnitudes en la region. La escasez
de estos recursos y la competencia cada vez mayor entre las
grandes naciones por tener un control estratégico puede
generar una presion para que los paises amazonicos exploten
€505 recursos.

Los andlisis de la macrorregion destacan las diferencias
en su articulacién con cada uno de los paises que la com-
parten, derivadas de las proporciones que controla cada
uno de ellos, asi como de la historia particular de su pobla-
miento. Sobresale, necesariamente, la presencia de Brasil
en la Panamazonia, pais que abarca aproximadamente el

63% de la cuenca, frente al 6% de la porcion colombiana
(PNUMA et &l., 2009), y, por otra parte, la forma como cada
una de las naciones ha configurado sus patrones propios
de poblamiento.

Desde una perspectiva mundial, la Amazonia se percibe
como un asunto brasilefio; alrededor de las dos terceras partes
de esta region se encuentran en ese pais, por lo cual en el
mundo se hace con frecuencia la equivocada asimilacion de
"Amazonasigual Brasil” El liderazgo brasilefio en temas de in-
fraestructuray agroindustria contribuye también a esa vision.

La construccién de iniciativas que apunten a un trata-
miento sostenible de la Amazonia debe tener en cuenta
los dmbitos internacionales en donde se toman decisiones
estratégicas sobre la macrorregion. La accién frente a los
intereses mundiales debe corresponder con las gestiones
que se adelanten en la esfera internacional, en articulacion
con los demas paises del espacio continental.

En desarrollos multilaterales, Colombia ha signado una
serie de acuerdos internacionales, con significado legal y
politico a escala nacional e internacional. A continuacion se
presentan las mas relevantes.

La Organizacion del Tratado de Cooperacion Amazoni-
ca (OTCA) es un mecanismo de cooperacion regional para
adelantar procesos politicos orientados hacia el desarrollo
del territorio amazénico. El tratado se firmé en 1978 con el
propésito de coordinar esfuerzos para proteger la cuenca
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y promover su desarrollo. El acuerdo tiene varias particula-
ridades: vincula paises para coordinar acciones sobre una
region definida ecolégicamente; incorpord a Guyana y
Surinam, naciones que usualmente aparecen asociadas a las
iniciativas caribefias, y que bajo este tratado refuerzan sus
vinculos sudamericanos; y si bien el convenio se firmé antes
de la eclosion de la tematica ambiental a gran escala, expresa
un fuerte compromiso con la conservacién de la riqueza
ecoldégica amazonica.

En el tratado se apuesta al uso “racional” de los rios y la
fauna, promover la cooperacion cientifica, la integracion fisica,
asequrar la preservacién de las riquezas ecoldgicas, y otras
similares; y se advierte que esos usos estan exclusivamente
bajo la soberanfa nacional. Se han implementado proyectos

para la conservacion de los ecosistemas amazonicos como
el monitoreo de la deforestacién, aprovechamiento forestal
y cambios de uso del suelo, con acciones en bosques, bioco-
mercio, turismo sostenible-sustentable y asuntos indigenas,
apoya a los paises en el mejoramiento institucional y de la
gobernanza e informacién en estos temas?.

A escala regional, y antes de la Constitucién de 1991,
Colombia formé parte en acuerdos con paises vecinos en
relacion con la Amazonia®.

La Convencién 169 sobre pueblos indigenas y tribales en
paises independientes, de la Organizacion Internacional del
Trabajo (OIT) de 1989 (ratificada mediante Ley 21 de 1991),
implica que el pafs asume

26 [Disponible en: http://www.otca.info/portal/projetos-programas.php?p=agd].

27 Acuerdo de Cooperacién Amazonica entre Guyana y Colombia (adoptado el 3 de mayo de 1982, aprobado por la Ley 61 de diciembre de 1983 y
entré en vigor en Colombia el 10 de junio de 1987); Acuerdo de Cooperaciéon Amazénica entre Colombia y Ecuador (adoptado el 8 de junio de 1981,
aprobado por la Ley 29 del 16 de noviembre de 1980 y entré en vigor el 8 de junio de 1981); Acuerdo para la Conservacion de la Flora y la Fauna de
los Territorios Amazénicos de Colombia y Brasil (adoptado el 20 de junio de 1973, aprobado por la Ley 5 del 23 de enero de 1976 y entré en vigor el
18 de julio de 1976); y el Acuerdo para la Conservacion de la Flora y Fauna de los Territorios Amazénicos de Colombia y Perti (adoptado el 30 de marzo
de 1979, aprobado por la Ley 30 del 6 de noviembre de 1980y entré en vigor en Colombia el 17 de febrero de 1982).



La responsabilidad de desarrollar, con la participacion de los
pueblos interesados [indigenas], una accion coordinada y
sistematica con miras a proteger los derechos de esos pueblos
y a garantizar el respeto de su integridad.

La Convencion de Diversidad Biolégica (CDB) de 1992,
ratificada mediante Ley 165 de 1994, y en vigor a partir de
febrero de 1995, tiene como objetivo

La conservacion de la diversidad bioldgica, la utilizacién soste-
nible de sus componentes y la participacion justa y equitativa
en los beneficios que se deriven de la utilizacion de los recursos
genéticos, entre otras cosas, mediante un acceso adecuado a
es0S recursos y una transferencia apropiada de las tecnologias
pertinentes, teniendo en cuenta todos los derechos sobre esos
recursosy a esas tecnologias, asf como mediante una financia-
cién apropiada.

Al aprobar la Convencién, el pais se compromete a imple-
mentar programas y politicas orientadas a la conservacion y uso

sostenible de la biodiversidad, gran parte de la cual se encuentra
en la Amazonia. En desarrollo de este convenio se formulo la
Politica nacional de biodiversidad (1996).

La Declaracién de Rio de Janeiro sobre Medio Ambiente
y Desarrollo (1992) tiene como objetivo

Establecer una alianza mundial nueva y equitativa mediante la
creacién de nuevos niveles de cooperacion entre los Estados,
los sectores claves de las sociedades y las personas, que estén
encaminados a la proteccion del medio ambiente y el desarrollo.

La Declaracion plantea 27 principios que los Estados de-
ben adoptar para promover un desarrollo sostenible. Estos for-
man parte de la Ley 99 de 1993, en la cual se crea el Ministerio
de Medio Ambiente y se reordena la arquitectura institucional
del sector publico para el sector ambiental. El articulo 1 de la
ley establece que el desarrollo econémico y social del pafs se
regira de acuerdo con los principios universales establecidos
en la Declaracion de Rio.
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La Amazonia tiene una gran relevancia geopoli-
tica nacional e internacional, debido a la escasez
internacional de recursos estratégicos, a suimpor-
tancia ambiental y ecolégica, a su condicién de
region transfronteriza y a su patrimonio cultural.
Su enorme importancia como generadora de
agua y proveedora de servicios ecosistémicos
vitales de alcance planetario, es mayor en cuanto
los efectos del cambio climatico se hacen mas
notorios.

Otros compromisos internacionales suscritos por Colom-
bia, son: el Convenio Marco de las Naciones Unidas sobre
Cambio Climético (ratificado mediante Ley 164 de 1994) y en
vigor a partir de julio de 1995; el Protocolo de Kyoto (ratificado
mediante Ley 629 de 2000), el cual tiene por objetivo reducir
las emisiones de los principales gases provocadores del ca-

AMAZONIA POSIBLE Y SOSTENIBLE

lentamiento global en el periodo 2008-2012; la Declaracién
del Milenio?®; la Convencion Internacional sobre Comercio
de Especies Amenazadas de Fauna y Flora Silvestres (Cites,
ratificada mediante Ley 17 de 1981), con el propésito de
proteger las especies de faunay flora amenazadas, mediante
la vigilancia y el control de su comercio internacional; el Con-
venio Internacional de las Maderas Tropicales (ITTO, ratificado
segln Ley 464 de 1998), mediante el cual se crea un marco de
cooperacion entre paises productores y paises consumidores
de maderas tropicales?®.

Colombia ha aprobado la Declaracién de Estocolmo
(1972), el Convenio de Viena para la Proteccion de la Capa
de Ozono (aprobado mediante Ley 30 de 1990), el Protocolo
de Cartagena (aprobado mediante la Ley 740 de 2002 y
ratificada por el Decreto 2425 de 2005), y la Convencién
relativa a los Humedales de Importancia Internacional
(Ramsar, aprobada mediante la Ley 357 de 1997 y en vigor
en octubre de 1998).

28 Reafirma el apoyo a los principios del desarrollo sostenible, incluidos los enunciados en el Programa 21,y convenidos en la Conferencia de las Naciones

Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo.

2% Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible [Disponible en: www.minambiente.gov.co/contenido/contenido.asp?conID=1292&catlD=556]

(consulta: julio 2012).



amenazas para la conservacion

La Amazonia colombiana ha sido una zona relativamente conservada, con una
importancia marginal en la densidad poblacional, el desarrollo de actividades
econdmicasy la relevancia geopolitica. Este nivel de conservacion se encuentra en
riesgo debido a la deforestacion, el desplazamiento de la frontera agricola por la
ganaderia extensivay los cultivos de coca, la actividad minera y de hidrocarburos,
los proyectos de gran infraestructura y las actividades ilegales.

CAPITULO 2
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Los cambios por la mayor demanda mundial de recursos
naturales y los servicios ambientales que presta la Amazo-
nia han generado nuevas presiones sobre los recursos del
espacio amazdnico, que se expresan en la ampliacién de las
areas intervenidas (Killeen, 2007), procesos de deforestacion
y ganaderizacion', intensificacion de actividades extractivas,
como la pescay laminerfa, y el establecimiento de los cultivos
de uso ilicito, todas ellas con efectos adversos.

La region tiene grandes reservas de recursos minerales,
petroleros, agroindustriales y madereros e iniciativa de me-
gainfraestructuras para produccién de energfa hidroeléctrica
(Painter et al., 2008). Estas explotaciones han tenido un fuerte
impulso en los Ultimos afios, mediante proyectos transnacio-
nales, debido a la alta demanda mundial por estos productos,
todos conimpactos en el medio ambiente, con degradaciény
desaparicion irreversible de la biodiversidad y su potencial de
uso, y de los servicios ecosistémicos que ofrece el bosque ama-
zo6nico, y destruyen las culturas ancestrales y su conocimiento.

La deforestacion

La ampliacion de la frontera agricola, la ganaderfa exten-
siva, los incendios forestales y la tala para la venta de madera,
constituyen los principales motores de deforestacién de
bosques tropicales en el mundo. Ademds de estos motores
tradicionales, en Colombia se presentan dinamicas como la
colonizacién y el desplazamiento de poblaciones, la minerfa

CUADRO 2.1

AMAZONIA POSIBLE Y SOSTENIBLE

y la siembra de cultivos ilicitos (Ortega et &l., 2010), que au-
mentan la presion sobre el bosque (mapa 2.1)%

En Colombia, esta presion por los recursos de la Amazonia se
evidencia cada vez con mésfuerza. Si bien es la regién colombia-
na con mayor nimero de hectéreas deforestadas, el ritmo anual
ha disminuido en los Ultimos veinte afios. De 1990 a 2000 la tasa
de deforestacion promedio anual alcanzd 119.800 hectéreas,
cayé levemente a 112.565 de 2000 a 2005, y bajo a 79.800 hec-
tareas anuales de 2005 a 2010 (ldeam, 2010b; Ruiz et &l., 2007).

Los niveles de deforestacién y la presién ejercida por las
diferentes actividades varian en el territorio de acuerdo con las
dindmicas econdmicas, sociales y territoriales de la poblacion (el
cuadro 2.1 muestra las diferencias regionales de deforestacion
entre 1990 y 2010). De 1990 a 2000 se deforestaron 279.864
hectareas anuales en el pafs; 42% tuvo lugar en la Amazonia,
30% en los Andes y 12% en el Caribe. Para los cinco afios
siguientes (2000 a 2005) aumento la media anual de defores-
tacion con un promedio de 315.120 hectéreas, de las cuales
112.565 (35%) tuvo lugar en la Amazonia. Para el periodo 2005
a2010 seregistré una diminucién significativa en el promedio
nacional, con 238.361 hectdreas/afio; esto significa mas de 314
hectareas diarias de bosque amazonico tumbado?®.

Las mas de 400.000 hectareas donde se talaron los bosques
enla Amazonia, entre 2005y 2010, pasaron principalmente a ser
pastos para ganaderfa (65% o 270.000 hectéreas) (cuadro 2.2).

Colombia. Deforestacion por regiones, 1990 a 2010

Cpuiodo | inticador | Amuainion | Paciicn | o | Andos | Caribo | Tou
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1990 Bosque 1990 (ha) 41924100 | 5249261 2335094 | 12565035 2368779 64442269
a Deforestacion media anual (ha) 119 802 14043 24 058 87 660 34 302 279 864
2000 % del bosque perdido media anual 0,29 0,27 1,03 0,70 1,45 0,43
2000 Bosque 2000 (ha) 40669967 | 5227673 2182517 | 11716837 2014227 61811221
a Deforestacion media anual (ha) 112 565 29 254 28 696 97 293 47 313 315120
2005 "o el basque perdido media anual 028 0,56 131 083 235 051
2005 Bosque 2005 (ha) 40096203 5035400 2123340 | 11151591 1807073 60213607
a Deforestacion media anual (ha) 79797 22149 9307 87090 40018 238 361
2010 % del bosque perdido media anual 0,20 0,44 0,44 0,78 2,21 0,39

Fuente: Ideam, 2011.

T Los pastos para la ganaderia son el uso predominante de la tierra, remplazando a los bosques.

2 Ver: Accidn Social 2010. Estrategia nacional para la conservacién y la sostenibilidad de la Amazonia colombiana.

3 Una politica para la disminucidn de las tasas de deforestacion nacional debe prestar especial atencion a las regiones Caribe, Andina y Amazonica. La
primera presentd la mayor pérdida relativa de bosque, mientras las demas registraron la mayor cantidad de hectéreas deforestadas.
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CUADRO 2.2

Cambio en el tipo de cobertura boscosa, 2005 a 2010

Areas con vegetacion herbacea "mn 776 19549
Areas con vegetacion arbustiva 42 925 - 896 63819 22 064 129703
Areas urbanizadas 53 5 1 24 31 123
Cultivos permanentes 40 9 134 637 52 873
Cultivos transitorios 157 "7 497 30 802 2201
Mosaicos 42 340 2 696 2084 49 983 7770 104 874
Otras éreas sin vegetacion 1021 4634 540 921 559 7675
Pastos 272 525 16 036 37567 198 047 139997 664 172
Plantacion forestal - - - 144 - 144
Superficies de agua 1878 3895 1830 1932 1359 10 894
Vegetacion acuatica - 4.748 160 1492 4787 11187
Vegetacion secundaria 43 040 50 757 6775 105 355 35934 241 860
Zonas quemadas 1624 - 1030 860 16 3530
Total general 418 631 99 083 53 064 459 196 217612 1196 785

Fuente: Ideam, 2011.




Amazonia colombiana. Area deforestada, 2010

Fuente: Ideam 2010
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Los datos del Ideam evidencian una disminucion en la
tasa de deforestacién nacional y amazénica. Esta tendencia
no coincide con la presentada por el Instituto Sinchi para el
periodo 2002-2007, cuando se perdieron 768.300 hectéreas,
con un promedio anual de 153.600 hectéreas, cifra superior
reportada por Ideam (112.565). Més alla de las diferencias en
estas estimaciones de hectareas deforestadas, las magnitudes
y tendencias evidencian la necesidad de disefiar politicas
publicas mejor ajustadas a esta dindmica regional.

La mayor proporcién de dreas deforestadas corresponden
al piedemonte. Las zonas con mayores niveles de pérdida de
cobertura boscosa, en 2007, fueron en Caquetd (43,7% de la de-

forestacion de la Amazonia), sequida por Meta (16,3%), Putumayo
(15,9%) y Guaviare (12,2%) (Sinchi, 2010a). Los municipios que
mas contribuyen a la deforestacién estan ubicados al norte del
Caquetd; los municipios del Putumayo, riberefios al rio Caquets;
y Solano (Caquetd) y Miraflores (Guaviare), que rodean el par-
que nacional natural Chiribiquete®. Los ecosistemas protegidos
por Parques Nacionales Naturales de Colombia vienen siendo
presionados para la ganaderia extensiva y los cultivos ilicitos®.

La deforestacion es un fendmeno mundial, al cual se
atribuyen el 20% de las emisiones globales de gases efecto
invernadero (GEI) y el 9% de las emisiones nacionales’. De
acuerdo con el Ideam, una hectarea de bosque natural en

Si bien los periodos no coinciden, la tasa de deforestacion promedio anual del Sinchi es superior a la reportada por el Ideam para los periodos 2000-

2005 (112.565) y 2005-2010 (79.797). La no coincidencia de las cifras puede obedecer a diferencias en la metodologfa y tecnologia de medicién. La
metodologfa del Sinchi se basa en la propuesta Corine Land Cover adaptada para Colombia, basada en interpretacién visual de imagenes satelitales a
escala 1:100.000. La determinacion de cambio de cobertura de tierra se basa en la comparacién de las coberturas sobre imagenes de diferentes periodos
de estudio; se comparé el periodo 2000-2002 con el de 2005-2007 (Sinchi, 2010a). El Ideam seleccioné principalmente imagenes del Sistema Landsat,
con una resolucion espacial de aproximadamente 30 metros y una resolucion espectral de 7 bandas, a escala espacial 1:100.000. Las imagenes son
adquiridas por los sensores TM o ETM+, tienen un periodo de revision de toda la superficie de la Tierra cada ocho o dieciséis dias (Cabrera et &1, 2011).

En conjunto, los municipios de San Vicente del Caguan, Cartagena del Chaird, Puerto Rico, Montafita y Florencia (Caquetd), presentan un drea deforestada

de 11.212 km?; Puerto Guzman, Puerto Asis y Puerto Leguizamo (Putumayo), tienen 3.475 km?; Solano (Caquetd) 1.024 km? y Miraflores (Guaviare) 962

km? (Sinchi, 2010a).

El PNN Amacayacu ha sufrido mayores presiones con 4,4% del area deforestada, y le siguen los PNN Cordillera de los Picachos y Nukak, donde 2,8 y

2,2% del drea, respectivamente, ha sido deforestada. En los parques Rio Puré y Puinawai se ha deforestado el 1%y, por su parte, Cahuinariy Serrania

de Chiribiquete no han sido deforestados (Patrimonio Natural, 2007).

Las principales fuentes de emisiones de GEl en Colombia son: agricultura (38% del total de emisiones), energia (25%), transporte (12%) y deforestacion

(9%). Otras fuentes son residuos (6%), procesos industriales (5%) y cambio y uso del suelo (5%) (Ideam, 2010¢).
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la region amazonica almacena alrededor de 93,8 toneladas
de carbono, lo que la convierte en un importante reservorio
que libera gran parte de su stock anualmente por causa de la
deforestacién. Ademas, la deforestacion tiene implicaciones
en la fertilidad de los suelos, pues los baldios resultantes de
este proceso presentan bajos niveles de productividad cuando
se usan para ganaderfa extensiva (recuadro 2.1).

La presion colonizadora y productora
en la frontera agropecuaria

Elnortey el occidente de la Amazonia colombiana, que se
ha denominado la Amazonia intervenida, configuran el drea de
los antiguos frentes de colonizacién que descendieron desde
el Meta hacia el suroccidente del Guaviare, desplazandose por
las rutas de la caucherfa, que confluian en Calamar, antigua
capital del Vaupés, asi como hacia el oriente, en direccion a
Mitu. El piedemonte del Meta (sur de La Uribe y la serrania de
La Macarena) marcé desplazamientos de colonizaciones hacia
el piedemonte caquetefio (San Vicente del Caguan), Cartage-
na del Chaird (medio y bajo Caquetd) y la cuenca media del
rio Putumayo, siguiendo los cauces fluviales.

Las dindmicas actuales estan siendo impulsadas por de-
sarrollos agricolas y mineros en los bordes y en el interior de
la region, asi como por el conflicto y el narcotréfico, todo lo
cual genera nuevos asentamientos y densifica los existentes.
El sentido de estas presiones se proyecta hacia el sury el
oriente de la regién (cuenca media y baja de los rios Caquetd
y Putumayo, y bajo Inirida). Las presiones sobre cultivos de
coca han producido desplazamientos de retorno de pobla-
ciones hacia las capitales del Guaviare, Caqueta y Meta, en un
proceso de “urbanizacion” (véase Sinchi 2010b: 101), y hacia el
oriente (Vaupés, Apaporis), generando la apertura de nuevos
frentes de colonizacién. También producen migraciones como
oferta de trabajo para los desarrollos mineros y agricolas en
los departamentos de Guainia, Meta y Vichada.

La frontera agricola en Amazonas se encuentra concentra-
da en los departamentos mas cercanos a la cordillera oriental
de los Andes, en las zonas de piedemonte de Caquetd y
Putumayo, con amplia participacién del sector ganadero con
destino multipropésito®. La agricultura esta principalmente
presente en el noroccidente del Caquetd, el occidente del

Putumayo y el norte del Guaviare (El Retorno y Miraflores),
aunque en balance existe poca participacion de la agricultura
en el uso de las tierras en los dos primeros departamentos.

La dindmica de colonizacién se ha dado en terrenos baldios
de la nacién y en zonas de reserva forestal. En estas Ultimas, la
deforestacion y la ocupacion del territorio se hacen bajo la ex-
pectativa de sustraccién de la reserva que permita la titulacion y
posterior venta del predio. En estos procesos se ha favorecido la
concentracion de la propiedad rural, cuando grandes terratenien-
tes presionan el aumento de la frontera agricola y exacerban las
condiciones de pobreza de los campesinos que se adentran en el
bosque en busca de nuevas zonas de colonizacién. Laampliacién
de praderas y ganaderfas extensivas también se utiliza como
estrategia de control territorial y mecanismo para el lavado de
activos (Binswanger, Deininge y Feder, 1994).

Los procesos de colonizacion sobre el territorio promue-
veny se conjugan con una presion urbanizadora. La poblacion
de la region se triplicé en treinta afios (1973-2005), con una
tasa de crecimiento poblacional promedio para los depar-
tamentos amazoénicos de 1,9% anual, mayor al promedio
nacional (1,5%).

Las aglomeraciones y tendencias a la vida urbana en la
Amazonia también significan presiones diferenciadas sobre
los recursos y ecosistemas amazoénicos. El anillo de pobla-
miento urbano de la regién es el resultado de los auges del

La deforestacién es un fenémeno mundial, al
cual se atribuyen el 20% de las emisiones glo-
bales de gases efecto invernadero (GEI) y el 9%
de las emisiones nacionales. De acuerdo con el
Ideam, una hectarea de bosque natural en la
region amazonica almacena alrededor de 93,8
toneladas de carbono, lo que la convierte en un
importante reservorio que libera gran parte de su
acervo anualmente por causa de la deforestacion.
Ademas, esta tiene implicaciones en la fertilidad
de los suelos, pues los baldios resultantes de este
proceso presentan bajos niveles de productividad
cuando se usan para ganaderia extensiva.

8 De 2005 a 2010 el cambio en la cobertura boscosa a pastos fue mas de 270.000 hectareas, para dar paso a la ganaderia de tipo extensivo. La carga
animal no supera las 0,5 cabezas por hectdrea, lo que significa que para tener una vaca adicional se deforestan 2 hectdreas, modelo que presiona la
ampliacién de la frontera pecuaria en detrimento de los ecosistemas boscosos.
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RECUADRO 2.1

B ¥ Brasil. Ley Forestal

En Brasil se han transformando inmensas extensiones
debosque en pastizales o tierras para la industria agrope-
cuaria. Durante el gobierno de Lula Da Silvay la ministra de
Ambiente, Marina Silva, la politica antideforestacion inclu-
yo estrategias como la ampliacién de areas protegidas, el
uso de tecnologias satelitales para rastrear deforestacion,
redadas policiales y la restriccion del crédito a actividades
asociadas a la deforestacion. La politica fue efectiva; entre
2004y 2011 la tasa de deforestacion se redujo de 27.772
km? anuales a 6.418 km? anuales (Prodes, Programa de

AMAZONIA POSIBLE Y SOSTENIBLE

Desarrollo Sectorial Empresarial). Sin embargo, se man-
tienen las presiones de los ruralistas y de la agroindustria.
Una nueva Ley Forestal (2012) incluia una amnistia general
paratoda la deforestacionilegal cometida antes de julio de
2008, la que liberaria a los terratenientes de la obligacion
derestaurar 135 millones de hectareas (IPEA), pese al veto
del Gobierno a doce articulos de la ley.

Amazonia brasilera. Tasa anual de deforestacion (km?)

21.772

7.464

T T | |
2000 2001 2002 2003 2004 2005

| | | | T
2006 2007 2008 2009 2010

Fuente: INPE (2011), IPEA (2011). Programa de célculo de deforestacion de la Amazonia (Prodes, 2011), Presentacion José Javier

Gomez, Seminario Amazonia Posible y Sostenible 2012.
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caucho vy la quina, y en diferentes momentos desde 1973
con las explotaciones maderera, petrolera, de marihuana y
de coca. Las diferentes bonanzas fueron pasajeras, dejando
poblacién colona sin ingresos y asentada en el territorio.
Vaupés y Guainia presentan importantes focos de creci-
miento urbano. Leticia es una suerte de enclave econémico,
estratégico y politico. También hay enclaves econémicos
extractivos (Sinchi, 2011).

El poblamiento de las ciudades amazénicas implica un
aumento de la demanda por servicios publicos para los
cuales las ciudades no estan preparadas en infraestructura ni
planeacion (mapa 2.2).

Las principales presiones por recursos se deben a las
maderas valiosas, la pesca, la biodiversidad y los servicios del
bosque, la cocay el trafico de especies, entre otras.

Colombia dispone de una oferta importante de bosques
naturales y maderas de alta y mediana calidad (mas de 55
millones de hectéreas de bosque en pie). La ausencia de una
vision de mediano plazo explica el bajo desarrollo de plantacio-

En Colombia, la presién por los recursos de la
Amazonia se evidencia cada vez con mas fuerza.
Si bien es la region colombiana con mayor nime-
ro de hectareas deforestadas, el ritmo anual ha
disminuido en los ultimos veinte afos. De 1990
a 2000 la tasa de deforestacién promedio anual
alcanz6 119.800 hectareas, cayd levemente a
112.565 de 2000 a 2005, y baj6 a 79.800 hectareas
anuales de 2005 a 2010.

nes forestales, lo que esté favorecido por las tasas elevadas de
deforestacion en los bosques naturales del Pacifico y la Ama-
zonia. La presion de la demanda de maderas se incrementa
por el crecimiento de la construccion de vivienda con mayor
incorporacion de maderas de calidad.

Los bosques naturales son productores de maderas de altay
mediana calidad en densidades muy bajas. En esto, los bosques
amazonicos son menos ricos en densidad que los del Pacifico.
Casilatotalidad de los bosques naturales de Colombia presenta

35



Amazonia colombiana. Anillo de poblamiento

Fuente: Instituto Sinchi. 2011. Revista Colombia Amazénica.
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alguin grado de degradacion por la extraccion de sus maderas
valiosas. En estas regiones, desde la Colonia hasta nuestros dias,
ha sido débil la presencia y el desarrollo institucional, lo que se
refleja en ausencia de controles efectivos sobre el manejo de
estos recursos, siendo la demanda el factor determinante. Dado
el precario desarrollo de plantaciones forestales, la demanda
de maderas se ha atendido primordialmente con la extraccion
en los bosques naturales. La falta de control y de manejo de la
extraccién de maderas valiosas en los bosques naturales, ha
significado la extraccion de un producto natural no renovable,
sin practicas de manejo sostenible. Algunas especies de ma-
deras valiosas han desaparecido del mercado y estan cerca de
su extincion.

La extraccién de maderas mediante la tala selectiva genera
deforestacion y, sobre todo, degradacién y empobrecimiento
paulatino de los bosques, que puede llegar a un punto de no
retorno en el cual el ecosistema pierde su capacidad de resi-
liencia, reduce el nimero de especies, incrementa el riesgo de
incendios y, fundamentalmente, abre nuevas rutas de acceso
(Martino, 2007).

El cultivo de la hoja de coca es un renglén significativo en
la produccion del sector rural de la regién. Sus altos precios
explican en parte su expansion en la Amazonia. Este producto
ha desplazado cultivos tradicionales como el caucho, el cacao,
el pldtanoy la yuca. El crecimiento de los cultivos ilicitos fue el
responsable de la mitad de la superficie deforestada en Co-
lombia en 1998. En Pery, el cultivo de coca es responsable de
24% de la deforestacion que ocurre en la Amazonia peruana.
Més recientemente, el cultivo de ilicitos estd planteando una
amenaza significativa a la vertiente oriental de los Andes (in-
cluyendo Peru y Bolivia).

La mayor concentracién de estos cultivos se encuentra
sobre el piedemonte caquetefio, caucano y putumayense,
donde se concentra cerca del 85% del total del cultivo de
coca en la region, asociado con la presencia de colonos y
organizaciones ilegales en estos territorios. Esta dindmica
se presenta con una mayor dispersion, hacia el oriente y
el sur, invadiendo 4reas que no habian sido afectadas por
esta actividad, con el acercamiento a los centros poblados,
la consecuente dispersion de los fendmenos conexos y la



atomizacion de los problemas de violencia®. Las fumigaciones
aéreas sobre los cultivos de hoja de coca, reclutamiento for-
zado y minas antipersonas han concurrido y fueron un factor
de desplazamiento de la poblacion' (mapa 2.3).

Los recursos hidrobiolégicos'' de la Amazonia son enor-
mes, asi mismo las presiones sobre ellos. Por ejemplo, se
adelanta la construccion de una central hidroeléctrica sobre
el rio Vaupés, en el raudal de Santa Cruz, con el objetivo de
proveer energfa a la ciudad de Mitu. A raiz de su construc-
cién se han presentado problemas técnicos y ambientales,
como las voladuras subacuéticas necesarias para la obra,
que eliminan poblaciones de peces. Las compensaciones
acordadas con las comunidades incluyeron la adecuacion de
estanques piscicolas y la construccion de malocas, arreglos
de caminos y un puente'?.

Los recursos hidricos y pesqueros son una importante fuente
de alimento e ingresos para la poblacion indigena y campe-
sina. Seguin pobladores, la afluencia de peces ha disminuido

significativamente debido a la falta de manejo sobre los rios
y zonificacién de zonas pesqueras, a la sobreexplotacion, a la
falta de asistencia técnica'?, y a la afectacién ocasionada por
la actividad minera y por los derrames.

La pérdida de biodiversidad también se produce por la
explotacién comercial de millones de animales silvestres al
afo, lo que amenaza gravemente la funcién ecoldgica. El tréfico
ilegal de especies en la Amazonia colombiana forma parte de
una red internacional que involucra comunidades indigenas y
colonos, grupos armados ilegales y comerciantes mundiales.
En esta practica comercial participan indigenas o colonos que
los atrapan, en especial en Caquetd, Putumayo y Amazonas,
y pasan a las manos de intermediarios ilegales que las sacan
de la selva, normalmente por Florencia (Caquetd) o por Brasil,
y son exportadas a Europa, Asia y Norteamérica, a través de
Buenaventuray aeropuertos, en algunos casos con certificados
falsos que testifican gue nacieron en cautiverio. Las especies
mas traficadas son primates, las aves paseriformes, valoradas
por los coleccionistas por sus colores brillantes, gran tamario,

9 Laextension del cultivo de coca en la region amazénica disminuyd en 788 hectéreas entre 2005y 2011, mientras en la region Meta-Guaviare se redujo
en 4.667 hectéreas para el mismo periodo, y aumenté en 5.915 hectdreas en la region Putumayo-Caquetd. Se reconoce cierta tecnificacion de la
produccién, con diferencias en productividad derivadas de la incorporacion de nuevas variedades y practicas del cultivo (véase UNODC, 2011).

10 Acnur, 2012 [Disponible en: www.acnur.org.co].

1 Son todos los animales, los vegetales y los productos cuyo ciclo de vida se cumple totalmente dentro del medio acuético. Esta definicién incluye los
peces y demds organismos acuaticos (Resolucion 2078 de 2009 de Corpamag).

2 [Disponible en: www.gaiaamzonas.org].

3 La Asociacidn de Productores Pesqueros (Acuica) ha hecho investigacion incipiente en busca de la sostenibilidad y proteccidn del recurso.
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MAPA 2.3

Amazonia. Cultivos ilicitos

Fuente: Gobierno de Colombia - Simci apoyado por UNODC. En: UNODC, 2011.
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inteligenciay rareza, y los reptiles, que incluyen cocodrilos, ser-
pientesy lagartos, que son utilizados para calzado, bolsos, ropa,
valijasy cinturones. También sacan las especies hacia mercados
locales como Bogotd, Cali o Medellin.

En el ambito de la macrorregién son relevantes las
dindmicas de expansion y ampliacion de la frontera agri-
cola que se imprimen en Brasil, con desarrollo agricola y
la ampliacion de infraestructuras viales que se han dado
de manera paulatina, algunos de ellos enmarcados en
proyectos viales en lirsa (Iniciativa para la Integracién de
la Infraestructura Regional Suramericana)', que responde
de manera destacada al interés por la conectividad entre
el Atlantico y el Pacifico (Florez, 2007), y donde uno de los
ejes de integracion y desarrollo es el Amazonas. Algunos

proyectos regionales pueden derivar en la destrucciéon y
fragmentacién de corredores bioldgicos.

Los intereses de Brasil en torno a la explotacién de recursos
naturales corresponden al desarrollo de materias primas para
agrocombustibles, la industria de hidrocarburos y algunos
minerales. Se consolidan modelos de desarrollo agricola,
pecuario y agroindustrial, sustentado en gran medida en
desarrollos tecnoldgicos de Embrapa'® (Agencia Brasilera de
Investigacién Agricola). La dindmica de estas iniciativas tam-
bién se apoya en la apertura de vias, asf como en migraciones
y asentamientos de poblacion, lo cual incide en la frontera
oeste (Perd) y norte (Colombia), proyecta presiones sobre
la cuenca del Putumayo y se entrelaza con las inversiones
agroindustriales en la altillanura colombiana (Vichada).

14

Participan doce paises, cuyo objetivo es promover el desarrollo de la infraestructura de transporte, energia y comunicaciones bajo una vision regional

[Disponible en: www.iirsa,org] (consulta: enero de 2012). Busca mejorar la infraestructura de transporte para integrar la Amazonia continental y los

litorales Pacffico y Atldntico de Sudamérica.

Los avances tecnolégicos contribuyeron, a un aumento en la produccién de granos de 38 millones de toneladas en 1975 a mas de 98 millones en

2000-2001 con unincremento en el drea sembrada del 5% [Disponible en: http://www.embrapa.br/espanhol/negocio_htm/] (consulta: 28 de julio de
2012). Se registran avances en la obtencion de més de 25 variedades de trigo y 30 cultivos e hibridos de maiz entre otros. Brasil pasé de ser importador
neto de alimentos en la década de1970 a ser el mayor exportador de carne y el sequndo de soya (revista Semana marzo 5 de 2011."La tenaza del

Amazonas”).



CAPITULO 2. PRESIONES EN LA AMAZONIA COLOMBIANA: AMENAZAS PARA LA CONSERVACION

El petréleo y la mineria

En 2008 habia 180 zonas de prospeccion y explotacion de
petréleo y gas en toda la Amazonia continental, abarcando
cerca de 700.000 km? de la selva amazonica de Bolivia, Co-
lombia, Ecuador y Peru (Finer et &l., 2008). La incertidumbre
asociada a la posibilidad de encontrar minerales de alto valor
0 petroleo en la regidn constituye una seria amenaza para las
especies Unicas, las cuencas de los rfos y los bosques.

El auge petrolero se ha expresado en la Amazonia colom-
biana con asignacion de bloques de exploracién, en algunos
€asos con inversién extranjera. La cuenca Orinoco-Amazonica,
con gran potencial de crudos pesados, estd siendo entregada
en bloques que se localizan especialmente en el piedemonte
de la cordillera oriental (cuencas Caguan-Putumayo, Vaupés-
Amazonas, Llanos)'®.

La actual actividad de extraccion petrolera (ANH, 2012) se
encuentra concentrada en el costado occidental del Putumayo,
en el piedemonte andino. En Caquetd y Putumayo se ubican
mas del 90% de los proyectos exploratorios o de produccion
de hidrocarburos en la Amazonia. En la ronda de proponentes
(open round) para la firma de contratos con la Agencia Nacional
de Hidrocarburos (ANH) en 2010, se asignaron nuevos bloques

Los recursos hidricos y pesqueros son una im-
portante fuente de alimento e ingresos para la
poblacion indigena y campesina. Segun pobla-
dores, la afluencia de peces ha disminuido signi-
ficativamente debido a la falta de manejo sobre
los rios y zonificacion de zonas pesqueras, a la
sobreexplotacion, a la falta de asistencia técnica, y
ala afectacién ocasionada por la actividad minera
y por los derrames.

en lallanura amazdnica, en zonas cercanas a parques naturales
y de resguardos indigenas y reservas forestales. En la actualidad,
se encuentran en estudios técnicos los territorios de la Amazonia
que no son dreas de parques naturales (Caquetd) y en territorios
significativos de Guaviare y Vaupés (mapa 2.4).

La minerfa legal en la Amazonia, con licencias, se debate
entre la conservacioén y el desarrollo de las comunidades de
influencia de los proyectos, se encuentra concentrada en
el centro del Caquetd y unas pequefias franjas en el sur del
Guaviare y Vaupés, con explotacién de minerales, en especial
oro. La solicitud de licencias, por su parte, se concentra en
Vaupés para la explotacién aurifera'.

16 Las cuencas sedimentarias son una categoria que usa la ANH en Colombia para zonificar el territorio, de acuerdo con sus caracteristicas geoldgicas.
Existen 23 cuencas definidas por la ANH en el territorio nacional (ANH, 2007).

17" Hay indicios de la existencia de coltan en Colombia, indispensable para el desarrollo de tecnologia de punta. Los nuevos hallazgos del mineral en Perd,
Colombia y Brasil, presagian que en la regién amazonica se podrian encontrar importantes yacimientos que pueden cambiar las reservas mundiales.
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MAPA 2.4

Amazonia. Estado de exploracion y explotacion

de hidrocarburos Fuente: ANH, 2013. Mapa de tierras, enero 2013.
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La minerfa ilegal'® se concentra en las cuencas de los rios
Caquetd, Orteguaza, Vaupés y Guainia. Su presencia se facilita
con la falta de vigilancia estatal, la ausencia de alternativas
econdmicas en la region, los altos precios del oro y otros
minerales en el mercado internacional, la presién de la Fuerza
Publica a los cultivos ilicitos, y la presencia y financiacién de
fuerzas ilegales en la cuenca del rio Caqueta. El Gobierno ha
anunciado que la mineria ilegal, que usa maquinaria pesada,
combustibles y quimicos contaminantes, serd combatida con
herramientas legales. La creacion en la Fiscalia de la Unidad
Especializada de Delitos Ambientales es un primer paso de
la estrategia de control (revista Semana, 9 enero de 2012. En-
trevista al ministro de Minas, Mauricio Cardenas Santa Maria).

En Colombia, el nuevo Cédigo de Minas (Ley 685 de 2001)
ha promovido un auge de mineria a gran escala (Idarraga et
al., 2010). Existe una fuerte intencién minera expresada en la
proliferacién de solicitudes de titulacidn, actualmente en curso.
Hoy en dfa hay éreas relativamente pequefas de titulos mine-
ros en la region, concentrados principalmente en el costado
oriental y suroriental del Guainia y en la frontera con Brasil,
en Vaupés y Amazonas (SGC, 2012). Se pasé de un promedio
anual de titulacion de 209 hectdreas entre 1988y 2005, a 48.000
hectdreas en 2010,

El drea oriental del Amazonas, compuesta en su mayor parte
por resguardos indigenas y parques naturales enfrenta una

8 Se evade la carga impositiva, contaminan el rio con vertimiento de mercurio, cianuro y basura; absorben material organico del fondo del afluente
que afecta la cadena alimenticia del ecosistema, sedimentan el rio, destruyen selva virgen para la construccién de campamentos, ocupan territorios

indigenas y financian las nuevas dindmicas de conflicto.

19 De acuerdo con el Catastro Minero, en la actualidad, hay un despliegue de proyectos ambiciosos que buscan el aprovechamiento de recursos natu-
rales mineros. El drea con (193) titulos mineros a octubre de 2011 era de 138.571 hectareas. Solo ocupaba el 0,26% del territorio. No obstante, para
ese momento habifa solicitudes sobre casi cinco millones y media de hectéreas. La mayoria de titulos se traslapan con zonas de reserva forestal y con

resguardos indigenas.



MAPA 2.5

Region amazonica. Solicitudes y titulos mineros

vigentes, 2013

Fuente: Agencia Nacional de Mineria, marzo de 2013

amenaza potencial por el incremento de solicitudes mineras,
especialmente en Vaupés. Esto ha dado lugar a conflictos de
interés entre empresas minerasy comunidades indigenas (Ara-
nibar, Chaparro y Salgado, 2011). Para 2010, once resguardos
de la Amazonia contaban con titulos mineros sobre 70.000
hectdreas, como en la comunidad Andoque al sur del PNN
Chiribiquetey se registran solicitudes mineras en resguardos in-
digenas sobre cinco veces el dreayatitulada. En 2011 se revocd
la concesién minera de 2000 hectdreas en el parque nacional
natural Yaigojé-Apaporis, drea traslapada en su totalidad con el
resqguardo indigena del mismo nombre (mapa 2.5).

Esta perspectiva se suma a los riesgos que plantea la
expansion de la gran minerfa sobre las fuentes hidricas
de las cordilleras y las dreas de ladera, en donde estén
asentadas la mayor parte de la agricultura campesina y sus
mercados urbanos.

La mineria ilegal se concentra en las cuencas de
los rios Caquetd, Orteguaza, Vaupés y Guainia.
Su presencia se facilita con la falta de vigilancia
estatal, la ausencia de alternativas econdmicas en
la region, los altos precios del oro y otros minera-
les en el mercado internacional, la presion de la
Fuerza Publica a los cultivos ilicitos, y la presencia
y financiacion de fuerzasilegales en la cuenca del

rio Caqueta.
HEEHER
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de la Amazonia colombiana,
escenarios y vision

La percepcion acerca de la Amazoniay sus cambios no se ha ajustado a sus nuevas
dinamicas. En ausencia de una vision nacional, el desarrollo de la Amazonia ha
sido el resultado de proyectos particulares y bonanzas econdmicas. Un ejercicio
prospectivo formula visiones sobre el desarrollo de la region. Se identifican ten-
dencias pesadas y emergentes, hechos portadores de futuro, y posibles crisis y
rupturas. Diversas combinaciones de ellas configuran el escenario al que se vera
confrontada la region. La vision para la Amazonia debe integrar sus caracteristicas
ecoldgicas y sociales, al igual que las tendencias, oportunidades y tensiones. En
todos los escenarios previsibles hay una degradacion del ecosistema. La conserva-
ciony el aprovechamiento sostenible deben ser la principal apuesta para la regién.

CAPITULO 3
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Para la definicién y construccién de un futuro deseable
es necesario explorar la vision que se tiene y la que se desea
sobre la Amazonia. Ello permite definir objetivos generales del
desarrollo y conservacién de la regién, y propiciar la toma de
las decisiones estratégicas consistentes. La vision estratégica
de largo plazo se plantea con un horizonte para el afio 2050. El
recuadro 3.1 presenta las etapas y los elementos del ejercicio
prospectivo.

La definicién del sistema se inicia por la pregunta princi-
pal que orienta el proceso de analisis; enmarcada desde una
visién global y una vision enfocada, y un horizonte de tiempo
definido; el umbral de sostenibilidad para este estudio es el
ano 2050, con un primer umbral a 2030, lo que incorpora
factores influyentes en el corto, mediano y largo plazos; y
en consonancia con proyecciones de cambio climético bajo
las cuales la Amazonia se estaria acercando a un punto de
no retorno (Cox et al., 2000; Vergara y Scholz, 2010), el cual
tendriaimpactos devastadores para la region, por tanto resulta
prioritario empezar a revertir el modelo de explotacion indis-
criminada de los recursos naturales en la Amazonia.

La pregunta que orienta la vision global para el desarrollo
sostenible de la Amazonia fue: ;Cudles decisiones estratégicas
de politica publica deben tomarse en el presente para garan-
tizar la conservacion ecolégica, la salvaguardia cultural y la
provision de recursos naturales, bienes y servicios productivos
de la Amazonia colombiana en el largo plazo, reconociendo
las dindmicas actuales y futuras previsibles de los diversos
actores sociales?

Con elfin deidentificar las dindmicas y tendencias que ten-
dran unimpacto sobre la selvaamazdnica (y el parque nacional
natural Chiribiquete) en el largo plazo, se tomaron mdltiples
unidades de analisis, que van desde el contexto internacional,
hasta las dindmicas locales, pues lo que suceda en los diferentes
ambitos incidird en su conservacion o desaparicion. La region
Amazénica colombiana es una caja de resonancia de lo que
pasa en su interior, en la Amazonia en general, al interior del
pais y en el ambito internacional (grafico 3.1).

En el largo plazo es fundamental pensar en la Amazonia
colombiana en el contexto internacional en el cual, ante
escenarios de cambio climdtico severo y desastres naturales
frecuentes, la Amazonia va a ser valorada como un bien global
regulador de fenémenos climaticos por su inmenso stock y
capacidad de almacenamiento de carbono. La adopcion de
una estrategia de mitigacion y adaptacion al cambio climatico

AMAZONIA POSIBLE Y SOSTENIBLE

pondrian a la regién en la agenda politica (segun el enfoque
y énfasis que tenga), con prioridades de conservacion. Ade-
mas de la interaccion y el interés de la comunidad mundial,
hay especial relevancia a escala continental y sudamericana,
en particular con los paises que comparten sus fronteras
amazonicas (Brasil, Ecuador, Perd y Venezuela). Proyectos
como lirsa aumentaran las dindmicas comerciales fronterizas
e incrementaran en particular la influencia brasilefia sobre |a
Amazonia colombiana. La injerencia de los paises vecinos y
de la cooperacién internacional en general dependera de la
visién que tome el pais sobre la regién y de la importancia
que esta tenga en la agenda nacional.

En el contexto nacional, el hallazgo de yacimientos mi-
neros y petroleros ha volcado la atencion del pafs hacia la
Amazonia, incrementando la solicitud por titulos mineros y
energéticos en zonas de resguardo indigena, parque nacio-
nal natural o reservas forestales, planteando el dilema entre
el extractivismo y la conservacion. El tipo de apuesta que
haga el pais por esta y otras regiones, y el éxito de politicas
de control de cultivos ilicitos y frente al conflicto armado,
tendran injerencia sobre el futuro de la regién.

Visiones conocidas

Ante la ausencia de una vision nacional, el desarrollo de la
Amazonia ha seguido un patrén resultante de la suma de pro-
yectosindividuales de la cooperacién internacional, la poblacién
que ha migrado al territorio, los actores locales tradicionales, los
intereses de companias que buscan la explotacién del territorio
e inclusive, la ilegalidad.

La Amazonia colombiana tradicionalmente ha sido con-
siderada una regién olvidada, con muy pocos habitantes,
que en general no ha obtenido una atencién activa del
Estado, en parte por su dificil acceso y su baja contribu-
cion a los indicadores de la actividad econémica nacional.
Sin embargo, la baja interaccion del interior del pais con
esta region también puede atribuirse a los mitos que aun
prevalecen en el imaginario de las personas acerca de la
region y las multiples visiones que hay sobre esa porcién
del territorio.

Una vision muy afianzada en elimaginario colectivo se ha
basado en resolver por la fuerza el conflicto entre el hombre
y la selva, que expresé José Eustasio Rivera en La Vordgine,
que narra las peripecias de Arturo Cova en las caucherias
amazdnicas explotadas por la Casa Arana, con base en el
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Unidades de analisis

Contexto nacional

Fuente: Elaboracion propia.

Contexto internacional

Amazonia

trabajo esclavo de los indigenas. El protagonista termina
devorado por la selva (recuadro 3.2).

Conforme con esa vision, en la cual la selva es inadecuada
por sus condiciones ambientales para el progreso y la vida
civilizada, se definieron politicas oficiales para la regién y
misiones institucionales publicas y privadas, esta se asumio
Como un espacio para ubicar los excedentes de poblacion
que el modelo econémico no absorbia y como un sitio de
colonias penales (Araracuara en Caquetd y Acacfas en Meta).
Hasta bien avanzado el siglo XX, esta visién conflictiva se
reflej6 en las condiciones para adjudicacion de baldios, que
exigian talar el bosque, asumiendo la inutilidad de la cober-
tura vegetal natural.

La utilizacién econémica de la region se basé en ciclos
de bonanzas temporales, como la del caucho, o la extrac-
cién de madera vy la cacerfa; en un modelo extractivista y
destructivo, que incluia caracteristicas de ilegalidad. Esta
vision persiste hoy en actividades como los cultivos de la
cocay la explotacion ilegal de minerales.

Se le considera como un espacio que es necesario transfor-
mar,y trasplantar a ellamétodosy précticas aplicados en otras
partes del pais, expandiendo la frontera agricola a costa de la
destruccién de la selva, eliminando los servicios ecosistémicos
que provee, la explotacién ilegal de su fauna y su flora, y Ia
extraccion de los recursos minerales de la region con técnicas
que producen altos impactos sobre los ecosistemas y el agua.

En el imaginario colectivo, la Amazonia es un territorio
intocado, remoto, ignoto, peligroso y con una naturaleza
uniforme, agresiva y fuerte que es necesario vencer, que se
ha ido incorporando a la vida nacional, mediante modelos
de aprovechamiento propios de otras zonas del pais con
condiciones ambientales y sociales diferentes. Sus condi-
ciones ambientales no permiten la transferencia exitosa de
estos modelos. Es una region con una naturaleza muy rica,
heterogénea y fragil, habitada desde hace miles de afios,
cuyo aprovechamiento depende en muy buena medida del
conocimientoy la investigacion de sus caracteristicas biogeo-
graficas y socioeconémicas enriquecidas e integradas con los
conocimientos y saberes tradicionales.
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RECUADRO 3.1

La prospectiva es un:

Proceso de anticipacion y exploracion de la opinidn experta de personas, instituciones de gobierno, empresa y universi-
dades, en forma estructurada, interactiva y participativa, coordinada y sinérgica, para construir visiones estratégicas de la
ciencia y la tecnologia, en la competitividad y el desarrollo de un pais, un territorio, un sector econdmico, una empresa o

una institucion publica (Medina y Ortegén, 2007).

La pregunta de analisis, que orienta la formulacién
de la visién, marca un horizonte temporal y una inte-
rrogacion acerca de una decisién estratégica que debe
ser tomada, y surgié como resultado de discusiones de
expertos, orientando el andlisis hacia las necesidades
de la region. El marco de largo plazo de la pregunta,
guia la definicién de unidades de analisis que atienden
e incorporan esta visién. Pensar la regién amazodnica a
futuro plantea la necesidad de incluir dinamicas que van
de lo local a lo internacional, abarcando dimensiones
micro, meso y macro.

El ejercicio tiene cinco etapas, con sus respectivos
elementos.

1. La definicién del sistema en la que se formula la
pregunta principal, que orienta el proceso de andlisis,
plantea un horizonte temporal de los escenarios a
realizar, y una interrogacion acerca de una decision
estratégica que deba ser tomada, la que implica altos
costos e impactos, o efectos irreversibles.

2. La constitucion del sistema, en la que se definen las
unidades de andlisis, las diferentes dimensiones y
contextos bajo los cuales se lleva a cabo el analisis.

3. Laidentificacion y anélisis de tendencias y factores
de cambio con sus elementos: factores invariantes
o de cambio nulo, que no es reversible, ni modifi-
cable, ni va a cambiar en el horizonte temporal de
estudio. Las tendencias pesadas, con imposibilidad
de cambio, que duran cierto tiempo y tienen un
impacto relevante de alta difusion.

Las tendencias emergentes, que son susceptibles de
ser trasformadas o modificadas, reflejan una lucha
entre fuerzas econémicas, sociales o tecnoldgicas e
intereses politicos y no tienen un patrén definido.

Los hechos portadores de futuro, o acontecimientos
que anuncian nuevas tendencias que van a empezar
atomar fuerza. Las rupturas o hechos trascendenta-
les o de gran impacto que provocan cambios, alteran
orden actual y generan nuevos paradigmas, y las



crisis 0 eventos que causan suspension de relaciones
anteriores y elevados grados de incertidumbre.

4. Laelaboracion de hipdtesis en la que se definen los
escenarios, en este caso de desarrollo futuro de la
region, de acuerdo con el comportamiento de las
tendencias, las crisis, las rupturas, los hechos porta-
dores de futuro y los factores influyentes.

5. Lasrespuestas expresadas en vision y estrategias que
responden a las necesidades de la regién a mediano
y largo plazos.

La opinion experta y la revision bibliogréfica die-
ron luces acerca de las tendencias pasadas, actuales y
emergentes, y los posibles hechos de rupturay crisis. La
primera aproximacion a los diferentes elementos que
caracterizan la region, permiten establecer los hechos
portadores de futuro a escala regional, y evidencian la
heterogeneidad subregional en la Amazonia colom-
biana, segun caracteristicas econémicas, geograficas y
sociales. Los hechos portadores de futuro, que actian
como factores influyentes para la region, permiten la
construccion de escenarios en los cuales se desarrollaria
la regién a futuro, de acuerdo con la predominancia que

tome cada uno de los factores a escalas local, nacional
e internacional.

Con el fin de validar la informacion recolectada, los
escenarios construidos y la subregionalizacién propues-
ta, se convocaron reuniones de discusion con personas
expertas de los sectores académico, publico, ambiental,
institucional y la cooperacién internacional, que consti-
tuyeron una valiosa fuente de orientacién y pertinencia.

Posteriormente, se procedié a una validacién con los
actores e instituciones regionales en la capital departa-
mental mas representativa de cada subregion propuesta
(Florencia, Leticia y San José del Guaviare), donde se
presento el proyecto y sus resultados preliminares a los
actores mds significativos en los dmbitos institucional,
productivo, social, econédmico y cultural, y se identi-
ficaron debilidades y potencialidades subregionales,
amenazas ambientales y oportunidades de desarrollo
econdmico y conservacion.

Fuente:
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Laimagen que han proyectado las politicas sobre la Ama-
zonia es contradictoria y con caracterfsticas de marginalidad.
De un lado el cardcter de reserva de recursos naturales, y de
otro, se le considera un espacio de amortiguacion de tensiones
generadas en el interior del pais que se proyectan ala regién
como procesos de colonizacién, titulacion y deforestacion. En
general, es valorada en funcién de recursos que se aprovechan
con inversiones minimas.

De acuerdo con estos planteamientos, el futuro pre-
visible para la region es el empobrecimiento paulatino
de su naturaleza, la destruccion de los servicios ecosisté-
micos que brinda, y transformaciones indeseadas de las
posibilidades de mejoramiento de la calidad de vida de
sus habitantes.

AMAZONIA POSIBLE Y SOSTENIBLE

Se tiene la percepcién general de que la Amazonia es
algo muy importante, por razones muy diferentes. Es uno
de los pocos bosques naturales mundiales que tienen escala
con posibilidades de impacto global en el cambio climético.
Cuenta con una gran biodiversidad, donde con frecuencia se
descubren multiples propiedades que en el futuro podrfan
ser fuente de gran riqueza. Podria contar con un potencial de
recursos naturales no renovables (petréleo y oro, entre otros).
Sin embargo, esta importancia no tiene una clara valoracion
en términos de la sociedad y mucho menos del mercado. El
medio ambiente y la biodiversidad también deben conside-
rarse un fin en si mismo'.

La concepcion tradicional acerca de las grandes dificulta-
des que presenta la Amazonia para su incorporacién efectiva

Otras dimensiones de la vida también presentan dilemas similares, Sen (2000) ha abordado asf la democracia, y considera errado preguntarse si esta

aporta al bienestar de la poblacién, porque esta pregunta la valora como un medio, cuando es un fin en si misma, independientemente de que genere
0 no un mayor bienestar (por ejemplo, mayor ingreso per capita). Ademas, pocas personas contemplarian entre sus opciones no contar con una region

como la Amazonia.
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a la actividad nacional, debido a que se la considera como un
territorio periférico y marginal, unida al escaso conocimiento
que se tiene de la region y sus potencialidades, han produ-
cido como resultado que las politicas y los planes oficiales
para su desarrollo hayan sido muchas veces inadecuados a
sus caracterfsticas y con asignaciones presupuestales muy
escasas (recuadro 3.2).

La débil e inadecuada presencia del Estado en la region,
conlleva una gobernanza muy pobre del territorio, debida en
buena medida al desconocimiento nacional de las caracteristi-
casy problematicas de la region, a la carencia de coordinacion
entre las instituciones regionales y a la corrupcion publica. Esta
carencia de gobernanza ha originado vacios de poder, dando
pie al surgimiento de espacios libres para las actuaciones in-
controladas de las fuerzas del mercado, muchas veces ilegales,
basadas en la destrucciény el saqueo de sus recursos naturales,
como la explotacion insostenible de los recursos minerales e
hidrobioldgicos, el trafico ilegal de fauna y flora y los cultivos
de coca ligados a la presencia de grupos subversivos.

Tendencias y hechos de futuro

Existen una serie de factores invariantes o de cambio
nulo, que van a permanecer sin variacion en el horizonte del
estudio, y que permiten entender las limitaciones o barreras
en las dindmicas regionales a futuro. Estos factores obedecen
a restricciones constitucionales sobre el territorio que ya
estan definidas, como la divisién politico administrativa y la
propiedad estatal del subsuelo, las dreas que han sido decla-
radas como resguardos indigenas o parques naturales sobre
los cuales aplican restricciones constitucionales en cuanto a
uso, explotaciéon y manejo del suelo?.

Tendencias pesadas

Las tendencias pesadas se caracterizan por tener unimpacto
relevante o una alta difusién local, una cierta duracién y una
fuerza significativa dificil de ser modificadas. Para la Amazonia
colombiana se identificaron las siguientes: existencia de abun-
dantes recursos naturales; procesos de colonizacién, urbani-
zacién y deforestacion; primacfa de una economia extractiva;
dificultad de comunicacion interdepartamental; e ilegalidad.

La pregunta que orienta la vision global para el
desarrollo sostenible de la Amazonia fue: j;Cuadles
decisiones estratégicas de politica publica deben
tomarse en el presente para garantizar la con-
servacion ecoldgica, la salvaguardia cultural y la
provision de recursos naturales, bienes y servicios
productivos de la Amazonia colombiana en el
largo plazo, reconociendo las dinamicas actua-
les y futuras previsibles de los diversos actores
sociales?

La existencia de abundantes recursos naturales (minera-
les, petroleo, agua, tierra y bosques), constituye un stock de
riqueza evidente que no puede ser ignorado y sobre la cual
hay expectativas de mediano y largo plazos. Las expectativas
de la poblacién acerca de la riqueza que podria llegar con la
explotacion de minerales y petroleo han creado un impacto
relevante en la regién, planteando una disyuntiva entre la
conservacién de recursos como el agua, la tierray los bosques,
frente al aprovechamiento de recursos fésiles. Para la regién
es estratégica la decision que tome el pais acerca de cudles
recursos explotary como al definir el sistema econémico y las
presiones entre conservacion o extraccion.

La Amazonia ha sido tradicionalmente una zona de
colonizacién de poblacion, en busqueda de oportunidades
laborales, atraida por expectativas de apropiacion de la
tierra y la dindmica de la coca. La Amazonia expresa en sus
particularidades las dindmicas demogréficas del pais’, es
caja de resonancia de dindmicas nacionales, dentro de una
institucionalidad mas débil. Las porciones amazénicas han
jugado como espacio para las colonizaciones, y han liberado
presiones sobre la estructura de la propiedad agraria en el
interior del pafs. Adicional a la migracién intrarregional, en los
afios de mayor intensidad de conflicto y fumigaciones (1997-
2008) la region recibio cerca de 330.000 personas desplazadas
(13,6% del total nacional), impactando de manera significativa

2 De acuerdo con la Constitucion, los parques nacionales naturales y tierras de resguardo son “inalienables, imprescriptibles e inembargables” (CP,

articulo 63).

*  FElanillo de poblamiento de la Amazonia colombiana es la continuacion del sistema urbano periférico nacional en el sur del pais (Sinchi, 2004y 2010b).
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RECUADRO 3.2

POSIBLE Y SOSTENIBLE

HEELa percepcion sobre la region

La percepcion de la regién ha sufrido modificaciones
como resultado de cambios en las condiciones externas
y también internas.

En 2010 fue realizada por Amazonas 2030 una en-
cuesta de percepcion ciudadana de la Amazonia colom-
biana, en 45 municipios de todas las regiones del pais,
con encuestasa 1.576 personas de la poblacién general
y 105 indigenas. Se destaca que 67% de la poblacién ge-
neral declara que casi nada o poco sabe de la Amazonia,
y mas del 50% dice pensar poco o nada enla selvaen su
vida cotidiana. Pero, el mismo porcentaje indica que les
interesa “mucho” lo que pase con esta.

Entre las principales conclusiones se destaca que
tanto los indigenas como la poblacién general ven la
selva amazénica como fuente de recursos hidricos,
flora y fauna, y una reserva natural del mundo (entre
dinero, salud, educacién, medio ambiente, empleo, vi-
vienda, seguridad, actividades recreativas y culturales,
y servicios publicos), la poblacion general le da una alta
valoracion a la salud, el empleo y la educacién, como
factores que afectan su calidad de vida, ubicando el
medio ambiente en cuarto lugar. Por su parte, los
indigenas situan la salud en primer lugar, y el medio
ambiente en segundo, por encima de la educacion.

Tanto indigenas (80%) como no indigenas (70%)
consideran que la selva amazonica estd altamente ame-
nazada, y que en el futuro estard peor. La deforestacion,
los cultivosilicitos y el conflicto son identificados como las
principales amenazas por parte de ambos grupos, seguidas
por la pérdida de cultura de las comunidades indigenas, la
explotacion de recursos naturales y la colonizacién.

En todas las regiones del pais, més del 80% de los
encuestados cree que serd afectado por el deterioro de la
selva; sin embargo, solo 60% de la poblacién no indigena
cree que puede hacer algo para protegerla, mientras
que 96% de los indigenas piensa asi. A mas del 80% le

gustaria que el Gobierno protegiera en forma mas activa
la selva amazdnica y que se deberia difundir mas infor-
macion acerca de ella. Mas del 90% preferiria no permitir
la explotacion de recursos en la Amazonia colombiana.
Ademas, mas del 60% considera que la proteccion de la
selva ameritaria la destinacion de mayores recursos na-
cionales, incluso si implica reducir el gasto o la inversion
en otros rubros.

Se refleja desconocimiento de los actores y de las
politicas ambientales. Ms del 60% de los indigenas no
conocen entidades u organizaciones que protejan la sel-
va, lo mismo que casi 90% de la poblacién no indigena.
Con excepcion de Parques Nacionales Naturales y del
Ministerio del Medio Ambiente y Desarrollo Sostenible
(MADS), y los medios de comunicacién, las entidades re-
lacionadas con la gestion ambiental tienen unaimagen
desfavorable superior a 49%.

Entre mayo y junio de 2011 fue realizada una nueva
encuesta, solicitada por Amazonas 2030 y realizada
por Ipsos Napoledn Franco. A diferencia de la primera,
solo se hicieron encuestas en seis departamentos y
diecinueve municipios de la regién, con una muestra
de mil encuestados. El 86% de la muestra fue tomada
en la zona occidental de la Amazonia (Caquetd, Gua-
viare y Putumayo) y el 14% en la oriental (Amazonas,
Guainia y Vaupés). La poblacion indigena equivale al
10% del sondeo y presenta similitudes en percepcion
a la poblaciéon que se considera blanca o mestiza.

Cabe destacar un alto nivel de pertenencia y arraigo
en laregién, ya que se sienten amazonicos el 95% de los
nacidos en esta region y 85% de los nacidos en el resto
del pais que viven alli (tres de cada cinco habitantes de
alli). La mayoria dice permanecer en la region porque su
familia habita en ese lugar. EI 97% considera importante
que el resto el pais conozca lo que pasa en la Amazonia
y, de estos, 52% cree que aprenderian a protegerla si la
conocieran mejor.



La encuesta refleja la predominancia de la ganade-
ria en la Amazonia occidental. En Caquetd y Guaviare
mas del 90% la reconoce como una de las principales
actividades econémicas, mientras en la zona oriental
no supera el 10% en ninguno de los departamentos,
en los que predominan la agricultura, la caza y la pesca.

La encuesta también destaca que la mayoria de la
poblacién cree que lainmigracion desde otras regiones
del pais deberia aumentar, aunque es menor la acepta-
ciénalainmigracion en lazona oriental; que perciben la
selva como fuente de recursos naturales, que pertenece
a todo el mundo y que no son inagotables y deben ser
explotados con mesura; reconocen laimportancia de los
pobladores locales y consideran que los indigenas deben
estarinvolucrados en las decisiones sobre los recursos. La
percepcion acerca de los lideres politicos no es favorable
y los habitantes esperan que los recursos derivados de
explotaciones sean dirigidos a inversién social.

Las dos encuestas (a pesar de no ser estrictamente
comparables) muestran coincidencia entre la pobla-
cion nacional y la regional en la conciencia acerca del
deterioro de la selva amazonica y sus implicaciones,
en la visién de la selva como fuente de recursos na-
turales, mas que fuente de recursos no renovables
como mineria y petrdleo, en la necesidad de mejorar
la provision de servicios como salud y educacién para
mejorar la calidad de vida de los habitantes de la re-
gion, en el desconocimiento de las autoridades, leyes y
organizaciones relacionadas con la conservacion, y una
imagen desfavorable o de descontento con la gestion
para su proteccion.

Fuente:

© Carlos Lema.
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los recursos naturales y las dindmicas sociales y econémicas
(Sinchi, 2011). Comunidades indigenas también han sido
victimas del desplazamiento forzado. El proceso de coloni-
zacion y urbanizacién es una tendencia pesada que implica
la necesidad de plantear modelos de desarrollo alternativos y
el mejoramiento de condiciones de acceso a servicios basicos
para la poblacién que ya se encuentra asentada.

La economfa de la Amazonia ha estado basada en la
primacfa de una economfa extractiva de recursos naturales
renovables y no renovables, como la madera y los recursos
mineros y petroleros*. Cuando al talar un arbol no se cobra el
valor que tendria reponerlo, en la practica se destruye valor
via la apropiacién privada de un recurso natural colectivo.
Ademas, en el proceso se generan externalidades (degrada-
cion ambiental, efectos sobre cambio climético, entre otros
aspectos) que no se tienen en cuenta.

Es absurdo tener una poblacion destruyendo riqueza y
generando externalidades negativas, lo que se da por falta de
una valoracién clara y colectiva de ella. En todo este proceso
la titulacion de predios cumple un papel central y perverso.
Lo que desde un punto de vista juridico significa dar claridad
en los derechos de propiedad, en la practica significa la asig-
nacién de rentas, que tienden a valorizarse en la medida en
que la frontera agricola se va expendiendo. La titulacién crea
un estimulo para intervenir y sustraer terrenos baldios que
son reservas forestales.

La Amazonia colombiana puede verse confron-
tada ante distintos escenarios que muestran
futuros muy diversos, segun las apuestas que el
pais haga hoy frente a temas de alta relevancia
para la regién, como su vision geopolitica y
fronteriza; la importancia del cambio climatico,
la conservacién, la salvaguarda de la cultura y el
conocimiento indigena; la creciente presidn por
recursos naturales como minerales, tierra, agua y
petréleo; las apuestas productivas y la orientacion
de la investigacion; el desarrollo de infraestruc-
tura, y la lucha contra la ilegalidad.

AMAZONIA POSIBLE Y SOSTENIBLE

En las actividades extractivas, la rentabilidad derivada de
la relacion entre la disponibilidad efectiva de los recursos y
los costos de las tecnologias disponibles no pareceria hasta
ahora justificar para los interesados inversiones que generen
una mayor capacidad instalada.

Por la falta de modelos de uso sostenible del bosque y
la biodiversidad, la primacia de una economia extractiva es
una tendencia pesada para la region, con efectos devasta-
dores evidentes, es el caso de la disminucion de la pesca
como resultado de la contaminacion de fuentes hidricas,
altos niveles de deforestacién y expansion de la praderiza-
cion para la ganaderfa extensiva. Para la regién es estraté-
gico definir las condiciones bajo las cuales se expanda la
frontera agricola y se exploten los nuevos descubrimientos
petroleros y mineros, para minimizar el impacto sobre los
recursos naturales.

Los departamentos que componen la Amazonia co-
lombiana enfrentan grandes dificultades de comunicacion
entre ellos, con baja integracion fisica y programética, si-
tuacion que dificulta la construccién de una visién regional
integrada que permita la articulacion de programas insti-
tucionales e iniciativas. Esta tendencia dificilmente puede
ser modificada debido a las condiciones geogréficas, lo que
representa altos costos y tiempos de transporte, mientras
las alternativas conllevan indeseables repercusiones am-
bientales. En las decisiones regionales, que deben contar
con la interlocucion del centro del pals, se encarecen los
procesos, se aumentan sus tiempos y se pierden elementos
en el camino.

Desde los afios 1980y hasta los primeros afios del siglo XXI,
la Amazonia abarcaba mas del 75% del drea de produccion
cocaleradel pafs. A pesar deiren declive, la presencia de estos
cultivos tiene un alto impacto en la regién como motor de
deforestacién y financiamiento de los actores ilegales, cuya
presencia impacta en forma transversal todas las actividades
en la Amazonia, al ejercer presiones sobre la poblacion rural
campesina y el control territorial. La presencia de grupos
ilegales debe ser considerada en los planes estratégicos para
la regién, a corto y mediano plazos.

4 La historia de la Amazonia ha estado marcada por auges de procesos extractivistas de diferentes recursos: esclavos, quina, sarrapia, zarzaparrilla, mas
recientemente caucho, mimbre, oro, pieles y animales vivos, y en la actualidad coca, coltan y peces ornamentales. Muchos son procesos impulsados

por el mercado externo, que tiene avezados intermediarios locales.



La Amazonia no ha sido considerada como una regién
estratégica con prioridad en la agenda de politicas publicas
e intervencién estatal; lo que puede atribuirse a su baja par-
ticipacion en el PIB nacional (solo 1%) y ser durante décadas
una de las regiones con mayor consolidacion de los grupos
ilegales, lo que sumado a la apartada posicién geografica, han
contribuido a que la regién cuente con una notable ausencia
estatal y debilidad institucional. Con su ubicacion estratégica
en mdltiples fronteras con otros paises, la region se enfrenta a
una fragil politica nacional de fronteras, lo que contrasta con
la posicion fortalecida de Brasil. Ante escenarios de cambio
climatico, bajo los cuales la porcién de la Amazonia ubicada
en territorio colombiano serfa la mas conservada (Philips et él,,
2008), se vuelve crftico asumir una posicién estratégica bajo la
cual el Estado oriente y asuma el uso que la sociedad quiere
darle a esta porcién del territorio y la definicién de relaciones
con los paises vecinos en este campo.

Tendencias emergentes

A diferencia de las tendencias pesadas, las tendencias
emergentes son susceptibles de ser transformadas o modifica-

das. Se caracterizan por no tener un patron definido y por estar
en una suerte de lucha entre fuerzas econdmicas, sociales,
tecnoldgicas e intereses politicos. Las tendencias emergentes
identificadas son: auge minero y minerfa ilegal, turismo, te-
lecomunicaciones, presiones de colonizacién, incorporacion
de la valoracién y compensacién ambiental en actividades
humanas, y capacidad de control territorial del Estado.

Los altos precios del petréleo y el auge minero mundial
han despertado el interés en explorar y llegar a explotar re-
giones amazoénicas con potencial. Esto ha generado una alta
demanda por titulos de exploracion; para el afio 2010 el 1% de
la Amazonia se encontraba en produccion (203.625 hectareas),
10% del territorio en exploracion (1,87 millones hectéreas en
exploracién) (Alisos, 2011). La asignacion de blogues petroleros
es auin incipiente; sin embargo, las decisiones de adjudicacion
de permisos de explotacion y la rigurosidad en el otorgamiento
de lalicencia ambiental tendran unimpacto importante a corto
y mediano plazos en la regién, al convertirla en un polo de
atraccion de grandes empresas y poblacion flotante en busca
de oportunidades. Las decisiones que se tomen en torno a la
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asignacion de blogues petroleros en zonas de reserva’ son es-
tratégicas, y seran un indicador de las prioridades y dindmicas
que se impongan sobre el territorio en el futuro.

La minerfailegal es una actividad que ha atraido el interés
de los grupos ilegales, al ser una fuente potencial de finan-
ciacion. El descubrimiento de minerales de alto valor (como
el coltan) ha desatado un deseo de control sobre el territorio,
desplazando a las comunidades indigenas y campesinas. En
el primer semestre de 2012, el Gobierno nacional emprendié
acciones especificas con el fin de tener mas control®. El éxito
en este control definird la fortaleza econémica de los grupos
ilegales por esa via, la recuperacion del territorio y el nivel de
afectacion ambiental ocasionado por practicas sin condiciones
minimas de sostenibilidad.

El turismo comercial y el ecoturismo constituyen un
sector en crecimiento, principalmente en Leticia y en el de-
partamento del Amazonas, siendo alli la sequnda actividad
en importancia econdémica después de la pesca, y motiva la
apertura de nuevas rutas aéreas en aerolineas comerciales.
A pesar de su creciente importancia, su desarrollo no esta
aun orientado hacia un turismo interesado en el aprendizaje
y respeto por el medio ambiente; no hay pardmetros esta-
blecidos sobre las condiciones y la capacidad de carga que
garantizarian una actividad sostenible. El turismo constituye
una tendencia emergente que puede fortalecerse, orientada
hacia el turismo sostenible como un motor de generacion de
empleo e ingresos para la region. En departamentos como
Caquetd, Guaviare y Putumayo deben resolverse condiciones
basicas de orden publico con el fin de proveer las condicio-
nes de infraestructura, atencién y seguridad que permitan
promover este tipo de iniciativas.

La deficiencia en las telecomunicaciones y la provi-
sion de energfa es un factor que limita el desarrollo de
las actividades sociales y comerciales en los diferentes
departamentos y su interrelacion, en particular con el
centro del pafs. Esta situacién puede ser mejorada, con

AMAZONIA POSIBLE Y SOSTENIBLE

inversiones regionales y nacionales. La calidad de las
telecomunicaciones en ciudades y municipios puede for-
talecer actividades como el turismo sostenible, los servicios
sociales y administrativos, y promover nuevas formas de
conectividad local y global.

Las expectativas mineras, el narcotrafico y las presiones
por colonizacién amenazan la preservacion de la cultura an-
cestral de los indigenas’. El papel que tomen las autoridades
indigenas en los procesos de consulta previa y manejo de su
territorio es estratégico para evitar la pérdida de su cultura
y violacion de sus sitios sagrados. La reglamentacion de la
consulta previa a comunidades indigenas por actividades
que tengan incidencia en su territorio es un factor que podrfa
frenar o potencializar las dindmicas de explotacién minera y
petrolera, y ademas, constituye un elemento estratégico en
el cual puede haber un empoderamiento o debilitamiento
de la autoridad indigena.

Estas son una tendencia emergente que podria desempe-
far un papel fundamental en la conservacién de la Amazonia.
La compensacion ambiental por grandes y mega proyectos
es una fuente significativa de recursos para la recuperacion
de zonas degradadas, mientras que un mayor conocimien-
to de los servicios ambientales permitiria el desarrollo de
proyectos de investigacion y produccion sostenible que
generen empleo e incentivos para conservarla. Es incipiente
el aprovechamiento de los recursos del bosque en términos
de investigacion y bioprospeccion, a pesar del creciente
interés de multinacionales farmacéuticas y un crecimiento
anual del 109% de los mercados mundiales relacionados
con la prospeccion de la biodiversidad y el biocomercio
(Duarte, 2011: 17-25). El pafs tiene el potencial para avanzar
en el aprovechamiento de su biodiversidad por medio de la
bioprospeccion, para potencializarla como una actividad es-
tratégica de generacién de conocimiento, empleo e ingresos.
Debe fortalecerse la requlacién de estas actividades.

®  Las zonas con mayores solicitudes de asignacién de blogues petroleros son, en su orden, de reserva forestal de acuerdo con la Ley 2 de 1959, de
resguardos indigenas y de amortiguacion de parques nacionales naturales.
5 También declaré las zonas de reserva minera, mediante la Resolucion 0045 de 2012, “Por la cual se delimitan unas dreas estratégicas mineras y se

adoptan otras determinaciones”.

7 Comunidades como los nukak y los guayaberos fueron forzadas a abandonar sus territorios por presiones de grupos armados, en la actualidad viven en
condiciones de precariedad en las cabeceras municipales sin opciones reales de retornar y estan en riesgo de extincién (Auto 004 de 2009, magistrado

ponente: Manuel José Cepeda, Bogotd, enero de 2009).
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La capacidad del Estado de limitar el poder de los grupos
ilegales y sus actividades en el territorio constituye una ten-
dencia emergente. La expansion de cultivos promisorios en
la region, como el caucho o el cacao, y los incentivos de las
empresas privadas en la Amazonia dependen en gran medi-
da de la capacidad del Estado frente a actores ilegales, que
buscan imponer restricciones territoriales y pagos forzados a
la produccién y a la inversion.

Procesos de ruptura

Hay elementos y tendencias en la Amazonia que pueden
representar procesos de ruptura, porque constituyen hechos
trascendentales o de gran impacto, al provocar cambios
que alteran el orden actual y propician nuevos paradigmas.
También pueden generar crisis, cuando causan suspension de
relaciones anteriores y altos grados de incertidumbre, entre
otras, se identificaron las siguientes: otorgamiento de licencias
mineras en zonas de reserva, despenalizacion y requlacion de
la droga, y conflictos con paises amazdnicos vecinos.

El otorgamiento de estas licencias de explotacion minera
serfa un hecho trascendental que romperia la dindmica de pro-
duccién que hasta ahora ha tenido la regién. Las solicitudes han
aumentado en forma dramatica. El eventual descubrimiento
de grandes yacimientos de recursos minero-energéticos serfa
un hecho de ruptura.

La Amazonia colombiana ha sido una region de pro-
duccién ilegal de coca, con zonas donde las fumigaciones
han sido intensas (UNODC, 2011). La despenalizacion y
regulacién de las drogas serfa un elemento de ruptura
para la region al alterar la dindmica del mercado ilegal, lo
que reduciria la presién sobre los campesinos, las fuentes
hidricas y los bosques.

I
La principal politica publica estratégica para
la regién amazonica es la conservacién de sus
recursos y ecosistemas, que es una riqueza natu-
ral universal, nacional y regional. No existe hoy
ninguna apuesta de desarrollo que justifique su
destruccion. La region debe ser un espacio para
el desarrollo sostenible, que responda a las ne-
cesidades climaticas y al uso y aprovechamiento
cuidadoso y racional de sus recursos renovables.

La Amazonia colombiana comparte sus fronteras con Brasil,
Per(, Ecuador y Venezuela, paises con los cuales hay una alta
interaccion y dependencia social, cultural y econémica entre
los pobladores de la region. Una relacién determinante con
los paises vecinos, y fuente de vulnerabilidad, es el uso y apro-
vechamiento de los rfos, en un eventual conflicto con paises
vecinos se bloquearfa el transito de personas, mercancfas y
alimentos por los corredores fluviales. Un eventual conflicto
causaria una crisis internacional y despertaria intereses mun-
diales por el control de los recursos naturales. Una politica de
fronteras sélida y bien definida es necesaria para escenarios
de tensién con los pafses vecinos.

Hechos portadores de futuro

A partir de las tendencias y las rupturas, se definieron
seis factores influyentes, considerados hechos portadores de
futuro para la regién, estos son acontecimientos que anuncian
nuevas tendencias que empiezan a cobrar importancia. La
relevancia que tome cada uno de ellos incidira en el futuro y
el desarrollo de la Amazonia. Se identificaron los siguientes:
visién geopolitica nacional, cambio climatico y conservacién,
presién por recursos naturales, transformacion productiva,
desarrollo de infraestructura, o ilegalidad y conflicto.

Debido a su extraordinaria riqueza en recursos naturales,
multiples paises han empezado a ver la region como estra-
tégica para el futuro, ya sea para su conservacion o para el
aprovechamiento comercial. Este hecho empieza a cobrar
importancia ante escenarios de cambio climatico e incerti-
dumbre en la disponibilidad de los recursos naturales en el
mundo en el medianoy largo plazos. Es estratégico que el pafs
incorpore la mirada global sobre la Amazonia para influir en
las decisiones internacionales, con una vision propia e integral.
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Laimportancia mundial que tomen el cambio climaticoy
la conservacién marcara el destino de la regién. Los recientes
y cada vez mas frecuentes desastres naturales han puesto
el tema en los mas altos niveles de toma de decisiones. La
adopcion de una estrategia de desarrollo baja en carbono y
la valoracion de las culturas ancestrales serfan indicativas del
grado de influencia de este factor.

La presién por recursos naturales no renovables es crecien-
te y aumentara con el crecimiento de la poblacion. La escasez
de ciertos recursos en el mundo actuard como un hecho
portador de futuro de la region en diferentes direcciones. La
dependencia mundial de recursos minero-energéticos para
mantener la produccién y el consumo actuales es cada vez
mayor. Las altas expectativas de yacimientos aumentan la
presion internacional por una economia extractivista (World
Social Forum-Amazon, 2009). La escasez mundial de estos

recursos tiene fuertes implicaciones en la visién que tome
el pais sobre la Amazonia y sus prioridades de conservacion
o0 aprovechamiento. La escasez del agua a mediano y largo
plazos®la convierte en un foco estratégico mundial, poniendo
a los paises amazdnicos en una situacién privilegiada y, posi-
blemente, conflictiva a la vez. Las tendencias en esta materia
tendran una gran incidencia en el desarrollo de la region y en
las posiciones que tome el Gobierno. La escasez de agua, pe-
tréleo o recursos mineros tendrian implicaciones diferentes allf.

El modelo de apuestas productivas que alli se promue-
van tendrd implicaciones sobre el grado de afectacion de
los recursos nacionales y los incentivos a la colonizacion y
a la expansion o cierre de la frontera agricola. Aunque se
siguen imponiendo modelos tradicionales de ocupacion y
explotacién, el pafs podria hacer una apuesta nacional por la
biotecnologia y el aprovechamiento sostenible del bosque.
A pesar de la baja fertilidad de los suelos amazénicos, la

8 Laescasez de agua afectaa mas de 700 millones de personas en el mundo, y para 2030 se estima que, de no cambiar los patrones de consumo actuales,
el agua necesaria para el uso humano podrfa exceder en 40% la disponible [Disponible en: http://www.un.org/spanish/waterforlifedecade/scarcity.

shtml] (consulta: 10 de noviembre de 2011).
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busqueda de tierras hacia la produccién de alimentos para
mas poblacion local y mundial, y para la produccion de
energéticos (etanol y biocombustibles), es un hecho que en
el futuro puede ejercer una presion significativa sobre estos
bosques. Es estratégico concientizar a los productores sobre
las repercusiones de la conservacion de la biodiversidad y de
los recursos hidricos y boscosos, en la productividad agricola,
la regulacion de los ciclos de lluvia y la captura de CO,,

La selva amazdnica representa un gran potencial de
investigacién para biotecnologia y la bioprospeccién. Las
multiples investigaciones® no se han materializado en inicia-
tivas que generen al pafs y a la regién recursos econémicos
significativos, mientras que estan ganando presencia y valor
mundial en las millonarias industrias de medicinas, cosmé-
ticos, perfumes y otros productos. Hasta ahora se dispone
de poca reglamentacién sobre los requisitos y alcances de
este tipo de investigaciones que, de ser bien promovidas y
financiadas, pondrian la Amazonia en un lugar privilegiado
de la agenda nacional.

El desarrollo de infraestructura vial (Ia via marginal para el
piedemonte y la conexion con Brasil) es un factor que anuncia
nuevas tendencias y fuertes impactos sociales, econémicos
y ambientales sobre la region en el mediano plazo. Esto
reforzarfa el modelo extractivista de los recursos naturales,
aumentaria el interés de grandes empresas por la explota-
cion y exploracion de recursos, incentivaria las dindmicas de
deforestacion, presionaria las comunidades indigenas y el
liderazgo de esta vision en la region.

La Amazonia ha sido una region con fuerte presencia de
grupos ilegales; su geografia facilita el control de grandes
extensiones para cultivos ilicitos sin la presion ciudadana
y policiva. Los cultivos ilicitos constituyen una causa de la
deforestacion, con relaciones comerciales particulares entre
comunidades y organizaciones. La promocion de actividades
productivas, el mejoramiento de las condiciones de vida de
sus habitantes y el fortalecimiento institucional influirdn en
el control estatal sobre el conflicto.

Escenarios de desarrollo

La Amazonia colombiana puede verse confrontada ante
distintos escenarios que muestran futuros muy diversos, seguin
sean las apuestas que el pais haga hoy frente a temas de alta
relevancia para la regién, como su visién geopolitica y fron-
teriza; la importancia del cambio climatico, la conservacion,
la salvaguarda de la cultura y el conocimiento indigena; la
Creciente presion por recursos naturales como minerales, tie-
rra, aguay petréleo; las apuestas productivas y la orientacién
de lainvestigacion; el desarrollo de infraestructura, y la lucha
contra lailegalidad. Estos escenarios se pueden manifestar en
formay tiempos diferentes para cada subregion identificada.
Su finalidad es promover una visién colectiva sobre lo que
busca el pais para esta region.

Los hechos portadores de futuro evidencian los diferen-
tes caminos que puede tomar la Amazonia, segun el nivel
de influencia que adquiera cada uno de los factores y las
diversas combinaciones plausibles entre ellos. Por ejemplo,
el modelo de desarrollo serfa diferente en el caso de una alta
demanda por recursos mineros y petroleros, acompafiado de
un desarrollo fuerte en infraestructura, frente a aquel que se
darfa bajo un aumento en la intensidad vy frecuencia de los
cambios climdticos y los desastres naturales, y una apuesta
por la conservacion y el aprovechamiento productivo del
bosque, priorizando apuestas de biocomercio y biotecnologia.

A partirde las dindmicas actuales y las perspectivas futuras,
considerando los horizontes de sostenibilidad (2030 y 2050),
se establecen cuatro posibles escenarios bajo los cuales se
desarrollaria la region a largo plazo, seguin la fuerza que tomen
las tendencias y factores de cambio.

Arbol por &rbol la selva se acaba: escenario tendencial,
statu quo con degradacion.

Los caminos del bosque se hicieron para ser recorridos:
escenario de reconocimiento y valoracion de los servicios
ambientales, el mejor escenario para la conservacion del
patrimonio natural, social y cultural.

9

Por ejemplo el Sinchi ha realizado investigaciones sobre las propiedades de frutales amazénicos como el camu camu, la cocona y el araza, para uso

cosmético y farmacoldgico y productos alimenticios. Los proyectos se desarrollan a pequefia escala.
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A partir de las tendencias y las rupturas, se de-
finieron seis factores influyentes, hechos porta-
dores de futuro para la region, acontecimientos
que anuncian nuevas tendencias que cobran
importancia: vision geopolitica nacional, cambio
climatico y conservacidn, presion por recursos
naturales, transformacién productiva, desarrollo
de infraestructura, e ilegalidad y conflicto.

Pescar en rio revuelto: escenario de aprovechamiento
productivo con un estado débil, el peor en términos de
conservacién, con enclaves dafiinos y un modelo de eco-
nomia extractiva.

Lo malo es el abuso: escenario de aprovechamiento
productivo con un Estado fuerte, positivo, reformista,
anticipador, posible. Un desarrollo sostenible.

La tabla 3.1 presenta relaciones esperables entre los
hechos portadores de futuro y los escenarios de desarrollo.

Arbol por arbol, la selva se acaba:
escenario tendencial

Aunque la Amazonia tiene enormes riquezas, el aislamiento
relativo y la falta de conocimiento sobre las mismas han llevado
al abandono por parte del Estado. Bajo el escenario tendencial
ninguno de los factores influyentes toma una dindmica sustan-
cialmente diferente a la actual. El pais continda con una vision
geopolitica vaga, con politicas ambientales y fronterizas poco
definidas. La ausencia estatal se traduce en pocas mejoras en
las condiciones de vida para la poblacién (salud, mortalidad
infantily educacién). Sus habitantes pierden capacidades para
garantizar sus condiciones basicas de sustento.

Hay un mejor nivel de conservacion que en otros paises
amazénicos, pero la explotacién y el deterioro paulatino, no
menospreciable, van acabando con sus recursos naturales. El
cambio climatico continua sin una predominancia significativa
en latoma de decisiones y planeacion estratégica. Se favorece
un modelo de desarrollo productivo por encima de la con-
servacion medioambiental. La presién relativa por recursos
naturales —agua, petréleo, mineria y tierra— produce una
explotacion desordenada que busca la extraccion de rentas

AMAZONIA POSIBLE Y SOSTENIBLE

cerca de las vfas de acceso; no se favorecen apuestas agro-
pecuarias sostenibles en los ambitos nacional o subregional.

Continta la presién desde el piedemonte, se deforestan
las rondas de los rios, se reproduce la ganaderia extensiva. En
este escenario la presion del conflicto armado y lailegalidad es
media, conservando el control sobre territorios apartados en
los cuales obtienen rentas. Las politicas son descoordinadas
entre los niveles nacionales, sectoriales y locales; no se toman
grandes decisiones. La investigacion es incipiente. Poco a poco
se va perdiendo la selva, su biodiversidad, la riqueza cultural,
la abundancia, la calidad del agua y los recursos naturales,
que han sido poco valorados.

La ausencia estatal asumida implica menores costos por
parte de la institucionalidad, que es poco efectiva para las
metas de sostenibilidad. Pueden surgir institucionalidades
paralelas e ilegales que se toman el vacio y hacen cumplir sus
propias normasy reglas, o emerge lentamente una institucio-
nalidad legal desde la base mas robusta y legitima.

Los caminos del bosque se hicieron
para ser recorridos: escenario de
reconocimiento y valoracion de los
servicios ambientales

Se define una vocacién para la conservacién y se obtiene
el reconocimiento y la puesta en valor de los servicios eco-
sistémicos y productos de la Amazonia. El endurecimiento
de los fenémenos climaticos y los desastres naturales darfa
predominancia publica nacional e internacional a la conser-
vaciony a la adaptacion al cambio climatico. Las necesidades
de crecimiento econdmico a costa de la conservacion pasan a
un segundo plano. El rescate de los saberes ancestrales de las
comunidades indigenas y la inversion en investigacion permi-
ten obtener un mayor conocimiento sobre la biodiversidad y
sus beneficios para la humanidad y el papel de la regién enla
regulacion climatica. Se promueven esquemas de pago por
conservacion del bosque.

La presion por los recursos minero-energéticos y la
tierra se mantiene en un nivel medio; se permite la explo-
tacion controlada en la zona limite del bosque, y lo demds
se conserva como reservas futuras. Se desarrollan sistemas
productivos de baja escala, bajo impacto y alto valor agre-
gado, consistentes con el bioma amazénico. El ecoturismo,
la pesca controlada, los sistemas agroforestales, el procesa-
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miento de frutos amazonicos, el pago por el CO, almacena-
doy capturado, y la bioprospeccion, son promovidos como
las principales apuestas productivas. Disminuye la presién
por el bosque, y se controla la deforestacion. La poblacién
local realiza una explotacién artesanal de bajo impacto
ambiental de los minerales y los transforma de acuerdo
con sus practicas tradicionales, generando productos de
exportacion para mercados especializados. Se desarrollan
conocimientos propios, diversos y aplicados. Los rios son
utilizados como las vias de la Amazonia y se promueven
aun mas las telecomunicaciones y el transporte aéreo. Se
reconoce la dispersion de la poblacién como un elemen-
to para la conservacion; los sobrecostos de atencion y la
conservacion son asumidos por el pafs y por la comunidad
internacional.

El mayor peso al largo plazo, con costos a corto plazo, se
expresa en el aparato institucional, en capital humano, que
se complementa con el capital social y natural existente, con
recursos para investigar y administrar la riqueza natural y
cultural, asi como equipos Y reglas legales, que puedan res-
ponder con eficacia al reto de los objetivos de conservacion.
Este escenario requiere una arquitectura institucional mas
costosa, compleja, redundante y efectiva.

En forma alternativa se formulan escenarios de aprove-
chamiento productivo, que tienen como factores influyentes
predominantes la alta presién por los recursos naturales y la
inclinacion a favorecer el crecimiento econémico basado en el
extractivismo. Los altos precios de los minerales y el petroleo,
acompafados por un bajo costo de la tierra, promueven la
explotacion del territorio amazonico, incluso en zonas bajo
figuras de proteccion y conservacion. La forma de este apro-
vechamiento y su impacto econémico, social y ambiental
dependeran del control que ejerza el Estado sobre el proceso.
Las apuestas de transformacién productiva priorizadas seran
la mineria, impulsada por altas expectativas de yacimientos
y altos precios internacionales, y la agricultura.

Pescar en rio revuelto: escenario
de aprovechamiento productivo
con un Estado débil

La apuesta por la explotacion de los recursos naturales
en una region desprotegida por la institucionalidad lleva
a su destruccion, el Estado no ejerce un liderazgo sobre el
proceso. A las presiones histéricas de la ganaderfa, la explo-
tacion de madera y la colonizacion campesina de tierras, se

AMAZONIA POSIBLE Y SOSTENIBLE

suman la mineria, la explotacion de petréleo y la agricultura
mecanizada. Los parques naturales y los resguardos indige-
nas marcan los limites de la expansién, con mayor presién
sobre comunidades indigenas debilitadas, que se enfrentan
a una pérdida acelerada de su cultura. Se presenta un ré-
pido deterioro del recurso hidrico, por causa de la minerfa
y la colonizacion. La regién incrementa su participacion
en la produccion nacional, pero los més beneficiados no
son los pobladores de la regién ni el pais, y se amplifica
la desigualdad. Hay desorden en la tenencia de las tierras.
Se mantienen altos niveles de ilegalidad. La migracién de
poblacién desde otras regiones se acelera y empiezan a ser
notorios los inmigrantes extranjeros.

El pais adopta practicas que llevan a niveles mayores de defo-
restacion que en otros escenarios, con degradacion y reduccion
rapida de las zonas de reserva forestal, y de la biodiversidad. La
institucionalidad débil, sencilla y menos costosa, contrasta con
los nuevos ingresos por regalias, sin énfasis en la sostenibilidad
ambiental. No se aprovechan bien los nuevos recursos. Se
incrementan los recursos econdmicos de los entes locales, que
permanecen insuficientes ante las necesidades crecientes. La
calidad de vida no mejora en forma importante. Cada vez es méas
dificil para la poblacién local abastecerse de pescado, su principal
fuente de proteina.

Lo malo es el abuso: escenario
de aprovechamiento productivo
con un Estado fuerte

En este escenario, el Estado asume un papel de liderazgo.
La dicotomia entre explotacion y conservacion se resuelve a
través de la explotacion agricola en zonas que ya han sido
altamente transformadas, la extraccion minera y petrolera
es autorizada en lugares donde no se atenta contra la con-
servacion de la biodiversidad ni la salvaguarda cultural, y se
inhiben las dindmicas de colonizacion asociadas con estas
explotaciones, aungue hay nuevas presiones poblacionales.
Hay un estricto control por parte del Estado hacia la mineria
ilegal, se garantiza el cumplimiento de rigurosos estandares
ambientales, y se evitan la migracion masiva, los asentamien-
tos permanentes y la construccion de infraestructura que
atente contra la sostenibilidad. La deforestacion disminuye
y es controlada. Hay un manejo especial y controlado de la
minerfa en resguardos indigenas.

Al incrementar su presencia en el territorio, el Estado
garantiza los servicios basicos, mejorando el bienestar de la
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poblacion. La regién es cada vez menos dependiente de las
transferencias del orden nacional, su economia depende prin-
cipalmente de sectores productivos tradicionales y el apro-
vechamiento de los recursos mantiene niveles razonables.

Las dreas protegidas se mantienen gracias a la institu-
cionalidad y las autoridades indigenas se ven fortalecidas
propiciando otra instancia de control. Se desarrolla un sis-
tema institucional mas complejo, costoso y cercano a uno
policéntrico, en el que se armoniza de manera mas efectiva
lainteraccién de los mercados, el Estado y las comunidades,
con recursos para informacion cientifica y técnica con des-
tino al monitoreo de las actividades de produccién y con-
servacion, se evitan los conflictos entre ellas, se sancionan
las violaciones a los acuerdos o las reglas, y se construyen
acuerdos entre los diversos sistemas culturales y de derechos
de propiedad. Los nuevos recursos por regalias se orientan
al desarrollo sostenible.

Nuestra vision: conservacion,
precaucion y mirada subregional

La vision propuesta de desarrollo para la Amazonia
colombiana, debe tener como punto de partida y referente
permanente las caracteristicas biogeograficas, el Estado de los
ecosisternas naturales, y la valoracion actual y las tendencias
de precios relacionados con los servicios ambientales vy el
capital natural presente en la regién.

La principal politica publica estratégica para la regién
amazodnica es la conservacion de sus recursos y ecosistemas '°.
En todos los escenarios futuros previsibles, la Amazonia
pierde cobertura boscosa con deterioro de sus ecosistemas.
Esta riqueza natural universal, nacional y regional debe ser
conservada. No existe hoy ninguna apuesta de desarrollo
que justifique su destruccion, no lo han sido la caucheria,
la minerfa ni la expansién ganadera. Practicamente ningun

10 L4 conservacion es el acto de mantener algo o cuidar su permanencia. La conservacion de la biodiversidad implica cuatro acciones especificas: (a) su
preservacion con miras a evitar la transformacién de los paisajes y la extincién de especies, (b) su recuperacion o restauracion cuando las condiciones
de naturalidad se han perdido, (c) la ampliacién de la base de conocimiento cientifico, técnico o tradicional, y (d) su utilizacién sostenible con miras a

generar beneficios justos y equitativos (Conpes 3680 de 2010).
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colombiano se pensarfa sin la Amazonia, nihoy ni en el futuro.
Considerarla como un drea reservada para el futuro es unagran
inversion nacional. Entenderla como un territorio destinado a
la produccién de bienes y servicios ecosistémicos de alcance
nacional, regional y global, para lo cual la conservacién de su
biodiversidad es esencial.

Las ideas de conservacién y aprovechamiento han
conducido a la idea de sostenibilidad, que incorpora las
consecuencias ambientales del desarrollo econdmico''. Una
disminucién permanente y prolongada del capital natural es
insostenible, porque compromete la capacidad de las futuras
generaciones de disfrutar niveles de vida por lo menos iguales
a los que esta teniendo la generacion actual.

Como alternativa a las orientaciones para el desarrollo, es
conveniente considerar como propdsito central el logro de un
ordenamiento ambiental territorial guiado por la utilizacion y
ocupacion de los suelos seguin sus vocaciones, que al mismo
tiempo regule las presiones sobre los ecosistemas mas vulne-
rables. Mediante la conservacién de su cobertura vegetal en
buena parte de su extensién y al desarrollo y produccion de
bienes originados en el uso sostenible de su biodiversidad. Se
trata de destinar la region a ser un espacio para el desarrollo
sostenible, que responda a las criticas urgencias climaticas del
siglo XXl'y al uso y aprovechamiento cuidadoso y racional de
SUS recursos renovables.

La regién amazdnica comparte una unidad y problemas
que la afectan como tal, pero la vision de las politicas debe
desarrollar elementos diferenciados para las distintas subre-
giones, que presentan distintas dinamicas, historias, presiones
y alternativas.

En una region con caracteristicas naturales y culturales
tan especiales, es fundamental el papel del conocimiento
y la ciencia para su aprovechamiento y manejo, si no se
quiere destruir sus potencialidades naturales. El proceso de

POSIBLE Y SOSTENIBLE

investigacion para el aprovechamiento de la biodiversidad
es lento y costoso, y apenas comienza timidamente en el
pais. Este desarrollo requiere profundizar en los derechos de
propiedad, que involucra a las comunidades locales y a su
saber tradicional.

Existe gran desconocimiento e incertidumbre sobre lo
que su destruccion representaria para la humanidad, lo que se
traduce en que seria irresponsable plantear la destruccion de
estos ecosistemas, en particular con las generaciones futuras,
e incluso fomentar intercambios econémicos que asignan
precios de mercado actuales por la pérdida de ese capital
natural y sus servicios ambientales. En consecuencia, resulta
razonable asumir una regulacion prudencial, orientada a la
conservacion de los bosques amazdnicos y de su biodiversi-
dad, que se apoye en el principio de precaucion.

Las decisiones para una estrategia de conservacion se de-
bentomaren los tiempos presentes, porque definen los futuros.
Por el sentido territorial que tienen estos propositos, que inte-
gran medio ambiente, poblaciones y actividades productivas,
con alcances locales, regionales y mundiales, las politicas deben
ser formuladas y ejecutadas con una perspectiva integral, que
se conozcan, refuercen y complementen. Ello exige miradas y
dindmicas reales y diferenciadas en los territorios.

Las politicas deben estar fundamentadas en los acuerdos
sociales, que las hagan mas estables, reconocidas y efectivas.
La fortaleza de los acuerdos se fundamenta en el conoci-
miento y reconocimiento que la poblacién tiene sobre los
objetivos, para lo que se debe realizar un esfuerzo adicional
para informar y promover entre la ciudadania los temas pro-
pios de la conservacién amazonica. Ademas, sera crucial que
se encuentren las visiones y valoraciones antagénicas entre la
aspiracion conservacionista, general y de largo plazo, y la ex-
tractivista, particulary de corto plazo. La estrategia de manejo
del territorio debe ser pensada en arreglo con los derechos
de propiedad (privados, colectivos o estatales).

" Enla Cumbre de la Tierra de Rio de Janeiro (1992) se llegd al consenso de que ‘el desarrollo sostenible es aquel que satisface las necesidades de la
generacion presente sin comprometer la capacidad de las generaciones futuras para satisfacer sus propias necesidades” (Marquez Valderrama, 1994).
En un patrén de sostenibilidad débil las futuras generaciones pueden tener nuestros mismos niveles de vida, o mejores. En este contexto podria com-
pensarse el sacrificio de capital natural con incrementos en el capital fisico o en el humano que generen una riqueza equivalente. La sostenibilidad
fuerte considera que el capital natural es intocable: nada justifica su destruccion (véase Heal, 2011).



y la Amazonia

El principio de precaucion (PP) es relativamente reciente como categoria filoséfica
y ética. Genera una relevancia polémica para enfocar politicas en la sociedad con-
temporanea, ante los riesgos crecientes de intervenciones humanas catastréficas
o de impactos graves. Se revela aplicable cuando es plausible que se presenten
riesgos que puedan convertirse en daflos moralmente inaceptables, incluso
cuando no existe certeza sobre magnitudes y causalidad. Ante ello, genera obli-
gaciones publicas y privadas, e impulsa a investigar la situacion para mejorar las
decisiones. Se ha incorporado en el ordenamiento juridico colombiano. Puede
entrar en colision con otros principios. La situacion caracteristica de la Amazonia
colombiana sustenta la relevancia del PP para la region.

CAPITULO 4
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La Amazonia es una region de incalculable valor eco-
l6gico y cultural para Colombia y el mundo, pero sus ricos
ecosistemas sobreviven en un equilibrio muy fragil. Las
intervenciones que allf se adelanten tienen entonces posi-
bilidades amplias de ser riesgosas y producir dafos graves,
irreparables e irreversibles, aunque en muchos casos no sea
posible en el actual desarrollo de los conocimientos establecer
con certeza la magnitud y probabilidad de esos dafios sobre
esta compleja region.

El principio de precaucién (en adelante PP), para las poli-
ticas e intervenciones en la Amazonia, es conceptualmente
relevante y juridicamente imperativo en el ordenamiento
juridico colombiano. El Estado colombiano debe aplicarlo para
proteger de riesgos graves al medio ambiente, la salud publica,
la diversidad cultural, Ia dignidad de las poblaciones locales y
los servicios ambientales que la regién presta al globo.

El PP ha tenido desarrollos tedricos y normativos en las dos
Ultimas décadas; es un principio ético y juridico relativamente
nuevo, a veces poco comprendido o mal interpretado. A pesar
del consenso creciente que ha ganado, genera controversias,
sobre su contenido, fundamentacién y fuerza juridica’.

EI PP es un referente obligatorio en el analisis de
medidas potencialmente riesgosas para el medio
ambiente, es un enfoque necesario para analizar
las politicas, programas y proyectos que tengan
riesgos plausibles sobre el medio ambiente y
sobre otros valores como la diversidad cultural y
la salud publica.

AMAZONIA POSIBLE Y SOSTENIBLE

El principio de precaucion
como categoria ética y filosofica?

El PP se ha desarrollado como una consecuencia de ca-
racterfsticas del mundo contemporaneo, en especial sobre
la enorme capacidad que tienen las tecnologfas humanas
de provocar catéstrofes, muchas veces de enormes magni-
tudes, y que son ademas irreversibles e irreparables, como
las tragedias nucleares, la destruccion de la biodiversidad, la
contaminacion ambiental o el cambio climatico, la extincién
de pueblos indigenas y sus culturas. En nuestra sociedad, la
tecnologla, la ciencia y el crecimiento productivo producen
mucho bienestar, pero también generan riesgos de dafios,
que resultan inaceptables, porque afectan irreversiblemente
a las generaciones presentes y a las futuras. Esta situacion de
amenaza a lavida haimplicado replantear visiones y formular

principios éticos y juridicos®.

El PP ha sido planteado como una norma con un enfo-
que ético, politico y juridico, destinado a enfrentar aquellas
situaciones en donde existe: un riesgo plausible, de que
una actividad humana pueda generar un dafio moralmente
inaceptable, pero en donde subsiste la incertidumbre pues
no se tiene certeza sobre la magnitud, ni la probabilidad ni
los mecanismos causales que generan ese dafio. Asi, el PP
tiene una consecuencia normativa pues establece que la
incertidumbre no es una excusa para dejar de tomar medidas
inmediatas, positivas o negativas, para evitar ese dafio inacep-
table o disminuir su alcance (Unesco, 2005: 14).

Para actuar, las autoridades o las personas no deben
esperar a que exista certeza sobre el mecanismo causal que
provoca el dafio 0 a que este ocurra, pues el eventual dafo es
considerado tan catastréfico, tan moralmente inaceptable, que
resulta imperativo intentar prevenir su ocurrencia, a pesar dela
incertidumbre. Las autoridades deben entonces tomar medi-
das negativas, como prohibir la actividad que plausiblemente
genera el riesgo, 0 medidas positivas, como adelantar labores
de prevencion del dafo. Entre medidas relevantes asociadas

T Sufuerza vinculante en el derecho internacional no esté totalmente consolidada en todos los campos.

2 Se basa en muchos aspectos en Unesco (2005), texto reciente y resumen académico sobre el contenido y alcance del PP. Fue elaborado por la Comset
(World Commission on the Ethics of Scientific Knowledge and Technology) de la Unesco.

¥ Como el principio o ética de la responsabilidad en Jonas (1995), cuya obra, sin pretenderlo, parece una justificacion del PP. Para el autor, la civilizacion
tecnoldgica implica riesgos tan graves para la preservacion de la vida humana, que es necesario actuar mds prudente y humildemente para evitar
catéstrofes irreversibles. Es necesaria una cierta heuristica del miedo, que lleve a detener toda empresa tecnolégica que pueda producir extravios,
abusos o catastrofes inaceptables. Jonas reformula el imperativo kantiano en la siguiente forma: “Obra de tal modo que los efectos de tu accién sean
compatibles con la permanencia de una vida humana auténtica en la Tierra”; o, expresado de manera negativa: “Obra de tal modo que los efectos de
tu accion no sean destructivos para la futura posibilidad de esa vida” (Jonas, 1995: 40).



al PP cuando se dan esas situaciones, estan: (a) la inversion
de la carga de la prueba, y corresponde a quien pretende
desarrollar la actividad riesgosa demostrar su inocuidad; (b)
buscar alternativas que no presenten ese riesgo, y () ampliar
la participacion y discusién publica sobre estas decisiones, a fin
de que todos los eventualmente afectados puedan intervenir
en la decision a ser tomada (Kriebel, 2001: 871).

La plausibilidad del riesgo significa que no basta que a
alguna persona se le ocurra una hipdtesis fantasiosa acerca
de un posible peligro vinculado a una actividad humana, sino
que esta fundado en andlisis cientificos cuando muestran el
dafio que realmente puede ocurrir, aungue no se conozcan
con exactitud sus mecanismos causales o su probabilidad.

A pesar de activarse con la incertidumbre, el PP se basa
en el conocimiento. Las incertidumbres que permiten su
aplicacién deben fundamentarse en los potenciales dafios
cientificamente plausibles. El PP se erige sobre las incertidum-
bres de la ciencia y promueve la investigacion de lo que se
ignora y el desarrollo de alternativas.

La nocién de dafio moralmente inaceptable es una
categoria valorativa y abierta, que puede hacer referencia a
muchos tipos de dafios, como serfan la afectacion irreversible
de un ecosistema valioso, la generacién de una catéstrofe
sanitaria o la extincién de un pueblo indigena®.

La inaceptabilidad de un dafio que activa el PP es un
concepto abierto y dificil de definir. En algunos casos, existen

consensos sobre lo que una sociedad considera inaceptable®.
En situaciones o regiones concretas, el umbral a partir del
cual un riesgo se torna inaceptable es més dificil de precisar.

La inaceptabilidad de un dafo requiere al menos de
tres elementos: conocimiento, difusién y debate. El cono-
cimiento necesita amplios esfuerzos de investigacion con
calidad. Ademas, debe ser divulgado de manera amplia y
transparente para que todos los actores interesados v la
sociedad en su conjunto puedan valorary debatir conscien-
temente los riesgos y los beneficios de una determinada
medida. Esto implica la inclusiéon de los conocimientos
relacionados con las situaciones que motivarfan el PP en
las agendas educativas y su difusion a través de los medios
de comunicacion.

La inaceptabilidad puede revisarse a partir de los consen-
sos juridicos (estandares de derechos humanos, contenidos
en pactos internacionales o en la Constitucién) y a través de
amplios debates con todos los actores sociales.

El PP tiene caracteristicas propias, por lo que es posible
diferenciarlo de otros principios vecinos. El PP actia antes de
que se ocasione un dafo, previo a la implementacién de la
medida que lo pueda causary antes de que se tenga certeza
absoluta sobre el dafio. El PP no espera a que se evidencien
los dafios para obligar a actuar o no actuar de determinada
manera, ni espera a que haya certeza de los dafos o de su
probabilidad, naturaleza, causalidad o magnitud; solo se
activa cuando el riesgo es plausible, grave e inaceptable.

*  Eneste debate es necesario hacer referencia a estandares normativos.

% Las normas internacionales de derechos humanos o los principios y valores consagrados en la Constitucion fijan algunos estandares.
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El principio de precaucién para las politicas e
intervenciones en la Amazonia es conceptual-
mente relevante y juridicamente imperativo en
el ordenamiento juridico colombiano. El Estado
colombiano debe aplicarlo para proteger de ries-
gos graves al medio ambiente, la salud publica, la
diversidad cultural, la dignidad de las poblaciones
locales y los servicios ambientales que la regidn
presta al globo.

Su aplicacion no necesita probar que la medida a tomar va
a causar un dario®. El PP implica una inversién de la carga
dela prueba (ante la plausibilidad del riesgo, corresponde a
quien quiere realizar la intervencién demostrar que esta es
inocua o que no generara danos inaceptables).

A diferencia del principio de precaucién, el “principio de
prevencién”parte de que hay suficiente certeza sobre los ries-
gos o su probabilidad, de tal manera que actia dentro de una
cadena de causalidad conocida para prevenirlos. Se distingue
también de los principios de responsabilidad, ex post, que
opera cuando el dafio ya esta hecho y hay que enmendarlo
o repararlo (por ejemplo, ‘quien contamina, paga”).

Por estar basado en la incertidumbre, el PP genera polémi-
cas amplias. Este principio no se basa solamente en un andlisis
costo-beneficio previo a la adopcion de determinada medida
sin novedad, porque al referirse a riesgos inciertos, no puede
valorarlos de manera exacta, con una probabilidad determinada,

AMAZONIA POSIBLE Y SOSTENIBLE

caracteristica de un andlisis costo beneficio”. El PP recae sobre al-
gunos dafios que dificilmente son calculables econémicamente,
como el valorintrinseco de la diversidad cultural y biologica o la
importancia cientffica y paisajistica de un ecosistema.

Existe la preocupacion de que la vaguedad en la definicion
del PP justifique decisiones basadas en argumentos més ideo-
légicos y emocionales que técnicos y realistas, o apresuradas,
que podrian llegar a impedir el desarrollo de la ciencia, la
tecnologia, lainnovacion y los proyectos que puedan generar
ganancias importantes o satisfacer necesidades humanas.

El principio de precaucion
en el derecho internacional

El PP estd invocado de forma dispersa en normas y pro-
nunciamientos juridicos internacionales® que, a pesar de no
seguir una légica estricta, han permitido poco a poco precisar
su contenido, sus dambitos de aplicacion y su fuerza juridica.

Este principio tiene su origen en el derecho interno
aleman, en donde se formé como uno de los pilares de la
politica ambiental desde los afios 1970, en particular en
el programa ambiental del Gobierno en 1971 y el informe
ambiental de 1976°.

Desde los afios 1980, el PP se expandid'®. En 1992, se in-
corporé en el “Convenio de la proteccion del medio ambiente
marino del noroeste Atlantico’, en el que tomd un caracter
vinculante para los Estados parte!". En 1993, traducido a la
version castellana como principio de cautela, se posicioné en

& El PP supone que “el riesgo de dafo ambiental no puede ser conocido anticipadamente porque no podemos materialmente conocer los efectos a
medio y largo plazos de una accion. La posibilidad de anticipacion es limitada e imperfecta al estar basada en el grado de conocimientos cientificos
(Jiménez de Parga y Maseda, 2003).

7 Gollier (2001: 309) considera que es posible reconducir el PP a un andlisis de costos y beneficios, introduciendo la incertidumbre. Unesco (2005: 28-34)
considera que es un enfoque diverso, y puede tratarse de perspectivas complementarias.

& Pararastrear los pronunciamientos que se refieren al PP, y determinar si es obligatorio, y en qué medida, se tomaron las definiciones directas y expresas
al PP en fuentes de derecho internacional, y en los instrumentos de derecho internacional que lo aluden y desarrollan sus elementos.

¢ De la mano de otros dos principios, el PP se ha convertido en la piedra angular de la politica ambiental germana y de medidas con repercusiones
ambientales (Charitopoulos, 2009). El principio de ‘quien contamina paga’, se refiere a que el causante de determinado riesgo o dafio ambiental debe
asumir la responsabilidad del mismo en vez de la sociedad en su conjunto. El principio de cooperacion apunta a que las fuerzas pablicas y privadas
deben unirse para resolver problemas ambientales o lograr fines ambientales, bajo la coordinacion del Estado.

10 |a"Declaracion ministerial de la sequnda Conferencia internacional sobre la proteccién del mar del Norte en Europa” asumié un enfoque de precau-
cion para controlar emisiones de sustancias peligrosas, aunque se desconociera cientificamente la relacion causal con sus posibles efectos negativos
(medidas preventivas ante motivos razonables de preocupacion, aunque sin una relacion causal probada entre el dafio y la medida).

1 "El principio de precaucién, segun el cual deben adoptarse medidas de prevencion cuando haya motivos fundados de inquietud de que unas sustancias
o energia introducidas, directa o indirectamente, en el medio marino, puedan entrafiar un peligro para la salud humana, dafar los recursos bioldgicos
y los ecosistemas marinos, ir en detrimento del valor de esparcimiento del mar u obstaculizar otros usos legitimos del mismo, aun cuando no haya
pruebas concluyentes de una relacion de causalidad entre las aportaciones y los efectos (articulo 2.2)"
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el Tratado de la Unién Europea como uno de los principios
gufa del derecho ambiental europeo'?. En Africa se incorpord
en 1991, en el Convenio de Bamako, sobre la prohibicién de
importar desechos peligrosos en Africa y controlar sus movi-

mientos transfronterizos13.

En la Unién Europea, el PP es hoy un principio vinculante,
al menos en el dambito ambiental. Estados Unidos, en cambio,
ha preferido una visién no vinculante del PP, lo asume como
enfoque y no como principio'. Ello explica en parte las ten-
siones en las negociaciones ambientales internacionales que
han desembocado en formulaciones variablesy ambiguas, en
ocasiones mas débiles a las que se encuentran en las normas
europeas (Saladin, 2000: 270-280).

En el nivel global, el PP aparece en la Carta Mundial de Ia
Naturaleza, aprobada por la Asamblea General de las Naciones
Unidas en 1982. Ese instrumento internacional, que no es un
tratado vinculante pero tiene indudable relevancia juridica'®,
no usa expresamente la expresién PP, pero en el fondo lo
reconoce'®,

En 1992, el PP ingresa a la esfera global con la adopcién
de la Declaracion de Rio, que puede ser considerado un docu-
mento del soft law, cuya importancia juridica nace de que se

El articulo 191 de ese tratado expresamente sefiala: “La politica de la Union [Europea] en el dmbito del medio ambiente tendrd como objetivo alcan-
zar un nivel de proteccién elevado, teniendo presente la diversidad de situaciones existentes en las distintas regiones de la Union. Se basara en los
principios de cautela y de accién preventiva, en el principio de correccion de los atentados al medio ambiente, preferentemente en la fuente misma,
y en el principio de quien contamina paga. En este contexto, las medidas de armonizacién necesarias para responder a exigencias de la proteccion
del medio ambiente incluirdn, en los casos apropiados, una cldusula de salvaguardia que autorice a los Estados miembros a adoptar, por motivos
medioambientales no econdmicos, medidas provisionales sometidas a un procedimiento de control de la Unién”

La Convencién de Bamako (articulo 3) establece que se deben adoptar medidas de precaucién.“Cada Parte debe esforzarse por adoptar e implementar
un enfoque preventivoy de cautela a los problemas de la polucién, lo cualimplica, entre otros, prevenir la liberacion en el medio ambiente de sustancias
que puedan causar dafio a los seres humanos o al medio ambiente, sin esperar por la prueba cientifica de dicho dafo. Las Partes cooperaran entre ellas
para tomar las medidas apropiadas para implementar el principio de precaucion a la prevencion de la polucién, a través de la aplicacion de métodos
de produccién limpios en vez de buscar un enfoque de emisiones permisible basado en supuestos de capacidad de asimilacion” (traduccion libre del
texto en inglés).

En Estados Unidos ha habido desarrollos sobre la aplicacidn del PP en politicas publicas ambientales locales, especialmente en la ciudad de San Francisco.
Las declaraciones, por si mismas, no son vinculantes, a diferencia de un convenio o tratado, que si lo es. No obstante, las declaraciones expresan com-
promisos politicos de los Estados, que las aprueban y son pardmetros de interpretacion de normas vinculantes. Forman parte del soft law, que ofrece
herramientas més precisas y detalladas (Lopez y Sanchez 2008; Uprimny, 2006). El soft law se encuentra “en una zona gris entre la proclamacion sin
fuerza vinculante y la determinacién con efectos vinculantes”(Herdegen, 2005). Algunos instrumentos de soft law tienen una sélida legitimidad politica
cuando son declaraciones adoptadas por érganos reconocidos, como la Asamblea General de las Naciones Unidas.

Establece que:“Se controlaran las actividades que puedan tener consecuencias sobre la naturaleza, y se utilizaran las mejoras técnicas disponibles que
reduzcan al minimo los peligros graves para la naturaleza y otros efectos perjudiciales; en particular: (a) se evitaran las actividades que puedan causar
dafos irreversibles a la naturaleza; (b) las actividades que puedan entrafar grandes peligros para la naturaleza seran precedidas de un examen a fondo
y quienes promuevan esas actividades deberdn demostrar que los beneficios previstos son mayores que los dafios que puedan causar a la naturaleza,
y esas actividades no se llevardn a cabo cuando no se conozcan cabalmente sus posibles efectos perjudiciales; (c) las actividades que puedan perturbar
la naturaleza seran precedidas de una evaluacion de sus consecuencias y se realizardn con suficiente antelacion estudios de los efectos que puedan
tener los proyectos de desarrollo sobre la naturaleza; en caso de llevarse a cabo, tales actividades se planificaran y realizardn con vistas a reducir al
minimo sus posibles efectos perjudiciales”
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haya dado un consenso global sobre la pertinencia de integrar
el PP al derecho ambiental e incorpora su definicion bésica'’.

El PP también ha sido incorporado en tratados vincu-
lantes. EI Convenio marco de las Naciones Unidas sobre el
Cambio Climatico (1992)'8, en sus consideraciones, mencio-
na la incertidumbre frente al cambio climético', y recoge
los principios que sustentan la accién de los Estados en este
campo, e incorpora expresamente el PP, cuando establece
en su articulo 3:

Principios. Las Partes, en las medidas que adopten para lograr el
objetivo de la Convencién y aplicar sus disposiciones, se guiaran,
entre otras cosas, por lo siguiente: (...) 3. Las Partes deberfan
tomar medidas de precaucion para prever, prevenir o reducir al
minimo las causas del cambio climatico y mitigar sus efectos
adversos. Cuando haya amenaza de dafio grave o irreversible,
no deberfa utilizarse la falta de total certidumbre cientifica como
razén para posponer tales medidas, tomando en cuenta que
las politicas y medidas para hacer frente al cambio climatico

deberfan ser eficaces en funcién de los costos a fin de asegurar
beneficios mundiales al menor costo posible.

El Convenio de Diversidad Biolégica (CDB) (que entré en
vigoren 1987y en Colombia en 1995) plantea en el predmbulo
una definicion que se acerca justamente al PP en el marco de
pérdida de diversidad biolégica. Dice dicho preambulo que:

Cuando exista una amenaza de reduccién o pérdida sustancial
de la diversidad bioldgica no debe alegarse falta de pruebas
cientificas inequivocas como razén para aplazar las medidas
encaminadas a evitar o reducir al minimo esa amenaza.

Posteriormente, el Protocolo de Cartagena, sobre se-
guridad de la biotecnologia del Convenio sobre Diversidad
Bioldgica, adoptado en el afio 2000, declara (articulo 1) que el

objeto es darle aplicacién al PP en su dmbito de requlacion®.

El derecho internacional cuenta entonces con avances
importantes en la definicion del PP. Existen consensos sobre

7" Flarticulo 15 de la Declaracion de Rio establece: “Con el fin de proteger el medio ambiente, los Estados deberan aplicar ampliamente el criterio de
precaucién conforme a sus capacidades. Cuando haya peligro de dafio grave o irreversible, la falta de certeza cientifica absoluta no deberd utilizarse
como razén para postergar la adopcion de medidas eficaces en funcion de los costos para impedir la degradacion del medio ambiente”.

18 Este tratado fue declarado constitucional por la Sentencia C-073 de 1995, con lo cual se avala la constitucionalidad del PP.

19 Declara que el tratado debe tomar en cuenta“los elementos de incertidumbre del cambio climatico, particularmente en lo que respecta a su distribucion

cronolégica, su magnitud y sus caracteristicas regionales’, y reconoce “que las medidas necesarias para entender el cambio climético y hacerle frente
alcanzardn su méxima eficacia en los planos ambiental, social y econdmico si se basan en las consideraciones pertinentes de orden cientifico, técnico
y econémico y se revallan continuamente a la luz de los nuevos descubrimientos en la materia”

"El objetivo del presente Protocolo es contribuir a garantizar un nivel adecuado de proteccion en la esfera de la transferencia, manipulacion y utilizacion
seguras de los organismos vivos modificados, resultantes de la biotecnologia moderna que puedan tener efectos adversos para la conservacion y la
utilizacion sostenible de la diversidad bioldgica, teniendo también en cuenta los riesgos para la salud humana, y centrandose concretamente en los
movimientos transfronterizos”.



CAPITULO 4. EL PRINCIPIO DE PRECAUCION Y LA AMAZONIA

sus contenidos minimos, que habilitan o incluso obligan a los
Estados atomar medidas en casos de incertidumbre para pro-
teger el medio ambiente. Sin embargo, el nivel de exigencia
del PP varia en el derecho internacional. Las normas europeas
tienden a una mayor exigibilidad de medidas en cabeza de
los Estados en casos de incertidumbre. La Declaracion de Rio
no ordena las medidas, pero sf las legitima. En algunos casos
se plantea como un enfoque, y no un principio vinculante, y
eso explica que existan dudas de los tribunales internacionales
paratomarlo en consideracién?'. Su aplicacién depende de su
interpretacion armonica con otras disposiciones de derecho
internacional, en especial del derecho internacional ambiental.

La continua mencion y definicion del PP en el derecho
internacional muestra un consenso global sobre la impor-
tancia de adoptarlo en materia ambiental, y tiene cierta
fuerza obligatoria en medidas frente al cambio climaticoy a
la proteccion de la diversidad biolégica.

El PP se inserta en consideraciones ambientales juridicas
y politicas mas amplias sobre las que existen consensos
globales quizas mas fuertes y normas méas vinculantes que
sobre el mismo principio. Laimportancia, pertinencia y fuerza
vinculante del PP se encuentra en el estudio de sus elementos:
los estandares de reconocimiento de los bienes que busca
proteger; y la necesidad de fortalecer el conocimiento, pro-
mover la equidad y discutir los temas que inspira en debates
publicos y amplios.

El PP es un principio de derecho ambiental, aunque tiene
aplicaciones en otros ambitos, en especial en la salud. Algunos
pronunciamientos de derecho ambiental tienen un enfoque
predominantemente antropocéntrico con respecto a la natu-
raleza’?, cuya proteccién comienza por consideraciones sobre

suimportancia para el ser humano. La Carta de la Naturaleza
(1992) hace mencién a los beneficios que la naturaleza le
brinda al ser humano y la convierten asi en un bien juridico
protegido?. El primer principio de la Declaracién de Rio
centra al ser humano en el corazdn de las preocupaciones
ambientales?.

Estos desarrollos antropocéntricos del derecho interna-
cional se relativizan en algunos pronunciamientos posteriores
que le dan un lugar igualmente importante a la naturaleza
en sf misma, como un valor que amerita una proteccién au-
tonoma. La Convencion sobre Biodiversidad, que incluyd una
vision antropocéntrica en sus propositos, declard un recono-
cimiento sobre el “valor intrinseco de la diversidad biologica
y de los valores ecoldgicos, genéticos, sociales, econémicos,
cientificos, educativos, culturales, recreativos y estéticos de la
diversidad bioldgica y sus componentes”.Y expresé“laimpor-
tancia de la diversidad bioldgica para la evolucion y para el
mantenimiento de los sistemas necesarios para la vida de la
biosfera"y“la conservacion de la diversidad bioldgica es interés
comun de toda la humanidad”. El PP protege entonces la pér-
dida de biodiversidad con independencia de las afectaciones
concretas sobre grupos humanos.

Si el PP es un llamado a tomar decisiones sabias,
el conocimiento es su mayor herramienta. La apli-
cacion del PP, sino busca ser arbitraria, ni limitar la
libertad de innovary de emprender, debe basarse
en indicios fuertes de que el riesgo es plausible
y de que es inaceptable para la sociedad que lo
puede sufrir.

21 La Corte Internacional de Justicia, en el caso de Nueva Zelandia contra Francia de 1995 sobre los ensayos nucleares, o en el caso de Hungria contra
Eslovaquia de 1997 por el proyecto Gabeykovo-Nagyamoros, no reconoce expresamente el PP como una norma de derecho consuetudinario, aunque
algunos jueces lo aceptaron. Por su parte, el Tribunal Internacional para el Derecho del Mar, en la disputa de Australia y Nueva Zelanda contra Japon,
en los casos “Southern Bluefin Tuna’, que buscaba prevenir dafios a la poblacién atdn Bluefin, incorpord en su decision el criterio de precaucion. Doc-
trinantes importantes del derecho internacional ambiental (Mcintyre y Moselade) lo reconocen, en el émbito ambiental, como una norma de derecho
internacional consuetudinario. Esa tesis no es aceptada por otros autores (Mead), que lo sefialan como un principio emergente, que probablemente
se consolidard en poco tiempo (sobre esta jurisprudencia, véase Uribe Vargas y Cardenas, 2010).

22 |aprimera Declaracién ambiental global (ONU, 1972), se fundamento bajo la siguiente consideracion:“De todas las cosas del mundo, los seres humanos
son lo mas valioso. Ellos son quienes promueven el progreso social, crean riqueza social, desarrollan la ciencia y la tecnologia y, con su duro trabajo,

transforman continuamente el medio humano”.

2 "Los beneficios duraderos que se pueden obtener de la naturaleza dependen de la proteccion de los procesos ecoldgicos y los sistemas esenciales
para la supervivencia y de la diversidad de las formas de vida, las cuales quedan en peligro cuando el hombre procede a una explotacion excesiva o

destruye los habitats naturales”

28 Sefala que"los seres humanos constituyen el centro de las preocupaciones relacionadas con el desarrollo sostenible’, por lo que tienen “derecho a una

vida saludable y productiva en armonia con la naturaleza”
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© Carlos Lema.

Asimismo, el PP protege también la identidad étnica y
la diversidad cultural frente a medidas e intervenciones que
plausiblemente puedan poner en riesgo la supervivencia cul-
tural y fisica de los pueblos indigenas. El derecho internacional
protege el vinculo especial, colectivo e histérico que estos
grupos mantienen con el territorio, lo cual incluye los recursos
naturales y el equilibrio ecoldgico. El derecho al territorio no
esasumido como una extension y un valor cuantificable, sino
como un ambito cultural, social, espiritual y econémico de
vida colectiva (Rodriguez Garavito, 2010).

Una aplicacion efectiva del PP tiene una profunda relacion
con el conocimiento. Diversos pronunciamientos exigen
investigaciones cientificas sobre la naturaleza y el medio

AMAZONIA POSIBLE Y SOSTENIBLE

ambiente, y la difusién transparente de los hallazgos, por lo
que los Estados deben fortalecer las actividades de ciencia,
tecnologfa e innovacion?.

Para conocer los riesgos plausibles, es necesario fortalecer
las actividades de investigacion en los campos posiblemente
amenazados. Dada la complejidad de los riesgos, y la relacion
entre factores ecolégicos, antropolégicos, econdmicos y
sociales, las investigaciones deben ser interdisciplinarias. El
conocimiento necesario para aplicar el PP no solo es cientifico
y especializado; hay también lugar a fortalecer y conectar los
saberes distintos, como los populares y tradicionales de grupos
étnicos. Ademas, la propagacion amplia del conocimiento
se tiene que enfrentar en ocasiones a barreras que impiden
la circulacion de la informacién existente. El Estado debe
promover investigaciones publicas, la difusion publica sobre
situaciones riesgosas.

El Convenio de Diversidad Biolégica (CDB), vinculante
para Colombia, da directrices al Estado en relacion con la
biodiversidad, que entre otras funciones, debe identificar
los componentes de diversidad bioldgica y de los procesos
y actividades que puedan tener efectos perjudiciales en su
conservaciény utilizacion sostenible, informacién que deberd
contar con seguimiento y ser organizada y mantenida de
manera adecuada. La exigencia de investigar es inseparable
a la de divulgar los conocimientos de manera transparente
para los sectores interesados. La inclusién en la agenda edu-
cativa e informativa de los conocimientos ambientales es una
exigencia ya vieja del derecho internacional®.

Siel PP es un llamado a tomar decisiones sabias, el co-
nocimiento es su mayor herramienta. La aplicacién del PP, si
no busca ser arbitraria, ni limitar la libertad de innovar y de
emprender, debe basarse en indicios fuertes de que el riesgo
es plausible y de que es inaceptable para la sociedad que lo
puede suffrir.

La aplicacion del PP puede ser Util para que las decisiones
susceptibles de generar dafios inaceptables sean equitativas
de manera intergeneracional como intrageneracional. La
equidad intergeneracional para disfrutar del medio ambiente

% |aCartadelaNaturaleza (1982) expresa el compromiso de los Estados de hacer“esfuerzos constantes para profundizar el conocimiento de la naturaleza
mediante la investigacion cientifica y por divulgar ese conocimiento sin que haya restriccién alguna al respecto” (articulo 18). La Declaracion de Rio,
por su parte, expresa que los “Estados deberfan cooperar en el fortalecimiento de su propia capacidad de lograr el desarrollo sostenible, aumentando
el saber cientifico mediante el intercambio de conocimientos cientificos y tecnoldgicos, e intensificando el desarrollo, la adaptacién, la difusién y la
transferencia de tecnologfas, entre estas, tecnologias nuevas e innovadoras (principio 9)"

% Proviene al menos desde la Declaracion de Estocolmo (1972), en su principio 19, y es retomado en la Convencion de Diversidad Bioldgica (articulo 4.i).



CAPITULO 4. EL PRINCIPIO DE PRECAUCION Y LA AMAZONIA

sano es la piedra angular de la idea de desarrollo sostenible
(Unesco, 2005). Los dafios sobre la diversidad cultural, el me-
dio ambiente y los servicios ambientales seran evaluados de
manera distinta por las generaciones venideras. La aplicacion
del PP debe contar con consideraciones razonables sobre la
importancia que tendran para las futuras generaciones los
bienes que se protegen.

Ademas, promueve la equidad actual y evita que los mas
vulnerables asuman riesgos inaceptables. Al respecto, la
Declaracion de Rio establece el principio de las “responsabi-
lidades comunes, pero diferenciadas™’.

Si bien los pronunciamientos de derecho internacional
ambiental reconocen la soberanfa de cada pais sobre sus
propias decisiones, alertan sobre los dafios ambientales que
pueden sobrepasar las fronteras y expresarse en otros paises.
Los Estados no pueden actuar sin consideracion a los demas
Estados afectados por sus decisiones (principio 2 de la Decla-
racién de Rio). Los dafios ambientales no suelen reconocer las
fronteras, razén por la cual la adopcién de enfoques regionales
oglobales es relevante. La responsabilidad ambiental no recae
solamente en los Estados, sino en todas |as personas, a través
del“principio de colaboracién”,

Finalmente, la aplicacién del PP fortalece el deber de
promover y garantizar la participacion de todos los sectores
sociales en las decisiones que puedan afectar su entorno. Este
deber ha sido reiterado desde la Declaracién de Estocolmo?.
Més adelante, la Declaracion de Rio, en sus principios 20, 21y 22,
enfatizd en la participacion de ciertos grupos, como las muijeres,
los jovenes, las poblaciones indigenas y las comunidades loca-
les en las decisiones relacionadas con el desarrollo sostenible.

A pesar de activarse con la incertidumbre, el PP
se basa en el conocimiento. Las incertidumbres
que permiten su aplicacion deben fundamentarse
en los potenciales dafnos cientificamente plausi-
bles. EI PP se erige sobre las incertidumbres de la
cienciay promueve la investigacion de lo que se
ignora y el desarrollo de alternativas.

Es fundamental el debate publico que inspira el PP para
definir los riesgos que esté dispuesta a asumir una sociedad,
porque legitima su aplicacion ante medidas que, siendo
peligrosas, son legalesy pueden perseguir también objetivos
beneficiosos para la sociedad, y porque obliga a que la deci-
sién sobre la aplicacién del PP no sea un andlisis puramente
tecnocratico. La discusion publica permite una democratiza-
cién de la decision de asuntos de interés general.

Las medidas basadas en amplios consensos sociales son
mas estables en el tiempoy tienen mas facilidad de prevalecer
sobre otras disposiciones e intereses que les sean contrarias.
Es por eso que la aplicacion mas legitima del PP se basa en el
debate publico, pausadoy equitativo de las distintas opciones,
que debe nutrirse de un conocimiento cientifico, interdisci-
plinario e intersectorial ampliamente difundido.

Los pueblos indigenas y las comunidades tribales tienen
derechos diferenciados sobre el territorio, la autonomia y la
participacion. Su vinculo especial con el territorio es protegi-
do de manera especial, asi como su autonomia y el derecho
aestablecer sus prioridades frente al desarrollo. El derecho a

21 Los Estados que més han contribuido a los dafios ambientales —por lo general los més prosperos econdmicamente—y que cuentan con un desarrollo
tecnoldgico més avanzado, tienen una mayor responsabilidad ambiental. El principio 7 de Rio establece que:“Los Estados deberdn cooperar con espiritu
de solidaridad mundial para conservar, proteger y restablecer la salud y la integridad del ecosistema de la Tierra. En vista de que han contribuido en
distinta medida a la degradacion del medio ambiente mundial, los Estados tienen responsabilidades comunes pero diferenciadas. Los paises desarro-
llados reconocen la responsabilidad que les cabe en la busqueda internacional del desarrollo sostenible, en vista de las presiones que sus sociedades
ejercen en el medio ambiente mundial y de las tecnologias y los recursos financieros de que disponen” También liga directamente la justicia social con
la proteccién ambiental (principio 5), cuando establece que los Estados y las personas ‘deberdn cooperar en la tarea esencial de erradicar la pobreza
como requisito indispensable del desarrollo sostenible, a fin de reducir las disparidades en los niveles de vida y responder mejor a las necesidades de

la mayorfa de los pueblos del mundo”.

28| principio 27 de la Declaracién de Rio expresa que los “Estados y las personas deberdn cooperar de buena fe y con espiritu de solidaridad en la
aplicacion de los principios consagrados en esta Declaracion y en el ulterior desarrollo del derecho internacional en la esfera del desarrollo sostenible”.
Por su parte, la Carta de la Naturaleza (articulo 21) indica que no solo los Estados sino también, “en la medida de sus posibilidades, los particulares, las
asociaciones y las empresas, deberdn cooperar en la tarea de conservar la naturaleza con actividades conjuntas y otras medidas pertinentes, incluso

el intercambio de informacion y las consultas”.

29 Establecio que toda persona “tendra la oportunidad de participar, individual o colectivamente, en el proceso de preparacion de las decisiones que
conciernen directamente a su medio ambiente y, cuando este haya sido objeto de dafio o deterioro, podra ejercer los recursos necesarios para obtener

una indemnizacion”
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Sibien los pronunciamientos de derecho interna-
cional ambiental reconocen la soberania de cada
pais sobre sus propias decisiones, alertan sobre
los dafos ambientales que pueden sobrepasar
las fronteras y expresarse en otros paises. Como
los dafos ambientales no suelen reconocer las
fronteras, la adopcion de enfoques regionales o
globales es relevante.

la consulta previa, libre e informadaC, surge para cualquier
decision legislativa o administrativa que pueda afectar
directamente a estos pueblos, asi como los proyectos de
aprovechamiento de recursos naturales en sus territorios. Las
consultas deben realizarse con anterioridad a la ejecucion
y a la autorizacién de estos proyectos, y realizarse de buena
fe, de forma informada y libre, y con respeto a la cultura de
cada pueblo. El objetivo de cada consulta previa debe ser
llegar a un acuerdo o lograr su consentimiento.

El principio de precaucion en el
derecho y las politicas en Colombia

El PP ha adquirido en el ordenamiento juridico co-
lombiano una fuerza vinculante, claramente en el dmbito
ambiental, y también en otros campos de la vida social. Esta
incorporacién y fuerza vinculante se ha dado en el ambito
constitucional; aunque no aparece expresamente en el
texto constitucional, ha sido inferido en forma interpretativa
debido ala fuerza que tienen los mandatos ecolégicos en la
norma fundamental®'. De igual modo, ciertas normas legales
lo han incorporado expresamente, en especial la Ley 99 de
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1993. La jurisprudencia constitucional lo ha reconocido
como un principio constitucionalizado, con fuerza impera-
tiva, aunque su aplicacién deba ser cuidadosa y excepcional.

La Constitucion Politica en Colombia cuenta con casi
cincuenta disposiciones relacionadas con el derecho al medio
ambiente sano y el deber de protegerlo. El tema ambiental
permea el disefio institucional del Estado, esta presente en
las politicas publicas, es parte intrinseca del derecho a la pro-
piedad y constituye un derecho de todos los colombianos™.
El derecho al medio ambiente sano es colectivo y puede
ser considerado fundamental en algunas condiciones, de la

misma manera como el derecho al agua.

La Constitucion, ademas de la proteccion al medio am-
biente, cuenta con importantes provisiones de proteccién
a los grupos étnicos. Entre otras, que el Estado protege la
diversidad étnica y cultural (articulo 7), que las lenguas de
los grupos indigenas son oficiales en sus territorios (articulo
10), reconoce la jurisdiccion especial indigena (articulo 246),
da cardcter de propiedad colectiva y no enajenable a los
resguardos (articulo 329), y determina el gobierno indigena
sobre los resguardos y su participacion en decisiones sobre
proyectos que los afecten (articulo 330)3>.

Ademas, Colombia esta comprometida con las declara-
ciones que ha aprobado, los convenios que ha ratificado y
acuerdos regionales relacionados con la Amazonia.

El PP ingreso explicitamente al ordenamiento colombiano
con la Ley 99 de 1993, por medio de la cual se crea el marco
institucional ambiental vigente. Alli se establece como uno
de los principios, el de precaucion, que se trae de manera
directa de la Declaracién de Rio**. Esta misma ley autoriza al

30 Los pueblos indigenas cuentan con el derecho a la consulta libre, previa e informada, establecido en el Convenio 169 de la OIT y desarrollado amplia-
mente por la Corte Interamericana de Derechos Humanos y otros organismos. Pronunciamientos més recientes, como la Declaracion de las Naciones
Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas y la jurisprudencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos han fortalecido la necesidad
de alcanzar el consentimiento de estos pueblos, especialmente en medidas que puedan poner en riesgo su pervivencia fisica y cultural (Rodriguez
Garavito et al,, 2010).

31 Ciertas normas constitucionales parecen claramente inspiradas en el PP, como el articulo 81, que prohibe la fabricacion, importacion, posesion y uso
de armas quimicas, bioldgicas y nucleares, asi como la introduccién al territorio de residuos nucleares y desechos téxicos.

2 Corte Constitucional, Sentencia C-595 de 2010. M. P: Jorge Ivan Palacio.

¥ "La cultura fue reconocida por el constituyente de 1991 como un pilar que requiere especial proteccion, fomento y divulgacion del Estado. Es amplio
el conjunto de normas constitucionales que protegen la diversidad cultural como valor fundamental de la nacién colombiana, erigiéndose de esta
forma el denominado eje de la Constitucion Cultural” (Corte Constitucional, Sentencia T-129 de 2011. M. P: Jorge Ivan Palacio Palacio).

¥ El numeral sexto del primer articulo sefala: “La formulacion de las politicas ambientales tendra en cuenta el resultado del proceso de investigacion
cientifica. No obstante, las autoridades ambientales y los particulares daran aplicacion al principio de precaucion conforme al cual, cuando exista peligro
de dafio grave e irreversible, la falta de certeza cientifica absoluta no deberé utilizarse como razén para postergar la adopcion de medidas eficaces para
impedir la degradacion del medio ambiente”.
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Ministerio del Medio Ambiente y a las corporaciones auténo-
mas regionales a tomar medidas ante situaciones riesgosas.

Los desarrollos posteriores del PP en Colombia han estado
principalmente en cabeza de la Corte Constitucional, que se
ha pronunciado sobre este principio en algunos casos concre-
tos®. La Corte ha expresado que el derecho al medio ambiente
sano “no se puede desligar del derecho a la viday a la salud’,
de tal forma que‘es un derecho fundamental para la existencia
de la humanidad”®. Incluso, la Corte ha determinado que el
derecho al agua es un derecho fundamental®’.

La Corte establecié que el principio es “una herramienta
hermenéutica de gran valor para determinar la necesidad de

intervencion por parte de las autoridades publicas ante dafos
potenciales al medio ambiente y la salud publica”. Determind
que este principio no rifie con otros, pero debe entenderse
como un“enfoque excepcional y alternativo frente al principio
de certeza cientifica”. Promovié la investigacion y expresé que
“su aplicaciéon constituye un indicador de la necesidad de
profundizar en las investigaciones, y no un limite a las mismas".

Ademas, la Corte se ha expresado sobre el principio en va-
rias sentencias de constitucionalidad. En 2002% se pronuncié
sobre las disposiciones de la Ley 99 de 1993 relacionadas con
PPy las sanciones ambientales (articulo 1y 85.2.c.y pardgrafo
3),y definid los pardmetros para que las autoridades publicas
no lo utilicen de manera arbitraria en casos concretos®.

% El tema se discuti6 cuando la Organizacidn de Pueblos Indigenas de la Amazonia Colombiana (Opiac) interpuso una accidn de tutela en contra del
Gobierno por autorizar fumigaciones aéreas de cultivos de uso ilicito en su territorio sin haberse realizado consulta previa alguna. La Corte analizd
si procedia o no la proteccién por via de tutela de los derechos a la vida, salud, libre desarrollo de la personalidad, integridad cultural, participacién,
debido proceso y ambiente sano de estas comunidades, porque las entidades accionadas habfan dispuesto la aspersion aérea, sin consulta previa y
con eventuales dafios en el territorio indigena. La sentencia concluye que los derechos a la vida, integridad fisica, salud o seguridad que fueron vulne-
rados por la degradacién ambiental, tendrian que ser protegidos por el Juez Contencioso Administrativo, a través de una accién popular, porque los
derechos al medio ambiente y salubridad publica son derechos colectivos amparados por esta via. La Corte protegié solamente el derecho ala consulta
previa, que ordend que se realizara en los siguientes tres meses para el Programa de erradicacién de cultivos ilicitos. Los magistrados Beltran y Vargas
salvaron el voto, considerando que debié darse plena aplicacion al PP: “Sorprende que [...] no se haya impartido la orden de suspension inmediata
de la fumigacién aérea [...] pese a la existencia de abundantes pruebas, que en la propia sentencia se mencionan y analizan, segun las cuales no se
encuentra demostrado que el glifosato no causa dafio a los seres humanos, ni a la vida animal ni a la vida vegetal, nia los recursos hidricos, sino que por
el contrario aparece que existen dafos a la salud de la nifez y de la poblacién adulta con manifestaciones como enfermedades de la piel, afectacion
de las vias respiratorias, alteracion de la funcién digestiva, pérdidas de cosechas de cultivos de pan coger, muerte de animales domésticos, alteracion
de las aguas para el consumo humano y de los animales. Asi, solo una decision era posible: la orden de suspender la aspersion aérea con glifosato,
mientras no se adujera una prueba que demostrara de manera absoluta que esa sustancia no tenga las consecuencias anotadas sobre la salud de los
seres humanos, sobre la vida vegetal y animal, sobre los recursos hidricos y, en general, sobre el medio ambiente (véase Corte Constitucional, Sentencia
SU-383 de 2003. M. P: Alvaro Tafur Galvis; y también Corte Constitucional, Sentencia T-299 de 2008, M. P: Jaime Cérdoba Trivifio, sobre la proteccién
al medio ambiente sano en conexidad con los derechos a la vida y salud de tres niflos menores de edad). En aplicacién del PP, la Corte ordend al Mi-
nisterio de Tecnologfas de Informacién y Comunicaciones y a la Comisién de Regulacion de Comunicaciones medidas generales para prevenir dafos
posibles causados por las ondas emanadas por torres de telecomunicaciones y para informar a la comunidad sobre los posibles efectos negativos de
la exposicion a este tipo de radiaciones (Corte Constitucional, Sentencia T-360 de 2010. M. P: Nilson Pinilla).

% Corte Constitucional, Sentencia T-092 de 1993. M. P: Simén Rodriguez.
3 Corte Constitucional, Sentencia T-055 de 2011. M. P: Jorge Ivan Palacio.

3 Corte Constitucional, Sentencia C-293 de 2002. M. P: Alfredo Beltran.

3 "El acto administrativo por el cual la autoridad ambiental adopta decisiones, sin la certeza cientifica absoluta, en uso del PP, debe ser excepcional y
motivado. Y, como cualquier acto administrativo, puede ser demandado ante la jurisdiccién de lo contencioso administrativo. Esto hace que la decision
de la autoridad se enmarque dentro del Estado de derecho, en el que no puede haber decisiones arbitrarias o caprichosas, y que, en el evento de que
esto ocurra, el ciudadano tiene a su disposicion todas las herramientas que el propio Estado le otorga”.
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En esta misma sentencia la Corte concluye que el PP puede
ser exigido a las autoridades vy a los particulares®,

En 2004, la Corte bajo el PP examin¢ la constitucionalidad
de normas relacionadas con los agroguimicos genéricos
(articulos 3,4 y 6 de la ley 822 de 2003)*'. En 2010, la Corte
declaré la constitucionalidad de las disposiciones de la
Ley 1333 de 2009 sobre el procedimiento sancionatorio
ambiental®, que establecen que el particular tendrd que
desvirtuar su culpa por dafios al medio ambiente para no
ser sancionado, y que esto no vulnera la presuncion de
inocencia, y estd de acuerdo con los principios ambientales,
en particular con el de precaucion.

Este principio es claramente vinculante en Colombia, tanto
para las autoridades como para los particulares, aunque sea
de aplicacién excepcional. También es un principio de aplica-
cion complejay controvertida. Por esta razdn, es relevante en
ciertas situaciones (condiciones de aplicacion) y su aplicacion
implica consecuencias normativas.

El PP es un referente obligatorio en el andlisis de medidas
potencialmente riesgosas para el medio ambiente, es un
enfoque necesario para analizar las politicas, programas y
proyectos que tengan riesgos plausibles sobre el medio
ambiente y sobre otros valores como la diversidad cultural y
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la salud publica. Ademas, en virtud del PP se pueden tomar
medidas para conjurar estos riesgos.

Sinembargo, es frecuente que la aplicacién del PP requiera
que cedan otros principios o intereses. Su aplicacion es per-
tienente cuando este principio es conducente para lograr
los objetivos propuestos (proteger el medio ambiente, la
salud publica, la diversidad cultural con criterios de equidad
inter e intrageneracional) y cuando es necesario o mejor que
cualquier otra medida para alcanzar este objetivo.

El PP se asienta sobre la amplia base de proteccion am-
biental en todo el ordenamiento juridico y explicitamente
hace parte de los principios de la normatividad ambiental.
La Corte Constitucional ha dado algunas pautas importantes
para su aplicacién: lo ha acogido como criterio hermenéutico
para determinar la constitucionalidad de distintas normas: ha
dado herramientas para evaluar la constitucionalidad de su
aplicacién, que solo se activa con criterios de razonabilidad,
los que constituyen un dafio potencial grave e irreversible y
un principio de certeza cientffica para pronosticar este dafio.
En caso de colisionar con otros principios, la Corte establecid
que debe realizarse una ponderacion que analice la idonei-
dad, necesidad y proporcionalidad de la aplicacion del PP, y
establecié las condiciones para que autoridades lo apliquen
sin arbitrariedades.

0 "En cuanto hace a la aplicacién del principio de precaucion para la preservacion del medio ambiente por los particulares, ha de entenderse que el

M

42

deber de proteccién a que se hace alusién no recae solo en cabeza del Estado, dado que lo que esté en juego es la proteccién ambiental de las ge-
neraciones presentes y la propia supervivencia de las futuras. Por ello, el compromiso de proteger el medio ambiente es responsabilidad de todas las
personas y ciudadanos e involucra a los Estados, trasciende los intereses nacionales, y tiene importancia universal. En el dmbito nacional, se trata de
una responsabilidad enmarcada expresamente por la Constitucién como uno de los deberes de la persona y del ciudadano, al que se refiere el articulo
95"

El demandante habia sefialado que estas disposiciones atentaban contra los derechos a la salud y a la integridad fisica, porque no exigen estudios toxi-
coldgicos propios para agroquimicos genéricos, cuando tienen un ingrediente activo conocido. La Corte analizé esta disposicion bajo el PPy concluyd
que las normas vigentes eran concordantes con él. En esta sentencia, la Corte reconoci6 que el PP estd “constitucionalizado”. La Corte dijo entonces:
“Las anteriores consideraciones permiten afirmar que, en cierta medida, la Carta ha constitucionalizado el llamado “principio de precaucién’, pues le
impone a las autoridades el deber de evitar dafios y riesgos a la vida, a la salud y al medio ambiente. Sin embargo, dicho principio, y en general los
deberes de prevencion que la Carta asigna a las autoridades en este campo, no significan que Unicamente cuando se ha demostrado que un producto
0 Un proceso no tiene ningun riesgo entonces puede ser usado, pues es imposible demostrar la ausencia de riesgo. El principio de precaucién supone
que existen evidencias cientificas de que un fendmeno, un producto o un proceso presentan riesgos potenciales a la salud o al medio ambiente, pero
esas evaluaciones cientificas no son suficientes para establecer con precisién ese riesgo. Y es que si no hay evidencias bésicas de un riesgo potencial, no
puede arbitrariamente invocarse el principio de precaucién para inhibir el desarrollo de ciertas practicas comerciales o investigativas. Por el contrario,
en los casos de que haya sido detectado un riesgo potencial, el principio de precaucién obliga a las autoridades a evaluar si dicho riesgo es admisible
0no, Yy con base en esa evaluacion deben determinar el curso de accion” (Corte Constitucional, Sentencia C-988 de 2004. M. P: Humberto Sierra Porto.
Corte Constitucional, Sentencia C-595 de 2010. M. P: Jorge Ivan Palacio.



territorial y ambiental

La estrategia de conservacion implica una planificacién (decisiones publicas)
sobre el ordenamiento territorial y ambiental, y las dreas protegidas. Este estudio
propone, acrecentar la proteccién al PNN serrania de Chiribiquete, y proteger o
restaurar los corredores ecoldgicos y bioldgicos criticos para la region. Se debe
fortalecer la proyeccién y la gestiéon de las areas protegidas. El ordenamiento
ambiental, con propositos de conservacion, debe integrar los territorios indigenas
y las zonas de reserva forestal, cuyo analisis se presenta en los capitulos 6y 7.

CAPITULO 5
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Proteger el corazoén: la serrania de
Chiribiquete

El parque nacional natural (en adelante PNN) Chiribiquete
se encuentra en el centro de la Amazonia colombiana, y pre-
senta altos niveles de conservacion. El parque y sus alrededo-
res recogen las dindmicas sociales, econémicas y ambientales
de la regién; por ello es necesario sumar esfuerzos para la
proteccion, ampliacion y conocimiento del mismo.

La serrania de Chiribiquete fue declarada PNN en 1989
por ser un lugar de riqueza cultural, por los hallazgos de arte
rupestre en las formaciones rocosas, y biolégica por sus verdes
y abundantes selvas. Sus ecosistemas son diversos, desde
bosques y sabanasinundables representativos de la Amazonia,
arbustales asociados con los cerros, las elevaciones con grandes
cascadas y las formaciones rocosas escarpadas. En la serrania
de Chiribiquete se encuentran dos sistemas diferenciados:
el Amcaya-Ajaju-Apaporis, que recoge las aguas del macizo
Norte y de algunas de las vertientes del macizo Central; y el
San Jorge-Mesay-Yarf.

El drea protegida comprende las cuencas de los rios Mesay,
Cunaré, San Jorge y Amu, que son afluentes del rio Caquetd, el
cualasuvezlo esdelrio Amazonas. La flora del parque es extre-
madamente variada y la fauna, aunque no ha sido estudiada a
fondo, se sabe que constituye un lazo importante con las biotas
del alto rio Negro, el norte de Brasil y los tepuyes de Venezuela.

El PNN serranfa de Chiribiquete se ubica en los departa-
mentos de Caquetd y Guaviare, en el medio de la Amazonia
colombiana. Limita al norte y al oriente con el rio Macaya o
Tunfa, el que en su confluencia con el rio Ajaju se convierte
en el rio Apaporis, y que forman parte de los municipios de
Calamar y Miraflores (Guaviare). Al oriente limita con los rios
Apaporis, Gunaréy Amd, en jurisdiccion de los municipios de
Pocoay Cailuird (Vaupés). Mientas que los limites hacia el sury
el occidente estan marcados por los rios Ayaya, Huitotos, Ajaju

y Tajisa, en jurisdiccién del municipio de Solano (Caquetd).

La region fue el territorio tradicional de la etnia carijona,
miembros de la familia linguistica caribe. Debido a la inter-
vencién de las empresas caucheras, entre 1870 y1930, fueron
practicamente extinguidos. En la actualidad, el drea del PNN
serrania de Chiribiquete se encuentra casi deshabitada.

AMAZONIA POSIBLE Y SOSTENIBLE

EI PNN Chiribiquete fue creado en 1989, bajo condiciones
totalmente diferentes a las que guian la declaracion de areas
protegidas en el Sistema de Parques Nacionales Naturales
(SPNN) actualmente. Como el conocimiento del drea era alin
incipiente, se formé una expedicion cientifica multidiscipli-
naria, en la que participaron el “Mono” Hernandez y el pro-
fesor Van der Hammen. Previamente se habian determinado
centros de endemismo y refugios himedos del Pleistoceno
a partir de modelos biogeograficos.

El significado de la representatividad ecoldgica, aun no
habia sido determinado como la principal apuesta de los
sistemas de dareas protegidas para conservar la diversidad
bioldgica; los planteamientos del enfoque ecosistémico no
habifan sido elevados a la categoria de norma global, aunque
ya existian evidencias cientificas relacionadas con la teoria de
las “islas biogeograficas” (McArthur y Wilson, 1967) y la teoria
clasica de las metapoblaciones.

Antes de la creacién del PNN de Chiribiquete, el Sistema
de Parques Nacionales Naturales, consistia en 39 Unidades
de Conservacion (70%, del actual SPNN), con una extension
apenas superior a los 5 millones de hectareas (menos de Ia
mitad del territorio declarado bajo categorias del SPNN), y
que representaban un poco menos del 5% de la extension
continental colombiana.

En 1989 se incorporaron cinco nuevas areas protegidas (in-
cluyendo al PNN Chiribiquete), dejando el SPNN en 9,3 millones
de hectdreas. Cuatro de las dreas protegidas declaradas estan
en la Amazonia colombiana (Chiribiquete, Nukak, Puinawaiy
Tinigua), que en aguel momento contaba con otras cuatro
areas declaradas (Macarena, Amacayacu, Paya y Cahuinari), y
cubrian 4,2 millones de hectéreas (75% del sistema de aquel
entonces).

La declaracion del PNN Chiribiguete en su momento,
fue una avezada apuesta de conservacion, en tanto se
cred la mas grande drea protegida del SPNN. Hoy en dia, el
SPNN posee 56 areas protegidas y su extension supera los
12 millones de hectdreas. Aln posee vacios importantes
de conservacion sobre ecosistemas muy particulares y
transformados, principalmente en la Orinoquia, los bos-
ques secos interandinos y de la planicie caribefa, y en los
territorios costeros y marinos.



A finales del siglo XX, la representatividad ecolégica’
todavia no se constituia como un atributo para los sistemas
de dreas protegidas. Era un elemento importante, no deter-
minante. La Conferencia de las Partes (COP) del Convenio de
Diversidad Bioldgica (CDB),

completos y eficazmente manejados. En este contexto la
representatividad constituye otro objetivo del sistema.

Desde la perspectiva biogeogréfica, la Amazonia colom-

biana (compuesta tanto por las provincias biogeograficas
Amazoénica y Guyanesa), tiene la representatividad mas alta

CUADRO 5.1

CAPIiTULO 5. ORDENAMIENTO TERRITORIAL Y AMBIENTAL

entre las provincias biogeogréficas del pafis (16,1%, del Sinap,
Sistema Nacional de Areas Protegidas). Sin embargo aun tiene
omisiones en algunas unidades de andlisis, como algunos
litobiomas del distrito biogeografico huitoto, las sabanas del
Yarfy las selvas transicionales del norte del rio Guaviare (biota
amazénica en la cuenca del rio Orinoco?).

El aumento en la representatividad® que supone la am-
pliacion del parque nacional incluye dos nuevas unidades de
analisis no representadas en el Sinap, y mejora ostensible-
mente la de otras siete unidades, algunas de las cuales eran
insignificantes (cuadro 5.1).

Serrania Chiribiquete. Aumento de la representatividad ecologica
con la ampliacion del parque nacional natural

Representatlwdad (%)

Peinobiomas amazdnicos Aln no adecuada
. ) Litobiomas amazdnicos 0,4 1 1,2 Aumenta 28 veces
Amazonia Caguan — Florencia : :
Helobiomas amazénicos 1,5 6.9 Aumenta 4,5 veces
Zonobioma himedo tropical amazdnico 3.0 4.4 Aumenta 1,4 veces
Vaupés — Helobiomas amazdnicos 0,2 0,5 Aumenta 3 veces
Vaupés Zonobioma himedo tropical amazdnico 0,0 2,5 Aumenta 141 veces
Vaupés — Litobiomas amazénicos 0,0 0,3 Adln no adecuada
Guyana Helobiomas amazénicos 40 8,6 Aumenta 2,4 veces
Yari — Mirit Zonobioma himedo tropical amazdnico 10,6 239 Aumenta 2,2 veces
Litobiomas amazdnicos 98,6 100,0 Incluye la totalidad
Peinobiomas amazdnicos 100,0 100,0 Ya inclufa la totalidad

*Esta columna corresponde al aporte del consultor German Corzo.
Fuente: Corzo y Andrade, 2011.

' Larepresentatividad ecoldgica para los sistemas de reas protegidas, consiste en la extension de una unidad de andlisis (ecosistema en su acepcion
original), que debe ser conservada para asegurar el mantenimiento de los flujos de materia, energia e informacién, que asegurarfa la sostenibilidad de
las poblaciones silvestres inmersas en ellos, asi como las variabilidades genéticas necesarias para permitir la evolucion natural de las especies.

Z larepresentatividad alcanzada por el Sinap en la Amazonia no es homogénea. Se evidencian nueve unidades de andlisis con omisiones en el Sinap
(tres amazoénicas y seis guyanesas); otras trece no tienen representatividades adecuadas (inferiores al 17%), de las cuales cinco son amazénicas, e incluso
nueve de ellas no alcanzan representatividades del 10%. Se consideran la perspectiva de los biomas del mapa de ecosistemas terrestres, costeros y
marinos (Ideam et &l., 2007), como los distritos biogeograficos (Hernandez et al., 1992). De las 22 unidades de anélisis que tienen representatividad
superior al 17% en el Sinap, hay dos que estan representadas en el Sinap (100%) y cuatro que tienen representatividades superiores al 75%, que podrian

ser consideradas como redundantes, desde esta perspectiva.

3 No existe consenso cientifico, alrededor de la meta de conservacién que debe ser alcanzada para asegurar la conservacion de la biodiversidad (Groo-
ves, 2003; Grooves et. &l., 2000; Margules y Sakar, 2007; Odum, 1989; Phillips, Anderson y Shapire, 2006; Sullivan y Chesson, 1993). Sin embargo, las
multiples aproximaciones coinciden en que esta meta estd determinada por el nicho ecolégico multidimensional de las especies y sus particulares
requerimientos espaciales y temporales, en distintas fases de la vida, aun insuficientemente conocidas. Cada una de las diversas unidades de andlisis
debe considerar metas de conservacion particulares y determinantes. La cuarta Conferencia de la Convencién de Diversidad Bioldgica (en Kuala Lumpur
en 2004), plantea que el 10% puede ser suficiente, mientras que la mas reciente, en Nagoya en la décima Conferencia del CDB en 2010, menciona
que en términos terrestres se debe alcanzar el 17%, mientras que para territorios marinos puede continuar siendo del 10%. En este sentido, el bioma
amazénico en el territorio colombiano, esta ad portas de alcanzar dicha meta de conservacion.
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Las areas protegidas no son unidades aisladas. El
parque nacional natural Chiribiquete se encuen-
tra en el centro de la Amazonia colombiana, y
presenta altos niveles de conservacion. El parque
y sus alrededores recogen las dinamicas sociales,
economicas y ambientales de la region; por ello
es necesario sumar esfuerzos para su proteccion,
ampliacién y conocimiento mismo.

Principales amenazas a la
conservacion del PNN Chiribiquete

Desde la creacion del PNN Chiribiquete, 23 afios des-
pués, el escenario de las presiones sociales y regionales ha
cambiado. En 1989 existia un escenario libre de presiones
relacionadas con la explotacion del subsuelo, vy la frontera
agricola estaba a distancias variables superiores a 60 km, y
con medias de 80 km. La ampliacion de la frontera agricola
hoy se encuentra hasta a distancias de 5 km.

De una situacion en donde los Iimites de la frontera agri-
cola estaban definidos por los rios Caguan, Unillay Vaupés, a
80 km de los limites del PNN Chiribiquete hacia el occidente,
y a60km hacia el nororiente y oriente, se pasé a un escenario
en el cual se observan zonas deforestadas y transformadas en
potrero a cerca de 30 km al occidente y a cerca de 5 km al
noriente-oriente. Esto ha motivado que el Ministerio de Medio
Ambiente y Desarrollo Sostenible solicite al Instituto Sinchi la
zonificacion de la reserva forestal de la Amazonia, que rodea
al parque nacional.

La presién por la expansion de la frontera agricola sobre el
area propuesta para laampliacion del PNN Chiribiquete, presen-
ta diferentes grados de intensidad desde distintas direcciones
motoras de deforestacion y de la distancia. Los cultivos de uso
ilicito y la ganaderfa son los principales motores de deforesta-
cion, en particular hacia los Llanos del rio Yari y el interfluvio

AMAZONIA POSIBLE Y SOSTENIBLE

entre este y el Caguan: 40% del drea de estos dos municipios
ha sido convertida en potreros y, en conjunto, presentan una
de las mayores tasas de deforestacion anual de la Amazonia
colombiana.

En el periodo intercensal 1993-2005, el tamafio de Ia
poblacién rural de los municipios de San Vicente del Caguén,
Cartagena del Chaira y Calamar disminuyé a la mitad o menos,
mientras que en el municipio de Solano se incrementé en
30%y en el de Miraflores se mantuvo estable. Sin embargo, a
tendencia en los Ultimos cinco afios (2005-2010; proyecciones
DANE) indica que la poblacion rural en los municipios de San
Vicente, Cartagena del Chaird, Solano y Miraflores se duplica,
y en el de Calamar se multiplica por cuatro.

El comportamiento del cultivo de coca en los municipios
del drea de influencia de Chiribiquete viene disminuyendo
desde 2007, aunque en el periodo comparativo 2004-2010, no
hay disminucion en los territorios cultivados. Hay una concen-
tracion de cultivos en los municipios de Calamar y Miraflores,
en el Guaviare, y en Solano, en Caquetd (mapas 5.1y 5.2).

Las zonas reservadas por la Agencia Nacional de Hidro-
carburos (ANH) se extienden hasta los limites del parque,
exceptuando su limite austral. En las cuencas que hacen par-
te de la Amazonia (Caguan-Putumayo, Vaupés-Amazonas y
Llanos) hay areas en exploracion, explotacién o evaluacion
técnica. En el drea de influencia del PNN Chiribiquete y el
80% de su area de ampliacion propuesta, la ANH considera
un area especial (un poco mas de un millén de hectareas), o
en areas en estudio con fecha de liberacién por definir (51.000
hectéreas). Se contempla iniciar exploraciones sismicas en el
sector occidental del drea de ampliacion?, incluidos territorios
ocupados por grupos indigenas aislados en el alto rio Ajajy,
en la margen norte de la cuenca del medio rfo Yari y la zona
del gran complejo de madreviejas del Yarf.

En el drea de influencia del PNN serrania de Chiribi-
quete, se encuentran cinco blogues programados para

* Lasfsmica consiste en la generacién artificial de ondas acusticas que se desplazan, a través de las capas del subsuelo y son reflejadas hacia la superficie
por las interfases encontradas en su recorrido (Ministerio del Medio Ambiente, 1997). Sibien, en la fase de exploracion sismica es eventualmente posible
minimizar los impactos negativos directos sobre el entorno natural, no ocurre lo mismo con los impactos indirectos y negativos sobre los bosques, la
faunay los suelos, derivados de la penetracion de colonos y mineros utilizando las vias que se abrieran, y las mismas lineas de sismica que atraviesan
el drea de norte a sur y en sentido noroeste-sureste. También hay impactos ambientales indirectos como la compactacion del suelo cuando se usan
camiones vibradores y desplazamiento de fauna por el ruido entre otros. En el caso de desarrollarse la explotacién, estos efectos se intensificarian.

®  Impacto socioecondmico y cultural sobre los grupos indigenas en aislamiento voluntario generados por el contacto, accidental o intencional. Una
situacion similar se podria generar en el extremo suroriental del érea de ampliacién, en la zona del alto rio Yavilla, en territorios ocupados por indigenas
urumi, aislados de otros grupos indigenas y del mundo occidental desde hace mas de cien afos.



Serrania de Chiribiquete. Evolucion de cultivos ilicitos

exploracion, tres en dreas especiales para la ANH, y dos en
areas sin definir para iniciar exploracion (bloques Platanillo
y Bicuda), que se encuentran en jurisdiccién del municipio
de Solano (Caquetd). En cuanto a los tres bloques en dreas
especiales, dos se encuentran en el territorio sur del depar-
tamento de Guaviare (AMA Ty AMA 2) y uno se encuentra
en la parte occidental del departamento de Vaupés (AMA
3) (mapa 5.3).

Fuente: Parques Nacionales Naturales.

La expansién minera se expresa en las solicitudes de die-
ciséis concesiones de siete pequefias y medianas empresas,
para la explotacion de oroy sus concentrados, platinoy plata,
unos 40 a 50 km hacia el occidente y suroccidente del limite
del rea propuesta para la ampliacién del PNN Chiribiguete®.

La mineria legal en lazona de influencia se debate entre la
conservacion y el desarrollo de las comunidades de influencia

Ocho solicitudes en 2003 e igual ndimero en 2010, sobre un érea de 6.364 hectareas. De estas, de 2003 siete han sido archivadas y nueve estan vigentes.
En adicion, existen dos contratos de concesion vigentes: uno para la explotacion de materiales de construccion sobre 135 hectéreas, dentro del drea
propuesta para ampliacion, y otro para la explotacién de carbén mineral, sobre 707 hectéreas ubicadas a unos 25 kilémetros del limite occidental de

la misma.




Serrania de Chiribiquete. Coberturas transformadas

de los proyectos. Este tipo de minerfa se realiza bajo licen-
cias, se concentra en el centro del Caquetd y unas pequefias
franjas en el sur de los departamentos de Guaviare y Vaupés.
La solicitud de licencias se concentra en el departamento de
Vaupés para la explotacion aurifera (mapa 5.4).

La explotacién de pequefia minerfa ilegal insostenible en
la regién se concentra, desde 1986, en la serrania de Taraira,

Fuente: Parques Nacionales Naturales.

en el Vaupés, que aunque lejos del drea de ampliacién pro-
puesta para el PNN Chiribiquete, constituye un precedente
en los tipos de impactos negativos sobre el entorno natural,
social y cultural”.

En la actualidad, existen dos frentes de explotacién de
oro que siguen el mismo patréon tecnolégico rudimentario
y destructivo. En el rio Caquetd, aguas arriba y aguas abajo

Esta actividad minera aurifera generd una fuerte migracién de personas del interior del pais, desconocedoras del entorno cultural amazénico, con situa-
ciones de conflicto intercultural debido a la profanacion de lugares sagrados, a la extraccién misma del oro, atributo de los seres espirituales, y con erosion
del conocimiento y las précticas tradicionales. Los procesos rudimentarios de explotacion aurifera, derivaron en la destruccion de cientos de hectéreas de
bosque, en la alteracion y desestabilizacion de los cauces de rios y quebradas, en la contaminacién de las aguas con mercurio y cianuro, y con los residuos
de combustibles y aceites para la operacion de motores y bombas de agua, incrementando los riesgos para la salud de la poblacién. Por la acumulacion
de mercurio en peces, reptiles y mamiferos acudticos, consumidos por los indigenas, y por los efectos del cianuro sobre el aparato respiratorio, la pérdida
del cabello, el envenenamiento paulatino y afecciones en la poblacién infantil, reportadas por habitantes de la zona (UAESPNN, 2010).




Serrania de Chiribiquete. Bloques petroleros en area de influencia

del chorro de Araracuara, a cerca de 70 kilémetros en linea
recta del limite austral del drea de expansién propuesta, y que
afecta al entorno natural y a las poblaciones indigenas de los
resguardos Los Monos, Puerto Sabalo, Monochoa, Aduche y
Nonuya Villazul, vecinos o directamente colindantes con la
zona de ampliacion. El efecto de este frente de explotacién
de oro de aluvion se expande por los pequefios tributarios
septentrionales del rio Caquetéd y por las cuencas bajas y
medias de los rios Yari y Mesay, debido a la intensificacion de
la demanda en pesca y cacerfa por los mineros inmigrantes,
asentados en las riberas del rfo Caquetd, entre el chorro de
Araracuaray la boca del rio Caguan.

Fuente: Parques Nacionales Naturales.

Otro frente, menos consolidado y menos conocido, opera
en la zona del cerro Cumare, en el interfluvio de los rios Yari y
La Luisa, en el drea de ampliacion propuesta, a tan solo unos 30
km en linea recta de territorios ocupados por grupos indigenas
en aislamiento voluntario y del complejo de lagos del Yari. La
expansion potencial de este frente hacia el oriente pone en
grave peligro estos territorios y lagos, ecosistemas exclusivos
del &rea de ampliacién del PNN Chiribiquete.

En el ordenamiento territorial regional ocurrieron también
dos cambios de importancia. Se cred el PNN Yaigojé-Apaporis
en la cuenca media y baja del rio Apaporis y se ampliaron,




MAPA 5.4

Serrania de Chiribiquete. Explotacion minera en zona de influencia

hacia el occidente y hacia el norte, los resguardos de Miritf
y Nonuya-Villazul, de manera que el limite occidental del
segundo de estos estd separado del limite suroriental del
PNN Chiribiquete, por una franja de 40 km de ancho de
selva deshabitada y en 6ptimo estado de conservacion.
En vista de que el resguardo de Miriti se yuxtapone al PNN
Yaigojé-Apaporis, al oriente, y al resguardo Nonuya-Villazul,
al occidente, se abre la posibilidad de generar un corredor
protegido que conecte, a través de estos resguardos, los PNN
mencionados Y, de paso, proteger al rio Apaporis, desde su
nacimiento hasta su desembocadura en el rio Caqueta.

La ampliacion del PNN Chiribiquete contribuye a los
objetivos de conservacion del pais, maximizando las condi-

Fuente: Pargues Nacionales
Naturales.

ciones de proteccion de nuevas zonas que se excluyen del
aprovechamiento productivo y son propiedad nacional. Los
determinantes para la ampliacion del drea protegida estan
fundamentados en los objetivos de conservacién, entre los
que se destacan tres (mapa 5.5).

En primer lugar, mantener la integridad ecoldgica de ecosis-
temas del extremo occidental de la provincia biogeograficade la
Guyana, para contribuir a la perpetuacion de especies endémicas
0amenazadas, y de los procesos ecoldgicos que sustentan la con-
tinuidad entre los biomas de los Andes, la Guyanay la Amazonia.

El PNN Chiribiquete ampliado incluye el &rea de distribu-
cion de 43 especies bioldgicas bajo alguin grado de amenaza;




Localizacion del area propuesta para conservacion

ahora se extiende sobre parte de las provincias biogeograficas
de la Guayanay de la Amazonia; aumenta la representatividad
ecosistémica y ocupa una posicion estratégica en la consoli-
dacion de un corredor ecolégico desde la cima de la cordillera
andina hasta la planicie basal de la Amazonia.

En segundo lugar, mantener la funcién de los ecosiste-
mas presentes en el drea, para garantizar la capacidad de
amortiguacion de los efectos de la variabilidad climatica,
a través de la regulacion hidrica en las cuencas de los rios
Apaporis (Tunia), Yariy bajo Caqueta, asi como la regulacién
climatica regional, mediante el mantenimiento de los bos-
ques, como aporte a la adaptacién y mitigacién al cambio
climatico global.

Fuente: Parques Nacionales Naturales.

EI PNN Chiribiquete ampliado incluye la casi totalidad de
las cuencas del rio Yarfy de la alta del rfo Apaporis, cuya cuenca
media y baja ya estd protegida por el PNN Yaigojé-Apaporis;
y protege mas de 2,5 millones de hectéreas de bosques que,
ademds de contribuir a regular el clima regional, almacenan
cerca de la décima parte del total del diéxido de carbono
equivalente almacenado en el bosque himedo tropical de
la Amazonia colombiana.

En tercer lugar, preservar zonas en las que las interacciones
entre medio natural y sistemas culturales han dejado vestigios
arqueoldgicos de importancia para el patrimonio material e in-
material del pais, y han generado manifestaciones culturales de
significancia espiritual y mitoldgica para los pueblos indigenas
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La selva amazénica constituye un mega corredor
bioldgico, cuya importancia radica en que, por su
conectividad y buena conservacion, alli se encuen-
tra lamayor concentraciéon mundial en diversidad
de géneros y especies terrestres. Los corredores
bioldgicos y ecologicos son espacios subregio-
nales, bioldgicos y estratégicamente definidos,
seleccionados como unidades de planificacién
e implementacién de acciones de conservacién
agran escala.

relacionados ancestralmente con la region comprendida entre
los rios Caquetd, Yari, Apaporis e Itilla.

El 4rea de ampliacion incluye zonas antiguamente
transformadas por pobladores indigenas, como las terras
pretas, y expresiones artisticas como petroglifos labrados
en las piedras de numerosos chorros, de especial impor-
tancia cultural para los grupos indigenas que habitan los
resguardos colindantes o proximos a los nuevos limites del
area protegida. Con el objetivo de conservar dreas en donde
existen indicios de la presencia de pueblos indigenas, que
no han tenido contacto permanente con la sociedad nacio-
nal, y con el fin de facilitar su condicion de aislamiento, el
area de ampliacién del PNN Chiribiquete incluye territorios
posiblemente ocupados por cuatro grupos indigenas en
aislamiento voluntario. En la actualidad, las &reas protegidas
del SPNN pueden garantizar la proteccion de estos territorios.

AMAZONIA POSIBLE Y SOSTENIBLE

La ampliacion del PNN Chiribiquete genera efectos de
mitigacion del cambio climatico global, en la medida en
que asegura el almacenamiento de miles de toneladas de
carbono, en forma de madera, raices y cobertura boscosa
en general. Este territorio tiene una de las més altas tasas
de almacenamiento de carbono en el territorio colombiano,
y de toda la Amazonia (Ideam, 2010a). En la adaptacion al
cambio climatico global, la ampliacion del PNN Chiribiquete
progresa en la constitucién de una megarreserva, una de las
pocas que existen en el planeta, que consiste en un espacio
natural suficientemente amplio para que las especies de
fauna y flora que alli tienen su haébitat, logren condicio-
nes de naturalidad que permitan procesos de seleccién
natural y coevolucién, y que aseguren su permanencia y
sostenibilidad®,

Las condiciones previsibles, con cada vez mas altas
temperaturas, supondran mayores niveles de pluviosidad,
particularmente en las zonas intertropicales, en razén a la
evapotranspiracién que generaran zonas como la Amazonia.
En este contexto, una megarreserva, donde la biodiversidad
encuentre condiciones propicias de adaptabilidad, resulta la
mejor alternativa para desarrollar los mecanismos naturales
para responder a los cambios globales.

El subsistema de areas protegidas

En la Amazonia colombiana existe un conjunto de areas
protegidas gestionadas por la UAESPNN, conformado por
catorce parques nacionales naturales® (véase cuadro 1.4 del
capitulo 1). Las dreas protegidas son piedra angular de los

& Elplaneta ha desarrollado mecanismos bioldgicos llamadosrefugios secos y hiumedos’, que han permitido la sobrevivencia y adaptacion de las especies
a los cambios climaticos. El Ultimo de ellos ha sido estudiado a partir de los vestigios paleolégicos del Pleistoceno (Haffer, 1969), cuando postula que
la mayor parte de la cuenca amazonica fue tan seca durante los periodos glaciares del Pleistoceno que el bosque amazonico fue reemplazado por
sabana, con excepcién de algunos refugios mas hiimedos, donde el bosque permanecié y en donde la fauna y flora se concentré (como arcas de Noé)
y logré adaptaciones a las condiciones adversas, lo que permitié un nuevo repoblamiento del planeta, con especies adaptadas a dichas condiciones
climaticas. Esta misma condicién de sequedad y frio ha sido estudiada para épocas cuando las condiciones climaticas suponian alta pluviosidad y
mayores temperaturas. En tiempos de la sequia pleniglacial, hacia 7.000 a 10.000 a.P. (“antes del presente”), la selva se redujo a los llamados refugios
pleistocénicos donde se concentrd la poblacion de horticultores. Con el aumento de la humedad la selva recuperd su extension original y con ella
los horticultores ocuparon el territorio. Las megarreservas, como réplica de los refugios pleistocénicos son una gran alternativa de conservacién de la
biodiversidad (Peres, 2005). Por su parte, Payan (2009) plantea que las densidades de jaguares en el Amazonas colombiano son en promedio de tres
animales en 100 km?, lo que implica que, para contener una poblacion minima viable de quinientos individuos se necesitan al menos areas protegidas
de 17.000 km?. En Colombia no hay parques con esa extension, el Chiribiquete es el drea protegida mas cercana, con sus casi 13.000 km?. Su eventual
ampliacién lo convertirfa en la Unica drea protegida para conservar jaguares a largo plazo.

¢ La"Red latinoamericana de cooperacion técnica en parques nacionales, otras areas protegidas, flora y fauna silvestres” (Redparques) fue creada en 1983,
inspirada en la“Conferencia de las Naciones Unidas sobre cooperacion técnica entre paises en desarrollo’, en Buenos Aires, en 1978, y las conferencias
regionales de la FAO (Montevideo 1978 y La Habana 1980). Se orienta al manejo de las dreas protegidas y a compartir experiencias y conocimientos
acerca del patrimonio natural y cultural de la region. Redparques es una alianza técnica conformada por las instituciones publicas encargadas de la
administracion y manejo de las dreas protegidas, por instituciones privadas y por especialistas de diecinueve pafses de América Latina [Disponible en:

http://www.parquesnacionales.gov.co].



procesos de conservacién; son un compromiso vinculante
con ella, los parques cumplen funciones ecoldgicas de con-
servacion y de conectividad entre ellos. Los propdsitos de
conservacion regional, y de las dreas protegidas en particular,
implican articular y consolidar la red de parques, con corre-
dores biologicos estratégicos, e incluso influir en las zonas
aledafas de transicién con las zonas ya intervenidas.

Los territorios indigenas ocupan 23 millones de hectareas,
y esas comunidades son protagonistas de la proteccion de la
regién. Los resguardos indigenas han sido una figura efectiva de
ordenamiento territorial y conservacion, y mantienen relaciones
muy importantes con las &reas protegidas, con traslapes en
algunos casos. La vocacién de conservacion de los territorios
de resguardo, implica que en este campo se deba ampliar su
articulacion con el Sisterna Nacional de Areas Protegidas (Sinap).

La vinculacion institucional de la UAESPNN con los terri-
torios, por su gestion en los territorios propios y proximos,
comprende cuidar, desarrollar y transmitir conocimientos
técnicos, sus funciones administrativas y la relacién con las
comunidades y otras institucionalidades. Es necesario un
mayor fortalecimiento institucional de la UAESPNN y del SINA,
que se exprese en el nivel local, con coordinacién y acuerdos
con las administraciones territoriales politicas (gobernaciones,
alcaldias) y ambientales (CAR y CDS).

Corredores ecoldgicos y bioldgicos

La creciente intervencion humana sobre los ecosistemas
ha ido fragmentando el habitat de diferentes especies, lo
que con el tiempo, puede derivar en una pérdida de biodi-
versidad. Asimismo, la transformacién del habitat y de los
ecosistemas genera homogeneizacién en la composicion
de especies, fragmentacién de paisajes, degradacién del
suelo y pérdida de la funcionalidad del ecosistema (Fahrig,
2003). La importancia de evitar o mitigar la fragmentacion
es evitar el aislamiento de las poblaciones, que incrementa
su riesgo de extincion (Den Boer 1981; Dunham y Rieman,
1999), aumenta la endogamia a través de la reduccion del
flujo génico'® (Cushman et &1, 2011) y disminuye la variabi-
lidad genética (Ellstrand y Elam, 1993).

Ante ladegradaciony transformacion de los ecosistemas,
una estrategia relevante es mantener y restaurar la conec-
tividad bioldgica, entendida como el mayor movimiento
de organismos o procesos (Crooks y Sanjayan, 2006). Esta
conectividad consiste en la proteccion, conservacion y
rehabilitacion de las conexiones naturales entre los habitat
dentro de los ecosistemas, en los paisajes'!, con configura-
ciones que permiten una mejor movilidad de individuos,
especies y procesos ecolégicos. Asi, se plantean los corre-
dores bioldgicos'.

10 Aligual que el flujo genético, hace referencia al flujo de genes que pueden existir o no entre poblaciones de la misma especie.
" Eltérmino“paisaje”en este contexto significa“un drea, como la percibe la poblacion, cuyo caracter es el resultado de la accién y la interaccion de factores

naturales o humanos” (Council of Europe, 2000).

2 El concepto de corredor fue inicialmente usado por el biogedgrafo y paleontélogo George Gaylor Simpson, en 1936, para explicar la dispersion de las
especies entre los continentes. En 1962 Preston recomendd establecer corredores entre reservas, con el fin de incrementar el tamafio de poblaciones
animales aisladas. En los afios 1970 se incrementan recomendaciones orientadas a fortalecer la conectividad entre habitats fragmentados.
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Los corredores biolégicos, en general, se han definido
como espacios subregionales, bioldgicos y estratégicamente
definidos, seleccionados como unidades de planificacién e
implementacion de acciones de conservacion a gran escala.
Su objetivo es mantener la conectividad entre superficies
naturales, mediante la creacién, ampliacion y consolidacion
de dreas protegidas, la recuperacion de zonas degradadas
y la promocion de sistemas productivos amigables con la
biodiversidad'3.

El concepto de corredor ha sido exitoso como medida de
manejo, y ha tenido el apoyo de los planificadores y maneja-
dores de recursos y politicas, como una solucion convincente
y aplicable a diferentes escalas (Bennett, 2003).

Se ha definido corredor como un espacio angosto y conti-
nuo de vegetacion que facilita el movimiento entre parches de
habitat, previniendo el aislamiento de poblaciones (Merriam,
1984); 0 como un rasgo lineal de vegetacion que difiere de la
vegetacion circundante y conecta al menos dos fragmentos
que estuvieron vinculados histéricamente (Saunders, Hobbsy
Margules, 1991), que pueden ser corredores (de paisaje) de dis-
turbio, de plantacién o de regeneracion (Barretty Bohlen, 1991).

También se definen corredores ecolégicos que pueden
ser un elemento lineal del paisaje, existente y natural, o

AMAZONIA POSIBLE Y SOSTENIBLE

nativo y restaurado, que conecta dos o mas bloques de
habitat y funciona como ruta de dispersion para la fauna y
la flora nativa (Smith y Hellmund, 1993), o un corredor de
biodiversidad o mosaico de usos de tierra que conectan
fragmentos de bosque natural a lo largo del paisaje, asociado
con una unidad de planeamiento regional. Finalmente, se
habla de corredores de conservacién y desarrollo sostenible
como estrategia de conservacion que vincula o conecta
areas protegidas mediante un mosaico de usos de bajo
impacto (UICN, 2005).

La UICN (2005) clasifica los corredores, segun el objetivo con
el que fueron propuestos, en: biolégicos (buscan mantener el
flujo genético, hay una conexion fisica entre parches, énfasis
en la conservacién de pocas especies); ecolégicos (tienen en
cuenta aspectos de la ecologfa del paisaje y buscan la restau-
racién de funciones ecoldgicas), y de conservacion (territorio
seleccionado bioldgica y estratégicamente como unidad para
planificar e implementar acciones de conservacion).

La selvaamazonica constituye un gran corredor biolégico;
una extension de vida que da continuidad a las diversas bio-
tas suramericanas y centroamericanas, de gran importancia
para dar continuidad en el noroeste con el complejo andino
hasta el Tapon del Darién. Hacia el oeste, se enlaza con el
piedemonte andino-amazonico, y al sur con el pantanal
sudamericano y la sabana brasilefia. La importancia de esta
regién como un megacorredor biolégico radica en que por
su conectividad y buena conservacion, se encuentra la mayor
concentracion mundial en diversidad de géneros y especies
terrestres (Killeen, 2007).

Los parques nacionales naturales (PNN) ocupan 15% del
total del territorio de la Amazonia colombiana, cumplen un pa-
pelimportante como corredores bioldgicos en el dmbito local;
pero por sf solos no conforman una estrategia de conectividad
ecosistémica para la regién amazonica continental. Su loca-
lizacion esta estratégicamente definida para la conservacién
de ecosistemas representativos de la Amazonia y Amazonia-
Andes, pero las distancias entre ellos son en ocasiones muy
grandes para el flujo de genes de poblaciones especificas, o
en procesos de dispersion, que permitan el intercambio de
especies y poblaciones entre los parques.

3 Laestrategia de corredores bioldgicos tiene contradictores, que afirman que estos funcionarfan como autopistas para especies exoticas (mds generalistas
y exitosas en procesos de adaptacion) y para enfermedades como la explosién masiva de virus y bacterias, mientras que para las especies locales apenas
funcionarfan como caminos de trocha (diacronia en la movilidad de las especies). En los casos en que se presentan como alternativa de ordenamiento
territorial, se enfrentan los conceptos que privilegian la dimension del drea, frente a los que defienden la primacfa de la conectividad.



MAPA 5.6

Region Andes-Amazonas. Corredores potenciales

Fuente: elaboracién propia con base en
consultorfa de Jaime Garcfa.

Por laimportancia biolégicay cultural, y por los servicios
ecosistémicos que presta, es necesario conservar y mante-
ner la conectividad bioldgica entre las regiones Andina y
Amazénica. El drea presenta un alto nivel de fragmentacion
territorial, con serias amenazas por la extraccién de carbon
vegetal, mineria de oro, calizas y petréleo, asi como la am-
pliacién de la frontera agricola.

El drea con la mayor amenaza de destruccion de eco-
sistemas es la del piedemonte Andes-Amazonas. Alli se
encuentran adyacentes varios parques nacionales naturales
que al conformar un corredor biolégico permite la conec-
tividad de la variedad de ecosistemas en esta region. Sin
embargo, este corredor estd rodeado por los principales
centros urbanos de la zona.

Para la conectividad andino-amazénica en Colombia se
han generado varios proyectos' bioldgicos y ecolégicos de
conservacion. Su funcién principal es la conservacion de la
biodiversidad mediante su manejo como dreas protegidas,

lo que permite un flujo de genes (movimiento, migracién
de poblaciones) y el mantenimiento de la conectividad
ecosistémica.

Los principales corredores bioldgicos y ecolégicos iden-
tificados objeto de atencion son los siguientes:

El corredor de conservacién Orito, rio Guineo y Mocoa
(Putumayo), es transversal y une el piedemonte del Putumayo
colombiano con Cuyabeno (Ecuador); al mismo tiempo forma
un eje con el PNN serrania de los Churumbelos (mapa 5.6, drea
A). Através de estos cuerpos de agua puede permitir un flujo
genético entre las estribaciones de los Andes hacia la llanura
amazonica. Esta region ha tenido una inmigracion impor-
tante de personas en los Ultimos afios y sostiene importante
actividad petrolera'®.

El corredor Churumbelos-Caqueté unirfa el PNN serrania
de los Churumbelos con las cuencas baja del rio Mocoa y la
alta del rio Caquetd (mapa 5.6, area B), y serfa un punto de

% Hasta hoy, no existen para la Amazonia colombiana corredores establecidos que se articulen a los planes de ordenamiento territorial, que involucren
a los actores sociales en su creacién y mantenimiento, ni que consideren sistemas productivos sostenibles o de conservacion.

por medio de Conservacién Internacional Colombia.

La conformacion podria estar a cargo de la Corporacién Regional de la Amazonia. EI Gobierno de Finlandia financia esquemas de trabajo en la zona
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expansion del drea protegida que enfrenta una alta amena-
za a la conectividad ecosistémica por el crecimiento de Ia
frontera agricola. Se requieren estudios de viabilidad predial
y acuerdos de conservacion con las comunidades locales'.

El corredor bioldgico serrania de Los Churumbelos-
Cueva de Los Gudcharos'/, conecta areas protegidas
(parques nacionales naturales Puracé, Alto Fragua-Indi-
Wasi, Cueva de los Guacharos y Complejo Volcanico Dofia
Juana), y el sector serranfa de Minas (“Proyecto conser-
vacion de los paramos y bosques montanos del macizo
colombiano”)'®. Su ubicacion en el extremo suroriental
del macizo colombiano le confiere importancia hidrica
(engloba la parte alta de la cuenca del rio Caquetd), y bio-
l6gicamente es el punto de encuentro entre las cordilleras

central y oriental, la Amazonia, el valle del Magdalenay Ia
vertiente oriental de los Andes. Este corredor tiene signi-
ficado por su riqueza especifica, las especies amenazadas
y los endemismos.

El corredor rfo Fragua-Curillo-Solano seria el eje principal
de conservacion hacia la llanura amazénica con la union
potencial al PNN serrania de los Churumbelos y el érea de
influencia del PNN La Paya (mapa 5.6, érea C). En la parte mas
occidental une la vertiente del rio Fragua con el rfo Caqueta.
Constituye un corredor fluvial importante e influye directa-
mente en tres resguardos indigenas. Hasta este punto llegala
influencia de la red vial (por carreteras de hasta quinto orden)
y es el punto de confluencia con el rio Orteguaza, que unirfa
las vertientes Caqueta a la Putumayo'®.

Los municipios de Villagarzén y Puerto Guzmdn serfan directamente beneficiados por la creacién de este corredor, pueden generar compensaciones
ambientales con un sistema de pago por servicios ecosistémicos hidricos. En este corredor los principales actores serian Parques Nacionales, los go-
biernos locales y Corpoamazonia. Existen apoyos del Gobierno de Finlandia, Conservacién Internacional y WWF.

Esta respaldado por un convenio interinstitucional entre la Unidad Administrativa Especial del Sistema de Parques Nacionales Naturales (UAESPNN),
Corpoamazonia y la Corporacién Auténoma Regional del Cauca (CRC), los municipios de San José del Fragua y Belén de los Andaquies (Caquetd),
Santa Rosa y Piamonte (Cauca), Mocoa (Putumayo), y los departamentos de Cauca y Putumayo. El objetivo del convenio fue aunar esfuerzos para
la consolidacion del corredor bioldgico, cuenta con una Unidad de Gestién que ejecuta los proyectos concertados socialmente, con una propuesta
interinstitucional de ordenacién del corredor.

Estos parques y zonas protegidas forman un corredor de selvas naturales en un gradiente altitudinal, que abarca desde la Amazonia hasta el bosque alto
andino (300 a 2.500 m s n m). Se ubican en jurisdiccién de los departamentos de Cauca (87.653 ha equivalentes al 95% del &rea protegida), Caquetd
(1.500 ha), Putumayo (4.330 ha) y Huila (3.706 ha). Wwr Colombia ha apoyado el trabajo de la Asociacién Red Colombiana de Reservas Naturales de
la Sociedad Civil (Resnatur) y la Asociacién para el Desarrollo Campesino (ADC), para incrementar la conectividad de ecosistemas fragmentados en el
valle del Sibundoy y alrededor del sitio Ramsar de La Cocha.

En este corredor los principales actores serian los gobiernos locales de Puerto Guzman y Solano, asi como Corpoamazonia.



El corredor Florencia, Puerto Mildn-Solano es uno de los mas
amenazados; constituye el punto de encuentro entre la parte
central del piedemonte y los parques nacionales de la planicie
amazoénica y el piedemonte andino. En la actualidad, carece
de categorfa de proteccidn y presenta una mayor migracion
neta de personas a la zona y movimiento de la frontera agro-
pecuaria (mapa 5.6, area D). En esta zona se debe recuperar la
conectividad entre los parches remanentes de bosque, con la
preservacion de los parches actuales®.

El corredor Confluencia Caquetd Orteguaza-Puerto
Leguizamo-Sucumbios es el punto principal de unién entre
el PNN La Paya, con la provincia de Sucumbios en Ecuador,
la poblacion de Puerto Leguizamo y el municipio de Solano
(mapa 5.6, drea E). De manera efectiva unirfa los corredores
mencionados con la planicie amazonica, y seria un punto
de contacto para ocho resguardos indigenas. Se precisa la
ampliacion del PNN La Paya, y el punto de confluencia La
Tagua-Puerto Leguizamo. Es un érea bien conservada, pero
comienza a evidenciarse una fragmentacion cerca a los rios?'.

El corredor rio Caguan-Cartagena del Chaird une las ver-
tientes norte y sur de la Amazonia, y permite unir el macizo
de la Macarena con las llanuras amazonicas; es de los pocos
rios que fluyen en sentido norte-sur; atraviesa una de las zonas
con mayores conflictos sociales, reas de cultivos ilicitos y
frontera activa de deforestacion (mapa 5.6 érea F). Hasta este
punto llega la influencia de la red vial en periodos secos, y
existe la posibilidad que estos caminos se expandan hacia el
sur siguiendo esta arteria fluvial. Corpoamazonia (Corporacién
Regional de la Amazonia) puede declarar esta cuenca en
ordenacién y el Esquema de ordenamiento territorial (EOT)
de Cartagena del Chaira deberfa contemplar la creacion de
este corredor.

El corredor Cartagena del Chaira-ampliacion Chiribiquete-
La Macarena serfa el eje de union entre los corredores del sur
y los parques nacionales naturales de La Macarena y Chiribi-
quete (mapa 5.6 drea G). Sigue el curso del rio Caguan hacia
el nortey se une a través de distintos rios menores a las dreas
de influencia de la reserva natural nacional Nukak. Esta zona
no cuenta con poblaciones permanentes, el principal actor

debe ser PNN, con Corpoamazoniay la CDA (“Corporacién para
el desarrollo sostenible del norte y el oriente amazdnico”).

El corredor Uribe-La Macarena unirfa el PNN de La Ma-
carena con el punto de unién en Cartagena del Chaira. La
mayor parte de su drea se encuentra en areas protegidas
de los niveles nacional o regional. Se debe trabajar en el
saneamiento predial de los parques (mapa 5.6 area H). Los
principales actores son la CDA 'y Cormacarena (“Corporacién
para el desarrollo sostenible del drea de manejo especial de
La Macarena”).

Las areas protegidas, gestionadas por la UAESPNN,
son la piedra angular de los procesos de con-
servacion; son un compromiso vinculante con
la Amazonia. Los propdsitos de conservacion
regional, y de las dreas protegidas en particular,
implican articular y consolidar la red de parques,
con corredores bioldgicos estratégicos, e influir
en las zonas aledanas de transicion.

2 Incluye los centros poblados de Florencia, Santo Domingo, Venecia, Puerto Arango, el fuerte militar de Larandia, Mildn, San Antonio de Getucha,
Mandalay y Solano. Los principales actores serian Corpoamazonia y los municipios.
21 El principal actor debe ser PNN, con Corpoamazonia y el municipio de Puerto Leguizamo.
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El drea de manejo especial de La Macarena (AMEM)
configura un corredor bioldgico entre el sistema andino y
el complejo amazénico-orinocense, una zona estratégica
ambiental (MAVDT, 2004), ubicada en el departamento del
Meta y reglamentada mediante Decreto 1989 de 1989. Estd
formada por cuatro parques nacionales naturales —Tinigua,
sierra de La Macarena, cordillera de los Picachos y una parte
del parque Sumapaz—, y dos distritos de manejo integrado
(DMI) de los recursos naturales —unas zonas de preservacion
y de recuperacién para la preservacion, y otras de produc-
cién y recuperacién para la produccion—. Con una extension
aproximada de 3,5 millones de hectareas.

Han surgido iniciativas para mantener la conectividad dela
Amazonia a través de la conservacion de corredores bioldgicos
transfronterizos. Se destacan:

POSIBLE Y SOSTENIBLE

El corredor de gestién tradicional de las dreas protegidas
de La Paya (Colombia), reserva de produccion faunistica (RPF)
Cuyabeno (Ecuador) y zona reservada (ZR) Gueppi (Peru),
cuyo objetivo es su consolidacion como modelo de conser-
vacion y de desarrollo sostenible regional, en un marco de
cooperacion y fortalecimiento en zona de frontera. Se prevén
procesos de planificacién conjunta, de manejo de recursos y
de ordenamiento del uso de las zonas de amortiguamiento.

El corredor de conservacion Abiseo-Condor-Kutuku
(CCACK), que se extiende desde el parque nacional Sangay
(Ecuador) hasta el parque nacional Cordillera Azul (Peru), en
cercade 13 millones de hectareas; el hotspot Andes Tropicales.
Con escalas nacionales, en Bolivia, la conservacién del bio-
corredor Amboré-Madidi??, y en Per, el corredor bioldgico
Manu Tambopata (MAT)%.

22 (Con alta diversidad bioldgica, entre las dreas protegidas como Madidi (La Paz) y Ambord (Santa Cruz), antecedente reconocido para el andlisis de

sistemas de proteccion (Araujo e Ibisch, 2000).

2 (Conectard el parque nacional Bahuaja Sonene, la reserva nacional de Tambopata, la concesion para conservacion Los Amigos, el parque nacional del
Manu'y la reserva para pueblos indigenas en aislamiento voluntario (PIAV), otorgada por el Estado peruano. Busca garantizar los procesos naturales y
servir para el desarrollo sostenible de los pobladores, quienes podran desarrollar actividades ligadas al manejo de los bosques (agroforesteria, acuicultura,
ecoturismo, reforestacion y otras) compatibles con el uso sostenible del bosque, preservar la conectividad bioldgica y los servicios ambientales.



ancestrales y conservacion

Los multiples grupos indigenas constituyen un valor cultural e histérico, nacional
y global, con sus costumbres y tradiciones unicas, con un amplio conocimiento y
gobernanza de los recursos naturales en sus territorios, con una organizacion pro-
ductivay cultural que ha garantizado su conservacion. Los resguardos indigenas y los
planes de vida de las comunidades deben integrarse progresivamente a las politicas
nacionales y locales para la conservacién. Las particularidades y las visiones de los
pobladores ancestrales deben ser incorporadas en la evaluacion de su bienestar, y
en la garantia de los derechos sociales. La dispersion debe ser financiada cuando
hace mas costosa la prestacion de servicios sociales, como reconocimiento a su fun-
cién de conservaciony sostenibilidad. Es deseable y posible desarrollar alternativas
productivas compatibles con la conservacion del territorio y los saberes indigenas,
y profundizar en su conocimiento de la biodiversidad. Existen experiencias en otros
paises amazonicos.

CAPITULO 6
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Los grupos indigenas de la regién se caracterizan por la
complejidad de sus culturas y su organizacion social, y por la
diversidad linglistica. Estas culturas milenarias estan organi-
zadas de acuerdo con narrativas de origen y sus tradiciones
y rituales correspondientes, como la historia fundadora de
la Anaconda ancestral y la de los avatares de Yurupari, entre
otras narracionesy complejos rituales, que ordenan los grupos,
definen su territorio y sus normas sociales. Sus dirigentes espi-
rituales (payés, kurakas y taitas, entre otras denominaciones)
con susrituales y en las malokas —casas rituales— mantienen la
cohesion y“salud” del grupo bajo su cuidado. Son comunida-
des con poca poblacion, exogdmicas, con una estricta division
sexual y generacional del trabajo y de los papeles sociales.

En la Amazonia colombiana habitan cincuenta pueblos
indigenas' (DANE, Censo de 2005), que viven en su mayorfa
en extensos territorios de propiedad colectiva (resguardos), a
los que la Constitucion les otorga la condicion de inalienables,
imprescriptibles e inembargables. Existen 146 resguardos que
ocupan cerca de 23 millones de hectéreas, es decir cerca de la
mitad del bioma amazoénico colombiano. Estos territorios de
resguardo en su mayorfa mantienen una cobertura boscosa,
en especial los que estan lejos de la frontera de colonizacion. La
presentacion de informacién poblacional, social y territorial sobre
la poblacién indigena amazdnica se encuentraen el capitulo 12.

El resguardo indigena esta conformado por los siguientes
elementos bésicos:

(a) un territorio delimitado, (b) un titulo de propiedad comuni-
taria registrado, () una o varias comunidades que se identifican
a si mismas como indigenas y (d) una organizacién interna
que se rige por sus propias regulaciones internas (Arango y
Sénchez, 2004).

Las comunidades de diferentes etnias ocupan los extensos
territorios de resguardo del oriente y sur de la region, donde
son mayoria poblacional. La mayor parte de estas comuni-
dades desarrollan una pequena agricultura de supervivencia
a través de modelos de cultivo (chagras), que se basan en la
asociacion de una diversidad de productos, y que se com-

AMAZONIA POSIBLE Y SOSTENIBLE

plementan con actividades de caza, pesca y recoleccién de
productos silvestres que dependen de la oferta ambiental,
y con actividades comerciales incipientes y de servicios. La
chagra, ademas de ser un modelo productivo, es un com-
plejo de relaciones simbdlicas y culturales. En el marco de un
calendario ecolégicoy ceremonial, se desarrollan actividades
productivas de siembra, pesca, cacerfa, recoleccién e inter-
cambio con unidades vecinas.

La adaptacién de las culturas amazdnicas a la ecologia de
la selva es compleja y sofisticada. Esa relacién sociedad-medio
ambiente se fundamenta en el florecimiento de cosmovisiones
en las que las relaciones ecoldgicas se entienden como un sis-
tema cerrado de energfa, del cual el ser humano, como parte
del sistema, puede aprovechar solo una proporciéon mesurada,
para garantizar su flujo en todo el sistema. Quien abuse de algin
recurso se expone al castigo del duefio de los animales o curu-
pira, se puede extraviar en la selva o morir en algun accidente
(recuadro 6.1).

Los habitantes indigenas de la Amazonia conciben el
territorio desde una matriz cultural que conlleva restricciones,
acuerdos con espiritus (duefios) de los recursos, y el respeto a
una tradiciony un orden jerarquico. A través de los calendarios
ecoldgicos se hace una ordenacion de los recursos, mediada
por los rituales de cada grupo (bailes, curaciones, intercambio
ritual de alimentos, entre otros).

La chagra indigena consiste en tumbar un érea de la sel-
va y quemarla para obtener un suelo rico en nutrientes. Estd
organizada como forma social, desde el ombligo. Se siembran
variedades de yuca amarga y dulce, batatas, pifia, coca, maz,
frutales y palmas entre otras plantas, en circulos o por parcelas
pequefias intercaladas. Estos cultivos mixtos o policultivos se han
desarrollado a partir del manejo de la biodiversidad, benefician-
dose de ventajas como: una alimentacién diversificada, control
sobre plagas y enfermedades, control sobre la radiacién solar,
temperatura, humedad y malezas, asi como la reduccion de la
erosion del suelo expuesto a lluvias torrenciales. La horticultura
proporciona diversos alimentos que se procesan para su consumo
regulado e intercambios (Reichel-Dolmatoff, 1977).

' En el departamento de Amazonas se encuentran 22 pueblos indigenas (andoke, barasana, bora, cocama, inga, karijona, kawiyari, kubeo, letuama,
makuna, matapf, mirafia, nonuya, ocaina, tanimuka, tariano, tikuna, uitoto, yagua, yauna, yukuna, yuri); cinco en Guainfa (kurripako, piapoco, puinave,
sikuani, yeral); diez en Guaviare (desano, guayabero, karijona, kubeo, nukak, piratapuyo, puinave, sikuani, tucano, wanano), diecinueve en Vaupés (bara,
barasana, carapana, desano, kawiyari, kubeo, kurripako, makuna, nukak, piratapuyo, pisamira, siriano, taiwano, tariano, tatuyo, tucano, tuyuka, wanano,
yuruti); seis en Vichada en la selva de Matavén (kurripako, piapoco, piaroa, puinave, saliba, sikuani); nueve en Caqueta (andoke, coreguaje, coyaima,
embera, embera-katio, inga, makaguaje, nasa, uitoto); y doce en Putumayo (awa, coreguaje, embera, embera-katio, inga, kaméntsa, cofan, nasa, pasto,

siona, uitoto, yanacona).



RECUADRO 6.1

El Curupira extravia a su victima en el bosque, hacién-
dole creer que va en linea recta para escapar, cuando en
realidad estd caminando en circulo. Para salvarse de su
perseguidor las personas elaboran trenzados de hojas o
rompecabezas en cafas (trampas o llaves de curupira),
que cuando se dejan en el camino y los encuentra el
curioso Curupira, este se distrae intentando desanudar
las hojas o desbaratar el rompecabezas, lo que no logra,
pues su logica de pensamiento es diferente ala humana.
El Curupira y otros seres espirituales de la selva cuidan
a los diferentes grupos de animales y plantas, y estan
atentos a castigar a las personas que abusen de la caceria
ode cualquier recurso natural, oincumplan alguna de las
multiples prohibiciones de consumo de ciertos animales,
y reglas de respeto hacia la sociedad o la naturaleza.

Para los indigenas, el universo esta constituido por
diferentes estratos celestes, acudticos y subterraneos,
regidos por diferentes seres que controlan su respectivo
ordeny equilibrio. Los valores de respeto a la naturaleza
y del compartir constituyen principios éticos fundamen-

tales para la conservacion. Esta es la ética de“manejo del
mundo”de los yukuna-matapi del rio Miriti, segin Maria
Clara Van der Hammen (1991: 35).

Entender la necesidad de mantener el equilibrio
entre las diferentes especies para la supervivencia, cons-
tituye un valor ético fundamental en la cosmovisién de
los pueblos amazdnicos; pero también es propio de otros
pobladores tradicionales en la selva y en otros ecosiste-
mas, como los paramos o los manglares. Gran cantidad
de mitos, cuentos y leyendas se desarrollaron en torno
al ecosistema de manglar: se establecen periodos de
autoveda y alejamiento de la poblacién de las zonas de
manglar para permitir su autorregeneracion, en leyendas
como La Tunda o El Riviel. Esta sabiduria hace hincapié
en el correcto manejo de los recursos del ecosistema.

Fuente:
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Ademas de las ventajas alimenticias y agronémicas, los
sistemas de chagra, por su rotacion a largo plazo, permiten la
regeneracion del bosque. Las chagras permiten que, una vez
cosechadas, la sombra de los arboles alrededor favorezca el
crecimiento de nuevas plantas, que en una sucesion regular
van dando lugar a nuevas especies vegetales y en un lapso
de unas décadas (cincuenta a cien afios) da lugar a un bosque
reconstituido?.

De las practicas culturales de los pueblos amazénicos
resulta una clara ventaja de naturaleza ecolégica y conser-
vacionista. Gracias a ellas, el bosque amazdnico se ha con-
servado y recreado por mas de siete mil afios de practicas
horticolas indigenas®. Estas practicas son coincidentes con los
conocimientos actuales de la biologfa y la ecologfa. Asi como
la chagra indigena tiene un ciclo de sucesion vegetal y son
laboratorios de biodiversidad*. Los claros naturales cumplen
su funcion como generadores de biodiversidad®. Para los
indigenas, los claros en el bosque® son conucos del Curupira.

Las comunidades indigenas del Amazonas no son una
sociedad homogénea. Los indigenas en el piedemonte y en
las fronteras de colonizacién ocupan resguardos con limi-
taciones de tamafio y acceso a los recursos naturales. Son
minoria poblacional frente a la poblacién campesina. Alli se
presentan tensiones permanentes de tenencia, y procesos
de sedentarizacion y nuclearizacién de la poblacion, con

Los grupos indigenas de la region se caracterizan
por la complejidad de sus culturas y su organiza-
cion social, y por la diversidad lingistica. Estas
culturas milenarias estan organizadas de acuerdo
con narrativas de origen y sus tradiciones y ritua-
les, que ordenan los grupos, definen su territorio
y sus normas sociales.

AMAZONIA POSIBLE Y SOSTENIBLE

cambios en sus estrategias productivas (trabajo asalariado)
y modos de vida. Algunos ocupan dreas urbanas marginales,
viven situaciones de pobreza en asentamientos insalubres y
conforman comunidades pluriétnicas. Sufren el impacto de
cultivos de uso licito v la presencia de actores ilegales.

En esta region y comunidades se presenta la situacion mas
critica, que ha producido en los Ultimos cincuenta afios cam-
bios enla viday economfa tradicional indigena, por la pérdida
territorial en los resquardos por causa de la colonizacién, con
el menoscabo de los patrones ancestrales de asentamiento,
la praderizacién de dreas circunvecinas a los resguardos para
ganaderfa extensiva (como en el sur del Caquetd), las dindmi-
cas derivadas de la explotacién petrolera, la expansion de los
cultivos de uso ilicito y el conflicto que afecta zonas rurales,
con los consecuentes flujos migratorios.

En esta region también viven comunidades indigenas
andinas de economia campesina, que han migrado desde los
Andesy el Pacificoy se han establecido en el piedemonte (del
grupo pastoy quillacingos, de los pueblos awd, nasa, emberg,
natagaimay yanacona, e incluso comunidades de afrodescen-
dientes), y se viven tensiones entre grupos indigenas.

Las comunidades que viven en las dreas de fronteras
nacionales conviven con importantes flujos comerciales y
de personas; estan sujetas a ciertas fluctuaciones y confor-
man nucleos poblacionales pluriétnicos, con cambios en sus
sistemas tradicionales de produccién, y enfrentan diferentes
legislaciones nacionales, sistemas de proteccién social y
derechos sociales.

En algunos casos se observan procesos de nuclearizacion
y de polos urbanos al interior de los resguardos, y procesos de
diferenciacién social (por trayectoria y posicion profesional,
edad, y género). Existen también pequefos grupos aislados
y némadas en extensos territorios selvaticos y areas trasna-
cionales, que rehtyen el contacto.

2 Este proceso descrito con rigor entre los pueblos de la selva peruana, ha sido definido como “biodiversidad domesticada” (Gasché, 2001).
¥ Asi concluye Donald Lathrap (1970), quien resume el manejo indigena del territorio en su trabajo pionero sobre la arqueologia de las tierras bajas

suramericanas.

* Los curripaco aprovechan la ceniza de ciertas especies de arboles (pitirriuem) para sembrar variedades de aji. En el rio Isana, un estudio sobre tipos
de aji, arroj6 1.500 nombres, correspondientes a unas cuarenta variedades botanicas. También pueden verse los estudios de la estacion bioldgica de

Puerto Rastrojo.

®Un 80% de las especies necesitan claros en alguna fase de su ciclo vital (Andrade, G., 1992: 213).

8 Los claros aparecen en la selva con la caida de los arboles que cumplen su ciclo vital, arrastrando en su caida un sinndimero de animales y de otras
especies vegetales, permitiendo a la luz solar bajar hasta el nivel del suelo. En un claro aparecen plantas dvidas de luz solar, sequidas de otras que se
benefician de la sombra de las primeras, iniciando un ciclo de la sucesién vegetal, hasta alcanzar la madurez al cabo de unos cincuenta o cien afios

(Andrade, G., 1992)



Resguardos y gobernanza
de los recursos naturales

La orientacién del desarrollo y sus politicas deben tener
un enfoquey programas de trabajo diferenciales, en particular
para las comunidades y territorios amazdnicos, por sus particu-
lares condiciones de identidad y nacionalidad, su patrimonio
cultural y sus relaciones con el territorio.

Por su dominio territorial y por la naturaleza de los resguar-
dos, los indigenas deben ser los principales socios del Estado y
actores de lasiniciativas de conservacion del patrimonio natu-
ral amazénico. La estrategia de desarrollo debe contemplar las
particularidades indigenas, y asumir a las comunidades como
socios esenciales en las politicas publicas, y en desarrollos en
ciencia y tecnologia con los saberes ecoldgicos tradicionales,
como actores protagdnicos de las iniciativas de conservacion.

Una estrategia de desarrollo sostenible que tenga en
cuenta las poblaciones indigenas precisa de decisién politica,
inclusion social, desarrollos tecnoldgicos, recursos institucio-
nales, técnicos y econdmicos, en los que los territorios de
resguardo sean reconocidos como espacios activos. Para ello
se requiere de informacién confiable sobre la ocupacion de
esos territorios, con seguimiento sobre su uso y estado.

La organizacion institucional, productiva y cultural de los
resguardos ha demostrado (hasta ahora) ser una forma de
vida, con dindmicas y resultados muy efectivos para la con-
servacion, que va mas alla de la aspiracion de la proteccion.

La existencia de los grandes resguardos amazonicos es el
campo de accion para orientar formas de desarrollo sostenible,
haciendo un ordenamiento integral de estos territorios a partir
delos modos de viday de las aspiraciones y saberes de los pue-
blos indigenas que desde tiempos inmemaoriales han vivido en
este territorio. Es necesario que se reconozcan las concepciones
diferentes entre los pueblos, que en general comparten cuatro
visiones: el control de las comunidades sobre los territorios; el
respeto por la naturaleza y su conservacion como fundamento

de su vida espiritual y material; el reconocimiento y respeto
por la cultura, las lenguas, los valores y las tradiciones; y la
participacion de las comunidades en las decisiones publicas
que los afectan’. Es posible hacer de la conservacién de los
recursos naturales una opcién real de desarrollo y bienestar
para las comunidades, como lo muestran acuerdos logrados
con reglas y practicas de desarrollo sostenible®.

Es necesario integrar a los resguardos como parte de los
Sistemas Nacional y Regional de Areas Protegidas (ordena-
miento territorial), en tanto en ellos se expresa la estrecha
relacién entre la base natural y la diversidad cultural. La forma
de hacerlo suscita muchos debates, que consideran la funcion
social y ecolégica de la propiedad, su caracter comunitario, y la
autonomiay la autoridad en los resguardos indigenas’. A partir
de lafuncién ecolégica de los resguardos indigenas, y si ellos
fueran parte del Sinap como areas protegidas comunitarias,
segun la clasificacion de la UICN (Unién Internacional para la
Conservacion de la Naturaleza), se asegura la conservacion

7 De las distintas declaraciones publicas de las organizaciones indigenas y de los Planes de Vida (Renshaw y Wray, 2004).
& Por ejemplo entre las Asociaciones de Autoridades Indigenas (AATI), la Unidad de Parques Nacionales y las organizaciones no gubernamentales, en el

marco del mosaico de conservacion del bajo rio Caqueta.

9 En el desarrollo de la Ley de Areas Protegidas, se ha venido considerando esta figura de conservacion local, como una acepcion que debe ser re-
glamentada, en la que prevalezca la autonomfa de las autoridades locales y en donde sean definidos objetivos especificos de conservacion. Esto
permitiria considerarlos como éreas protegidas, de acuerdo con los lineamientos del Convenio de Diversidad Bioldgica (CDB). Es posible considerar las
dreas sagradas como una categorfa de dreas protegidas, en desarrollo del objetivo 3 del Sinap y de las directrices del CDBy las propuestas de la Union

Internacional para la Conservacion de la Naturaleza (UICN).
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Las comunidades indigenas del Amazonas no son
una sociedad homogénea. Algunas ocupan dreas
urbanas marginales, viven situaciones de pobreza
en asentamientos insalubres y conforman comu-
nidades pluriétnicas. Sufren elimpacto de cultivos
de usoilicito y la presencia de actores ilegales.

y uso sostenible de los recursos asociados a los ecosistemas
naturales.

[..] sibien [los resguardos] no son dreas protegidas, encierran un
enorme potencial para contribuir a la consolidacion del Sinap,
ya que en ellos se expresa la estrecha relacién entre la base
natural y la diversidad cultural del pafs; su manejo conlleva la
planificacién y ordenamiento territorial para el uso sostenible de
los recursos que aseguran la pervivencia de las comunidades en
sus territorios, y muchos de ellos estdn localizados en zonas de
particular importancia para la conservacién a largo plazo de la
biodiversidad y sus bienes y servicios ambientales. Esimportante
considerar en el Sinap, alternativas como las Areas Protegidas
Comunitarias (Community Conservation Areas), denominacion
de la UICN para gobernanza (y no para categoria), que obedece
a una decision propia y auténoma de una comunidad (Chaves
y Hurtado, 2007).

Para muchos, garantizar la existencia de los resguardos y,
con ellos, la pervivencia de las comunidades es una medida
que garantiza la conservacién de la inmensa riqueza de la
biodiversidad amazénica. Este fue uno de los argumentos
que se tuvo en cuenta en la constitucién de los resguardos.
Otros piensan que esto no es suficiente, que los indigenas no
estan exentos de presiones econémicas sobre sus recursos
naturales y que se necesita incorporar la dimension de la
conservacion en los Planes de Vida de las comunidades. Con-
sideran también que se deben regular las areas protegidas
y permitir la existencia de dreas indigenas de conservacién
estricta administradas por los mismos indigenas. Algunas de
las experiencias recientes son desarrolladas por el Proyecto
Mosaicos de Conservacion (recuadro 6.2).

AMAZONIA POSIBLE Y SOSTENIBLE

El potencial que tiene la biodiversidad ha sido reco-
gido en las aspiraciones indigenas expresadas en el taller
en San Juan de Socé, en Puerto Narifio, en el marco del
“Plan regional de biodiversidad del sur de la Amazonia
colombiana’; ademas de otros logros locales relevantes con
ONG y avances en planes de vida de algunas comunidades
indigenas'®. Estos aportes indican la posibilidad de buscar
grandes acuerdos regionales sobre temas ambientales y de
desarrollo con los pueblos indigenas y comunidades locales.
Para ello serfa necesario generar mas capacidades en los
escenarios de discernimiento y concertacion.

Resulta interesante e integrador impulsar iniciativas sobre
proteccion de los sitios sagrados o de alto valor cultural para
las comunidades, en la perspectiva de fortalecer el patrimonio
culturaly adoptar planes especiales de salvaguardia, para hacer
viable la existencia protegida, con acciones de vigilancia y do-
cumentacion, considerandolos como bienes de interés cultural
de la nacion. El incremento del 4% en el impuesto del IVA a la
telefonfa celular constituye una fuente potencial de recursos,
para acceder a ellos los municipios deben asociarse con los
departamentos para formular proyectos enmarcados en seis
lineas de accién definidas por el Ministerio de Cultura. De esta
manera se contribuye a la proteccion de los saberes y al patri-
monio cultural indigena. Para ello resulta importante evaluar
el proceso seguido en el sistema de conocimiento tradicional
de las comunidades del rio Pird-Parand, incluido por la Unesco
en la Lista de Patrimonio Cultural Inmaterial de la Humanidad
y el andlisis de corredores bioculturales (mapa 6.1).

Hoy los resguardos enfrentan renovados problemas: el
impacto de la mineria ilegal, en especial de oro y coltan; la
superposicion de algunos resguardos con parques naturales
nacionales; los conflictos entre grupos por el uso de recursos
naturales; y la gobernanza de los extensos territorios. Por ello,
es necesario dar especial importancia a la gobernanza sobre
los territorios indigenas, en particular en las definiciones
frente a la conservacion, en aspectos como el régimen de
administracion y de uso de la tierra y de los recursos naturales
de estos territorios, aclarando y relacionando problemas de
yuxtaposicién de competencias entre autoridades admi-
nistrativas (municipios) y ambientales (corporaciones) y las
autoridades tradicionales, e incluso entre autoridades de

10 Como los elaborados por la Asociacion de Autoridades Indigenas Tradicionales de Yapu y las comunidades de La Chorrera, o el Plan Especial de Sal-
vaguardia del sistema de conocimiento tradicional de las comunidades del rio Pird-Parana, incluido por la Unesco en la Lista de Patrimonio Cultural

Inmaterial de la humanidad.



RECUADRO 6.2

mum Proyecto Mosaicos de Conservacion

Este proyecto es financiado por el GEF (Global En-
vironmental Facility) con 7,5 millones de délares, con
contrapartidas de las CARy PNN. Liderado por Patrimonio
Natural ha avanzado en la coordinacién para el manejo
del territorio en éreas de traslape de resguardos y par-
ques naturales, se plantean los mosaicos étnico-territo-
riales y los de bienesy servicios ambientales. Asimismo,
buscan establecer redes de areas protegidas y paisajes
complementarios, que combinen diferentes figuras e
iniciativas de conservacién y manejo para promover el
uso sostenible de la biodiversidad y el desarrollo local.

El programa desarrolla y evalta practicas de con-
servacion y estrategias de planificacion y manejo del
territorio, generando complementariedad entre dreas
del Sistema de Parques Nacionales Naturales y zonas ale-
danas. Concierta y desarrolla medidas de conservacion,
uso y manejo sostenible de la biodiversidad, y evalta su
efectividad y complementariedad en un territorio, con el
fin de generar la gestion conjunta y a largo plazo entre
los diferentes actores de los mosaicos de conservacion.

Tiene dos objetivos especifico, fortalecer la capacidad
local paraidentificar, concertar eimplementar procesos de
conservacion, uso y manejo sostenible con herramientas
y procesos metodoldgicos, que facilitan el ordenamiento
ambiental territorial y la generacién de alianzas sociales
e institucionales para la gestion ambiental territorial, y
promover medidas que integren los intereses y visiones
locales con los objetivos de conservacion.

Las actividades se han desarrollado en diez territo-
rios*, dos de ellos en la regién amazénica. En el mosaico
cuencas media y baja del rio Caquetd se promovieron
espacios y oportunidades politicas de gestion para las
asociaciones indigenas y para el PNN Cahuinari. También
estd el proyecto en Puinawai (Guainia). A partir de estas
experiencias, que bien se pueden multiplicar, se puede
conformar una politica nacional.

Fuente: [Disponible en: www.parquesnacionales.gov.co
y www.patrimonionatural.org.co].

*  The Peak (San Andrés), golfo de Morrosquillo (Sucre), golfo de Tribugé (Chocé), golfos Consacé y Yaquanquer (Narifio), cuenca del rio Encarnacién
(Antioquia), cuenca Pacffica de los Farallones (Valle del Cauca), cuenca del rio Sanquianga (Narifio), cuenca del rio Caquetd (Caquetd) y Puinawai

(Guainfa).
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MAPA 6.1

Corredores bioculturales

pueblos diferentes, con reconocimiento de normas internas
de las comunidades, que permitan superar ambigledades y
conflictos de autoridad.

Es generalizada la ausencia de reglamentos internos que
determinen el régimen de administracion y uso la tierra y
los recursos naturales de sus territorios, en especial en dreas
compartidas por pueblos diferentes. Esto disminuye la capa-
cidad de gobernabilidad sobre los territorios colectivos por
parte de las mismas comunidades indigenas. Con la confor-
macion de los resguardos, la legislacion especial indigena, y
el movimiento organizativo, han surgido nuevos aparatos y
mecanismos de poder al interior de los resguardos que, cada
vez con mds frecuencia, entran en conflicto con estructuras

Fuente: Mapa preliminar elaborado por la Asociacién Acima en 2010, en
el marco del Programa Mosaicos de Conservacion de Patrimonio Natural.

y mecanismos tradicionales de autoridad cimentada en los
chamanes, duefios de malocas y sabios locales; con fricciones
y tensiones en las comunidades. Las redes institucionales pu-
blicas no siempre reconocen reglamentos y normas internas
de las comunidades indigenas y sus organizaciones.

El Cédigo de Minas establece un derecho preferencial
para que los indigenas hagan aprovechamientos mineros
en sus territorios. En la actualidad, se observan tendencias
—como en el medio rfo Caqueta— a una mineria indigena sin
control ambiental, y en otros lugares, a hacer de los indigenas
intermediarios de empresarios ajenos a las comunidades, que
tienen capacidad para comprarlos equipos de extraccion. Hay
ademds, un efecto domind que debe preverse y controlarse




CAPITULO 6. POBLADORES ANCESTRALES Y CONSERVACION

por el posible ingreso de la“minerfa indigena”a rios como el
Miritf. Preocupan los dafios ambientales y culturales. Puede
disefiarse un sistema con asistencia técnica permanente,
regulacion de cantidades y controles ambientales.

La exploracion y la explotacion petrolera deben ser evalua-
das a partir de la experiencia vivida tras mas de cuarenta afios
de extraccién en el piedemonte del Putumayo, y deben esta-
blecerse acuerdos sobre los derechos territoriales indigenas y
las posibilidades y las condiciones de explotacion de recursos.

La vitalidad institucional de los resguardos demanda
seguridad juridica sobre sus tierras, lo que en algunos de
ellos implica que se congele la frontera de colonizacion, que
se haga el saneamiento predial de los resguardos y que las
comunidades tengan gobernabilidad sobre sus territorios.

La complejidad de las relaciones entre el gobierno y los
pueblos indigenas se refleja en la inadecuacion de las insti-
tuciones y la accion publica respecto de normas y derechos,
que genera continuas demandas y ha obligado a una reiterada
intervencion de las cortes, en especial de la Corte Constitu-
cional. Esto expresa una tensién juridica entre las autonomias
indigenas debidas y reconocidas, y los deberes y derechos en
tanto personas que son igualmente ciudadanos colombianos.
Es la tension entre la igualdad y la diferencia.

Las propuestas de programas publicos y de aprovechamien-
tos hoy exigen el desarrollo de consultas previas, que surgen
como parte del compromiso de proporcionar mecanismos
adecuados de participacién, en particular a través de sus ins-
tituciones representativas, cada vez que se prevean medidas
susceptibles de afectarles directamente'', como puede ser la
explotacion de recursos naturales en su territorio. Ahora bien,
su proceder y alcance son motivo de discusion; la aplicacion
de este mecanismo debe ir més alléd del formalismo, para
avanzar hacia una construccién cooperativa entre el Estado y

Las comunidades indigenas gozan de los mismos
derechos que toda la poblacidn; la forma de
lograr su accesibilidad y disfrute cambia por su
condicién cultural, étnica y por las condiciones
de comunidades rurales y dispersas.

las comunidades. El sentido de este mecanismo también esta
relacionado con la propiedad colectiva del territorio.

Resulta fundamental empoderar a las comunidades
sobre normasy elementos de analisis, promover la informa-
ciényy la reflexion comunitaria sobre las implicaciones de los
acuerdos sobre los servicios ambientales de los bosques de
los resguardos y la riqueza natural, para prevenir contratos
indebidos y abusivos con particulares'?. Como apoyo a esa
movilizacion social es necesario asegurar la formacién de
lideres en gestion y administracion publica.

La Constitucién Politica garantiza la participacion de los
resguardos indigenas en los ingresos corrientes de la nacion.
Estas transferencias han servido a muchas comunidades; pero
también es necesario renovar su concepcion y uso para que
sean aplicadas en forma efectiva y eficiente, con una mejor
infraestructura administrativa; en adecuada respuesta a nece-
sidades y preferencias de las comunidades, con seguimientoy
control al gasto, con mejor coordinaciéon y transparencia con la
gestion municipal, en condiciones de seguridad, y que permita
tramitar los conflictos internos. Deben evitarse mecanismos ins-
titucionales que, aunque bien intencionados, puedan generar
quiebres culturales y organizativos indeseados en las comunida-
des. Los recursos por regalias han creado rupturas entre las viejas
y las nuevas generaciones, y entre quienes buscan mantener
la conservacion del territorio y los que tienen expectativas de
participar en la dindmica minera y de hidrocarburos'>.

1 Ley 21 de 1991, articulo 6 literal a. “En las decisiones que se adopten respecto de dicha explotacion, el Gobierno propiciaré la participacién de los
representantes de las respectivas comunidades” (Constitucién Politica de 1991, articulo 330, paragrafo).

12l desarrollo representativo se ha concentrado en una circunscripcion electoral exclusiva, en el Consejo Nacional de Planeacion, que debe discutir el
plan de desarrollo de cada gobierno; el Consejo Nacional Ambiental y las Corporaciones Auténomas Regionales; y en la Comisién Nacional de Territorios
Indigenasy la Mesa Permanente de Concertacion con los Pueblos y Organizaciones Indigenas (Decreto 1397 de 1996), adscrito al Ministerio del Interior
y con participacion de todos los ministerios para la oferta, acceso y funcionamiento de los servicios sociales.

3 Enel cuaderno sobre los pueblos indigenas del PNUD (INDH, 2012) se resalta la brecha entre las leyes y su aplicacidn y laimportancia del territorio como
fuente de vida indigena, y su vulnerabilidad frente a los megaproyectos econdémicos y el conflicto. De 2002 a 2010, cerca de 78.000 indigenas fueron
desplazados de su territorio. Sefiala asimismo la vulnerabilidad de estos pueblos ante la explotacién minera y petrolera, por la debilidad del proceso
de consulta previa, con procesos de explotacion y ruptura al interior del territorio. Si bien las comunidades conservaron el derecho de prelacion en la
explotacion, este derecho no impide inhibirla, e incluso se podria considerar que incentiva el desarrollo minero (Houghton, 2007).
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Estos pobladores milenarios han aprovechado en forma
sostenible los recursos de la regién, gracias a un profundo
conocimiento de su biodiversidad y su funcionamiento eco-
sistémico. Sin embargo, ahora las comunidades indigenas
viven en medio de la selva con conexiones con el mundo
exterior y con interés por participar en las dindmicas eco-
noémicas y sociales.

AMAZONIA POSIBLE Y SOSTENIBLE

Derechos sociales y desarrollo
humano, elemento de la
sostenibilidad

Muchas comunidades indigenas quieren y necesitan de
bienes de la sociedad global, aspiran a tener ingresos mone-
tarios sostenibles, mejor atencion en salud, complementaria
a sus sistemas médicos tradicionales, acceso a mejores con-
diciones de educacién, con adaptaciones culturales (como
las lenguas) y acceso a las comunicaciones'.

En general, las condiciones de bienestar y desarrollo de las
comunidades indigenas requieren de miradas e indicadores,
unos similares (como los de salud, mortalidad infantil, mortali-
dad maternay esperanza de vida al nacer) y otros diferentes a
los del resto de la sociedad, que tengan en cuenta sus modos
de vida y aspiraciones colectivas.

El punto fundamental con los indicadores socioecond-
micos para las comunidades indigenas es que los logros
en términos de libertades y derechos son los mismos de
toda la poblacién. Pero la forma de calificarlos difiere con
las comunidades, puesto que las diferentes culturas tienen
valoraciones y conocimiento simbolicos con sentido en con-
textos historicos y culturales propios. La medicion debe ser
replicable y cientifica pero la valoracion depende de criterios
culturales que dan sentido. Por esta razén difieren también
la forma de priorizar las diferentes intervenciones. Se trata
de avanzar continuamente por medio de ordenamientos
parciales sobre las dimensiones que se consideran mas im-
portantes por parte de las comunidades, en una discusion
cuyas conclusiones pueden cambiar con el tiempo en la
medida en que las preferencias sociales se forman por mejor
informacién y discusién publica. Solo una consulta abierta,
democratica y continua puede permitir conocer y sopesar
las prioridades y las formas de percibirlas y ejecutarlas.

Tomar una definicién de indicadores socioeconémi-
cos, es un ejercicio de observar medidas sobre el estado
y evolucién de una situacion. Cada medida estd basada
en un juicio sobre en qué consiste el bienestar socioeco-
némico'”. Para ello debe responder a un criterio de valor
que permite calificar el resultado. De manera adicional, se

14 Existe una creciente demanda por acceso a comunicaciones, en especial telefonia mévil e internet, con multiples aplicaciones para servicios sociales.

5 Para que sea Util a la medicion, el criterio debe expresarse en un estandar en el que todos los resultados posibles deben poder ser calificados segun
su grado de aceptabilidad, al menos como bueno, regular o malo, y deseablemente en una escala continua. Estos juicios de valor dependen de la
disciplina desde la cual se formulan; por ejemplo, la economfa califica la eficacia y la eficiencia con las cuales se alcanzan los logros; el derecho sobre
qué tan legalmente exigibles son los resultados; y desde los marcos sociales que dan sentido, como son los culturales.
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haga expreso o no, para que tenga sentido, un indicador
debe estar dentro de un sistema de informacion, que a su
vez estd al servicio de un sistema de toma de decisiones.
Como afirma Sen (1992): “Cualquier ejercicio de medicion
es necesariamente de pensamiento, analisis y juicio, y no
solo de observacién, registro o crénica”.

Como resultado, los indicadores socioeconémicos se refie-
ren al nivel de logros de bienestar alcanzados, definido como
logro de libertades socialmente deseables y técnicamente
posibles, en una sociedad determinada geogréficay temporal-
mente, tomando la definicién de Sen (2010). Pero también hay
indicadores socioeconémicos que mideny califican el acceso a
los servicios y bienes, socialmente disponibles por el mercado
0 la accién del Estado, que dependen de la suficiencia de la
oferta y de las barreras econémicas, institucionales o fisicas.
Se debe ver como una realidad multidimensional, como lo
es el desarrollo. Independiente de que se exprese en un solo
indicador 0 en un conjunto de indicadores unidimensionales
(medidas de calidad de vida y de pobreza). Otra convergencia
importante es la busqueda de una sociedad justa tanto en los
resultados como en los procesos'®.

Enlos pueblos ancestrales los indicadores socioeconémi-
cos, cuando se trata de resultados, deben medirse en el campo
de los logros y de las libertadas alcanzadas. Si los indigenas
deben tener los mismos resultados que toda la poblacion,
los indicadores socioeconémicos deben medir las mismas
dimensiones, lo que no implica que sean los mismos indica-
dores, porque las variables de “contexto que le dan sentido”
se refleren a una cultura distinta. De igual manera, calidad
de vida con indicadores de pobreza y privacion, consideran
las mismas dimensiones con ajustes de contexto que califi-
can el resultado". La forma de alcanzar los resultados debe
acondicionarse a las circunstancias geogréficas de dispersion

De las practicas culturales de los pueblos ama-
zbnicos resultan unas claras ventajas ecoldgicas
y conservacionistas. Gracias a ellas, el bosque
amazénico se ha conservado y recreado por
mas de siete mil anos. Ahora las comunidades
indigenas viven en la selva con conexiones con
el mundo exterior.

163 Constitucion Politica de 1991 define a Colombia como un “Estado social de derecho’, que significa tomar la opcidn de que la justicia es la base de
la sociedad. La igualdad se reconoce como fundamento mismo del Estado, no solo como caracteristica individual sino con la necesaria dimensién
comunitaria. Para definir una sociedad justa, se puede tomar el camino de Rawls, que busca encontrar las caracteristicas de un ideal de justicia basado
principalmente en instituciones justas, 0 en una decision mas operativa, atendiendo el consejo de Sen, enfrentando situaciones abiertamente injustas

(Rawls, 1971; Sen, 2010).

7" La medida debe tener sentido, es decir debe mensurar el resultado que se pretende alcanzar con el sistema. No se trata de lograr una descripcion
detallada de la realidad, sino la caracteristica que se identifica y se valora es realmente un aspecto central en el resultado del desarrollo y en el efecto
de la politica publica (véase Declaracion de Copenhague, 22 de abril de 2008, punto 26, literal m). Para Layton y Patrinos (2006: 26), la dificultad de la
identificacion ha obligado a los investigadores a utilizar la lengua, la autoidentificacién y la concentracién geografica. El Foro Permanente de Naciones
Unidas para las Cuestiones Indigenas en 2005 utiliza la siguiente definicién: “Los pueblos indigenas son poseedores de lenguas Unicas, sistemas de
conocimiento y creencias: poseen prdcticas y conocimientos invaluables para el manejo sostenible de recursos naturales y del territorio. Su territorio
ancestral tiene una importancia fundamental para su supervivencia fisica y cultural, individual y colectiva. Los indigenas tienen su propio concepto de
desarrollo, basado en sus diversos valores, visiones, necesidades y prioridades” (traduccion libre de los autores).
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La dispersion de la poblacién es esencial para la
conservacion, y presenta exigencias para los ser-
vicios sociales. Por ello, la garantia de los servicios
de educacion y de salud a los habitantes de esta
region debe considerar que su provision es mas
costosa, en favor de la conservacion.

y al contexto cultural, especialmente en la concepcion de
riqueza, en la atencién de educacién y salud, y en la forma
de calificacion de la vivienda'®.

La pretensién de un estandar social (medido) de bienestar
(buen vivir, wellbeing) implica ordenar los “principales”bienes
y servicios socialmente deseables y técnicamente posibles de
la sociedad, en circunstancias especificas de tiempo y lugar'®.
Esto significa que no se pretenden ordenar todos los bienes
socialmente deseables. No es necesario hacer ordenamien-
tos totales, ni por una sola vez; se trata de ordenamientos
parciales sobre las dimensiones que se consideran mas
importantes por las comunidades, que pueden cambiar en
el tiempo. Se requiere que el conjunto se seleccione en una
discusion democratica, racional y abierta; utilizando multiples
criterios, que incluyen la utilidad, la conveniencia, la equidad
y la universalidad?®.

Mas alla de aplicar la categorfa genérica de “indigena”’,
estas caracteristicas del enfoque buscan especificar la iden-
tificacion de pueblos con su propia lengua, referencia a un
territorio, cultura y propia concepcién de bienestar?. La
concepcion de bienestar indigena se desarrolla en colectivo.

AMAZONIA POSIBLE Y SOSTENIBLE

Estadisticamente como medida, la unidad de observacion es
elhogar, mientras en la mayor parte de las comunidades indige-
nas la referencia son familias extensas y comunidades mayores.
El grupo local o la familia extensa son la verdadera unidad de
producciéon y de consumo, al tiempo que las redes de redistri-
bucién no estan predeterminadas por el sistea de parentesco
(Henry, 1951; Kaplan, Hill y Hurtado, 1985). Para medir y valorar
la vulnerabilidad econdémica de la comunidad y de los hogares
dentro de ella debe asumir esta composicion de la familia, que
capte el grado de integracion y apoyo mutuo.

Elindicador de necesidades basicas insatisfechas (NBI) sibien
es multidimensional, tiene un gran énfasis en las condiciones
de la vivienda, que es uno de los aspectos en los que mas se
diferencian culturalmente las comunidades indigenas con
el resto de la nacion, y aun dentro de los propios grupos. De
los cinco indicadores que forman el indicador NB, tres tienen
que ver con la vivienda (calidad de paredes y techos, acceso
a electricidad y agua, y hacinamiento), uno tiene que ver con
dependencia econdémica en el hogar, y otro con asistencia a la
educacion basica. Entre los indicadores compuestos (como el ICV
y Sisbén) también seria necesario realizar ajustes (por ejemplo,
bienes como la vestimenta, los mosquiteros, las ollas y otros).

Ademas, en forma reiterada los andlisis muestran que el
nivel de vida de gran parte de las poblaciones indigenas y
en especial de las mas dispersas, depende mds de aspectos,
geograficos y ambientales, que de ingresos econémicos. Las
poblaciones indigenas que viven en areas forestales y obtie-
nen su subsistencia del bosque y de los rios, dependen de“la
abundancia, calidad y acceso a los recursos naturales en su
integridad y de su capacidad y condiciones para manejarlos”

8 John Renshaw y Natalia Wray (2004) proponen hacer un analisis de la pobreza indigena, discriminando tres ejes: la carencia, o la falta de recursos,
ingresos, bienes, servicios y de reconocimiento de los derechos de los pueblos indigenas; la vulnerabilidad; y la capacidad de gestién o, su inverso, y
la impotencia frente a las condiciones que determinan la pobreza o bienestar de los indigenas.

9 De acuerdo con las clésicas discusiones de Sen, al pasar de la eleccion individual a la colectiva, es frecuente el temor de que puede ser un ejercicio
infinito, puesto que cada persona puede buscar ordenamientos diferentes. Empiricamente, Sabina Alkire propone una lista pequefa: salud, que incluye
sobrevivencia y reproduccion; sequridad: seguros, seguridad frente a violencia; bienestar material, ingresos, activos como casa; trabajo y ocio; educacion:
conocimientoy habilidades; empoderamiento: agencia y libertad politica. Menos frecuentes pero utilizadas son: relaciones, felicidad, satisfaccién, cultura
sicolégica y espiritual. Para el caso colombiano, un andlisis sobre los derechos y su aplicacion de acuerdo con definiciones normativas y la aplicacion
practica, los agrupan en: alimentacién, educacion, salud, trabajo y vivienda (en desarrollo del Plan Nacional de Derechos Humanos en 2005-2009,
promovido por la Vicepresidencia).

20 Enelmundo, el conjunto deseable se ha ido formando, en discusiones como las de los derechos humanos, que se concretan en la Declaracidn Universal
de 1948. En términos nacionales, los acuerdos se concretan en la Constitucion Politica. Las dimensiones basicas del desarrollo socioecondmico en la
sociedad colombiana, cuyo disfrute debe ser universal, corresponden a la especificacion de los DESC (derechos econdmicos, sociales y culturales).

21 No existe una definicion universal de pueblo indigena. Se requiere “(i) continuidad histérica con las sociedades coloniales; (ii) fuerte vinculo con el
territorio, (iii) distinto sistema social, econdmico y politico; (iv) distinto lenguaje, cultura y creencias; (v) autoidentificacién como diferentes de la sociedad
nacional” (Stavenhagen, 2008).

22 "Es sabido que nuestros pueblos y culturas poseen desde siempre sus propios conceptos acerca de la felicidad, el progreso y la convivencia entre
humanos, naturaleza y el universo” (Declaracion del Consejo Indigena de Centro américa, CICA, 2011).

102



CAPITULO 6. POBLADORES ANCESTRALES Y CONSERVACION

(Celentano y Verissimo, 2007). Las medidas de pobreza tam-
bién deben estar relacionadas con el territorio. La produccion
de alimentos se realiza a través de actividades de agricultura,
caza, pesca y recoleccion, entre otras. Los indicadores deben
incluir la estacionalidad en esta produccion.

Esimportante tener en cuenta que las mediciones basa-
das en elingreso resultan especialmente inadecuadas para la
medicion de la condicion de vida de la poblacién indigena
de la Amazonia colombiana, por restricciones en su apli-
cacién y significacion, en particular porque cuanto menos
economia de mercado se da en una comunidad, menor es
la aplicacion de los mecanismos monetarios?®. En las comu-
nidades mas cercanas a mercados urbanos y poblaciones de
colonos y no indigenas un aspecto importante que se debe

identificar y medir es el grado de discriminacion social, asf
como las dificultades para acceder alos servicios del Estado.

Las comunidades indigenas gozan de los mismos dere-
chos que toda la poblacion, pero la forma de lograr su accesi-
bilidad y disfrute cambia por su condicién cultural, étnica'y por
las condiciones de ser comunidades rurales y dispersas.

La dispersion de la poblacion es esencial para la conserva-
cion, y presenta exigencias para los servicios sociales. El Estado
colombiano debe proveer servicios de educacion y de salud
bésicas a los habitantes de esta regién?4, comolo hace con las
demas regiones del pafs; pero la provision de estos servicios es
mas costosa, debido a que la poblacién se encuentra dispersa
y relativamente aislada con el resto del territorio nacional®.

23

El bienestar de las poblaciones indigenas “depende no solo del ingreso, sino también de la abundancia y del acceso a los recursos naturales y de su
capacidad y condiciones para manejarlos”. La Amazonia brasilefia y los Objetivos del Milenio (Celentano y Verissimo, 2007:17). “El desafio de la supe-
racion de la pobreza extrema y del hambre, estd directamente relacionado con la garantia territorial [...]. Sin esa garantfa, los pueblos indigenas se
vuelven grupos mas vulnerables de la sociedad” (OEA, 2009). Conceptualmente tienen también una critica importante al tratar de medir el nivel de vida
alcanzado a través de un medio como el dinero. El mismo nivel de ingreso no significa el mismo nivel de bienestar o calidad de vida. Un ejemplo sobre
las restricciones de estas medidas, de los indigenas en México, muestra que para estos grupos, mas cercanos a las ciudades que los del Amazonas, un
cuarto de la brecha de pobreza entre indigenas y no indigenas se debe a discriminacion y los otros tres, se deben a diferencias identificables en acceso
a los servicios (Garcfa Moreno y Patrinos, 2011). Aspectos de privacién y pobreza extrema, como esclavitud, que no se acostumbra a medir, deberian
identificarse con técnicas antropoldgicas y socioldgicas, que complementen la mirada econémica y permitan medir y prevenir este importante riesgo,
que aun se puede presentar. Solo en la Amazonia brasilefia, mas de quince mil personas fueron liberadas del trabajo forzado en la Gltima década. Por
lo general son hombres analfabetos entre 25 y 40 afios de edad, reclutados para la extraccion ilegal de madera, la produccién de carbén vegetal y la
ganaderfa (Celentano y Verissimo, 2007).

La poblacion de la Amazonia en 2012 superaria un millén de habitantes de acuerdo con proyecciones del DANE, con base en el Censo 2005. En 2005
la regién contaba con 960.000 habitantes en 450.485 km?.

La provision de servicios sociales publicos (como educacion y salud) estd sujeta a las economias de aglomeracion Es menos costosa una unidad de
produccién adicional cuando se ubica en un lugar donde ya existan otras, que en un lugar donde no hay ninguna, en razén del desarrollo y spillovers
tecnolégicos, mercado de trabajo integrado y especializado, facilidades de comercializacion e interaccion debido a mercados préximos de mayor
tamano, menores costos de equipo y de produccién, y disponibilidad de infraestructuras (Viladecans Marsal, 1995: 16-26).
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© Carlos Lema.

La provision para poblacion dispersa se dificulta en la Ama-
zonia debido a la rudimentaria infraestructura de transporte. Una
condicion de mayor aglomeracion en la region, o el desarrollo de
vias de comunicacién terrestre no son posibles ni deseables. Tras-
ladar poblacion hacia una ciudad o modificar sus asentamientos,
con el pretexto de hacerle mas facil al Estado la provision de un
servicio publico, atenta contra las tradiciones de estos pueblos y
la estabilidad de los ecosistemas.

Existen motivos por los cuales puede ser razonable
asumir los costos adicionales de proveer servicios publicos
para poblacién dispersa en la regién amazonica. En primer
lugar, porque esta poblacién en si constituye un patrimonio
cultural de la nacién, y trasladarla de sus lugares de origen
atenta contra su identidad. En segundo lugar, porque reduce
los riesgos de explotacion inadecuada de recursos naturales
(la construccion de ciudades en la selva).

Existen ejemplos exitosos en la provision de servicios
publicos para poblacion dispersa como en educacién en No-
ruega, la atencién en salud en Australia (estrategia en nodos),

AMAZONIA POSIBLE Y SOSTENIBLE

y la aplicacion de tecnologias simples de mejoramiento de
la calidad del agua en comunidades indigenas mapuche
del sur de Chile (Centro Internacional de Investigaciones
para el Desarrollo, IDRC, Canada y la Universidad de Chile).
En Colombia, hubo un modelo exitoso de atencion en salud
que asistia a los indigenas en sus resguardos e incluia a
chamanes y lideres. Brasil estd implementando desde 2007
el “Programa nacional de telesalud de atencién primaria’
(Telesalud Brasil) enla Amazonia, se han reducido en 50% las
consultas médicasy los traslados desde ciudades apartadas
a Manaos®®. Ademés de otros programas nacionales como
la Red Universitaria de Telemedicina (RUTE) (Cepal, 2010).

"

La participacién de las comunidades indigenas en la
gestion de los servicios de salud en Colombia ha avanzado
notablemente. Como discriminacion positiva (Ley 691 de
2001), se establece que los indigenas tienen derecho automa-
tico a la afiliacion al régimen subsidiado. Ademds, las normas
permiten la conformacion de entidades promotoras de salud
indigenas (EPS-)*’ para administrar los subsidios, con la ase-
sorfa, vigilancia y control del Ministerio de Salud. Para mayor

% [Disponible en: http://www.minsalud.gov.co/Paginas/Brasil-aplica-con-exito-modelo-de-salud-en-Amazonia.aspx consultado septiembre 2012]

(consulta: septiembre 2012).

21 La primera fue creada en 1997 (Decreto 330 de febrero 2001 y Ley 691 de septiembre de 2001 articulos, 14y 15). En 2010 se habfan conformado las
siguientes seis EPS-I: Asociacion de Cabildos del Resguardo Indigena Zenu de San Andrés de Sotavento Manexka EPS (Cordoba); Asociacién de Cabildos

Indigenas del Cesar y La Guajira Dusakawi EPS, con sede en Valledupar (Cesar); Anas Wayuu EPS con sede en Maicao (La Guajira); Pijao Salud EPS, con
sede en Ibagué (Tolima); Asociacion Indigena del Cauca AIC-EPS, con sede en Popayan (Cauca); y Mallamas EPS, con sede en Ipiales (Narifio). Las EPS-I
contaban en diciembre de 2008 con 741.967 indigenas afiliados al Régimen Subsidiado (para que la EPS tenga caracter de indigena, al menos el 60%
de los afiliados deben ser indigenas). Segun el DNP corresponde al 65,5% del total de la poblacién indigena vinculada al sistema (1.132.138 indige-
nas). El resto estan afiliados a otras EPS no indigenas (DNP, 2010). Desde el punto de vista de la capacidad de direccién y orientacion de la comunidad
indigena sobre la EPS, se distinguen cuatro formas de actuacion diferentes para su formacion: (a) comunidades que unieron sus fuerzas para crear
su propia EPS-I; (b) comunidades afiliadas a las EPS-, sin ser socios ni poder de direccién; (c) poblaciones afiliadas por una asociacion de autoridades
tradicionales indigenas (AATI), que pueden influir para un mejoramiento del servicio de salud (como algunas partes del Caquetd y Putumayo); (d)
comunidades, atomizadas, sin fuerza de organizacion, sin medios suficientes para una negociacién colectiva con las aseguradoras (Llanos Orientales

y Vichada) (Nadége Mazar, 2009).
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empoderamientoy acceso a los servicios de salud se requiere
de supervisién y seguimiento mas activos por parte de esta
cartera. Los procedimientos que buscan evitar posibles malos
manejos, deben ser evaluados, buscando también eficacia.

Se pueden utilizar medios masivos de comunicacién, para
estrategias de formacion y prevencién, complementados con
orientacién de la comunidad. Para la atencidn, en especial la de
urgencias, se debe combinar la formacion de personal indigena
para atender y poder consultar en linea a los servicios de las
instituciones que normalmente estan ubicadas en los centros
urbanos. Las IPS-I programan brigadas, con profesionales de la
salud, para atender zonas aisladas.

Paradojicamente, las EPS-1 han privilegiado la construccion de
clinicas urbanas, y requieren de asesorfa y apoyo financiero para
crear servicios de atencion y prevencion por equipos ambulan-
tes mas adecuados a las condiciones de poblaciones dispersas.

En la formacién y reclutamiento de personal es necesaria una
adecuacién normativa, ya que los promotores de salud deben
combinar el conocimiento del idiomay de las comunidades con la
formacion. Una forma flexible de entrenamiento y reclutamiento
puede generar una atencién mejor.

Establecer mecanismos de interaccidn con las comunidades
dispersas, contempla costos mayores. La Comision de Regula-
cion en Salud (CRES) reconoce una prima adicional en 10% de
la UPC (unidad de pago por capitacién del régimen contribu-
tivo) (500.583 pesos en 2011), para los seis departamentos de
la Amazonia, entre otros?®, que atiende las condiciones de la
poblacion rural, pero no con las condiciones de dispersién de
la poblacién amazénica.

En educacion, el valor asignado por nifo atendido en
las instituciones asciende a mas de tres millones de pesos,
mientras que en otras entidades territoriales es del orden de
1,2 millones de pesos (Conpes social 146, DNP 2012. Anexo
técnico 5: Construccion de tipologias). El tema fundamental
de la educacion indigena es discutido en el capitulo 8.

Produccion y conocimientos

Garantizar mejores niveles de calidad de vida de las poblacio-
nesindigenasimplicafomentar alternativas productivas ciertas,
validadas en la region, sostenibles en el tiempo, enfocadas en
produccién a pequefa escala y con alto valor agregado. Com-
petir con precios de mercado de productos industriales puede
ser inviable en lo econémico o insostenible en lo ambiental.

Las comunidades indigenas y sus territorios son pro-
tagonistas de los servicios ambientales del bosque, por lo
que programas de PSA (pagos por servicios ambientales)
pueden ser una fuente de recursos econémicos para mejorar
condiciones de vida. Es urgente hacer un plan efectivo de

Hoy los resguardos enfrentan renovados proble-
mas: el impacto de la mineria ilegal, en especial
de oro y coltan; superposiciones con parques
naturales nacionales; los conflictos entre grupos
por el uso de recursos naturales; y la gobernanza
de los extensos territorios. g

28 Se exceptua a Florencia de la prima adicional (Comision de Regulacion en Salud, Acuerdo 23 de 2011), este acuerdo establece ademés el 10% adicional
también para los departamentos de Arauca, Casanare, Choc, La Guajira, Meta, San Andrés y Providencia, Sucre y la region de Uraba.
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ordenamiento, regulacion y manejo de los recursos de pesca
de los rios. Estos recursos son vitales para la pervivencia de
las comunidades de economia indigena tradicional. Esto
implica la adopcién de un enfoque ecosistémico que permita
atender las cuencas en su conjunto.

Los beneficios derivados del uso sostenible de los recursos
de la biodiversidad necesitan una politica clara y un plan de
largo plazo en ciencia y tecnologia, que involucre a las comu-
nidades y a su saber ecoldgico tradicional, con recopilaciéon
y valoracién del conocimiento ancestral. Temas importantes
son las especies promisorias y el uso medicinal de plantas
(véase capitulo 8).

RECUADRO 6.3

POSIBLE Y SOSTENIBLE

Para la efectividad de estas orientaciones en materia de
conservacion y sostenibilidad, es necesario que las distintas
dimensiones se desarrolleny se generen procesos sinérgicos
entre ellas, con acuerdos institucionales progresivos para
que los resguardos v la vida de las comunidades sean una
estrategia publica, nacional y comunitaria para la conserva-
cién (recuadro 6.3).

La iniciativa de un programa de inversion publica debe
acompanarse de la institucionalidad de una Cuenta indi-
gena amazonica, que proponga, siga y evalle la gestion
integral para la conservacion y el desarrollo sostenible de

HEE El Fondo Indigena de Naciones Unidas

en Colombia

El Fondo para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas
de América Latina y el Caribe es el Unico organismo
multilateral de cooperacién internacional especializa-
do en la promocion del autodesarrollo y el reconoci-
miento de los derechos de los pueblos indigenas. Fue
creado en 1992 en la Il Cumbre Iberoamericana de
Jefes de Estado y de Gobierno celebrada en Madrid,
con la misién de:

Promover el fortalecimiento y desarrollo politico, eco-
némico, cultural y social de los pueblos, comunidades y
organizaciones indigenas de América Latina y el Caribe,
mediante la gestion y canalizacion de recursos, la concer-
taciény el didlogo politico, la asistencia técnicay financiera
a programas y proyectos de desarrollo, la generacion y
transferencia de informacién especializada, la asesoria, el
seguimientoy la evaluacién de las politicas publicasen la
materia y la participacion activa en ambitos regionales y
mundiales de interés para los destinatarios principales de
su quehacer institucional.

La maxima autoridad del Fondo es la Asamblea Ge-
neral, que se reine bienalmente y esta integrada por de-

legados gubernamentales de los 22 paises miembros y
delegados indigenas de dieciocho paises (Cuba, Bélgica,
Espafa y Portugal no tienen delegado indigena). Entre
asambleas, la maxima autoridad es el Consejo Directivo
integrado por doce miembros (seis indigenas y seis gu-
bernamentales) elegidos por la Asamblea General. A su
vez, el Consejo Directivo compone un Comité Ejecutivo
de cuatro miembros (presidente, primer vicepresidente
indigena, segundo vicepresidente gubernamental extra-
rregional y secretario técnico).

Por dltimo, la gestion técnica y administrativa del
fondo estéd a cargo de una Secretaria Técnica, conforma-
da por un equipo de técnicos cualificados, liderado por
un secretario técnico, elegido por el Consejo Directivo,
con acuerdo de la Asamblea General. Colombia es pais
miembro del Fondo Indigena desde el 9 de mayo de
1995, cuando ratificé el convenio constitutivo.

El Fondo Indigena resefia dos experiencias relevantes
de desarrollo de mecanismos de representacion politica
para comunidades indigenas en Colombia: el disefio y
consolidacion politica del Plan de Vida de la Asociacion



de Cabildos Juan Tama en Inza (Cauca) y el disefio de un
modelo de ordenamiento para los habitantes del resguardo
Kankuamo, en la vertiente suroriental de la Sierra Nevada
de Santa Marta.

La Asociacion de Cabildos Juan Tama agrupa a nueve
cabildos, de los cuales seis son resguardos legalmente
constituidos y tres estan en proceso, habitados por co-
munidades nasa. Histdricamente, estas comunidades
han enfrentado problemas con su territorio y necesitan
fortalecer su identidad.

A partir de la década de 1990, con las asociaciones de
cabildos y con la Asamblea Nacional Constituyente, estas
comunidades comenzaron a ganar representatividad y
autonomia. Este proceso se consolida con el disefio y reco-
nocimiento del plan de vida, que recoge la cosmovision, la
historia y la vision particular de desarrollo de la comunidad
y contempla programas y proyectos, como el desarrollo de
un sistema educativo propio, el fortalecimiento de la Aso-
ciacion Indigena de Cabildos, la difusién y fortalecimiento
de la medicina tradicional y el desarrollo de la institucio-
nalidad politica y administrativa para el manejo de los
recursos destinados constitucionalmente a los indigenas.

El pueblo kankuamo es uno de los cuatro grupos indi-
genas de la Sierra Nevada de Santa Marta (con los pueblos

kogui, wiwa y arhuaco). En 1993 se cre6 la Organizacion
Indigena Kankuama (OIK), con la misién de reivindicar los
derechos territoriales y culturales. El principal logro fue la
creacion del resguardo indigena Kankuamo (2003), que
consta de 24.000 hectareas, goza del régimen constitucio-
nal de proteccion y es beneficiario del sistema general de
participaciones (SGP).

El proceso de identidad kankuama se fortalecié con
la propuesta de un modelo de ordenamiento, que com-
prendi6 aspectos ambientales, culturales y sociales de la
comunidad, como el manejo de las cuencas hidrogréficas, el
fortalecimiento del sistema organizativo tradicional enca-
bezado porlos mamosy mayores, y el desarrollo econémico
mediante mejores servicios publicos y de espacios de con-
vivencia pacifica y resistencia al conflicto. Este modelo se
materializ6 en el Plan de Desarrollo Sostenible de la Sierra
Nevada de Santa Marta, adoptado en el Plan Nacional de
Desarrollo 2006-2010.

Fuente:
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Es importante integrar a los resguardos con los
sistemas de dreas protegidas y elordenamiento
territorial, por la estrecha relacién entre la base
natural y la diversidad cultural. Se debe promover
que las comunidades conozcan y reflexionen
acerca de las normas, elementos de analisis y
acuerdos sobre las riquezas naturales y los servi-
cios ambientales.

los territorios de resguardo. Esto puede incentivar acuerdos
sociales y culturales de conservacién, usoy manejo sostenible
de los recursos naturales, en mosaicos culturales diversos. Esta
cuenta puede desarrollar una estrategia financieray poneren
marcha mecanismos de apoyo para la gestion de recursos
técnicos, administrativos y financieros por parte de las comu-
nidades y sus organizaciones, y de las diversas instituciones
del Gobierno, y ademds contaria con el respaldo técnico y
politico de gobiernos y pueblos indigenas.

AMAZONIA POSIBLE Y SOSTENIBLE

Se pueden desarrollar mecanismos financieros innova-
dores y diferenciados, teniendo en cuenta particularidades
como area de trabajo y fuentes de recursos (nacionales de
libre inversion, proyectos de destinacion especifica, y del
sistema general de participaciones (SGP), regalfas, recursos
territoriales, etcétera).

Es urgente adoptar una politica y protocolos de salvaguar-
dia frente a la poblacién en asilamiento. Para estos protocolos
es necesario recaudar la informacion y evaluar el caso nukak
del Guaviare, que al entrar en contacto con la colonizacién ha
sufrido pérdidas culturales y un deterioro de sus condiciones
de salud y de vida.

El Estado colombiano debe definir una politica publica
para garantizar a los pueblos indigenas su derecho a la auto-
determinacién y a mantenerse aislados. Se debe elaborar un
plan de accion para localizarlos y tomar medidas efectivas de
control y vigilancia en las fronteras de sus territorios para evitar
invasion por parte de los colonos u otros grupos indigenas. El
Ministerio del Interior y la Unidad de Parques Nacionales del
Ministerio del Medio Ambiente y Desarrollo Sostenible (MADS)
son las entidades que deben estar a cargo de esta labor.




territorio, poblacion y produccion

La frontera agropecuaria concentra la mayor presion deforestadora de la region.
Esta dinamica se deriva de procesos de tala y quema para ganaderia extensiva y
de la expansion de la frontera atada a expectativas de titulacion de la tierra. Con
el objetivo de cerrar la frontera, el ordenamiento territorial debe avanzar en la
delimitacion de las ZRF y promover un uso eficiente del drea intervenida donde
se favorezcan esquemas de produccion campesina, reforestacion y sistemas
silvopastoriles. Es deseable promover apuestas productivas diferenciadas para la
zona intervenida y para el drea conservada. La economia del bosque requiere la
promocién de apuestas productivas sostenibles y el fortalecimiento de proyectos
REDD-+, sistemas agroforestales y aprovechamiento sostenible de sus recursos no
maderables. Este conjunto de iniciativas deben ir asociadas con las de educacién
y desarrollo tecnolégico.

CAPITULO 7
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Luego del extractivismo colonial, que atrajo importantes
contingentes de negociantes en esclavos, zarzaparrilla,
maderas, pieles, oro o caucho, la colonizaciéon agricola
impulsada por el Estado se inicia desde los primeros afios
de la Republica hacia los baldios nacionales. La economia
agricola ya no se interesa por el indigena como mano de obra
o productor, sino que le disputa sus tierras para extender las
plantaciones. En los afios 1940 se promueve la colonizacién
de la Amazonia desde diversas instituciones', lo que deter-
mina un poblamiento importante y el retroceso de la selva
amazoénica, especialmente en el piedemonte de Caquets,
Guaviare y Putumayo (Dominguez, 1985).

Estos colonos provienen principalmente de lazona Andina
de dreas de minifundioy de alli traen sus practicas productivas
no adaptadas al suelo amazénico, cuya fertilidad se agota
rapidamente, una vez talada la cobertura vegetal’. El ciclo
de intervencion se inicia con la llegada del colono con su
familia a la frontera selvatica; allf tumba un é&rea de bosque
mas 0 menos grande y siembra cultivos de pancoger con los
que comercializa y sobrevive en el corto plazo. Las siguien-
tes cosechas son mas escasas y el colono se ve obligado a
tumbar nuevas parcelas selva adentro, dejando los rastrojos
y pastizales para ganados.

La frontera agricolay la colonizacién han seguido avanzando
sobre el territorio amazonico, impulsadas por fuerzas y con-
flictos en el interior del pais, con sus efectos adversos sobre el
ecosistemay la degradacion del patrimonio natural y cultural, la
ampliacion de las dreas intervenidas, procesos de deforestacion
y praderizacion, intensificacién de actividades extractivas como
la pesca, laminerfa, lamaderay los cultivos de uso licito. Estos fe-
ndmenos se presentan con diversas intensidades y caracteristicas
sociales en las distintas subregiones amazoénicas colombianas.

Los procesos de colonizacion del territorio amazdnico
se han presentado en forma mas intensa en “la Amazonia
intervenida” (el piedemonte de la cordillera oriental y por el
norte), ya fuera siguiendo las rutas de la caucheria, o hacia
el oriente por las cuencas de los principales rios (Apaporis,
Caquetd, Infriday Putumayo). Mas recientemente se registran
migraciones por desplazamientos forzados, en particular

AMAZONIA POSIBLE Y SOSTENIBLE

hacia las capitales de Caquetd, Guaviare y Meta, y a futuro
se pueden formar nuevos frentes de colonizacién atraidos
por los desarrollos mineros y en la altillanura. Desde la
Amazonia brasilefia también se proyectan movimientos de
poblaciéon por la ampliacién y densificacién de la frontera,
y por los desarrollos empresariales en ese pais. Con estos
procesos se estan conformando nuevos asentamientos y
se densifican los existentes.

Alo largo del proceso de ocupacion de la Amazonia las
diferentes oleadas de colonos han desarrollado diversas
visiones de la selva, entre las que predomina considerarla
como un vasto territorio baldio propicio para establecer
grandes fincas que es preciso domesticar y tumbar, para
extraer sus inagotables recursos naturales.

En la medida en que al talar un arbol no se cobra el valor
que tendria reponerlo, en la practica se destruye valor via la
apropiacién privada de un recurso natural colectivo (extrac-
tivismo). En el proceso no se crea valor y, por el contrario, se
destruye, y se generan externalidades negativas (degradacion
ambiental, efectos sobre cambio climatico, etcétera) que no
se internalizan a la produccién.

La inmensa cobertura boscosa de la Amazonia ha abas-
tecido el mercado de madera en medio de una extraccion
practicamente incontrolada, favorecida por el alto precio
interno de la madera y el bajo desarrollo de plantaciones
forestales en el resto del pafs.

La deforestacion permite la ampliacion de praderas para
ganaderfa extensiva, en algunos casos asociados a dinamicas
y estrategias de control territorial, que a veces se relacionan
con lailegalidad o para buscar la titularidad y la especulacion
sobre el precio de la tierra.

Las condiciones de explotacion de la tierra deforestada no
han tenido una orientacion que favorezca la conservacion vy,
por el contrario, han sido beneficiadas actividades y actitu-
des extractivas, que privilegian la rentabilidad derivada de Ia
disponibilidad de los recursos sin incentivos a la renovacion,
con poca productividad y baja inversién tecnoldgica.

' Como el Instituto de Parcelaciones, Colonizacion y Defensa Forestal, luego el Instituto Colombiano de la Reforma Agraria (Incora) y la Caja Agraria,

entre otras.

2 laaparente gran exuberancia de la selva no se debe a la buena calidad agroldgica del suelo, sino que resulta de la particular forma de funcionamiento
de sus ecosistemas, que se basa en un ciclo de alimentacién generado por la propia selva y las condiciones ambientales de alta humedad y calor

imperantes en la region.



Resulta absurdo concebir una poblacion destruyendo
riqueza y generando externalidades negativas. Esto se
da por la falta de una valoracién clara y colectiva de esta
region.

Selvas como la Amazonia cuentan con un capital natural
creado en el transcurso de miles de afos por dindmicas
completamente naturales. En las dindmicas colonizadoras,
el capital natural es un activo que se explota sin garantizar
que los ingresos que genera sean suficientes para renovarlo.
La selva de la Amazonia es un recurso natural renovable si se
explota con esquemas tradicionales como los de los indige-
nas, que intervienen pequerios terrenos que luego no vuelven
a hacerlo por muchos afos, en ese tiempo se dan procesos
naturales de renovacion.

Reducir progresivamente la
deforestacion

En términos de una vision de conservacion del Amazonas, la
propuesta consiste en orientar esfuerzos para desacelerar la tasa
de deforestacion y a recuperar zonas que han sido degradadas
dentro de la frontera agropecuaria. También resulta deseable
y posible establecer metas a diez y veinte afios para alcanzar
la cero deforestacion en la Amazonia. Alcanzar estos objetivos
exige esfuerzos desde los diferentes sectores.

En este sentido, con el fin estratégico de la conservacién
y la sostenibilidad ambiental, se debe formular un ordena-
miento territorial que contemple la utilizacién y la ocupacion
de los suelos segun sus vocaciones, y la reorganizacion de
los espacios para la produccién agricola, pecuaria y forestal,
segun las subregiones, que permita regular las presiones sobre
los ecosistemas mas vulnerables, y que disponga de herra-
mientas ambientales y fiscales, y el desarrollo de formas de
organizacion productiva en términos sociales, institucionales,
econdmicos y tecnologicos.

La frontera agropecuaria dispone de gran cantidad de
tierras, que en gran proporcién no se encuentra usada o lo
es en forma inadecuada. La existencia de tierras aptas y no
usadas dentro de esta frontera, generan dindmicas de expul-
sion en particular asociadas a la especulaciéon con los precios
de la tierra, que tienden a llevar a la poblacion més allé de Ia
frontera agropecuaria, donde solo una explotacion no com-
pensada de recursos naturales (en la que no se cubre el costo
de reponerlos) permite mantener algun nivel de actividad
productiva, que genera ingresos bajos y sin la posibilidad de
acumulacion de capital.

Ademas, las dindmicas de colonizacién, como empresas,
no son sistemas eficientes de produccion que logren econo-
mias de escala y posibilidades de cooperacion, ni que logren
suficiencia para la financiacion de bienes publicos.

Para frenar la expansion de la frontera agricola, también se
deben quebrarlos actuales incentivos a la colonizacién y, por
el contrario, incentivar la recuperacién de las fronteras recien-
tesy criticas, con un manejo sostenible del bosque hasta una
meta de cero deforestacion en un plazo de diez a veinte afios.

Después de identificar las subregiones amazdnicas y sus
retos, salta a la vista la necesidad de proveer alternativas de de-
sarrollo tanto para las poblaciones colonas que habitan la regién,
como para la poblacién indigena. Son necesarias alternativas de
desarrollo sostenible que permitan a las personas y comunidades
acceder a estandares de calidad de vida mejores y similares al
resto de la poblacion nacional, sin tener que recurrir para ello a
la depredacion de los recursos naturales. Las diferencias territo-
riales implican distintos instrumentos y énfasis, con propuestas
y decisiones de ordenamiento territorial y usos del suelo.

Conocidos los procesos e impactos de la colonizacion, no
es deseable permitir asentamientos permanentes de poblacion
en medio de la selva amazdnica, como los que generarfan la
explotacion de hidrocarburos y la minerfa, por la presion que
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producen sobre el ecosistema y los recursos naturales, por las
subsecuentes dindmicas de deforestacion para el desarrollo de
actividades econémicas tradicionales (ganaderfa y agricultura)
sin perspectiva de competitividad, y con la ausencia de oportu-
nidades de empleo e ingresos luego de la caida de la actividad
petrolera o minera’.

La Amazonia también es receptora de los impactos
derivados de las dindmicas que se dan al interior del pafs. La
conservacion y uso sostenible de la regidn estd ligada también
alas apuestas que se favorezcan en regiones como la Andina
y la Orinoquia, y las presiones que esos procesos generen.

Se deben propiciar ordenamientos agregados (areas protegi-
das, resguardos, reserva forestal, cuencas, reservas campesinas), y
ordenamientos seguin sus complejidades y particularidades, en
los que se asocien categorias ecosistémicas, territoriales y sociales.

Enlafronteraintervenida son indispensables politicas para
la produccion campesina y apuestas econémicas asociadas
con la conservacién, que sean alternativas a las actuales y
tradicionales presiones sobre los ecosistemas amazonicos
(Fajardo, 2008).

Se requiere considerar politicas y acciones dirigidas hacia
el fortalecimiento de la organizacién de la produccién de los
bienes agricolas basicos en el interior de la frontera agricola,
en espacios aledafos a los centros de produccién y consumo,
propiciando y aflanzando el asentamiento y estabilizacién
de pequefos y medianos productores en esos espacios.
Mediante la construccion de la agregacion de valor en
fincay en localidad y, por tanto, de generacién de ingresos.
Estos procesos han de construirse en dmbitos regionales
articulados, e implican la coexistencia y la convivencia de
heterogeneidades sociales y econémicas, con funciones
diversas y complementarias en la produccién y la gestion
social (véase Boisier, 1988).

Estas politicas podrian proporcionar y facilitar apoyos vy
créditos para el acceso a servicios y mercados, disminuyendo
la presion sobre las zonas de riesgo y las que deben ser objeto

AMAZONIA POSIBLE Y SOSTENIBLE

de recuperacion, y modificar los patrones de uso extensivo,
para privilegiar aprovechamientos intensivos y sostenibles
que garanticen seguridad alimentaria e ingresos suficientes
ala poblacion campesina. La forma de produccién campesina
en la region puede ser factor de sostenibilidad y equidad,
pero tiene problemas de competitividad frente a la gran
produccion comercial.

Las politicas para el area intervenida deben promover
alternativas que se ajusten a las necesidades de la pobla-
cion, las apuestas productivas que han predominado en el
territorio, el estado de los ecosistemas y las necesidades de
conservacion, buscando mitigar los impactos generados por
las actividades productivas y la reconversion de las dindmicas
econdmicas tradicionales. El ordenamiento territorial debe
identificar dreas que por suimportancia ecosistémica deben
tener un uso que favorezca la restauracion y la proteccion.

En cada una de las regiones y subregiones agrarias, de
acuerdo con su tradicién y potencial productivo, se pueden
incentivar ciertos sistemas productivos (plantaciones, asocia-
ciones de pequefios y medianos productores, articulaciones
agroindustriales, etcétera) destinados al mercado interno o a
los externos. Existen diversas alternativas econémicas consis-
tentes en la articulacion con la economia de mercadoy con la
sostenibilidad asociada a las pequenas escalas de produccion.

Pueden incentivarse y fortalecerse procesos productivos
tradicionales, como el caucho v los frutales, para los cuales la
asociatividad y la comercializacién han sido los principales cue-
llos de botella®. Esimportante partir de los procesos productivos
que la gente ya conoce, como el caucho, la yuca y la pesca, en
cuanto plataforma para modelos mas complejos, como proce-
sos de investigacion de la biodiversidad. Con esta perspectiva es
necesario considerar que estas iniciativas tienen unos plazos de
maduracién prolongados, practicamente imposibles de asumir
por parte de pequefos productores individuales.

Dainco (Departamento Administrativo de Intendencias
y Comisarfas®), con la cofinanciacion del Gobierno holandés,
impulso la Granja Experimental en Araracuara® (manejada por

¥ Cuando se autorizara, los asentamientos generados por estos proyectos deben ser desmontados al final. Estos costos deben ser cargados al proyecto,

a partir de un andlisis sobre su viabilidad social.

“ Enel Plan Nacional de Desarrollo y en el proyecto de Ley de Desarrollo Rural, se considera que la viabilidad de las economias campesinas depende de

su empresarizacion, en particular por la via de las alianzas productivas.

% (reado durante el gobierno de Alfonso Lépez Michelsen (1974-1978), con el objetivo de promover el crecimiento econdmico y social de las comisarias,

y la departamentalizacion de Arauca, Casanare y Putumayo.

8 Enlacuenca media del rio Caqueté donde el Gobierno establecié en 1938 una colonia penal y agricola, la cual funciond hasta 1971.



CAPITULO 7. FRONTERA AGROPECUARIA: TERRITORIO, POBLACION Y PRODUCCION

la Corporacién Araracuara, desde 1978 el actual Instituto Sinchi,
Instituto de Investigaciones Amazonicas). Este en 1980 paso
a formar parte del proyecto Casam (Capacitacion en Sistemas
Alternativos para la Amazonia), desarrollado entre 1980-1990,
con el objetivo de promover un desarrollo integral de la Ama-
zonia colombiana, haciendo énfasis en modelos productivos
agricolas adaptados a las condiciones regionales. Fue un
esfuerzo a gran escala y de largo plazo para profundizar el
estudioy las politicas parala Amazonia, sus recursos naturalesy
dindmicas sociales. El proyecto sirvio de escuela para multiples
investigadores, y recopilé informacion documental regional’,
pero no consolidé la adopcion de esquemas productivos
(Zewuster, 2010).

El Sinchi ha desarrollado estudios de productos nativos como
el camu camu, el arazd, la cocona, el copoazU y el aji amazénico.
Para el primero se identifican mercados potenciales en el centro
del pais, e internacionales potenciales como Japén y Perd, en
presentaciones de pulpas, mermeladas, y para productos farma-
céuticos por su alto contenido de vitamina C (Sinchi, 2010¢). Para
los demas frutos se han desarrollado procesos de transformacion
para abastecer el mercado local y regional. Los costos y tiempos

de transporte constituyen la principal barrera de comercializacién
de los productos (recuadro 7.1).

Acerca de los recursos pesqueros e hidrobiolégicos es
urgente hacer un plan efectivo de ordenamiento para su
regulaciéon y manejo en los rios amazénicos, incluso desde
el piedemonte. La pesca no constituye una fuente formal de
trabajoy no son claros los mecanismos y montos de tributacion
por esta actividad. Se deben establecery actualizar los periodos
de veda que favorezcan los de reproduccién de los peces. Estos
recursos son vitales para la supervivencia y seguridad alimenta-
ria de las comunidades indigenas, porque es un componente

A lo largo del proceso de ocupacion de la Ama-
zonia los colonos han desarrollado visiones de la
selva, entre las que predomina el extractivismo,
que la considera como un vasto territorio baldio
propicio para establecer grandes fincas, que es
preciso domesticar y tumbar, para extraer sus
inagotables recursos naturales.

7 Publicé al final de los afos 1970 las “Monografias de economia bdsica”.
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RECUADRO 7.1

HuE Embrapa e iniciativas exitosas

Uno de los ejemplos de iniciativas de aprovecha-
miento productivo sostenible en la Amazonia es la de
agricultura sostenible creada por la Agencia Brasilera
de Investigacion Agricola (Embrapa) y la agencia no gu-
bernamental Ecoforga, en el municipio de Machadinho
d Oeste en el estado de Rondonia en 1986*. El proyecto
consiste en un seguimiento satelital (cada tres afos),
visitas de campo a 450 unidades productivas pequeias
en laregién, con el fin de disponer de informacién sobre
costos de produccion, el desempeiio de distintos tipos
de cultivos, el efecto de las politicas publicas en la region,
asi como encontrar ejemplos de éxito y progreso en ma-
teria de agricultura ambiental y socialmente sostenible.
Lainformacién recolectada sirve como herramienta para
coordinar las estrategias y acciones locales y las politicas
publicas nacionales.

El proyecto esta evaluando multiples propiedades
de una gran cantidad de cultivos (café, cacao, caucho
y otros), las técnicas de trabajo de la tierra, el manejo
de sustancia organica, el control de enfermedades,
rotaciones y distribucidon espacial de cultivos. En la
unidad productiva se miden unas 250 variables sobre
la ubicacion y la situacidn, la condicién socioeconé-
mica y variables agronémicas. Se dispone de resul-
tados desde 1986 hasta 2006 que han permitido la
publicacién de libros, articulos cientificos y reportes
técnicos que recogen experiencias de éxito y fracaso
del desarrollo de la agricultura tropical.

Fuente: [Disponible en: www.embrapa.br].

*

[Disponible en: http://www.cnpm.embrapa.br/projects/machadinho_us/resulta.htmi].
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fundamental de su dieta y son una opcién de produccién sos-
tenible®. La sobreexplotacion ha conducido a una disminucién
en los recursos pesqueros’.

El futuro de la Amazonia
no es ganadero

Gran parte de la extensién ganadera en la region forma
parte de los territorios que deben ser reconvertidos a otras
vocaciones'. El drea amazonica transformada a pastos de 2002
a2007 fue de més de un millén de hectareas (IAVH et &l, 2011) y
representa el 20% del total del area utilizada en Colombia para
ganaderfa'’. Si se expandiera la ganaderfa al 30% del actual
bosque amazénico'?, deforestar para convertirla en potrero, el
PIB se incrementaria en méaximo 1%, a costa de la destruccion de
parques nacionales, su biodiversidad, los servicios ambientales
(SA) asociados al bosque natural y la transformacién en praderas
de resguardos indigenas. La expansion ganadera no es una
propuesta atractiva para ser eje del desarrollo regional y social.

Una apuesta posible, transformadora, adaptativa y soste-
nible son los sistemas silvopastoriles (SSP)'3. La Federacion de
Ganaderos de Colombia (Fedegan) ha planteado la reconver-
sién de una proporcion significativa de las dreas actualmente
en praderas para pastoreo extensivo, en areas de produccion
agricola, dedicacién que puede atenderse, entre otras inicia-

tivas, con proyectos de produccion silvopastoril. Los sistemas
agroforestales, con diversos cultivos de corto, mediano y largo
plazos, también diversifican e incrementan el ingreso y la pro-
ductividad de la finca; benefician la recuperacion de pasturas
degradadas, que derivan en una mayor productividad de carne
y leche; y tienen efectos positivos en retencién de agua, mejora
en calidady volumen del forraje, microclima mas benigno para
el ganado al proporcionar sombra y regular la temperatura,
mejoramiento en la calidad del sueloy produccién de servicios
ambientales'.

Los SSP deben superar barreras para su implementacién a
gran escala. Ademas, requieren de una inversion inicial elevada
que dificulta la apropiacién del modelo para los pequefos
productores (20 millones de pesos por hectéarea durante los
primeros cinco afos), y las especies forestales requieren de una
maduracion de varios afios. También deben superarse barreras
culturales apegadas a la ganaderia extensiva, y estandarizar
procesos vy arreglos para las diversas condiciones del suelo
y el clima, y condiciones de cada subregién. Los paquetes
tecnolégicos y modelos productivos que estan validados
cientificamente, lo deben ser a escala social, que se conviertan
en desarrollos apropiables y apropiados por los campesinos.
Se deben validar unos tres o cuatro sistemas que permitan
acelerar los procesos de adaptacion y apropiacion en finca.
El conocimiento desarrollado permite reducir los tiempos de
investigacion e implementacién del modelo.

& En Caquetd, la Asociacion de Acuicultores del Caqueta (Acuica) agrupa a mas de 250 pequerios productores piscicolas con investigacion en especies
nativas, desde 2006. En un proyecto del Incoder establecieron unidades piloto de produccion de piraruct y arawana como alternativa de aprovecha-

miento sostenible de la biodiversidad ictica.

¢ Mientras en 1995 se registraron desembarcos en la cuenca del Amazonas por 8.300 toneladas de pescado, en 2008 se registraron solo 5.200 toneladas
(MADR-CCI, 2007; Invemar, 2007; Incoder-CCl, 2007; Incoder, 2005; Boletines Estadisticos del INPA, 2001, MADR-CCI, 2008).

10 En el pafs hay 38 millones de hectareas dedicadas a la actividad ganadera; de estas, solo 20 millones tienen vocacion pecuaria y las 18 restantes
deberfan estar destinadas a otras actividades, en particular agricola y forestal. Esta situacién es reconocida por Fedegan, gremio que plantea en su
plan estratégico (PEGA) liberar 10 millones de hectéreas a 2019, al tiempo que aumenta el hato ganadero. Mientras en 2010 la capacidad de carga en
el pais fue de 0,71 UGG/ha, bajo SSP (sistemas silvopastoriles) esta puede aumentar a 3,3 UGG/ha. La UGG (unidad de gran ganado) es una medida de
equivalencias de ganado para establecer la capacidad de carga por hectérea; corresponde a un macho de 500 kg, una hembra de 400 kg, 4 terneros

menores de un afo o 2 novillos de 12 a 23 meses.

" Hoy el 38% del territorio nacional esta bajo uso ganadero; cerca de 40 millones de hectéreas es el drea total dedicada a este uso. El promedio de carga
ganadera en Colombia es menor a una cabeza de gran ganado por hectérea. La ganaderfa se considera el principal factor que induce a la deforesta-
cion (IAVH et &l, 2011) y es una actividad que genera gases efecto invernadero y pérdida de biodiversidad. En términos de la participacion en el PIB, la
ganaderfa representa el 3,5% del PIB nacional y el 27% del producto agropecuario.

2= Al'asumir una capacidad de carga igual en la altillanura que en el piedemonte, aunque la calidad de los suelos en la altillanura son mas pobres que

en el piedemonte.

3 Los SSP han sido desarrollados en Colombia por la Fundacién Cipav, que ha promovido la investigacion e implementacién de los SSP desde 1990,
mediante paquetes tecnoldgicos. En la actualidad, el Banco Mundial y el GEF apoyan la implementacion de SSP, por medio de asistencia técnica y
acompafamiento a pequerfios y medianos productores. Consiste en un arreglo forestal de pasturas para el ganado y con arbustos forrajeros, arboles
maderables o frutales. Los arboles y la densidad puede variar entre 25y 500 drboles por hectérea, de acuerdo con las caracteristicas biofisicas y climaticas.
El ganado es manejado con cercas vivas. “Alta produccién de biomasa forrajera, altas cargas instantdneas, bajo pastoreo rotacional, largos periodos de
descanso y disponibilidad de agua fresca son caracteristicas clave de un SSPI" (sistema silvopastoril intensivo) (Fedegén et &l., 2011).

4 [Disponible en: www.ganaderiasostenible.com] Proyecto “Ganaderfa colombiana sostenible”.
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Con el fin estratégico de la conservacion y la
sostenibilidad ambiental, se debe formular un
ordenamiento territorial que contemple la uti-
lizacién y la ocupacién de los suelos segun sus
vocaciones, y la reorganizacion de los espacios
para la produccién agricola, pecuaria y forestal.

Estos SSP deben ser promovidos en Caquetd y el piede-
monte en las cuales su implementacion disminuirfa costos,
con impactos positivos en la recuperacion y conservacion de
la biodiversidad, el enriguecimiento de pasturas y la retencion
de agua. Alli, los proyectos silvopastoriles y agroforestales
se ajustarfan mas a las expectativas de la poblacién y a las
condiciones ambientales de la zona.

La figura de las zonas de reserva campesina (ZRC') debe
ser reconsiderada para la promocién de los asentamientos
campesinos, e incluso impulsar la creacion de nuevas reser-
vas en los bordes de la Amazonia. Es una propuesta razona-
ble con el propésito de fortalecer capacidades productivas
y la sostenibilidad, el establecimiento de proyectos silvo-
pastoriles y agroforestales, y la reconversién de porciones
significativas de dreas intervenidas, las praderas dedicadas
al pastoreo extensivo. Es posible generar compensaciones
por servicios ambientales (PSA) y proyectos REDD+, que se
abordan mas adelante.

Uno de los criterios centrales del ordenamiento territorial,
en general y en particular para estas regiones, son los planes
de manejo de cuencas hidrograficas (Pomcas). El ordenamien-
to de una cuenca puede priorizar su estado como corredor
de conservacion siguiendo la norma de mantener las rondas
fluviales de los cauces principales que la conforman. La
continuidad de las fuentes hidricas y de la calidad del agua
que transportan es el principal motor de mantenimiento y

AMAZONIA POSIBLE Y SOSTENIBLE

conservacion de muchas especies de peces endémicos que
migran por estas vias fluviales y hacen uso de los diferentes
habitats en sus variados estadios de vida.

La titulacion de tierras

Sorprende la dimension del area intervenida, cuando
en la norma solo es factible titular a pequefios productores
extensiones de terrenos de hasta una unidad agricola familiar
(UAF), que en estas zonas oscila entre 43 y 260 hectéreas. En
la practica funcionan dindmicas colonizadoras en las que los
pequefos productores van talando para ocupar el terreno y
lograr mejoras, sobre el cual pueden solicitar una titulacion,
tierras que luego son vendidas a personas que acumulan
mayores terrenos a los inicialmente permitidos. Asi, la ti-
tulacion de tierras en si no asegura mejor bienestar de los
pequefios campesinos, y se ha vuelto un medio funcional
para la concentracién de tierras y la degradacién del medio
ambiente. Lo que desde un punto de vista juridico significa
dar claridad en los derechos de propiedad, en la practica
significa la reparticién de rentas, que tienden a valorizarse
en la medida en que la frontera agricola se va expendiendo.

Por ello, adquiere amplio sentido la racionalizacion de la
propiedad y uso de la tierra, mediante medidas fiscales que
graven el uso inadecuado de las tierras y la sancion efectiva
a la apropiacién indebida de las mismas, con el propésito
estratégico de un ordenamiento ambiental territorial guiado
por la utilizacion y ocupacion de los suelos segun sus voca-
ciones, que al mismo tiempo regule las presiones sobre los
ecosistemas mas vulnerables como los que componen buena
parte de la Amazonia. Ademds, el proceso de titulacion de
la tierra en la region tiene unas dindmicas que favorecen la
concentracion de su propiedad.

La Ley 2 de 1959 no logrd impedir la expansién de la frontera
agricola sobre las selvas amazénicas, pero su existencia fue y

5 Figura incorporada en la Ley 160 de 1994, mediante la cual se estableci6 el Sistema Nacional de Reforma Agraria, y presente en el proyecto de Ley de
Desarrollo Rural (LDR) en trdmite. Un antecedente de esta figura son las “colonias agricolas’, establecidas en el Decreto 1110 de 1928. En el departa-
mento del Caquetd, en el medio y bajo Caguén, entre 1985y 1987, en el marco de la sustraccion de una reserva forestal, se elaboré una propuesta de
ordenamiento ambiental del territorio, que combinaba propiedad privada y comunitaria, y apuntaba al manejo sostenible del bosque, caza y pesca.
Los principios de esta propuesta fueron parcialmente retomados para la definicion de la discusion legislativa, que culmind en la Ley 160 de 1994. En
1996 se reglamentd la ley, y el Gobierno se comprometié a crear las primeras cuatro y a expandir su aplicacién a zonas dentro de la frontera agricola.
Esta figura plantea un modelo de asentamientos campesinos, cuya organizacién se hace interlocutora con el Estado y otras instancias para el acceso a
servicios técnicos y a otras opciones como la comercializacion de alimentos y otros bienes agricolas. A partir de las experiencias (proyecto financiado
por el Banco Mundial), se han establecido varias zonas de reserva campesina en el pais y varias organizaciones campesinas solicitan la creacion de

nuevas, algunas de ellas en los bordes de la Amazonia.
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sigue siendo una limitante para la ocupacion y transforma-
cién de la selva en praderas ganaderas o para el desarrollo
de infraestructura. Segun la ley es imposible titular tierras a
privados en las ZRF y, por ello, tanto los proyectos estatales
de colonizaciéon como la expansién no planificada de la frontera
agricola, han tenido que superar largos procesos de sustraccion
de las dreas intervenidas, para poder adelantar la titulacion'®. Esto
ha dificultado impulsar la expansién de la frontera agricola,
pues tampoco se pueden apoyar créditos ante la falta de
respaldos con titulos de propiedad. Los procesos de ocupa-
cion, como los del medio y bajo Caguén, tendrfan hoy una
magnitud muy superior si no existiese la ley de ZRF, que frend
propuestas de expansion con solicitudes de sustraccion, que
eran seis veces superiores a las efectuadas; de una solicitud
inicial (1985) de mas de 2 millones de hectareas, se sustrajeron
menos de 380.000 hectdreas.

El proceso de titulacién debe ser detenido (casi una
moratoria), por su impacto sobre los recursos naturales
y porque no es incluyente. Al detener la expansion de la
frontera agricola, también se disminuyen los incentivos y Ia
presion de la colonizacién sobre los resguardos indigenas y
el bosque amazénico. El programa de sustraccién debe ser
regulado y coherente con las metas, hasta cero deforesta-
cién. Por ejemplo, los incentivos comerciales y crediticios
deben ir alineados con este propésito reconociendo mayor
valor del bosque en pie.

La colonizacién y la praderizacién de la Amazonia no es la
opcion para descongestionar problemas de tenencia de tierra
en el resto del pafs. Incluso la distribucién de la tierra que no se
esta produciendo; no es necesariamente mejor que en el resto
del pais (particularmente en Guaviare). Las tierras cultivables
dentro de la frontera agropecuaria nacional son suficientes
para la sequridad alimentaria nacional, y en la regién también
lo puede ser. En la produccién agropecuaria contemporanea es
tan determinante la tierra como la tecnologia y el conocimiento.

En general, para el drea ya intervenida no se deben fa-
vorecer niveles de dispersion de la poblacion en el territorio
mayores a los actuales, por los costos publicos y particulares
que representa este tipo de ocupacion, en la perspectiva de
garantizar los derechos sociales y econémicos.

El Ministerio de Medio Ambiente y Desarrollo Sostenible
(MADS) es la autoridad competente para adelantar sustrac-
ciones de la reserva forestal nacional, de la Ley 2 de 1959;
y en las reservas forestales regionales son las corporaciones
auténomas regionales'”.

El Estado puede ser el propietario de territorios, cedidos en
comodatos, en extensiones limitadas (UAF de conservacion),
por tiempos determinados, para economia de conservacion,
y con formas de aprovechamiento sostenible de recursos no
maderables del bosque, por parte de asociaciones comunita-
rias, evitando procesos de especulacién de tierras.

16 Para el extinto Instituto Colombiano de Reforma Agraria (Incora), la existencia de la ZRF siempre fue un limitante en su propdésito de titulacion, pues
no le era posible titular tierras a los colonos que se encontraban en dreas de deforestacion y transformacién del bosque en praderas ganaderas.
7 Resolucion 0918, mayo 20 de 2011 del Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial.
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La industria forestal

Las tierras forestales que no tienen la categoria de areas
protegidas'®, pero cuya gestidn estd dirigida al uso sostenible
de los bosques en pié, constituyen una oportunidad para el
mantenimiento de condiciones relativamente favorables a la
conservacion en ecosistemas naturales manejados. Los culti-

RECUADRO 7.2

POSIBLE Y SOSTENIBLE

vos forestales se presentan como una alternativa productiva
viable que, al ser desarrollada en otras regiones del pais, y en
el 4rea amazonica intervenida, disminuirian la presién por
madera proveniente de los bosques naturales.

En la actualidad, las maderas valiosas son vendidas y
transportadas de manera ilegal sin dejar recursos ni generar

EuE La industria forestal: contraciclica, sostenible

y compensadora

Los cultivos forestales representan una oportuni-
dad de desarrollo econémico y social para las regiones
del pais. El potencial para desarrollar estos cultivos es
enorme ya que se cuenta con alrededor de 25 millones
de hectdreas aptas para este uso, de las cuales solo se
aprovechan unas 450.000. Colombia combina tanto
tierras disponibles como condiciones especiales, en
particular por la latitud del pais, que permite altos
rendimientos por la reduccién de los tiempos de corte.
El escaso desarrollo de este tipo de cultivos contrasta
con el que ha tenido lugar en la regién, en especial
Brasil y Chile, los cuales emplean en esta actividad
7,5y 2,3 millones de hectareas respectivamente (a
partir de datos de la FAQ). Los paises sudamericanos
representan no mas del 8% de las plantaciones a

escala mundial.

Los cultivos forestales deberian desarrollarse como
un objetivo en si mismo y como base para el desarrollo
de encadenamientos productivos, como materiales para
construccion, pulpa para papel y muebles. Estas cadenas
productivas traen empleo y mejoramiento de la balanza
comercial, en dicho rubro hasta ahora desfavorable. Para
aprovechar el potencial y desarrollar una industria fores-
tal integrada (cluster o aglomeracion), deben lograrse
un mayor nivel de produccién y exportacion, mayor
integracién entre las grandes compaiiias y las pymes,
y mayor apoyo publico, con un sistema de informacién

forestal de alta calidad.

Los ciclos de maduracién de estos cultivos permitirian
reemplazar la actividad petrolera en el momento de su
declive. En este sentido pueden constituir una actividad
(a) contraciclica, frente al declive de las regalias y los bajos
niveles de las pocas actividades econémicas alternas, y
(b) de alta competitividad y valor agregado y con sos-
tenibilidad del desarrollo. La tradicional inversién de las
regalias en infraestructura y en servicios sociales, deben
diversificarse hacia apuestas de desarrollo econémico, de
modo que las regiones petroleras no caigan en recesion
cuando decline la explotacién. Resulta critica la finan-
ciacion de inversiones que pretenden una alternativa de
diversificacion no altamente rentable y de largo plazo,que
balanceen las inversiones extractivas, que son altamente
rentables pero de plazo limitado.

EI CO, equivalente al emitido por la quema de cada ba-
rril de petréleo puede ser capturado a través de la siembra
de drboles o la conservacién de bosques. Las actividades
humanas que mas contribuyen al calentamiento global
son la quema de combustibles fésiles (carbén, petroleo
y gas natural), y la tala de bosques, que emiten mas ga-
ses efecto invernadero (GEI) de los que son capturados
naturalmente por los océanos y los bosques. La quema
de un barril de petréleo genera 0,433 toneladas de CO, y
la captura de CO, durante el ciclo productivo de un arbol
sembrado varia entre 0,107 - 0,463 ton CO.,. En esta me-
dida, la siembra de un arbol generaria la compensacion
ambiental por la explotacién de un barril de petréleo.

8 Segun los criterios desarrollados por las Conferencias de las Partes (COP) del Convenio de Diversidad Bioldgica (CDB).



desarrollo para la region. La extraccion de maderas valiosas
debe hacerse siguiendo planes de uso sostenible del recurso
maderero, y enriqueciendo los bosques amazdnicos, incluso
en resguardos indigenas y en zonas de reserva campesina,
reproduciendo densidades similares y sin destruir la estructura
ecologica del bosque; pero no es una opcién para transformar
bosque natural en zonas de siembra de arboles (recuadro 7.2).

Promover las plantaciones forestales y la conservacién
de bosques con recursos de la explotacion petrolera genera
una compensacién ambiental por el uso de estos recursos,
que permite pasar de la extraccién de recursos naturales
no renovables, al desarrollo de actividades soportadas en
la explotacion de recursos naturales de manera sostenible.
Si bien los compromisos internacionales actuales del pais
no obligan a esta compensacion, promover este esquema
de sostenibilidad podria permitir vender petréleo colom-
biano certificado como carbono neutral, con sobreprecios
asociados. Una compensacion ambiental de la explotacion
petrolera enmarcada en una estrategia de mitigacion de
los efectos del cambio climatico.

Si se “siembra un drbol por cada barril” que se extrai-
ga, se lograria la creaciéon de clusters forestales y dreas
de conservacién, y un mercado de siembra de cultivos
maderables, sin afectar la competitividad del sector
petrolero. Los costos de un arbol durante los primeros
cinco anos serian 900 pesos (unos 0,5 délares por cada
barril), no representan una carga impositiva que afecte la
competitividad para atraer inversion al sector petrolero.
Colombia recupera como impuesto el 22% del precio
de cada barril, menos que otros paises de la regién que
alcanzan mas de 50%.

En 2011 la produccién nacional super6 los 900.000
barriles diarios y se espera oscile entre 1,2 y 1,5 millones
de barriles al dia para el afio 2015. Esto permite que el pais
se mantenga como exportador neto de petrdleo, posicion
que en el pasado se vio amenazada por la dificultad para
aumentar o mantener el nivel de reservas, debido a que los
hallazgos han tendido a ser esporadicos o de poca magni-

tud. La extraccién de esas reservas se hace a un ritmo alto
para los estandares internacionales.

Con esta meta se reforestarian mas de 350.000 hec-
tareas anuales; con este nivel de reforestacidn en siete
afos el pais alcanzaria el drea sembrada por Chile y una
tasa de reforestacion superior a la de Brasil. En el periodo
2005-2010, en Brasil se reforestaron 331.000 ha/aiio,
64.000 en Chile, 48.000 en Pery, 38.000 en Argentina y
15.000 en Colombia (a partir de datos de FAO). Con una
tasa menor (a 1 por 1) aln es posible incentivar la siembra
y desarrollar clusters de produccion forestal competitivos
con perspectivas de exportacion, y asegurar la inclusion
de pequenos productores. Ademas, parte de los recursos
pueden ser utilizados para la conservaciéon de bosques
naturales que garanticen la captura de carbono o generen
servicios ambientales que justifiquen la inversién en su
conservacion.

[Disponible en: http.epa.gov/secuestration].

Fuente:
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La economia del bosque

La Amazonia dispone de una parte importante de su drea
bajo figuras de proteccién y conservacion. Por ello, se debe
promover un tipo de economia que pueda desarrollarse bajo
estas figuras. En las zonas poco intervenidas, y en los resguar-
dos indigenas que no dispongan hasta ahora con restricciones
ambientales a la explotacion, es posible y deseable un tipo de
explotacion controlada, que aproveche en forma sostenible y
viable la riqueza natural.

Elmanejo sostenible y la produccion explicita de servicios
ambientales, con viabilidad econémica de muchas de estas
actividades, se puede lograr si hay un reconocimiento econo-
mico explicito a la conservacion y los servicios ecosistémicos,
ya sea através de una transferencia directa o de un sobreprecio
en el producto final.

Incluso, la recuperacién de los servicios ambientales (SA)
asociados al bosque puede ser mas rentable que los actuales
usos para produccion ganadera. El caracter de externalidad
economica, para su conservacion y gestién, induce y obliga
cada vez mas a las sociedades al pago por estos servicios
ambientales (PSA). Esta herramienta aporta mayor equidad
y permite transferir a quienes en el campo, mediante sus ac-
ciones, definen formas de uso del espacio y sus recursos para
conservar o generar dichos SA. Con el PSA el propietario rural
puede disponer de un ingreso equivalente, o superior, al que
obtendrfa si utilizara su terreno para produccién agropecuaria.
El caracter de externalidad econémica que tienen los SA exige
la participacion de instituciones y reglas publicas, para definir
mecanismos de transferencia y PSA, definir precios y aportar
recursos'?. Los criterios mencionados a proposito de las ZRC,

AMAZONIA POSIBLE Y SOSTENIBLE

pueden hacerse extensivos a todo el espacio amazoénico.
Hasta el presente, el surgimiento y desarrollo de los mercados
de servicios ambientales (cantidades, precios, intercambio)
ameritan y requieren de intervenciones publicas.

Una de las tendencias emergentes a escala mundial y local
es el reconocimiento a los territorios con recursos que proveen
servicios ambientales, que ahora alcanzan valores de mercado
0 al menos reconocimientos econémicos. En el dmbito global,
hay una valoracién econémica creciente de los bosques natu-
rales, por sus SA relacionados con el cambio climatico. Se debe
lograr que las actividades de conservacion de las reservas de
carbono sean elegibles para financiacién en el marco de las
estrategias internacionales para combatir el cambio climatico
(Ortega et al, 2010: 35).

Un claro ejemplo es el programa de compensacion por
reduccion de emisiones de CO, por degradacion y deforestacion
de bosques naturales y por el carbono retenido en los bosques
conservados REDD+?C. Es una iniciativa internacional (nace
en 2008 a partir de una propuesta hecha en el UNFCCC para
mitigar el cambio climatico), que permite pagar por servicios
ambientales de los bosques y genera incentivos econémicos
ala conservacion del carbono almacenado en las selvas?'. Pre-
tende que un arbol tenga mayor valor plantado que talado. Las
actividades REDD+ son: (a) proyectos que buscan conservar los
bosques e incentivar financieramente la conservacion, mejorar
el manejo de los bosques, monitorear cambios en los stocks de
carbono de los bosques?. (b) actividades de alistamiento para
los proyectos y estrategias REDD+, como reformas de leyes y
de tftulos de propiedad de la tierra, y sistemas de monitoreo y
reporte de emisiones de carbono. Colombia tiene una posicién
privilegiada para ayudar a regular el clima mediante proyectos

19 Lapropuesta de Ley de Desarrollo Rural sefiala que para la definicidn de la unidad agricola familiar en las ZRC, se consideraran los servicios ambientales
y el plan de desarrollo sostenible que se acuerde localmente. Entre las actividades productivas que el Estado aprobarfa, se mencionan los proyectos
agricolas, pecuarios, acuicolas, forestales, pesqueros, de ecoturismo, de etnoturismo, artesanales, de agroturismo y de oferta o PSA, que se combinardn
componentes de conservacion, manejo, control y aprovechamiento de los recursos naturales, infraestructura, produccion limpia, produccion orgénica,

educacion ambiental, comercializacion y servicios.

2 Se le agrega“+"al final del acrénimo, para referirse a un enfoque en el que, ademés de las actividades de reduccion de la deforestacion y degradacion,
se incluyen el manejo sostenible de los bosques y el mejoramiento de las existencias de carbono forestal.

2 En la reunion de Naciones Unidas sobre cambio climéatico (CC) en Bali (2007) se encargé al Banco Mundial para ser la entidad administradora de los
recursos y apoyar las estrategias nacionales REDD+, a través del Fondo Cooperativo del Carbono de los Bosques (FCPF, por su sigla en inglés). EI FCPF
tiene como propdsito compensar a los paises que generan servicios ambientales asociados a conservar y fijar carbono en sus ecosistemas naturales,
incluidas las dreas bajo conservacion, los bosques intervenidos y los paisajes rurales. Las compensaciones por los servicios ambientales asociados a los
ecosistemas naturales toman atn mayor fuerza y posibilidad con el Fondo Verde para el Clima (Green Climate Fund) que fue aprobado en la reunion
de Naciones Unidas en Canctn (2010). Si bien atin no llegan los apoyos financieros y técnicos para la adaptacion de los diversos paises al cambio
climético, el compromiso sigue vigente y se espera que se aporten recursos durante 2012. Brasil tiene mil millones de délares por concepto de REDD+
negociados con Noruega, y Guyana estd ademds negociando con varios paises europeos.

22 Forestacion y reforestacion no son actividades REDD+, se consideran MDL. Los proyectos REDD deben incluir una linea base, andlisis de costo-eficiencia

y viabilidad, y un seguimiento a la ejecucién del proyecto.



CAPITULO 7. FRONTERA AGROPECUARIA: TERRITORIO, POBLACION Y PRODUCCION

REDD-+. Para recibir recursos del Fondo Corporativo de Carbono
de los Bosques (FCPF por su sigla eninglés), Colombia debe de-
mostrar que esta disminuyendo su tasa de deforestacion y que
maneja de mejor manera los factores que llevan ala destruccion
y degradacion de bosques. En Colombia se ha avanzado en el
desarrollo de instrumentos técnicos para monitorear la defores-
tacion y degradacion de bosques, y la creacion de mecanismos
voluntarios de comercio de carbono (Rodriguez D, 2010)%.

Este tipo de iniciativas prometen ser una buena alternativa
econémica para evitar emisiones. Hay que reconocer que
su implementacion es lenta, y que podrfan generar riesgos
sobre biodiversidad y servicios ambientales, pero despiertan
m4ds esperanzas que preocupaciones; su aplicacién debe ser
cuidadosa de laintegridad cultural de las comunidades locales
y de sus mecanismos de participacion.

La sostenibilidad y la viabilidad de las apuestas econdmi-
cas para la Amazonia dependen de la escala de produccion
en la que se desarrollen y del reconocimiento explicito a la
conservacion en el precio del producto final.

Taly como sucede con las formas de explotacién de los in-
digenas, como la minerfa artesanal y los cultivos de chagra, las

© Carlos Lema.

actividades productivas sostenibles en el entorno amazoénico
se deben caracterizar por: (a) dreas y escalas de produccion
pequefas y distantes, (b) sistemas productivos intensivos, (c)
largos periodos de descanso para la recuperacién del suelo
y los recursos renovables, (d) la regeneracion natural de los
ecosistemas.

El ecoturismo y el biocomercio son alternativas via-
bles para todo el territorio amazénico. El desarrollo de la
industria turistica en la regién, en particular el ecoturismo-
turismo de naturaleza, debe contar con un plan que
contemple estrategias de corto, mediano (cinco afios) y
largo plazos (veinte afios), que aseguren sostenibilidad
social, econémica y ambiental de la actividad, como la
capacidad de carga de los ecosistemas y regulacién de
los aprovechamientos pesqueros para turismo. El turismo
debe estar dirigido a viajeros interesados en disfrutar y
aprender de la selva amazonica, siguiendo condiciones
y recomendaciones ambientales y culturales durante su
estadia. Esta actividad, podria desarrollarse en dreas de
parques, de resguardos y otros. En la actualidad, 54% del
total de los turistas que llega a Leticia viaja con fines de
ecoturismo, y se ha ido constituyendo un cluster Leticia-
Puerto Narifio (recuadro 7.3).

% AUn hay desinformacién en algunas comunidades locales que han sido llevadas a engafio con la excusa de gestionar proyectos en el comercio de
oxigeno (véase el comunicado expedido por los ministerios de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, y del Interior y de Justicia, en mayo de 2011,
en el que se alerta sobre los posibles engafios) [Disponible en: http://www.minambiente.gov.co] (consulta: junio de 2012).
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RECUADRO 7.3

El ecoturismo en Colombia se ha desarrollado espe-
cialmente en dreas que se encuentran bajo alguna forma
de proteccion, en particular en los parques nacionales
naturales. En ellos esta permitida la realizacion de cier-
tas actividades ecoturisticas que no atenten contra el
equilibrio del medio ambiente (caminatas, actividades
de alta montafa, camping, buceo, fotografia, etcétera).

La actividad ecoturistica en Colombia esta regla-
mentada por la Ley 300 de 1996 (articulo 26). Alli se
define el ecoturismo como “una actividad controlada
y dirigida que produce un minimo impacto sobre los
ecosistemas naturales, respeta el patrimonio cultural,
educay sensibiliza a los actores involucrados acerca de
la importancia de conservar la naturaleza”.

Para los proyectos ecoturisticos en areas naturales
de reserva o de manejo especial distintas al Sistema de
Parques Nacionales Naturales, el Ministerio de Ambiente
definird, conjuntamente con las autoridades de turismo,
las regulaciones, los servicios, las reglas, convenios y con-
cesiones de cada caso, de acuerdo con la convenienciay
compatibilidad de estas areas (articulos 27 y 28).

Esta ley establece que todo proyecto de ecoturismo
en areas del sistema de parques nacionales naturales
deberd contar con la autorizacion y la supervision del
Ministerio del Medio Ambiente; entidad que, en coordi-

nacion con el Ministerio de Desarrollo Econédmico (hoy
Ministerio de Comercio, Industria y Turismo), definird la
viabilidad de los proyectos, los servicios que se ofrece-
ran, las actividades permitidas, la capacidad de carga y
la modalidad de operacién. Todo proyecto debera contar
con un proceso de planeacion previo y solo se permitiran
en ciertas zonas de los parques.

El Programa de Ecoturismo Comunitario es una ini-
ciativa oficial para promover el desarrollo en los parques
nacionales naturales, y busca contribuir a la conserva-
cion de los recursos naturales y culturales, y a la soste-
nibilidad financiera de los parques. El programa incluye
alianzas entre el Estado y organizaciones comunitarias
locales donde ambas partes asumen compromisos. Un
porcentaje de las utilidades de la actividad ecoturistica
deben ser transferidas a la Unidad Administrativa Espe-
cial de Parques Nacionales Naturales y a un fondo para
el desarrollo local en proyectos de salud, educacién y
fortalecimiento de la organizaciéon comunitaria. Esta
debe asumir responsabilidades en la conservacion de
los espacios naturales y el desarrollo local de los lugares
donde esta presente la actividad ecoturistica.

Las concesiones a la empresa Aviatur, en seis de las
56 dreas protegidas en el pais que se inicié en 2005, son
una iniciativa de ecoturismo, que le otorga al concesio-
nario la facultad de operar negocios turisticos en areas



protegidas. Se ha observado un aumento considerable en
el volumen de turistas.

El crecimiento en el turismo puede generar mayores
flujos de ingresos hacia la poblacién local. Tres paises en los
que el ecoturismo genera bienestar para la poblacién local
y el pais con un bajo impacto al ecosistema: en Kenia, por
ejemplo, cuando se prohibid la caza de ciertas especies de
animales en 1977, comenzaron a desarrollarse iniciativas
de ecoturismo, y para 1988, el turismo se convirtié en el
principal motor de atraccién de divisas al pais, por encima
del café y el té. En 1989, la administracion pasé de una
compafia privada a una agencia paraestatal, con poder
regulatorio sobre el ingreso y los activos asociados a los
parques naturales y las reservas para caza. De manera
adicional, regula los precios de laadmisién y el alojamiento
en los parques, con lo que una mayor parte de los recursos
generados pueden ser reinvertidos para la conservacion.

En Brasil, se entrena a los trabajadores del Ibama (Insti-
tuto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovdreis), para que instruyan al publico y a los guias
turisticos sobre las formas de reducir el impacto humano
en las dreas protegidas; penalizar a quienes no cumplan
con la normatividad ambiental existente sobre el uso de
los recursos naturales; animar a la poblacién local a ganar
su sustento econdmico a través de actividades como eco-
turismo y manualidades, en vez de caza de animales; y

realizar campanas educativas acerca de las consecuencias
de comprar pieles de animales. Costa Rica, con aproxima-
damente el 26% de las tierras como éreas protegidas, es un
ejemplo de éxito en la creacion de proyectos de ecoturismo,
ambientalmente sostenibles, con amplia participacién del
sector privado, de la red de parques nacionales naturales,
y la participacion de ONG internacionales y nacionales,
organizaciones indigenas y gubernamentales.

La Organizacién Mundial del Turismo (OMT), creada en
la década de 1970, es la organizacion de caracter global
para el desarrollo del turismo, impulsada por paises en
vias de desarrollo, como India y México, con intenciones
de modernizar sus sectores turisticos. Es sucesora de la
Union Internacional de Organizaciones Oficiales de Turismo
(luoto, por su sigla en inglés), que se conformé en 1947
en La Haya. La OMT, con el Programa de Naciones Unidas
para el Medio Ambiente (PNUMA), esta comprometida con
la promocién del turismo sostenible, a través de la accién
conjunta con el sector privado y las autoridades turisticas
de cada pais.

Fuente:
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El bicomercio consiste en la recoleccién, produccion,
transformacion y comercializacion de bienes y servicios de-
rivados de la biodiversidad nativa, que son generados bajo
criterios de sostenibilidad ambiental, social y econémica®.
Ha sido promovido por las Naciones Unidas (Conferencia de
las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo, UNCTAD,
por su sigla en inglés), como una actividad en la que paises
megadiversos como Colombia tienen grandes oportunidades.
Entre las categorfas del biocomercio se destacan los produc-
tos maderables y no maderables, el ecoturismo y sistemas
productivos ex situ. Es posible pensar en biocomercio para
productos amazonicos sostenibles de talla mundial.

Las alternativas productivas de la regién deben buscar
la articulacion institucional de las Comisiones Regionales
de Competitividad?, los programas nacionales como el de
Transformacion Productiva® (PTP), y los Consejos Depar-
tamentales de Ciencia, Tecnologfa e Innovacion (Codecti).

POSIBLE Y SOSTENIBLE

Los Planes Regionales de Competitividad de los Consejos
Regionales de Competitividad son realizados bajo convenios
entre el Ministerio de Industria y Comercio y las goberna-
ciones departamentales, y cuentan con la participacién de
actores representativos del nivel local. Tienen un enfoque
departamental mas no herramientas de integracion regio-
nal. La calidad de los documentos regionales es desigual y
No expresan conexiones entre propositos y decisiones de
mediano y largo plazos. Por ejemplo, el PTP nacional prioriza
el sector de cosméticos, mientras en la Amazonia, donde hay
una gran cantidad de recursos naturales con potencial para
esa industria, esta actividad no estd mencionada en los planes
regionales de competitividad®’.

Los desarrollos de la educacién, la tecnologia y el conoci-
miento son estratégicos para un proceso de transformacion
de viday economia en las regiones recientemente ocupadas.
Este tema se presenta en el capitulo 8.

24 Definicién acordada por los programas de biocomercio (PFT), la CAN (Comunidad Andina de Naciones), la UNCTAD y la CAF (Corporacién Andina de
Fomento) en 2004. El término biocomercio fue adoptado durante la VI Conferencia de las Partes del CDB en 1996.

% Las Comisiones Regionales de Competitividad son espacios para impulsar la productividad y la innovacién tecnoldgica en cada departamento, de

acuerdo con los planes regionales de competitividad (PRC), en concertacién entre actores publicos y privados, y organizaciones civicas y sociales
departamentales.

Como parte de la estrategia de insercién de la economia a los mercados internacionales, el Gobierno present6 en 2008 el Programa de Transformacion
Productiva (PTP), que busca crear alianzas entre los sectores privado y publico para fortalecer la produccién en sectores relevantes de la economfa, en
particular los nuevos y emergentes. Se identificaron doce sectores: ocho no agricolas, divididos en nuevos y emergentes (tercerizacién de procesos de
negocio; software y servicios TI; turismo de salud; cosméticos y articulos de aseo), y establecidos (autopartes y vehiculos; energfa eléctrica y servicios
y bienes conexos; textil, confeccion, disefio y moda; industria de la comunicacién gréfica), y cuatro sectores agricolas (confiterfa y chocolateria y sus
materias primas; palma, aceites y grasas vegetales; camaronicultura; carne bovina), que durante 2010 formularon planes de negocio. El programa busca
desarrollarlos de manera que se vuelvan sectores reconocidos internacionalmente por su buena calidad y precio competitivo.

En estos se destacan las iniciativas de ampliacion y fortalecimiento de la infraestructura eléctrica departamental, en Amazonas; el aceite de palmay grasas
vegetales, y ganaderia, en Putumayo; la interconexién eléctrica alterna, en Caquetd; proyectos de ganaderfa ambiental y sostenible, y de produccién
de aceites, grasas y biocombustibles, y sistemas solares de generacion eléctrica, en Guaviare; y proyectos de repoblamiento bovino y tecnificado en
explotaciones ganaderas, en Inirida (Guainia). El plan de negocios del sector de cosméticos y articulos de aseo, prioriza productos: maquillaje, color y
tratamiento; y aseo personal (bafio, fragancias); fue desarrollado por McKinsey & Co. Para el Ministerio de Comercio, Industria, y Turismo. La empresa
de cosméticos mas grande de Brasil, Natura, busca implementar un modelo de aprovechamiento sostenible de la biodiversidad amazénica, y utilizan
castana, adiroba y maracuyd para producir bienes de cuidado personal.



globales y locales

Una apuesta estructurante para la Amazonia colombiana es el desarrollo del
conocimiento acerca de las multiples riquezas de la region, para su aprovecha-
miento sostenible. Para ello es necesario avanzar en forma sistematica, progresiva
y decidida en los ambitos de la educacion (escolar y universitaria, indigena y no
indigena), la investigacion y la innovacion. Entre los principales campos que es
necesario promover estan: el desarrollo de tecnologias para ciudades amazonicas,
la bioprospeccion y la biotecnologia. Los nuevos recursos del Fondo de Ciencia,
Tecnologia e Innovacién constituyen una oportunidad. Es importante transfor-
mar procesos para que se asegure y se facilite el desarrollo y la aplicacién de los
conocimientos nuevos y existentes para la sostenibilidad.

CAPITULO 8
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La educacioén es una apuesta inmediata para el mediano
y largo plazos. Entender y apropiarse de las dindmicas del
territorio es fundamental para pobladores nativos y recientes.
Las caracterfsticas de la transformacién educativa requiere la
comprension de fenémenos globales y locales.

Educacion en la frontera

Los habitantes de la Amazonia en los territorios interve-
nidos y de frontera que llegaron en los Ultimos cincuenta
ahos, y sus descendientes son colonos agricultores, gana-
deros o pobladores dedicados a la explotacién de recursos
naturales, asi como comerciantes, funcionarios y misioneros.
Estan asentados principalmente en las capitales y centros
poblados donde se concentran las instituciones y los servi-
cios. La Fuerza Publica y fuerzas irregulares también estan
en el territorio. En este mosaico de actores se encuentran
también intereses y concepciones variadas de la Amazonia,
que oscilan entre el concepto de territorios baldios y fuente
inagotable de riquezas mercantiles, y la selva humanizada,
base de la existencia de las comunidades y que debe ma-
nejarse con un sentido de conservacién. La experiencia de
varias generaciones de pobladores significa también un
proceso de adaptacion y conocimiento’.

De igual modo, se pretende que logre a partir de co-
nocimiento y de los desarrollos conocidos hacer un uso
racional y productivo de los recursos de la regién, con la
promocién de alternativas de aprovechamiento sostenible
del territorio por parte de la poblacién nacional y local, y
asi generar en la conviccién de las gentes la realidad de un
ordenamiento territorial.

En estas areas de colonizacion es necesario fortalecer
la educacién asociada con la investigacion en sistemas de
manejo e incorporar la experiencia de institutos especiali-
zados que puedan potenciar los conocimientos propios de
los pobladores tradicionales y recientes. En este sentido la
educacién debe ser pertinente.

AMAZONIA POSIBLE Y SOSTENIBLE

La Ley 115 de 1994 (articulo 64) establece el fomento de la
educaciéon campesina®. Este servicio comprende en especial la
formacién técnica en actividades agricolas, pecuarias, pesque-
ras, forestales y agroindustriales, sefala que las secretarias de
Educacién de las entidades territoriales, o las instancias que ha-
gan sus veces, en coordinacion con las de agricultura, orienten
el establecimiento de Proyectos Institucionales de Educacion
Campesina y Rural, ajustados a las particularidades regionales
y locales (articulo 65). Los organismos oficiales que adelantan
acciones en las zonas rurales estan obligados a prestar asesorfa
y apoyo a estos proyectos institucionales.

Las siguientes son alternativas conocidas y con desarro-
llos para mejorar los problemas de baja cobertura, calidad y
pertinencia:

a. La Escuela Nueva®, modelo que combina varios cursos
con uno o dos maestros, promueve el aprendizaje, en
grupo e individual, la adopcién de métodos de ensefianza
centrados en la participacion de los nifios, un nuevo papel
del maestro como orientador y facilitador del aprendizaje,
y nuevos conceptos de guias de aprendizaje o textos.

b. La aceleracién del aprendizaje, metodologia dirigida
a remediar los problemas y costos de la extraedad
(cuando los nifios pierden afos y, por su edad, se van
quedando por fuera del sistema).

¢. Latelesecundaria, que proporciona un paguete de apoyo a
los profesores y estudiantes en las éreas rurales, y se apoya
en material impreso y en la television.

d. ElSistema de Aprendizaje Tutorial (SAT), que establece un
enlace directo entre el contenido del curriculo y las necesi-
dades socioeconémicas de la comunidad rural, a través de
proyectos productivos. Para la Amazonia rural, estos mode-
los enfrentan dificultades mayores en las comunicaciones,
por el aislamiento de las comunidades, la disponibilidad de
maestros calificados y los costos para la formacion.

' Se reconocen distintos sistemas de produccién, formas que combinan agricultura de subsistencia con comercializacién de algunos productos como
maiz, cacao o coca y con ganaderfa extensiva o semintensiva (Andrade, A., 1992: 213).”"Muchos de estos habitantes poseen conocimientos de un gran
valor para la administracion sostenible de estos recursos; pero su supervivencia misma estd en juego con la deforestacion, una buena parte de la cual

ha sido producto de su accién” (Rodriguez, M., 1995: 39-42).

Con el fin de hacer efectivos los propositos de los articulos 64 y 65 de la Constitucion Politica, el Gobierno nacional y las entidades territoriales promo-

verdn un servicio de educacién campesina y rural, formal e informal, con sujecion a los planes de desarrollo respectivos.
3 Para los colonos que habitan en forma dispersa, se han desarrollado modelos de atencién para poblacidn dispersa, en particular la “Escuela Nueva',
exitosa en areas del centro del pafs, que ofrece un marco metodoldgico flexible y mejora el aprovechamiento del escaso recurso institucional. Ha tenido

una aplicacién importante en Putumayo y Caquetd.



Enlas zonas urbanas algunas instituciones educativas han
desarrollado modalidades agropecuarias orientadas a atender
necesidades locales, aunque sigue predominando el bachille-
rato clasico basado en modelos urbanos, con esfuerzos por
mejorar la calidad y la proyeccién hacia la formacion superior.

En referencia a los contenidos curriculares, por asignaturasy
competencias, se tendrfan que fortalecer los temas de manejo
del territorio, las visiones y los conocimientos tradicionales,
agricolasy agroforestales, y asociarse a practicas concretasen el
territorio, y también a proyectos pedagdgicos de investigacion,
por ejemplo, en procesos de monitoreo de recursos naturales o
especies en riesgo, o la vigilancia de los impactos de diferentes
actividades productivas. El curriculo también debe tener una
perspectiva intercultural, como lo es la diversidad de pueblos
que comparten el territorio, y establecer intercambios de
conocimientos entre saberes técnicos y disciplinarios globales
(biogeografia, ecologia, pedagogfa de las lenguas, entre otros)
y los tradicionales de los pueblos.

A partir de las experiencias adquiridas, las asociaciones de
campesinos y los colectivos de maestros, pueden participar
progresivamente en la orientacién de los programas, para que
los proyectos educativos respondan mejor a las necesidadesy
aspiraciones de las comunidades. En este proceso, los agentes

educativos, y en particular los rectores de colegios, pueden ser
agentes de cambio, apoyandose en los proyectos educativos
institucionales (PEl), generando nuevas orientaciones.

Un espacio critico que merece un esfuerzo de disefio
especial es la educacion posecundaria y superior?, que facilite
simultdneamente las oportunidades de formacién para un
numero creciente de bachilleres, y la difusion y aprendizaje
tecnoldgicos. Un espacio privilegiado es la formacion bésica
y continua de maestros, y la formacion con mayores énfasis
locales (tecnologfas agropecuarias y sostenibilidad).

Educacion indigena

A partirde los afios 1980, y en desarrollo de los convenios
de la OIT (Organizacién Internacional del Trabajo), la educa-
cién bilingle ha sido adoptada como politica publica en los
paises latinoamericanos. Las caracteristicas de la educacién
intercultural bilingle (EIB) van desde la adopcién del idioma
nativo como lengua de instruccién en los primeros afos de
escolaridad, hasta modificaciones significativas en los conte-
nidos curriculares y los métodos de ensefianza, involucrando
alos sabedores de la comunidad. En general, estd orientada a
apoyar procesos de desarrollo socioculturalmente apropiados

4

La educacion superior cuenta con 17.350 estudiantes, principalmente en Putumayo y Caquetd, y en mucha menor proporcién en Guaviare, Amazonas,
Vaupés y Guainfa, donde apenas estudian unas pocas decenas de jovenes.
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de laeconomiay la gobernabilidad de los pueblos indigenas;
prioriza laintegridad cultural y territorial, la relacién arménica
con el medio ambiente y la sequridad ante la vulnerabilidad;
y se desarrolla de acuerdo con su cosmovisién (BID, 2006: 25).

La Ley General 115 de Educacion de 1994, y el Decreto 804
de 1995 que reglamenta la educacion intercultural bilinge
0 etnoeducacién, con un enfoque de respeto y valoracion de
la diversidad y un énfasis en educacion ambiental, ofrecen un
marco apropiado para incorporar las metas de conservacion de
la Amazonia en la formacién de los diferentes pobladores. Sin
embargo no se han facilitado los mecanismos para las entidades
territoriales e instituciones educativas existentes y responsables.
El desarrollo de la EIB en Colombia es muy variable, con multiples
dificultades (organizativas, politicas y financieras®).

Desde cuando se cre6 la “Comision nacional de trabajo
y concertacion de la politica educativa para los pueblos
indigenas” (Concepti) (Decreto 2460 de 2007), las organi-
zaciones indfgenas vienen desarrollando un proceso de
concertacion con el Ministerio de Educaciéon Nacional (MEN)
para la definicion del Sistema de Educacién Indigena Propio
(SEIP)®, para revitalizar las practicas de manejo tradicionales,
gestionar la educacion y el futuro de las préximas generacio-
nes. La“Mesa permanente de concertacion con los pueblos
y organizaciones indigenas” (Decreto 1397 de 1996), y en
ella la Comision Nacional de Territorios Indigenas (CNTI),
prioriza acciones e inversiones del Gobierno nacional en
educacion. Por su parte y de manera adicional, los pueblos

AMAZONIA POSIBLE Y SOSTENIBLE

amazonicos cuentan con su propia Mesa, creada mediante
el Decreto 3012 de 20057

El aparato educativo debe funcionar mas como el motor
de la creatividad y del desarrollo socioecondmico y cultural.
Se presentan dificultades de alfabetizacién, especialmente
en los internados en los que el proceso educativo se hace en
castellano con profesores que no conocen las lenguas nativas,
donde la educacion bésica se vacia de lalengua, cuandolalen-
gua es matriz del pensamiento. Se invierte la interculturalidad.
Tampoco se dispone de materiales pedagdgicos adecuados.

La formacién de docentes en el territorio deberd ser el
motor de la implementacién de este nuevo enfoque. Més
oportunidades de formacién de personas locales es funda-
mental para lograr programas de atencién exitosos.

La educacién diferenciada conlleva costos importantes
para garantizar tanto apoyo técnico y académico, para el
desarrollo curricular, la investigacion ecoldgica, lingUistica,
pedagogicay cultural, la formacién de maestros y la produc-
cién de materiales en lenguas nativas.

Una real transformacién del aparato educativo en la
Amazonia requiere una participacion generalizada de Ias
generaciones de mayores, depositarios de los saberes y
practicas, revitalizar el papel de las mujeres como creadoras
de biodiversidad en las chagras, de los chamanes como
orientadores del equilibrio con la naturaleza, y recuperar el

®  El Ministerio de Educacion Nacional (proyecto con el Banco Mundial) viene impulsando un programa de fortalecimiento de la cobertura con calidad
para el sector educativo rural, que busca darle aplicacion al Decreto 2500 de 2011y al SEIP (Sistema de Educacion Indigena Propio).

& Entre sus objetivos se destacan:"Mantener, fortalecery afianzar la identidad cultural de los diversos pueblos; garantizar el fortalecimiento, construccion
y desarrollo de los proyectos educativos comunitarios de cada pueblo indigena; garantizar la conservacion de las lenguas indigenas, promoviendo su
recuperacion, fortalecimiento, revitalizacién, uso y valoracién; elaborar y desarrollar estrategias de mejoramiento de la calidad de la educacion a través
de la formacién comunitaria, incluyendo a los docentes en territorios indigenas y aquellos que atienden poblacién indigena en otros espacios”.

7 La Mesa Regional Amazonica, bajo la direccion del Ministerio del Interior y de Justicia, se ha definido como un espacio de concertacion para recomen-
dar a las distintas instancias del Gobierno, la formulacion, promulgacion y ejecucion de las politicas publicas de desarrollo sostenible para los pueblos
indigenas asentados en esta region y participar en la evaluacion y sequimiento de las mismas. Se trata de una instancia extraordinaria que deberfa, de
operar, resolver los mas urgentes problemas de las comunidades indigenas. El balance y resultados de esta Mesa no se han traducido en acciones reales
de cambio, quizé por falta de voluntad politica, debilidad de las organizaciones indigenas y de la organizacién regional, falta de informacion adecuada y
no contar con herramientas apropiadas de gestién. La Mesa estaba integrada a 2005 por los siguientes miembros: los ministros del Interior y de Justicia
o su delegado y quien la preside; del Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial o su delegado; de Educacién Nacional o su delegado, y de la Proteccion
Social o su delegado; el director del Departamento Nacional de Planeacién o su delegado; el gerente general del Incoder o su delegado; el director general
del Presupuesto Publico Nacional del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico o su delegado; los gobernadores de los departamentos de Amazonas,
Caquetd, Guaviare, Guainfa, Putumayo y Vaupés o sus delegados; los directores de la Corporacién para el Desarrollo Sostenible del Sur de la Amazonia,
(Corpoamazonia); del Instituto Amazonico de Investigaciones Cientificas (Sinchi) y de la Corporacion para el Desarrollo Sostenible del Norte y del Oriente
Amazénico (CDA); el presidente de la Organizacién de Pueblos Indigenas de la Amazonia Colombiana (Opiac) o un delegado por el Comité Ejecutivo;
dos delegados indigenas de las respectivas organizaciones por cada uno de los departamentos de Amazonas, Caquetd, Guaviare, Guainia, Putumayo y
Vaupés, elegidos mediante consenso por las respectivas organizaciones; los delegados indigenas ante el Consejo Directivo de Corpoamazonia y CDA, y
como invitados permanentes la Procuraduria Delegada para la Prevencién en Materia de Derechos Humanos y Asuntos Etnicos, el Defensor Delegado
para Indigenas y Minorfas Etnicas, y el presidente de la Organizacion Nacional Indigena de Colombia (ONIC) o su delegado. La Mesa cuenta con una
Secretarfa Operativa, conformada por dos miembros: uno del Ministerio del Interior y de Justicia y otro de la Opiac.



papel de los padres de familia en la formacién de los papeles
tradicionales masculino y femenino (recuadro 8.1).

Es crucial evaluar los incentivos al desplazamiento que
provoca la busqueda de educacion secundaria y superior,
factor de migracion de las comunidades indigenas hacia las
ciudades y centros poblados, tanto generados de manera exé-
gena, asi como expresion de procesos de cambio, culturalesy
de expectativas de los habitantes jovenes. Hay apreciaciones
valiosas y contradictorias, entre la opcion de crear universi-
dades indigenas, o impulsar la formacién de profesionales
indigenas en programas y establecimientos formales. Se
argumenta sobre temas de transculturizacién, emigracion,
calidad y diversidad de los programas, pertinencia, etcétera.

En general, en las comunidades funcionan escuelas uni-
tarias donde se atienden primeros grados, y eventualmente
hasta quinto grado. Terminada la primaria, es clasico optar por
abandonar el sistema educativo o ir a internados ubicados
en el propio territorio o en la capital departamental. Para
acompanfar a los jovenes, las familias migran al vecindario de
esos internados.

La politica de ampliar la cobertura ha alcanzado metas,
todavia con pocos avances en calidad y pertinencia. La
estrategia de pagar a los prestadores por nifio atendido,
que tiene en cuenta los mayores costos de atencion, estan
generando demanda desde los centros poblados, adonde las
familias se desplazan, alterando las pautas de asentamiento.
Este modelo de atencion sacrifica pertinencia y diversidad
natural y cultural (recuadro 8.1).

En el plano curricular pedagégico, la Ley General de Educa-
cion (Ley 115 de 1994), inspirada en la Constitucion Politica de

CAPITULO 8. CONOCIMIENTOS GLOBALES Y LOCALES

Un elemento estratégico para el desarrollo de una
cultura de conservacion es la educacién, con el
fin de producir una transformacion en la apro-
piacion creativa del territorio, para permitir que
la poblacion local comprenday valore el entorno
natural, y logre a partir del conocimiento y de los
desarrollos conocidos hacer un uso racional y
productivo de los recursos de la region.
ETEEN
1991,y enmarcada en los procesos de descentralizacion, consi-
dera la educacién dirigida a la diversidad de pueblos y culturas,
y establece marcos de autonomia para el desarrollo curricular.
Entre sus fines se destaca la valoracion de la diversidad, la ad-
quisicién de una conciencia para la conservacion, proteccién y
mejoramiento del medio ambiente y el desarrollo de la cultura
ecolégica (Decreto 1743 de 1994 sobre educacion ambiental).
Sobre el curriculo, para la educacion intercultural, la ley estable-
ce "Areas obligatorias y fundamentales entre las cuales estan las
ciencias naturales y la educacion ambiental.. " El PE® concreta
la autonomia curricular, pero su pleno desarrollo depende de
recursos, del nivel de formacién y orientaciones de los docentes,
y de los niveles de participacién de las comunidades educativas.

La educacion para grupos étnicos (etnoeducacion) se
enfoca en una cultura, una lengua, unas tradiciones y unos
fueros propios y autéctonos (Decreto 804 de 1995). Esta
educacion intercultural® debe estar ligada al ambiente, a los
procesos productivo, social y cultural, con el debido respeto
de sus creencias y tradiciones; y debe estar orientada a la
proteccién y uso adecuado de la naturaleza, los sistemasy las
practicas comunitarias de organizacioén, el uso de las lenguas
vernaculas'®y la formacién docente e investigacion en todos
los dmbitos de la cultura.

& Articulo 73. Proyecto educativo institucional. Con el fin de lograr la formacién integral del educando, cada establecimiento educativo debera elaborar

y poner en practica un proyecto educativo institucional (PEl), en el que se especifiquen, entre otros aspectos, los principios y fines del establecimiento,
los recursos docentes didacticos disponibles y necesarios, la estrategia pedagdgica, el reglamento para docentes y estudiantes y el sistema de gestion,
todo ello encaminado a cumplir con las disposiciones de la presente ley y sus reglamentos”. Pardgrafo. £l PEI debe responder a situaciones y necesidades
de los educandos, de la comunidad local, de la region y del pais.

Entre otros, se reconocen los siguientes logros a la educacion intercultural: aumenta la calidad del aprendizaje de materias curriculares generales,
reduce la repeticién e incrementa los afios de permanencia en la escuela, sobre todo de las nifias; eleva la eficiencia de la inversion total, incluyendo la
ensefianza de conocimientos practicos de uso local; acrecienta y desarrolla la autoestima, contribuyendo a un nuevo dinamismo y empoderamiento a
las comunidades; contribuye a la convivencia pacifica, al didlogo y a la interculturalidad; enriquece los modelos de educacién latinoamericana; permite
la participacion activa de padres de familia que no hablan el castellano y fomenta la participacion en general; y promueve la relacién arménica con el
medio ambiente y la seguridad ante la vulnerabilidad (BID, 2006: 25).

Celade (Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia, Division de Poblacion de la Cepal) adelanté programas de bialfabetizacion en pueblos
indigenas de varios paises latinoamericanos, con un método de alfabetizacion simultanea en dos lenguas —la materna y el castellano-, que dota al
estudiante de valiosas herramientas para abordar y comunicar temas criticos de la cotidianidad indigena, con la concepcién de que una persona adulta
bilingle, que vive inserta en una realidad intercultural, puede aprender a graficar y a descifrar esa graficacion en las dos lenguas que habla, que refleja
lo experimentado en sus vivencias cotidianas. Algunas versiones de los programas son: Perd 1997-1998 (pueblos quechua y aguaruna-huambisa),
Bolivia 1998-2002 (pueblo quechua), Perd 1999 (pueblo quechua), Guatemala 1999 (pueblo mam g'anjobal), Paraguay 2000 (campesinos hablantes
de guarani) y México 2001 (pueblos tsotsil y tseltal) (Herndndez y Calcagno, 2003: 15).
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RECUADRO 8.1

Las Asociaciones de Autoridades Tradicionales Indi-
genas (AATI) han logrado avances en la administracion
y prestacion de la educacion.

Al amparo del Decreto 1088 de 1993 se constituyen
las AATI. En el departamento del Amazonas se crean
Acima, Aciya, PANI, Aipea y Crima; en el Vaupés, Acaipi
y Asatrizy, y en Guainia, Jajlami, Wayuri, Petjem y Ai-
rai*. Una vez constituidas como entidades de derecho
publico, las AATI han tenido que desarrollar diversas
acciones legales para asumir la gestion de la educacion
en sus propias comunidades; la Iglesia y las entidades
territoriales no siempre han apoyado este proceso.

Acima (Asociacion de Capitanes Indigenas del Miriti
Amazonas), en agosto de 1999, interpuso ante el Tribunal
Contencioso Administrativo de Cundinamarca una ac-
cion de cumplimiento para hacer efectivo el derecho de
prelacion afavor de los pueblos indigenas, para cuando
se requiere la contratacién del servicio educativo en sus
comunidades. Posteriormente, el Consejo de Estado,
en reconocimiento al pleno derecho de los indigenas a
brindar directamente educacién escolarizada a sus nifos
y nifas, ordena al departamento del Amazonas“liquidar
el contrato de educacién con laiglesiay pasar a contratar
dicho servicio con las comunidades” (Preciado, 2008). De
esta manera, Acima asume la prestacién del servicio. En
junio de 2002 se acuerda instituir la Mesa Permanente
de Coordinacién Interadministrativaen Amazonas, como
espacio para coordinar planes, programas y proyectos a
ejecutarse en los territorios indigenas.

La Asociacion de Autoridades del Pird Parana (Acaipi),
en Vaupés contrat6 en 2008 la prestacion del servicio,
mediante lafigura de“banco de oferentes’, compitiendo
con una entidad educativa religiosa, mediante una pro-
puesta pedagdgicay cultural para el manejo del territo-

rio. Por su parte Asatrizy y otras asociaciones adelantan
quince proyectos etnoeducativos con el apoyo del MEN.

La organizacién Puruna, en el sur del Vichada, con
apoyo del MEN, desarrolla el proyecto Tabotii, modelo
educativo basado en los principios éticos y las pautas
de manejo del territorio de los piaroa. Sin embargo, atin
falta la estructura de gestién y financiera.

Jajlamiy Wayuri, dos AATI del rio Guainia, logran poner
enmarcha su programa de escuelas comunitarias, primero
tutelando el derecho de asociacion de la organizacion de
maestros Amcurig, luego cursando derechos de peticion
para que fuera tramitada su propuesta. Finalmente se con-
traté el servicio a partir de 2009, con la intervencién al MEN
(Resolucion 7882 de 2007). El curriculo de esta propuesta
esta orientado al fortalecimiento de las lenguas nativas
curripacoy nheengtu, y a la construccién de conocimientos
interculturales sobre procesos productivos y sociales de la
comunidad, y el manejo del territorio. Los mayores partici-
panen lasactividades de la escuelay los estudiantes en las
actividades de lacomunidad, con el apoyo de sabedores y
padres de familia (proyecto de pesca del Fondo Amazénico,
Amcurig, Fundacion Etnollano).

El programa de escuelas comunitarias del rio Guainia
tuvo un desarrollo inicial con el apoyo del Programa Coa-
ma (Programa de Consolidaciéon Amazdnica) de la Agencia
Danesa para el Desarrollo (Danida) y el Fondo Amazénico.
Las comunidades plantearon una propuesta pedagdgica
alrededor del rescate y fortalecimiento de las técnicas de
pesca tradicional. La propuesta permitié el desarrollo de
un modelo pedagégico sobre actividades productivas
de la comunidad, que integra teoria y practica, y areas
disciplinarias.

Fuente:

Acima: Asociacion de Capitanes Indigenas del Miritf Amazonas / Aciya: Asociacion de Capitanes Indigenas de Yaigojé-Apaporis / PANI: Asociacion
de Autoridades Indigenas del Pueblo Mirafia y Bora del Medio Amazonas / Aipea: Asociacion de Autoridades Indigenas de Pedrera Amazonas /
Crima: Consejo Regional Indigena del Medio Amazonas / Acaipi: Asociacion de Autoridades Tradicionales Indigenas del Rio Pird Parand / Asatrizy:
Asociacién de Autoridades Tradicionales Indigenas de la Zona del Yapu / Jajlami: Asociacion de Autoridades Tradicionales Indigenas Curripaco del
Resguardo del Medio Guainfa (Colombia) / Wayuri: Asociacién de Autoridades Tradicionales Indigenas del Resguardo Bajo Guainia y Rio Negro
(Colombia) / Airai: Asociacion de Autoridades Tradicionales Indigenas-Capitanes de las Comunidades del Resguardo del Rio Atabapo en Inirida.



Desarrollar un trabajo pedagdgico alrededor de las practi-
cas productivas de la comunidad, pone en juego las relaciones
socialesy la relacién con la naturaleza, y cobra sentido dentro
de la cosmovision. El trabajo en su doble dimensién, escolary
practica, constituye un excelente contexto para el aprendizaje
de valores, las normas de manejo de los recursos naturales y
el sentido de respeto a la naturaleza.

Una educacion para la Amazonia posible y sustentable
se enmarca en enfoques que valoren la diversidad cultural
y los procesos adaptativos de los diferentes grupos de
pobladores —sean antiguos o recientes— y que se basen
en sus experiencias y conocimientos desarrollados a
través de generaciones. El motor de ese mejoramiento
hacia la pertinencia y la calidad de la educacién para la
conservacion de la Amazonia deberd incluir un proceso
de formacion de maestros locales, que permita articular
el aparato institucional de las entidades territoriales con
universidades y centros de investigacion, y que promueva
un intercambio de conocimientos entre los sabedores de
los pueblos y los técnicos, los pedagogos y los cientificos.

En el actual marco normativo es posible lograr que la partici-
pacion de maestros indigenas tenga efectos sobre los contenidos
curriculares y las entidades educativas, ya que la operacion de
las instituciones esta descentralizada y pueden manejar directa-
mente los recursos de transferencia (si los resguardos se erigen
en entidades territoriales), desarrollar contenidos curriculares y
formas de evaluacion, lo que es viable con el acompariamiento
y asesoria del MEN v las secretarfas departamentales, y con la
integracion de personal calificado de las comunidades'.

Con excepcién de los caqueterios, los maestros indigenas
que desean profesionalizarse y escalafonarse tienen que estu-
diar afuera de la region; por lo general asisten a la licenciatura
en Etnoeducacion de la Universidad Pontificia Bolivariana de
Medellin. La Universidad Nacional Abiertay a Distancia (UNAD)
también ofrece Licenciatura en Etnoeducacién.

CAPITULO 8. CONOCIMIENTOS GLOBALES Y LOCALES

Las Empresas Promotoras de Salud Indigenasy la
etnoeducacién muestran que se puede ampliar el
accesoy disfrute de los derechos basicos teniendo
en cuenta las especificidades de las comunidades
indigenas, logrando su participacion y avanzando
en conjunto en la solucidn de sus problemas, en
las formas de atencién como en los contenidos.

La Universidad Nacional ha facilitado el ingreso a estu-
diantes indigenas con el Programa Alvaro Ulcué. Debido a
razones econémicas, sociales y, en buena medida, también
por la debilidad de los programas de formacién basica pri-
maria y secundaria en sus regiones, una proporcién minima
logra culminar sus estudios superiores.

Los planes educativos deben articularse a las acciones
sefhaladas en la Ley de Lenguas (Ley 1381 de 2010), que
establece compromisos del Estado con las lenguas nativas,
entre los que se destacan los planes de salvaguarda y los
procesos de planificacién lingifstica. Con el fin de construir
los curriculos para cada lengua, es necesario fortalecer el
Programa de Proteccion de la Diversidad Etnolinglistica
(PPDE) del Ministerio de Cultura'?, que desde 2007 adelanta
una politica de lenguas nativas, que inici6 el autodiagndstico
en quince lenguas, con resultados fundamentales para su
implementacién en la educacién formal. La Ley de Lenguas,
dos afios después, no ha tenido desarrollos, en particular el
articulo 20 relativo a la educacion escolarizada.

En los servicios de educacion y salud existen dificultades
con la informacion, y los avances y limitaciones en el acceso
y disfrute de los servicios. Los instrumentos estadisticos no
han logrado una calidad adecuada para la gestién, a pesar
de los esfuerzos de los Ultimos dos censos por identificar las
etnias'®. La practica internacional evidencia la necesidad de

" Una vez "en funcionamiento, las entidades territoriales indigenas se asimilaran a los municipios para efectos de la prestacidn del servicio publico
educativo, previo cumplimiento de los requisitos establecidos en la Ley 60 de 1993 y de conformidad con lo que disponga la Ley de Ordenamiento
Territorial” (Decreto 804 de 1995). En consecuencia, las AATI reconocidas como entidades publicas estan prestando el servicio educativo.

12 Cuya finalidad es ayudar a crear, en concertacién con los pueblos concernidos, una politica de proteccion y fomento a las lenguas de los grupos et-
nolinglisticos. Entre otros objetivos, busca apoyar procesos existentes y ayuda a crear procesos para favorecer el uso de las lenguas y su transmisién a
las nuevas generaciones, implementar su uso, en las esferas de la vida moderna, contribuir a la oficializacién de las lenguas en los territorios donde se
hablan'y, propender por la toma de conciencia por parte de los usuarios de estas lenguas del inmenso valor y ventaja que supone su conocimiento y

su uso [Disponible en: http://www.lenguasdecolombia.gov.col.

3 La poblacion indigena significa 3,4% de la poblacién (Censo de 2005, DANE), mientras que las encuestas periddicas de hogares tienen errores de
muestreo cercanos al 5%, superior a la poblacién indigena nacional. Deben utilizarse otras formas de captura de informacién, y dar preferencia al uso

de registros administrativos con fines estadisticos.
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RECUADRO 8.2

POSIBLE Y SOSTENIBLE

mum Peru y Brasil, experiencias de etnoeducacion en

la Amazonia

Los programas de formacién de maestros bilingties
de la Amazonia peruana (Formabiap, Perd) y la Escuela
Pamaali (OIBI-Foirn Brasil, Organizacién Indigena de la
Hoya del Isana-Federacién de Organizaciones Indigenas
del Rio Negro) han abordado estructuralmente la propuesta
educativa diferencial para pueblos indigenas amazonicos,
atendiendo los niveles curricular y pedagdgico, de parti-
cipacion comunitaria y de gestion financiera auténoma.
En lo pedagdgico, han definido una matriz curricular que
articula areas disciplinarias con practicas productivas, y
acciones coherentes de planificacién linguiistica, del corpus
(unificacion de alfabetos, plan de produccion de materiales)
y de estatus (oficialidad de las lenguas nativas).

Estas propuestas han implementado una estructura
institucional coherente con la propuesta pedagégica y
han estructurado modelos de participacion y gestiéon
comunitarias. La formacién de maestros es el nivel
estratégico desde el cual se construye la propuesta pe-
dagdgica y se articula la participacién comunitaria. En
lo financiero, las experiencias se desarrollan en alianza
entre organizaciones indigenas, instituciones del Estado,

la participacion de las comunidades en todo el proceso de la
informacién, desde la eleccion de las variables, la definicion de
los instrumentos de recoleccion, la seleccion del informador, y
laforma de preguntar e interpretar las respuestas. El recuadro
8.2 recoge experiencias en la Amazonia peruana y brasilefia.

Por su parte, lo sucedido con las EPS-I (Empresas Promo-
toras de Salud Indigena) y la etnoeducacién, muestra que se
puede ampliar el acceso y disfrute de los derechos basicos
teniendo en cuenta las especificidades de las comunidades
indigenas, logrando su participacion y avanzando con ellos en
la solucion de sus problemas especificos tanto en las formas de
atencion como en los contenidos. Ejercicios similares se pue-
den encontrary hacer para todos los deméas derechos basicos.

con recursos de cooperacion internacional y con apoyo
técnico de varias ONG.

El Formabiap se inici6 en 1988 (especialidad en Educa-
cion Primaria Intercultural Bilingtie del Instituto Superior
Pedagdgico Publico Loreto de Iquitos), en convenio con la
Asociacién Interétnica de Desarrollo de la Selva Peruana
y el Ministerio de Educacién. Ha contado, con altibajos,
con aportes importantes de la cooperacién internacional.
La articulacién con el Instituto Loreto enriquece la expe-
riencia de formacién intercultural hacia la poblacién no
indigena. Desde su creacién atiende formacién docente
inicial y en servicio, con duracién de seis afnos.

Las practicas pedagdgicas se alternan con estu-
dios en el campus de Zungaracocha, cerca de Iqui-
tos, orientados por un sabedor o especialista, que
se acompafa con expertos académicos, bidlogos,
antropélogos, matematicos o linglistas. Esta figura
es una de sus mayores fortalezas, ya que garantiza la
preeminencia de la cosmovisién de cada pueblo, el
manejo del territorio, la ética propia, el buen uso de

Conocimiento: investigacion, ciencia
y tecnologia

Para valorizar el Amazonas se requiere profundizar en su
conocimiento, en particular sobre sus recursos y diversidad.
Hoy las politicas publicas reconocen la innovacién como
una locomotora del crecimiento y el desarrollo humano. El
futuro de la Amazonia depende de cuanto énfasis se haga
en el desarrollo de conocimiento e innovaciéon'. Ademds,
debe contribuir a superar los niveles de incertidumbre
social y cientifica sobre la sostenibilidad y el aprovecha-
miento, en concordancia con el principio de precaucion,
y privilegiar la toma progresiva de decisiones con mayor
conocimiento.

1" Esdiciente el crecimiento en el nimero de articulos cientificos sobre la Amazonia, a partir de la década de 1990. La mayor parte de estos articulos son

en inglés (PNUMA y OTCA, 2009).



la lengua nativa y establece un didlogo intercultural
con los expertos.

Hay una produccion sistemética de documentos
pedagdgicos en lenguas nativas, asi como procesos de
evaluacion de aprendizajes sistematicos, incluyendo
pruebas escritas estandarizadas en lenguas nativas. En
el programa participan los pueblos indigenas achuar,
awajun, ashaninka, kandozi, shawi, kukama-kukamiria,
wampis, shipibo, chapara, shiwilu, bé6raa, uitoto, tikuna
y kichwa, estos cuatro Ultimos también con importante
poblacién en Colombia. La OIBI es fruto de un largo
proceso de movilizacion social de los pueblos del Isana,
Vaupés y Rio Negro.

En los afios 1980, con la vision de consolidar la frontera
del rio Negro, se promovieron la creacién de pequefios
resguardos, pensando en pequefas fincas. Los indigenas
demostraron que su actividad cultural no consistia en
el manejo productivo de pequefas parcelas sino en el
manejo integral del territorio, sobre el cual han logrado su
demarcacion que, si bien no otorga la propiedad de la tierra,
restringe toda actividad minera o extractiva. En este proceso
se consolidé la Foirn.

La innovacion debe dirigirse a dos polos de desarrollo:
(a) en la zona intervenida (norte y piedemonte colonizado)
la investigacion priorizaria la adaptacion y formulacién de
apuestas productivas, y asentamientos humanos, en particular
latecnologia en el drea agricola, orientadas al fortalecimiento e
incentivos a la reconversion de cultivos y laimplementacion a
gran escala de modelos silvopastoriles, y (b) en las subregiones
sury nororiental, en las cuales los bosques y la biodiversidad
tienen un mayor nivel de conservacion, el aprovechamiento
sostenible de los productos del bosque, la comprensién y
la aplicacion de los saberes tradicionales, y la vinculacién a
industrias de biotecnologia y bioprospeccion, de manera
responsable con el ambiente y las comunidades.

CAPITULO 8.

Entre los proyectos de educacion se destacan la Es-
cuela Tuyuka, en la frontera con el Vaupés colombiano,
y la Escuela Pamaali en el rio Isana, para los curripaco y
nheengatu. El objetivo del programa es: Formar un ciuda-
dano baniwa y coripaco (curripaco) orientado al trabajo
en sus comunidades, para la creatividad y la libertad, el
respeto de sus valores propios y el didlogo intercultural.

De igual modo, articula instituciones educativas esta-
tales, municipales y de la OIBI, y cuenta con el apoyo del
Ministerio de Educacién Nacional para la formacion de
maestros y publicacién de materiales. También dispone
de recursos importantes de cooperacion internacional
y asesoria técnica del Instituto Socioambiental (ISA).
Asegura la formacion profesional para estudiantes de
educacién media y futuros profesores, a través de pro-
yectos pedagdgicos productivos (piscicultura, manejo
agroforestal, investigacion sobre paisajes naturales, me-
liponicultura, produccién de aji, entre otros).

La politica lingiiistica de Pamaali consiste en el
registro y sistematizacion de conocimientos en lengua
baniwa currripaco.

Fuente: Elaboracion propia.

En el primer caso de los polos de desarrollo, la zona
intervenida, es deseable fortalecer cadenas productivas para
los productos amazénicos, y trabajar en su desarrollo, con
investigacion aplicada. Se mencionan al menos tres arreglos
productivos agropecuarios potenciales'.

Los desarrollos en modelos como los silvopastoriles, que
pueden representar una alternativa viable para la region, con
adaptacion de los arreglos existentes y las condiciones loca-
les. La promocidn e investigacion de la produccion de madera
certificada constituirfa una fuente de ingresos y un incentivo
para la conservacién de bosques, que es un recurso abun-
dante. La produccidn de vegetales (como la yuca que tiene 38

% La Universidad de la Amazonia y el Sinchi adelantan proyectos de investigacion, con el objetivo de validar alternativas de aprovechamiento de la

biodiversidad y los recursos naturales en el pidemonte.
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variedades conocidas por los productores locales, el aji'y las
frutas), lo que permite que las personas se ocupen en algo
propio y conocido'®.

Para los recursos hidrobioldgicos es necesario desarrollar
propuestas sobre las acciones que deben adelantarse desde
el piedemonte para la protecciéon de las fuentes hidricas y Ia
conservacion de la biodiversidad. La investigacién y la legali-
zacion en torno a la pesca son bajas.

En la zona intervenida, otro campo para la sostenibilidad
es la innovacidn para las ciudades amazonicas, urbanismo
amazénico y tecnologias para la vida, orientado a establecer y
lograr estdndares amazdnicos en los sistemas basicos de estos
asentamientos. El desarrollo de nuevos modelos de urbanismo,
con nuevas tecnologias, debe contemplar las particularidades
regionales (rios, escalas, externalidades) en sus equipamientos.

En este campo vale destacar varios dominios. En primer
lugar, la energia. La mayorfa de los centros urbanos no estan
interconectados y la energia se genera a partir de combus-
tible que debe ser transportado hasta la region; un sistema
extremadamente costoso y contaminante. Por ello, se debe
promover la investigacion aplicada a la generacion de ener-
gias limpias, a partir del aprovechamiento de cultivos (como
la yuca), la energia del los rios, los paneles solares, entre
otros, asociado a los usos de las distintas comunidades.

Para conseguir un salto al conocimiento colectivo
se requiere de nuevas magnitudes y propdsitos.
Para ello, la agenda de investigacion e innova-
cion debe ser compartida y conjunta entre las
instituciones y actores. Es fundamental construir
en un didlogo de saberes entre la investigacion
cientifica y el conocimiento ancestral sobre el
territorio (cartografia, uso de recursos biolégicos,
sostenibilidad).

AMAZONIA POSIBLE Y SOSTENIBLE

En segundo lugar, el abastecimiento de agua potable. A
pesar de que la cuenca del Amazonas contiene una quinta
parte del agua dulce mundial, los pobladores de la regién no
disponen de agua de buena calidad, y la investigacién sobre
su conservacion y manejo es escasa. En forma asociada, el
desarrollo necesario para el manejo de basuras y saneamiento
basico. Entercerlugar, las viviendas urbanas y rurales'”, incluso
asociadas a nuevas formas de aprovechamiento forestal y
sus ciclos.

La investigacion también puede abarcar temas de deci-
siones sociales y multidisciplinarias, como el valor econémico
de la deforestacion evitada, de conservar los ecosistemas con
buena salud y desarrollar tecnologfas para explotaciones
sostenibles.

Para el seqgundo polo de desarrollo, las subregiones sur
y nororiental, el campo de investigacion e innovacién son
los desarrollos en ciencia y tecnologia asociados al uso sos-
tenible de los productos del bosque y la biodiversidad. Los
exuberantes recursos genéticos constituyen un importante
potencial para exploraciones biotecnoldgicas. En este campo
se destacan las acciones en biotecnologiay bioprospeccion'®
(recuadro 8.3).

En Colombia, los desarrollos en biotecnologia se producen
principalmente en universidades y centros de investigacion,
que forman parte de universidades o estan vinculados a un
sector productivo (cuadro 8.1); ademads hay poco desarrollo
de la industria biotecnoldgica. Por su parte, la agregacion de
valor esta por fuera del pais'®.

Es necesario mejorar los impactos de la investigacién y
acelerar la innovacion. Son notables los esfuerzos de los in-
vestigadores sobre los temas amazonicos. Sus trabajos son la
base de nuevos desarrollos, y los resultados conocidos deben
ser mejor aprovechados. Ahora bien, para conseguir un salto
al conocimiento colectivo se requiere de nuevas magnitudes
y propositos. Para ello, la agenda de investigacion e innova-

16 Restaurantes como Wok y Minimal, en Bogotd, han incorporado en su oferta jugos de frutales y otros productos amazdnicos.

17" Véase los trabajos de Santiago Moreno, profesor de la Universidad Nacional, director del Programa de Arquitectura Tropical de la Escuela de Arquitectura
y Urbanismo de la Facultad de Artes de la Universidad Nacional de Colombia.

8 |4 biotecnologia consiste en el empleo de células vivas para la obtencién y mejora de productos Utiles para el ser humano, como los alimentos y
medicamentos. La bioprospeccién consiste en utilizar tecnologfa de punta para explorar, identificar, utilizar, transformar y domesticar especies que
representan algun tipo de beneficio, para dar un mejor uso y manejo sostenible a los recursos naturales (Melgarejo, et al., 2002: 19).

19 En Brasil se esta desarrollando la bioprospeccién basada en investigaciones sobre medicina autéctona, y por lo menos cuatro entidades financian estas
actividades: el Consejo Nacional de Investigacion, el Ministerio de Ciencia y Tecnologfa de Brasil, la Asociacién Brasilefia para el Uso Sostenible de la
Biodiversidad Amazdnica (Bioamazonia) y la Fundacion para la Investigacion del Estado de Sao Paulo (Lapa, 2003).



RECUADRO 8.3

En bioprospeccion, Colombia cuenta con desarrollos
en plantas, organismos marinos, animales, microbiologia
y ecologia (clasificacién segun talleres organizados por
el Ministerio del Medio Ambiente, el Departamento
de Biologia de la Universidad Nacional y el Instituto de
Investigaciones Marinas, para identificar las principales
lineas de investigacion en el pais).

La bioprospeccién de plantas representa alrededor
de 40% de los trabajos en este campo en el pais. Existen
por lo menos catorce entidades con iniciativas en este
sentido; entre ellas, las universidades Nacional, Pedagé-
gicayTecnoldgica de Colombia, Tecnoldgica del Chocd,
de Cérdoba y de la Amazonia, asi como Cenipalma,
Cenicafé y Sinchi, este Ultimo con investigacion en flora
amazonica (inventarios, conservacion, uso, ordenamien-
toy monitoreo de ecosistemas), en frutales amazonicos
(analisis bromatoldgico), manejo, conservaciény proce-
samiento de materias primas promisorias de la region,
en recursos genéticos aborda la caracterizacion morfol6-
gica, bioquimica y molecular, la conservacién en bancos
de germoplasma y el uso prospectivo de la diversidad.

En el drea de organismos marinos, el grupo de inves-
tigacion en los departamentos de Quimica y de Farmacia
dela Universidad Nacional ha logrado aislar e identificar
sustancias antibidticas y citotdxicas de esponjas marinas.
Se suman los grupos de las universidades de Antioquia
y Cartagena.

En bioprospeccién animal, los desarrollos son incipien-
tes. Se destacan las iniciativas de cria y manejo de abejas
sin aguijon del Departamento de Biologia de la Universi-
dad Nacional; taxonomia de plagas de babosas en cultivos

del oriente antioquefio del Grupo de Investigacion de
Sanidad Vegetal de la Universidad Catdlica de Oriente;
estudios moleculares en proteinas de uso industrial en
invertebrados de la empresa Holos Sistemas Sostenibles
de Colombia; investigaciones en limnologiay acuicultura
de la Universidad del Tolima, la Unidad Académica para las
Ciencias Biol6gicas de la Facultad de Medicina Veterinaria
y Zootecnia de la Universidad Nacional; la conservacion
de especies nativas de peces de la Facultad de Ciencias
Agrarias de la Universidad de Antioquia; la factibilidad
para la explotacion sostenible de peces ornamentales del
Departamento de Biologia de la Universidad Nacional; la
seleccion asistida por marcadores moleculares en bovinos
de Corpoica-Ceisa, y el estudio del control biol6gico de
plagas agricolas en Colombia, con énfasis en artrépodos
y entomopatdgenos, de la Facultad de Agronomia de la
Universidad Nacional.

En bioprospeccién en microbiologia, existen por lo
menos diez entidades. Se destacan: Instituto de Biotec-
nologia de la Universidad Nacional, Sinchi, Corpoica, Ce-
nicafé, Jardin Botanico de Bogota“José Celestino Mutis’,
y las universidades de los Andes, Antioquia y Pontificia
Javeriana, que han logrado adelantos en tecnologia de
enzimas (biocatalizadores), control biolégico, fitopa-
tologia, biorremediacion, biotecnologia y metabolitos
de interés agroindustrial, entre otros. El Instituto Sinchi
ha investigado la microbiologia del suelo, en los temas
de diversidad microbiana, micorrizas y caracterizacién
molecular de microorganismos.

Fuente:
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CUADRO 8.1

Colombia. Grupos y centros de investigacion de universidades sobre biotecnologia

AMAZONIA POSIBLE Y SOSTENIBLE

Universidad Nombre grupo Cocioncias | croacion | rovstas slontifoas.
Antioquia Biotecnologia Al 1999 213
Javeriana Biotecnologia Ambiental e Industrial A 1996 281
Andes Ingenierfa Biomédica B 1969 73
Cordoba Biotecnologia B 2003 M
Amazonia Biotecnologfa y Control de Calidad de Alimentos C 2008 28
Cartagena Biotecnologia D 2008 i
Catdlica de Oriente | Grupo de Investigacion en Sanidad Vegetal D 1996 56
Cauca Disefio Procesos y Energia D 2002 11"
Tolima Genética y Biotecnologia de la Reproduccién D 2003 9

Centros de investigacion

Instituto de Biotecnologia Universidad Nacional

Lineas de investigacion

Biotecnologia agricola, salud, bicinformatica, bioprocesos y
bioprospeccion, grupos transversales

Recursos Genéticos y Biotecnologia (Corpoica)

Biotecnologfa animal, mejoramiento genetico animal y manejo
integrado de plagas

Centro Nacional de Investigaciones de Café (Cenicafé)

Quimica del café

Jardin Boténico de Bogoté “José Celestino Mutis”

Caracterizacion molecular

Corporacién Centro de Investigacion en Palma de Aceite (Cenipalma)

Herramientas biotecnoldgicas al cultivo de la palma

*La Universidad del Cauca publica desde 2003 la revista Biotecnologia en el sector agropecuario y agroindustrial.

Fuente: Elaboracién propia con base en datos GrupLAC.

cion debe ser compartida y conjunta entre las instituciones y
actores, para evitar duplicidades innecesarias y encontrarse
en los temas estratégicos para la regién. Por ello es necesario
un mayor esfuerzo de coordinacién entre las diferentes insti-
tuciones, que permita complementariedad de los proyectos
y una mayor efectividad del proceso investigativo.

Las lineas de investigacion definidas deben armonizar
intereses cientificos con necesidades de la poblacién, y con-
siderar las condiciones de aplicacion. Para que la investigacion
y la innovacion sean exitosas en este sentido, se deben con-
templar desde el inicio los costos y los tiempos para validar
aplicacionesy desarrollos tecnoldgicos. Asi, los resultados de
modelos de impactos del cambio climético deben traducirse
en recomendaciones especificas para los habitantes de Ia
region. Las innovaciones tecnolégicas productivas deben
ser llevadas a la practica en terrenos de los campesinos de
la region, para que se traduzcan en alternativas reales. Para

fortalecer esta dindmica, es crucial vincular a las instituciones
educativas locales a los procesos de investigacion, lo que re-
presenta una construccion de capacidades en las subregiones
amazonicas.

Es fundamental construiren un didlogo de saberes entre
la investigacion cientifica y el conocimiento ancestral que
las comunidades indigenas tienen sobre el territorio (carto-
graffa, uso de recursos biolégicos, sostenibilidad), en el que
realmente se valore y se valide el conocimiento indigena.
Las comunidades indigenas son los principales socios de
la investigacion de recursos genéticos, protagonistas y
socios ideales de la bioprospeccion. Es necesario encontrar
un acuerdo con respeto a las formas de vida indigena que
permita aprovechar su conocimiento ancestral, desarrollar
el conocimiento biolégico y construir acuerdos sobre los
alcances razonables del proceso de consulta previa como
requisito de cada proyecto de investigacion cientifica®.

20 Una consulta en cada proyecto caracteristico alcanza costos, duracion y requerimientos que estan fuera del alcance de los grupos de investigacion.



Ademés de financiar y promover la investigacion, se de-
ben identificar los cuellos de botella legales y culturales para
desarrollarla®’. Es necesario avanzar en la definicion de proce-
dimientos para la obtencién de permisos de investigacion en
recursos bioldgicos y genéticos?, para favorecer el desarrollo
de la investigacién y la industria biotecnoldgica en el pais. El
tema de la propiedad de las obtenciones vegetales enfrenta
aun muchos vacios legales. Esto obliga a trabajar en los con-
tratos de acceso a los recursos genéticos con uso comercial,
siguiendo el Protocolo de Nagoya?. Es importante revisar el
avance de estos temas en otros paises amazonicos?, y en
el mundo, acerca de los impactos sobre la conservacion del
bosque, las comunidades indigenasy la comunidad cientifica,
la definicion de los alcances y requerimientos minimos para los
investigadores y las investigaciones locales e internacionales
(recuadro 8.4).

Fondo de Ciencia y Tecnologia,
financiado con regalias

En estaregion es baja la inversién de los entes territoriales
en investigacion y desarrollo, y en actividades de ciencia,
tecnologfa e innovacién. Amazonas fue entre 2009-2011 el
departamento de la Amazonia colombiana con mayor parti-
cipacion como porcentaje de su inversion en ACTI (actividades
de ciencia tecnologia e innovacion) e 4D (investigacion y

CAPITULO 8. CONOCIMIENTOS GLOBALES Y LOCALES

La innovacion en la zona intervenida debe diri-
girse a priorizar la adaptacién y formulacién de
apuestas productivas, y asentamientos huma-
nos. En las subregiones donde los bosques y la
biodiversidad tienen mayor conservacion, debe
dirigirse al aprovechamiento sostenible de los
productos del bosque, lacomprensiony la aplica-
cion de los saberes tradicionales, y la vinculacién
a industrias de biotecnologia y bioprospeccion.

desarrollo) en el presupuesto departamental (0,38 y 0,93%,
respectivamente, para un total de 1,3%). Los demds depar-
tamentos no superaron el 0,03% (Observatorio de Ciencia y
Tecnologia, 2011).

De particular relevancia para la regién amazénica son los
recursos destinados al nuevo Fondo de Ciencia Tecnologia
e Innovacion (FCTI) (10% del total de las regalias). Se espera
que alcancen un billén de pesos anuales, durante diez afios,
desde 2012. La buena utilizacién de los recursos de este fondo
serd crucial para la modernizacion del aparato productivoy la
implementacién de nuevos conocimientos y tecnologfa. Para
la regién amazonica es una oportunidad. En 2012 los recursos
del FCTI para la Amazonia alcanzan unos 70.000 millones de
pesos, 8% del total, que se estima en 870.000 millones de pe-

2 La aplicacion de la normatividad bajo el TLC, en territorios indigenas, las patentes y los limites de la investigacién son temas aun incipientes (Duarte

22

23

24

Torres, 2011: 17-25). De acuerdo con la nota “Cientificos en la ilegalidad’, publicada en £/ Espectador (4 de enero de 2012), 90% de los investigadores
colombianos podrian ser considerados ilegales, pues de acuerdo con la Vicerrectorfa de Investigaciones de la Universidad Nacional, “de los 565 pro-
yectos sobre biodiversidad inscritos en Colciencias desde 1997, tan solo 46 cumplieron con todos los requisitos exigidos por la legislacion colombiana”
[Disponible en: http://www.elespectador.com/impreso/cultura/vivir/articulo-319593-cientificos-ilegalidad]. La solicitud de un permiso puede tardar
més de tres afos.

Los recursos genéticos son definidos por el Convenio de Diversidad Bioldgica, como el material genético de valor real y potencial.

El Protocolo de Nagoya es el marco juridico que reglamenta el acceso a recursos genéticos y la distribucion de los beneficios econdmicos asociados
a su utilizacion a escala internacional. Este Protocolo, adoptado el 29 de octubre de 2010 por las naciones firmantes del Convenio sobre la Diversidad
Bioldgica, establece que, para el acceso a recursos genéticos, se deberdn respetar los derechos soberanos de los paises sobre sus recursos naturales, que
deberdn dar consentimiento previo. Si, de acuerdo con las leyes nacionales, el derecho a otorgar el acceso a los recursos genéticos o a los conocimien-
tos tradicionales asociados, recae sobre alguna comunidad indigena, se deberd contar con el consentimiento fundamentado previo o la aprobacién
y participacion de dicha comunidad (articulo 6). Los beneficios que se deriven de la utilizacion de recursos genéticos de comunidades indigenas
deberdn ser compartidos de manera justa y equitativa con dichas comunidades, respetando los acuerdos alcanzados (articulo 5). El Decreto 309 de
2000 reglamenta el acceso a recursos genéticos. La Vicerrectoria de Investigacion de la Universidad Nacional ha realizado propuestas para modificar
el decreto, para lograr mayor agilidad en los procedimientos.

El desarrollo de la biotecnologia y la bioprospeccién se encuentra regulado por marcos juridicos y legales nacionales. Ecuador, por ejemplo, es un
pais “libre de cultivos y semillas transgénicas”y “el Estado regulard bajo estrictas normas de bioseguridad, el uso y el desarrollo de la biotecnologia
moderna y sus productos, asi como su experimentacion, uso y comercializacién” (articulo 401 de la Constitucion Politica). El Instituto Nacional Auté-
nomo de Investigaciones Agropecuarias (Iniap) tiene un banco de germoplasma en el que se mantienen 10.200 clases de semillas de alrededor de
400 especies cultivables, y se trabaja con genética tradicional, cruzando plantas de la misma especie con ciertas especificaciones, sin introducir genes
de otras especies (Hirschfeld, 2008) (Diario Hoy, 2008. “Constitucién limita la biotecnologfa™ [Disponible en: http://www.hoy.com.ec/noticias-ecuador/
constitucion-limita-a-la-%_20biotecnologia-302384-302384.html].
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RECUADRO 8.4

POSIBLE Y SOSTENIBLE

EEE Aprovechamientos de recursos genéticos
en territorios indigenas

Un proceso de aprovechamiento de recursos ge-
néticos en territorio indigena es el convenio firmado
entre Per( y Corea para la investigacion sobre plantas
medicinales con potencial uso en biomedicina. Desde
2007, Pert se comprometié a enviar a Corea, durante
tres anos, seiscientos extractos alcohdlicos de plantas de
uso tradicional en la Amazonia. Como contrapartida, el
Instituto Coreano de Investigacion en Biociencia y Tec-
nologia (Kribb) presté asistencia para laimplementacion
de un banco de extractos codificados de las plantas de
uso tradicional y la sistematizacion en bases de datos
del conocimiento tradicional asociado a las especies
transferidas.

Los beneficios econémicos derivados del apro-
vechamiento de los recursos bioldgicos se dividirian
equitativamente entre las partes, que serian cotitulares
de los derechos de propiedad intelectual que surgiesen
sobre los recursos biolégicos o productos derivados de
ellos. La sistematizacién de conocimientos tradicionales
sobre plantas se limit6 Unicamente a los conocimientos
de dominio publico, que son los que no se encuentren
Unicamente en el seno de una comunidad indigena
(articulo 13 de la Ley 27811).

Otro ejemplo son los acuerdos firmados por la com-
pafia farmacéutica Merck y el Instituto Nacional de la

Biodiversidad de Costa Rica (Inbio) desde finales de 1992,
para el acceso exclusivo a ciertas muestras de insectos,
plantas y otros organismos recolectados por Inbio. Se
proveyo acceso a un nimero limitado de muestras por
un periodo igualmente limitado; se estableci6 que una
buena parte de la investigacion se realizaria en el pais
de origen de los recursos y que todos los costos asocia-
dos a la investigacién serian asumidos por la compaiiia
farmacéutica, y se establecieron para conservacion.

En Colombia, las exploraciones botanicas del profe-
sor Richard Evans Schultes en la selva amazonica, entre
los afos 1930 y 1950, tuvieron la aprobacién de las
comunidades indigenas para investigar las propiedades
alucinégenas y medicinales de una gran cantidad de
plantas. Se calcula que clasificé mas de 24.000 especies
de plantas, algunas de las cuales llevan su nombre. La
expedicion fue replicada en la década de 1970, por sus
discipulos, los etnobotanicos Tim Plowman y Wade Da-
vis. Estas experiencias son anteriores al surgimiento de
los modernos marcos regulatorios internacionales y en
su momento respetaron la filosofia del consentimiento
fundamentado.

Fuente: Tamayo, Guevaray Gamez (2004: 445); Pastor y
Siguenas (2008: 21-27); Davis, 2001.



TABLA 8.1

CAPITULO 8. CONOCIMIENTOS GLOBALES Y LOCALES

Proyectos y lineas de investigacion para las regiones Amazorinoquia y Surmacizo

Desarrollo fronterizo m Desarroll:oi(l::nomlcoy Conservacion Infraestructura

- Ciudades y poblaciones
fronterizas; hacia la ar-
monizacion de las politicas
plblicas en la frontera in-
ternacional del Amazonas
con Brasil y Perd.

+ Especialidades mé-
dicas, maestrias,
doctorados y pos-
doctorados en areas
estratégicas.

= Abordaje integral de la
desnutricién en Leticia y la
zona de frontera con Perty
Brasil.

« Reproduccidn continuada,
levante y ceba de Piraruct
en el trapecio amazdnico.

= Creacion vy fortaleci-
miento de parques,
centros, tiendas y mu-
seos interactivos de
ciencia y tecnologia.

= Estudio del ictioplancton
y reclutamiento de peces
migratorios en rios andino-
amazonicos en la frontera
con Brasil y Per(.

* Formacion de gru-

pos de investigacion
en primaria y secun-
daria.

« Programa de transforma-

cion productiva.

« Evaluacion del cambio glo-

bal en bosques y sistemas
acuaticos.

= Construccion del cen-

tro de convenciones
Amazonas.

* Fortalecimiento fisico y
tecnolégico para la vi-

- Programa Ondas

para el fomento de

- Fortalecimiento de prac-

ticas y de presentaciones

= Gestion, uso, conserva-

cién, manejo y distribucion

- Disefio y construccion

megacolegio del Ama-

gilancia de alimentos, la cultura ciudadana. tradicionales de la chagra del aguay la biodiversidad. zonas.
medicamentos y bebidas indigena de los Uitoto,
alcohdlicas en la zona de Bora, Ocaina y Muinane.
frontera con Brasil y Perd.
= Viviendo digitalmen- | = Prueba de un sistema de | = Evaluacién del cambio | = Modemizacion red pd-

te en Amazonas.

indicadores de bienestar
humano para pueblos indi-
genas.

global en el humedal del
medio Amazonas a través
de indices de calidad am-
biental.

blica de servicios de
salud del Amazonas.

= Evaluacion del cambio

global en el humedal del
medio Amazonas: sistema
de Yahuraca.

= Transformacion de

jardines turisticos
del parque ecolégico
Mundo Amazdnico en
Amazonas.

Fuente: Colciencias, 2011.

s0s. Los departamentos amazdnicos con mayor participacion
son Caquetd (30%) y Putumayo (24,7%); le siguen Guaviare
(14%), Amazonas (11,6%), Vaupés (9,8%) y Guainia (9,7%).

Para la ejecucion de estos recursos en 2012 se han prio-
rizado 23 proyectos y lineas de investigacion para la region
Amazorinoquia, y seis proyectos y lineas de investigacion para
la region Surmacizo” (véase tabla 8.1).

Como las regalias son recursos sobre los cuales hay in-
certidumbre acerca de su flujo a largo plazo, los proyectos
financiados deben buscar la construccién de capacidades
en los departamentos, que constituyan una plataforma para

proyectos futuros. Se deben priorizar proyectos que estén
articulados con los planes y prioridades establecidas por
las instituciones locales y nacionales®. Esta sincronizacion
y suma de esfuerzos no se da en el presente. Es necesario y
urgente construir una agenda regional de investigacion a diez
afios, que incluya la inversion para formular proyectos a ser
presentados al fondo.

Conocida la infraestructura institucional actual, resulta
prudente y aconsejable comenzar con un trabajo consisten-
te entre el Sinchi, la Universidad Nacional y el Ministerio de
Medio Ambiente y Desarrollo Sostenible (MADS), que deberd
ampliarse y transformarse en el futuro (recuadro 8.5).

% En la clasificacion de Colciencias, los departamentos Amazonas, Guainia, Guaviare y Vaupés estan en la region Amazorinoquia; mientras que Caqueta

y Putumayo estan en la regién Surmacizo.

% Por ejemplo, en lo productivo es deseable que los proyectos priorizados se articulen con objetivos e iniciativas de los Consejos Regionales de Compe-
titividad, o con apuestas nacionales como el Programa de Transformacion Productiva y el Consejo Nacional de Competitividad.
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RECUADRO 8.5

El Instituto de Investigaciones Amazodnicas (Sinchi),
vinculado al Ministerio de Medio Ambiente y Desarrollo
Sostenible (mads), fue creado por la Ley 99 de 1993.
Tiene sedes en Leticia, San José del Guaviare, Florencia
y Bogota; subsede en Mitu y préximamente en Inirida.

El valor de su presupuesto total de 2011 fue de 8.100
millones de pesos, con funcionamiento e inversion
(Sinchi, 2011a).

Cuenta con seis programas de investigacion prin-
Cipales:

a. Caracterizacion de los ecosistemas y recursos
naturales de la selva amazénica, para ampliar el co-
nocimiento sobre la diversidad de animales y plantas
presentes, y orienta la formulacién de politicas publicas
para la conservacion de la riqueza bioldgica.

b. Dindmicas socioambientales, acerca de los proce-
sos de cambio demografico, social, econémico, politico
y urbano en la Amazonia, y su relacién con el medio bio-
fisico, para procurar mejores condiciones de vida para
los habitantes; con andlisis de los procesos urbanos, de
colonizacion, la praderizacion y la concentracion de la
propiedad de la tierra.

c. Fortalecimiento institucional, que busca desa-
rrollar e implementar modelos estratégicos de gestion
institucional a través de lineas estratégicas comple-
mentarias.

d. Gestion compartida, que busca promover la
gestidn de los ecosistemas y recursos naturales desde
la investigacion cientifica y la generaciéon de conoci-
mientos sobre los principales recursos utilizados y las
actividades desarrolladas por sus habitantes. Esta linea
tiene como objetivo participar en los programas estra-
tégicos de integracion intersectorial que contribuyen a
definir lineamientos de investigacion, gestiony politicas
para el desarrollo sostenible de la regién amazénica.

e.Modelos de funcionamiento, que buscan modelar
y predecir los efectos de las diferentes intervenciones
a nivel natural y antrépico sobre la realidad ecoldgica,
biolégicay social del territorio amazénico para orientar
decisiones de los actores sobre la region. Bajo esta linea
se realiza la coordinacién del Sistema de Informacién
Ambiental Territorial de la Amazonia

f. Sostenibilidad e intervencion, para estudiar los
procesos de innovacién en sistemas de aprovecha-
miento productivo sostenibles con laincorporacién de
conocimientos tradicionales indigenas en temas como
sistemas productivos sostenibles, sistemas agrofores-
tales, usos del suelo, procesos de aprovechamientos
innovadores y cadenas comerciales.

El Sinchi tiene una estacion experimental de 180

hectareas que permite monitorear las condiciones
climéticas y de suelos, y es un centro de capacitacion.

Fuente:




y valoracion economica

Las decisiones de conservacidn requieren de la asignacion de recursos, acom-
pafados de una politica activa de regulacion, control y disefio de alternativas.
El sistema de asignacién de recursos publicos presenta sesgos en contra de los
gastos en conservacion, que se acompafan de una baja conciencia colectiva
acerca de la necesidad de invertir en conservar y en la ausencia de contabiliza-
cion del capital natural. La conservacion y su administracion exigen de recursos
crecientes, permanentes y significativos, que no se producen en la region, dada
la economia local y las reglas contributivas. Por ello debe haber una transferencia
desde la nacion, con objetivos y metas de conservacion.

Se debe mejorar la valoracion econémica de los recursos naturales, y reconocer
enlos instrumentos y decisiones de valoracion sus alcances y las incertidumbres,
como sobre los precios futuros o sobre valor de los servicios ambientales de los
bosques. La definicién de figuras de ordenamiento territorial expresa una preferen-
ciay una forma de valoracién que la sociedad le asigna a porciones del territorio.

CAPITULO 9
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Orientaciones fiscales parala
conservacion

Enla medida en que fenémenos demograficos, econdmi-
cosy politicos (por ejemplo, el desplazamiento de poblacién)
presionan por una extension de la frontera agricola, los progra-
mas de conservacion y proteccion han exigido por parte de los
gobiernos la orientacion de importantes recursos humanos,
técnicos y financieros.

La conservacién del capital natural que hoy constituye
la Amazonia colombiana adquiere en ese contexto una alta
importancia. Pero esta situacién contrasta con los sistemas tra-
dicionales de asignacion del gasto publico, que normalmente
incentivan la ocupacion y la explotacion. Esta situacion crea el
reto considerable de orientar recursos hacia la preservaciony
conservacion de esa riqueza natural.

En el mundo de hoy, conservar el capital natural exige algo
mas que no explotar (recuadro 9.1). Las presiones demogra-
ficas y econdmicas apuntan a su deterioro inercial, que solo
puede ser contrarrestado mediante una politica activa del
Estado, lo que exige la orientacién hacia ese propésito de
importantes recursos destinados al diagnéstico de las zonas
que deben ser protegidas, a la regulacion sobre su posible
utilizacién, al disefio y la puesta en marcha de sistemas de
administraciony control, y al desarrollo de alternativas viables
de ingreso para los habitantes de dichas zonas que desesti-
mulen la explotacién inapropiada de los recursos.

La orientacién de recursos publicos hacia la preser-
vacion del capital natural, y en particular del existente
en la region amazonica, se enfrenta a varios obstaculos,
derivados del proceso mismo de asignacion de los recursos
publicos. En contra del gasto en conservacién ambiental se
presentan sesgos, que se relacionan principalmente con:

a. Poca utilizacién de instrumentos de medicion del pro-
greso econdémico que tengan en cuenta el deterioro
de los recursos naturales, por lo que no se contabilizan
en forma adecuada el capital natural y los efectos de su
desaparicion.

b. La utilizacién de tasas de descuento demasiado altas en
la evaluacion de proyectos publicos.

¢. Elalto componente de funcionamiento en los gastos de
conservacion.

AMAZONIA POSIBLE Y SOSTENIBLE

d. Los sistemas de asignacion de recursos entre sectores o
entre regiones, que privilegian la extraccién y la ocupacion
frente a la conservacion.

e. Una descentralizacion pronunciada en la asignacién de
recursos y responsabilidades, que impide tener en cuenta
las externalidades territoriales.

Todo ello es sintoma de la débil presencia que tiene la
preservacion del medio ambiente en la conciencia colectiva.
Algunos de estos sesgos se presentan universalmente. Otros
de ellos son particulares al caso colombiano.

Una manifestacion de esta desproteccion del gasto en
conservacion se aprecia en los gastos destinados al Sistema
Nacional de Parques Nacionales (Reyes-Bonilla, 2010: 5), que
es probablemente la entidad con mayor manejo del territorio
en la Amazonia, cuya participacion en el total del presupuesto
general de la nacion presenté una tendencia decreciente entre
1996 y 2006, se recupera hasta 2008, sin alcanzar a llegar a la
participacion del 0,038% que tenia en 1996.

El gasto en conservacion
y los sesgos de asignacion

;Como se toman las decisiones fiscales relacionadas con
la conservacion de un recurso natural como la Amazonia
colombiana? En la medida en que existan mayores presiones
por poblar, por deforestar y por explotar intensivamente
areas que la sociedad aspira a que sean protegidas, las
actividades de proteccion seran cada vez mas costosas.
Posiblemente a principios del siglo XX el esfuerzo reque-
rido de conservacion era relativamente bajo: las presiones
demogréficas eran menores, puesto que la expansion de Ia
frontera agricola se orientaba hacia otras regiones del pafs.
El estado de los servicios de transporte y comunicaciones
hacian poco rentable la explotacién de los recursos de la
Amazonia, salvo algunas excepciones en productos transa-
bles internacionalmente como el caucho.

Cualquier esfera de gasto publico debe competir por
recursos fiscales con otras esferas de gasto, y el gasto en
conservacién no es una excepcién, especialmente en un
pais de desarrollo intermedio que requiere de incrementos
en servicios sociales y en infraestructura fisica, y en el caso
colombiano los gastos relacionados con defensa, sequridad
y justicia. En Colombia, como en la mayorfa de los pafses



RECUADRO 9.1

La medicion de la riqueza econémica de un pais se
hace normalmente con el concepto de producto inter-
no bruto (PIB), que mide la actividad productiva de las
unidades residentes en el pais*.

Un mayor nivel de capital fisico aumenta el progreso
de una sociedad, y hace mas productivo el factor traba-
jo. Una de las metas de la politica econémica consiste
precisamente en incrementar la inversion, es decir la
adquisicién o la construcciéon de un mayor volumen de
activos fisicos, tanto por parte de las empresas como
del gobierno.

Aparte del capital fisico, que es resultado de la in-
version acumulada a través del tiempo, las sociedades
disponen también de un capital natural, es decir el
conjunto de ecosistemas, de biodiversidad y de recur-
sos naturales (TEEB, 2009: 2). La disminucién en estos
recursos deberia considerarse como una sustraccion
de riqueza de la sociedad, pero ello no se refleja en
la actualidad en los sistemas de cuentas nacionales
convencionales. La extraccion de petréleo, por ejemplo,
o la deforestacion de un bosque, hoy incrementan el
valor del producto interno bruto (generan ingresos
para el capital o para el trabajo involucrados en estas
actividades), pero el gasto del recurso natural deberia
restar en la contabilizacién de la generacién neta de
riqueza. Para tratar de contrarrestar esta distorsién se
han utilizado instrumentos alternativos de medicién
de lariqueza de un pais y de su dinamica. Uno de ellos
es el Ahorro Neto Ajustado (ANA), que tiene en cuenta

tanto el capital humano como el natural, como activos
sobre los cuales descansa la productividad de un pais
(desarrollado por el Banco Mundial en Bolt, Matet y
Clemens, 2002).

Los activos totales de la sociedad pueden incremen-
tarse o disminuir. Una disminucién de estos durante
muchos afos es “insostenible”, porque compromete
la capacidad de las futuras generaciones de disfrutar
niveles de vida por lo menos iguales a los que esta
teniendo la generacion actual. La literatura reconoce
hoy dos conceptos de sostenibilidad. Se dice que se
estd en un patrén de sostenibilidad débil si las futuras
generaciones pueden tener nuestros mismos niveles de
vida, o mejores. En este contexto podria compensarse
el sacrificio de capital natural con incrementos en el
capital fisico o en el humano que generen una riqueza
equivalente. Por el contrario, la sostenibilidad fuerte
exige el capital natural es intocable: nada justifica su
destruccion (véase Heal, 2011).

Fuente:

Los gastos asociados a la preservacion de los activos fisicos, es decir, la depreciacién de dichos activos, se consideran en este concepto como parte
de la generacion de riqueza. Una medida algo mas acertada para la generacion de riqueza neta de la sociedad serfa el producto interno neto (PIN),
en el cual se ha restado la depreciacion, pero universalmente se ha llegado al convencimiento de que la dificultad en la medicion de la depreciacion
hace aconsejable utilizar el PIB para efectos de comparacion internacional e intertemporal. Contabilizar la depreciacion exige un inventario completo
de los activos fijos privados y publicos, su valorizacién y el calculo de su vida (til (véase Cortés y Pinzén, 2003: 81).
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de América Latina, el peso del gasto en conservacion le
corresponde al Estado’.

Todo gasto, publico o privado, debe soportar un minimo
examen de costos y beneficios. En el gasto publico, una unidad
adicional para proveer un bien o servicio publico debe com-
pararse con el costo de oportunidad que significa la posible
utilizacion de estos recursos en usos alternativos; y si ello exige
impuestos mayores, deberfa compararse con la“pérdida neta
de bienestar”derivada del mayor nivel de tributacién.

En lo privado, cuando el inversionista no asume plena-
mente los costos para la sociedad derivados de la destruccion
de recursos naturales, se genera una externalidad negativa y
la tendencia a la destruccién de la naturaleza. Esta falla del
mercado demanda que el Estado, a través de varios instru-
mentos, intervenga para corregirla, sea a través de incentivos

AMAZONIA POSIBLE Y SOSTENIBLE

que premien la conservacion, o de acciones de comando y
control, que deben estar acompafiadas de un régimen creible
y aplicable de sanciones.

En general, los sistemas de evaluacion presupuestal
tienden a privilegiar los gastos de inversion sobre los de
funcionamiento, bajo la errada premisa de que los primeros
contribuyen a incrementar la capacidad productiva futura
dela sociedad, y no los segundos. Se asimilan los gastos de
funcionamiento a burocracia o a despilfarro, o en el mejor
de los casos, a males necesarios para que opere la maqui-
naria estatal. Las actividades de conservacién son, por su
propia naturaleza, intensivas en gastos administrativos, en
la medida en que sus principales instrumentos consisten
en la requlacién y el control?.

El sesgo contra el funcionamiento se traduce en que un
gobierno "buen administrador” de los recursos mostrara que
contiene los gastos de funcionamiento para dar espacio a los
de inversion. En ocasiones se hace aparecer como inversion
gastos recurrentes de funcionamiento, o se desarrollan con-
ceptos como inversién social o inversion en sequridad y defensa.
Una expresion de este sesgo se aprecia en la prohibicion de
financiar gastos corrientes con recursos del sistema general
de participaciones (SGP), con excepcion de los agrupados en
inversién social, o de las regalfas obtenidas de la explotacion
de los recursos naturales no renovables?.

La solucion a este problema exige una consideracién
especial en el sistema presupuestal, en el cual el progra-
ma sea una unidad final de categorizacion presupuestal,
y las decisiones de asignacion de recursos se hicieran en
funcion de los resultados esperados (Zuluaga, 2009). Es
conveniente que en la discusién politica sobre prioridad
entre dreas de gasto se rescate laimportancia de los gastos
destinados a la conservacién, asf sus componentes sean
principalmente gastos de funcionamiento. Asi como se
acufi6 hace algun tiempo el concepto de inversidn social,
se podria comenzar a articular la inversién en conservacion.

T la participacion de la actividad privada, en proyectos propiamente empresariales o a través de organizaciones sin animo de lucro, es relativamente
baja frente a la situacion que se presenta en paises de mas alto nivel de desarrollo (véase Barcena y De Miguel, 2002; Galan y Canal, 2002).

La produccién de bienes y servicios publicos comporta, como la de cualquier bien privado, una funcién de produccién en la cual la proporcién de

trabajo y capital depende de las caracteristicas del bien o servicio y de las tecnologfas disponibles (edificaciones, dotaciones, trabajo directo, técnico
y administrativo). Este punto ha sido sefialado por Barcena y De Miguel (2002: 29).

# Estasituacion no ha cambiado significativamente con la aprobacion del Acto Legislativo 5 de 2011, que modificd constitucionalmente el Sistema General
de Regalias, ni con el proyecto de ley reglamentario de dicho acto legislativo aprobado por el Congreso. Dicho proyecto establece en el articulo 22, la
prohibicién de que con cargo a este sistema se financien gastos permanentes. Como por definicién los gastos destinados a la conservacion son perma-
nentes, se produjo un sesgo adicional, esta vez de cardcter legal, contra la conservacion (Gaceta del Congreso 962, 12 de diciembre de 2011: 22).



CAPITULO 9. RECURSOS FISCALES Y VALORACION ECONOMICA

El gasto en preservacion del medio ambiente se beneficia
en alguna medida de este sistema de inflexibilidades presu-
puestales, puesto que existen rentas de destinacién especifica
dirigidas a las Corporaciones Auténomas Regionales?.

Ademds, mecanismos de asignacion de gastos entre
regiones en el presupuesto nacional, tienden a privilegiar la
explotaciéon econoémica y la ocupacién del territorio, antes
que la conservacion y la preservacion de los espacios de
proteccion. La Ley General de Participaciones hace depender
la participacion de los departamentos y municipios en estos
recursos de variables demograficas, mediadas por la incidencia
de la pobreza de los habitantes (necesidades basicas insatisfe-
chas). La Ley de Regalias ha premiado a los departamentos y
municipios productores o a los municipios con instalaciones
permanentes para el cargue y descargue de embarcaciones
de los productos naturales no renovables.

Desde mediados de los afios 1980, pero especialmente
a partir de la Constituciéon de 1991, se ha presentado una
mayor descentralizacion del gasto publico. El peso del gasto
total ejecutado por las entidades territoriales (departamentos
y municipios) ha pasado de representar 24% del gasto total
del sector publico no financiero en 1990, a 29% en 2009°.

En el actual ordenamiento institucional nacional, la ca-
pacidad del Estado para proteger y preservar la Amazonia,
tanto en materia de financiacién como de ejecucién de
politicas, depende de manera critica de la fortaleza o debi-
lidad de las finanzas regionales, de su capacidad de gestién
y de su voluntad politica de comprometerse en este tipo de
programas. Existe en la legislacién la expectativa de que los
aportes territoriales sean la base de la financiacién de las
funciones estatales relacionadas con el ambiente, y que el
presupuesto nacional aporte de manera residual.

Se considera como inflexible todo componente del gasto publico cuya inclusién en el presupuesto no esté sujeta a la discrecion de las autoridades

de politica en el corto plazo. Las principales fuentes de inflexibilidad son las normas de gasto de obligatorio cumplimiento, las rentas de destina-
cion especifica (ingresos atados a un uso determinado), otras inflexibilidades como las exenciones tributarias (constituyen el “gasto tributario”) y
los recursos parafiscales (que reciben entidades privadas o publicas). Echeverry, Fergusson y Querubin (2004: 5) sefialan que en Colombia cerca del
92% del gasto se encuentra comprometido, lo cual quiere decir que el margen de discrecion del Gobierno para reorientar gasto publico es bastante
escaso. La situacion no ha cambiado mucho en los tltimos afios. La inflexibilidad se reproduce también en los dmbitos departamental y municipal,
especialmente en las rentas provenientes del sistema general de participacion, que se orientan preferentemente hacia salud y educacién. En cum-
plimiento de la Ley 1473 de 2011, que establecio la regla fiscal, que obliga al Gobierno nacional a sequir una senda decreciente anual de déficit en el
balance fiscal estructural, de 2,3% del PIB o menos en 2014, cerca de 1,9% o menos del PIB en 2018y 1% del PIB 0 menos en 2022. Los componentes
de gasto que seran mds afectados con esta reduccion seran los que forman parte del componente discrecional del presupuesto nacional.
> (alculos seguin las estadisticas fiscales publicadas por el Banco de la Republica (2012).
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La sostenibilidad financiera requiere de solidez
institucional, coherencia técnicay fortalecimiento
financiero. Lograr una financiacién de la conser-
vacion sostenible requiere de cambios en los
sesgos a la financiacion ambiental mencionadosy
en la garantia de flujos de financiacién constantes
en el tiempo.

Pero no siempre una mayor descentralizacion administrativa
y fiscal conduce necesariamente a una mayor proteccion del
medio ambiente®. En determinadas circunstancias los gastos
de preservacién del medio ambiente pueden ser de naturaleza
local,enla medida en que los perjuicios del deterioro ambiental
lo padecen directamente las comunidades locales. Pero tam-
bién es verdad que ciertos gastos en preservacion presentan
externalidades regionales e incluso nacionales e internacionales,
que si quedan todas a cargo de las comunidades locales podria
conducir a un gasto inferior al éptimo, porque no tienen en
cuenta en sus decisiones de gasto los beneficios o los perjui-
cios que experimentan otras comunidades. Si ademas existen
incentivos a la financiacion productiva via la explotacion de un
recurso natural, esta se privilegia por encima de la conservacion.

Dada la naturaleza de las externalidades extraterritoriales
derivadas de la conservacién de la Amazonia, no puede pre-
tenderse que el grueso de los recursos para la conservacion
recaiga en las entidades territoriales de la region. Una parte
sustancial debe provenir de recursos ordinarios del presu-
puesto nacional, y pueden ser ejecutados por entidades de
orden nacional como el Ministerio del Medio Ambiente y
desarrollo sostenible o la Unidad Administrativa Especial
del Sistema de Parques Nacionales Naturales (UAESPNN).
Una manera de asegurar los recursos hacia el futuro puede
consistir en la financiacién mediante endeudamiento, con
una intensa accion politica para asegurar esta demanda.

En Colombia, las instituciones fiscales para el sector
ambiental estdn disefiadas para regiones de alta densidad
poblacional y actividad econdmica. Ademas existe en la
legislacion la expectativa de que los aportes territoriales sean
la base de la financiacién de las funciones estatales relacio-
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nadas con el ambiente. El retraso econémico de la Amazonia
es una limitante para que esta expectativa se cumpla. Pero
si las fuentes territoriales se convirtieran en el principal
sustento del sector ambiental en la Amazonia, ocurriria en
desmedro del capital ambiental de la region, dado que las
fuentes locales y regionales de financiacién arrojan mas
recursos cuanto mayores sean las actividades econémicas,
lo que es inconsistente con el desarrollo sostenible y con la
preservacion del ambiente. Ademas, no tiene sentido que
los contribuyentes de la Amazonia asuman enteramente la
responsabilidad de financiar la proteccién ambiental cuando
sus beneficios rebasan las fronteras de la regién.

En el pafs como un todo, el sector ambiental se nutre
principalmente de recursos locales (en especial, el porcentaje
ambiental del impuesto predial) y regionales (en especial
las transferencias del sector eléctrico). La reciente reforma
constitucional del régimen de regalias hizo més incierta la
destinacién de recursos derivados de esa fuente a la finan-
ciacién de proyectos ambientales. La Amazonia presenta un
nivel relativamente bajo de tributacién territorial per capita,
tiene una alta dependencia de los recursos de transferencias, y
el presupuesto nacional es la fuente principal de financiacion
del sector ambiental en la regién, lo que debe ocurrir dado el
alcance geografico nacional e internacional de las externali-
dades ambientales del Amazonas.

Puesto que el drea cubierta por la Amazonia supera Ia
jurisdiccion de las entidades territoriales de la region, las CAR,
en tanto tienen jurisdiccion sobre varios departamentos, en
principio son organismos mas idéneos para la administracion
del medio ambiente amazonico, aunque los gobiernos mu-
nicipales y departamentales cumplen un papel definitivo en
la politica ambiental localizada.

Las CAR enfrentan también limitaciones por las externa-
lidades ambientales que inciden mas alla de su jurisdiccion.
Muchas decisiones minusvaloran los impactos ambientales
negativos asociados a la expansion de actividades econémicas,
en particular de latala de bosques y la generacion de materiales
contaminantes. A la luz de estas consideraciones, es necesario
que una autoridad del orden nacional, quizés un organismo
especializado relativamente independiente de los encargados
de la regulacién ambiental, intervenga en la administracion de

6 Cuando se analiza la desforestacion en Indonesia, Burgess et al. (2011) encuentran que estd asociado el incremento en el niimero de jurisdicciones
politicas con una mayor intensidad en la deforestacién, que la ilegal se incrementa en visperas de las elecciones locales, y que la existencia de rentas
alternativas provenientes del petréleo y del gas (regalfas) disminuyen en el corto plazo los incentivos para esta, pero los aumentan en el largo plazo.



la riqueza ambiental amazénica sobre todo en asuntos cuyo
ambito geografico de impacto exceda la jurisdiccién de las CAR,
y de los departamentos y municipios amazonicos.

Eficacia de los instrumentos
de financiacion ambientales

El desempefio ambiental probable de los instrumentos
utilizados en Colombia para financiar la protecciény preserva-
cién del ambiente en la Amazonia colombiana dependen en
gran medida de los grandes tipos de dreas: (a) las que tienen
presencia o influencia cercana de actividad econémica (no
reservadas), que tienen éreas urbanas y de suburbio, y dreas
rurales de desarrollo agropecuario, agroindustrial o similares;
(b) las que no tienen ni presencia ni influencia cercana de ac-
tividad econémica y no reservadas, que tienen dreas cubiertas
por selva y dreas no cubiertas por selva, y (c) las que estan
reservadas por mandato legal, que son parques naturales y
reservas naturales y forestales.

Alusar como criterio el volumen de recursos involucrados,
el grueso de los instrumentos de financiacion del sector pu-
blico colombiano no tiene propositos ambientales explicitos,
y en la medida en que su rendimiento depende de factores
econdmicos (presentes en las dreas tipo a), incentivan a los
gobiernos a permitir o promover el desarrollo de actividades
econdmicas, en aquellas reas sin presencia o sin influencia
cercana de actividad econdmica (dreas tipo b) e, incluso,
en areas reservadas por mandato legal (areas tipo c). Estos
incentivos se suman a los encarados por los agentes econé-
micos privados, en la forma de generacién y apropiacién de
ganancias, para expandir la frontera de la actividad econémica.

Los principalesimpuestos locales (impuesto de industriay
comercioy el impuesto predial) son ilustrativos, porque arrojan
mas recaudos cuanto mayor sea la actividad econémica. La
existencia de la selva puede percibirse como una oportunidad
de negocios perdida para los agentes econdémicos privados,
cuyos ingresos estan ligados directamente a la existencia de
tierra urbanizable, cultivable o abierta, como la ganaderia.
Reconocer la existencia de estos incentivos perversos es re-
levante para el disefio de una politica ambiental eficaz para
la Amazonia.

En adicién, los instrumentos de financiacion que tienen
propositos ambientales explicitos (las rentas de destinacion
especifica para el sector), generan un volumen de recursos
relativamente bajo. Estos recursos también producen, en su
origen, incentivos favorables a la expansion de la frontera de
la actividad econémica, y en su uso deben contrarrestar los
efectos ambientales adversos de las actividades econémicas
en dreas urbanas o rurales de desarrollo agropecuario o
agroindustrial. No desestimulan entonces la expansién de la
actividad econdmica, incluida la tala de bosques hacia areas
selvaticas. Reconocerle a un municipio los impuestos que
deja de recibir por impuesto predial al conservar el bosque,
constituiria un incentivo a la conservacion.

La eficacia de gravamenes tradicionalmente conside-
rados ambientales, aunque no tengan una destinacion
especifica para el sector, también es altamente dudosa
para la region amazdnica. Asi, por ejemplo, el impuesto a la
gasolina puede desincentivar el uso de vehiculos automo-
tores, moderando las externalidades ambientales negativas
derivadas de ese uso, pero no es evidente que desincentive
la tala de bosques.
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Fuentes de financiacion
y sostenibilidad

La sostenibilidad financiera requiere de solidez institucio-
nal, coherencia técnica y fortalecimiento financiero. Lograr
una financiacién de la conservacion sostenible requiere de
cambios en los sesgos a la financiacién ambiental mencio-
nadosy en la garantia de flujos de financiacién constantes en
el tiempo. Es necesaria una articulacién de los presupuestos
municipalesy departamentales con la sostenibilidad ambien-
tal con procesos previamente establecidos a escala regional.
También es deseable buscar una articulacion interinstitucio-
nal, que permita articular los presupuestos de las diferentes
carteras e instancias hacia el objetivo de la conservacion y el
aprovechamiento sostenible del territorio.

Las fuentes de financiacién ambiental no deben de-
pender de la utilizacion de los recursos naturales o de la
destruccion del ambiente. Ademds, es necesario fortalecer
los instrumentos econdmicos y financieros reglamenta-
dos para el sector ambiental que tienen bajos niveles de
cumplimiento o costos muy bajos para los usuarios. Entre
los instrumentos econémicos se destacan: el Certificado
de Incentivo Forestal (CIF), los mecanismos fiscales que
incentivan el uso eficiente de los recursos’ y las tasas por
uso del agua® (para la generacién de energia eléctrica) y la
retributiva por contaminacion. Las Ultimas tasas también
son instrumentos financieros para las CAR, ya que ademds
de dar la sefial del precio que incentiva el uso eficiente de
los recursos, son fuentes de recursos financieros.

Otros instrumentos financieros de las CAR son las regalfas,
el impuesto predial (15-25%) y los salvoconductos por mo-
vilizacion de maderas. La inversion directa en proteccién de
cuencas para los proyectos de inversién, y la inversion obliga-
toria en cuencas hidrogréficas para los municipios son otros de
los instrumentos para la financiacion ambiental (Rudas, 2011).

Ademads de buscar nuevos mecanismos de financiacién se
debe también fortalecer laimplementacion de los instrumen-
tos existentes, algunos de los cuales requieren modificaciones

7 Estan exentas de impuesto las rentas generadas por la venta de energia edlica, deduccion de impuesto de renta por reforestacion o deduccion por
inversiones en control o mejoramiento del medio ambiente. Estan exentos del IVA los equipos y elementos nacionales o importados destinados a
sistemas de control y monitoreo ambiental. También el caucho natural y drboles en vivero entre otros.

8 Elmonto delatasa por el uso del agua es muy bajo en la estructura de precios cobrados por las empresas de acueducto. En 2007 la tasa por uso de agua
fue fijada por el Ministerio de Ambiente en 0,59 pesos por metro clbico, los usuarios de Bogota pagaron 1.816 pesos por metro cubico. [Disponible
en: http://www.minambiente.gov.co/contenido/contenido.aspx?catiD=1296&conID=7918] (y noticias publicada en £/ Tiempo, el 30 de enero de 2007)
[Disponible en: http://www.pnud.org.co/sitio.shtml?apc=bb-30--&x=19740].
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por decreto o ley, o mayor cumplimiento (Rudas, 2010). Un
caso de bajo cumplimiento es del 15% entre 1994-2008 en
la inversion de por lo menos 1% de los ingresos corrientes
de municipios y departamentos en cuencas de acueductos.

Puesto que la asignacion del gasto es un resultado politico,
el poco peso del mismo en conservacion es reflejo también de
la baja prioridad que la sociedad colombiana le ha asignado
ala preservacion del medio ambiente, y especificamente ala
conservacion del capital natural, frente a las claras necesidades
de la poblacion. Un amplio grupo considera el gasto ambiental
como un lujo fuera del alcance de un pais pobre.

Una primera tarea de la comunidad ambiental debe consis-
tir en revertir esta tendencia. Para ello se deberfa mostrar a los
colombianos lariqueza de la Amazonia, sus potencialidades y las
amenazas que se ciernen sobre ella. Sila sociedad colombiana
conoce mas y mejor lo que representa la riqueza amazonica,
estara mas dispuesta a defenderla y a exigir de las autoridades
un lugar mas importante en las prioridades de gasto nacional.

Por ello se requiere tomar conciencia sobre los efectos
negativos del deterioro ambiental, mediante informes pe-
riédicos sobre el estado de la economia con indicadores de
sostenibilidad futura, como la senda de gasto y de financiacién
sostenibles, y efectos sobre la posibilidad de que las generacio-
nes futuras tengan un nivel de vida por lo menos semejante
al que tienen las generaciones actuales.

Las externalidades internacionales y nacionales asociadas
a ciertos gastos de conservacion deberfan tener consecuen-
cias en la seleccion de las fuentes de financiacion de los
gastos asociados a la conservacion de la Amazonia. Sobre la
financiacion internacional, se estdn comenzando a discutir
mecanismos que permiten reconocer a los paises con amplias
reservas de bosques tropicales por el esfuerzo que deben
hacer en términos de conservacion®.

Ademés de estos instrumentos internacionales de finan-
ciacién, organizaciones multilaterales o gobiernos extranje-
ros pueden ser llamados a colaborar en la financiacién de

Dada la naturaleza de las externalidades extra-
territoriales derivadas de la conservacion de la
Amazonia, no se puede pretender que el grueso
de los recursos para la conservacion recaiga en
las entidades territoriales de la regién. Una parte
sustancial debe provenir de recursos ordinarios
del presupuesto nacional.

programas de conservacion. Ademas de los recursos (fondos
reembolsables 0 no) esta financiacién permite apalancar y
comprometer recursos del Gobierno nacional, programas
de accion creibles y monitoreables, y construir politicas de
conservacion y preservacién de la Amazonia.

Valoracion econdmica, patrimonio
natural y servicios ambientales

A partir de una revisién acerca del valor econémico de
los recursos naturales, se reflexiona sobre la posibilidad
de aplicar estos principios generales en la Amazonia co-
lombiana, en donde se presenta una gran diversidad de
escenarios y diversas alternativas de proteccién. Con ello
seidentifican los alcances y limitaciones del anlisis econé-
mico v la valoracién derivada, frente a diversas decisiones
en el corto plazo.

La valoracién con implicaciones econdémicas ha sido
utilizada, para el analisis econémico en el sentido de esta-
blecer prioridades en la inversién de recursos escasos por
parte del Estado, pero también muchas decisiones juridicas
recurren a este tipo de valoraciéon para determinar las com-
pensaciones adecuadas frente a dafios irreversibles. El uso
de estos instrumentos econémicos no implica que el precio
(0 costo) asignado a una compensacion, o la magnitud de
la inversion decidida, revele el valor del hecho generador'®.

2 Enel marco del programa de las Naciones Unidas por la reduccion de las emisiones provenientes de la deforestacion y degradacion de los bosques

(REDD, por su sigla en inglés) (UN-REDD Program, 2012).

19 Un ejemplo es la estimacion de los costos a pagar como compensacion por un hecho que genera la muerte de una persona. Cuando en un accidente de
trdnsito muere atropellada una persona por culpa del conductor, a este se le asigna ademéas de una condena, una sancion econémica con el fin de compensar
a la familia de la victima, que depende de factores socioecondmicos (ingresos de la victima, edad y esperanza de vida, el tamafo de su familia, si es como
generador de ingresos). Sin embargo, esta compensacion, ante la irreversibilidad de su muerte, no implica que la vida de la persona fallecida tenga un valor
equivalente que se expresa en unidades monetarias. El valor de la vida tiene connotaciones éticas que sobrepasan los alcances de estas valoraciones.
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Valor economico de los recursos
naturales

En términos generales, el valor de un activo de capital se
expresa como el valor presente del beneficio neto que pue-
da generar dicho activo a futuro, durante su vida util. Como
recurso natural comercializable, serfa un activo de capital'.
Su valor es proporcional al precio de mercado e inversamente
proporcional a sus costos de aprovechamiento (extraccion y
movilizacion). El valor de un recurso natural comercializable
variara en las condiciones de mercados inciertos, la locali-
zacién y la tecnologia disponible, esta Ultima igualmente
incierta. Los recursos localizados en regiones con menos vias
de comunicacion y mayores dificultades de acceso, tendran
menor valor, por los mayores costos de aprovechamiento.

La posibilidad de que los recursos naturales de la region,
tanto renovables como no renovables, tengan la posibilidad
de generar nueva riqueza esta condicionada por la sustrac-
cion del territorio del mercado de tierras. Las preferencias por
extraer relaciones del mercado no significa que se rompa la
relacion entre las preferencias sociales y el valor econémico
delos bienesy servicios ambientales, sino que las preferencias
expresadas en los mercados no agotan el conjunto de bienesy
servicios econdmicos que satisfacen necesidades humanas'2

Aquellos recursos naturales que se encuentran en zonas
con altas restricciones juridicas de acceso a la tierra como de
extraccion del recurso tendran un valor econdmico transable
muy bajo o incluso nulo. Un mismo recurso tendra menor valor

AMAZONIA POSIBLE Y SOSTENIBLE

econoémico si estd localizado en un ecosistema muy fragil y
requlador de las fuentes de agua estratégicas, con medidas
mas exigentes de prevencién, mitigacion o compensacion de
dafios, por las restricciones que establecen las normas para
adelantar su explotacién; cuanto mayores sean las exigencias
establecidas para proteger el entorno, significa asignar un
mayor valor a la conservacion.

Estas condiciones expresan que no todas las transaccio-
nes sociales tienen un valor econémico, particularmente
en el corto plazo. Las decisiones humanas acerca de la na-
turaleza no le asignan un valor transable absoluto. Cuando
se decide declarar la exclusion de actividades productivas
en determinadas areas, como la declaraciéon de parque na-
cional natural, se asigna de manera directa un mayor valor
a la conservacion de un ecosistema que a cualquier uso
alternativo de sus recursos.

Un criterio central de valoracién de la conservacion es
la expresion de las preferencias sociales para que el recurso
comercializable se explote 0 no, que se mantenga o no el
entorno natural y se deriven de alli los beneficios sociales.
Este criterio central implica que el analisis econémico aporta
elementos de juicio sobre el valor de la naturaleza en rela-
cién con los beneficios, tangibles o intangibles, que esta
presta. Esto implica valorar los beneficios, el incremento de
bienestar, que ella brinda: bienes materiales, como materias
primas de actividades productivas, servicios ambientales a
diversas actividades humanas, como la regulacién de cau-
dales de agua, la estabilizacién de suelos, o satisfaccion de

1 Son recursos de capital, no solo las reservas naturales, que generan bienes comercializables (commodities), sino también el capital natural expresado

en las condiciones de existencia de todos aquellos ecosistemas que mientras perduren pueden prestar servicios asociados al bienestar de la poblacion.
“Existen muchas cosas que, tanto como individuos, como en calidad de miembros de un colectivo social, a las personas no les gustaria producir y dis-
tribuir de acuerdo con esa logica (de mercado)” Segun el autor, existen bienes que adquieren un valor superior que se encuentra definido por encima
de las decisiones de los consumidores, en un determinado mercado. En este sentido, sefiala que:"[...] existe resistencia a aplicar la l6gica del mercado
a[...] bienes como la educacion bésica, que tienen el cardcter de bienes compartidos, en el sentido de que, dependiendo de las modalidades de su
produccién, distribucion y consumo, asi serd el tipo de sociedad en la que tocara vivir [....]. Lo mismo [que] la salud, la informacién, el arte, la cultura
o la participacion politica: son bienes econémicos como muchos otros, en el sentido de que requieren de unos recursos escasos para ser producidos,
pero la sociedad no desea que la decisién sobre la cantidad en que son producidos, su modalidad y la forma como son distribuidos, se deje a la fuerzas
del mercado” (Azqueta, 2002: 84). El problema debe abordarse delimitando lo que la sociedad quiere que se produzca y distribuya de acuerdo con esta
I6gica de mercado, identificando “a qué quiere dar la consideracién de mercancia, y qué bienes se considera que tienen un valor superior, y deben ser
producidos y distribuidos de acuerdo a una légica distinta” Y explicitamente establece limitaciones a los métodos de valoracién para asuntos ambien-
tales, recalcando que “si se pretende descubrir el valor que las personas otorgan a cambios en la calidad del medio ambiente utilizando para ello la
l6gica del mercado’, “es necesario circunscribir el proceso Unicamente a aquellas funciones de la biosfera que pueden ser consideradas, legitimamente,
como mercancias” (Azqueta, 2002: 85). Este argumento, se asocia al reconocimiento de que es mds pertinente que el Estado se preocupe por buscar
la igualdad de oportunidades que la igualdad de resultados. Como lo ha planteado Sen (1995, citado por Azqueta, 2002: 81). Azqueta resalta que
“dejar en manos del mercado la solucién al problema de qué es lo que la sociedad quiere conseguir, a partir de lo que tiene, y cdmo va a repartirlo, es
notablemente peligroso’, y concluye que“las distintas sociedades intervienen en mayor o menor medida el sistema, condicionando su funcionamiento,
y excluyendo sectores completos de su dmbito de actuacion [puesto que] el sistema de mercado tiene fallos, y ello impide que pueda proporcionar
[...]Juna solucion eficiente” (Azqueta, 2002: 83).
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necesidades subjetivas, sean estéticas o religiosas (lugares
sagrados para ciertas culturas).

Cuando se decide que se puede usar el recurso disponible,
de forma que se genere mayor bienestar social, es necesario
medir el valor econémico de usar y conservar el ecosistema:
si el bienestar de la conservacion es mayor (0 menor) al de
la explotacién del recurso, se podria restringir (permitir) esta
explotacion.

Asumir que todo tipo de afectaciones ambientales se
puedan expresary comparar de manera unfvoca en unidades
monetarias tiene el riesgo de vulnerar preferencias socialmen-
te aceptadas a favor de preferencias particulares. Ademds,
las limitaciones del conocimiento conducen a subvalorar el
aporte que el ambiente y la biodiversidad hacen al bienestar.

El valor econdémico debe expresar el flujo de ingresos
monetarios, fruto de la inversion y las externalidades que
genera sobre las personas que no participan en la decision
(desarrollo y sostenibilidad). Mientras el valor del recurso
extraido se expresa directamente en los ingresos moneta-
rios que se obtendrian al aprovechar el recurso, los servicios
prestados por la naturaleza no son actualmente transados
en el mercado, lo que limita el uso de estos instrumentos.
La asignacion de valores a la conservacion de un determi-
nado ecosistema es utilizado para tomar decisiones sobre
politicas y ejecuciones, y sobre los niveles de proteccién
ointervencién que se considera recomendable establecer.

Hay poco conacimiento sobre el potencial de servicios que
se derivan de la conservacién de la Amazonia (o de parte deella)
en su estado natural. Esta ausencia de informacion se presenta
igualmente en relacion con el potencial de los recursos transa-
bles que se podrfan extraer, y se enfrentan retos importantes
para identificar el valor presente de cada componente merca-
deable, asociados a la incertidumbre sobre el comportamiento
de los mercados a futuro’. La incertidumbre es mucho mayor
para los bienes y servicios que no se transan en los mercados,
toda vez que no existen precios como indicador de valor.

Sonmultiples los servicios que prestan los bosques amazé-
nicos. Actlan como depositos del carbono que, sino se conser-
va el bosque, serfa liberado a la atmdsfera cuando se produce la
tala y las quemas. Regulan caudales al actuar como retenedores
de escorrentia en las épocas lluviosas (e incrementando los
caudales en épocas secas). Regulan sedimentos, al retener
suelos que de otra forma serfan arrastrados y depositados aguas
abajo, generando pérdida de productividad, reduciendo la
navegabilidad de los rios, colmatando los reservorios cuencas

Puesto que la asignacion del gasto es un resultado
politico, el poco peso del mismo en conservacion
es reflejo también de la baja prioridad que la
sociedad colombiana le ha asignado a la preser-
vacion del medio ambiente, y especificamente
a la conservacion del capital natural, frente a las
claras necesidades de la poblacién. Un amplio
grupo considera el gasto ambiental como un lujo.

3 Las expectativas de precios mas bajos a futuro que los elevados precios actuales de las materias primas, fortalece las preferencias por obtener ingresos
actuales, en el menor tiempo posible, explotando los recursos exportables de manera inmediata. Es decir, tienen mayor valor los mismos bienes en la
situacion actual, en contraste con lo que sucederfa si los precios presentes fuesen bajos y solo existiera una expectativa de altos precios a futuro.
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abajo o afectando en forma negativa los bancos pesqueros.
Suministran alimentos a las comunidades locales mediante
actividades extractivas con fines de autoconsumo, como la
caza, la pesca y la obtencion de recursos del bosque. Tienen
beneficios culturales, en especial para aquellas comunidades
ancestrales que reconocen valores espirituales en el bosque.

Estos servicios ambientales son prestados por el bosque
amazénico de manera proporcional a su conservacion. Todos
ellos expresan bienestar de diversos grupos sociales, a pesar
de no existir una relacién de mercado que regule su disponi-
bilidad. El acceso a estos servicios no depende de precios de
mercado, ni del nivel de ingreso de los usuarios, por lo que
no son susceptibles de ser medidos en términos monetarios a
través de sus precios'¥; dependen del grado de conservacién
de la selva amazénica'®.

Muchas de las preferencias de las sociedades no se tran-
san en los mercados, y se asignan recursos con una logica
sacial, como los servicios (derechos) de salud y educacion,
seguridad, etcétera, en los que garantizar su disponibilidad
tiene un costo en recursos publicos (costo social). En casos
de necesidades basicas o de derechos fundamentales, para
establecer prioridades se recurre a indicadores distintos a la
disponibilidad a pagar.

Los beneficios generados por las actividades
mineras y petroleras se perciben en plazos rela-
tivamente cortos, en contraste con los impactos
sociales que permanecen por mucho mas tiem-
po, o con los impactos ambientales que com-
prometen los intereses de varias generaciones.
En las valoraciones se debe utilizar una tasa de
descuento cero, para no sesgar las decisiones en
beneficio de la presente generaciony en contra
de las futuras.

AMAZONIA POSIBLE Y SOSTENIBLE

Alcances y limitaciones de la valoracion
econdmica

Esta valoracién no es aplicable a gran parte del territorio y
de los recursos naturales amazdnicos, en lo fundamental por las
restricciones jurfdicas al uso de dichos recursos y por los altos
grados de incertidumbre sobre los efectos de las alteraciones,
las cuales suelen ser irreversibles y con consecuencias significa-
tivasen el medianoy el largo plazos. Condicionar las decisiones
estratégicas o la asignaciéon de recursos publicos a analisis
econémicos con niveles de incertidumbre y desconocimiento
elevados, serfa un error con consecuencias impredecibles.

El valor actual (valor presente) tanto de los recursos tran-
sables (mercancias) o no transables, depende de situaciones
futuras que, aunque no esimposible que se den, s presentan
diversos niveles de incertidumbre, ya sea por cambios en la
restriccién existente, o por cambios tecnolégicos y de renta-
bilidad, o de mercado.

Para adelantar procesos adecuados de valoracién eco-
némica y los recursos naturales disponibles en la Amazonia
es necesario identificar los alcances y limitaciones de dicha
valoracién, bajo diversos escenarios, condicionados por dere-
chosy responsabilidades sobre los recursos, tanto del Estado
como de los particulares.

La definicion de los derechos de propiedad sobre el suelo
y los recursos de la Amazonia se encuentran bajo regimenes
jurfdicos disimiles. Cuando en esta regién se restringe o se
permite (con ciertas reglas) el uso del suelo y de los recursos
alli localizados, se expresan preferencias sociales de asigna-
cion de dichos activos en funcién del bienestar colectivo. La
decisién social y colectiva, implica que se les asigna un valor
econdmico in situ, como capital natural, superior a cualquier
otro valor que tendrfan estos mismos recursos si fuesen ex-
traidos y se destinaran a otros usos.

4 Para aquellas decisiones que afectan el bienestar de las personas por fuera del mercado, 0 en mercados imperfectos, no se puede recurrir a los precios

como expresion de las preferencias reales de quienes toman la decisién.

15 Paraincorporar en los andlisis cambios en el bienestar que no se reflejan en cambios en el ingreso, se recurre a métodos que identifican las preferencias
de los participantes, que son eminentemente subjetivas. Para efectos analiticos, se expresan en unidades mensurables y objetivas, como las unidades
monetarias. Se identifica la disponibilidad de las personas a pagar por alcanzar cierto nivel de bienestar deseable, como expresion de estas preferencias,
asf no tenga que efectuar dicho pago. O se identifica la disponibilidad a aceptar una compensacidn por una determinada pérdida de bienestar, incluso en
los casos en que dicha compensacion no se haga efectiva en dinero. Con fines académicos o para ilustrar los efectos de las politicas de conservacion,
se pueden realizar andlisis parciales del valor de la conservacién, y de sus componentes: aportes de las dreas protegidas en abastecimiento de agua
(acueductos, generadoras de energia, distritos de riego) o la regulacion de caudales con sus efectos en la prevencion de derrumbes e inundaciones.
El conocimiento de estos fendmenos tiene especial importancia en el mediano y largo plazos.
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Estas decisiones comprometen importantes porciones del
territorio de la region, ya sea para la conservacion o el desarrollo
productivo. El andlisis de conveniencia de una u otra decision esti-
ma los costos y los beneficios sociales derivados de las alternativas
y determina la conveniencia de mantener, incrementar o variar
las restricciones de uso y explotacion de recursos mercadeables.

El reto principal en la valoracién de los servicios pro-
vistos por los ecosistemas naturales radica en obtener una
descripcion explicita de las relaciones existentes entre las
estructuras y funciones de los sistemas naturales y los be-
neficios que ellos proveen a la humanidad (bajo la forma de
bienes o servicios)'®. El estudio de esta relacion es altamente
complejo. Aun cuando se conocen importantes avances en
el conocimiento de las estructuras y funcionamiento de los
ecosistemas, y en el desarrollo de técnicas de valoracion
no dependientes de la existencia de precios de mercado,
existe todavia una gran brecha entre estos dos conceptos
(National Research Council of the National Academies,
NRCAS, 2005: 30).

La valoracion econdémica puede suministrar elementos
de juicio en los que existen alternativas viables de uso y de
asignacion de recursos en distintas direcciones y aplicar téc-
nicas de valoracion para evaluar decisiones particulares, como
proyectos que afecten los recursos naturales, alternativas de
inversion o procesos de compensacion, cuando ellos sean
pertinentes (recuadro 9.2)

La valoracion de los distintos componentes de la Amazonia
enfrenta el hecho de que, mientras algunos de ellos son com-
plementarios (el paisaje y el turismo), otros son excluyentes (el
bosque y la minerfa). Se deben valorar componentes excluyen-
tes, con el fin deidentificar (ojustificar) decisiones que generan

beneficios, pero que igualmente implican sacrificios'’. Esto tiene
especial importancia cuando se analizan estimulos publicos a
ciertas actividades productivas; o para incorporar elementos
de andlisis sobre proyectos especificos de inversion (publica o
privada), cuando estas decisiones afectan recursos naturales.

La variada gama de componentes de los ecosistemas
afectan la actual generacién y también las generaciones
futuras. El andlisis econémico, cuando incorpora el tiem-
po como variable de analisis de preferencias, a través del
concepto de tasa social de descuento, que expresa un valor
econoémico a losimpactos ambientales, enfrenta una restriccién
significativa: cualquiera que sea la tasa ordinaria de descuento
positiva que se aplique, tiende a reducir a niveles practicamente
insignificantes cualquier flujo de valor (positivo o negativo), que
ocurra en un horizonte mas alld de cuatro o cinco décadas. De
esta forma, cuando se aplica este instrumento para descontar
los valores futuros y traerlos a valor presente, las preferencias
de las proximas generaciones quedan sin ningun peso. Esto,
sumado a la dificultad conceptual de identificar las preferencias
de personas que aun no han nacido, genera serias dificultades
cuando se usan técnicas convencionales para incorporar en los
andlisis impactos irreversibles sobre la naturaleza, que afectan a
las generaciones futuras'®.

Se han propuesto mecanismos alternativos de evaluacion
de proyectos, tales como las tasas de descuento decrecientes
en el tiempo (Weitzman, 2001), al permitir que aumente el
peso de las futuras generaciones en la valoracion de los costos
y beneficios de los proyectos. Otros han argumentado que lain-
capacidad técnica de conocer las tasas de descuento adecuadas
es un problema distinto a no tener en cuentalos valores morales
de una sociedad, que podrian ser calculados con instrumentos
Como encuestas o con los instrumentos proporcionados por

16 Como lo senala el informe de la Academia Nacional de Ciencias de los Estados Unidos (National Research Council of the National Academies, NRCAS,

2005: 29).

17 Argumentos econdmicos que permitan concluir que es deseable conservar la riqueza natural, renunciando a los ingresos que se podrian obtener

de extraer un recurso (madera, minerales). A la inversa, sustentar la preferencia por explotar estos recursos, compensando adecuadamente los costos
ambientales, en funcién del bienestar general que se deriva de su desarrollo.

En la evaluacion de proyectos dentro de una sola generacion“[....] el principal problema es como lograr una asignacién eficiente de recursos escasos,
para lo cual se debe elegir una tasa de descuento que refleje el costo de oportunidad del capital. Pero al evaluar proyectos intergeneracionales, iden-
tificar un tipo de descuento adecuado implica un desafio adicional: considerar también la equidad intergeneracional [...]. Con una tasa de descuento
constante [cualquiera que ella seal, los beneficios y los costos que se producen en un futuro lejano se volverdn muy pequefios en términos de su valor
actual. Asf pues, pareceria que no vale la pena invertir ni siquiera pocos recursos para evitar las potenciales consecuencias catastroficas de algunos
problemas de medio ambiente, si estos efectos se producen solo en el futuro. Como los beneficiarios de proyectos relativos a este tipo de problemas
serdn las generaciones futuras, asociar recursos muy pequefios para obtener beneficios futuros [....] plantearfa una cuestion que pueda ser éticamente
indefendible’[...]."En el contexto de la mitigacion del calentamiento global, se deberfa no simplemente reducir la tasa de descuento utilizada para
evaluar los costos y beneficios de los proyectos, en los casos donde puede haber importante irreversibilidad y posibles preguntas de equidad interge-
neracional” (Zhuang et l., 2007: 14).
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RECUADRO 9.2

EEE Valoracion y regulacion econdmica ambiental

La valoracién econédmica de los impactos ambienta-
les no fue un asunto contemplado de manera explicita
en el Cédigo de los Recursos Naturales Renovables
de 1974, a pesar de la amplia gama de instrumentos
econémicos que desde esas épocas se incluyeron en
la normatividad ambiental del pais. La larga trayecto-
ria de normas que empezaron a desarrollarse desde
esa época, tales como el pago de tasas: retributivas
por contaminacién del aire, del agua o del suelo; las
compensatorias para garantizar la renovabilidad de
recursos renovables; las del uso del agua tomada de las
fuentes naturales; y las de aprovechamiento forestal.
Todas ellas introducidas en la legislacion colombiana
de manera temprana, aplicando conceptos que actual-
mente se reconocen de manera mucho mas universal,
como el pago por servicios ambientales o el principio
de que quien contamina, paga.

Una primera referencia explicita a la valoracién
econdmica de los impactos ambientales aparece en la
Constitucion Politica de 1991, cuando incluye entre las
funciones de la Contraloria General de la Republica “el
ejercicio de un control financiero, de gestiéon y de resul-
tados, fundado en la eficiencia, la economia, la equidad

y la valoracién de los costos ambientales” (CP, 1991,
articulo 267).Este mandato es desarrollado por la Ley 42
de enero de 1993, que reorganiza el sistema de control
fiscal del pais; incorpora los analisis de beneficio-costo
y de costo-efectividad (articulo 8); y ordena analizar la
distribucion de los costos y los beneficios en el manejo
de los recursos publicos, y en particular, “cuantificar el
impacto por el uso o deterioro de los recursos naturales
y el medio ambiente y evaluar la gestion de proteccion,
conservacion, uso y explotacion de los mismos”.

Este mismo concepto se introduce en la Ley 99
de 1993 desde varias perspectivas. En primer lugar,
al definir los principios generales que rigen la poli-
tica ambiental del pais, se establece que el Estado:

Fomentara la incorporacion de los costos ambientales y
el uso de instrumentos econémicos para la prevencion,
correccion y restauracion del deterioro ambiental y para
la conservacién de los recursos naturales renovables
(articulo 1, numeral 7).

Entre las funciones del Ministerio del Medio Ambien-
te creado por dicha ley (articulo 5), se incluye evaluar:



Los alcances y efectos econdmicos de los factores ambien-
tales, su incorporacion al valor de mercado de bienes y
servicios, y suimpacto sobre el desarrollo de la economia
nacional y su sector externo; su costo en los proyectos de
mediana y gran infraestructura, y el costo econémico del
deterioroy de la conservacién del medio ambiente y de los
recursos naturales renovables, y realizar investigaciones,
analisis y estudios econémicos y fiscales en relacién con
los recursos presupuestales y financieros del sector de
gestion ambiental y con los impuestos, tasas, contribu-
ciones, derechos, multas e incentivos con él relacionados.

Asi como también le asigna la funcién expresa de

establecer técnicamente:

Las metodologias de valoracion de los costos econdmicos
del deterioro y de la conservacion del medio ambiente y
de los recursos naturales renovables.

Por otra parte, al definir el sistema de los costos y los

cuales se haria el calculo de esta depreciacion “teniendo
en cuenta los costos sociales y ambientales del dafio’, asi
como“los costos de recuperacion del recurso afectado”; y
gue el cdlculo de esta depreciacién“incluird la evaluacion
econdémica de los dafos sociales y ambientales causa-
dos por la respectiva actividad”. Precisa la norma que:

Se entiende por dafos sociales, entre otros, los ocasiona-
dos a la salud humana, el paisaje, la tranquilidad publica,
los bienes publicos y privados y demas bienes con valor
econémico directamente afectados por la actividad
contaminante; [y que el dafo ambiental es aquel] que
afecte el normal funcionamiento de los ecosistemas o la
renovabilidad de sus recursos y componentes.

Es decir, se precisa la direccion en la cual se debe
aplicar la valoracién econédmica de impactos sociales y
ambientales como elemento de juicio para definir el va-
lor de una tasa a cargo de quien genera estos impactos.

beneficios, sobre cuya base debe calcularse las tarifas de
las tasas retributivas, se establece que esta tasa“incluira el
valor de depreciacion del recurso afectado”. Para tal efecto
se determind que el ministerio definiria las bases sobre las

Fuente:
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el analisis econdmico de la caridad (Zerbe, 2005). El dafio que
pueden sufrir posteriores generaciones puede tenerse en
cuenta si se incluyen los costos de compensacién o mitigacién
para los afectados.

Debido a este tipo de problemas, se ha sugerido que la
equidad intergeneracional debe ser tratada directamente, en
lugar de a través de un ajuste de la tasa de descuento (Lesser
y Zerbe, 1995: 395-401). Un analisis completo de todas estas
inquietudes y opciones debe llevarse a cabo explicitamente,
para tomar decisiones de eleccién bien informada (otros au-
tores Lynd, 1997: 41-62; Nordhaus, 1999; Toman, 1999; Kopp
y Portney, 1999).

Para analizar los beneficios (o ingresos) generados por las
actividades mineras y petroleras se perciben en plazos relati-
vamente cortos, en contraste con los impactos sociales que,
en general, permanecen por mucho mas tiempo, o con los
impactos ambientales que pueden tener repercusiones durante
muchos afios mas, comprometiendo los intereses de varias
generaciones. Por ello se debe utilizar una tasa de descuento
cero, para evitar sesgar las decisiones en beneficio de la presente
generacion y en contra de los intereses de las generaciones
futuras'®. También se pueden incorporar, explicitamente y
con adecuados niveles de informacion, criterios éticos, como
establecer obligaciones y estandares alin mas exigentes de los
que se impondrian en situaciones menos criticas, incluso sin
que estas restricciones puedan estar soportadas en informacién

disponible. No se maximiza el bienestar social, cuando en la
asignacion de recursos los impactos se evaltian solo a partir de
las preferencias de los afectados, en un escenario de importante
ausencia de informacién.

Puesto que el objetivo de una tasa de descuento para proyec-
tos publicos es reflejar la valoracion relativa que tiene la sociedad
sobre los beneficios y costos presentesy futuros, las metodologias
tradicionales de descuento no pueden ser aplicadas a proyectos
de esta naturaleza. Varios autores (entre otros, Solow, 1974) han
considerado que es incorrecto desde un punto de vista ético
darle menos valor a los beneficios de las futuras generaciones
frente a los de la actual®.

Incertidumbre

Las decisiones de la politica publica se toman consideran-
do multiples factores y aplicando principios de precaucion
frente a la incertidumbre. Ante la ausencia de certezas, este
es el principio rector que orienta una decisién.

La validez del anélisis econémico como expresion de las
preferencias sociales esta en proporcion directa al nivel de
conocimiento sobre los fendmenos presentes y futuros que
afectan alas personas. Ante grandes niveles de incertidumbre
(como los efectos en la salud de las personas de un impacto
ambiental), es poco responsable asignar un papel preponde-
rante a las preferencias de los directamente afectados.

Las tasas de descuento utilizadas normalmente en la evaluacién de proyectos pueden traducirse en que los costos o beneficios alejados en el tiempo

son débilmente tenidos en cuenta en su valoracién, aspecto que incide especialmente en los proyectos que generan beneficios o perjuicios ambien-
tales. Utilizando la tasa recomendada por el DNP para la evaluacion de proyectos publicos, que se ha fijado en el 12% (Castro, 2005: 111), los costos
derivados de la destruccién completa de un ecosistema en un periodo de cuarenta afios se contabilizarfan solo en un 1% del valor calculado de dicho
ecosistemna, y en sesenta afos en un uno por mil. Se subvaloran los efectos positivos del gasto en conservacion.

20

En un caso extremo, un proyecto con beneficios tangibles en los primeros treinta afos siguientes a su ejecucion, pero que acabara la vida humana en

setenta afios, podria considerarse rentable. Es claro que la sociedad no aceptaria un proyecto de esta naturaleza.



CAPITULO 9. RECURSOS FISCALES Y VALORACION ECONOMICA

No resulta adecuada la valoracién econémica de la
regién amazénica, para tomar decisiones de largo alcance
con base en ella, sobre la afectacion de ecosistemas que
estan relativamente conservados, reconocida la ausencia
de conocimiento y la gran incertidumbre, incluso de co-
nocedores. Es entonces recomendable aplicar el principio
de precaucion, en proporcién directa a los niveles de in-
certidumbre, mas alla del analisis econémico sustentado
en la valoracién de impactos conocidos.

Existe gran incertidumbre en temas como:

La cantidad y variedad de recursos naturales, bidticos y
abioticos, presentes en el complejo amazdnico.

El valor del agua en el largo plazo, dada la riqueza hidrica
de la Amazonia, y los costos para lograr un mayor cono-
cimiento de los componentes y dindmicas de comporta-
miento, asi como de las afectaciones, positivas o negativas,
que se derivan de ellos.

El papel de la Amazonia en la regulacién climatica y el
umbral de su extension minima para poder cumplirlo,
en un escenario continental con ampliacién acelerada
de la frontera agricola y los impactos reciprocos entre
actividades econdmicas y el cambio climdtico.

La existencia de reservas econémicamente viables de
minerales e hidrocarburos, y de tierras aptas para la pro-
duccion agropecuaria rentable y sostenible, asi como la
posible configuracién y maduracién, en el mediano plazo,
de mercadosy precios razonablemente reales de recursos,
como lainformacién genética, los bienes comerciales deri-
vados de la diversidad bioldgicay la retencion de carbono.

Frente a este conjunto de retos sobre la valoracion econé-
mica de los recursos naturales, la Amazonia debe precisar los
alcances y las limitaciones de esta valoracién, bajo distintas
figuras de restriccion (baja, parcial o total) al uso de los recur-

sos, para precisar en donde se justifica hacer esta valoracion,
y sus alcances vy limitaciones en cada caso. Las metodologias
de formulacién y evaluacién de proyectos deben incorporar
debidamente los costos de la destruccion del capital natural y
los beneficios de su conservacién.

Las decisiones en dreas con baja restriccion de uso analizan
la conveniencia de adelantar una actividad que afecta recursos
naturales localizados en una zona en donde el marco legal
vigente permite llevarla a cabo, en principio sin restricciones
especiales. En particular analiza la viabilidad financiera y la
conveniencia de asumir el riesgo (recuperacion de la inversion
y obtencion de utilidades), y la autoridad publica presta espe-
cial atencion a los impactos positivos y negativos, directos e
indirectos, que dicha actividad generaria sobre las condiciones
de la poblacién y sobre el entorno natural. Este andlisis orienta
las decisiones, mediante elementos de juicio que permiten
contrastar los beneficios directos con los distintos impactos
ambientales y sociales. En aquellas acciones que requieren
licencia ambiental, este tipo de andlisis corresponde, en térmi-
nos formales, al estudio de impacto (EIA)?'. Estas valoraciones
incluyen los impactos ambientales en la evaluacién social y
econdmica, a través del andlisis beneficio-costo, y contribuye
al seguimiento y la evaluacion de la correspondencia entre los
impactos negativos que no pueden evitarse, y las medidas que
se requieren para compensar dichos impactos. Es necesario
revisar la efectividad y cumplimiento de los compromisos
adquiridos en virtud de las evaluaciones.

En la Amazonia, estas valoraciones sirven para evaluar
iniciativas especificas de inversion (proyectos agropecuarios
y agroindustriales, extraccién de hidrocarburos o explo-
taciones mineras, en areas en donde la norma permite
su desarrollo). Cuando generan impactos ambientales
significativos que puedan ser compensados de manera
adecuada sin comprometer la viabilidad del proyecto?. El

21 Instrumento bésico para orientar la toma de decisiones sobre los proyectos, obras o actividades que requieren licencia ambiental. Se obliga a identi-
ficary dimensionar los impactos ambientales, tanto positivos como negativos, en unidades fisicas y en términos de su equivalencia monetaria. Este
tipo de estudio es obligatorio. Asi como también es obligatorio el disefio y puesta en marcha de un plan de manejo ambiental (PMA) con diversas
medidas: las de prevencién de los impactos, evitando los efectos negativos que pueda generar la actividad sobre el medio ambiente; las de mitigacion
de impactos, minimizando los efectos negativos; las de correccion de impactos, recuperando, restaurando o reparando las condiciones afectadas; y
las de compensacion, requeridas de cuando hay impactos que no pueden ser evitados mitigados o corregidos (Decreto 2820 de 2010, articulo 1). La
valoracién monetaria de los recursos naturales usados o degradados por el proyecto, asi como de los impactos positivos de las medidas de remediacién
0 compensacién de los impactos, constituyen elementos de juicio para asignar responsabilidades a cargo del respectivo proyecto. Tradicionalmente
en Colombia se estaban otorgando licencias ambientales sujetas a la presentacion y aprobacion del EIA y del respetivo PMA, sin exigir una valoracion
econdmica de los impactos identificados en dichos andlisis. A partir del Decreto 2820 de 2010 (artfculo 21) se establece la obligacion de realizar una
evaluacién econoémica de los impactos del proyecto, tanto positivos como negativos. Hasta ese momento en los términos de referencia formales para
orientar los EIA solo se exigia una valoracion, de manera tangencial, en algunos casos excepcionales.

22 Una aproximacion sobre las técnicas disponibles para esta valoracion ha sido disefada, por el CEDE de la Facultad de Economia de la Universidad de
los Andes para la Direccion de Licencias, Permisos y Tramites Ambientales del MAVDT (véase CEDE, 2010).
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analisis economico de los impactos de un proyecto de gran
envergadura debe expresar en unidades monetarias los
impactos sobre los bienes y servicios que presta la natura-
leza, y otros cambios sustanciales: en las oportunidades de
empleo, en cambios demogréficos, en la estructura fiscal de
los entes territoriales y en la dindmica econdmica en el drea
de influencia directa e indirecta.

En decisiones en dreas con restricciones parciales de uso
del suelo (resguardos, ZRF-DMI) los alcances de la evaluacion
economica de los impactos de un proyecto productivo son
mas limitados.

En los territorios indigenas cumplen un papel mas deter-
minante componentes alos que se les asigna un valor superior.
Los eventuales impactos sobre aspectos culturales de las
comunidades indigenas, como la lengua nativa, las practicas
de salud tradicional o lugares de especial interés religioso,
no deben ser sometidos a una valoracién econémica®. En
particular, segun los acuerdos consagrados en las normas
sociales y en las leyes, algunos son derechos inalienables
de estas comunidades que no pueden ser vulnerados, para
incorporarlos en un andlisis comparativo de beneficios y
costos en unidades monetarias. Es importante tenerlos en
cuenta en los andlisis de impactos, pero encontrar referentes
en términos de valor econémico enfrenta tantas restricciones
y conflictos de interpretacion, que es preferible incorporarlos
bajo consideraciones éticas®.

Especial atencidn debe prestarse a la forma en que even-
tuales usos permitidos puedan generar afectaciones, no siem-
pre reflejadas en el mercado, como puede ser la alteracién de
servicios que presta la naturaleza a otras actividades humanas
0 a ecosistemas naturales de especial interés. En estos casos,

AMAZONIA POSIBLE Y SOSTENIBLE

deben analizarse estos servicios para mitigar al maximo los
efectos indeseables.

En la region amazénica hay otro tipo de potencial que no
implica la extraccién propiamente dicha de recursos natura-
les, pero que sf pueden generar valor econémico de mercado.
Es el caso de los productos no maderables del bosque o las
actividades turisticas realizadas en la region. Alli el valor de
los recursos naturales corresponde al respectivo valor agre-
gado a las actividades realizadas con estos recursos?, que
también enfrenta las restricciones fisicas, limitaciones juridicas
y condiciones del mercado. Pero, a diferencia de los otros, la
materializacién de este riqueza no entra en contradiccién con
la conservacion de la naturaleza, que es la fuente de riqueza
de la actividad. En estos casos el valor de estos recursos se
puede expresar en gran medida en los precios de mercado.

En las dreas con restriccion total (parques nacionales
naturales), ademds de las ya sefialadas, la escala de limitacio-
nes llega a la total en el uso de recursos naturales en ciertas
categorfas de parques nacionales?®. La norma constitucional
establece restricciones ain més estrictas, cuando establece
que “[los] bienes de uso publico, los parques naturales, las
tierras comunales de grupos étnicos, las tierras de resguardo,
el patrimonio arqueoldgico de la nacion y los demas bienes
que determine la ley, son inalienables, imprescriptibles e
inembargables” (CP, 1991, articulo 63). En desarrollo de este
mandato constitucional se fijan criterios de exclusion de
muchas actividades productivas, tales como la minerfa y
otras actividades extractivas. Asi, en las dreas con restriccion
total de uso, como los parques nacionales, no deben ser
valorados bienes naturales en términos de mercado porque
son valores sociales y culturales que estan excluidos de una
l6gica comercial®’.

23 Algunas técnicas identifican las preferencias de las comunidades sobre este tipo de aspectos y las expresan en unidades monetarias, como la valoracién
contingente o el escalamiento de preferencias alternativas (valoracién conjoint).

24 Incorporar valores éticos en el analisis econémico es una opcion reconocida por varios enfoques econémicos (véase el debate sobre las tasas de
descuento aplicables para comparar en el tiempo las preferencias intergeneracionales en Zhuang et al., 2007: 5).

25 El valor econémico del recurso estara determinado por los beneficios que su explotacion reporte a los distintos actores relacionados con el recurso:
el propietario del suelo, y el capital, los trabajadores, los prestadores de servicios indirectos, y las instituciones del Estado que reciben recursos (de

compensacion, regalias e impuestos directos e indirectos).

26 Se ha consolidado de manera explicita la proteccion que debe darse a los paramos, a las reservas forestales y a los humedales de especial fragilidad, en
normas como el Cédigo Minero o en disposiciones generales que declaran“de interés publico las dreas de importancia estratégica para la conservacion
de recursos hidricos que surten de agua los acueductos municipales y distritales’, obligando a los entes territoriales a adquirirlas y darles un manejo
especial (Ley 99 de 1993, articulo 111. Modificado por las leyes 1151 de 2007 y 1450 de 2011).

27 Es el caso del valor simbdlico y religioso que le asignan las comunidades ancestrales, y de la relevancia que desde las disciplinas bioldgicas se otorga
a la conservacién de especies endémicas en peligro de extincién, e incluso el valor econémico potencial de recursos genéticos en escenarios de poco
o nulo conocimiento actual y alta incertidumbre sobre su potencial de uso futuro.



al desarrollo y la Amazonia colombiana

La Amazonia es una region de interés para la cooperacion internacional. Los
cooperantes, los temas y los montos varian entre las diferentes porciones de la
gran cuenca. Colombia ha sido tradicionalmente receptor de ayuda orientada
al desarrollo social, democracia y derechos humanos. El medio ambiente y la
Amazonia han ganado importancia en las estrategias nacionales de cooperacion.

Este capitulo presenta el contexto general de la cooperacion internacional y
la relacion entre los paises donantes y Colombia. Las grandes tendencias de la
cooperacion, las razones de la ayuda de los paises desarrollados, y el papel de
la cooperacion en la politica exterior colombiana. Las dindmicas de la coope-
racion en la Amazonia continental, los flujos de Ayuda Oficial al Desarrollo en
Colombia, los donantes, el contexto latinoamericano, y los recursos destinados
al medio ambiente (biodiversidad y cambio climatico).

CAPITULO 10
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La Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) incluye donaciones
(grants) y préstamos que contengan 25% de donacién (soft
loans)'. Es una herramienta de la politica exterior de los gobier-
nos, recursos que vehiculan posiciones politicas, valores e inte-
reses nacionales, y laimportancia de la AOD reside en el aspecto
politico mas que en la cantidad misma de recursos. En los afios
1990, las organizaciones de la sociedad civil gananimportancia
en la cooperacion, y en la AOD se incorporan propdsitos y me-
canismos diferentes a los fines puramente estratégicos de los
paises donantes (como los Objetivos de Desarrollo del Milenio,
ODM), que han sido efectivos para canalizar recursos hacia los
paises mas pobres o en crisis, con diferencias entre pafses.

Los montos de ayuda en el mundo son poco significativos
comparados con otros flujos como la inversién extranjera
directa (133.500 millones contra 1,4 billones de doélares);
pero crean debate politico multilateral y representan ingresos
importantes para los pafses mas pobres?.

Ante una reduccion de los flujos de cooperacién en 1990, se
hablé de la “fatiga del donante”y se buscé ser mas eficiente, ya

En la regiéon amazonica, Colombia es el pais que
menos recibe ayuda dirigida al medio ambiente,
tanto en numero de proyectos como en montos.
Brasil concentra iniciativas de biodiversidad,
mientras en Bolivia y Peru se destacan las de
adaptacion. Los principales donantes para Co-
lombia, son: Espafia, Alemania, Estados Unidos,
Paises Bajos, Suiza y Canada.

AMAZONIA POSIBLE Y SOSTENIBLE

que la ayuda no trae mejoras en el desarrollo econémico de los
paises beneficiarios cuando estd mal dirigiday no hay una estruc-
tura apropiada para recibirla. Se define la lucha contra la pobreza
como objetivo para el cual los paises en desarrollo destinarian el
0,7% del PIB para AOD, se establecen los Objetivos de Desarrollo
del Milenio y muchos apoyos institucionales (good governance).
Los pafses en conflicto que no controlaban su territorio, fueron
catalogados como estados fragiles o fallidos.

Después del 11 de septiembre de 2001 se cruzan la
agenda de desarrollo (lucha contra la pobreza) y la de se-
guridad (fortalecer estados fragiles para evitar terrorismo).
El foco de la accion vuelve al Estado, y se organizan estruc-
turas paralelas para llegar a los beneficiarios sin pasar por
instituciones publicas.

Recientemente, la institucionalidad de la cooperacién
promueve hacerla mas eficiente para el desarrollo. La De-
claracién de Paris (2005) sobre la eficacia de la ayuda al
desarrollo, establece principios generales que deberan regir
la AOD (apropiacion, armonizacion, alineacion, resultados
y mutua responsabilidad), pretende darles voz a los paises
receptores, y los clasifica para prioridades de la cooperacion?.
En afos recientes el cambio climatico ha ganado visibilidad y
es parte de un nuevo cruce de agendas de desarrollo y medio
ambiente, con mayores recursos orientados a los compromi-
sos de reduccion de emisiones de gases.

Entre 2000y 2010, los flujos netos de AOD crecieron 63%.
Para 2011 se estima una caida de 4,5% en las donaciones
(grants) y de 3% del total AOD, en virtud de la crisis econdémica
mundial*.

T LaOrganizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico (OCDE): es una organizacion de cooperacion internacional que agrupa a 34 paises que

coordinan sus politicas ambientales, econémicas y sociales.
Créditos blandos (soft loans): fuentes oficiales de financiacién otorgados con el objetivo de contribuir al desarrollo econémico y el bienestar de paises
en desarrollo. Pueden ser condonados hasta en 25% (usando una tasa fija de descuento del 10%). Los flujos de AOD comprenden contribuciones y
desembolsos del gobierno donante o sus agencias a pafses en desarrollo (AOD bilateral) y a instituciones multilaterales. Se excluyen préstamos por las
agencias de crédito a la exportacion, con el propésito de promocién de las exportaciones [Disponible en: http://stats.oecd.org/glossary].

2 Los donantes expresan interés por: (a) establecer una relacion directa con un pais para crear lazos que permitan la llegada de empresas, inversion y pro-
ductos del pais donante, (b) controlar amenazas como la migracion ilegal y el tréfico de drogas, (c) preservar relaciones con antiguas colonias y justificar la
presencia en los temas politicos, (d) razones humanitarias, ante crisis, fenémenos naturales, guerras o pobreza, que captan la atencién de los ciudadanos
en los paises donantes, y (e) cumplimiento de compromisos multilaterales para problemas comunes de la comunidad mundial (sida, medio ambiente).

3 Colombia tomé un papel lider dentro del grupo de apropiacion (ownership) en el marco de la Declaracion de Paris, con énfasis en las decisiones con
respecto a la asignacion de los recursos de cooperacién (temas, objetivos, contrapartes, adhiere a la Declaracion), lo que le permite participar en
instancias de la OCDE (Comité de Ayuda al Desarrollo, el Directorio de Cooperacion Internacional y el Grupo de Trabajo sobre Eficacia de la Ayuda).

4 Paises que se han continuado con el objetivo de destinar entre 0,7 y 1% del PIB a AOD: Suiza aumenta (13%), Nueva Zelanda (11%), Suecia (10%), Alemania,
Australia y Corea (6%). Los paises que mds han recortado el presupuesto de cooperacion son Espafia (32%) y Grecia (39%), seguidos por Austria y Bélgica
(13%), Japdn (10%), Noruega (8%), Paises Bajos y Union Europea (6%), Francia y Canada (5%), Finlandia (4%), Dinamarca (2%) y Estados Unidos (1%). Las
regiones més afectadas con esta caida han sido América Central, Indonesia y Filipinas. Por el contrario, los flujos aumentaron para Africa del norte después
de la primavera arabe. Es probable que los flujos de cooperacion de los paises OCDE disminuyan mds en los afios a venir. Se estima que a partir de 2013 la
AOD disminuird para América Latina en su conjunto, como consecuencia de la crisis espafiola y la relocalizacion geogréfica de recursos.

160



CAPITULO 10. COOPERACION INTERNACIONAL AL DESARROLLO Y LA AMAZONIA COLOMBIANA

GRAFICO 10.1

Colombia AOD como porcentaje del PIB y per capita
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Fuente: Elaboracion propia con base en CAD. Recipients view. Colombia, 2010.

La cooperacion para Colombia,
la Amazonia y el medio ambiente

En 2010, Colombia es el segundo receptor de ayuda
al desarrollo en América Latina (910 millones de dolares,
8% de la ayuda para América Latina)®. La ayuda per capita
crecio de 5 a 20 dolares en menos de una década (grafico
10.1). Los cooperantes justifican su presencia en este pais de
renta media®, cuyas instituciones no son las mas deficien-
tes de la region, para apoyar la paz y por las perspectivas
econémicas positivas. Sin embargo, esta ayuda no ocupa
una parte significativa en la economia colombiana, que
ha presentado una tendencia estable con un promedio de
0,46 entre 2003-20107 (0,5% del PIB en 2009, OCDE-CAD-BM).

La gran mayoria de recursos de cooperacion provienen
delaayuda bilateral®, Estados Unidos es el principal donante,

seguido por Espafia y la Unién Europea (grafico 10.2). En
América Latina se presenta el mismo orden de importancia
delos donantes®. De sus presupuestos para la region América
Latina, Estados Unidos y los Paises Bajos son los que mayor
porcentaje de AOD destinan a Colombia con 21y 15%,
respectivamente.

La mayor parte de la ayuda bilateral para Colombia es
clasificada como “social” (un 60% de los recursos en 2009),
le siguen los sectores de produccién y multisector (cuadro
10.1). En la clasificacion del Gobierno colombiano teniendo en
cuenta la ayuda multilateral y la bilateral', el desarrollo social
representa solo 36% de la ayuda, derechos humanos 18% vy
desarrollo regional 17%.

El medio ambiente es uno de los seis ejes de la actual
estrategia nacional de cooperacion. La cooperacion inter-

el séptimo, Chile es el receptor nimero diez con 2% de la ayuda.

Asistencia para el Desarrollo (CAD) de la OCDE (Cepal, 2012).
7 Véase ademas, Tezanos Vasquez (2012).

Primero estd Haitl que concentra 28% de la ayuda para la regién, le siguen Bolivia, Brasil y Nicaragua, con aproximadamente 6% cada uno. México es

Colombia, junto a veinte paises de América Latina y el Caribe es clasificado como de ingreso medio-alto por parte del Banco Mundial y el Comité de

8 ElCAD se considera a la Unidn Europea (UE) como bilateral, mientras que Naciones Unidas, Banco Mundial, BID, CAF, son multilaterales.
9 Estados Unidos (2.722 millones de délares), es sequido por Esparia (1.370 millones), la Union Europea (1.289 millones), Alemania (913 millones), Canada
(808 millones) y Francia (655 millones). La presencia de Espafia en la regién disminuye fuertemente a partir de 2011.

extrafos que tenfa.

La base de datos presenta errores que pueden haber alterado los resultados finales. La informacién de Paises Bajos no se tuvo en cuenta por los datos
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CUADRO 10.1

AMAZONIA POSIBLE Y SOSTENIBLE

Ayuda bilateral y multilateral por sector

Ayuda bilateral y multilateral por sector - Ayuda bilateral por sector -

Agropecuario, ciencia y tecnologia 1,90 | Asistencia a programas
Democracia, derechos humanos 18,80 | Ayuda humanitaria 5
Desarrallo alternativo, empresarial y urbano 5,6 | Educacion 8
Desarrallo social 35,5 | Infraestructura econdmica y servicios 12
Desmovilizacion y reintegracion, estupefacientes 1.1 .
Multisector 9

Infragstructura 20
Justicia y modernizacion del Estado 8,2 )

i . - Otros sectores sociales 62
Medio ambiente y prevencion de desastres 8,6
Paz y desarrollo regional 16,5 | Otras/no especificado 1
Sin clasificacion 19
Total 100 | Total 100

Fuente: Accién Social, mapa de cooperacion, OCDE y Banco Mundial.

nacional deberfa apoyar la politica ambiental, cuyo objetivo
es“garantizar la recuperacién y el mantenimiento del capital
natural y de sus servicios ecosistémicos, como soporte del
crecimiento econdémico y apoyo a las locomotoras de de-
sarrollo parala prosperidad democratica” (DNP, PND, 2011a).
Se demanda el apoyo a: la gestion y uso sostenible de Ia
biodiversidad, la gestién de recursos hidricos, el cambio
climatico, energfas renovables, espacios marinos y costeros,
y medio ambiente urbano; y se mencionan investigacion,
establecimiento de éreas protegidas, proteccion de bos-
ques, biodiversidad y servicios ecosistémicos, y definicion
de politicas publicas ambientales. Se busca canalizar mas
recursos “hacia el Amazonas y la Orinoquia, donde hay
un gran potencial de proyectos sociales y econémicos”'!.
Incluso se tiene como uno de los objetivos generales de la
cooperacion el desarrollo fronterizo. Entre las regiones de
focalizacién estén las fronteras en Putumayo y Amazonas.
La estrategia da mas peso al papel que Colombia puede
cumplir como donante y oferente en las relaciones Sur-Sur.

En paralelo, la politica publica sobre medio ambiente
aumenta con el restablecimiento del respectivo ministerio
y una politica exterior mas activa en espacios multilaterales.

Colombia, entre pafses de renta media, se destaca por su
alta actividad en espacios multilaterales, en temas ambien-
tales y de cooperacién. Colombia lider6 la propuesta de los
objetivos de desarrollo sostenible (Rio+20, United Nations
Framework Convention on Climate Change, UNFCCC), para
integrar y reorientar nuevos objetivos con las necesidades
ambientales.

La demanda colombiana de AOD y la oferta se cruzan
en: biodiversidad y cambio climatico, cultivos ilicitos y trafico
de drogas, comunidades indigenas y poblacién vulnerable,
pobreza y desigualdad, y actividades de posconflicto’?.

La conservacion de la Amazonia colombiana aparece
explicitamente en el eje de medio ambiente de la estrategia
de cooperacién mencionada, en el uso sostenible de la biodi-
versidad, la gestion de la microcuenca amazénica, y la refores-
tacion, la restitucion y la rehabilitacion de sistemas forestales
para mitigar el cambio climatico. La region también es parte
del eje de pobreza e igualdad, en el que los grupos étnicos
son en particular enfocados para desarrollo socioecondémico.
También podria ser parte del eje gobernabilidad, y del de
victimas, reconciliacién y derechos humanos.

Palabras del presidente Juan Manuel Santos en el acto de presentacion de la Agencia Presidencial de Cooperacién Internacional (APC), 25 de enero de

2012. [Disponible en: http://wsp.presidencia.gov.co/Prensa/2012/Enero/Paginas/20120125_04.aspx].

12 El gobierno del presidente Juan Manuel Santos busca la diversificacion internacional, se le da nueva institucionalidad a la Agencia de Cooperacién y
se lanza una estrategia 2012-2014 con énfasis en la cooperacion Sur-Sur. La estrategia de cooperacion anuncia el objetivo de lograr apoyo del Reino
Unidoy Alemania, China, Japény Corea, y nuevas economias emergentes. También pretende“balancear mejor la distribucion territorial de los proyectos
de cooperacién internacional” (Antioquia, Narifio, Cauca, Chocé y Bogota concentran los recursos).



CAPITULO 10. COOPERACION INTERNACIONAL AL DESARROLLO Y LA AMAZONIA COLOMBIANA

GRAFICO 10.2

Colombia. Fuentes de AOD: principales diez donantes de AOD
(promedio ultimos cinco anos, millones de dolares)
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Fuente: CAD, Colombia Aid at a Glance, 2010.

La cooperacion para America Latina

La clasificacién de la AOD por sectores (OCDE) y la de las
instituciones nacionales, no permite obtener informacién
precisa sobre la AOD para la conservacién del medio ambiente;
solo se tiene informacién sobre los proyectos cuyo objetivo
principal sea el medio ambiente, y también puede estar pre-
sente en otros proyectos en los que no es el objetivo principal.

Los flujos de AOD para medio ambiente provienen sobre
todo de la ayuda bilateral. En 2010, solo 718 millones de délares
del total de la AOD destinado a cambio climético circularon via
organismos multilaterales y fondos de carbono. En el mundo,
los grandes donantes para mitigacion y adaptacion son Japon,
Alemania, Francia y Unién Europea; entre ellos suman mas del
50% de la ayuda. Se calcula que se destinaron 22.600 millones
de ddlares (15% del total de la AOD de 2010), de los cuales dos
tercios se destinaron a mitigacién, un tercio a adaptacion. Para
biodiversidad se estiman 2.939 millones de délares promedio
por afio entre 2005 y 2007, 2,6% de la AOD anual. Los mayores

donantes fueron Japén, la Unién Europea (UE) y Alemania, que
suman 69% de los recursos para biodiversidad. Dinamarca,
Paises Bajos y Nueva Zelanda destinaron una mayor proporcion
de su presupuesto de AOD a la biodiversidad.

En la region Andina, Espafia, Alemania, Australia, Bélgica y
Estados Unidos' sobresalen por niimero de proyectos. Espana
y Alemania estan presentes en los cinco paises. Los proyectos
espafioles se concentran mas en Perd y Bolivia, mientras que
los alemanes se enfocan fuertemente en Brasil. Australia estd
presente en todos los paises, excepto Colombia, a través de
grandes ONG, como Caritas y World Visién. Bélgica esta presente
en Bolivia, Ecuadory Pert (muy pocos proyectos en Colombia).
Estados Unidos tiene mas proyectos en Brasil (cuadro 10.2).

Los paises mas activos de la UE en el tema de cambio climético
y biodiversidad en América Latina son Alemania, Paises Bajos y
Espana'“. Alemania destina la mayor parte de sus recursos a Brasil
para la biodiversidad, (Instituto de Crédito para la Reconstruc-
cion, KFW por su sigla en aleman), energia y MDL (Mecanismo

3 No se cuenta con informacion de la AOD de Estados Unidos en mitigacion.

14 De acuerdo con la Agencia Francesa de Cooperacion (AFC), para la Comision Europea, en el marco del proyecto birregional EuroClima presentado en

2009, con un presupuesto de 5 millones de euros.
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CUADRO 10.2

AMAZONIA POSIBLE Y SOSTENIBLE

Region amazonica. NUmero de proyectos de coperacion por paises

s ———
Donante

Biodiversidad Biodiversidad
76 25 32 8

Esparia 133 147

Alemania 175 58 83 33 9 12
Australia 100 100

Bélgica 84 74 12 3

Estados Unidos 62 90 1 9 1
Estados Unidos instituciones 47 16 37 7 3
Japdn 38 1 32 3 6
Francia 38 35 6 3 1
Suiza 20 33 18 5 4 5
Canada 29 4 23 5 8
Gran Bretaha 16 " " 1 1 1
Paises Bajos 8 14 14 10 2 6
Luxemburgo 12 15 3 2 2

Austria 14 14

Suecia 4 14 9 1 2 2
[talia 18 3

Dinamarca 5 10

Noruega 11 1 8

Finlandia 8 3 6 1 1
Corea 2 10 5 3

Emiratos Arabes Unidos 15 11

Nueva Zelandia 2 1 1

Irlanda 1 2

Portugal 1

Total general 843 547 472 121 66 54

Nota: El total mitigacion+adaptacion+biodiversidad no tiene relevancia, dada la posible doble contabilidad.
Fuente: CAD, célculos del autor, proyectos para Brasil, Bolivia, Colombia, Ecuador y Perd.

de Desarrollo Limpio). Perd, Bolivia y Ecuador también reciben
para MDL y REDD. En Colombia los proyectos para biodiversidad
se localizan en los limites de la zona cafetera y el Programa de
Desarrollo y Paz (PDP) del Cesar forma parte de la estrategia de
medio ambiente. Paises Bajos concentra la ayuda bilateral en
Bolivia, Colombia, Guatemala y Surinam, con el objetivo explicito
de apoyar la definicion de politicas publicas, integrar los proyectos
REDD+y conservar la Amazonia™.

Los fondos multilaterales apoyan proyectos mas pe-
quenos en Brasil y Peru. Espafia enfatiza el papel de la Red

Iberoamericana de Oficinas de Cambio Climético (RIOCC),
el Fondo Espafol del Carbono manejado por el Banco
Mundial para proyectos MDL (220 millones de euros) y la
Iniciativa Iberoamericana de Carbono que maneja la CAF.
Reino Unido destina pocos recursos, y esta mds orientado
a negocios y a atraer medios de comunicacion. Apoya
procesos de negociacién de los paises suramericanos en
el UNFCCC (98.000 dolares) y en el marco de los didlogos
UE-América Latinay el Caribe. Finlandia se concentraenla
zona Andina, especialmente en Perd, y apoya el BioCAN'®
(recuadro 10.1).

5 Porejemplo, Amazonas 2030, que es una alianza integrada por Alianzas para la Sostenibilidad (Alisos), la Fundacion Gaia Amazonas, la Fundacion Etno-
llano, Publicaciones Semanayy el Consejo Empresarial Colombiano para el Desarrollo Sostenible (Cecodes). Cuenta con el apoyo de Avina, £/ Espectador,
Caracol Television y la Embajada de Holanda en Colombia [Disponible en: http://www.amazonas2030.net].

16 El Programa BioCAN es una iniciativa regional para proteger los ecosistemas andinos amazénico de Bolivia, Colombia, Ecuador y Peru.
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El Global Environmental Fund (GEF) coordinado por el
Banco Mundial e implementado por un grupo de entidades
(BM, UNDP, UNEP, BID, FAO*, y otros). Ha sido el mayor do-
nante para cambio climatico. Ha destinado para mitigacion
en paises en desarrollo 27.000 millones y 172.000 millones
de dolares en cofinanciacion. Dos tercios del presupuesto
ha sido para cambio climatico y biodiversidad. Desde
Cancun 2010 se esta definiendo la contribucion para el
Green Climate Fund.

El Mecanismo de Desarrollo Limpio (MDL), en
el marco del Protocolo de Kyoto, tiene como ob-
jetivo la transferencia de tecnologia. Los paises
desarrollados compran certificados a los paises en
via de desarrollo que permitan reducir el total de
sus emisiones de gases. Entre 2002 y 2008 fueron
transados unos 1.900 millones de pesos del Certi-
ficado de Reduccién de Emisiones (CRE) por 23.000
millones de pesos, y alrededor de 106.000 millones
de pesos de inversion low-carbon se beneficiaron de
transacciones de MDL.

Los Climate Investment Funds (CIF), administra-
dos por el Banco Mundial, con recursos de bancos
multilaterales, han movilizado 6.000 millones de
délares. Estd compuesto de dos fondos que apoyan
proyectos en curso (Implementation Ready): el Clean
Technology Fund (CTF) para desarrollo y transferen-
cia de tecnologia, con el fin de reducir la emision
de gases y el Strategic Climate Fund (SCF) para
financiar programas piloto en paises en desarrollo.
En Colombia se llevan a cabo dos proyectos piloto
(en Transport System Program y Energy Efficiency
Program). Este ultimo fondo se compone, a su vez,
del Forest Investment Program (FIP), aprobado en
2009, que apoya a los paises en desarrollo para
reducir emisiones por deforestacién y degradacion

de bosques, el Pilot Program for Climate Resilience
(PPCR) y el Program for Scaling-Up Renewable Energy
in Low Income Countries (SREP).

Los European Blending Mechanisms (EBM) son
paquetes financieros para paises en desarrollo que
mezclan préstamos y donaciones de bancos euro-
peos de desarrollo (Banco Europeo de Inversidon-BEl,
Banco Europeo para la Reconstruccion y el Desarro-
llo-BERD; los bancos de los paises como la AFD, KFW;
y bancos privados con mandato de asistencia exter-
na). Para América Latina, existen el Latin American
Carbon Finance Faciliy (LACFF - KFW y CAF), por 26,5
millones de euros, recientemente aprobado; el Latin
American Climate Change Program, (LACCP - KFW y
CAF, por 3 millones de euros, en desembolso; y en
México, 337 millones de euros (Agencia, Francesa
de Desarrollo, AFD) para programas de desarrollo
local en REDD+.

Los fondos de carbono multidonantes: el Fondo
Espaiol de Carbono (FEC, 290 millones de euros
desde 2005); el Community Development Carbon
Fund (CDCF); el Bio Carbon Fund (BioCF); y la Car-
bon Partnership Facility (CPF), que se compone del
Carbon Fund (CF) y el Carbon Asset Development
Fund (CADF), gestionados por el Banco Mundial; la
Iniciativa Iberoamericana de Carbono (IIC) gestio-
nada por la CAF; y el Fondo Multilateral de Créditos
de Carbono (MCCF), gestionado por el BEIl y el BERD.

Fuente:

BM: Banco Mundial / UNDP: United Nations Development Programme / UNEP: United Nations Environment Programme / BID: Banco Interamericano
de Desarrollo / FAO: Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacién y la Agricultura.
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Los flujos de cooperacion via fondos
y mecanismos multilaterales

Las reducciones de emisiones de gases de efecto inver-
nadero que se obtengan a través de los Fondos de Carbono
servirdn para ayudar al pais donante a cumplir con las obli-
gaciones asumidas en el Protocolo de Kyoto. El aumento de
los montos destinados a los diferentes mecanismos acorda-
dos dependerd del avance en las negociaciones de cambio
climéticoy la profundidad y duracién de la crisis econémica.

UN-REDD (PNUD, PNUMA, FAO) se concentra en la creacién
de capacidades de disefio de politica publica'’. EI Forest
Carbon Partnership Facility (FCPF) del Banco Mundial es mas
grande que UN-REDD,'® y sus proyectos se distribuyen en
cuatro categorias de paises. Los proyectos de UN-REDD se
concentran en high forest cover y high deforestation rate. Co-
lombia es considerado como alta cobertura forestal (>40%) y
baja tasa de deforestacion (<0,5%), junto con Perdy Surinam,
por lo que no es prioritaria (alto-alto), como Bolivia y Brasil. En

GRAFICO 10.3

AMAZONIA POSIBLE Y SOSTENIBLE

América Latina los fondos multilaterales financian la mayorfa
de proyectos'®. Al igual que en Asia, y a diferencia de Africa, el
sector privado es la sequnda fuente de financiacién sequida
por las ONG y la ayuda bilateral (grafico 10.3 y recuadro 10.2).

Cooperacion en la Amazonia
colombiana

Colombia es el pafs amazonico que menos recibe ayuda
dirigida al medio ambiente, tanto en nimero de proyectos
como en montos. Brasil es el pais que mas lo hace por bio-
diversidad, mientras Bolivia y Peru tienen mucha ayuda para
adaptacién, con mayor relacion entre esta dimension vy el
desarrollo e impactos de fenémenos climaticos (cuadro 10.3).

Los principales donantes para la Amazonia colombiana®
son, por nimero de proyectos y recursos comprometidos:
Espafia, Alemania, Estados Unidos, Pafses Bajos, UE, Suiza y
Canada (cuadro 10.2). Entre los organismos multilaterales:
BID, Banco Mundial y CAF.
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Fuente: Wertz-Kanounnikoff et &l. (2009: 17).

17" Bolivia, Panama y Paraguay son escenario de proyectos piloto de ayuda a politicas publicas (de los nueve que se hacen en el mundo), con 59,3 millones
de ddlares. [Disponible en: http://www.un-redd.org/AboutUNREDDProgramme/tabid/583/Default.aspx].

18 Con proyectos en 29 paises, nueve de ellos en América Latina: Argentina, Bolivia, Chile, Colombia, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras y Perd,
y espera contar con 435 millones de délares [Disponible en: http://www.forestcarbonpartnership.org/fcp/node/12].

9 Como en Asia, y a diferencia de Africa, el sector privado es la sequnda fuente de financiacién de proyectos, sequido por las ONG y la ayuda bilateral.

20 No hay datos completos para todos los donantes; por ejemplo, la UE tiene cero en los montos.



CAPITULO 10.

La Amazonia colombiana recibe 4,2% del total de los
recursos de AOD para Colombia, pero ejecuta casi el 30% del
numero de proyectos (Accién Social, 2009). Esto significa una
multiplicacién de pequefios proyectos en distintos temas, en
especial desarrollo social y derechos humanos. En Putumayo
se concentran casi 50% de los proyectos de la region, con solo
el 27% del presupuesto (cuadro 10.4). Caqueta presenta la

RECUADRO 10.2

m = m Proyectos regionales

= ARPA (Programa de Areas Protegidas de la Ama-
zonia) en el Amazonas brasilero y Fondo GEF,
manejado por el Banco Mundial. Tiene tres ejes:
preservacion de la biodiversidad, mitigacion con
la captura de carbono por reduccién de defores-
taciéon y preservacion de culturas indigenas. El
proyecto tiene dos fases, la primera terminé en
2008 con un presupuesto de 30 millones de déla-
res del GEF, 50 millones de cofinanciacion del KFw,
WWF y el Gobierno de Brasil. Se designaron areas
protegidas, se reforzaron sistemas de proteccion
de dreas protegidas y capacidades institucionales.
Lafase 2,de 2010a 2014, cuenta con 15,9 millones
del GEF, via el Banco Mundial y Funbio de Brasil
(Fondo Brasilero para la Biodiversidad). El objeti-
vo es inscribir los proyectos en el REDD y obtener
recursos por captura de carbono.

= |CAA (Iniciativa para la Conservacién de la Ama-
zonia Andina) proyecto Usaid. Su objetivo es el
aprovechamiento sostenible de la biodiversidad
y servicios ambientales (agua, control de erosién,
captura de carbono y regulaciéon climatica, re-
cursos medicinales, alimentarios e industriales).
Participan Bolivia, Colombia, Ecuador y Peru. Fase
Unica de 2006 a 2011. Suma 21 iniciativas diver-
sas, entre otras, trabajo con indigenas, gestién y
conservacion de plantas y animales, y asistencia
técnica a campesinos. El proyecto en Colombia se
realiza con Rainforest Alliance y Fundacion Natura,

misma cantidad de dinero pero menos de la mitad de nimero
de proyectos. Amazonas es el departamento que mas recibe
para medio ambiente. Desarrollo empresarial y justicia son
los temas de cooperacién ausentes en los departamentos
de la Amazonia colombiana. La linea consolidada de medio
ambiente en la Amazonia colombiana recibe mas del 18% de
estos recursos de cooperacion (28.071.011 ddlares)?.

mas visibles

para entrar al mercado de productos certificados
(madera, turismo, productos agricolas). También
hay un proyecto de apoyo a organizaciones.

= Amazalert. Financiado por la UE (linea “ciencia y
tecnologia”). Es un proyecto de investigacion entre
centros europeos y suramericanos. Lo coordina Bra-
sil; por Colombia participa la Universidad Nacional.
Busca elevar la alerta sobre reacciones criticas entre
el clima, la sociedad, el cambio de uso del sueloy de
la vegetacion, la disponibilidad de aguay las politicas
en la Amazonia. Empez6 en 2011, termina en 2014,
con un presupuesto de casi 3,5 millones de euros.

= Programa BioCAN. Financiado por Finlandia, con
un presupuesto de 8 millones de euros, para 2008-
2009, con destino a estudios y proyectos, en cuya
convocatoriaen 2011, participaron 183 iniciativas,
y fueron escogidas 8. Se anunci6 que la prioridad
seria para Zonas de Integracion Fronteriza (ZIF) y
proyectos de biocomercio y forestales. Entre los
ocho programas, uno es transfonterizo (radios),
los otros se realizan en Pery, Ecuador y Bolivia, en
manejo de medicina, artesanias, biodiversidad,
ecoturismo y piscicultura.

Fuente: [Disponible en: www.un-redd.org, www.
forestcarbonpartnership.org] y [www.eu-amazalert.
org, www.comunidadandina.org/biocan].

21

Incluye ordenamiento territorial, gobernanza indigena (proyectos con comunidades indigenas, recuperacion de saberes tradicionales), desarrollo
alternativo (proyectos silvopastoriles y de agricultura sostenible, evaluaciones), disefio de politicas publicas, manejo de agua y apoyo a instituciones
publicas. Sin contar con los recursos que llegan a través de proyectos de dimension nacional. Seguin Accién Social (proyectos AOD en ejecucién en 2009),
en proyectos para“‘medio ambiente” Colombia cuenta con 26 proyectos por 56,4 millones de ddlares, mas la contribucion nacional de 4,5 millones. De
estos proyectos 24%, por 14,7 millones de délares son especificamente para Amazonia, con una contribucion nacional de 1,5 millones.
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AMAZONIA POSIBLE Y SOSTENIBLE

CUADRO 10.3

Numero y monto de proyectos para clima y biodiversidad para los paises

mazonicos (US$ miles)

Bolivia 161 165 558 217 67176 119 101 405 334140
Brasil 107 28 220 234 513724 116 533614 457 1075559
Colombia 66 50 343 121 37531 54 19 649 241 107 524
Perd 121 183 875 220 180 652 104 60 383 445 424912
Ecuador 92 33035 172 45988 79 45 673 343 124 697
Total general 547 461 033 964 845 074 472 760 726 1983 2 066 834

Nota: La OCDE cred unos marcadores para estimar la AOD destinada a los principales acuerdos: mitigacion y adaptacion al cambio climatico, biodiversidad y

d

esertificacion. A partir de la base de datos del CAD, se estiman los proyectos que se dirigen directa e indirectamente a objetivos ambientales. La base de datos de

la OCDE muestra tendencias importantes, con vacios de informacion especialmente en los montos de los proyectos. Para determinar los donantes méas significativos

ti
F

ene un problema de doble contabilidad de proyectos por pais y el nimero de proyectos no tiene en cuenta su dimension.
uente: OCDE, Rio Markers, célculos del autor.

Paises Bajos es particularmente activo en la regién como
en el nivel central y apoyan proyectos con REDD+en La Maca-
rena para bajar la deforestacion e incentivar actividades alter-
nativas a la ganaderia extensiva, la iniciativa Amazonas 2030
de la sociedad civil, sector privado y medios de comunicacién,
y estuvieron en el origen de la Mesa de Cooperacién para la
Amazonia, con el liderazgo de la ACCI (Agencia Colombiana de
Cooperacion Internacional) de Accién Social, para coordinar
la cooperacion??,

Los proyectos de la UE en la Amazonia colombiana (que
forman parte de la linea medio ambiente y bosques) se han
enfocado en VPA FLEGT (voluntary partnerships agreements

on forest law enforcement and governance®®), mecanismo
que busca mejorar la gobernabilidad para monitorear el
uso de recursos naturales, como la madera, cuya demanda
crece en Europa®*. Es posible que se discuta el enfoque a
seguir, ya que Colombia le apunta mas al REDD+. Acerca
de las perspectivas para la Amazonia colombiana desde Ia
cooperacién europea, tres aspectos repercuten en la AOD de
la UE para la conservacién de la Amazonia colombiana: la
reforma en las relaciones externas comunes europeas, que
introduce nuevos actores y prioridades a la politica de coo-
peracién; la pretension europea de ser lider en el tema del
cambio climatico®; y el enfoque interregional caracterizan
las relaciones UE y América Latina.

22

23

24

25

Los recursos AOD se ejecutan directamente con las agencias de cooperacion de los pafses y a través de proyectos con ONG y organizaciones internacio-
nales y nacionales, entre las que sobresalen WWF, Tropenbos, Nature Conservancy, Conservation International, Fundacion Avina, Amazons Coservation
Team, Fundacion Mac Arthur, Alisos, Fundacion Natura Colombia, Fondo para la Accion Ambiental y la Nifiez, Fundacién Gordon and Betty Moore,
Patrimonio Naturaly Gaia. Por su parte, Avina tiene un sitio de internet con el BID, con una lista detallada de fundaciones publicas y privadas interesadas
en la region amazénica [Disponible en: http://www.lacdonors.org/ladid_searchl].

[Disponible en: http://ec.europa.eu/environment/forests/flegthtm].

Dos de los siete proyectos ambientales de la UE en Colombia son en la regién amazénica: uno en Puerto Leguizamo (2,5 millones de euros entre 2009
y 2013, con la WWF) para la gobernabilidad, conservacion y el manejo sostenible de los recursos naturales en y alrededor de las dreas protegidas y
territorios indigenas de la cuenca trinacional del rio Putumayo; y en Amazonas, Vaupés, y Meta, el proyecto para evitar la deforestacién y promover la
conservacion de los bosques, coordinado por Patrimonio Natural, con casi 3,5 millones de euros, busca aumentar la gobernanza y el ordenamiento
territorial y contribuir a la estrategia REDD. El proyecto nacional de certificacién de sostenibilidad para la produccion forestal y la cadena de custodia
con Pymes, busca reforzar la gobernabilidad y el monitoreo de la produccion y certificacion de madera en Colombia (514.000 euros entre 2011 a
2013, ejecutado por Fundacion Natura). En otra linea presupuestal de la UE estan los territorios de paz en Caquetd y Guaviare, como nueva etapa de los
Laboratorios de Paz, que cuenta con 30,4 millones de euros.

La UE busca un poder normativo en las relaciones entre paises, y su plan Europa 2020 promete reducir sus emisiones de gases y destinar 7.200 millones
de euros para ayudar a los paises en desarrollo a reaccionar ante el cambio climatico, y probablemente se focalizard en Brasil.
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La UE adelanta una reforma en su servicio de relaciones
externas. El Tratado de Lisboa?® (diciembre 2009) cambi6 la
forma de trabajo de la cooperacion al desarrollo, ligandola
mas a las decisiones del Consejo de la UE. También, el Par-
lamento de la UE tendrd mayor capacidad de decisién en
la politica de cooperacion. La perspectiva europea hacia
América Latina probablemente conservara su caracter in-
terregional, aunque se refuercen las relaciones comerciales
bilaterales (con México y Chile, y con Pert y Colombia). Se
estima que el monto para América Latina no disminuira sino
que serd reubicado, ya sea para los pafses mas pobres, como
por concentracién de ayuda en dreas que coincidan con los
objetivos de las relaciones externas europeas (seguridad,
pobreza, y cambio climatico y biodiversidad).

Para Colombia, la UE usa el Development Cooperation
Instrument (DCI), cuyo objetivo global es la lucha contra la
pobreza. En la reforma se espera que el DCI se concentre en
los programas tematicos (no bilaterales), en especial: cambio
climéaticoy medio ambiente (con mas de 20% del presupuesto
para 2020), e inclusion social y desarrollo humano (més el 20%
en sectores como salud y educacion, con énfasis en apoyo a
la sociedad civil y autoridades locales). Con la clasificacién de
Colombia como pais de renta media alta, la UE podria reducir
la AOD bilateral, pero podrian crecer las lineas transversales.

Se estan cruzando las agendas de sequridad, desarrolloy
medio ambiente (especificamente cambio climatico y biodi-
versidad). Teniendo en cuenta el enfoque de regionalizacién
de la UE en América Latina, y la necesidad de avanzar en el
tema ambiental con proyectos concretos (implementation
ready), es de esperarse que la UE apoye mas facilmente
un programa regional (no solo colombiano) de desarrollo
humano y conservacion de la Amazonia, en el que partici-
pe la sociedad civil y las instituciones locales de los pafses
de la regién andina®’, lo que es una oportunidad para la
conservacion de la Amazonia. Alemania, en especial, puede

AMAZONIA POSIBLE Y SOSTENIBLE

tener interés en llevar a cabo proyectos en la Amazonia
colombiana, que den continuidad a su experiencia en Brasil
y el apoyo a la Organizacién del Tratado de Cooperacion
Amazoénica (OTCA). También hay interés en Suiza, Suecia
y Noruega. Para atraer nuevos socios, es importante darle
visibilidad a la region y basarse en los donantes y ONG ya
presentes en la Amazonia.

Otra opcion es reforzar las relaciones con el Banco Mundial,
el BID y la CAF, entidades que llevan a cabo proyectos en Co-
lombia, manejan los fondos y programas de medio ambiente;
y,a pesar de la crisis, no disminuiran su capacidad de préstamo
apafses de renta media. Se debe aprovechar la buena imagen
macroeconémica de Colombia, y proponer un programa con
varios temas (paz, pobreza, medio ambiente), ojald con una
perspectiva regional. Los bancos de desarrollo de los paises
OCDE son también una buena alternativa de crédito?,

Es posible un liderazgo regional con la Comunidad An-
dina y con Brasil. Son de interés propuestas que involucren
otros pafses de la Amazonia, porque los Fondos Carbono
apuntan a regiones naturales, son manejados por entes
multilaterales presentes en todos los paises y podrian tener
interés en proyectos transfronterizos. Resulta interesante un
proyecto que tenga alcance de toda o parte de la region
Andina, dado que la UE favorece la regionalizacion (CAN). La
alternativa colombo-brasilera darfa mas peso en los espacios
multilaterales y atraerfa mas recursos que la opcién andina.

La OTCA, con sede en Brasilia, reline a todos los paises de
la Amazonia y ofrece un espacio de didlogo, sobre todo en
la lucha contra la compra de madera no certificada. Brasil
lleva una politica de liderazgo regional basado en un modelo
alternativo que hasta ahora impulsa Colombia. Los dos paises
presentan dilemas similares frente a la regién (desarrollo eco-
némico nacional que poco tiene en cuenta la conservacion,
con proyectos locales que pretenden conservarla).

26 ElTratado de Lisboa prevé concentrar los recursos en desarrollo sostenible, derechos humanos, democracia, good governance y género. Hace especial
énfasis en paises en conflicto (o casi) y situaciones de crisis, aunque prioriza la zona geografica vecina de Europa y Africa Subsahariana.
27 Colombia no es considerada como una prioridad para REDD, porque presenta alta cobertura boscosa (high forest cover) con baja tasa de deforestacion

(low deforestation rate), mientras que si son prioritarios Bolivia y Brasil.

28 En especial la Agencia Francesa de Desarrollo (AFD), que histéricamente se ha dedicado a los territorios outre-mer franceses y a las antiguas colonias
francesas, busca nuevos clientes, y se acerca en América Latina a paises con capacidad financiera (México, Brasil y Colombia), en el crecimiento verde y
solidario. En Colombia apoyan infraestructura urbana en Medellin, y buscan cubrir temas como el desarrollo rural con un fuerte componente ambiental.
La AFD tiene experiencia en México con dos proyectos para adaptacion y mitigacion: apoyo al Programa Especial de Cambio Climatico 2009-2012,
y de desarrollo en sector forestal REDD+, en Jalisco [véase Disponible en: http://www.afd.fr/home/pays/amerique-latine-et-caraibes/alc/Mexique/

projets-mexique/programme-cooperation-technique-secteur-forestier].



inversiones estratégicas e instituciones

La Amazonia requiere de politicas y miradas diferenciales, ligadas a las caracteris-
ticasambientales, sociales y econdmicas de la region. El ordenamiento territorial
es una politica central y orientadora, para un desarrollo que sea coherente con
el objetivo de reducir la tasa de deforestacion y transformar las presiones en la
frontera, y fortalecer una gran apuesta de conservacion, de la cual la Serrania
de Chiribiquete y su area de influencia son el corazon. La poblacion indigena
ancestral, con sus instituciones y cultura es protagonista de la sostenibilidad
de la regidn. Las apuestas productivas promovidas también deben ser dife-
renciadas, incorporar saberes tradicionales y contemplar un aprovechamiento
sostenible de los recursos del bosque. En este sentido, y en términos generales,
se debe profundizar el conocimiento publico de estos recursos. La conservacion,
el conocimiento y el desarrollo sostenible requieren de financiacién, también
sostenible, en el tiempo, con presencias nacionales y locales, y con importante
desarrollo institucional.

CAPITULO 11
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El mayor conocimiento sobre la Amazonia mues-
tra cdmo sus complejos ecosistemas, la riqueza
de los recursos de este territorio y la diversidad
cultural de las comunidades locales que la
habitan, demandan del Estado una prudente
administracién. Asi mismo la adopcién de me-
jores politicas y medidas para la proteccion de
los recursos bioldgicos y la salvaguardia cultural,
necesarias para prevenir el riesgo que podria
ocasionar un indebido aprovechamiento de sus
recursos naturales, conocida la extrema fragilidad
de sus ecosistemas.

ECEEE
Vision y politicas

La destruccion del actual recurso amazénico (superficie
boscosa, biodiversidad) generaria externalidades negativas
de consideracion (calentamiento) o, desde otro angulo, su
conservacion produciria externalidades positivas.

La importancia de la regién amazonica a escala mundial
se explica por su capacidad para regular el clima regional,
ser un enorme albergue de biodiversidad, contener la mayor
cuenca hidrografica del mundo, ser uno de los mayores stocks
de carbono del planeta y contar con una multiplicidad de
culturas y lenguas.

A pesardel valor de la Amazonia, el pais requiere construir
una vision de largo plazo que guie la politica publica, para
su conservacion y aprovechamientos sostenibles. Con el
transcurso de los afios se han planteado multiples iniciativas
que buscan otorgar mayor importancia a la Amazonia en las
decisiones nacionales, pero no se ha construido una posicion
clara reconocida en los dmbitos nacional e internacional, lo
que deriva en un comportamiento desordenado en la region,
esfuerzos aislados (de diferentes entidades, institucionesy de
la cooperacion internacional), sin un liderazgo nacional en el
contexto internacional amazonico'.

En la mayoria de los casos cada institucién u organismo
busca crear su propia vision o va adelantando sus procesos.
Se ha depositado en los diferentes sectores la elaboracion de

AMAZONIA POSIBLE Y SOSTENIBLE

sus apuestas sobre porciones del territorio, las que muchas
veces se enfrentan entre si. Los diferentes ejercicios no han
sido desarrollados en forma articulada entre las politicas
nacionales, regionales y locales.

La desarticulacién se refleja en contradicciones entre
las acciones territoriales adelantadas; por ejemplo, entre las
iniciativas dirigidas a la ampliacién del PNN Chiribiquete, y la
reserva de territorios por la Agencia Nacional de Minerfa (ANM)
y la Agencia Nacional de Hidrocarburos (ANH); también se
presentan traslapes territoriales con zonas de reserva forestal
y resguardos indigenas. Asi, el resultado son una serie de
acciones y delimitaciones territoriales, sin una planificacion
unificada, como tampoco bien coordinada.

En la actualidad la Amazonia estd enfrentando mdltiples
tendencias y actividades que definen el futuro de la regién
en direcciones radicalmente diferentes. A esto se suma el
desconocimiento de necesidades, expectativas y dificultades
de los pobladores, los cuales provienen en su mayoria de otras
regiones del pafs, con procesos acelerados de poblacion de
las ciudades amazdnicas.

La falta de definicion de una politica amazoénica desem-
pefid en el pasado un papel favorable en la conservacion,
debido a la ausencia en la regién de grandes proyectos
agroindustriales o de infraestructura. Sin embargo ante las
nuevas expectativas de yacimientos minerales y proyectos de
conectividad vial, el pafs tiene la oportunidad y la obligacién
de incorporar la Amazonia en la agenda nacional.

La conservacion no significa quietud nifalta de decisiones;
ella debe ser construida tanto en las acciones como en la
conciencia colectiva. Las decisiones deben responder a visio-
nes y aspiraciones, muchas de ellas distintas y simultaneas;
deben conversar las de interés nacional y las de interés local
(sus pobladores), las que miran la region como conjunto y las
que se enfocan en escenarios locales y subregionales, que no
coinciden en todos sus aspectos, ni en el mismo momento.
Esta construccion es base de la sostenibilidad.

En el centro de la sostenibilidad esta la calidad de vida de
la poblacién que habita la regién. Los registros de bienestar
(vivienda, educacion, servicios domiciliarios) en la regién
amazonica muestran que las necesidades basicas insatisfechas

T Brasil es el pafs con mayor injerencia en la triple frontera con Per, asi como en la Organizacion del Tratado de Cooperacién Amazdnica (OTCA), cuya

secretarfa permanente fue instalada en Brasilia en 2003.



(NBI) se encuentran por debajo del promedio nacional, y en
la zona rural alcanza 72%. El indice de desarrollo humano
(IDH) también es inferior al promedio nacional. El indice de
condiciones de vida (ICV) evidencia grandes desigualdades
entre departamentos, siendo Caquetd el de mejor condicion,
y Amazonas, Guainia y Vaupés los de peores condiciones de
vida. Las cifras de salud también presentan un rezago frente
a la media nacional.

En las actividades econdmicas de mercado, la regién aporta
tan solo el 1% del PIB nacional, y dentro de la regién amazénica,
el Caqueta provee cerca de la mitad de este producto. El sector
publico es el de mayor peso, con cerca del 50% del total. La
agricultura, ganaderfa, silvicultura, caza y pesca representan el
18%, pero viene perdiendo importancia en los Ultimos afios. El
sector minero y petrolero viene tomando una importancia en
el PIB regional, y ejerce prioridades sobre el territorio.

Se vuelve urgente que el pais defina lo que quiere parala
region en el mediano plazo. Bajo el mejor escenario de conser-
vacion, el pais adoptarfa politicas para un fuerte desarrollo de
cienciay tecnologia, con recursos provenientes de las regalfas,
buscando un aprovechamiento sostenible de la biodiversidad,
y una concepcion de los bosques como stocks de carbono y
sumidero. De consolidarse una politica de proteccion de los
recursos naturales, la Amazonia se convertirfa en una regién
prioritaria para la conservacion de los boques como alternativa
de captura de carbono?.

Conservar el capital natural exige mas que no explotar. Las
presiones demograficas y econémicas apuntan a su deterioro
inercial, que solo puede ser contrarrestado mediante una politi-
caactiva de Estado, lo que exige una orientacion de importantes
recursos destinados al conocimiento de las zonas que deben
ser protegidas, a la regulacion sobre su posible utilizacion, al
disefio y puesta en marcha de sistemas de administracion y
control, y al desarrollo de alternativas viables de ingreso para
los habitantes de dichas zonas, que desestimulen la explotacién
inapropiada de recursos.

El valor que se le asigne a bienes y servicios generados
en la Amazonia depende de la visién que se adopte. Asi por
ejemplo, laregion puede verse como productora de minerales o
como fuente de la biodiversidad y sus servicios, dos actividades
dificilmente compatibles. También podria verse como una privi-
legiada regién productora de agua dulce y limpia en un mundo

con perspectivas de escasez creciente del recurso, lo cual la
harfa incompatible con actividades que contaminaran el agua
(como la minerfa, la agricultura o la ganaderia de gran escala).
La selva puede valorarse como madera para construccion o
muebles, como la percibiria el espiritu simple y extractivista,
incluso alcanzar un valor negativo si el objetivo es talarla para
desarrollar proyectos agricolas o ganaderos; pero también pue-
de valorarse como fuente de principios activos para industrias
(farmacéutica, cosmética y alimentaria) y como productora de
Servicios ecosistémicos.

El mayor conocimiento sobre la Amazonia muestra cémo
sus complejos ecosistemas, la riqueza de los recursos de este
territorio y la diversidad cultural de las comunidades locales
que la habitan, demandan del Estado una prudente adminis-
tracion. Asi mismo la adopcién de mejores politicas y medidas
para la proteccion de los recursos biolégicos y la salvaguardia

2 (Colombia no cuenta auin con una estrategia de desarrollo bajo en carbono.
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cultural, necesarias para prevenir el riesgo que podria ocasio-
nar un indebido aprovechamiento de sus recursos naturales,
conocida la extrema fragilidad de sus ecosistemas.

El principio de precaucion (PP) es claramente relevante para
laformulacion delas politicas publicas en la Amazonia. EI PP tie-
ne un amplio reconocimiento en el derecho internacional, esta
incorporado en tratados vinculantes y es obligatorio en ciertos
ambitos, como los de la bioseguridad o del cambio climatico.
EIPPllama a la prudencia y a la toma de decisiones sabias ante
situaciones inciertas, pero que plausiblemente puedan generar
dafios graves e irreversibles. No existe certeza sobre los efectos
que puedan causar las distintas intervenciones proyectadas
en la region, ni individualmente consideradas, ni en conjunto.

La aplicacién mas legitima del principio de precaucién
exige un debate publico de las distintas opciones, pausadoy
equitativo, que debe nutrirse de un conocimiento cientifico,
interdisciplinario e intersectorial ampliamente difundido. El
PP exige desarrollar y divulgar los conocimientos relevantes
para evitar o reducir los dafos, considerar la equidad inter
e intrageneracional, y configurar la participacion amplia e
informada de personas y grupos concernidos. El PP se debe
aplicar en el territorio amazénico como orientador y enfoque
de una politica general de largo aliento y de las politicas sec-
toriales que afecten la region, y como principio y criterio de
las decisiones sobre intervenciones concretas.

Reconocer la incertidumbre sobre el valor de mediano
y largo plazos del ecosistema amazonico, tanto para las
presentes como para las futuras generaciones, limita la
identificacién y dimensionamiento de los servicios cultu-
rales, ambientales y econémicos disponibles. Mas aun, el
alto desconocimiento de los recursos no renovables del
subsuelo, de los bienes y servicios que se podrian derivar de
los recursos renovables, y de las relaciones de antagonismo
o complementariedad entre ambos, generan limitaciones
para colocar los resultados de un analisis econémico en el
centro de las decisiones.

La valoracién econémica de los servicios ecosistémicos
estd en sus etapas iniciales de comprension y andlisis. Asi por
ejemplo, son procesos dificiles y de gran complejidad: la fijacion
de precios para el efecto de regulacion térmica de la selva
amazénica como factor de mitigacion del cambio climatico,
0 para servicio de generacion de lluvias por la evapotranspi-
racion de la selva.

AMAZONIA POSIBLE Y SOSTENIBLE

La valoracion econdémica no es aplicable a gran parte
del territorio por las restricciones juridicas al uso de dichos
recursos y por los altos grados de incertidumbre sobre los
efectos. Estos ejercicios pueden suministrar elementos de
juicio en casos especificos, en los que efectivamente existan
alternativas viables de uso y de asignacién de recursos.

La riqueza de la regién amazonica es un elemento que
juega a su favor y en contra, de acuerdo con la perspectiva
temporal de aprovechamiento. En el corto plazo, la posibilidad
de explotacion de recursos minerales constituye una opcién
atractiva por sus efectos positivos en el crecimiento; sin embar-
go, para el futuro puede ser mas deseable conservar el bosque
y proteger las riquezas hidricas y evitar a toda costa alcanzar
el punto de no retorno, lo cual tendrfa impactos significativos
en la productividad, precipitacion y fenémenos climaticos del
pais y de la region en general.

Conlos actuales niveles de conocimiento e incertidumbre
es importante encontrar respuestas Unicas a las alternativas
entre conservar o destruir el bosque amazonico, o acuerdos
sobre qué tanto bosque conservar, y cémo y cuanta defo-
restacion atentaria contra ecosistemas estratégicos, y las
magnitudes e implicaciones en el bienestar de generaciones
presentes y futuras.

Las visionesy las aspiraciones sociales se deben traducir
en politicas publicas, orientaciones y decisiones normativas,
instituciones y asignacion de recursos publicos. El futuro
de la Amazonia deseada se construye con las decisiones de
hoy. Por ello, el disefio de politicas con vision de largo plazo
se debe expresar con decisiones en el corto plazo. Estas
definiciones e interacciones deben conversar, interactuar y
asegurar su consistencia entre lo estratégico (vision a largo
plazo, objetivos generales), lo programatico (lo meso e insti-
tucional, con visiones y programas y objetivos sectoriales), y
la operacion y ejecucion de corto plazo (proyectos) (Medina
y Ortegdn, 2006). Para esta construccién es fundamental que
los diferentes niveles funcionales de la planificacion estén
alineados. Ademads, la asignacion de los recursos amazonicos
depende de decisiones estratégicas de politica publica,
con una vision que sobrepase las implicaciones locales y
adquiera una vision continental y mundial de la Amazonia.

Para una estrategia de conservacion y desarrollo hay
suficiente consenso publico y técnico acerca de varios cam-
pos estratégicos y temas de politica, que son compartidos
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con varios documentos centrales sobre la Amazonia. Las
principales areas de acuerdo son la necesidad de adelantar
un ordenamiento territorial, cerrar la frontera agropecuaria y
disminuir fuertemente la deforestacion, asf como el desarrollo
de una estrategia de riqueza basada en la biodiversidad, el
agua y las actividades ecoturisticas, y el desarrollo de cono-
cimientos sobre la region.

Otras orientaciones estratégicas menos posicionadas, o
sobre las que hay menos consensos y conocimiento son: el
ordenamiento territorial y la zonificacién bioldgica y social
del territorio, la sostenibilidad econdmica de la conservacion
amazonica, mediante el pago por servicios ambientales
(PA) y el reconocimiento social por conservacion deseada
y efectiva, la prioridad cultural, la atencién para poblacion
dispersa en el territorio y las particularidades del desarrollo
humano en la region, los alcances de la amenaza minera, y
de la infraestructura para la comunicacion regional y para
las ciudades amazdnicas, las caracteristicas del desarrollo
productivo en la frontera, la integralidad de las acciones
como condicién de la actuacion institucional, y el disefio
institucional y la gobernanza indigena.

En el centro de las politicas esta la construccion de un
modo de vida sostenible para la regién, lo que incorpora la
conservacion de los ecosistemas y sus servicios, la capacidad
economica e institucional para garantizar calidad de vida e
insercion social a través de relaciones comerciales y sistemas
publicos, y la sinergia entre las iniciativas locales, nacionales
y mundiales.

El punto de partida es la comprensidn de la Amazonia
como una regién identificable y diversa para la formula-
cién de politicas desde el orden nacional. La condicién de
lograr mejores acuerdos sociales y financieros, duraderos,
que financien un proyecto amazonico, pasa por el cono-
cimiento general de los colombianos sobre la riqueza de
la Amazonia, sus potencialidades y sus amenazas. Con un
mejor conocimiento, la sociedad estarfa mas dispuesta a
defenderla y lograr un lugar mds importante en las priori-
dades de gasto nacional®.

Actividades agropecuarias mas eficientes y
compatibles con la biodiversidad pueden ser re-
conocidas con el pago por servicios ambientales,
vinculados con los esfuerzos del productor por
estos sistemas productivos.

El ordenamiento territorial

El fin estratégico de la conservacion y la sostenibilidad
ambiental, debe contar con un ordenamiento territorial para
la region que contemple la utilizacién y la ocupacion de los
suelos seguin sus vocaciones, y la reorganizacion de los espa-
cios para la produccién, segun las subregiones, que permita
regular presiones sobre los ecosistemas més vulnerables, y que
disponga de herramientas ambientales y fiscales.

La definicion de los alcances, instrumentos y diferenciaciones
territoriales para promover la conservacién genera la necesidad
de un gran programa de ordenamiento territorial, orientado
con este fin, atendiendo las diferencias fisicas y sociales de las
subregiones. Ello abarca la definicién de dreas protegidas y
sobre las zonas declaradas como reserva forestal y distritos de
manejo integrado (DMI), las condiciones de aprovechamiento en
territorios de resqguardoy reglamentar las actividades productivas
permitidas y las condiciones bajo las cuales podran llevarse a
cabo aun en la zona intervenida. Ademds es necesario frenar
la dindmica de sustraccién de la reserva forestal y la titulacion
de la tierra.

La serrania de Chiribiquete (PNN) es el corazén de la
Amazonia colombiana, allf tiene una ubicaciéon geografica
estratégica; fue declarada parque nacional natural en 1989.
Estd en el centro de la region, donde confluyen las presiones
y las dindmicas provenientes de las diferentes subregiones
amazonicas. Asi, estd amenazada por la avanzada ganadera
proveniente de Caquetd, la colonizacion en Guaviare, los
intereses mineros en Vaupés, y los petroleros en Caqueta,
Meta y Putumayo. EI PNN Chirbiquete y sus inmediaciones se

ww.amazonas2030.com].

Amazonas 2030 es una alianza entre organizaciones civiles, privadas y los medios de comunicacién con el objetivo de promover el desarrollo sostenible
en la Amazonia colombiana y su inclusién en la agenda nacional e internacional. Con la medicién de indicadores, evaltan multiples dimensiones, y
se realiza cada afio una encuesta de percepcidn. Promueve una vision de largo plazo que busca crear alianzas intersectoriales en torno a la conserva-
cion y sostenibilidad, y aumentar el conocimiento, la difusién de informacion y la participacion del pais sobre el territorio amazénico [Disponible en:
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encuentran bajo figuras territoriales de conservacion (parques
nacionales naturales, resguardos indigenas y zonas de reserva
forestal), y tiene una alta importancia bioldgica, porque cons-
tituye un lazo importante con las biotas del alto rio Negro, el
norte de Brasil y los tepuyes de Venezuela. También, tiene im-
portante riqueza arqueologica, particularmente arte rupestre.

De alli que la centralidad de la propuesta, la politica y Ia
decision de ampliar la jurisdiccion territorial del parque, esté
asociada con la politica que se debe desarrollar en las zonas
circundantes, para desactivar las presiones. Este fue el punto
de partida de este trabajo, que inspiré la fortaleza de la formu-
lacién de un desarrollo territorial en la Amazonia colombiana
con caracteristicas subregionales. Los temas y la forma de
desarrollarlos deben atender las diferencias regionales, con
sus caracteristicas sociales, culturales y ambientales.

La diversidad de aspectos de politica puede facilitar la
dispersion. Por ello, el esfuerzo debe concentrarse en las
mejores politicas, aquellas donde los acuerdos deseables
han sido posibles. Las medidas basadas en amplios con-
sensos son mas estables en el tiempo, con sus necesarias
transformaciones.

Un aspecto definitivo en la construccién de politicas,
objetivos, acuerdos y acciones son las multiples visiones
temporales. La accion en el presente definird los resultados

futuros. Las propuestas contempladas en este texto han sido
pensadas en esta dimension. Sus desarrollos generaran nuevas
inquietudes.

Hacia la deforestacion cero

A pesar de la relevancia de los ecosistemas amazdnicos, se
vienen talando cada afio unas 130.000 hectdreas de los bos-
ques, lo que representa una tasa aproximada de 0,33% anual.
Colombia es el tercer pais que mas deforesta su selvaamazonica,
después de Boliviay Brasil. De seguir el ritmo actual, para el afio
2050 se contaria con 70.687 km? menos de selva amazénica.

Existe un extenso territorio bajo la figura de reserva forestal
creada por la Ley 2 de 1959, sobre la cual no hay decisiones
superiores ni irreversibles sobre su destinacion, su uso y su
aprovechamiento. Son cerca de 8 millones de hectdreas que
no son resguardos indigenas ni parques nacionales, al igual
que se debe evitar que sean transformados en praderas para
ganaderfa.

Para frenar la deforestacion es necesario fijar metas limi-
tes progresivas para los proximos periodos quinquenales y la
forma de proteccion de la zona conservada. Si se hacen estas
definiciones en los préximos dos afios, en el periodo 2015-
2020 se habrfa reducido la actual tendencia. En términos
crudos, realistas y conscientes, se estarfa tomando la deci-
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sion de cuanto bosque amazonico la sociedad colombiana
dejard tumbar y dejard de tumbar en los proximos treinta
a cincuenta anos*. Con el actual ritmo de deforestacion,
en el periodo 2015-2030 se habran deforestado unas 1,7
millones de hectdreas. En un escenario de menores ritmos
de deforestacion anual a partir de 2015, se habran defores-
tado cerca de un millén de hectéreas, y se habria evitado Ia
deforestacién de 770.000 hectareas.

Es deseable generar obligaciones e incentivos nacionales
y locales para frenar la deforestacion. Las actividades publicas
deben reconocer un valor significativo al bosque en pie ubi-
cado en ecosistemas estratégicos o en las rondas de los rios,
con incidencia en asignaciones de créditos y subsidios (para
la produccién agropecuaria, por ejemplo).

La categorfa de zonas de reserva forestal (ZRF), que en |a
practica ha sido una figura de precaucién, debe hacerse mas
efectiva, y hacer explicita y conocida la voluntad politica de
ser usada como herramienta de proteccion para los ecosis-
temas naturales; su futuro bien puede asociarse a iniciativas
como REDD+".

Para la conservacion ha sido definitiva la proteccion que
generan las instituciones sobre las formas de propiedad del
suelo. En esta perspectiva, una decision crucial es congelar
progresivamente los procesos de titulacion de predios, en
forma acorde con el incentivo para no deforestar. Ademds,
los procesos de titulacion que se adelantan deben integrar
la orientacion en el uso de suelos; entre ellos, la zonificacion
de corredores biolégicos y ecolégicos cuya conservacion y
recuperacion es un objetivo.

Los pueblos ancestrales

Los pueblos indigenas son socios esenciales en el desa-
rrollo sostenible de la Amazonia, por su dominio territorial,
su concepcién adaptativa de la relacién sociedad-naturaleza,
sus practicas ecologicas productivas y la naturaleza colectiva
de los resguardos. Lo anterior implica la adopcién de mo-
delos de desarrollo sostenible, como un acuerdo social. En
este sentido, el alcance institucional contempla lo cultural

y lo ambiental de los resguardos y sus comunidades. Por su
extension y ubicacion, las tierras indigenas representan un
gran reto de conservacion, y constituyen una oportunidad
de complementariedad con los sistemas nacionales de areas
protegidas.

Las condiciones de bienestar y desarrollo de las comunida-
desindigenas requieren de miradas e indicadores, unos simila-
resy otros diferentes alos del resto de la sociedad, con variables
que dan sentido en una cultura distinta, con dimensiones éticas
similares para toda la poblacién. La dimensién cultural debe ser
reforzada a través de la educacién en lengua, el curriculo y el
territorio. Por su naturaleza cultural y la dispersién, estas acciones
implican utilizar medios distintos a los de toda la poblacion,
que implican mejor conocimiento y quiza mayores costos.
Si bien los logros de libertades y derechos son los mismos, la
forma de calificarlos difiere con las comunidades, lo que debe
sistematizarse y ponerse al acceso publico. Una consulta abierta,
democratica y continua puede permitir conocer y sopesar las
prioridades y las formas de percibirlas y ejecutarlas.

La adopcion y el ejercicio de las consultas previas, debe
serasumido como un mecanismo efectivo en la construccion
cooperativa entre el Estado y las comunidades. Los espacios
crecientes de aplicacion de consultas demandan un esfuerzo
para empoderar a las comunidades y autoridades, producir
y difundir informacion, y promover la reflexion comunitaria.

La comunidad y el resguardo son dimensiones funda-
mentales en la gobernabilidad, gestién y manejo de recursos
naturales renovables en los territorios indigenas. En forma
MUy urgente es preciso avanzar en torno a definiciones sobre
la explotacion de minerales, y desde ya en temas como los
servicios ambientales, el aprovechamiento de la biodiversidad
y el biocomercio.

La frontera agropecuaria

En las dreasintervenidasy en el borde de la frontera es nece-
sario impulsar alternativas productivas y aprovechamientos de
los recursos naturales en los territorios que brinden riqueza y sos-
tenibilidad econémica a la poblacién, que contribuya a disminuir

“ El Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible (MADS) y el Instituto Sinchi adelantan un proceso de caracterizacion y regionalizacion de la reserva
forestal de la Amazonia, como instrumento para orientar los procesos de regulacion y control del uso del territorio. Se encuentra parcialmente avanzado,
con resultados para Caquetd, Guaviare y Huila, y en proceso para Cauca, Meta, Narifio y Putumayo.

La Ley deTierras y Desarrollo Rural, en preparacion, debe incluir este aspecto en su propuesta y discusion. El desarrollo rural comprende las actividades

agropecuarias y la amplia gama de servicios prestados por la naturaleza a las diversas actividades humanas.
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La explotacidn de recursos minerales constituye
una opcion atractiva por sus efectos econémicos
en esta generacion. Para el futuro puede ser mas
deseable haber conservado el bosque y protegido
las riquezas hidricas de la Amazonia.

las presiones de expansion de la frontera, que hoy se desarrolla
con una explotacién poco productivay sin compensacién por la
destruccion de recursos naturales. En la zona intervenida existe
gran cantidad de tierras disponibles para desarrollar actividades
productivas; asociadas con la satisfaccién de condiciones basicas
de la calidad de vida de los habitantes, que es una dimension
central y dindmica de la sostenibilidad ambiental.

Ademds, debe existir el reconocimiento del impacto que
tienen multiples politicas nacionales no amazonicas sobre la
region amazonica. Asf, un mejor aprovechamiento y uso del
suelo en otras zonas del pais, con tierras mas productivas, dis-
minuirfa presiones poblacionales y productivas, favoreciendo
procesos conservacionistas en la Amazonia colombiana. Incluso
puede serimportante promover reasentamientos dentro de la
frontera agricola (aglomeraciones ya existentes), donde es mas
factible y menos costoso atender con servicios del Estado a la
poblacion. Ahora bien, cuando existan habitantes asentados
en las zonas protegidas, se deben adelantar programas de
atenciény de apoyo, que desestimulen la tentacion de explotar
intensivamente los recursos de esas areas.

Actividades agropecuarias més eficientes y compatibles
con la biodiversidad, pueden ser reconocidas con el pago
por servicios ambientales, vinculados con los esfuerzos del
productor porimplementar este tipo de sistemas productivos.
Las zonas de reserva campesina (ZRC), los sistemas silvo-
pastoriles (SSP) y los pagos por servicios ambientales (PSA)
son herramientas para estabilizar y consolidar los ingresos
campesinos, en zonas donde la ganaderia es hoy el motor
para la deforestacién activa y el colono es itinerante (tala,
quema, siembra pancoger, luego pastos y después vende),
para disminuir la presion sobre el bosque. El uso sostenible
de maderas provenientes del bosque, asi como los recursos
pesqueros, requieren de la adopcién de un enfoque ecosisté-

AMAZONIA POSIBLE Y SOSTENIBLE

mico de manejo del paisaje a escala regional, que incluye las
cabeceras andinas de las cuencas. Programas como Familias
Guardabosques (usado para el control y erradicacién de cul-
tivos ilicitos) podrian ser adaptados para alcanzar propdsitos
de conservacion.

Transformar praderas hoy utilizadas para ganaderfa exten-
siva en SSP, es una herramienta de adaptacion y mitigacion
al cambio climatico, con sistemas mas productivos, rentables
y amigables con la conservacién de la biodiversidad. A cam-
bio de potreros con praderas sin arboles, de baja capacidad
de carga para la ganaderfa, los SSP han probado ser mas
productivos®. De estos desarrollos ya hay conocimientos y
experiencias. Para que se conviertan en politica publica con
impactos territoriales significativos es necesario trabajar en
adaptaciones que hagan posible amplificar escalas y territorios
de aplicacion, asi como reducir los costos iniciales. Nuevos de-
sarrollos productivos y de conservacion consistentes requieren
de un desarrollo institucional para su promocién, aplicacion,
financiacion y requlacion.

Promover actividades sostenibles como los SSP, las plan-
taciones forestales, el enriquecimiento del bosque natural con
siembre dispersa de especies de arboles de maderas valiosas y
la conservacion de bosques naturales con parte de las regalias
locales (por minerales e hidrocarburos) es una forma de com-
pensacion local ante la sustraccién de los recursos naturales
no renovables.

Servicios ambientales y bosque
amazonico

La reduccion de la deforestacién, en especial en los
bosques tropicales, puede aportar significativamente a la
mitigacion del cambio climatico’. El programa REDD+, para
compensar la reduccion de emisiones de CO, por degradacion
y deforestacion de bosques naturales y por el carbén retenido
en los bosques conservados, debe ser asumido con interés en
la construccion de una estrategia de conservacién, compensa-
cién, pago por servicios ambientales y escenarios para el eco-
turismo. Ante la mayor valoracion global de los SA, REDD+ es
una herramienta para el desarrollo de la region. El Gobierno de

5 Seaumentala capacidad de carga, de 1a 2,5 cabezas de gran ganado por hectérea, se incrementa la presencia de biodiversidad en las fincas ganaderas

y sirven de corredores bioldgicos (World Bank, 2008).

7 Deacuerdo con el Panel Intergubernamental del Cambio Climatico (IPCC, por su sigla en inglés), la deforestacion y quema causan el 20% de las emi-
siones de gases de efecto invernadero (GEI). Para Colombia se estima que el 17% del total de las emisiones corresponden a las quemas por cambio de

uso del suelo (Ideam, 2008).
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Colombia ha iniciado la preparacion de la estrategia nacional
REDD+8,y propuso al Forest Carbon Partnership Facility (FCPF)
una aplicacién regionalizada que iniciarfa con la Amazonia.
Es importante caracterizar las subregiones amazonicas para
diferenciar todas las de alta cobertura forestal que presentan
altas o bajas tasas de deforestacion; las primeras pueden ser
consideradas prioritarias para REDD+. El marco y los proyectos
REDD+ y Mecanismo de Desarrollo Limpio (MDL) y sobre los
recursos no maderables del bosque deben contar con mayor
conocimiento y divulgacion, e incluso con financiacién para
su formulacion.

Para que la actividad ecoturistica sea una alternativa eco-
némica sostenible, con un impacto minimo en los recursos
naturales de la region, requiere de un plan de mediano y
largo plazos®, que contemple, entre otros, la capacidad de
carga de los ecosistemas, y sensibilizar y educar tanto a
operadores turisticos como a visitantes. Su reglamentacion
debe ayudar a constituir una fuente de desarrollo para la
region, con altos estandares ambientales y respeto por los
territorios indigenas.

Mineria e hidrocarburos

Las caracteristicas ecoldgicas y sociales de la region
hacen que la mineria sea una actividad de alto riesgo, pues
puede generar procesos de destruccion irreversibles y de
gran magnitud, generados por la actividad extractiva misma
y, también por las dindmicas de ocupacién y transformacion
del espacio asociadas a esta actividad. La minerfa que hoy se
hace en la Amazonia, y mas aun la extraccion de oro, genera
gran destruccion de recursos pesqueros, de los cauces y
riberas de los rios, y de las estructuras sociales de los grupos

indigenas, dejando poco o nada para el desarrollo futuro de
la region. Este tipo de mineria hay que detenerla.

Los impactos indirectos en capital natural se producen
por otros procesos productivos o por comunidades huma-
nas, como el impacto minero asociado con el agua'®y el de-
sarrollo de infraestructura asociada a la producciéon minera,
como vias de penetracién, que dinamiza la colonizacién y
la oferta de mdltiples servicios a los trabajadores y familias,
lo que genera externalidades negativas por la degradacién
ambiental y la pérdida de biodiversidad.

Es deseable exigir, en la Amazonia, una minerfa respon-
sable, de minimo impacto y con saldo carbono neutral, que
cumpla con altos estandares ambientales y sociales. El nivel
de exigencia de los estandares impuestos a la explotacion
minera debe desincentivar la explotacién inapropiada en
ecosistemas estratégicos. Las inversiones para la compen-
sacién asociados a estos impactos deben ser parte de los
costos privados del aprovechamiento minero. Incorporar
estos aspectos en el andlisis de la viabilidad de los pro-
yectos es tan importante para el Estado, como debe serlo
paralos inversionistas interesados en asumir estos riesgos '’
(recuadro 11.1).

No es realista asumir que la explotacion minera no
existe 0 que no existird. Para el desarrollo regional y su
articulacion con el desarrollo nacional, en algunos casos,
es posible y conveniente adelantar una mineria de mfnimo
impacto ambiental y con beneficios para el desarrollo social
y econdémico de la regién, y del pafs. No es razonable negar
la opcién minera a la totalidad de la Amazonia colombiana,
ni tampoco autorizarla sin limitaciones; debe ser restringida

Documento (Propuesta de Preparacién para REDD - R-PP) Colombia con la participacion de DNP, MADS y MADR, sector privado, ONG ambientales,
indigenas, afrocolombianos y campesinos. Aprobada por el Consejo Directivo FCPF en octubre de 2011.

La actual politica para el desarrollo del ecoturismo (Ministerio de Desarrollo Econémico y Ministerio del Medio Ambiente, 2003) busca contribuir al
desarrollo regional ambiental sostenible. Establece nueve lineas estratégicas para el logro de un desarrollo ordenado de la actividad ecoturistica, que
minimice los impactos ambientales y culturales y optimice los beneficios de las comunidades locales. Incluyen: ordenamiento y planificacién de las
areas; determinacion de los requerimientos de infraestructura; planta turistica y actividades permitidas en las éreas en las que se realicen programas de
monitoreoy aplicacion de correctivos para los impactos negativos; determinacién de las responsabilidades de los actores locales y regionales; formacion,
capacitacién y sensibilizacion de actores regionales y locales; investigacion de mercados y disefio del producto ecoturistico; desarrollo de estandares
de calidad para el servicio; fortalecimiento de organizaciones empresariales de base para la prestacion de servicios; y promocién y comercializacion
de los servicios.

La exploracion o explotacién de hidrocarburos profundizan el nivel fredtico del agua en el subsuelo, se contamina y se deteriora la calidad y la dispo-
nibilidad del agua para consumo humano o uso agropecuario.

Como los costos adicionales para la prestacion de servicios del Estado, la provisién de servicios basicos de vivienda, acueducto y alcantarillado, los
costos de la infraestructura, la restauracion ecosistémica, la pérdida cultural, la seguridad para la empresay la poblacion, las emisiones de gases efecto
invernadero, el deterioro del recurso hidrico y los costos de oportunidad de alternativas productivas. La provision de servicios del Estado propician que
los asentamientos originados se vuelvan permanentes, frente a una actividad econémica, limitada en el tiempo por ser una explotacion no renovable.
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RECUADRO 11.1

Elarticulo 108 del Plan Nacional de Desarrollo 2010-
2014 establece que

La autoridad minera determinara los minerales de inte-
rés estratégico para el pais, respecto de los cuales podra
delimitar areas especiales: areas que se encuentren
libres, sobre las cuales no seran recibidas nuevas pro-
puestas ni se suscribiran contratos de concesién minera
[...]. Con el fin de que sean otorgadas en contrato de
concesién especial a través de un proceso de seleccién
objetiva, la autoridad minera establecera los términos
de referencia, las contraprestaciones econémicas
minimas distintas de las regalias, que los interesados
deben ofrecer [...].

El Servicio Geoldégico Colombiano (Resoluciéon
180102 de enero de 2012) identificé los diez minerales
con un potencial minero importante para el pais (oro, co-
bre, hierro, platino, carbén metaltirgico, uranio y minera-
les de coltan, potasio, magnesio y fosfato) y su ubicacion;
y en la Resoluciéon 180241 de febrero de 2012 declara
una primera area estratégica minera de 2,9 millones
de hectareas, en municipios de los departamentos de
Antioquia, Bolivar, Caldas, Cauca, Cesar, Chocd, Quindio,
La Guajira, Huila, Narifio, Putumayo, Risaralda y Valle del
Cauca, en las que se estiman procesos licitatorios para
313 bloques.

Después, la Agencia Nacional Minera (ANM) declara
y delimita el drea estratégica minera (Resolucién 0045
de 2012) de 17,6 millones de hectareas aproximada-
mente, de las cuales unos 17 millones se encuentran en
departamentos amazonicos. Se componen bloques con
extensiones desde menos de una hectérea hasta 347.000
hectareas. Se contempla un gran bloque (el 201) de 16,48
millones de hectdreas, que incluye municipios de cinco
departamentos amazonicos: La Pedrera, La Victoria y Mi-
riti Parana en Amazonas; Carurd, Mitd, Pacoa, Papunahua,
Taraira y Yavaraté, en Vaupés; Barranco Mina, Cacahual,
Inirida, Mapiripana, Pana Pana y Puerto Colombia, en
Guainia; El Retorno, Miraflores, Morichal y San José del
Guaviare, en Guaviare; y Cumaribo, La Primavera, Puerto
Carrefio y Santa Rosalia, en Vichada.

Los bloques cubren grandes extensiones bajo las
figuras de reserva forestal y de resguardos indigenas,
por lo que se estd haciendo una revision de los mapas de
superposicion (presentacion de la ANM julio 2012). Esta
area estratégica minera excluye en territorio amazoénico
los cuatro parques naturales nacionales (Apaporis, Nukak,
Puinawai y Tuparro, y mas de 4 millones de hectéreas).

Laresolucién establece que la autoridad minera ade-
lantara en un plazo no mayor a diez afos los procesos de
seleccién objetiva para otorgar los titulos relacionados a
los minerales estratégicos definidos. La actividad minera
podria ser desarrollada en territorios Ley 2 de 1959 con



los permisos necesarios. Para ello seria necesario sustraer
de la reserva el area a ser explotada. En los territorios
indigenas seria necesaria la consulta previa. El servicio
geoldgico colombiano calificé el desconocimiento de
la region en el nivel mas alto (grado 3), por lo cual es
considerada una apuesta de mediano plazo. Esto obli-
ga a avanzar en el conocimiento sobre la Amazonia en
términos ecosistémicos y culturales.

La resolucién es una suerte de moratoria temporal
a la actividad minera en la Amazonia, y es un avance
hacia la regulacion de la explotacién minera en la zona.
La declaracion del érea estratégica minera permite al
Estado organizar el otorgamiento de titulos, estable-
ciendo estandares para la explotacion y la exploracion,
y criterios de seleccién para licitar y adjudicar el titulo.
Es un paso en la direccién correcta pero no una decision
suficiente. El principio de precaucién invita a conocer e
investigar antes de tomar una decision cuyos riesgos
fueran inaceptables. Por ello es necesario disefiar un
plan a cinco y diez afos que ordene y priorice las dreas
aserotorgadas y aquellas a ser excluidas de la actividad
minera.

Con el espiritu del principio de precaucién, el Mi-
nisterio de Ambiente y Desarrollo Sostenible (MADS)
expidié el 31 de agosto de 2012 la Resolucién 1518, que
suspende temporalmente la posibilidad de sustraccion
de la reserva forestal. Debera hacerse primero una zo-

nificacién y ordenamiento ambiental. El MADS mantiene
autoridad ambiental sobre el territorio, por lo que tiene
la capacidad para declarar nuevos parques naturales y
areas protegidas en la zona estratégica minera declara-
da, asi como ejecutar planes de manejo de ecosistemas,
y aprobar o rechazar las licencias ambientales para la
explotacion del territorio.

La dinamica y decision sobre el territorio, requiere
contemplar las prioridades de los diversos sectores.
El rea estratégica es un instrumento para ordenar un
proceso minero que ya se esta dando en el territorio
y sobre el cual no habia control. La declaracién de la
reserva es una decision de la autoridad minera, que es
una dimension e interés del territorio, pero no la Unica
ni determinante, y que entonces debe integrar otras
dimensiones como la agropecuaria y la ambiental. La
UPME adelanta un plan de ordenamiento minero.

Fuente:
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y vigilada, y adelantando las compensaciones ecosistémicas
y econdmicas correspondientes'?. Hay que controlar y sus-
pender la minerfa ilegal.

La ANH ha expresado su decision de desarrollar la extrac-
cion de hidrocarburos minimizando los impactos negativos
sobre el ambiente y sobre la poblacién local, estableciendo
estrictos controles y prestando especial atencion a evitar
el desarrollo de dicha actividad en &reas que impliquen la
destruccion del bosque amazdnico.

Es recomendable incluir cldusulas de la aplicacion del PP en
la Amazonia en las distintas normas en desarrollo (Estatuto de
Desarrollo Rural, Cédigo de Minas y acceso a recursos genéticos
y conocimiento tradicional), y en actos administrativos (licen-
cias ambientales) y decisiones judiciales sobre controversias.

Conocidos losimpactos de los hidrocarburos y laguema de
carbon, principales responsables de emisiones de CO, en el nivel
global, nacen propuestas de compensaciones ambientales glo-
bales por las externalidades negativas que la actividad genera.
La propuesta “siembra un arbol por barril de petréleo” (Garcia,
Llinds y Barriga, 2012) serfa una oportunidad econémica que
puede conducir ala certificacién de petréleo“carbono neutro”y
fortalece la transicion desde la extraccién de recursos naturales
no renovables hacia el desarrollo de actividades soportadas
en la explotacién de recursos naturales de manera sostenible.

Ciudades e infraestructura

El proceso de colonizacion y urbanizacion es una tendencia
pesada que plantea la necesidad de repensar las ciudades ama-
zoénicas, con modelos de desarrollo alternativos que permitan el
acceso a servicios basicos para la poblacién que ya se encuentra
asentada. Los planes de ordenamiento territorial (POT) y los
planes de manejo y ordenacion de cuencas (Pomcas) son ins-
trumentos de ordenacién y gestion del territorio, que deben ser
complementados con lainfraestructura de provision de servicios
publicos y econémicos. Una de las necesidades y aspiraciones
de los habitantes y comunidades de las ciudades y el territorio
amazénico es la conectividad, la movilidad y el acceso a servicios
en poblaciones mayores. Un desarrollo particular e intensivo en
telecomunicaciones debe ser una forma privilegiada de em-

AMAZONIA POSIBLE Y SOSTENIBLE

prenderlo, a través de las cuales pueden desarrollarse iniciativas
como telemedicina, teleeducacion, bancarizacion, y que permite
el acceso a bienes publicos en forma amplia, con apropiaciones
mas masivas de informacién y participacion.

La construccion de vias de comunicacion se convierte
en un elemento estructurador econdémico y ambiental del
territorio y debiera evaluarse la posibilidad real de las redes de
comunicacion fluvial efectivas. Por ello las inversiones publicas
o privadas en esta materia deben contar con una planificacién
de mediano plazo, en armonfa con las definiciones sobre el
territorio y sus aprovechamientos.

Conocimientos y capital humano

Un eje central para un nuevo desarrollo debe fundamen-
tarse en la generacion y aplicacion de conocimientos en el
territorio amazdnico. La comprension sobre la selva como una
fuente de riqueza, y no como un obstéaculo para el desarrollo,
y sobre la naturaleza y dimensién de sus recursos, requiere de
cambios en paradigmas convencionales, y esfuerzos de largo
aliento. Debe considerarse la educacién como una herramienta
para el cambio en la comprensién y valoracion de la Amazonia,
donde se valoren la diversidad cultural y los procesos adaptati-
vos de los diferentes grupos de pobladores antiguos o recientes,
con las experiencias y conocimientos desarrollados a través de
generaciones (incluso en zonas de colonizacién), basada en el
intercambio de saberes, y que se complemente con orientacio-
nes productivas diferentes a las extractivistas.

Estos desarrollos educativos requieren de apoyos y
mejoramientos del proyecto educativo institucional, de las
instituciones educativas, de recursos docentes y formacion de
maestros locales, de estrategia pedagdgica, de las gestiones
local, regional y nacional, y de articulacion con desarrollos de
investigacién en entidades universitarias.

La educacion es un canal privilegiado para la transforma-
cién productiva sostenible mediante la aplicacion practica
de conocimientos tradicionales. En particular, es necesaria
la investigacion asociada con las alternativas productivas
basadas en el aprovechamiento sostenible del bosque'?.

2 Hay compensaciones mineras asociadas a los efectos ambientales locales y a los globales. Respecto a los locales, los estudios de impacto ambiental
y social asociados a la exploracién o la explotacion minera deben identificar los impactos, con la responsabilidad legal y social de la empresa de
adelantar las compensaciones por el deterioro ambiental que su actividad genere; entre ellos, la destruccién o degradacion de ecosistemas naturales
y la afectacion del capital natural directo e indirecto. Esta compensacion ahora es exigida por el Ministerio del Ambiente.

3 LaUniversidad de la Amazonia y el Sinchi adelantan investigaciones para validar alternativas de aprovechamiento de la biodiversidad y los recursos naturales.
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Las organizaciones campesinas e indigenas y los colectivos
de maestros locales, con el apoyo publico son las llamadas
a lograr esa articulacion institucional.

La investigacion debe estar orientada a optimizar las alter-
nativas de desarrollo de laregién. En la zona intervenida, deben
validarse arreglos productivos que permitan un aprovechamien-
to respetuoso con el ambiente y rentables, como los sistemas
silvopastoriles, agroforestales y de recursos no maderables del
bosque' La bioprospeccidny la biotecnologfa representan una
oportunidad para la region. Es necesario avanzar en el cono-
cimiento de las propiedades medicinales y cosméticas de las
plantas amazdnicas™. Al respecto, es importante reglamentar
el manejo de los derechos de propiedad con la definicién de
los alcances de los investigadores locales e internacionales, y
requerimientos y reconocimientos legales y econémicos sobre
el conocimiento tradicional de comunidades.

Es deseable que el Gobierno nacional formule un docu-
mento de politica (Conpes) sobre enfoques y desarrollos de

investigacion eny sobre esta regién amazonica, que permita
orientar y aunar esfuerzos y areas de estudio.

Es necesario fortalecer también el conocimiento para la
gestion. Se requiere disponer de sistemas de monitoreo e
informacién actualizada para tomar decisiones de politica
oportunas, en aspectos como el inventario forestal, la bio-
diversidad y usos del suelo, que permitan identificar y hacer
diferencias de vulnerabilidad y fragilidad de los ecosistemas
en el territorio.

Gobernar y conservar cuestan

La decision de conservar también tiene un costo
econdmico, una prima que debe pagar el conjunto de la
sociedad. Las necesidades de financiacion para la conser-
vacién son necesariamente transversales a toda la regiéony
a muchos sectores; no son un asunto exclusivo del sector
ambiental. Como principio general, el destino privilegiado

14

Gran inquietud, debate e incertidumbre auln se observa en torno a los TLC, y en particular el suscrito entre Colombia y Estados Unidos, vigente a partir

del 15 de mayo de 2012. Los temas més discutidos se refieren a la industria farmacéutica internacional, los periodos de proteccién de datos, los medi-
camentos biotecnolégicos, los conocimientos tradicionales, el acceso a recursos genéticos y consentimientos, la distribucién de beneficios econdmicos,

y el acceso a medicamentos.

El Instituto Sinchi ha registrado en su herbario 508 especies de plantas de uso medicinal. El Invima tiene cerca de 100 especies registradas y autorizadas

para su uso y comercializacién. Hay numerosas plantas aromaticas, aceites, suplementos alimenticios, infusiones, plantas para cosméticos, jabones,
tinturas y colorantes entre otros. Entre muchas experiencias que se han podido documentar, se destaca la relacion de las mujeres cofan y las plantas

medicinales (Molano, 2011).
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de los recursos debe ser la generacién de bienes publicos
con sus institucionalidades.

Ademads de la inversion publica en las dimensiones
de desarrollo y politica publica que se han presentado, la
decision de conservar espacios naturales implica invertir
en regulacién, vigilancia y monitoreo. En este caso resulta
justificado fortalecer la institucionalidad de la Unidad de
Parques Nacionales Naturales, que participa y crea exter-
nalidades positivas sobre el ecoturismo y en propésitos de
investigacion'®.

La actual arquitectura institucional de la financiacién,
que reposa en gran medida en la fortaleza y gestién de las
instituciones regionales, para la regién amazonica requiere
de una participacién mayor de la nacién, porque las fuentes
tradicionales provenientes de la propiedad privada y el uso
comercial del sueloy del bosque no son deseables en la zona
altamente conservada. El bajo nivel de tributacion per capita
impide que los municipios y departamentos sean los pilares
de lafinanciacién ambiental. El presupuesto nacional cumple
en la practica un papel critico en las finanzas publicas de la
region. Los planes de accion para la sostenibilidad deben ir
respaldados por el Gobierno nacional.

Ahora bien, la institucionalidad ambiental local es ar-
tifice de la conservacién lograda. Por ello es deseable que

AMAZONIA POSIBLE Y SOSTENIBLE

la financiacién nacional a la conservacion esté asociada al
mantenimiento de la cobertura boscosa y la proteccion de las
fuentes hidricas. Asimismo, para construir incentivos locales a
la conservacion, se deben considerar reconocimientos a los
municipios por ingresos incrementales que dejarian de per-
cibir (impuesto predial), cuando los bosques se transforman
en tierra de aprovechamiento y de propiedad de particulares.

Uno de los hechos portadores de futuro son los nuevos y
adicionales recursos por regalias para la regién; una fuente de
financiacion regional que debe ser orientada a la construccion
y fortalecimiento de capacidades y alternativas locales. En
particular se abren oportunidades para ciencia y tecnologia.
Por ahora existe una prohibicién para que el Sistema Gene-
ral de Regalias financie gastos permanentes, cuando gran
parte de los gastos destinados a la conservacion tienen esta
caracteristica. Habrfa que avanzar en formular inversiones en
capital natural.

Las gobernaciones desemperfian un papel definitivo en
decisiones de inversién publica regional. Se deben profundizar
progresivamente articulaciones entre proyectos e inversiones
de los departamentos y municipios entre si, y con la nacion,
bajo |a lectura de una estrategia de sostenibilidad ambiental
de la regién (hoy son poco representativos)!”. En los niveles
locales las propuestas de infraestructura atraen mas la volun-
tad politica que las de conservacion y aprovechamiento de

6 Hoy se cuenta con un funcionario por cada 29.342 hectéreas; el promedio latinoamericano es 29.717, y el internacional 6.250 ha/funcionario.

7" Los contratos plan son una nueva herramienta de coordinacion interinstitucional entre diferentes niveles de gobierno para la realizaciény cofinanciacion
de proyectos de mediano plazo. El contrato entre el Gobierno central y las entidades territoriales puede durar entre cinco y diez afios, debe tener un eje
central alineado con el Plan Nacional de Desarrollo y los planes de desarrollo local, y la definicion de cinco prioridades estratégicas que se materializan

en proyectos de inversion.
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los servicios ambientales; y estan condicionados al periodo
gubernamental, lo que enmarca las politicas en un horizonte
de corto plazo, con alta variabilidad.

Una clave de la sostenibilidad es garantizar recursos en el
tiempo. En el caso amazdnico, parece conveniente articular
las distintas fuentes, y encontrar dindmicas conjuntas entre
distintos fondos y fuentes de recursos ambientales, como las
transferencias desde fuera de la region, el Fondo Amazoénico'®,
el Fondo Nacional Ambiental (Fonam), las regalfas, el Fondo
de Compensacién Ambiental, el Fondo de Biocomercio y los
recursos de la estrategia REDD.

El desarrollo de la Amazonia como regién requiere de
una aproximacion integral, que rebasa el alcance de una o
pocas entidades o sectores (ambientales, agricolas, mineras
y otros). Es necesario promover la conversacién entre los
diferentes ministerios y entidades territoriales, que deriven
en procesos articulados con las necesidades de la region
y eviten las duplicaciones desconocidas de esfuerzos. El
desarrollo regional requiere que las politicas sectoriales y
regionales se encuentren desde las etapas de planificacion.
Esto debe promover la consistencia, el encadenamiento y
las sinergias de politicas y de decisiones.

La coordinacion entre las diferentes esferas de poder y
gobernabilidad es crucial con el fin de lograr los objetivos de
mediano plazo. Entre diferentes niveles territoriales con el fin
de buscar alineaciones verticales, en la cual se encuentran las
visiones nacionales, locales y regionales y se retroalimenten de
acuerdo con las herramientas diferenciales que poseen. Esto
significa construir puentes de confianza entre las autoridades
locales, regionales y nacionales, que permita una aproxima-
cién integral a las diferentes probleméticas. Una discusion de
progreso y solidez institucional debe comenzar en el trabajo
conjunto en las lineas estratégicas comunes, reconociendo
que las diferencias territoriales implican distintos instrumen-
tos, tanto en la naturaleza de los temas como en las distintas
escalas territoriales.

La coordinacion y construccion de acuerdos comprende
la promocién de didlogos de saberes y visiones disciplinarias,

de responsabilidades y de objetivos, que permitan armonizar
acciones y visiones hacia el territorio. Es estratégico progresar
en la construccion de acuerdos locales ganadores.

Las decisiones individuales de los actores locales que
tienen impacto ambiental definen el resultado de su propio
bienestar y actores del resto de la sociedad, por los servicios
ambientales de la Amazonia. No se resuelve la sostenibilidad
silos actores locales se interesan por los beneficios de corto
plazo de la extraccion, y se ignoran las otras funciones eco-
l6gicas que el ecosistema ofrece (a los demés o en el futuro).
Los actores locales deben conocer los beneficios externos e
incorporar en sus preferencias el bienestar de los demds que
depende del uso de los bosques.

Gobernanza e instituciones

La menor atencién del Estado hacia las regiones margi-
nalizadas ha acumulado dificultades para la gobernabilidad,
lo que ha favorecido la destruccién vy la explotacion legal e
ilegal del patrimonio natural, con poco control fiscal, laboral
y ambiental para las actividades productivas y extractivas; y
con limitaciones en el conocimiento de caracteristicas fisicas,
bioldgicas, culturales y politicas de la region. Estas ausencias
afectan la configuracion de equilibrios con el conjunto de Ia
nacion, a lo que se suman las vulnerabilidades en sus rela-
ciones fronterizas.

La institucionalidad es uno de los principales problemas
para una estrategia de sostenibilidad en la Amazonia'®. El
fortalecimiento de la gobernabilidad es una linea de accién
en si misma. El reordenamiento del territorio y el aumento

Para la conservacion ha sido definitiva la protec-
cion que generan las formas de propiedad del
suelo. Resulta crucial congelar progresivamente
los procesos de titulaciéon de predios, en forma
acorde con el incentivo para no deforestar.

8 Creado por la Ley 99 de 1993 como “como mecanismo para la negociacion, canalizacion y distribucion de los recursos de la cooperacion técnica y
financiera internacional destinada a la ejecucion de proyectos ambientales en la zona geogréfica de la Amazonia por parte de las corporaciones que
tienen jurisdiccion en esa zona y del Instituto Sinchi” (Ley 99 de 1993 articulo 92).

19 Amazonas, Guainia y Guaviare tienen un desempefio institucional de 50 puntos en una escala nacional de 100 (DNP, 2011a). En 2011 fue presentado
el Indice Amazonas 2030, en €|, la dimension institucional (gobernabilidad, seguridad y justicia y acceso a la informacién) obtuvo el puntaje més bajo

(29,5/100) (véase www.amazonas2030.net).
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de la presencia, efectividad y vigilancia institucional son
procesos costosos y necesarios para el desarrollo organizado
y sostenible de la regién. Una institucionalidad débil, quiza
menos costosa en el corto plazo, resulta mucho mas costosa
en el mediano y largo plazos, porque permite mal manejo de
recursos naturales, corrupcion, economias ilegales y gestién
inadecuada de recursos publicos.

El papel de los departamentos es protagdnico y son es-
tructurantes del fortalecimiento de la arquitectura institucional
de la Amazonia®. Las entidades territoriales asumen progre-
sivamente responsabilidades y recursos, que conviven con
modalidades de administracién territorial como resguardos y
areas protegidas, y todas ellas deben ser fortalecidas al igual
que las Corporaciones Auténomas Regionales (CAR) de la re-
gion. Para las iniciativas que trascienden la jurisdiccién de estas
instituciones, es necesaria la participacion de entes nacionales.

La gobernabilidad en los resguardos indigenas y en
los parques nacionales naturales debe fortalecerse como
estrategia del ordenamiento territorial, superando pro-
gresivamente los vacios o desacuerdos que hubiere entre
autoridades. Un paso importante para mejorar la gobernabi-
lidad de los extensos territorios indigenas serfa progresar en
definiciones legales de las Entidades Territoriales Indigenas
(ETI), con desarrollos progresivos.

AMAZONIA POSIBLE Y SOSTENIBLE

El Sistema Nacional Ambiental (SINA)?" es una estructura
construida con el espiritu de un sistema policéntrico, aunque
no haya sido pensada desde ese enfoque. Esta configuracion
se ha ido desdibujando?. La atencién se ha concentrado
en el sector gubernamental, que resulta limitado para la
construccion de acuerdos y normas sociales que definen
en el éxito o fracaso de una politica de desarrollo sostenible
para una region.

La articulacién institucional cobra especial importancia
en la regién amazdnica en la cual se encuentran diferentes
figuras de ordenamiento territorial?. La configuracion de jure
y de facto en los derechos de propiedad actuales y las reglas
en usoen el acceso alos territorios de la Amazonia, exige una
mirada de la interaccion entre los agentes sociales, las reglas
y normas sociales del juego, y la diversidad de los sistemas
culturales y naturales que alli existen®*. La configuracién del
manejo del territorio implica que las fuerzas econdmicas, pu-
blicas y comunitarias tienen formas y dindmicas que regulan
el manejo del territorio®.

La diversidad cultural y natural, los mercados en rapida
transformacion, el capital social en las organizaciones, y la
complejidad del uso del territorio requieren de sistemas (re-
glas, normas, acuerdos y actores), que no ofrecen los sistemas
jerarquicos o los totalmente descentralizados (mercado y

20 Elrégimen politico administrativo ha sufrido transformaciones en los Ultimos afos. Los arreglos institucionales para manejar el territorio amazonico han

21

22

23

24

25

estado en constante transformacion. En épocas pasadas se consideraron como parte de divisiones territoriales de mayor extensién como los estados
federales del siglo XIX o los departamentos y, posteriormente, se convirtieron en territorios nacionales, dirigidos centralmente por el Departamento
Administrativo de Intendencias y Comisarfas (Dainco). La reforma constitucional de 1991 departamentalizd las antiguas intendencias y comisarias, y
se ha producido una paulatina municipalizacion de sus ntcleos poblados.

"El Sistema Nacional Ambiental (SINA) [es] el conjunto de orientaciones, normas, actividades, recursos, programas e instituciones que permiten la puesta
en marcha de los principios generales ambientales contenidos en la Constitucion Politica de Colombia de 1991 y la Ley 99 de 1993".

Muchas CAR han perdido su legitimidad en el publico y el nivel ministerial ha sufrido transformaciones que reflejan importancia en la agenda nacional.
El Ministerio de Medio Ambiente y Desarrollo Sostenible es el encargado de articular las actividades adelantadas por las entidades que conforman
el SINA (MADS, DNP, CAR, CDS, AAU-Autoridades Ambientales Urbanas, institutos de investigacion y entes de control). La Ley 99 de 1993 (articulo 31,
numeral 18) establecié como funcion de las CARy de las corporaciones de desarrollo sostenible (CDS): Ordenary establecer las normas y directrices para
el manejo de las cuencas hidrogréficas ubicadas dentro del drea de su jurisdiccion, conforme a las diposiciones superiores y a las politicas nacionales.
En la regidn hay seis corporaciones dedicadas al cuidado, manejo y control de los ecosistemas amazénicos: Corporacién Auténoma Regional de la
Orinoquia (Corporoinoquia), Corporacion Auténoma Regional del Cauca (CRC), Corporacion Auténoma Regional de Narifio (Corponarifio), Corporacion
para el Desarrollo Sostenible del Sur de la Amazonia (Corpoamazonia), Corporacién para el Desarrollo Sostenible del Norte y el Oriente Amazoénico
(CDA) y Corporacién para el Desarrollo Sostenible del Area de Manejo Especial de La Macarena (Cormacarena).

Es importante combinar los elementos de los niveles micro a macro del contexto institucional, mas alld de las estructuras formales del Estado y de la
normatividad. Los planteamientos surgen de una perspectiva del neoinstitucionalismo, y desde el andlisis del uso de los espacios colectivos (Cardenas,
2009) y los sistemas policéntricos de gobierno (Polski y Ostrom, 1999; McGinnis ed., 1999; Ostrom, 1999).

El acceso colectivo o grupal a los territorios y a sus recursos implica que la “tragedia de los comunes” se presenta como una posibilidad para la
sobreexplotacién y deterioro de los ecosistemas (Harding, 1968: 1243-1248). Pero, al mismo tiempo, abre la posibilidad de un manejo colectivo y
autogobernado de estos espacios. Los bienes publicos de acceso libre enfrentan procesos de degradacion, mientras las dreas comunes pierden menos
su riqueza (Ostrom, 1990). El capital social entre los pueblos indigenas es fuente para la construccién de un sistema de gobernanza apropiado a las
condiciones de un sistema policéntrico. Los departamentos con mayor poblacion indigena cuentan con niveles superiores al promedio nacional en el
porcentaje de hogares que tienen algin miembro del hogar que pertenece a alguna organizacion comunitaria (Cardenas et al., 2012) a partir de DANE,
Redatam- Censo general 2005).
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derechos privados), que son insuficientes para asegurar la
sostenibilidad en la Amazonia, a gran escala.

Para mayor efectividad en la gestién o produccion de bienes
publicos, una arquitectura institucional policéntrica, para la pro-
vision de bienes publicos y el manejo de los espacios colectivos
y de los recursos de uso comun mejora las condiciones para
que el estado internalice las externalidades?, y se distribuya el
poder entre diferentes niveles de gobierno reconocidos?’, con
actores estatales y no estatales que interacttan en la produccién
y provision de bienes publicos. La Amazonia cuenta con todos
losingredientes para revitalizar un SINA policentrista, sustentado
en relaciones y procesos de confianza y reciprocidad, con un
sisterna de actores, acuerdos y reglas, con multiples escalas o
niveles de poder?.

Un reto grande para la arquitectura institucional estara
en que la mayoria de los contratos y acuerdos exigen ca-

pital social para generar confianza y autogobierno y de la
construccion de la legitimidad de las normas estatales y sus
ejecuciones. Los actores tendran que ser conscientes de que
estan renunciando a recursos financieros de corto plazo, a
cambio de beneficios de mediano y largo plazos, derivados
de una oferta sostenible de bienes y servicios ambientales
que lentamente podrian convertirse en fuentes de recursos
financieros.

La distribucién de poder entre diferentes niveles puede ge-
nerar redundancias y traslapes de responsabilidades. Esto genera
subsidiariedad y complementariedad, con formas de superar
problemas de spillovers y de responsabilidad (accountability).
Las relaciones entre los actores de los sistemas de gobierno, y su
configuracion, conducen a resolver problemas de cooperaciény
conflicto? propios de los sistemas policéntricos (Cardenas, 2001),
y construir en medio de la controversia, porgue no maximiza
el uso de recursos publicos. La redundancia de compromisos
y responsabilidades es un elemento conveniente para tomar
decisiones colectivas en escenarios de diversidad de intereses®®

Dimension continental y mundial

El mundo reconoce el papel de la Amazonia como elemento
indispensable en la estabilidad del clima global, por lo que su
incidencia territorial sobrepasa ampliamente la regién misma.
Sin dejar el destino del Amazonas por fuera de las propias ma-
nos, siresulta deseable y conveniente la participacion de pafses
extrarregionales en proyectos de conservacion de la diversidad
amazonica. Ademds, naturalmente es propio el trabajo conjunto
y transfronterizo entre los paises que estan en la cuenca.

La alta Amazonia constituye una unidad geomorfolégica
en la que se debe aprovechary conservar su cobertura vegetal

26 Hay problemas cuando la provisién de bienes publicos no puede ser confinada a los limites de las unidades de gobierno existentes, y se generan
conflictos entre las distintas unidades en el sistema (Ostrom, Tiebout y Warren, 1961: 840).

27 Ejemplo: el Ministerio del Medio Ambiente, una corporacién auténoma regional y una alcaldia tienen jurisdicciones parciales frente a un asunto, por
ejemplo, asociado a una explotacion mineray la afectacion de una fuente de agua que provee el acueducto de un municipio.

28 Esto permite ampliar la oferta y la coproduccion: ademds de beneficiarios o destinatarios del bien pdblico pasan en ocasiones a ser productores o
administradores de los mismos bienes publicos, y aumentando la responsabilidad en el proceso.

2% Se pueden disefiar mecanismos para resolver estos posibles conflictos, para que el traslape de funciones derive en aumentar la certeza de que los

problemas sean resueltos, por uno u otro. Para ello es necesario que en la distribucion del poder entre niveles no exista una concentracion excesiva
del mismo en un solo nivel o actor (Ostrom, Tiebout y Warren, 1961).

La mayorfa de sistemas de gobierno complejos, naturales y sociales, que han mostrado robustez, resilencia y estabilidad, cuentan con niveles de
redundancia, que permiten tener sistemas paralelos de respuestas ante eventualidades, enfrentar cambios inesperados y volatilidades comunes. En
los sistemas de seguridad en la industria aerondutica se pensaria como absurdo eliminar los sistemas de alarmas redundantes de un avién por ahorrar
costos en cables, sensores y computadores. En ecologia son frecuentes los casos de especies ocupando simultédneamente los mismos nichos, lo cual
podria ser visto como ineficiente, pero son positivos por su papel en la preservacion de biodiversidad y la estabilidad del ecosistema (Low et al., 2002).
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natural, lo que supone armonizar visiones, politicas y acciones
entre los paises andinos que la conforman, con procesos
de cooperacién e integracién, de manera que la vertiente
amazénica se transforme en un elemento de integracion y
desarrollo, y que se construyan posiciones conjuntas para el
reconocimiento y el pago de los servicios ambientales por
parte de la comunidad internacional, para que la Amazonia

Para una estrategia de conservacion y desarrollo
hay suficiente consenso publico y técnico en tor-
no a adelantar un ordenamiento territorial, cerrar
la frontera agropecuaria y disminuir fuertemente
la deforestacion, asi como el desarrollo de una es-
trategia deriqueza basada en la biodiversidad, el
aguay las actividades ecoturisticas, y al desarrollo
de conocimientos sobre la region

AMAZONIA POSIBLE Y SOSTENIBLE

continle generando sus servicios ecosistémicos y se logre
mejorar la calidad de vida de sus pobladores. Esto debiera ser
parte privilegiada de la agenda de organismos como la Comu-
nidad Andina y la OTCA, y el desarrollo de proyectos como la
Iniciativa de Conservacion Andino Amazénica y la Estrategia
Regional de Biodiversidad (ERB) para los paises del trépico, que
constituye un prometedor instrumento para una plataforma
de didlogo y para la accién comunitaria en biodiversidad?'.

Es esencial una estrategia regional, con una red de areas
y territorios de conservacion, con el reconocimiento y plani-
ficacion transnacional de grandes paisajes de conservacion,
gestionados en forma soberana y colaborativa, para el man-
tenimiento de procesos ecolégicos, las especies migratorias
y la mitigacion de impactos que atraviesan fronteras. El ma-
nejo armonico de cuencas que comparten dos 0 mas paises
(mediante convenios, y organismos para su administracion)
es una necesidad clara y una manera de prevenir y resolver
posibles conflictos por el acceso al agua y a los servicios
ecosistémicos.

La polftica nacional de fronteras, en sus caracteristicas para
la region amazénica sera determinante en la construccién de
visiones e institucionalidad, y por ello debe ser mejor su inte-
gracion con la agenda de conservacion, que genere fortaleza
en la presencia simbdlica y real del pafs. Para el desarrollo de
la cooperacion en la frontera se debe contar con una institu-
cionalidad organizada y definida.

La cooperacion internacional es una herramienta catalitica
de procesos y proyectos en la region, atendiendo a las prio-
ridades estratégicas nacionales. La ayuda al desarrollo puede
impulsar procesos positivos con impacto en las politicas pu-
blicas, con perspectivas simultdneas regionales y nacionales,
publicas y sociales, con propoésitos de corto y largo plazos.

31 Formula proyectos subregionales como corredores bioldgicos, manejo de ecosistemas transfronterizos, desarrollo de biotecnologia, creacion de
“mercados verdes’, regulaciones comunes y posiciones subregionales para negociacion internacional.

32 Laadopcion de politicas compartidas para el manejo de la cuenca y del agua ha logrado beneficios importantes y equidad. En América Latina el “Plan
de gestion integrada de recursos hidricos’, en la cuenca del lago Titicaca entre Bolivia y Pert, cuenta con un plan estratégico para 2008-2015. En la
Amazonia, Bolivia, Brasil y Pert tienen una iniciativa de coordinacion trinacional para la gestién integral de la cuenca del Acre (Cepal, 2009). Existen
casos dificiles como el de la cuenca del Nilo, y el exitoso manejo de la cuenca del Rin, o el de la cuenca del Parand.



social, economico e institucional

Este capitulo contiene informacién sobre las condiciones del desarrollo social,
econdmico e institucional de la Amazonia. Se abordan las condiciones de vida
delos habitantes, que expresan un rezago en su desarrollo social, y se presentan
para la poblacion indigena y la que habita los entornos del PNN Chiribiquete.
Se abordan dimensiones economicas sectoriales y territoriales a partir de la
informacion de cuentas nacionales del DANE, al igual que la situacién de las
finanzas publicas territoriales y de las corporaciones regionales de desarrollo
sostenible. Finalmente, se resefian los principales estudios y documentos de
politica para la region.

CAPITULO 12
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Poblacion y calidad de vida

La poblacién de la region amazoénica se multiplicé por
20 en los ultimos setenta afios, al pasar de 50.800 en 1938
a 1.029.000 en 2010, mientras que la poblacién nacional, en
el mismo periodo, se multiplicé por 5,2. Pasé de representar
menos del 0,6% del total de la poblacién a comienzos del
siglo XX, cuando se denominaban territorios nacionales, a
mas de 2% a partir de 1985y 2,5% en 2010. El crecimiento
de la poblacién de la Amazonia fue de 1,9% frente a 1,5% a
escala nacional. Todos los departamentos de la region ama-
zonica tienen tasas de crecimiento demografico por encima
de la media nacional; y en los Ultimos veinte afos parecen
haberse estabilizado, en forma asociada con el conflicto,
que ha provocado el desplazamiento de habitantes, y con
Crecientes expectativas mineras y petroleras en el territorio
(cuadro 12.1).

En la regién se evidencia la importancia de la zona ru-
ral; cerca de la mitad de las personas viven alli; 25 puntos
porcentuales por encima del nacional (cuadro 12.2). En esta
ruralidad se evidencian recientes procesos de despoblamien-
to rural relativo; a pesar de tasas de natalidad superiores en
poblaciones rurales, muchos de ellos migran de las cabeceras
de los municipios mas pequenos hacia los mas grandes, con
un movimiento importante hacia la formacién de nuevos
asentamientos, nuevos centros poblados con inmigracion de
poblacion joven (Rubiano, 2010).

CUADRO 12.1

Poblacion historica de censos

AMAZONIA POSIBLE Y SOSTENIBLE

La esperanza de vida al nacer (cuadro 12.3) en la region,
entre los afios 2000-2010, dependiendo del departamento,
es de 3 a6 aflos menor que a escala nacional. En particular, es
inferior la esperanza de vida de los hombres, y de las personas
que nacen en Caquetd. Esta realidad responde a condiciones
de salud y también a la compleja situacién de orden publico.

En la Amazonia, 82,5% de la poblacién esté cubierta por
alguno de los regimenes de seguridad social en salud, cifra
inferior al promedio nacional (90,9%) en 2011. Vaupés pre-
senta cobertura total de la poblacion, sequido por Amazonas
(86,1%), Putumayo (90,6%) y Guainia (99%), Guaviare (73,8%)
y Caqueta (77,7%) presentan las coberturas menores. En el
régimen subsidiado de salud se registraron 800.000 personas
afiliadas en toda la regién, con aumentos sostenidos entre
2003y 2008 (grafico 12.1). En Caquetd se encuentra 39,2% de
las personas afiliadas al régimen subsidiado de salud, sequido
por Putumayo (35,3%); en tanto los departamentos con menor
participacion son Guaviare (9,3%), Amazonas (7,1%), Guainia
(5,29%) y Vaupés (3,9%) (cuadro 12.4).

El nimero de afiliados al régimen subsidiado es persisten-
temente mayor que en el régimen contributivo, en todos los
municipios. En el agregado regional, los afiliados al régimen
contributivo representan 19% del total, con participaciones
mayores en Amazonas (23%) y Caquetd (22%) y en las capi-
tales Florencia (40%), Leticia (34%), Mocoa (29%), Puerto Asis
(25%) y San José del Guaviare (24%) (cuadro 12.4).

Departamento 1938 1951 1964 1973 1985 1993 2010
Amazonas 6414 7619 12 962 15677 39937 56 399 72017
Caquetd 20914 40 950 103718 180 297 264 507 367 898 447 767
Guainia N.A. N.A. 3602 6 637 12 345 28 478 38328
Guaviare N.A. N.A. 2950 9826 47073 97 602 103 307
Vaupés 7767 9169 10 453 13424 26178 34671 41534
Putumayo 15 688 28 105 56 284 67 336 174 219 264 291 326 093
Subtotal Amazonia 50 783 85 843 189 969 293197 564 259 849 339 1029 046
Total Colombia 8697041 11548172 17484508 @ 20785235 | 27837932 33109840 45509584
Participacion Amazonia (%) 0,8 0,8 1 1.4 2 2,4 2,5

N.A.: No aplica.

Fuente: DANE. Censos de poblacidn, varios afios.




CUADRO 12.2

Amazonia. Poblacion en los departamentos, 2010
Capitales y municipios mayores

CAPITULO 12. INFORMACION DE DESARROLLO SOCIAL, ECONOMICO E INSTITUCIONAL

Departamento Municipio Poblacion Participacion rural (%)
Florencia 157 494 135874 21620 14
San Vicente del Caguan 62 096 36 196 25900 42
Caqueta Cartagena del Chaira 30942 10815 20127 65
Otros 197 235 74 468 122 767 62
Total 447 767 257 353 190 414 43
Mocoa 38 564 29710 8 854 23
Puerto Asis 57 494 29817 27677 48
Putumayo Orito 47 587 20 307 27 280 57
Otros 182 448 72082 110 366 60
Total 326 093 151 916 174177 53
San José del Guaviare 59 284 39718 19 566 33
Guaviare Otros 44023 17 822 26 201 60
Total 103 307 57 540 45 767 44
Inirida 18 906 11858 7048 37
Guainia Otros 19422 0 19422 100
Total 38 328 11 858 26 470 69
Mitd 30036 14613 15423 51
Vaupés Otros 11498 832 10666 93
Total 41534 15 445 26 089 63
Leticia 39667 25128 14 539 37
Amazonas Otros 32350 2025 30 325 94
Total 72017 27 153 44 864 62
Total 1029 046 521 265 507 781 49

Fuente: DANE. Censo 2005.

CUADRO 12.3

Esperanza de vida, 2000-2010

[ omwes | e | w
Departamento
2000-2005 2005-2010 2000-2005 2005-2010 2000-2005 2005-2010

Caquetd 62,9 64,0 729 66,9 68,3
Putumayo 64,9 67,0 73,3 75,1 69,0 70,9
Amazonas, Guainfa, Guaviare, 61,6 64,0 72,3 74,4 66,8 69,1
Vaupés y Vichada

Total nacional 69,0 70,7 76,3 71,5 72,6 74,0

Fuente: DANE.

191



192

AMAZONIA POSIBLE Y SOSTENIBLE

Numero de personas afiliadas al régimen subsidiado de salud,

2002-2010
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Fuente: Ministerio de la Proteccién Social.

El relativamente bajo nivel de tributacidn per
capita de los municipios y departamentos de
la regidn les impide apalancar una politica am-
biental consistente con los requerimientos de
la regidn. El presupuesto nacional cumple un
papel critico en las finanzas publicas de la region,
y las funciones municipales y departamentales,
incluida la proteccién ambiental.

En educacion, el analfabetismo' es mayor que los prome-
dios nacionales. En las capitales es sistematicamente menor
(Mocoa 5,6%, Leticia 6,9%, Florencia 8,3%, Mitd 8,9% y San
José del Guaviare 9,0%). Se destacan situaciones especiales
en Tarapacd-Amazonas (21,3%), Miraflores-Guaviare (13,9%),

Taraira-Vaupés (27,9%) y Barranco Mina-Guainia (18,9%)
(cuadro 12.5).

La cobertura de educacién basica y media presenta
rezagos en la Amazonia. Desde 2002 los departamentos
amazonicos han presentado crecimientos anuales en
su tasa de cobertura (gréfico 12.2), pero en 2011 aun se
ubicaron por debajo del nivel nacional (103,4% cobertura
bruta) (MEN, 2011). Putumayo y Caqueté han tenido los méas
altos indices de cobertura, mientras que Vaupés y Guainia
mantienen los menores. La educacion primaria, secundaria
y media en los departamentos amazdnicos atendié en 2011
unos 227.000 estudiantes, lo que representa 3,1% del total
nacional (9.043.672 alumnos).

En consonancia con la poblacion total, el mayor nimero
de estudiantes se encuentra en los departamentos del drea

T La poblacion total mayor de 15 afos, que no sabe leer ni escribir y que exceptia las comunidades indigenas.
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CUADRO 12.4

Afiliados segun tipo de régimen de salud, 2011

Departamento Municipio Subsidiado Contributivo Su_ll_)(;sti;iliao/go/ afi[I)ii:(tilggI;ﬁi?gg?;gzi?m:i%:h 5
Leticia 32320 16 781 66
Puerto Narifio 6759 154 98
Amazonas Otros 17680 176 99 7
Total 56 759 17111 17
Florencia 103 953 68 221 60
) San Vicente del Caguan 39009 6395 86
Caquetd Otros 170534 16 881 91 39.2
Total 313 496 91 497 77
Inirida 20746 4758 81
Guainia Otros 20584 20 100 5,2
Total 41 330 4778 90
San José del Guaviare 43707 13712 76
Guaviare Otros 30920 1271 96 9,3
Total 74 627 14 983 83
Mocoa 38932 16 047 71
Puerto Asfs 48 635 16 116 75
Putumayo Otros 195 240 23962 89 33
Total 282 807 56 125 83
Mitli 21295 3.405 86
Vaupés Otros 9738 29 100 3,9
Total 31033 3434 90
Total Amazonia 800 052 187 928 81 100,0

Fuente: Ministerio de la Proteccion Social.

de colonizacién (Caquetd, Putumayo y Guaviare), con mayor
desarrollo en primaria.

En 2011, en la Amazonia existian 627 establecimientos
educativos de educacion basica y media (2,7% del total na-
cional), distribuido asi: Caqueta (35,8%), Putumayo (32,1%),
Amazonas (8,4%), Vaupés (2,7%), Guainia (13,8%) y Guaviare
(79%) (MEN, 2011).

La proporcién de hogares que se encuentra con déficit
de vivienda en la Amazonia, bien sea por carencias de tipo
cualitativo o cuantitativo, disminuy6 durante el periodo
1993-2005. Asi, en 2005, el 86% de los hogares rurales y el
50% de los hogares urbanos de la Amazonia presentaban
déficit de vivienda. Por departamentos, en 2005 Guainfa

y Guaviare (87 y 86%, respectivamente) se reportaron los
déficit mas altos de la regién, en ambos casos jalonado por
las carencias en el &rea rural. Vaupés es el departamento
con mayor déficit en vivienda en su zona rural (99% de los
hogares) (cuadro 12.6).

En 2005, el promedio de cobertura de acueducto depar-
tamental fue de 49%. En Amazonas, Caquetd y Guainia los
mayores niveles de cobertura se observan en las capitales del
departamento, diferente a lo que sucede en Guaviare, Putuma-
yoyVaupés. Teniendo en cuenta la cobertura departamental,
Vaupés y Caquetd presentan mayores niveles, aungue son
bajos (63,5 y 62,7%); Guainia tan solo alcanza 27,8% (gréfico
12.3). En 2005, el promedio de cobertura de alcantarillado es
de 45,6%; al igual que en el servicio de acueducto, Caquetd y
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CUADRO 12.5

Indicadores educativos. (Tasa de analfabetismo por municipio y corregimiento
departamental, 2005, numero de establecimientos educativos, numero de
estudiantes y tasa de cobertura por nivel educativo departamental, 2011)

Municipio/ Tasa de Nivel Cobertura Nimero de Niimero de
Departamento corregimiento analfabetismo educativo bruta (2011) establecimientos alumnos
departamental Total (2005) (%) educativos (2011) (2011)

Leticia 6.9 Primaria 117.8 135 10769

La Pedrera 12,2 Secundaria 82,5 26 7115
Amazonas La Chorrera 3.8 Media 58,0 20

Puerto Narifio 12,9

Tarapaca 21,3

Florencia 8.3 Primaria 130.,6 1604 64 604

San Vicente del Caguan 141 Secundaria 101,6 340 39254

Cartagena del Chaira 12,6 Media 60,4 175
Caquetd El Paujil 13,7

Belén de los Andaquies 13,5

Montafita 12,9

Solano 11,8

Inirida 16,2 Primaria 139,7 94 5774
Guainia Cacahual 20 Secundaria 68,8 22 2 645

Barranco Mina 18,1 Media 36.1 9

San José del Guaviare 9 Primaria 93,0 322 11 304
Guaviare El .Retomo 11,2 Secu.ndaria 78,2 100 7569

Miraflores 13,9 Media 53,7 47

Calamar 8,2

Mocoa 5.6 Primaria 110,2 986 40 354

Puerto Asfs 7.2 Secundaria 90,7 191 30247

Puerto Leguizamo 11,3 Media 62,9 114

Puerto Guzméan 9.2
Putumayo Orito 8,6

Sibundoy 5,0

Valle del Guamuez 8.1

(La Hormiga) '

Villagarzon 9,7

Mitl 8.9 Primaria 101,3 115 5398

i Carurd 8.4 Secundaria 60,2 20 2943

Vaupés . .

Taraira 279 Media 39,9 14

Yavaraté (CD) 12,4

C.D.: cabecera departamental.
Nota: La educacion secuandaria va hasta el grado noveno. La educacién media se refiere a los grados décimo, undécimo.
Fuente: DANE. Censo 2005 y MEN 2011.
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Tasa de cobertura educacion basica y media, 2002-2011
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CUADRO 12.6

Déficit de vivienda departamental y nacional, 1993-2005 (%)

oo | e | abocow | Tom | Reso | abooors |

Amazonas 59,3 - 59,3 68,6 89,1 54,6
Caquetd 77,3 94,7 60,2 55,2 89,5 39,3
Guainia 86,8 95,7 80,9
Guaviare 95,1 - 95,1 86,0 88,5 85,4
Putumayo 66,2 55,6 66,4 67,2 82,8 52,6
Vaupés - - - 76,5 98,6 69,8
Total Amazonia 75,6 94,4 64,9 64,1 86,7 50,8
Total Colombia 53,7 78,8 45,3 36,2 68,3 27,0

Fuente: DANE, Censos de poblacion 1993 y 2005.

195



196

AMAZONIA POSIBLE Y SOSTENIBLE

Cobertura de acueducto y alcantarillado (%), 2005

Vaupés
(aquetd
m Cobertura acueducto total
Amazonas m Cobertura acueducto urbano
Cobertura acueducto rural
Putumayo ™ (obertura alcantarillado
Guaviare
Guainia
Promedio
Amazonia
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Fuente: DANE, Censo 2005.

|
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Porcentaje %

Vaupés presentan niveles superiores (53,6 y 42,6%) y Guainia
tan solo alcanza 17,2%).

En agregaciones que representan logros en desarrollo
humano, se encuentran el indice de necesidades basicas
insatisfechas (NBI), el indice de condiciones de vida (ICV), y el
indice de desarrollo humano (IDH).

El indicador de necesidades bdsicas insatisfechas (NBI)
expresa el porcentaje de poblacién que vive con la carencia
de condiciones adecuadas de viviendas y de servicios publi-
cos domiciliarios, hogares con hacinamiento critico y con alta
dependencia econémica, e inasistencia escolar.

En 2005, el NBI alcanzaba 48%, porcentaje muy superior al
nacional (27,8%). Guainia y Vaupés se ubican por encima del
promedio de la regién, con mas de 80% de su poblacién en
esta situacion. Los otros departamentos (Amazonas, Caquets,
Guaviare y Putumayo) estan por debajo del promedio regional,
pero superior al promedio nacional, todos con NBI de mas del
35%. En las cabeceras municipales la proporcién de poblacién
con NBI (37%) es relativamente baja frente a la zona rural (72%)
(gréfico 12.4).

El indice de condiciones de vida (ICV) informa sobre el
grado de vulnerabilidad de las personas o los hogares, y per-
mite determinar los aspectos que merecen especial atenciéon
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en la politica publica, con el fin de mejorar los activos fisicos
y humanos de las familias®. En el periodo 1993-2005, el ICV
refleja una mejoria en la calidad de vida de la poblacion. El
ICV nacional fue de 78,8 puntos en 2005.

El comportamiento del ICV es consistente con lo ob-
servado NBI. La mejor calidad de vida se experimenta en
las cabeceras municipales o zonas urbanas, también en los
departamentos de Caquetd y Putumayo. Leticia y Guainia
presentan cifras preocupantes en el rea rural (cuadro 12.7).

GRAFICO 12.4

En 2005, el indice NBI (habitat, educacién y sa-
lud) alcanzaba 489%, porcentaje muy superior al
nacional (27,8%). En Guainia y Vaupés alcanza
80%. En el indice de pobreza multidimensional,
en 2005 todos los departamentos de la Amazonia
registran valores muy superiores (70%) frente al
nacional (49,6%).

NBI total, cabecera y resto por departamentos, 2005
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Fuente: DANE, Censo de poblacion 2005.
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Es una medida cardinal y continua (0 a 100) y permite establecer los distintos rangos para la seleccién de los beneficiarios de acuerdo con la necesidad

de los distintos programas sociales. (Programa Nacional de Desarrollo Humano, Departamento Nacional de Planeacién con base en DANE- Encuesta
Continua de Hogares) [Disponible en: http://www.dnp.gov.co/Gobierno/ProgramaNacionaldeDesarrolloHumanoPNDH/Antecedentes.aspx].
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El indice de pobreza multidimensional (IPM) contem-
pla cinco dimensiones (condiciones educativas, nifiez y
educacién, trabajo, salud, y vivienda y servicios publicos),
cada una compuesta por variables que permiten evaluar el
desempefio de cada dimension.

Para 2005, todos los departamentos de la Amazonia re-
gistran valores muy superiores (709%) al IPM nacional (49,6%).
Lo mismo sucede en las dreas urbanas (superior a 60% frente
a39% nacional), como en las rurales (superior a 89%, frente a
87,7% a escala nacional) (cuadro 12.7).

CUADRO 12.7

AMAZONIA POSIBLE Y SOSTENIBLE

Para 2010, el registro nacional de pobreza multidimensio-
nal cay6 a 29,4% (Encuesta de Calidad de Vida-ECV 2010), y
levemente decreciente frente a 2009, mientras en el conjunto
de la regién Orinoquia-Amazonia fue de 35,6% y creciente
frente al afio anterior.

El indice de desarrollo humano (IDH) es otro indicador
social sintético que tiene en cuenta la esperanza de vida, el
acceso a una educacion de calidad, y el nivel de vida medi-
do a través del PIB per capita. La region amazoénica avanzo
positivamente entre 2000 y 2010, al pasar de 0,69 a 0,76.

Incidencia del IPM departamental (urbano y rural) e ICV capital departamental

y otros municipios, 2005

Pt | amontai| ubsso | sl | Gl | Ouosmmicies |

Puerto Santander (CD) 48,0
Amazonas 76,3 59,6 89,9 Leticia 72,8 | LaPedrera (CD) 47,5
Miriti - Parana (CD) 32,1
San Vicente del Caguan 63,7
Caqueta 72,5 61,6 90,6 Florencia 78,7 Cartagena del Chaira 54
La Montafita 49,7
Barranco Minas (CD) 41,0
Guainfa 833 68.3 92,2 Inirida 59,0  Cacahual (CD) 46,6
Puerto Colombia (CD) 35,2
Calamar 60,8
Guaviare 78,5 733 91,2 San José del Guaviare = 67,2 ElRetorno 58,4
Miraflores 53,6
San Francisco 72,1
Sibundoy 78,1
Putumayo 78,6 66,3 89,4 Mocoa 76,7 Puerto Asis 66.3
San Miguel 55,3
Carurd 60,8
Vaupés 78,6 69,3 98,4 Mitl 67,7 San Miguel 55,3
Papunaua (CD) 38,3
Total Amazonia 75,9 64,4 90,5
Total nacional 49,6 39,1 81,7

Fuente: Célculo DNP - SPSCV con datos del Censo 2005.
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indice de desarrollo humano en la Amazonia, 2000-2010
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Sin embargo, la regién se mantuvo por debajo de la media
nacional (que pasé de 0,78 a 0,84) (grafico 12.5).

Poblacion indigena

Los indigenas de la regién amazonica representan 6,7%
del total de esta poblacién de Colombia. De la poblacidn
(1.029.046 habitantes), 9,1% (93.840) son indigenas. En la
Amazonia este grupo étnico posee una importancia mas
amplia que en la demas regiones colombianas (cuadro
12.8). En Putumayo se concentra cerca de la mitad del total
de la regién.

Casi la mitad de los indigenas que habitan la region
amazonica hablan su propia lengua. De los que habitan los
departamentos de Guaviare, Vaupés y Guainia, al menos 62%
hablan su lengua nativa. La tasa de alfabetismo indigena
(67,4%) es baja al compararla con la de los demds grupos
poblacionales y con el total nacional (87,4%). En los depar-
tamentos amazonicos, Putumayo (84,1%) y Vaupés (82,1%)
registran las mayores tasa de alfabetizacién en contraste con
Guaviare (71,9%) que presenta la més baja (DNP et &l., 2010).

En la Amazonia colombiana se matriculé el 11,6% (42.000)
de esta poblacién nacional que corresponde a (361.400

indigenas) en 2009. Por departamentos, Putumayo tiene el
mayor nimero de matriculados con 13.100 (31,3%), 23% en
Amazonas, 19,6% en Vaupés, y 19,4% en Guainia. Los departa-
mentos con menor proporcién de indigenas en este aspecto
Caquetdy Guaviare (4y 2,7% de las matriculas) (Ministerio de
Educacién Nacional, MEN).

La afiliacién de indigenas al sistema de sequridad social en
salud resulta alta cuando se le compara en el dmbito nacional.
Cerca del 90% de los que habitan la region se encuentran
cubiertos por el sistema de seguridad social en salud, casi el
doble de la afiliacion de indigenas a escala nacional (48%)
(cuadro 12.8). Caqueté es el que menor proporcion de esta
poblacién indigena tiene afiliada, cerca a la media nacional.
Existen dificultades para su atencion debido a que los centros
de salud se encuentran ubicados en los cascos urbanos de
los municipios, y los resguardos se encuentran alejados de la
cabecera municipal, y las vias de comunicacién no permiten
el acceso en situaciones de emergencia.

Aungue no hay una medida de IDH particular para estos
pueblos, se estima que 63% vive bajo la linea de pobreza,
47,6% bajo la de miseria y 28,6% de la poblacién mayor de
15 afios es analfabeta (PNUD, 2011). El indice de mortalidad
infantil nacional es 41,3 por cada mil nacidos, y asciende a 63,3
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CUADRO 12.8

AMAZONIA POSIBLE Y SOSTENIBLE

Poblacion indigena en cabecera y resto, 2005. Poblacion indigena afiliada al
régimen subsidiado y beneficiarios de los programas ICBF por departamento, 2008

Total (::giﬂ:g;sn Beneficiarios

Departamento | Cabecera i.':ﬂ?;:ﬁ;??) lal (%2 S)lll a mm ICBF

Amazonas 1923 16 887 18810 448 22 382 93 22 475 11 280
Caquetd 1730 3342 5072 50,4 1113 394 1507 5309
Guainfa 4784 6810 11594 85,9 18 563 6 705 25 268 n.d.
Guaviare 614 1490 2104 62,0 2 368 296 2 664 1686
Putumayo 14 248 30490 44738 27,7 26 798 10332 37130 14 328
Vaupés 6211 5294 11 505 72,3 13 002 1869 14 871 7 866
Total Amazonia 29510 64 313 93 823 45,9 84 226 19689 | 103915 40 469
Total nacional 293 601 1094 040 @ 1387641 43,6 664795 111375 776170 402 772

Fuente: (1) Sistema de consulta de informacion censal, Censo 2005, DANE. Para el resto de la informacién, DANE, Censo 2005 en DNP et &l (2010).

en el caso indigena. Ademds, en el indice de pobreza multidi-
mensional los indigenas presentarian resultados muy bajos.
Para departamentos con alta poblacién de este tipo, como
Guainfa y Amazonas, el porcentaje de hogares que durante
la Ultima semana no consumid ninguna de las tres comidas al
dia, durante uno o mas dias, tiene promedios bastante supe-
riores que el resto de departamentos (Cardenas et &l., 2012).

Poblacion en el area de influencia
de Chiribiquete

Las acciones de conservacion del PNN Chiribiquete, para
disminuir la presién sobre el ecosistema, deben contemplar
el mejoramiento de las condiciones de vida de los habitan-
tes de la zona de influencia del parque, las cuales registran
indicadores inferiores a la media nacional, y alternativas
economicas sostenibles.

Para la caracterizacion del area de interés se tienen en
cuenta los siguientes municipios: Solano, San Vicente del
Caguany Cartagena del Chaird (Caquetd); Calamar, El Retorno,

Miraflores y San José del Guaviare (Guaviare); La Macarena y
Vista Hermosa (Meta); y Puerto Leguizamo (Putumayo). Asf
mismo, los corregimientos departamentales de La Chorrera,
La Victoria, Miriti-Parand, Puerto Alegria y Puerto Santander
(Amazonas) y Pacoa y Papunaua (Vaupés?).

La poblacién de estos municipios de influencia es de unas
300.000 personas, distribuidas por departamentos, en Caqueta
(38,3%), Guaviare (34,6%), Meta (17,3%), Putumayo (5,3 %),
Amazonas (3,2%) y Vaupés (1,4%) (cuadro 12.9).

El 42% de la poblacion del drea de influencia del Chiribi-
quete es urbana y el 58% rural, composicion superior en las
areas rurales, con respecto al comportamiento general de los
municipios de la Amazonia, y el nacional. Este comportamiento
permance estable desde la década de 1990 (DANE, Censo 2005).

Los registros de bienestar, medido por necesidades basicas
insatisfechas (NBI), se encuentran por debajo del promedio
nacional en cada uno de los municipios, y en la zona rural
alcanzan el 72%°. El indice de condiciones de vida (ICV) evi-

4 Por otro lado, y antes de iniciar el analisis, es importante destacar que los datos para los corregimientos departamentales del Amazonas y Vaupés son
practicamente inexistentes, estando habilitados Unicamente los que forman parte del Censo nacional de 2005 reportados por el DANE. Lo anterior se
debe a que son territorios con muy baja densidad poblacional, en el que la mayor parte de sus zonas se encuentran protegidas por reservas forestales
o0 hay una fuerte presencia de resguardos indigenas, y que no cuentan con vias de acceso desde sus capitales departamentales. Esta situacion ha
dificultado el andlisis socioeconémico de este documento, por lo que se presentan algunas generalidades de estas zonas.

°  Para los departamentos del Amazonas y Vaupés no se encontraron fuentes de informacion suficientes para NBI y déficit de vivienda.
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CUADRO 12.9

Area de influencia PNN serrania de Chiribiquete. Habitantes por municipio, 2010

Amazonas La Chorrera (CD) 3608 3608
Miriti - Parana (CD) 1576 0 1576
Puerto Alegria (CD) 1578 0 1578
Puerto Santander (CD) 2 646 0 2 646
Caquetd Cartagena del Chaira 20127 10 815 30942
San Vicente del Caguan 25900 36 196 62 096
Solano 19534 1911 21445
Guaviare Calamar 5018 5143 10 161
El Retorno 11413 9612 21025
Miraflores 9770 3067 12 837
San José del Guaviare 19 566 39718 59 284
Meta La Macarena 24 218 4085 28 303
Vistahermosa 15719 7561 23 280
Putumayo Leguizamo 7668 8002 15670
Vaupés Carurd (CD) 2623 673 3296
Papunaua (CD) 850 0 850
Total 171814 126 783 298 597

Nota: CD, cabecera departamental.
Fuente: DANE 2010.

dencia grandes desigualdades, siendo Puerto Leguizamo el
de mejor condicién. El indice de desarrollo humano (IDH) se
encuentra por debajo del promedio nacional.

El déficit de vivienda evidencia grandes brechas entre
lo urbano y lo rural, con rezagos con la cifra nacional. Indi-
cadores de educacion, salud y saneamiento basico también
presentan un rezago frente a la media nacional; y la pres-
tacion de servicios publicos tiene grandes deficiencias en
electricidad, acueducto y alcantarillado. Presentan mayor
déficit las dreas rurales de Calamar y San José de Guaviare
(Guaviare). Por su parte el municipio de Solano (Caqueta),
que tiene la mayor parte de territorios del parque natural
no reporta esta cifra. Los problemas de orden publico y el
dificil acceso dificultan la recoleccién de la informacion
(cuadro 12.10).

Con excepcion de Puerto Leguizamo (Putumayo), el resto
de municipios reporta indicadores por encima de la media
nacional, evidenciando problemas en el acceso a la vivienda, a
servicios sanitarios, ala educacion y a la capacidad econémica.

En ICV se observan bajos indicadores en todos los muni-
cipios del drea de influencia del PNN serranfa de Chiribiquete,
en especial los ubicados en Amazonas y Vaupés. En Solano
(Caquetd), resulta particularmente bajo, comparado con la
media departamental, regional y nacional (cuadro 12.10).

El déficit de vivienda presenta un preocupante panorama
en todos los municipios del drea de influencia del PNN serrania
de Chiribiquete; todos se encuentran por encima del 70%, lo

Los indigenas de la regién amazonica representan
6,7% del total de esta poblacion en Colombia. De
la poblacién amazédnica (1.029.046 habitantes),
9,1% (93.840) son indigenas. En la Amazonia
este grupo étnico posee una importancia mas
amplia que en la demas regiones colombianas.
En Putumayo se concentra cerca de la mitad del
total de la region.
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que explica los bajos indicadores de ICV y los altos indices de
NBI (cuadro 12.10).

La tasa de analfabetismo evidencia en todos los munici-
pios del drea de influencia del PNN Chiribiquete registros supe-
riores a la media nacional, lo que explica los altos indicadores
de NBI en estos municipios (cuadro 12.10).

Con excepcion de El Retorno (Guaviare), Puerto Leguizamo
(Putumayo) y Carurti (Vaupés), los demas municipios del area
de influencia se encuentran con una cobertura de alcantari-
llado por debajo a la media en cada departamento. En Solano
y Miraflores se encuentran tasas de cobertura menores al 3%
(cuadro 12.10).

Igual ocurre con el acueducto. Los municipios de Amazo-
nas, Caquetd y Guainia que forman parte del drea de influencia
evidencian los menores niveles de cobertura de alcantarillado,
diferente a lo que sucede en los municipios de Guaviare, Pu-
tumayo y Vaupés. De nuevo se observa la desigualdad entre
las dreas urbanasy las rurales: en las zonas rurales hay un nivel
de cobertura municipal promedio de 7,1%, en las urbanas
asciende a casi 60%.

GRAFICO 12.6

El promedio de ingresos per capita de la administra-
cién municipal es de 589.000 cada afio. Los municipios de
Caquetd y Guaviare se encuentran por debajo de esta cifra
(cuadro 12.10).

La economia regional

En esta seccidn se expone el comportamiento econémico
delaregionen la Ultima década. Se analiza el agregado regional
(producto interno bruto, total y por habitante), las relaciones
con la dindmica nacional y las estructuras departamentales. En
cada departamento se consideran los sectores mas dindmicos.

En 2010, el PIB de la Amazonia ascendié a 4,7 billones
de pesos de 2005, lo que significa un crecimiento del 52%
en los primeros diez afios del siglo XXI, y una participacion
promedio anual del 1% de la produccién nacional, que para
2010 alcanzaba 425 billones de pesos de 2005 (grafico 12.6).

Durante la década de 1990 la economia regional creci6
anualmente mas que la nacional. Después de 2000 esta ten-
dencia se invirti6. El promedio de crecimiento anual pasé de

PIB regional y departamental, 2000-2011
(Miles de millones de pesos, constantes 2005)
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4,7%, enlos afos 1990 a4,1% en la primera década del siglo XX
(grafico 12.7), asociado a la menor participacién de la agricultura
y ganaderia. A partir de 2006 se observa un crecimiento del PIB
regional impulsado por el auge minero-energético. Entre 2003
y 2007 el crecimiento anual de la economia amazdnica fue
positivo, aungue menos estable que la economia nacional, y a
partir de 2008 es superior a la economia nacional; en 2010 lo
superd por mas de 4 puntos (9,6% frente a 4,3%).

Ahora bien, hay diferencias en la fraccién que aportan los
departamentos de la Amazonia al PIB regional entre 1990 y
2010. Caqueta ha mantenido el liderazgo regional (superior
al 40%), mientras Putumayo ha duplicado su participacion
entre 1990 (19%) y 2010 (40,4%). Estos dos departamentos
producen mas del 75% del PIB en la Amazonia, lo que coincide
con la participacién en el total de la poblacion; concentran
el 75% del total de habitantes. Lo anterior contrasta con Ia
pérdida de participacion de Guaviare, que disminuy6 de 26
a 8% (grafico 12.8y cuadro 12.11). Amazonas, Guainfa y Vau-
pés han permanecido con participaciones inferiores al 10%?,

AMAZONIA POSIBLE Y SOSTENIBLE

departamentos que también tienen la menor concentracion
de poblacién en la region (5,6, 3,0 vy 3,3%, respectivamente).

El producto por habitante presenta diferencias con-
siderables entre los departamentos. En 2010 Caquetd y
Putumayo tienen un PIB por habitante superior al promedio
regional (5 millones de pesos de 2005) con 5,1y 7,9 millones
de pesos, respectivamente. Vaupés ha sido histéricamente
el departamento con menor producto por habitante de Ia
region (3,1 millones de pesos) (grafico 12.9).

Por ramas de actividad, la estructura econémica de la re-
gién esta concentrada y marcada por la dindmica de Caquetd
y Putumayo. Caqueta lidera la produccion en la mayor parte
de actividades; mientras la explotacién de minas y canteras
esta concentrada casi en su totalidad en Putumayo. Resaltan
algunas actividades en otros departamentos: comercio, repa-
racion, restaurantes y hoteles en Amazonas, que representa el
12% delaregidn,y la construccién en Guaviare, la cual aporta
18,4% del total de la Amazonia.

Crecimiento anual del PIB regional y nacional, 1990-2011

10 — (recimiento PIB Amazonia
= (recimiento PIB nacional
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Fuente: Célculos propios con base en cifras del DANE, cuentas nacionales.

6

Al sumar en 2010 entre los tres departamentos, 497.000 millones de pesos de 2005.
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GRAFICO 12.8

Cambio en la participacion departamental en el PIB regional, 1990-2010 (%)
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Fuente: Célculos propios con base en cifras del DANE, cuentas nacionales.

CUADRO 12.11

Participacion ramas de actividad econémica por departamento en la Amazonia,
2010 (miles de millones de pesos de 2010)

PIB Amazonia Participacion en PIB Amazonia (%)
Actividad econémica
e
millones
PIB 4738 271 1957,0 1913,0 950
Participacion (%) 100 41,3 40,4
Servicios sociales, comunales y
personales 1385 29,2 8.9 46,5 0.0 11,0 29,8 3.9
Establecimientos financieros,
seguros, actividades inmobiliarias y 249 53 6.5 58,0 0,0 53 294 0,8
SErvicios
Transporte, almacenamiento y
e s o 358 7,6 9,5 47,1 0,0 11,2 28,7 3.4
Comercio, reparacion, restaurantes
 hoteles 520 11,0 11,9 39,8 3,1 13,3 28,5 3.5
Construccion 242 5.1 0.8 57.8 5.8 18,4 14,1 3.1
Electricidad, gas y agua 73 1.5 2,7 65,8 1,4 9,6 20,5 0,0
Industria manufacturera 137 2.9 4,4 56,9 29 6.6 28,5 0,7
Explotacién de minas y de canteras 935 19,7 0.0 0.6 0.0 0.5 98.8 0,0
Agricultura, ganaderia, caza,
siivicultura y pesca 646 13,6 3.9 76,0 2.2 3.9 13,8 0,3
Subtotal valor agregado 4545 95,9 96,3 96,3 96,9 96,0 97,3 95,8
Derechos e impuestos 156 3.3 41 3,7 3.8 3.8 2,7 3.2

Fuente: Calculos propios con base en cifras del DANE, cuentas nacionales.
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GRAFICO 12.9

AMAZONIA POSIBLE Y SOSTENIBLE

PIB por habitante departamental, 2000-2010
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Fuente: Célculos propios con base en cifras del DANE, cuentas nacionales.

Durante los primeros afios de la primera década del siglo
XXI, el PIB de la Amazonia no experimentd grandes cambios
en su composicion. Los servicios sociales, comunales y per-
sonales’ es la cuenta mas importante, y representa méas del
30% del PIBde laregion, y en los departamentos de Amazonas
y Guainia mas del 60% del PIB departamental. Esto refleja la
importancia del sector publico en la estructura econémica
local (grafico 12.10).

A partir de 2006 es posible identificar incrementos significa-
tivos en la explotacién de minas y canteras, cuya participacion
se duplicd entre 2005-2010 (grafico 12.10). Desde 2009 la
explotacién de minasy canteras ocupa el sequndo lugar en par-
ticipacion del PIB regional (20,3% en 2010) habiéndose triplicado
en la ultima década (7,4% del PIB regional en 2000). En el sector
predomina la extraccion de petréleo, gas natural y minerales,
actividades que representan alrededor de 98% del total.

El sector de agricultura, silvicultura, caza y pesca® ha
mantenido estable su participacion en la actividad econé-
mica de la region, y ocupa el tercer lugar en aporte al PIB
regional; en 2000 representd 14,6%, en 2005 ascendio a
16,5% y en 2010 alcanzd 13,6%, marcada principalmente
por el crecimiento de las actividades pecuarias en Caquets,
y por el decaimiento de otras actividades agricolas dife-
rentes al café (coca en algunos casos) y la reduccién de la
pesca. Los productos de la silvicultura y la extraccion de
madera han tenido una contribucion relativamente baja
y constante en el tiempo. El subsector de animales vivos y
productos animales ha ganado participacion en los Ultimos
anos (alcanzando mds de 70% del sector)®.

Las actividades de comercio, reparacion, restaurante y
hoteles', y transporte, almacenamiento y comunicaciones'’
aportaron en 2010 cerca del 10% del PIB cada una, y los

7 Servicios sociales, comunales y personales = administracion publica + servicios de ensefianza + servicios sociales y de salud + servicios de alcantarillado

+ servicios de asociaciones y esparcimiento + servicios domésticos.

extraccion de madera + pescado y otros productos de la pesca.

Agricultura, silvicultura, caza y pesca = café + otros productos agricolas + animales vivos y productos animales + productos de la silvicultura y la

ElICERincluye en la regién de la Amazonia a los departamentos de Amazonas, Caquetd, Guaviare y Putumayo. Segun el ICER (2009), en la region Amazonia

se sacrificaron 86.000 cabezas de ganado vacuno en 2009, lo que correspondié al 2,2% del total nacional. En cuanto a sacrificio de ganado porcino, la
region tuvo un total de 14.000 cabezas, el 0,6% del total nacional. El total de la produccién (vacuna y porcina) se destina a la demanda interna.

restaurantes.

Comercio, reparacion, restaurantes y hoteles = comercio + reparacion automotores, articulos personales y domésticos + servicios de hotelerfa y

Transporte, almacenamiento y comunicaciones = servicios de transporte terrestre + servicios de transporte por via acudtica + servicios de transporte

por via aérea + servicios complementarios y auxiliares al transporte + servicios de correo y comunicaciones.
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GRAFICO 12.10

Amazonia. Participacion porcentual de las ramas de actividad
economica en el PIB regional, 2000-2010
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Fuente: DANE.

establecimientos financieros, sequros, inmuebles y servicios
a las empresas se mantienen estables en 7% (cuadro 12.11).

En la subregién del piedemonte colonizado, el PIB de Ca-
quetd en 2010 es el mayor entre todos los departamentos
de la Amazonia; ascendié a 1,9 billones de pesos de 2005, y
representa 41% del PIB de la regién. Se observa cierta esta-
bilidad en la participacion anual de las diferentes actividades
econdmicas; con un incremento en el sector de agricultura,
ganaderia, caza, silvicultura y pesca, cuyo aporte pasé de
18,5% en 2000 a 25,1% en 2010, debido al incremento en
la produccién pecuaria, la caza y las actividades veterinarias,
Cuya participacion pasé de 66% en 2000 a 83% en 2010,
mientras el cultivo de otros productos agricolas present6 una
caida significativa en este periodo (grafico 12.11).

EI PIB de Putumayo en 2010 ascendi6 a 1,9 billones de
pesos de 2005, que representa 40,4% del PIB de la regién. En
la dindmica reciente resalta el aumento de la explotacién de

minas y canteras, actividad que desde 2008 ocupa el primer
lugar. En 2000 la explotacion aportaba 21,5% a la economia
departamental, en 2010 ascendi6 a 48,3%. La agricultura,
ganaderfa, caza y silvicultura no tienen una participacion
significativa (menos del 5% en 2010) (grafico 12.11).

En la subregién norte, el PIB de Guaviare en 2010 ascendié
a 371.000 millones de pesos de 2005, que representa 7,8%
del PIB de Ia region. Para ese afio, el producto de la rama de
servicios sociales, comunales y personales representé el 40%
del PIB. A pesar de que el comercio ha perdido importancia,
se mantiene como el segundo sector con mayor aporte al PIB,
seguido de la construccién. El transporte, almacenamiento y
comunicaciones gand 7 puntos en la participacion entre 2000
y 2010. La agricultura, silvicultura, caza y pesca, revela alta
inestabilidad, con un patrén de caida, hasta 6,7% en 2010, en
el que predominan en su orden, los productos agricolas dife-
rentes al café, la produccion pecuaria y caza, y los productos
de silvicultura y extraccién de madera (grafico 12.11).
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AMAZONIA POSIBLE Y SOSTENIBLE

Valor agregado departamental por grandes ramas de actividad

econdmica, 2000 y 2010
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En la subregidn nororiental, el PIB de Guainia en 2010,
ascendié a 131.000 millones de pesos de 2005, que repre-
senta 2,8% del PIB de la regién. El sector de servicios sociales,
comunalesy personales ha perdido participacién, aunque es
la principal actividad econémica en el departamento (cay6
de 62,1 a 49,6% entre 2000 y 2010). La agricultura, caza y
pesca, el comercio y la construccién representan cada uno
alrededor del 10% del PIB. La construccion ha tenido un
crecimiento significativo heptoplicando su participacion
entre 2000 y 2010.

Las actividades de agricultura, silvicultura, caza y pesca
experimentan un cambio en su composicion. Mientras que en
elafio 2000 los productos agricolas diferentes al café represen-
taban més del 40% del producto departamental, en 2010 su
aporte se ubicé por debajo del 18%. Los productos de la pesca
pasaron de aportar 42% en 2000 a 5,9% en 2010. En contraste,

la produccién pecuaria tuvo un aumento significativo a partir
de 2003, representando el 70% del PIB para 2010.

EIPIB de Vaupés en 2010, ascendid a 95.000 millones de
pesos de 2005, el 2% del PIB de la region. El producto estd
fundamentado en los servicios sociales, comunales, locales
y personales, que representé mas del 50% del PIB depar-
tamental. Le siguen comercio, reparacion, restaurantes y
hoteles; agricultura, silvicultura, caza y pesca; transporte,
almacenamiento y comunicaciones; y construccion. El
sector de agricultura, ganaderia, caza, silvicultura y pesca
pierde importancia desde 2007, y en 2010 su aporte no
es significativo.

En la subregion sur, el PIB del departamento de Amazonas
en 2010 ascendié a 271.000 millones de pesos de 2005, lo
que representa 6% del PIB de la regién. Mas del 40% del
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total del producto es generado por los servicios sociales,
comunales y personales. Las actividades de agricultura, sil-
vicultura, caza y pesca, pierden importancia (de 17% del PIB
en 2005 a menos de 10% en 2010). El comercio, reparacion,
restaurantes y hoteles presenta un crecimiento sostenido en
los afios 2000, ocupando el sequndo lugar en la economia
departamental (23%).

Entre los estudios regionales, la evaluacién de la compe-
titividad (Ramirez y Parra Pefia, 2010), que expresa dindmicas
economicas y de mercado, sociales e institucionales, clasifica
a los territorios amazdnicos en los niveles inferiores. Esto es
razonable dado el poco desarrollo e intensidad de las relacio-
nes econémicas de la region, en comparacion con el resto de
las otras unidades del territorio nacional.

Pero el rezago es igualmente importante en dimensiones
de capital humano, el progreso social y la infraestructura.
Se presentan asomos de factores modernos en Amazonas
(seguramente ligados a Leticia) y desarrollo de la gestién
publica en Caqueta'?. Este departamento es el que presenta
mayor heterogeneidad entre sus dimensiones de competi-
tividad. En sostenibilidad del medio ambiente, Amazonasy
Guaviare tienen las mejores condiciones a escala nacional. El
departamento del Amazonas es considerado“fuera de serie”.

Financiacion de la conservacion
en la Amazonia colombiana

En el actual ordenamiento institucional en Colombia, la
capacidad del Estado para proteger y preservar la Amazonia,
tanto en materia de financiacion como de ejecucion de poli-
ticas, depende de manera critica de la fortaleza o debilidad de
las finanzas regionales, de su capacidad de gestién y de su vo-
luntad politica de comprometerse en este tipo de programas.

Para dilucidar si las finanzas publicas de la regién estan
en condicion de apalancar financieramente una politica de
proteccién ambiental a la altura de la requerida por la Ama-
zonia, se examinan las finanzas de las CAR con asiento en la
Amazonia y de los gobiernos territoriales.

En Colombia hay 33 corporaciones publicas dedicadas al
cuidado, manejo y control del ambiente, divididas en Corpo-

En 2010, el PIB de la Amazonia tiene una partici-
pacion anual promedio de 1% de la produccion
nacional. Caqueta lidera el aporte al PIB regional
entre 1990 y 2010 (superior al 40%), mientras
Putumayo ha duplicado su participacién entre
1990 (19%) y 2010 (40,4%) y concentra casi toda
la explotacion de minas y canteras.

HETEER

raciones auténomas regionales (CAR), y siete corporaciones
de desarrollo sostenible (CDS). Las primeras son entes corpo-
rativos de caracter publico, creados por la ley, integrados por
las entidades territoriales que constituyen geograficamente
un mismo ecosistema o conforman una unidad geopolitica,
biogeogréfica o hidrogeogréfica, dotados de autonomia
administrativa y financiera, patrimonio propio y personerfa
jurfdica, encargados de administrar, en el drea de su jurisdic-
cién, el medio ambiente y los recursos naturales renovables
y propender por su desarrollo sostenible, de conformidad
con las disposiciones legales y las politicas del Ministerio del
Medio Ambiente (Ley 99 de 1993, articulo 23).

Las segundas, ademas de las funciones propias de las CAR,
tienen como encargo principal promover el conocimiento de
los recursos naturales renovables y del medio ambiente de la
jurisdiccion, ejercer actividades de promocién e investigacion
cientificay transferencia de tecnologia, y dirigir el proceso de
planificacién regional de uso del suelo para mitigar o desacti-
var explotaciones inadecuadas del territorio, entre otras (Ley
99 de 1993, articulo 23).

En la Amazonia operan dos corporaciones: la Corporacion
para el Desarrollo Sostenible del Sur de la Amazonia (Cor-
poamazonia), en los departamentos del Amazonas, Caqueta
y Putumayo; y la Corporacién para el Desarrollo Sostenible
del Norte y el Oriente Amazdnico (CDA), en Guainia, Guaviare
y Vaupés. Alrededor de la Amazonia operan cuatro corpora-
ciones, tres de las cuales son CAR: la Corporaciéon Auténoma
Regional de la Orinoquia (Corporinoquia), en Arauca, Casanare,
Cundinamarcay Vichada; la Corporacién Auténoma Regional
del Cauca (CRQ); y la Corporacion Auténoma Regional de
Narifio (Corponarifio); y una CDS, la Corporacién para el Desa-
rrollo Sostenible del Area de Manejo Especial de La Macarena
(Cormacarena), en Meta.

2 Guainfa, Vaupés y Vichada no disponen de la informacidn necesaria para realizar la comparacion.
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El pilar de la financiaciéon de la proteccion ambiental de
la Amazonia esta constituido por fuentes asignadas al nivel
territorial o subnacional de gobierno, al igual que ocurre en el
resto del pais. Para movilizar los recursos hacia el sector am-
biental se emplean sobre todo las destinaciones especificas.
De manera concomitante, la responsabilidad de administrar
el medio ambiente y los recursos naturales renovables de la
region esta principalmente, a semejanza de lo que ocurre en
el resto del pafs, en cabeza de organismos del orden territorial,
en particular de corporaciones auténomas regionales (Ley

Enlaregidn, el sector publico es un actor mas re-
levante en la economia que el conjunto del sector
publico en la economia nacional. Las finanzas pu-
blicas amazdnicas se caracterizan por la elevada
dependencia de las transferencias nacionales y el
nivel relativamente bajo de tributacion per capita.

TABLA 12.1

AMAZONIA POSIBLE Y SOSTENIBLE

99 de 1993, articulo 33), hacia donde fluyen rentas de desti-
nacién especifica. El nivel nacional, en especial el Gobierno
nacional central, desempefan un papel de aportador de
Ultima instancia.

Cada entidad territorial debe transferirle a la CAR de
la cual forma parte, los recursos derivados de las rentas
especificamente destinadas para el efecto por la legislacion
nacional'®. En algunos casos se les da una destinacién es-
pecifica ambiental simplemente porque generan recaudo,
como es el caso del porcentaje ambiental del impuesto
predial. No hay impedimento legal para que un gobierno
departamental o municipal asigne mds recursos a fines
ambientales, pero es improbable que ello ocurra debido a
la demanda de recursos para fines alternativos y al hecho
de que las finanzas publicas de las entidades territoriales
de la region estan lejos de ser boyantes'. Las principales
fuentes de financiacién de las CAR son regionales (depar-
tamental o similar) (tabla 12.1).

Financiacion de las CAR y CDS. Principales fuentes

y caracter de las fuentes

Fuente de financiacion Caracter de fuente

Porcentaje ambiental de los gravdmenes a la propiedad inmueble Local

Porcentaje del impuesto de vehiculos de los departamentos

Regional

Transferencia del sector eléctrico

Regional o local

Regalias

Fondo de desarrollo regional

Regional y local

Fondo de compensacion regional

Regional y local

Tasas retributivas y compensatorias

Tasa de aprovechamiento forestal

Regional y local

Tasa por utilizacién de aguas

Regional y local

Tasa retributiva por vertimiento de agua

Regional y local

Fondo de compensacion ambiental

Regional

Aportes del presupuesto nacional

Nacional

Fuente: Elaboracién segtn informacion provista por las CAR.

3 Las rentas de destinacion especifica asignadas a las CAR no siempre encajan dentro de las justificaciones de los gravdmenes ambientales (véase

Barthold, 1994).

% Hahabido casos de recursos asignados a las CAR que, siendo de cardcter territorial, son transferidos a esos organismos por entes distintos a los gobiernos
territoriales, como ocurrfa, hasta hace poco tiempo, con los recursos del Fondo Nacional de Regalias.
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La Constitucién colombiana (articulo 317) dispone que
mediante ley se destine un porcentaje del recaudo de los
tributos locales sobre |a propiedad inmueble “a las entidades
encargadas del manejo y conservacion del ambiente y de los
recursos naturales renovables”. Por su parte, la Ley 99 de 1993
establece que dicho porcentaje“no podrd ser inferior al 15% ni
superior al 25,9%" (articulo 44), y corresponde a los concejos
municipales y distritales determinar dentro de ese rango, el
porcentaje preciso de la destinacion.

Los departamentos pueden destinar a las CAR “un porcen-
taje hasta del 10% del producto del impuesto de timbre a los
vehiculos[...] como retribucion del servicio de reduccion del
impacto o de control de las emisiones de sustancias téxicas
o contaminantes del parque automotor” (Ley 99 de 1993,
artfculo 46). El rango de destinacion comienza en 0%, de
modo que los departamentos pueden optar por no asignar
recursos de esta fuente para ese propésito. Lejos de constituir
un estimulo hacia el gasto en proyectos ambientales, esta
disposicion opera como un techo de destinacién.

Las empresas generadoras de energfa hidroeléctrica y
termoeléctrica, respectivamente deben transferir el 6 y el
4% de sus ventas brutas de energfa por generacién propia,
alas CARy a los municipios con jurisdiccion en los lugares
en donde se encuentra el embalse, la cuenca hidrografica
o la planta generadora, segun el caso (Ley 99 de 1993,
articulo 45). En las hidroeléctricas, la mitad de la transfe-
rencia corresponde a la CAR de la jurisdiccién y la mitad a
los municipios aludidos. En las termoeléctricas, 62,5% de la
transferencia corresponde a la CARy el porcentaje restante a
los municipios. Los municipios receptores de la transferencia
del sector eléctrico deben por mandato legal destinar esos
recursos prioritariamente a saneamiento basico y mejora-
miento ambiental.

El Acto Legislativo 5 de 2011 cre6 el Sistema General de
Regalias y dispuso la eliminacién del Fondo Nacional de Rega-

lias. Ahora la preservacion del ambiente ocupa un lugar menos
destacado como destino de las regalfas que en el régimen pre-
vio. La Constitucion de 1991 estipuld, en su texto original, que
los recursos del Fondo Nacional de Regalias debian destinarse
a la preservacion del ambiente, ademads de la promocién de la
minerfay la financiacién de proyectos regionales de inversion.
En el antiguo Fondo Nacional de Regalias, la ley establecié que
del total de los recursos del fondo, el 20% debia destinarse a la
preservacion ambiental y canalizarse para su ejecucién hacia
las CAR. En el nuevo marco legal no existe una destinacién
especifica para el sector, mientras forman parte de una de las
varias opciones de destinacion, en la forma de“financiamiento
de proyectos para el desarrollo econdmico, social y ambiental"';
mientras las opciones de destinacion se ampliaron'®.

Al'menos desde 1974 la legislacion colombiana ha previsto
las tasas retributivas por servicios ambientales (Decreto 2811
de 1974, articulo 18), con el propdsito de retribuir por los
dafios ambientales causados (externalidades negativas), lo
que se ha mantenido en las reformas posteriores. Asi, la obli-
gacién de pagar estas tasas se genera por“introducir o arrojar
desechos o desperdicios agricolas, mineros o industriales,
aguas negras [y otros materiales y sustancias contaminantes
producto de actividades humanas]”en la atmosfera, el agua o
elsuelo (Ley 99 de 1993, articulo 42). Esta ley provee las reglas
generales para la fijacion de las tasas, y la forma especifica

La evaluacion de la competitividad, que expresa
dinamicas econdmicas y de mercado, sociales e
institucionales, clasifica a los territorios amazo-
nicos en los niveles inferiores. Esto es razonable
dado el poco desarrollo e intensidad de las rela-
ciones econdmicas de la region, en comparacion
con el resto de las otras unidades del territorio
nacional.

5 El Decreto-Ley 4923 de 2011, que desarrolla el nuevo régimen constitucional sobre la materia, incorpora la “proteccion y recuperacion ambiental”
entre los muchos objetivos del Sistema General de Regalfas. Sefiala que los proyectos de inversién financiados mediante regalias deben tener, entre
otras varias caracteristicas, pertinencia y viabilidad ambientales. Dispone también que los 6rganos colegiados encargados de seleccionar los proyectos
de inversion a financiar deben priorizarlos teniendo en cuenta, entre otros criterios, el “impacto territorial, econémico, social, cultural y ambiental”y
que apunten a la “recuperacién y estabilizacién ambiental, reforestacion y recuperacion de ecosistemas”. Dadas las caracteristicas del nuevo sistema
de regalfas, la financiacién de proyectos se harfa a través del Fondo de Desarrollo Regional, del Fondo de Compensacion Regional y de las regalias
directas asignadas a las entidades territoriales productoras y de transito. Desde luego, los proyectos ambientales tendrfan que competir con otro tipo

de proyectos.

15 Incluyen el ahorro para cubrir el pasivo pensional de las entidades territoriales, las inversiones en ciencia y tecnologia e innovacion, el aumento de la
competitividad general de la economia y la fiscalizacion de la exploracion y explotacién de yacimientos.
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La actual asignacion de recursos publicos para la
proteccion del ambiente se basa en el tamafno de
la poblaciény de la actividad econdmica, y poco
en el tamano del drea geografica a proteger. Los
principales recursos de las corporaciones de la
Amazonia son las transferencias carboniferas y
petroliferas (50,6% del total de ingresos) a dife-
rencia de las nacionales (9,2%).

de liquidarlas es objeto de reglamentacién (Ministerio de
Ambiente). Por ejemplo, el Decreto 3100 de 2003 reglamenta
“las tasas retributivas por la utilizacion directa del agua como
receptor de vertimientos puntuales”.

La tasa por utilizacion de aguas se genera por la utiliza-
cién de recursos hidricos por personas naturales y juridicas.
El Decreto 115 de 1994 reglamenta esta tasa, en particular
para la utilizacion de aguas superficiales cuando la utilizacion
se efectla en virtud de concesién. Los recursos obtenidos
mediante |a tasa deben destinarse al “pago de los gastos
de proteccion y renovacion de los recursos hidricos’, entre
otros fines.

El Codigo Nacional de Recursos Naturales Renovables y de
Proteccién al Medio Ambiente, expedido en 1974 mediante
el Decreto-Ley 2811, establecio la tasa de aprovechamiento
forestal, con destino a programas de reforestacion'. El 20%
de este recaudo corresponde al municipio en donde se lleva a
cabo el aprovechamiento forestal. Ademds, la norma establecié

“una suma adicional por metro ctibico de madera aprovechable”

(articulo 221), también destinada a la reforestacion. Algunos
recursos por estos conceptos aparecen en los presupuestos de
las CAR (Corporacion Ecoversa, 2009).

Por disefio institucional, las finanzas de las CAR dependen
en gran medida de la economfa de las jurisdicciones subna-

AMAZONIA POSIBLE Y SOSTENIBLE

cionales que integran cada corporacion, pues de alli provienen
parte importante de sus ingresos corrientes. A raiz de esta
circunstancia, unas CAR son financieramente mas fuertes que
otras, y las mas débiles pueden recibiringresos marcadamente
insuficientes para el cumplimiento de sus funciones ambienta-
les. Para encarar esta situacion se cred el Fondo de Compensa-
cion Ambiental (FCA), adscrito al Ministerio de Ambiente (Ley
344 de 1996, articulo 24), como mecanismo de redistribucion
de recursos entre las CAR, de modo que"aquellas con mayores
rentas propias ayuden a financiar a las de menores recursos,
basados en el principio de equidad . ..]"(Decreto 954 de 1999).
El FCA se nutre de una porcién de las transferencias del sector
eléctricoalas CARy de las demas rentas propias de las mismas
corporaciones'®. El FCA puede aliviar las limitaciones de recur-
sos de las CARfinancieramente mas débiles (las beneficiarias del
fondo son unas quince corporaciones), pero no es esperable
gue este mecanismo pueda proveer a las CAR con jurisdiccion
en la Amazonia de un volumen de recursos consistente con la
tarea de la preservacién del ambiente.

Por mandato legal, los aportes del presupuesto nacional a
la CAR estan concebidos como una fuente complementaria de
financiacién de esos organismos, una suerte de Ultima instan-
cia'®.Enelarreglolegal, en la secuencia para la determinacion
de los recursos de las CAR operan, primero [os recursos propios,
luego el Fondo de Compensacién Ambiental y, por ultimo, los
aportes del presupuesto nacional.

El total de los ingresos de las CDS de la Amazonia ascen-
dié a 31.500 millones de pesos en 2008, frente a 1.015 miles
de millones percibidos por el conjunto de las CAR del pafs
(cuadro 12.12). Los ingresos reales de las CAR de la Amazonia
y de Colombia crecieron relativamente rapido en el periodo
1998-2008, a tasas de 12,1y 13,6%, promedio anual, respec-
tivamente, crecimiento considerablemente mayor que el
registrado por el PIB real en el mismo periodo.

La participacion de sus ingresos en el PIB respectivo ha
tendido a crecer; para laregién pasé de 0,24% en 2000 a 1,6%

17 "E| concesionario o el beneficiario de permiso de aprovechamientos forestales persistentes o tnicos en bosques de dominio publico, deberdn pagar,
como participacion nacional, una suma que no exceda el treinta por ciento del precio del producto en bruto en el mercado més cercano al sitio de
aprovechamiento, y que se liquidard en cada caso” (articulo 220 del Cédigo).

8 Especificamente son “ingresos del fondo el veinte por ciento de los recursos percibidos por las corporaciones autdnomas regionales, con excepcion de
las de desarrollo sostenible, por concepto de transferencias del sector eléctrico, y el diez por ciento de las restantes rentas propias, con excepcion del
porcentaje ambiental de los gravdmenes a la propiedad inmueble percibidos por ellas y de aquellas que tengan como origen relaciones contractuales

interadministrativas” (Ley 344 de 1996, articulo 24).

19 “El Gobierno nacional hara los aportes del presupuesto nacional a las corporaciones auténomas regionales y de desarrollo sostenible cuando sus rentas
propias por los aportes que reciban del Fondo de Compensacién sean insuficientes” (Ley 344 de 1996, articulo 25).
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CUADRO 12.12

Ingresos de las corporaciones autonomas regionales (CAR y CDS) y participacion en
el PIB en la Amazonia (millones de pesos constantes de 2010)

mmmm

CDS del Norte y el Oriente Amazanico (CDA) 119 3679 2453
CDS del Sur de la Amazonia (Corpoamazonia) 4230 4060 7989 27842 39924
Total CDS Amazonia 4 349 4 261 8323 31521 42 377
CAR de la Orinoquia (Corporinoquia) 6800 8969 12 275 27150 48 707
Total CAR Colombia 309 187 653 246 848 198 1015 606 1163 823
Participacion ingresos CAR en PIB Amazonia 0.2 05 13 1.6
respectivo (%) Colombia 0,2 02 0,2 03

*Pesos constantes de 2010 para el aio 2010, de 2008 para todo lo demas.
Fuente: Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, y DANE.

en 2010. Las CAR del conjunto del pais registran, en general,
Unos mayores ingresos relativos a la poblacion y a la extension
territorial que los de la Amazonia desde el afio 2000 (con
excepcion de 2008) (cuadro 12.12).

Enlaactualidad, la asignacion de recursos publicos para
la proteccion del ambiente se basa sobre todo en el tamafio
de la poblacién y de la actividad econdmica, y practicamente
nada en el tamafo del 4rea geografica a proteger. En tér-
minos per capita, los ingresos de las CAR de la Amazonia
han tendido a aumentar en los Ultimos afios con respecto
a las CAR del pais (cuadro 12.13). Los recursos por kilémetro
cuadrado de las CAR del pais son abrumadoramente mayo-
res que el correspondiente a las CAR de la Amazonia: 26,5
veces mayor entre 1997-2010. Los ingresos de las CAR de Ia
Amazonia no han sobrepasado el 4% del total de ingresos
de las CAR del pafs.

Para Colombia en conjunto, el porcentaje ambiental del
impuesto predial es, de lejos, la fuente principal de ingresos
de las CAR (cuadro 12.13). Las transferencias por generacion
eléctrica en cada regién han constituido tradicionalmente
la segunda o tercera fuente mas importante de recursos. Tal
esquema aplicado en la Amazonia resulta inconveniente,
entre otras cosas, porque el valor de la propiedad inmueble
y el volumen de la generacién eléctrica no son el fuerte de
la regién, y porque el fortalecimiento de esas fuentes va en
desmedro de la proteccion ambiental que se busca. Ante la
debilidad de estas fuentes de ingresos en la Amazonia, los
aportes del presupuesto nacional constituyen alli la fuente
principal de ingresos de las CAR. Dadas las caracteristicas

econémicas y ambientales de la Amazonia, es necesario
aumentar los aportes presupuestales nacionales con el ob-

jeto de aumentar las probabilidades de éxito en la politica

ambiental en esa region.

Las dos corporaciones de la Amazonia (CDA, Corpoama-
zonia) perciben 4,9% del total de recursos de las 33 corpora-
ciones del pais (cuadro 12.14). Mas del 94% de los ingresos
provienen de Corpoamazonia, la CDA solo aporta el 5,8%
estas corporaciones tienen diferencias en sus dindmicas de
generacién de recursos frente al promedio nacional.

Las principales fuentes de recursos de las corporaciones
de la Amazonia, a diferencia de las nacionales, son las transfe-
rencias carboniferas y petroliferas (50,6% del total de ingresos
vs. 9,2% a escala nacional) (cuadro 12.14). Luego estan los
recursos de capital (37,3% en la Amazonia pero 41,5% a escala
nacional). Las CDS en la Amazonia recaudan por sobretasa
predial y por transferencias del sector eléctrico 4,6% de sus
ingresos frente a 26,8% en el promedio nacional.

Los municipios amazdnicos exhiben un nivel de
tributacion per capita mas bajo que las entidades
territoriales del pais, en gran parte por la debili-
dad relativa de la economia regional, en activi-
dades econémicas diferentes a la explotacion de
recursos naturales.
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Finanzas publicas municipales
y departamentales

En la Amazonia colombiana, el sector publico territorial
es un actor relevante de la economfa; es mas importante
que el conjunto del sector publico territorial con respecto
a la economia nacional. Mientras que en el pais el gasto de
los gobiernos municipales (consolidados por departamento)
alcanzé 5,2% del PIB, en cinco de los seis departamentos
amazonicos (excepto Putumayo) el peso del gasto de los
gobiernos locales en la economia respectiva superd este
promedio (cuadro 12.15).

El principal vehiculo para la canalizacién del gasto publico
territorial en la regién es el fisco departamental. El peso de
los gobiernos centrales de los departamentos amazdnicos en
la economia regional por lo general excede, y por mucho, el
peso de sus contrapartes municipales (cuadro 12.16). Todos
los gobiernos departamentales de la region registran un gasto
muy superior al 3,4% del PIB.

Dos rasgos sobresalientes de las finanzas publicas ama-
zonicas son la elevada dependencia de las transferencias
nacionales y el nivel relativamente bajo de tributacion per
capita. Tanto a escala departamental como municipal, Ia
participacion porcentual de las transferencias en los ingresos
totales de los gobiernos centrales es mayor en las entidades
territoriales con ascendiente amazénico que en el conjunto
del pais (grafico 12.12). En el departamento del Amazonas, el
92% de los ingresos del gobierno provienen de transferencias,
principalmente nacionales.

En especial en el caso de los municipios, las entidades
territoriales amazdnicas exhiben un nivel de tributacién per
capita mas bajo que las entidades territoriales del pais (grafico
12.13), en gran parte por la debilidad relativa de la economia
regional, sobre todo en actividades econdmicas diferentes a
la explotacién de recursos naturales.

Varias implicaciones se desprenden de la situacién fiscal
de las entidades territoriales amazénicas para efectos de Ia
proteccion ambiental de la regién. En primer lugar, como lo
indica el relativamente bajo nivel de tributacion per capita, ni
los municipios nilos departamentos, que la legislacién vigen-
te espera que cumplan el papel de pilares de la financiacion
ambiental, estdn en condiciones de apalancar con recursos
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CUADRO 12.14

Ejecucion presupuestal de vigencia CAR y CDS, 2010 (millones de pesos corrientes)

Corporacion % > g E E % S, g =

: g =8 | 2288 | & = 2228

Cuentas de ingresos s g g £Y 5 g g 5 ESLs

o =< Xt o (x] osac
Sobretasa al predial 1501 399 1900 45 6670 3102 312161 26,8
Tasas y multas (*) 24 9 32 0,1 170 374 5548 0.5
Venta de bienes y servicios 206 206 0,5 1633 2747 10542 0.9
Rentas contractuales 299 299 0.7 74 876 6.4
Transferencias del sector eléctrico 53 53 0,1 2471 1662 76 139 6.5
Aporte otras entidades 683 683 1.6 1679 1389 26 652 2.3
Fondo Nacional de Regalias 0 0,0 0 0.0
Otros ingresos 63 1 74 0,2 239 7705 0.7
Recursos de capital 14723 | 1083 15 805 37.3 1685 37579 482 705 415
Operaciones comerciales 0 0,0 0 0.0
g@t’;gﬁ?gf:g'as carbonferas y 21442 2442 506 53 107612 9.2
Tasas retributivas y compensatorias 367 9 376 0,9 999 915 34 669 3,0
Tasas de aprovechamiento forestal 887 87 974 2,3 473 8248 0,7
@ 3w o2 s s em s
Timbre de vehiculos 0,0
Licencias y permisos 296 170 466 1.1 8.205 0,7
Total recursos recaudados 39924 2453 | 42377 100 16347 | 48707 1163823 100

Fuente: Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial (MAVDT).

tributarios propios una politica ambiental consistente con
los requerimientos de la regién. En segundo lugar, como lo
indica el grado de dependencia de las finanzas territoriales
con respecto a las transferencias, en contra del papel com-
plementario alos presupuestos territoriales que la legislacion
supone debe cumplir, el presupuesto nacional desempefa
en la préactica un papel critico en las finanzas publicas de Ia
region, para el conjunto de funciones municipales y depar-
tamentales, incluida la proteccién ambiental.

Dada la considerable importancia de las finanzas pu-
blicas en la economia de la regién y dado que la economia
amazonica es relativamente pequefia comparada con la
economia nacional, cabria esperar que la destinacién para

propdsitos ambientales, de montos de recursos relativamente
bajos para el presupuesto nacional tuvieran un impacto
considerable sobre la region, suponiendo la efectividad de
los programas. Debido a las externalidades ambientales
globales, hay razones para que el apoyo presupuestal sea
también internacional.

Desempeiio financiero de las entidades
territoriales

En 2010, el total de ingresos de las administraciones muni-
cipalesy departamentales” de la Amazonia ascendid 804.923
millones de pesos, 4,2% del total de ingresos percibidos por
estos entes en todo el pais. Caquetd y Putumayo alcanzaron

20 Lasfuentes de financiamiento de las entidades territoriales en Colombia son: recursos propios, regalias, trasferencias del SGP, inversion publica nacional,

y otras fuentes como la cooperacion internacional.
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CUADRO 12.15

Situacion fiscal del consolidado municipal por departamento, 2009
(Porcentaje del PIB respectivo)

mmm

Total ingresos 10,1 10,7 10,4
Ingresos corrientes 5,5 10 0,9 98 9 9,7
Ingresos tributarios 1,2 1.3 0.2 0,6 14 0,7
Predial y complementarios 0,3 0,3 0 0,1 04 0,1
Industria y comercio 04 0,3 0,1 0,3 0,3 0,3
Timbre, circulacion y transito 0 0 0 0 0 0
Sobretasa a la gasolina 0.3 0,5 0.1 0.1 0,6 0.1
Otros 0 0,2 0 0,1 0,1 0,1
Ingresos no tributarios 0,5 04 0 04 0,5 0.9
Ingresos por transferencias 3.8 8.3 0,7 8.8 7.1 8,2
Ingresos de capital 0,7 0,2 0 0.9 1.4 0.3
Total gastos 6,6 10,8 1 9,1 94 11,3
Gastos corrientes 5 9,1 0.8 5.1 6.9 9,1
Funcionamiento 49 8,7 0.8 5,1 6.8 9
Intereses y comisiones de deuda publica 0 0 0 0 0 0
Gastos de capital 1,6 1,7 0,2 4 25 2,2
Déficit (-) o superavit de operacion 49 -8,7 -0,8 -4,9 -6,7 -89
Déficit (-) o ahorro corriente 0,6 0,9 0,1 47 2,1 0,6
Déficit (-) o superdvit total -0,4 -0,7 0 16 1 -1,3

Fuente: Finanzas publicas territoriales, Banco de la Republica.

CUADRO 12.16

Situacion fiscal del Gobierno central departamental, 2009
(Porcentaje del PIB respectivo)

Concepto / Regitn y departamento | Amazonas | _Caquetd | Putumayo | _Guainia | _Guaviare | Vaupés |

Total ingresos 25,8 374 21,1 41,5
Ingresos carrientes 25,3 5,9 11 37.4 19,5 413
Ingresos tributarios 1 1 0.6 1,4 2,6 1,3
Ingresos no tributarios 0.6 04 0.3 2 11 14
Ingresos por transferencias 23,6 45 10 34 15,8 38,6
Ingresos de capital 0,6 0,1 0 0 1,6 0,2

Total gastos 26 5.6 10,1 45,5 23,7 43,5
Gastos corrientes 24,3 53 8.7 35,2 19,6 37,2
Funcionamiento 23,7 5 8.5 34,4 19 354
Intereses y comisiones de deuda pdblica 0 0 0 0 0.1 0,6
Gastos de capital 1,7 0.3 14 10,3 41 6,2

Déficit (-) o superavit de operacion -23,6 -4.9 -85 -34.4 -19 -35,2

Déficit (-) o ahorro corriente 1 0,6 2,3 2.1 -0,1 41

Déficit (-) o superavit total -0,2 0,4 0,9 -8,2 -2,7 -1,9

Fuente: Finanzas publicas territoriales, Banco de la Repiblica.
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Dependencia de las finanzas territoriales de las transferencias, 2009 (%)
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Fuente: Finanzas publicas territoriales, Banco de la Republica.

Nivel de tributacion territorial per capita, 2009 (miles de pesos)
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Fuente: Finanzas publicas territoriales, Banco de la Republica.
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ingresos totales superiores a 200.000 millones, mientras que
Guainia y Vaupés no alcanzan los 60.000 millones (cuadro
12.17).

Los ingresos son especialmente de capital, que corres-
ponden a las transferencias de la nacién a través del Sistema
General de Participaciones (SGP); en mas del 65% de los
ingresos totales (y mas del 80% de los ingresos de capital),
principalmente para educacion, salud y agua potable.

El ingreso promedio total per capita de las administra-
ciones departamentales amazonicas es 1,8 veces superior al
promedio nacional. Sin embargo, el nivel de recaudo tributario
por habitante es bajo, tan solo Guaviare supera el promedio
nacional (139.000 pesos), mientras el de la Amazonia no su-
pera los 75.000 pesos. Las regalfas por habitante son bajas en
el promedio de la regién; tan solo 3% del promedio nacional.
Sin embargo, Putumayo, con el mayor monto de la regién
(216.000 pesos) supera el promedio nacional (62.524 pesos)
(cuadro 12.17).

Los niveles de inversion departamental por habitante
son altos en la Amazonia, comparados con el resto del pafs.
En promedio, invierten 500.000 pesos por habitante, 280.000
pesos Mas que a escala nacional. En Guainia, la inversion
per capita supera 1 millén de pesos. En Amazonas y Vaupés
los montos son superiores a 700.000 pesos. En Guaviare y
Putumayo es levemente menor, aunque superan los 500.000
pesos (cuadro 12.18).

El promedio de ingreso por habitante de las administraciones
municipales de la Amazonia (1,08 millones de pesos) es 1,44
veces el promedio nacional (755.000 pesos); sin embargo, de
los 39 municipios de la Amazonia, tan solo ocho lo superan.
Las capitales de los departamentos alcanzan un ingreso por
habitante superior al promedio nacional. Con excepcién de
Leticia (Amazonas), Mocoa (Putumayo) y Mitd (Vaupés). El mayor
ingreso por habitante lo registran las administraciones munici-
pales de Vaupés con algo mas de 3 millones de pesos; en Caruru
asciende a 2,4 millonesy enTaraira a 6,6 millones (cuadro 12.18).

El DNP calcula anualmente un indicador de desempefio
fiscal para las administraciones municipales y departamenta-

AMAZONIA POSIBLE Y SOSTENIBLE

les del pais. Este indicador tiene en cuenta seis dimensiones?'.
En general, entre 2000 y 2010, cayé el desemperio fiscal de
los departamentos amazonicos, con relacion al de los demads
departamentos del pafs y se ubican en los Ultimos puestos del
escalafon; Caquetd, el mejor, ocupa el puesto 16. Amazonasy
Putumayo son los ultimos (cuadro 12.19).

Entre 2009 y 2010, se observa un mayor esfuerzo fiscal de
las entidades con aumento proporcional en los ingresos tribu-
tarios. Todas las administraciones departamentales amazonicas
utilizan més de la mitad de los recursos de libre destinacion
para pagar la nomina y los gastos generales de operacion de
la administracion. Esta cifra es superior a lo deseable, pero si-
gue siendo similar a la registrada en departamentos de mayor
desarrollo econémico. Putumayo, en particular, destina mas del
90% de los recursos de libre destinacion para financiar gastos
de funcionamiento (grafico 12.14).

No existen muchas diferencias entre los departamentos
amazénicos en la magnitud de la inversion; en promedio
destinan 84,3% de su gasto a inversion.

Las administraciones centrales de los departamentos
amazonicos tienen diferentes capacidades de ahorro. El aho-
rro corriente como porcentaje de los ingresos corrientes de
las administraciones va desde 8,1% (Amazonas) hasta 39,2%
(Caquetd). A pesar de ser positivo, este rango es bajo frente a
otros departamentos.

En los departamentos amazénicos son similares los niveles
de dependencia de las transferencias nacionales. El rango va de
76,6% en Caquetd a 92,1% en Amazonas. Por tanto, los planes
de desarrollo territorial son financiados principalmente con
recursos transferidos desde el nivel central.

Las capacidades de generacién de recursos propios de
los departamentos amazonicos son desiguales, mientras en
Caquetad el peso relativo de los ingresos tributarios sobre el
total de recursos es 95%, en Vaupés es de 26,4%.

Leticia (Amazonas) es el municipio de la Amazonia con
mejor desempefio; alcanza la posicién 77 a escala nacional.
El siguiente es Florencia (posicion 86), sequido de San José

21 Elindicador recoge en una sola medida, con escala de 0 a 100, los siguientes indicadores: (1) autofinanciacion de los gastos de funcionamiento, (2)
respaldo de la deuda, (3) dependencia de las transferencia de la nacién v las regalias, (4) generacion de recursos propios, (5) magnitud de la inversion,

y (6) capacidad de ahorro.
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CAPITULO 12. INFORMACION DE DESARROLLO SOCIAL, ECONOMICO E INSTITUCIONAL

CUADRO 12.19
Indicador de desempeno fiscal por departamento

Indicador de

Departamento desempeiio fiscal 2010 2000 2005 2010
Atlantico 81,5 " 3 1

Arauca 74 14 13 15
Caqueta 73,7 7 16 16
Narifio 72,4 25 12 18
San Andrés 63.4 29 32 25
Guaviare 60 12 14 26
Guainia 59 22 26 27
Vichada 58,7 5 24 28
Vaupés 55,9 17 25 29
Choco 53,7 27 31 30
Amazonas 53,4 28 20 31

Putumayo 51,7 31 27 32

Fuente: Departamento Nacional de Planeacidn, Direccion de Desarrollo Territorial Sostenible.

del Guaviare (275). Los demas municipios, se ubican en los
ultimos lugares. Puerto Narifio (Amazonas) ocupa el dltimo
lugar en la regién. Resalta el deficiente comportamiento de
Mocoa, capital de Putumayo, y de Mity, capital de Vaupés.
Las demas capitales ocupan los primeros lugares en sus
departamentos Yy, de hecho, tienen un indicador superior
al promedio nacional.

Lareforma al Sistema General de Regalfas, recursos prove-
nientes de la explotacion de recursos naturales no renovables
(Acto Legislativo 05 de 2011), inici6 una transicion hacia un
sistema mds equitativo en su distribucion entre las regiones
del pais?. Se crearon los fondos de desarrollo y compensacién
regional; de ciencia, tecnologia e innovacion; y de ahorro y es-
tabilizacion, y los érganos colegiados nacionales y regionales
de administracion y decisién (OCAD).

Con la nueva distribucion de los recursos se espera que
las asignaciones aumenten para todos los departamentos
amazonicos. Para la region como un todo, se espera que en

2012 se asignen 490.000 millones de pesos, 56% mas que en
2011. El departamento més beneficiado sera Vaupés (mas de
cinco veces), seguido por Caquetd (2,8 veces), Amazonas (2
veces) y Guainfa (2 veces); en Guaviare (1,6 veces) y en Putu-
mayo permanece igual. En términos per capita, el efecto sera
mayor. En 2012 se espera que la regién amazénica perciba
653.000 pesos/habitante. La nueva ley de regalias implica
que los recursos se distribuirdn entre un nimero mayor de
municipios; mientras que en 2011 solo dieciséis municipios
amazonicos recibian recursos, en 2012 se espera que los
reciban 39 municipios amazdnicos (cuadro 12.20).

EI DNP también calcula un indicador de desemperio integral
municipal®. El desempenio integral de los municipios ama-
z0nicos es, en todos los casos, inferior al promedio nacional.
Para la regién amazonica, el promedio de los resultados de
los municipios por departamento, muestra un desempefo
integral bajo para Caquetd (puesto 17), sequido por Putumayo,
Vaupés, Guaviare y Guainia (DNP, 2005: 35), y es critico®® en
Amazonas (cuadro 12.21).

22 Enel anterior sistema, el 80% de los recursos estaban concentrados en los departamentos productores y el 20% se distribuia entre todas las regiones.
El nuevo sistema busca invertir gradualmente estos porcentajes; en 2012 el 50% de las regalfas se destina a entidades territoriales productoras y 50%
para los nuevos fondos, con la meta en 2015y en adelante, de 20% a las entidades territoriales productoras y 80% a los nuevos fondos.

23 Mide [1] eficacia, [2] eficiencia [3] cumplimiento de requisitos legales y [4] gestion (DNP, 2011¢).

24 Los municipios con desemperio critico incluyen aquellos donde no hay informacion o es inconsistente.
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CAPITULO 12. INFORMACION DE DESARROLLO SOCIAL, ECONOMICO E INSTITUCIONAL

GRAFICO 12.14
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Territorial Sostenible.

CUADRO 12.20

Documentos y referencias de politica
publica

Se han presentado mdltiples aproximaciones a la Ama-
zonia que destacan su riqueza natural y cultural, y sefialan la
necesidad de conservarla y realizar una planeacion a largo
plazo. Estas aproximaciones han sido realizadas por diferentes
instituciones y centros de investigacion con el objetivo de
construir visiones y planes de accién sobre temas particulares.
Los diversos estudios, y la transformacion de algunos en pro-
yectos regionales, se han realizado de manera aislada, y han
sido insuficientes ante la magnitud de los retos que enfrenta
la region. A continuacion se presentan documentos que han
guiado la formacion de politicas publicas para la region.

= Un gran precursor fue el padre Enrique Pérez Arbeldez,
fundador del Herbario Nacional entre 1920-1931 (mas
adelante, el Jardin Botanico) y del Departamento de Bota-
nica de la Universidad Nacional (1936). En 1948, con apoyo
de Unesco, adelanto estudios de prospeccién sobre la hilea
amazoénica. Recopiladas en el Instituto Internacional de la
Hylea Amazdnica, con mas de 3.200 titulos consignados en
el libro Hylea amazdnica colombiana. La hylea amazonica

Recursos del Sistema General de Regalias por departamento amazonico, 2007-2012

(Millones de pesos constantes 2012)

Niumero de municipios que

Fondo Per cépita
Ciencia y (pesos constantes 2012) reciben regalias para inversion

Departamento . T loai .

Promedio acnolgia Promedio

2007-2011 2012 (Pr) 2007-2011
Amazonas 14 878 46 599 8 094 208 477 632 287 1 2
Putumayo 118 585 185 045 17210 365 882 555 278 10 13
Caquetd 28 653 122 207 20 984 64 492 265 949 3 16
Vaupés 4609 39725 6 484 111 636 937 098
Guaviare 17 911 56171 9725 174 647 527 989 1
Guainia 12 508 39 642 6779 329 888 1001712 1
Total Amazonia = 197 144 489 389 69 279 186 900 463 958 16 39

P: provisional Pr: proyectado
Fuente: Departamento Nacional de Planeacidn, distribucion departamental SGR.
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CUADRO 12.21

AMAZONIA POSIBLE Y SOSTENIBLE

indice de desempeiio integral municipal, promedio
municipal, agregado por departamentos, 2011

Indicador de desempeio integral

LT municipal agregado por departamento Posicién
Bogota D.C. 84,5 1
Cundinamarca 71,4 2
Caqueta 58,5 17
Arauca 57,4 18
Vaupés 56,7 21
Guaviare 55,1 22
Putumayo 45,0 28
Guainia 44,1 29
Amazonas 36,4 32
Vichada 30,2 33

Nota: rango sobresaliente > 80, satisfactorio= 70y <80, medio=60y <70, bajo =40y <60, critico

<40.

Fuente: Departamento Nacional de Planeacion, Direccion de Desarrollo Territorial Sostenible.

es la selva de tierra firme o selva ecuatorial himeda (Rueda
Enciso, ficha bibliogréfica).

Informe del Proyecto Radargramétrico del Amazonas del
Instituto Geografico Agustin Codazzi (1974-1979). El pro-
yecto fue creado por el Gobierno nacional en 1972 con el
objetivo de estudiar en forma exploratoria los principales
recursos de la Amazonia, para obtener herramientas que
permitieran la planificacion del desarrollo de la regién y
suintegracion a las dindmicas del pafs. Liderado por IGAC,
tuvo una duracion de méas de siete afios.

Conpes 2545 de 1991, “Politica para el desarrollo y la con-
servacion de la Amazonia’, herramienta de planificacién de
la gestion publica para el periodo de gobierno 1990-1994.
Identificé sectores y actividades econdmicas a priorizar en
el nivel regional. El propdsito era la politica para las pobla-
ciones urbanasy rurales de la region. Los lineamientos de
este documento guiaron las intervenciones del Gobierno
nacional en la regién durante varios afios.

La Politica nacional de biodiversidad (1996) institucio-
naliza los compromisos adquiridos por Colombia en el
Convenio sobre Diversidad Bioldgica (1994). Parte del
reconocimiento del valor estratégico de la biodiversidad
como proveedora de servicios ecosistémicos y formula

bases para una politica nacional de biodiversidad a largo
plazo y su continuidad. El documento advierte sobre
el riesgo de pérdida de biodiversidad en la Amazonia
asociado a actividades como la pesca y la silvicultura.
Se proponen tres estrategias relacionadas con la conser-
vacion, el conocimiento y la utilizacién sostenible de la
biodiversidad, y asociadas a un conjunto de acciones en
los campos de la educacién, la participacién ciudadana,
el desarrollo legislativo e institucional y los incentivos e
inversiones economicas.

Conpes 2834 de 1996, “Politica de bosques”. Tiene como
objetivo lograr un uso sostenible de los bosques, que
contribuya a conservarlos, a consolidar la insercién del
sector forestal a la economia nacional y contribuir a me-
jorarla calidad de vida de la poblacion. Se plantean cuatro
estrategias: modernizar el sistema de administracion de
bosques; conservar, recuperary usar los bosques naturales;
fortalecer los instrumentos de apoyo; y consolidar la po-
sicién internacional frente a los bosques. Se menciona el
papel de las corporaciones en laimplementacion regional.

La Politica para el desarrollo del ecoturismo (2003), con el
objetivo de lograr un desarrollo sostenible del ecoturis-
mo en un marco de responsabilidad social e impulsando
una oferta competitiva y de calidad de los servicios: es
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una iniciativa del Gobierno para crear un acuerdo entre
los principales agentes que desarrollan esta actividad
especializada. Incluye ocho lineas estratégicas, que
incluyen desde el ordenamiento y planificacion de las
areas, la promocion y comercializacion de los servicios,
programas de monitoreo, y la formacién y capacitacion
de los actores regionales y locales. El documento destaca
el potencial de la Amazonia como cluster ecoturistico. El
Conpes 3397 “Politica sectorial de turismo” plantea una
vision para el desarrollo de actividades de ecoetnoturis-
mo en el departamento de Amazonas®.

La Vision Colombia 2019 (DNP, 2005), elaborada con
ocasion de la conmemoracién del bicentenario, no hace
mencién directa a la Amazonia. Entre sus estrategias fun-
damentales sefiala“consolidar una gestién ambiental para
el desarrollo sostenible”. Propone que en 2019 |a biodiver-
sidad y los recursos naturales deben ser generadores de
riquezay bienestar, y ser considerados parte fundamental
del patrimonio nacional.

La Agenda 21, Una construccion colectiva para el desarrollo
sostenible de la Amazonia colombiana, elaborada entre
2000 y 2007 para los departamentos de la Amazonia®.
El ejercicio establecio acciones prioritarias en el corto,
mediano y largo plazos, bajo cuatro lineas de accion
prioritarias: ordenamiento territorial, gobernabilidad para
la sostenibilidad ambiental, bienestar y calidad de vida, y
educacion para la sostenibilidad.

El Plan de accion regional en biodiversidad del sur de la
Amazonia colombiana 2007-2027, realizado en convenio
entre Corpoamazonia y el Instituto Humboldt, con la
participacion del Sinchi, la Unidad de Parques Nacionales
Naturales y cerca de sesenta entidades y organizaciones
locales y regionales?”. Desarrollé un diagnéstico exhaus-
tivo de los recursos bioldgicos y culturales de la region. La
formulacion del plan se basa en los bienesy servicios de la

biodiversidad del sur de la Amazonia, como eje central del
cual surgen nueve ejes mas, con estrategias, programas
y metas de corto, mediano y largo plazos. El piedemonte
de Caquetd y Putumayo, la cuenca alta y media del rio
Putumayo y el trapecio amazénico fueron definidas como
areas prioritarias de intervencion. Considerd la declaracion
(no materializada) de Leticia como distrito ambiental y
ecoturfstico.

El Conpes 3533 de 2008, "Bases de un plan de accion para
la adecuacién del sistema de propiedad intelectual a la
competitividad y productividad nacional 2008-2010".
Parte del reconocimiento de la importancia de la propie-
dad intelectual y su relacién con la competitividad. Busca
establecer las bases para la generacion de estimulos a la
creacién y produccion intelectual desde el dambito eco-
némico, con la promocion de las herramientas legales
disponibles. Si bien no se refiere especificamente a la
Amazonia, reconoce la importancia de la relacién entre
biodiversidad y conocimiento tradicional, y la necesidad
de un marco normativo de proteccién para los ultimos.
Reconoce también el potencial para la bioprospeccion y
la necesidad de crear condiciones para la inversién y la
innovacion.

El Conpes 3680 de julio de 2010, “Lineamientos para la
consolidacion del Sistema Nacional de Areas Protegi-
das (Sinap)” establece lineamientos de politica para la
consolidacién del sistema como herramienta para el
ordenamiento territorial del pafs, proporcionando las
condiciones para la proteccion y manejo sostenible de
la biodiversidad, recursos naturales y dreas protegidas
del pais. Considera las acciones estratégicas orientadas a
cumplir las condiciones para un Sinap completo: el registro
Unico nacional, el sistema de categorfas estandarizado y
afianzar la estructura de participacién. Para un Sinap repre-
sentativo ecoldgicamente: racionalizar la creacion de dreas
protegidas (ninguno de los prioritarios estd en la Amazo-
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Resalta la creciente importancia econémica del turismo tanto internacional como nacional, asi como seis estrategias para superar limitaciones compe-
titivas del sector asociadas a factores transversales e institucionales, y a problemas de seqguridad y orden publico, promocion y comercializacién, oferta

turfstica, formacién del recurso humano, e informacion y TIC.

Amazonas, Caquetd, Guainfa, Guaviare, Putumayo, Vaupés y La Macarena contaron con Agenda 21 departamental. Fue desarrollado en tres etapas y
liderado por el Instituto Sinchi'y el Ministerio de Ambiente, y con la participacién de las autoridades ambientales (CDA, Corpoamazonia y Cormacarena,
la UAESPNN y la Organizaciones de Pueblo Indigenas de la Amazonia Colombiana, Opiac).

Tiene como objetivo general “‘conocer, conservar y utilizar de manera sostenible la biodiversidad para mantener la funcionalidad ecoldgica de los

ecosistemas y sus componentes, y garantizar el bienestar de la poblacion”.
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nia), identificacién de vacios de conservacion y definicién
de prioridades, y generar acciones complementarias de
ordenamiento territorial que aporten conectividad al
Sinap. Para la gestion efectiva: estructurar e implementar
una estrategia de sostenibilidad, evaluar la efectividad del
manejo del Sinap y consolidar un sistema de informacién
y monitoreo. El costo de las acciones estratégicas se estima
en 106.000 millones de pesos de 2010. La Amazonia es
reconocida en el Conpes como una zona de importancia
mundial por su alta biodiversidad.

La Estrategia de “Gobernanza ambiental para la con-
servacion y el desarrollo sostenible de la Amazonia
colombiana” (2010), realizado por la Fundacion Gaia
Amazonas, la Unidad de Parques Nacionales Naturales
y Patrimonio Natural, analiza la relacion de trece grupos
indigenas amazoénicos con su entorno natural, su or-
ganizacion social y politica, su economfa, y su relacion
con el Gobierno y el resto de la sociedad, y propone
una estrategia de gobernanza ambiental que, a partir

AMAZONIA POSIBLE Y SOSTENIBLE

de una coordinacién entre las autoridades (nacionales
y regionales) y cuatro Asociaciones de Autoridades
Tradicionales Indigenas, establezca incentivos para la
conservacion en un area de 3,9 millones de hectéreas
de selva amazonica.

La Mesa de Cooperacién Internacional para la Amazonia Co-
lombiana28(2010), en el documento “Estrategia nacional
para la conservacion y la sostenibilidad cultural, ambiental
y econdmica de la Amazonia colombiana’, definié once
lineas estratégicas orientadas a la articulacion de la coo-
peracion internacional en la Amazonia, acompanada por
la propuesta de una gestion coordinada e integral de los
diferentes actores nacionales y locales.

Retos para un desarrollo sostenible, transformaciones en la
Amazonia colombiana (Alisos, 2011) redne informacion y
andlisis acerca de las alternativas productivas y de infraes-
tructura, actuales y potenciales, y sus impactos sociales,
econdmicos, culturales y ambientales.

28

Conformada por organizaciones civiles, publicas y la cooperacion internacional, liderada por Accién Social, con el apoyo del Ministerio de Ambiente y

el DNP.
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La Amazonia esta relacionada con el resto del pais, aunque en el imaginario nacional
esta como una region remota, uniforme y deshabitada. En ella se viven las dinamicas
globales, como el cambio climatico y los auges en los mercados de los productos
basicos agricolas y mineros, al tiempo con las dindmicas nacionales y locales.

En este libro se formula una visién y diversas politicas sobre la regién amazénica

colombiana, que consideran las presiones que enfrenta, y la trascendencia de su
conservacion. La vision integra sus caracteristicas ecologicas y sociales, al igual
que las tendencias, oportunidades y tensiones. En las politicas se destacan el
ordenamiento territorial y ambiental, que tenga en cuenta la dindmica en la frontera
agropecuariay el protagonismo de los pobladores ancestrales, asi como un decidido
programa de conocimiento y educacion. La conservacién amazonica exige esfuerzos
econdmicos nacionales y globales.

COMISION ECONOMICA PARA AMERICA LATINA Y EL CARIBE (CEPAL)
www.cepal.org/colombia






